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RESUMEN

El objetivo del trabajo es evaluar la politica de seguridad vial que promueve el Centro
Nacional para la Prevencion de Accidentes (Cenapra) en Ciudad Juarez, Chihuahua. La ciudad
enfrenta retos en materia de seguridad vial debido al rapido crecimiento urbano, a la dindmica
poblacional y a la exposicion a riesgos asociados con la incidencia de siniestros viales. Lo
anterior preocupa porque, de no implementar las medidas adecuadas el panorama indica un
aumento del numero de lesiones y fallecimientos. La evaluacion se aborda desde un enfoque
estratégico que incluye (1) un examen de las experiencias internacionales, (2) el disefio del
programa de seguridad vial nacional, (3) el enfoque y (4) el marco institucional. La
investigacion y, en particular el caso de estudio, se abordaron como un sistema complejo. Para
representar la siniestralidad en Ciudad Juérez, se construydo un modelo de simulacion
dindmica. El programa utilizado para simular los cambios es Stella®. Los resultados indican
que existen diferencias entre las experiencias exitosas de Suecia, Espafia, Colombia y Chile; y
las de México. Estas experiencias han sido caracterizadas por (1) una Optica estratégica, (2)
transversal e integral de los objetivos urbanos con la seguridad personal. En el caso de Ciudad
Juérez se esta gestando un proceso de colaboracion intergubernamental que implica apoyo
técnico y financiero. Los resultados del modelo dindmico permiten simular la incidencia de los
siniestros viales, los lesionados y muertos en los préximos 10 afios, con base en datos de 2009.

Palabras clave: evaluacion estratégica, gestion estratégica, seguridad vial, politicas publicas,
simulacion dindmica, Ciudad Juarez

ABSTRACT

The aim of this study is to assess the road safety policy promoted by the National Center for
Injury Prevention (Cenapra) in Ciudad Juarez, Chihuahua. This city faces serious challenges in
road safety due to rapid urban growth, population dynamics and exposure to risks associated
with the incidence of road accidents. It is contemplated that failure to take appropriate
measures result in an increase in injuries and deaths. This study evaluates a strategic approach
that includes (1) a review of international experiences, (2) the design of a national road safety
program, (3) its main focus, and (4) institutional framework. This evaluation in general and
particularly, the case study was approached as a complex system. A dynamic simulation
model was built to represent road safety in Ciudad Juarez, the program used for the simulation
is Stella ®. The results indicate that the successful experiences of Sweden, Spain, Colombia,
and Chile are characterized by (1) a strategic perspective, and (2) integral cross-urban targets
based on personal safety, compared to Mexico’s experience. In the case of Ciudad Juarez, this
study determined an emerging intergovernmental collaborative process involving technical
and financial support. The results of the dynamic model simulate the incidence of road
accidents. This incidence gives an idea of the impacts related to injuries and deaths based on
2009 data for the next 10 years.

Keywords: strategic assessment, strategic management, road safety, public policy, dynamic
simulation, Ciudad Juarez



INTRODUCCION

El propdsito de esta investigacion es evaluar los elementos que permiten la puesta en practica
de la politica de seguridad vial que promueve el Centro Nacional para la Prevencion de
Accidentes (Cenapra) de la Secretaria de Salud en el ambito local (Ciudad Juarez, Chihuahua).
La importancia de este estudio radica en que se sustenta en la necesidad de que las instancias
relacionadas con la prevencion de siniestros viales redisefien su vision, su enfoque y las
politicas, bajo las dimensiones de una gestion estratégica que en conjunto favorezca la

reduccion de lesiones y traumatismos derivados de los incidentes del transito.

Mientras en México se registra un incremento del nimero de incidentes viales -de 248,114 a
466,435- con una tasa de crecimiento promedio anual de 5.56 por ciento entre 1997 y 2008
(INEGI, 2009) y una tasa de mortalidad por cada 100,000 habitantes de 20.7; en paises como
Colombia y Chile las tasas de mortalidad en el trénsito son mas bajas: 11.7 y 13.7
respectivamente (oms, 2009). (Ver anexos A y B) En nuestro pais, el problema se ha
agudizado con el paso de los afios ante los cambios producidos en el entorno como son la
mayor motorizacién, la competencia por los espacios publicos entre los automoviles y los
peatones y la baja percepcion del riesgo, entre otros; se considera fundamental la dificultad del
sector publico para coordinarse y elaborar un plan de accién que genere un desempefio

aceptable para la disminucion de los efectos negativos de la movilidad vial.

¢Por que paises como los citados tienen menores tasas de mortalidad? ¢Cual es la base del
éxito? Y, sobre todo, la pregunta central que guia este trabajo: ;como se consigue implementar

un enfoque preventivo para la seguridad vial?

Para alcanzar el proposito principal, los objetivos especificos buscados son: 1) analizar los
elementos de gestion estratégica que se aplican en el contexto internacional para compararlos
con la puesta en préactica del modelo mexicano; 2) evaluar la politica de seguridad vial en los
términos de una valoracién estratégica; y 3) analizar la puesta en practica de la iniciativa

mexicana de seguridad vial en Ciudad Juérez.



1.1 Breve reflexion sobre el tema de investigacion

Este trabajo es el resultado de una investigacion formulada a finales de 2007. En aquel
momento, se propuso evaluar la experiencia local en materia de prevencion de accidentes de
transito. En una primera oportunidad se pretendié examinar los programas radar y conduce sin

alcohol que tiene en funcionamiento la Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal.

Después del acercamiento inicial al objeto de estudio y debido a la existencia de limitaciones,
se modifico el planteamiento original. La principal limitacién encontrada fue la dificultad para
acceder a la informacion de los programas; y, sobre todo, el arranque de la iniciativa mexicana
de seguridad vial (Imesevi), proyecto multisectorial encabezado por el Cenapra, que busca
disminuir lesiones, discapacidades y muertes causadas por accidentes de transito. La iniciativa
pretende impactar en forma positiva al atender algunos factores de riesgo como son la
conduccidn bajo influencia de alcohol, el no uso de cinturones de seguridad y el no uso de
sistemas de retencion infantil." El proyecto aspira fomentar el dilogo y la coordinacion entre

los gobiernos estatales y municipales con el gobierno federal.

Las circunstancias mencionadas determinaron la ruta principal de este trabajo. Sin abandonar
el enfoque previsto - la evaluacién de la politica publica atendiendo a las evidencias empiricas
y a los problemas identificados en la revisién documental del tema de la seguridad vial - el
trabajo encontrd su eje central: la necesidad que los tres ambitos del gobierno mexicano tienen
de adoptar e implementar un enfoque de gestion en términos preventivo, sistémico y

estratégico para mejorar las condiciones de seguridad vial que imperan en el pais.

La gestion estratégica puede definirse como un marco de referencia para la renovacion de la
capacidad administrativa de los gobiernos. A grandes rasgos consisten en una serie de fases
interrelacionadas hacia la consecucion de un fin. Comprende un diagnostico integral del
problema, proponer metas u objetivos claros y realizables, un dialogo intersectorial e

intergubernamental - transversal y vertical -, la evaluacion constante a lo largo del ciclo de la

! http://www.cenapra.salud.gob.mx/interior/imesevi.html
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politica (disefio, implementacion, resultados), la busqueda de soporte técnico y financiero, una

revision y ajuste de las medidas con éxito y una vision prospectiva.

Lo anterior significa para los gobiernos locales una nueva forma de administrar, como Ramos
(2006:64-65), menciona: «Esta conceptualizacion de la gestion representa un salto cualitativo
de la administracion publica en México orientada hacia su entorno, en busca de promover un

mayor valor para los ciudadanos y su comunidad, es decir, crear valor pablico».

El vinculo con la gestién publica se encuadra desde tres dpticas, lo estratégico en el sector
publico, de acuerdo con Aguilar (2006:272), consiste en: a) una relacion de intercambio o
servicio, b) mejorar la respuesta al usuario, ¢) previo conocimiento del tipo de demanda o
expectativa del usuario. La organizacion analiza la distancia entre el servicio ideal y el
ofrecimiento del servicio mismo a partir del conocimiento del tipo de demanda o expectativa

del usuario y el tipo de producto o respuesta a la misma.

Este acercamiento es valioso para la evaluacion de la experiencia local, por dos razones: en
primer lugar, representa un modelo que se orienta hacia la obtencion de resultados por la
forma como se promueve la participacion en la toma de decisiones. En segundo lugar es una
guia para examinar el proceso de colaboracion y los indicadores de gestion que se aplican en

las experiencias analizadas.

Se considerd el caso de Ciudad Juarez dado que en esta ciudad, a partir de la depuracion de los
cuerpos policiacos promovida por el Operativo Conjunto Chihuahua, se designé a un mando
militar para ocupar la Direccidén General de Transito Municipal (DGTM) a lo que se agrego el
acercamiento que se dio entre la mencionada dependencia y el Cenapra. La ciudad es uno de
los mayores polos de crecimiento urbano en la frontera norte. EI nimero de siniestros viales
registro un total de 8, 888 incidentes en 2008, siendo la octava ciudad mexicana con mayor

ndmero de siniestros viales.

El trabajo retoma una de las recomendaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (oms)

concerniente a la incorporacion de conceptos diferentes para hacer referencia a los accidentes



de trénsito, proponiéndose emplear los términos colision, siniestro vial, incidencia del transito,
lesiones y traumatismos para alejarse de la connotacion azarosa y fatalista del concepto

accidente de transito.

En términos de gestion y politicas publicas, lo recién mencionado implica que desde el
planteamiento del problema se vislumbre una respuesta en términos preventivos: el disefio de
los programas desde una vision multidimensional del fendmeno. Este trabajo propone,
ademas, dar relevancia a un enfogque de gestion estratégica de la politica de seguridad vial que
permita contribuir al desarrollo de la seguridad personal. Es decir, que la formulacion y el
disefio del programa de seguridad vial por si mismos resultan insuficientes para alcanzar los

objetivos si no se sustentan en un proceso amplio de gestion.

La inseguridad vial se ha convertido en un problema social que afecta potencialmente a todos
los usuarios de la via publica, registrando un incremento en el nimero de lesionados y
fallecimientos; sin embargo, no es considerada como una prioridad para la sociedad que la
asume como una situacion indeseable y con una fuerte carga de subvaloracion: “a cualquiera

le puede pasar, menos a mi”.

El problema adquiere una dimension gubernamental en el momento en que las politicas
publicas de prevencion han resultado ineficaces para reducirlo y evitarlo. Porque éstas han
carecido de resultados socialmente aceptados, no se gestionan de forma transversal y su
aplicacion se caracteriza por ser sectorial, sin la préctica de la evaluacion. A grandes rasgos
hay una falta de aplicacion y conceptualizacion desde un enfoque estratégico. En este sentido,
a pesar de que la inseguridad vial es una cuestion que se ha agudizado en los Gltimos afios,

solo en fechas recientes se le ha dado importancia en la agenda de gobierno.

La eleccion de Ciudad Juarez en el estado de Chihuahua constituye un ensayo para analizar la
colaboracion entre los diferentes ambitos de gobierno y, sobre todo, para ilustrar una respuesta
al problema de la inseguridad vial en la frontera norte del pais. El acercamiento metodoldgico
desde la postura estratégica y sistémica se sintetiza en la elaboracion de un modelo de

simulacion dindmica que principalmente busca comprender la estructura de la siniestralidad



vial con datos de algunas caracteristicas del contexto urbano y de incidentes viales de Ciudad

Juarez.

El mismo responde al planteamiento analitico que considera el fendomeno de la siniestralidad
desde la postura sistémica; en consecuencia, el modelaje antes que responder con
proyecciones infalibles, representa un instrumento que sirve para abonar al conocimiento de la

estructura del sistema y comprobar los aportes de la extensa literatura existente en el tema.
1.2 Antecedentes

Uno de los primeros trabajos de evaluacion de la seguridad vial (oms, 1989), apuntaba que
para alcanzar resultados en la prevencion de lesiones y traumatismos, la accidn se deberia
centrar en la estrecha colaboracion entre los gobiernos locales y en la mayor participacion de
los ciudadanos en la elaboracién de las politicas de seguridad vial, las cuales deberian
incorporar elementos estratégicos e integrales. La principal encomienda se orientaba a

promover el establecimiento de comités nacionales de seguridad vial.

La publicacion, del Informe mundial sobre traumatismos y lesiones ocasionadas por el
transito® en 2004, probablemente demarca un antes y después en materia de la seguridad vial
mundial. ElI documento pretendia y pretende: aumentar el compromiso de los responsables de
la seguridad vial, ofrecer una justificacién para promover el cambio y sentar las bases para
fortalecer los planes de accion de los gobiernos nacionales.

A partir de la presentacion del informe, LA oNU® se convirti6 en el escenario de discusion para
reconocer como un grave problema las consecuencias determinadas por los siniestros viales:
las asambleas generales de LA ONU y de LA oms emitieron una serie de resoluciones* que

dictan los pasos que los miembros deberan observar y promover. Asimismo, en el sistema de

2 http://www.who.int/violence_injury_prevention/publications/road_traffic/world_report/es/index.html

LA ONU constituyo el Grupo de colaboracién de la Naciones Unidas para la seguridad vial que, de manera
inicial, se enfocd en tres acciones: el desarrollo de una serie de manuales sobre buenas practicas; la creacion de
una base de datos global relativa a las legislaciones en la materia y el establecimiento de un dia mundial para
recordar a las victimas del transito por carretera. http://www.who.int/roadsafety/en/
* Resolucién 58/289 oNu; Resolucion WHAS57.10 oms; Resolucion 60/5 ONU; Resolucién 62/244 oNU en:
http://www.who.int/roadsafety/about/resolutions/en/index.html
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las Naciones Unidas se efectuaron reuniones para incluir la cuestion en las agendas nacionales

y crear frentes comunes de accion.”

En 2007, la fundacion Familia Bloomberg, anuncio que donaria nueve millones de délares a
LA OMS para impulsar acciones puntuales de prevencion de incidentes de transito: parte de ese
donativo se usarfa para evaluar la situacién de la seguridad mundial.® En 2009, se publicé el
Informe sobre la situacion mundial de la seguridad vial: es hora de pasar a la accion. El
documento en cuestion constituye la primera evaluacién global efectuada para conocer en qué

medida se han aplicado el enfoque y las recomendaciones del informe de 2004.

El informe de 2009 estima que cerca del 90 por ciento de las victimas mortales causadas por el
transito se encuentran en paises de ingresos bajos y medios que tan solo tienen 48 por ciento
de la flota vehicular. Méas de la mitad de los casos notificados se registran en diez paises:
India, China, Estados Unidos, Federacion de Rusia, Brasil, Iran, México, Indonesia, Sudéafrica
y Egipto. (oms, 2009: 12). En contraste, los paises con menores tasas de mortalidad
pertenecen en su mayoria al grupo de paises con ingresos altos, cuyas tasas de mortalidad
oscilan entre las 3.4 y 5.4 victimas mortales por cada 100,000 habitantes. En este grupo

figuran los Paises Bajos, Suecia y el Reino Unido (oms, 2009: 13).

De todos los usuarios de la via pablica, los peatones, los ciclistas, los motociclistas y sus
acompafantes representan 46 por ciento de las victimas de los siniestros viales en el mundo.
En el documento se presentan los resultados de cinco factores de riesgo, ademéas de las

consideraciones sobre los aspectos legislativos relacionados con ellos.

Sin embargo, desde la dimensidn institucional son muy pocos los trabajos que se han
realizado. Destaca el trabajo de Aeron-Thomas y otros (2002) orientado a analizar el marco de

gestion de algunos paises desarrollados y en desarrollo en cuatro grandes areas: la

® La resolucién 62/244 reconoce la labor de la Comisién Europea.

El 11 de mayo de 2006 se reunio la Comision para Asia Occidental.

El 14 de septiembre de 2006 se promulgd la declaracion de San José por parte de la Comision para América
Latina y el Caribe.

El 8 de febrero de 2007 se congregd la Comision de Africa.

El 23 de mayo toco el turno a la Comision de Asia y el Pacifico.

® http://www.who.int/mediacentre/news/releases/2007/pr49/es/index.html
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organizacion, los planes, la financiacion y la participacion del sector privado en la promocion

de la seguridad vial.

En México el tema de los traumatismos y lesiones ha sido abordado desde diversos angulos.
Una de las referencias se puede ubicar en la realizacion del Foro Nacional sobre accidentes de
transito en México en 2002, evento que contd con la participacion de diversos especialistas,

principalmente de salud publica.

Con motivo de la celebracion del dia mundial de la salud 2004 -centrado en el tema de la
seguridad vial- el Instituto de Geografia de LA UNAM en conjunto con LA ops, publicé el Atlas
de la seguridad vial en México (Chias, 2004). Los temas de investigacion se enfocan en dos
grandes areas, la estimacion de factores de riesgo a nivel micro y las representaciones
espaciales de los siniestros viales. En menor medida, en fechas recientes se han realizado
trabajos que buscan establecer relaciones entre la estructura y forma urbana y la incidencia de

colisiones y atropellamientos en las zonas urbanas.

Un cambio en la actuacion del gobierno mexicano estuvo dado por la firma de colaboracion
entre la Secretaria de Salud, LA oms y la fundacion de la familia Bloomberg para poner en
marcha un programa piloto de prevencion de lesiones y traumatismos. El proyecto
denominado Imesevi, se complementa con el Programa de Accion Especifico de Seguridad
Vial 2007 — 2012, también referido como Prosev; ambos representan dos insumos que dan

sustento a esta investigacion y constituyen un eje de la evaluacién estratégica.

A nivel local se encadenaron una serie de eventos que, de acuerdo a la evaluacion realizada,
enlazaron esfuerzos individuales con un prop6sito en comdn. Los acontecimientos a que se
hace referencia fueron: la puesta en marcha del Observatorio de Seguridad y Convivencia
Ciudadana del Municipio de Juérez, Chihuahua (al cual se aludira en este trabajo como el
observatorio), el cambio de mando en la Direccion General de Transito Municipal (DGTM) y

los acercamientos entre la dependencia citada, LA ops y el Cenapra.



1.3 El problema de investigacion

El problema en México no ha tenido toda la atencion necesaria. Las medidas propuestas han
carecido de integracion con otras politicas publicas y de un enfoque estratégico. Para Hijar
(2003), las medidas aisladas y esporadicas han demostrado su ineficacia. Ademas, no han
tenido en cuenta las consideraciones de otros sectores diferentes de los que las proponen. En el
mismo sentido se expresa Cervantes (2008), al mencionar que, aunque en México el problema
de la siniestralidad no es reciente, al no haber sido abordado de manera sistémica tiende a
incrementarse de manera alarmante. En treinta afios (1975 a 2005), se cuadruplicaron los
siniestros en todo el pais, la mayoria de los cuales se registran en las zonas urbanas y

suburbanas.

La investigacion existente en el tema, asocia la inseguridad vial con factores demogréficos,
econémicos, sociales, urbanos, culturales, politicos, institucionales; por lo que, resulta
fundamental que los agentes publicos re-disefien sus politicas en funcion de la influencia de
estos factores, considerando especialmente los cambios observados en el entorno urbano.
Estos hacen referencia, entre otros aspectos, al nivel de motorizacion y a los factores de la

estructura urbana y demogréfica.

En la practica, en mas de una ocasidn se realiza una vision reduccionista de la prevencion de
los siniestros del transito, que s6lo considera de forma parcial alguno de los factores de la
seguridad vial (usuario-via-vehiculo); en consecuencia, el gobierno responde aisladamente con
el disefio de politicas sectoriales. En la medida en que se incluyan nuevas formas de gestion de
la seguridad vial que consideren los factores de riesgo y se sustenten en la integracion

sectorial, sera posible que los impactos negativos se reduzcan.

Las tendencias apuntan a un nuevo paradigma de prevencion. En algunos contextos se habla
de gestion para la seguridad vial o de un nuevo modelo basado en el enfoque sistémico. Con
este tipo de iniciativas paises como Suecia y Espafia y, en el contexto latinoamericano Chile y

Colombia, han logrado avances en su seguridad vial. Esta forma de dimensionar y afrontar el



reto de la seguridad vial tiene resultados positivos que es posible ubicar dentro de un marco de

planeacion y gestion estratégica.

La planeacion y gestion estratégica consisten en una serie de fases interrelacionadas hacia la
consecucion de un fin. Comprende un diagnostico integral del problema, proponer metas u
objetivos claros y realizables, un dialogo intersectorial e intergubernamental - transversal y
vertical -, la evaluacion constante a lo largo del ciclo de la politica (disefio, implementacion,
resultados), la busqueda de soporte técnico y financiero, una revision y ajuste de las medidas

de prevencidn con éxito y una vision de seguridad personal.

Se requiere un cambio de vision que re-construya, desde la politica y la gestion, el problema
de la inseguridad vial en México y, en particular, en las zonas de mayor siniestralidad. De ahi
se infiere la importancia de un enfoque de gestion estratégica de las politicas de seguridad vial,

lo que implica trascender la Optica estrictamente sectorial.

Lo anterior requiere una reconceptualizacion de la politica publica de seguridad vial y en
especial, de la definicion del problema. Cabe mencionar que los problemas publicos no surgen
de situaciones separadas, representan un entramado de relaciones sociales (Aguilar, 1993:63-
64) y se construyen desde la percepcion; por ejemplo, para Subirats (1992:48), la cuestion de
los incidentes de transito se planteaba como un problema de la conducta del automovilista; en
la actualidad el tema se considera mas como un problema de seguridad en la via, de seguridad

del vehiculo y de seguridad del conductor y ocupantes.

El enfoque de gestion que propone este trabajo se caracteriza principalmente por la
participacion incluyente, lo cual contrasta con la practica de una vision de atencion a los

siniestros que tradicionalmente es sectorial (ver tabla 1.1).



Tabla 1.1 Caracterizacion de los enfoques de seguridad vial

Enfoque tradicional Enfoque de gestion estratégica y sistémica
de la seguridad vial
- Laseguridad vial no es parte de la - Laseguridad vial es una prioridad politica
agenda de gobierno (esta inserta dentro de la agenda publica y

gubernamental)

- Enfoques parciales, medidas aisladas - Enfoque multi-institucional de seguridad
vial

- Responsabilidad del usuario - Responsabilidad compartida entre usuarios

y los sistemas de gobierno

- Investigacion disciplinaria - Investigacion multidisciplinaria

- Enfoque reactivo - Enfoque preventivo

- Modelo de corto plazo - Modelo de largo plazo

- Intervencidn sectorial - Intervencién multisectorial con énfasis en
el &mbito urbano

- Prioridad disminuir el nimero de - Prioridad seguridad de las personas

accidentes de transito

- Sin agencia central de seguridad vial - Mudiltiples arreglos institucionales de
consejos de seguridad vial

- Objetivos sin seguimiento - Evaluacion durante el ciclo de la politica

Fuente: Elaboracion propia con base en la evaluacion estratégica del tema de investigacion.

Lo recién mencionado pone de manifiesto que el gobierno mexicano y los gobiernos locales
deben desempefiar un papel estratégico y preventivo en materia de seguridad vial para
promover la seguridad personal. El factor principal del problema de la seguridad vial en
México, es la limitada capacidad de gestién para redisefiar las politicas publicas en los

términos de una orientacion preventiva.

Resulta determinante y urgente contar con un cambio de Optica dadas las condiciones del
entorno; en la dimension urbana por ejemplo, el incremento del uso del automovil, la
competencia por los espacios publicos entre los conductores y los peatones aunados a las
conductas de riesgo de ciertos grupos de edad, entre otros, siguen caracterizando las

condiciones de vida de la poblacion mexicana.

En tal sentido, las proyecciones del Banco Mundial (Koptis y Crooper, 2003) y de LA OMS
(2009), sefialan que, de no tomar las medidas pertinentes, los paises de ingresos medios y

bajos registraran un aumento en el numero de lesionados y fallecidos por causa de los

10



siniestros viales. En este contexto, los sectores con responsabilidad en la seguridad vial tienen
un papel fundamental en la reduccion de los niveles de siniestralidad.

1.4 Hipdtesis de trabajo

El argumento general de la tesis es que, ademas de los aspectos sistémicos de la seguridad vial
en el disefio de los programas, existen otros factores que contribuyen a disminuir el nimero de
lesionados, discapacitados y muertos por siniestros viales. Entre ellos, la coordinacion entre
los ambitos del gobierno y la adopcion de un enfoque estratégico, conducen a una vision
preventiva de la seguridad vial. Esto implica la coordinacion con otras politicas publicas

(urbanas, sociales, econdmicas e incluso medioambientales).

La hipotesis de esta investigacion es que la ausencia de un enfoque de gestion estratégica en el
manejo de la politica de seguridad vial impactara en un aumento de la gravedad de los

siniestros viales. (Ver tabla 1.2)

I. 5 Justificacion

Para proporcionar espacios mas seguros, los gobiernos con una experiencia exitosa en la
materia incorporan en su practica una vision preventiva. En los gobiernos locales no existe una
trayectoria por impulsar una estrategia sistémica de seguridad vial y, en general, tampoco una
vision estratégica del desarrollo.” La evaluacion estratégica de la politica de seguridad vial se
realiza para avanzar en la construccién conceptual y metodoldgica del enfoque de prevencion

desde la perspectiva de la evaluacion de la politica pablica.

" En el libro: «Gobiernos locales en México: hacia una agenda estratégica del desarrollo» su autor, José Maria
Ramaos, sostiene que los gobiernos locales mexicanos se han visto limitados por su incapacidad de superar la
etapa de la gobernabilidad, generando paralelamente procesos de gobernacidon con una vision estratégica y
orientados hacia el desarrollo local. EI principal argumento del autor es que las limitaciones de los gobiernos
(fragilidad del marco normativo, sistemas administrativos obsoletos, precariedad de sistemas de gestion de
servicios publicos municipales, ausencia de planeacion municipal, ausencia de una vision integral) son
consecuencia de una limitada capacidad gubernamental para redisefiar la gestion local. El autor propone que los
gobiernos locales tienen una tarea doble: re-disefiar su funcion estratégica y en ese contexto promover una agenda
de desarrollo.
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Tabla 1.2 Operacionalizacion de la hipotesis

Variable Gestion estratégica-sistémica Gravedad de las lesiones
Definiciones | La interaccion de sistemas de accion que una entidad, El grado en el cual el disfrute de

conceptuales

institucién u organismo publico promueve para alcanzar

un fin.

la seguridad personal se alcanza
previniendo lesiones y
fallecimientos ocasionados por
los siniestros viales.

Definicion
operativa

Dimensiones y factores:
a) Gestidn sistémica
-Agencia responsable
-El soporte técnico y financiero
-Disefio y consistencia del

Evaluacion estratégica del
enfoque que aplica la iniciativa
mexicana de seguridad vial

programa
-Enfoque de prevencion
b) Gestidn estratégica
-Vision
-Gestion politica
-Creacion de valor publico
-Planeacion
-Evaluacion

Fuente: Elaboracion propia

Por lo anterior, el caso mexicano y el contexto local de Ciudad Juarez ofrecen la posibilidad
de evaluar el intento de afianzar la politica de seguridad vial sustentada en el paradigma
sistémico a la vez que permiten examinar la intervencion de las instituciones publicas, la
colaboracién con otros grupos e indagar en la diversidad de arreglos que resultan de la

aplicacion de la Optica sistémica y del complejo concepto de seguridad vial.

Esta investigacion tiene diversos motivos que justifican su realizacion. En primer lugar,
pretende efectuar una aportacion de carécter tedrico que, desde luego, implica evidencia
empirica. Esta es: contribuir a la definicion del concepto gestion sistémica-preventiva aplicado
a la seguridad vial. La nocion es una propuesta de este trabajo para referirse a un plan de
accion —gestion— que sea estratégico e integral. La propuesta se inserta dentro de la discusion
internacional que sustenta la incorporacion de elementos sistémicos y estratégicos en la

delimitacién y construccion de las politicas publicas de prevencion de siniestros viales.
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En segundo término, la investigacion aporta una utilidad metodoldgica que contribuye a la
relacion entre variables. La incorporacién de una perspectiva sistémica ofrece la posibilidad de
una exploracion fructifera en el campo de la gestion publica al evaluar las dimensiones

estratégicas e integrales relacionadas a la prevencion.

En lo que respecta a la relevancia social y practica de este trabajo, el mismo se puede
considerar como una respuesta a la necesidad de procurar una mayor seguridad vial ya que,
ante la evidencia del aumento de los siniestros viales, han surgido iniciativas publicas de
prevencion. En general, éstas tienen el objetivo de contribuir a la disminucion de las lesiones y
fallecimientos. Al mismo tiempo, a la par de los programas preventivos surge la necesidad de
implementar sistemas que permitan evaluar su disefio y, en la medida de lo posible, el alcance

de las iniciativas, el impacto.

La investigacion contribuye a contrastar los elementos de gestion que se proponen en el
contexto internacional, en especifico de las experiencias iberoamericanas, con datos de
México, ademas de que confronta a través del método sistémico los aportes tedricos que se
citan en la revision bibliogréafica del tema. La importancia de caracterizar las experiencias
internacionales es ilustrar con resultados la puesta en practica de politicas, planes y acciones

concretas desde un enfoque de gestion estratégica.

Finalmente y no menos importante, se pretende responder a una de las cuestiones centrales de
la justificacion - contribuir a la calidad de vida de la poblacién - a través de una propuesta
conceptual que sea Util a los agentes involucrados en la seguridad vial. En consecuencia, el fin

de la investigacidn se encuadra dentro de los términos del desarrollo.

1.6 Metodologia

La investigacion se realizd aplicando un disefio mixto (ver esquema 1.1). Desde la postura
cualitativa se consider6 una evaluacion estratégica orientada al andlisis institucional de la
iniciativa mexicana de seguridad vial (Imesevi), del examen del programa de seguridad vial

(Prosev) y del enfoque aplicado por el Cenapra, institucion a cargo del programa. Los mismos

13



aspectos se tuvieron en cuenta para analizar la actuacion de LA DGTM en Ciudad Juérez. Para
explorar la relacion existente entre algunos factores de riesgo y el niumero de siniestros viales,

se disefid un modelo de simulacién dinamica.

A fin de exponer el método de investigacion, este apartado se organiza en dos secciones. En la
primera se realiza la discusion del disefio cualitativo, mientras que en la segunda se presentan
los aspectos cuantitativos. EI enfoque general utilizado en el analisis corresponde a la
evaluacion de la politica publica, eligiéndose diversas herramientas metodoldgicas para cada

uno de los objetivos especificos de la tesis.

Esquema I. 1 Resumen del método utilizado

Enfoque: evaluacion de politicas publicas

Método:
mixto

Obijetivos especificos:

1. Analizar los elementos de

gestion estratégica que se aplican ———3 Revision bibliografica
en el contexto internacional, para

compararlos con la puesta en

practica del modelo mexicano.

2. Evaluar la politica de
seguridad vial en los términos —  Evaluacion estratégica
de una valoracidn estratégica.

3. Analizar la puesta en practica Estudio de caso y
de la iniciativa mexicana de —»
seguridad vial en Ciudad Juarez.

simulacién dinamica

Fuente: Elaboracion propia
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1.6.1 Estrategia cualitativa

El primer elemento de la evaluacion estratégica estd dado por un analisis del marco
institucional de las experiencias internacionales de seguridad vial y su confrontacion con el
caso mexicano en torno a las siguientes dimensiones: la agencia responsable, los mecanismos
de coordinacion, el soporte técnico y financiero y sobre todo los elementos de gestion
estratégica (enfoque, diagndstico integral, objetivos cuantificables, indicadores verificables,

evaluaciones).

En cuanto a la metodologia empleada para evaluar los programas de gobierno, si bien no
existe un método universal, existen pautas generales que permiten observar el disefio de los
programas. EIl consejo nacional de evaluacion de la politica social (Coneval), propone el uso
de lineamientos generales para la evaluacién de los programas federales. Para los primeros dos
objetivos especificos de esta investigacion, el trabajo se sustenta en una evaluacion estratégica
aplicada a un programa o a conjuntos de programas en torno a las estrategias, las politicas y
las instituciones (marco de referencia: las experiencias internacionales). A la fecha el Coneval
no ha emitido términos de referencia para las evaluaciones estratégicas, aunque lo ha hecho

para las evaluaciones de disefio y de consistencia y resultados (Coneval, 2009).

En lo que respecta al segundo elemento de la evaluacion estratégica, éste incorpora algunos
fundamentos de los términos de referencia de las evaluaciones de disefio, retomandose las
siguientes dimensiones: caracteristicas del programa, contribucién a los objetivos estratégicos,
matriz de indicadores, poblacion potencial y objetivo y, coincidencias, complementariedades y
duplicidades. (Ver Tabla 1.3)
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Tabla 1.3 Dimensiones y factores del disefio cualitativo

Dimension: Dimension: Dimension:
marco institucional gestion estratégica Disefio y consistencia
¢ Agencia responsable e Diagnostico e Caracteristicas del programa
e Mecanismos de o Visién e Contribucién a los objetivos
coordinacion ¢ Metas estratégicos
e Soporte técnico y e Indicadores o Matriz de indicadores
financiero e Integracion con otros ¢ Poblacién potencial y objetivo
objetivos ¢ Coincidencias,
e Gestion politica complementariedades y
e Coordinacion duplicidades
e Evaluacion ¢ Planeacidn estratégica

Fuente: Elaboracion propia

La estrategia metodoldgica consistio en:

Anaélisis documental de la literatura sobre el tema de la seguridad vial desde varios puntos de
vista: los modelos de investigacion, los modelos de intervencion, las propuestas de seguridad
vial de seis contextos. Con los documentos examinados se construy6 el marco contextual y se
aportaron los elementos para realizar el estudio del marco institucional de las experiencias de
seguridad vial. Uno de los aportes de este trabajo es la caracterizacién del tipo de enfoque de
los casos internacionales. A grandes rasgos y como se discutira en el capitulo 1l corresponde a

una vision estratégica (transversal, integral, con resultados socialmente aceptados, entre otros).

Aunado a lo mencionado, se realiz6 una investigacion bibliografica que permitié construir una
propuesta para conjugar dos grandes areas del conocimiento: a) la propuesta de seguridad
personal y la discusion en torno a la vision sistémica de seguridad vial y, b) el enfoque de

gestion estratégica como un instrumento conceptual y operativo para la accion del gobierno.

El trabajo de campo se efectud en tres etapas, dos de ellas llevadas a cabo en el Distrito
Federal (DF). La primera fase realizada entre septiembre y noviembre de 2008, tuvo como
propdsito recopilar informacion concerniente a la situacion de los siniestros de transito en la
entidad y, a la vez, contactar a las autoridades correspondientes (al inicio del trabajo de

investigacion se pretendia indagar sobre la puesta en practica de las estrategias de seguridad
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vial propuestas por la Secretaria de Seguridad Publica DEL DF). Por otra parte, durante el
periodo de campo se asistio al 1l Curso de Auditorias en Seguridad Vial avalado por el

Cenapra, institucion en la que se accedio a informacion documental en el tema.

También se realiz6 una reunion con el Jefe de Unidad Departamental de Grupos Moviles
Regionales | y IV de la Secretaria de Seguridad Publica DEL DF, con el objetivo de solicitar su
apoyo para tener acceso a la informacion relacionada con la operacion del programa radares
gue maneja dicha unidad. Se acordo que el autor haria llegar su propuesta de investigacion y la
solicitud de los documentos necesarios para efectuar el analisis. A pesar de que este

procedimiento fue realizado no se tuvo acceso a la informacion.

La segunda etapa del trabajo de campo, llevada a cabo entre julio y agosto de 2009, se realizo
en el Cenapra y consistio en reuniones con el personal que tiene funciones en el proyecto
Imesevi. Durante esta fase se acudié a una reunion del comité técnico que discute la

institucionalizacion del centro nacional de seguridad vial.

La tercera etapa del trabajo de campo se realizé entre enero y marzo de 2010 en Ciudad Juérez

y constd de una evaluacidn institucional tomando como base a LA DGTM de Juérez.

De forma paralela, durante todo el proceso de investigacion se recurrid a fuentes documentales
especializadas en el tema, asi como a organismos gubernamentales y no gubernamentales,
tanto a nivel nacional como internacional. Por citar algunos ejemplos: ERsO (Observatorio
Europeo de Seguridad Vial), ETsc (Consejo Europeo de Seguridad del Transporte), GRSP
(Asociacion Mundial de la Seguridad Vial), FHWA y NHTSA (Administracion Federal de
Autopistas y Administracion Nacional de Seguridad del Trafico Departamento del Transporte,
Estados Unidos), I1Sev (Instituto de Seguridad y Educacion Vial, Argentina), CONASET
(Consejo Nacional de Seguridad del Transito, Chile), bGT (Direccion General del Trafico,
Espafia), Cenapra (Centro Nacional de Prevencion de Accidentes, México), ler. Parlamento

por la Seguridad Vial (México).
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Posteriormente al trabajo de campo se analiz6 la informacién recopilada con el fin de
sistematizarla y redactar los capitulos correspondientes, examinando las dimensiones antes

sefaladas.

1.6.2 Disefio cuantitativo

El uso de la simulacion computacional como aproximacion metodoldgica y no Unicamente
como metodo para resolver problemas matematicos o generacion de eventuales prondsticos, se
presenta como una opcion natural para abordar macroperspectivas. La simulacion
computacional se concibe como un método alternativo que permite representar y articular

teorias y desarrollar modelos. Contesta a la pregunta ;qué ocurriria si...?

El uso de la dindmica de sistemas tiene antecedentes bien definidos en los trabajos de Jay W.
Forrester y su aplicacion a la industria de productos electronicos en la década de los cincuenta
del siglo XX. Este método también se ha utilizado en el estudio de los sistemas urbanos y
regionales. Sin embargo, no ha sido ajeno a las criticas. La principal sobrevino a causa de la
publicacion del informe: Los limites del crecimiento (1972) por el Club de Roma (Aracil y
Gordillo, 1997: 19-21).

Los modelos matematicos para discutir fendmenos urbanos se han empleado desde los trabajos
de Lowry en la década de los sesenta del siglo XX, quien relaciond «los efectos
multiplicadores de la economia y la interaccién espacial reflejada en los movimientos
domicilio-trabajo y domicilio-servicios...» (Juaristi, 1994: 358). La funcion de los modelos
matematicos se centra en estudiar los probables efectos de las decisiones politicas en la
estructura urbana (promocion de viviendas, localizacién industrial, localizacion de servicios,

construccion de infraestructura del transporte, entre otros).

Resulta necesario realizar algunas precisiones sobre el concepto de modelo de simulacion
dindmica. En esencia se trata de la observacion y el analisis de una determinada situacion. El
observador construird el objeto mediante una representacion que incluye aquellos elementos

de la realidad considerados esenciales desde su perspectiva. Esto implica que habra elementos
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que se dejen de lado al centrar la atencion en los aspectos reconocidos como fundamentales.
(Ver tabla 1.4)

Tabla 1.4 Dimensiones y factores del disefio cuantitativo

Dimensién: sistémica Dimensién: urbana
e Exposicion y riesgo e Usos de suelo
+»+ Subsistema usuarios e Movilidad urbana

R/
0.0

Subsistema vehiculos
Subsistema via
Factores de riesgo

R/
0.0

X3

*

Fuente: Elaboracion propia

En resumen, el empleo de métodos basados en simulacion como la dindmica de sistemas,
constituye una via en el camino para abordar el estudio de los sistemas publicos. En la medida
en que los puentes se van construyendo las diferentes disciplinas académicas se enriquecen
con sus mutuos aportes. En el caso particular de la gestidn publica, se puede concebir mejor su

actuacion, algo particularmente primordial en el contexto de los gobiernos locales.

Cardozo (2008), menciona que el enfoque de la dindmica no-lineal es una ventana de
oportunidad «para la solucién de problemas relevantes y complejos de la gestion puablicax.
También se refiere a la existencia de problemas de gestion social que justifican la propuesta
porque un sistema complejo se caracteriza por: «1) la presencia de fenémenos colectivos
(multiples actores), 2) elementos que interactian en forma no-lineal, 3) generan
multicausalidad y dindmicas antagénicas, 4) autoorganizarse y producir cambios con

autonomia de su contexto, y 5) inducir la presencia de propiedades emergentes.».

En suma, la propuesta de Cardozo (2008) hace referencia a la posibilidad de estudiar algunos
de los problemas sociales: «a partir de un enfoque multidisciplinario que permita la
comprension integral y profunda de los mismos, aportando soluciones creativas, mas factibles

y viables, a la gestion publica.».
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El siguiente esquema (1.2) es la recapitulacion de la propuesta metodoldgica:

Esquema 1.2 Diagrama general de la metodologia

Fuentes:

o Documentos proyecto Imesevi

e Programa de Accién 2007-2012
Seguridad vial

o Planes de seguridad vial

o Portales electrénicos organismos
de seguridad vial

 Entrevistas semi-estructuradas

o Observacion

o Estadisticas de siniestros

* Proyecciones de poblacion

o Atlas de mortalidad

o Censos y conteos de poblacion

 Revision bibliogréafica

Dimension: marco institucional

Dimension: gestion estratégica

v

v

Dimension: disefio y consistencia

v

A\ 4

Simulacién dinamica

LI

Vs

(.

Estructura del sistema ]

< Andlisis FODA >

\ 4

[ Evaluacidéon estratégica ]

Fuente: Elaboracion propia

1.7 Estructura del trabajo

La tesis se estructura en seis capitulos, ademas de la introduccion y las conclusiones. En el
primer capitulo se aborda el marco tedrico que sustenta la relevancia de concebir la seguridad

vial como una dimensién de la seguridad personal, la incorporacion del pensamiento sistémico

y la ventaja de guiar el proceso a través de una gestion estratégica.

En el segundo capitulo se analizan: el contexto de la seguridad vial que incluye un resumen de
los paradigmas y modelos de investigacion y los factores de riesgo a partir de una revision de
la literatura especializada. Ademas se realiza un analisis de cuatro marcos institucionales

correspondientes a experiencias exitosas y se los compara con el caso mexicano. Este capitulo
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sienta las bases teoricas que son el fundamento de las comparaciones que se estudiaran en los

capitulos posteriores.

El tercer capitulo se dedica al analisis del disefio de la Imesevi en conjunto con el Prosev,
sustentandose en la metodologia del marco logico y los términos de referencia del Coneval e
incluyendo un analisis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA). Se
considera pertinente este apartado por ser el vinculo entre el nivel macro, las experiencias

internacionales y la aplicacién en el &mbito local.

El cuarto capitulo tiene el propdsito de servir de enlace entre las discusiones previas y el
estudio del caso. Por lo anterior, parte de su contenido es caracterizar el contexto local,
ademas de incluir una recapitulacion de la situacion reciente de la siniestralidad en Ciudad

Juarez.

En el quinto capitulo, el trabajo sintetiza las discusiones previas a través del andlisis del caso
de Ciudad Juarez en el marco de la Imesevi. Es un capitulo que se estructura siguiendo la linea
de argumentacion del contexto internacional analizando las dimensiones del marco
institucional referidas en el capitulo dos y que se enlaza con los capitulos precedentes al ser un

marco concreto de la aplicacion de la Imesevi.

En el sexto capitulo se discuten la especificacion y los resultados del modelo de simulacién
con datos del contexto local y una proyeccion de costos econémicos.

Por dltimo, el apartado de conclusiones resume los hallazgos méas sobresalientes de la
investigacion y expone los elementos centrales que inciden en la promocion de un enfoque
preventivo de la seguridad vial. Este concluye con una seccién de recomendaciones para

mejorar las politicas publicas de seguridad vial.
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CAPITULO |
GESTION ESTRATEGICA PARA LA SEGURIDAD VIAL

Introduccion

Este apartado propone enlazar dos campos del conocimiento. En primer lugar, la construccién
de una perspectiva de la seguridad vial en torno a dos discusiones: 1) la revision del concepto
de seguridad personal y su vinculo con la seguridad vial; y 2) el analisis de la postura
sistémica aplicada al tema de los incidentes de transito. En segundo término, los elementos
tedricos que sustentan la gestion y la planeacion estratégica en su &mbito urbano y la manera
como se vincula con la seguridad vial. Ambas discusiones se realizan desde la perspectiva de

la evaluacion de la politica publica.

La primera seccion del capitulo retoma la importancia de la evaluacion de las politicas
publicas, realizando una breve discusién acerca de la misma al momento de delimitar el
problema que sera objeto de actuacion. La definicidn del problema no es una cuestiéon menor
ya que demarca la forma de abordarlo, desde una mirada parcial hasta la integralidad. Es decir,

a través de politicas sectoriales o de una gestion coordinada de politicas.

El segundo apartado se centra en la aparicion del concepto de seguridad personal. En este
sentido, se realiza una breve recapitulacion de la formulacion de la nocién, de sus dimensiones
y del sentido en que la seguridad vial es parte de la seguridad personal, enfatizando las
categorias desde la perspectiva del transito.

La tercera seccién apunta a la discusion del enfoque sistémico aplicado a la seguridad vial que,
a grandes rasgos, es la consideracion de una propuesta preventiva que toma en cuenta los tres

factores de la circulacion y los factores de riesgo asociados.

En la cuarta seccion se plantea una articulacion conceptual entre la gestion y la planeacion
estratégica con énfasis en su vertiente urbana. La estrategia representa un salto cualitativo de

la administracion publica. El pensamiento principal de la gestion y la planeacion estratégica es
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promover un mayor valor para los ciudadanos y su comunidad. Esta idea se desarrolla con los
aportes de Moore (1998), para quien la creacion de valor estd dada por la forma como se
producen los bienes, a través del dialogo comunitario, la participacion social y el respeto de

los valores democraticos.

El siguiente esquema ilustra el contenido y las relaciones entre los temas que se abordan:

Esquema 1.1 Articulacion de la propuesta tedrico-conceptual

Enfoque Gestion
sistémico estratégica
Seguridad Seguridad PI‘?”(?C'.O”
personal vial estrategica
urbana

Calidad de vida

——> contribuye

Fuente: Elaboracion propia

1.1 La definicion del problemay la evaluacion de las politicas publicas

Las propuestas para afrontar el problema de la seguridad vial (gestion de la velocidad, control
del consumo de alcohol mientras se conduce, uso del cinturén de seguridad, uso de casos de
seguridad y otras) no son nuevas en tanto ya fueron puestas en practica en otros contextos. Lo

destacable es que se afronten desde una perspectiva integral. Parte fundamental de esta postura
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es que el problema de la seguridad vial forma parte de la agenda de gobierno y las respuestas
al mismo son construidas por un amplio grupo de actores, muchas veces con intereses
diversos, aunque siempre con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes procurando

espacios mas seguros.

Las politicas publicas elaboradas para resolver los efectos de los siniestros viales responden a
lo que las instituciones perciben como prioridad. Lo estratégico se centra en fomentar la
creacion de valor publico en areas como la seguridad publica, la salud, el transporte publico
incluso el medio ambiente urbano. A fin de cuentas, se trata de la construccién de la agenda

gubernamental a través y en coordinacion con los objetivos de la seguridad vial.

Los problemas publicos no existen por si mismos como meros fendmenos objetivos, sino que
son elaborados por diversos actores (publicos, privados, sociales) que se despliegan en
distintos escenarios, intercambiando y confrontando discursos. Los actores se comprometen en
la formulacion, la defensa, la negociacion y el acuerdo de una solucién para dicho problema.
Los fendmenos sociales pasan por una serie de lentes que actdan como mecanismos de
seleccion y modifican su naturaleza, la audiencia y el sentido de los fenémenos percibidos
para hacerlos objeto legitimo de la accion pablica. (Aguilar, 1993 y 2006)

Por esta razon, las cifras de accidentalidad no representan por si mismas la naturaleza del
problema. Las consecuencias o, por decirlo de otra forma, los cambios que ocurren en las
condiciones de vida, bien pueden estar en la base de por qué algunas cuestiones permanecen
mas tiempo en la atencién del pablico. Downs (1993:142-145), se refiere a la dinamica de
atencion de las cuestiones publicas, identificando cinco etapas en la misma. 1) Caracterizacién
del problema, pero sin ser parte de una agenda prioritaria, 2) interés momentaneo en la
cuestion, 3) valoracion personal del “costo” de las soluciones, 4) apatia del publico y 5) la

aparicion de otro problema que acapara la atencion.

Aplicando el esquema de la dinamica de atencidn a los siniestros viales, puede verse que éstos
se presentan como una condicion social indeseable por el numero de victimas que significan,

ya sean lesionados o fallecidos; si bien algunos especialistas 0 grupos de interés, por ejemplo
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organizaciones de la sociedad civil, manifiestan su preocupacién por los siniestros viales, los
mismos no suscitan una presién social importante, por lo que la cuestion estaria en la etapa
uno (1).

Cuando los medios masivos de informacion centran su atencion en el tema y el publico, por
unos instantes fijan su mirada en el problema de la inseguridad vial. Es probable que més de
uno haya combinado su inquietud con la confianza en “resolver el problema” (2). Sin
embargo, la atencion en la segunda etapa del ciclo es de descubrimiento alarmante y de un

entusiasmo euférico.

Desde un punto de vista muy particular, uno de los grandes retos para que el tema permanezca
en la atencion del pablico es lo que Downs (1993:143) denomina percepcién del precio del
progreso. Uno de los enfoques sobre la seguridad vial considera que los incidentes del transito
son un asunto privado, opinando que en ultima instancia, los costos externos que se producen
por la actividad del transporte constituyen el precio a pagar y que es el conductor quien se
hace responsable de los costos (3). Se intercambia movilidad por seguridad. Visto de esta
forma, se presenta un descenso paulatino de la intensidad en el interés del publico (4). En la
etapa final, o bien el problema ya no ocupa la atencion general o se formul6 alguna medida

que transformé el foco de interés del publico (5).

Es muy probable que el problema de la inseguridad vial recorra con mayor rapidez el ciclo
cuando la mayoria de la poblacién percibe que existe poco riesgo de estar involucrada en un
siniestro; ello también sucede cuando las soluciones requieren acciones sostenidas y cambios
en la forma de gestionarlas (el cambio de una gestion tradicional a una gestion estratégica para
la seguridad vial, requiere de una nueva forma de relaciones entre los gobiernos), a lo que

ademas se suma al desinterés de los medios de comunicacion.

Dado que todo problema, indudablemente, tendréa el desinterés del publico, es deseable que las
cuestiones de la seguridad vial ocupen por el mayor tiempo posible su atencién. La
construccion de un problema publico es, ante todo, un hecho social, cultural y cargado de

valores. ¢Que se requiere? En primer lugar un cambio de enfoque, pasando de uno privado,
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individual y fatalista en el que a cualquiera menos a uno le puede ocurrir, a uno preventivo

donde toda la poblacién tiene riesgo potencial de verse involucrada en un siniestro del transito.

Desde la perspectiva de la evaluacion de politicas, el tema abordado tiene las siguientes
implicaciones o elementos, por ejemplo, juzgar los resultados del Programa de Seguridad Vial
elaborado por la Secretaria de Salud o también, las diferentes adecuaciones a algunos articulos
de la Ley General de Salud, ambos, destinados a disminuir el numero de incidentes viales.
Esta, seria una de las orientaciones de la politica de evaluacion en materia de prevencion. Sin
embargo, como menciona Mejia: (2003: 14), «la orientacién de la evaluacion se dirige a un

juicio sobre efectos de una politica... pero no es el Gnico sentido de la evaluacion...».

De acuerdo con este autor, desde la evaluacion se puede llegar a realizar una investigacion
diagnostica, entendiendo la evaluacion de la politica o programa, en su desarrollo
interrelacionado. Bafion (2003), lo denomina ciclo de evaluacion (formulacion, puesta en
practica, resultado). Otra caracterizacion de la evaluacion es aquella que se efectla a los
programas (en su disefio y puesta en marcha o implementacion) y a las instituciones
(considerando las relaciones entre los gobiernos y el marco institucional). Estos aspectos se

identifican con el nombre de evaluacion estratégica.

El tema de los incidentes del transito ocupa la atencion de la comunidad internacional, a tal
punto que el afio de 2004 fue declarado afio de la seguridad vial por LA ONU. Este hecho sefiala
que la situacién es preocupante aunque no parecia ocupar la atencién de la agenda de gobierno
hasta entonces. En este sentido, en aguel momento no existia una evaluacion cercana de los
dafios o costos que producen los siniestros viales al pais que atrajera la atencion hacia el

problema.?

El ndmero de fallecimientos y lesionados se conoce pero se cuestionan las fuentes de

informacién. A ello se agrega el subregistro tanto de incidentes viales como de sus

® Durante la discusion de la modificacién del articulo 164 de la Ley General de Salud en marzo del 2007, uno de
los argumentos sefialados fue el costo econémico que implican los siniestros viales. En esa ocasion se estimaban
en 63 mil millones de pesos. El Cenapra en su diagnostico del Prosev apuntaba la cifra de 93 mil millones de
pesos.
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consecuencias. Las dependencias que intervienen en la formulacion de las politicas son
diversas en objetivos y campos de accion. ;Como se disefian los programas?, ¢son procesos
continuos que se retroalimentan?. Este es el tipo de cuestionamiento que una evaluacion puede

resolver.

Mas alla de la legitimacion politica de la rendicion de cuentas y de los valores democraticos
que acomparian a la evaluacion, estd la responsabilidad interna de las instituciones (Bafdn,
2003). La evaluacion como ejercicio de responsabilidad se emplea para corregir errores. En
cada una de las etapas, aplicar la evaluacion como filosofia, entendiéndola como una forma de
actuacion, ayuda a las instituciones, grupos y directivos a adoptar, mejorar y proponer

estrategias que ayuden en la solucion de los problemas.

Subirats (1994), enfatiza en que los principales interesados en la actuacion del sector publico
son los ciudadanos, dado que son quienes se benefician con la reduccion de colisiones y
atropellamientos y, por ende, con la disminucién de las consecuencias. Por lo tanto, a ellos les
interesa la eficacia y eficiencia de la politica publica. Es este autor (1994), quien menciona
que los intereses dentro de la evaluacion son variados, lo que convierte al proceso de la misma

en un problema complejo.

Lo sefialado resulta relevante para el tema de investigacion. La participacion de diversas
instituciones en varias de las etapas de la politica publica, centraria la valoracion en las
aportaciones individuales de cada una de ellas y no en la totalidad de las acciones realizadas.
Por lo que, el reto consiste en tener la vision de integrar el analisis desde una perspectiva que
contemple la diversidad de opiniones expresadas en estas contribuciones. En consecuencia, el
enfoque sistémico ademas de constituir un sustento analitico sirve como instrumento

metodoldgico.

La evaluacién por si sola no conduce a la consecucion satisfactoria de las metas u objetivos
planteados en las politicas publicas. Al respecto, se sugiere que la organizacion de los diversos
intereses se oriente hacia el beneficio mutuo de los sectores involucrados en la provision de

seguridad vial enlazando sus acciones con un objetivo en comun.
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Una forma de obtener resultados es conjugar la relacion entre la gestion estratégica y la
evaluacion. Si faltara algun elemento, la misma organizacion deberia realizar cambios en caso
de que éstos sean necesarios, adoptando nuevas formas de actuacion o construyendo

capacidades institucionales basadas en las relaciones multi- institucionales y multi- sectoriales.

La formula empleada por los paises con una politica de seguridad vial avanzada consiste en
contar con una gestion publica para la seguridad vial que integra politicas y estrategias de
distintas procedencias desde un enfoque sistémico. La vision se construye buscando la
colaboracion de la mayoria de los sectores involucrados intentando, ante todo, tener una
respuesta preventiva. En contraste, se encuentra el caso de paises como México en donde
tradicionalmente las politicas publicas propuestas han carecido de integracion y en los que, en
general, se puede mencionar que el problema necesita de la atencion gubernamental (en fechas

recientes se busca insertar en la agenda de gobierno).

1.2 Seguridad personal y seguridad vial

Existen dos grandes paradigmas que dan sustento a las politicas de seguridad vial: un enfoque
centrado en remediar las consecuencias de los siniestros viales (reactivo) y otro con énfasis en
las causas que originan las lesiones y fallecimientos (preventivo) (Mendoza, 2005). Ambos

son importantes.

Desde el punto de vista conceptual este trabajo sugiere que la seguridad vial constituye una
dimensién de la seguridad personal, entendiendo por ésta la nocion que le concede mayor
atencion a la vida y a la dignidad humanas (Ramos, 2006:58) y que, por lo tanto, tiene
repercusiones tanto en el desarrollo de las personas como en el de las comunidades. Ello
significa que el tema de la seguridad vial es una cuestion relacionada con la calidad de vida y

se materializa a través de la seguridad personal.

A partir de la década de los ochenta del siglo XX, surge en los circulos académicos e
institucionales un nuevo pensamiento de seguridad. Keith Krause (1998:126), aglutina en tres

grandes grupos las diferentes propuestas. Por un lado, aquellas que conservan un enfoque
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estatocéntrico y que mediante diferentes adjetivos matizan el concepto de seguridad

(seguridad comdn, cooperativa, colectiva, comprehensiva).

Un segundo enfoque que amplia el concepto de seguridad nacional refiriéndose a la
salvaguarda del Estado desde la visién multidimensional. En éste, se percibe que las nuevas
amenazas para la seguridad surgen de los hechos econdmicos, medioambientales, de las

migraciones, de las redes de criminales, de la violacion de los derechos humanos.

El tercer grupo identificado, va mas alla de la vision estatocéntrica comprendiendo dos
escalas: una hacia arriba que concibe a la seguridad global y otra hacia abajo donde se

confronta la vision clasica al citar como sujeto final de la seguridad a la persona.

El cuestionamiento al paradigma tradicional de la seguridad nacional se articula alrededor de
dos ejes. Uno de ellos corresponde a las propuestas de ensanchamiento de la vision nacional
de seguridad pues incluye una serie de amenazas (hechos econémicos, medioambientales, de
las migraciones, de las redes criminales, de la violacion de los derechos humanos). El segundo
eje se desplaza desde la vision de la seguridad con un enfoque estatocéntrico hacia una vision
de ésta centrada en los individuos.”

Desde la perspectiva de la seguridad personal, los peligros dan cuenta de las situaciones
cotidianas, por lo cual es necesario examinar una de sus dimensiones: los factores de riesgo
que afectan a las personas en cada uno de los contextos de su vida; por ejemplo, en su transito

por las calles y avenidas de las ciudades.

Segun el informe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): «la
seguridad humana no es una preocupacion por las armas; es una preocupacion por la vida y la
dignidad humana...» (PNUD, 1994: 26). LA ONU considera al concepto de forma integral,
planteando que las multiples amenazas a la seguridad se pueden agrupar en siete categorias:

econdmica, alimentaria, de la salud, ambiental, personal, de la comunidad y politica.

% Baldwin (1997), menciona que la diferencia existente entre las dos posturas se puede esclarecer al preguntarse:
¢para quién es la seguridad?; ;qué valores son dignos de proteger o asegurar?; ;qué amenazas se perciben? y
¢con qué medios se garantiza la seguridad?
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Desde esta nueva optica, la funcion de la policia en la seguridad pierde relevancia y se
esperaria que paulatinamente la atribucion se trasladara al conjunto de las administraciones
publicas en torno al objetivo de preservar la vida e integridad de las personas (Ballbé, 2003).
Para Fernandez (2006:114), la proteccion no solo involucra a aquella que hace frente a la
delincuencia tradicional, sino que también abarca otros ambitos donde se producen riesgos

tecnoldgicos y sociales.

Fernandez (2006:117), recurre a Ballbé para ejemplificar el caracter multidimensional de la
seguridad personal, apreciaciones que se retoman para los propdsitos de este documento: «En
algunos de los fendmenos inherentes a esa nueva sociedad del riesgo, morian mas personas
por los malos disefios de los coches Ford que por la guerra de Vietnam.». Continuando con su
exposicion menciona: «Sucede que a ningun ciudadano le consuela que en vez de asesinarlo
un criminal, lo aplaste un camion que se ha saltado un semaforo. En Espafia hay diez veces
més riesgo de morir en accidentes de transito que en un crimen...».*° Va més alla adn al
plasmar el siguiente nexo: «Existiria segun este autor [se refiere a Ballbé] una relacién entre
todo el ambiente en el que se produce la seguridad de la gente». «La Environmental
Criminology,** una corriente moderna en criminologia, dice que si existe un espacio de
seguridad en el transito vial, el delincuente, que es un oportunista, percibe ese control y se

inhibe en su actividad criminal...».

Con base en los datos disponibles, entre los diversos riesgos a la seguridad personal en
México, la primera posicion es ocupada por el rubro de robos, en tanto que en el segundo
lugar se encuentran los incidentes del transito. (Ver tabla 1.1) Sin embargo, se constata que la
percepcion de la inseguridad se centra en los hechos violentos. Al respecto, el Instituto
ciudadano de estudios sobre la inseguridad A.C., reporta que la percepcién de la inseguridad
se incremento en 2004, sefialando que dos de cada cinco personas se sentian inseguras. Para

2007 el numero se elevo a tres de cada cinco personas.

19| a tasa de homicidios dolosos en Espafia en el 2008 se calcula en 2 por cada 100 mil personas.
" Traduccion propia: Criminologia ambiental
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Tabla 1.1 Tasa* de diferentes riesgos de la seguridad personal en México, 2008

Riesgo Tasa
Robo 606
Siniestros del transito 437
Lesiones dolosas 174
Homicidios del orden comdn 26
Violaciones 13
Homicidios dolosos 12
Secuestros 1
Delitos contra la salud:
Comercio 5
Posesién con consumo 25
Posesidn sin consumo 20
*Tasa por cada 100,000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas de denuncias registradas
fuero comun / fuero federal en el Instituto ciudadano de estudios sobre la
inseguridad A.C. (ICESI), 2009. Y consulta interactiva de datos INEGI 2009.

Nuevamente Ballbé (2003) ilustra el punto, mencionando que la mayoria de las amenazas no
proceden de los delincuentes tradicionales sino de personas que en principio estan fuera de
toda sospecha y que son los nuevos actores: los conductores, las empresas de automoviles, la
publicidad que anima a correr.

La propuesta DEL PNUD erige a la persona en sujeto de seguridad; el concepto de seguridad
personal refleja la confluencia tedrica entre el desarrollo y la seguridad, presentando una
dimension cuantitativa y otra cualitativa; a la vez, tiene la capacidad de integrar las escalas
micro y macro de los individuos, considerandose apta para impulsar la transformacion que se
sustenta en valores. Mas alla de ajustarse a los hechos cotidianos, puede aportar elementos
para el anélisis de las politicas publicas y de la relacion entre los Estados-Nacion y los

ciudadanos.

Ahora bien, también se han sefialado una serie de limitaciones al concepto propuesto por EL
PNUD desde el punto de vista teorico y practico. En primer lugar, la amplitud del concepto, no
existiendo un consenso respecto a la definicion de la frontera analitica tal como sucede con la
seguridad nacional (Weissberg, 2003:4), ademas de que abarca una extensa gama de
cuestiones (Krause, 2005:23; Paris, 2001: 479).
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No se plasman las conexiones causales que existen entre las dimensiones del concepto DEL
PNUD (Mack, 2005:18). En opinion de Paris (2001:88), la posibilidad de que éste tenga una
utilidad practica es escasa, existiendo el riesgo potencial de que por su caracter
multidimensional sirva de excusa para la militarizacion de las politicas publicas (Pettiford,
1996: 303) y para la “intervencién humanitaria”. En tal sentido, como sefiala Duffield (2005),

puede verse como un instrumento de gobernanza global.

En suma, la definicién DEL PNUD atiende a dos aspectos principales: 1) la seguridad frente a
las amenazas crénicas de la existencia humana y 2) la proteccién frente a sucesos y dafios
inesperados en el curso de la vida diaria. En otras palabras, estas amenazas pueden presentarse
en todos los niveles en todas las naciones. La aparicion del concepto responde a dos ideas: a)
la seguridad debe centrarse en las personas Yy b) la seguridad de las personas se ve amenazada
no sélo por la violencia fisica, sino también por otras amenazas a su desarrollo como son los

siniestros viales.

En cuanto a las criticas, es cierta la falta de claridad conceptual tratandose de un concepto de
reciente incorporacion a la discusion tedrica. EI cambio de paradigma, ademéas de la
reconstruccion tedrica que provoca, tiene implicaciones préacticas. El hecho de enfocarse en las
personas Y en las fuentes de riesgos (diferentes a las que afectan a los Estados- Nacion) exige
el disefio de otro tipo de estrategias para poder garantizar la seguridad, las cuales descansan en

las politicas que respalden un 6ptimo nivel de desarrollo.

Dos dimensiones resultan dtiles para esta investigacion. En primer lugar, la seguridad como
prevencion de riesgos y peligros que afecten la salud o el derecho a la vida; en segundo
término, el caracter integral de la seguridad. Ambas dimensiones tienen una relacién
conceptual y operativa con las consideraciones sistémicas de la seguridad vial, tema de la

proxima seccion.
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1.3 El enfoque sistémico de la seguridad vial

La extensa literatura en el tema de los siniestros viales privilegia el acercamiento individual a
su objeto de andlisis. Los estudios, investigaciones y reportes existentes se centran en alguno
de los componentes de la trilogia de la seguridad vial: el usuario, el vehiculo o el entorno. Una
definicién de la seguridad vial que tenga un enfoque preventivo implica una concepcion
integral de los términos del triangulo vial que, ademas de sus consideraciones en el disefio y
de la puesta en practica de las politicas publicas, plantee una guia de accion en términos

estratégicos. (Ver esquema 1.2)

Mohan y otros (2008: 25), refiriendose al sistema de transito mencionan:

Los elementos de este sistema son los vehiculos motorizados, la via publica y sus usuarios, asi como su
entorno fisico, social y econémico. Para que un sistema de transito sea menos peligroso es menester
adoptar un enfoque sistémico, esto es, entender el sistema en su conjunto y en la interaccién entre sus
componentes, ¢ identificar las posibilidades de intervencion...Cada choque y sus consecuencias
pueden representarse como un sistema de factores entrelazados.

Los problemas de la seguridad vial se pueden estudiar por separado y en forma estatica a
través de cada uno de los componentes del transito - humano, vehiculo y ambiente - o, en
forma dindmica e interrelacionada por medio de la circulacion (Isev, sin fecha,). Esta Gltima
perspectiva es la que se conoce como enfoque sistémico de la seguridad vial. Para los
responsables de cada sector involucrado en la seguridad vial, el tomar decisiones para cada
uno de los componentes del sistema les facilita la tarea porque ello no implica coordinarse. En
consecuencia, los resultados que se obtengan seran muy limitados dado que no se abre la
oportunidad de poder influir de forma indirecta sobre algin otro factor del cual no son

responsables directamente. (Mohan y otros, 2008:26)

La ausencia de coordinacion impide la sinergia o creacion de valor puablico visible en las
experiencias internacionales, como se verd mas adelante (capitulo Il). No necesariamente las
consideraciones sistémicas en el disefio de las politicas de prevencién vial que incluye los
factores de riesgo y los aportes multidisciplinarios son exitosas por si mismas. Las

instituciones requieren de un posicionamiento estratégico que consiste en afiadir valor publico
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a sus acciones y que ello se traduzca en politicas publicas concretas con objetivos estratégicos
que no solo impacten en la seguridad vial sino que también abarquen un amplio espectro de la

seguridad personal.

Esquema 1.2 El enfoque sistémico de la seguridad vial

Lared vial y el
transporte

Resultados no
' deseados / :

—
Sistemas de viaje

Choques y factores del choque

Fuente: Dinesh Mohan, et al., 2008, Prevencion de lesiones causadas por el transito. Manual de capacitacion,
OPS, pag. 26.
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El enfoque sistémico promovido por LA oMs se auxilia en la matriz de Haddon (ver tabla 1.2).
William Haddon Jr., hace varios afios describi6 al transporte por carretera como un sistema
“hombre-maquina” mal concebido, sefalando que deberia ser objeto de un tratamiento
sistemico integral (Monclus, 2006: 39). Para ello propuso lo que ahora se conoce en todo el
mundo como la “matriz de Haddon” en la cual se representan los tres factores del transito - el
ser humano, el vehiculo y el ambiente - durante las tres etapas de un accidente - antes, durante
y después -. La matriz representa un sistema dinamico y cada una de sus nueve celdas puede
considerarse como una oportunidad especifica de intervencién para reducir las lesiones

causadas por el transito.

Tabla 1.2 La matriz de Haddon

Factores
Fases Ser humano Vehiculos y equipo Entorno
- Informacién -Condiciones -Disefio y trazado
- Actitudes mecénicas del camino
Antes del Prevencidn de -Disminucién de -Luces -Limites de la
chodque accidentes las facultades -Frenos velocidad
q -Aplicacion de la | -Maniobrabilidad -Elementos de
ley -Gestion de la seguridad peatonal
velocidad
-Cinturones de
Prevencion de -Utilizacion de seguridad
traumatismos dispositivos de -Otros dispositivos de | -Elementos
Choque . ;
durante el choque | proteccién seguridad protectores a los
-Disefio vehicular costados del camino
-Discapacidad antichoques
. . -Nociones de -Facilidad de acceso -Servicios de
Después Conservacion de . . - . h
. primeros auxilios | -Riesgo de incendio S0Corro
del la via .
-Acceso a la -Congestion
choque NP
atencion médica

Fuente: Peden y otros, 2004, Informe Mundial sobre prevencion de los traumatismos causados por
el transito, OMS, pég. 15

El trabajo de Haddon tiene antecedentes en las investigaciones de John E. Gordon y James J.

9912 en Ia

Gibson; en 1949, Gordon, publico un articulo titulado “The epidemiology of Accidents
Revista Americana de Salud Publica en el cual, el problema se conceptualiza dentro del marco

de la salud publica en tanto es resultado de la interaccién huésped-agente-ambiente. Por su

12 Traduccion propia: La epidemiologia de los accidentes
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parte, en 1961 Gibson, elabora la nocion de agente de lesion consecuencia de la transferencia

de energia, incluida la energia mecanica.'®

En este contexto, Haddon, tomando como referencia el tratamiento de la polio, define las filas
de su matriz: pre-accidente (prevencion del agente etiologico), accidente (interaccion del
agente etioldgico con el huésped) y post-accidente (maximizar la sobrevivencia una vez
efectuado el dafio) (Runyan, 2003: 60). La versién original de la matriz (Haddon, 1999'%)
constaba de tres fases y varios componentes, por ejemplo, conductores, pasajeros, peatones,

ciclistas, motociclistas, vehiculos, autopistas y la policia.

El trabajo tedrico de Haddon se puede dividir en dos etapas: la matriz y su trabajo sobre las
contramedidas. En su articulo titulado “Energy damage and the 10 countermeasure
strategies”,”® Haddon (1995: 44)*, menciona cada una de las estrategias a seguir para reducir
las pérdidas. El esbozaba que las contramedidas no son universales y que es indispensable la
colaboracion, destacando la importancia de la coordinacién politica y legislativa. Asimismo,

dejaba de lado las cuestiones del azar, muy arraigadas en el tema de los accidentes de transito.

Una vez que las intervenciones son propuestas le corresponde a los tomadores de decision
elegir entre las posibles estrategias. Lo recomendable es hacer dicha eleccién mediante la
aplicacion de los principios del andlisis de politicas publicas. En este punto, Runyan (1998),

menciona lo siguiente:

13 Se refiere a las lesiones en general, no sélo a las provocadas por los siniestros del transito. Cuando se alude a
la energia mecanica, aunque no se hace explicito, se interpreta la referencia al tipo de energia que interviene en
los incidentes viales.

¥ La edicion de 1999 es una reproduccion del articulo original que se publicé por primera vez en American
Journal of Public Health en 1968.

%5 Traduccién propia: Energia, dafio y 10 estrategias de prevencion

16 La edicién de 1995 es una reproduccion del articulo original que se publicé por primera vez en 1973 en
Journal of Trauma.
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El andlisis de politicas suele incluir una serie de pasos: la identificacion del problema, la identificacion
de las politicas, y la identificacion de los valores que deben evaluarse en relacién con cada opcion.
Enseguida, el analista califica cada opcion de acuerdo a la medida en que se adhiere a los valores
identificados como importantes. Después de esto, el especialista elige entre las opciones. Una vez que
se aplican, otros pueden evaluar su éxito y la informacion se puede incorporar en los futuros analisis de
las alternativas. Las politicas o intervenciones que se considere pueden ser nuevos o pueden reflejar
politicas o programas que ya existen.'” [Traduccion propia] (Runyan, 1998: 304)

Por esta razon, se propone afiadir una tercera dimension a la matriz de Haddon que permita la

inclusion de criterios que sirvan de auxilio durante el proceso de decision. (Ver figura 1.1)

Figura 1.1 Propuesta de una tercera dimension para la matriz de Haddon

Other identified
Pre-event \ | | criteria

l Feasibility

Event i \

Phases

Post-event | |

Agent/ [
vehicle  physical
environment Social

environment

| Preferences
| | Stigmatization
| Equity
| Freedom

| con

Effectiveness

Decision criteria

Factors

Fuente: Carol W. Runyan. (1998). “Using the Haddon matrix: introducing the third dimension”,
en Injury Prevention, (4), 304.

La propuesta de intervencion de LA oMs a traves de su enfoque de salud pablica es una mezcla
de las consideraciones del pensamiento sistémico que se entrelazan con la postura analitica.
Las ventajas de tal acercamiento (pensamiento sistémico) estan dadas porque, mientras se
diseccionan las partes (los componentes de la seguridad vial -usuario, vehiculo o via- y el

entorno), se mantienen las interacciones e interdependencias entre ellas

Y policy analysis typically involves a series of steps including problem identification, identification of alternative
policy options, and identification of values to be assessed relative to each option. Then the analyst uses a process
by which each option is assessed according to the extent to which it adheres to the values identified as important.
Following this, the analyst chooses among the options. Once they are implemented, others can evaluate their
success and the information can be incorporated into future analyses of alternatives. The policies or other
interventions considered can be new or may reflect policies or programs already in place.
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La critica a la postura sistémica podria ser lo que Lilienfeld (1984) llama los “vicios” de los
sistemistas que, al ser aplicados a la gestion en seguridad vial resultarian en una debilidad
debido a las propuestas pragmaticas asociadas a una escasez de resultados concretos, a una
inclinacion por esquemas con poca validez préctica, a la suposicion de cambios basados en la

complejidad (sin definir dimensiones) y a la ausencia de trabajos especificos.

Para los propdsitos de esta investigacion, el enfoque sistémico proporciona la dimension de
subsistemas o factores que, bajo las consideraciones integrales, conforman un esquema
preventivo. Esto implica, entre otros aspectos, que el disefio de las politicas y la gestion de las
mismas se realicen considerando la interrelacion existente entre las dimensiones de la
seguridad personal previamente sefialadas (factores de riesgo) y los factores de la circulacion

vial.

La discusion teorica, hasta el momento desarrollada en términos de la politica publica, es
insuficiente porque no basta con so6lo considerar los factores de riesgo que ponen en peligro la
seguridad personal o con esquematizar la circulacién vial en los términos de sus sub-sistemas.
Es necesario considerar el plan de accién que las instituciones ponen en marcha, la vision que
promueven y la forma en que se puede poner en préctica una solucion que sea util y, sobre

todo, que repercuta en una mayor calidad de vida.

La propuesta general del trabajo parte de la necesidad de que los &mbitos del gobierno en
México adopten una vision que conceda valor a sus acciones, que se sustente en la
identificacion y consideracion de las dimensiones mas relevantes del problema y que sea
mantenida a través de una coordinacion intergubernamental. Por tal motivo, se considera
pertinente presentar algunas consideraciones teoéricas en torno a la gestion y planeacion

estratégica como una guia para mejorar la seguridad vial.

1.4 Pensamiento estratégico

Se plantea que deberia existir una articulacion conceptual entre cuatro dimensiones de la

estrategia - 1) el pensamiento (la orientacion de las organizaciones), 2) la gestion (creacion de
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valor publico), 3) la direccién (conduccion de la organizacion), 4) la planeacion
(coordinacion) - y el entorno (desde la perspectiva sistémica de la seguridad y los factores de

riesgo asociados) la cual da sustento a la gestion de las politicas publicas de seguridad vial.

El entorno no es una condicion dada. Existen factores que alteran las circunstancias de cada
contexto, dimensiones relacionadas con el incremento de la flota vehicular, la influencia de la
estructura urbana en la siniestralidad, la cultura de la velocidad y, en general, factores de
riesgo que afectan la seguridad vial. La imaginacion caracteriza al pensamiento estratégico
para buscar nuevas opciones como filosofia. Se entiende como un proceso continuo de

reflexion ante los cambios de los lugares.*®

«La gobernacion exitosa pasa por el manejo del entorno.» (Aguilar, 2006: 241). La realidad
social se caracteriza por la interaccion entre diversos actores en un contexto de variables
exogenas en el que uno de los papeles principales de los gobiernos es legitimarse a traves de
sus rendimientos y donde el marco de referencia de la gestion estratégica se encuadra en la
renovacion de la capacidad administrativa de los gobiernos. «Esta conceptualizacion de la
gestion representa un salto cualitativo de la administracién publica en México orientada hacia
su entorno, en busca de promover un mayor valor para los ciudadanos y su comunidad, es

decir, crear valor plblico». (Ramos, 2006:64-65)

De acuerdo con Aguilar (2006: 272), dos enfoques participan en la elaboracién y gestion de la
estrategia: el bélico/ competitivo de relacion antagonica sustentado en la busqueda de la
ventaja competitiva y el de excelencia/ liderazgo que implica una relacion de intercambio
entre la organizacion y los usuarios (actores externos) que tienen demandas especificas. La
diferencia entre ambos se utiliza para identificar cual es el sentido estratégico en el sector
publico: a) una relacién de intercambio o servicio, b) mejorar la respuesta al usuario, c) previo
conocimiento del tipo de demanda o expectativa del usuario. La organizacion analiza la
distancia entre el servicio ideal y el ofrecimiento del servicio mismo a partir del conocimiento

del tipo de demanda o expectativa del usuario y el tipo de producto o respuesta a la misma

18 E| sustantivo lugar desde su connotacién amplia y no sélo como la posicién en el plano cartesiano.
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Mark Moore (1988), alienta la imaginacién gerencial entendida como la capacidad de re-
pensar la actuacion de los funcionarios para proporcionar resultados socialmente aceptados.
Este autor anota los principios basicos de la gestion estratégica: las nuevas demandas son una
oportunidad (mas que un problema); la organizacion deberd replantearse y adaptarse de
acuerdo a las nuevas exigencias; el fin no es garantizar la continuidad sino el constante
cambio; el valor de las actividades (servicios) esta en funcion de la creatividad y la vision a

futuro.

Ramos (2006:67), complementa la propuesta de Moore con los siguientes elementos:

e Capacidad anticipativa

e Conocimiento cientifico

e Gestion intergubernamental e interorganizativa

e Coordinacién y cooperacion entre los actores

e Cambio e innovacién

e Fortalecimiento de las capacidades (anticipativas, adaptativas y reactivas)
e Coproduccién descentralizada (entre organizaciones y ciudadanos)

e Articulacién entre las politicas pablicas

Precisamente, la articulacién entre las politicas publicas da sustento a la gestion, dado que lo
gue se gestiona son las politicas (Moore, 1988: 26; Ramos, 2006:71). Desde el punto de vista
de esta investigacion, los gobiernos deben tener la capacidad de disefiar y poner en préctica
politicas de valor en términos de reduccion de la inseguridad vial. Es decir, deben buscar

resultados positivos.

Existe una articulacién conceptual entre la gestion estratégica, las politicas publicas y el
entorno util para la provision de mayor seguridad vial. Gestionar desde y para el &mbito
publico implica recorrer el ciclo de las politicas involucrando a los actores relevantes y a los
afectados, generando valor publico y manejando el entorno (con sus dimensiones: politicas,
econdmicas, sociales, urbanas, etcétera) lo que significa un manejo sistémico/ estratégico de la

gestion para la seguridad vial.
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Para los propdsitos de este trabajo, se propone que la relacidon entre planeacion y entorno
(lugar) encuentra una definicion desde la planeacion estratégica urbana (LA PEU). De las
dimensiones de los contextos locales, el aspecto urbano contiene y afecta al fendomeno de la
seguridad vial. Ademas, se parte del supuesto de que las redes de transporte permiten o
facilitan la asignacién y transferencia de recursos en las ciudades (Mills, citado por Graizbord,
2008: 35).

En la actualidad existe una necesidad creciente de trasladarse en las ciudades, por motivos de
trabajo, comerciales, escolares o de entretenimiento. La movilidad que subyace a los
desplazamientos genera una diversidad de problemas, entre ellos, los siniestros viales. En casi
todas las zonas urbanas las personas se mueven desde las zonas residenciales a las zonas
céntricas; en muchas ciudades la movilidad se incrementa con la apertura de nuevos centros

comerciales intensificando el transito y aumentando los riesgos (Peden y otros, 2004: 88).

La localizacion de la vivienda y del empleo son importantes factores para indagar el
crecimiento de las zonas urbanas. En consecuencia, esto explica por qué la mayoria de los
trabajos que consideran la estructura urbana y su relacién con los siniestros viales incluyen
como variables y factores de riesgo tanto los usos de suelo como la generacion de viajes a las

areas de empleo en las zonas urbanas.

En este trabajo se retoman las ideas de Borja y Castells (1997) en lo referente a las ciudades
como actores sociales y politicos. Ellos argumentan que entre éstas y las administraciones
publicas, los agentes econdmicos y las organizaciones civiles se dan articulaciones, lo cual se
explica por una accion conjunta que busca resistir o confrontar a un agente externo,
promocionar un servicio, promover cooperaciones; por ejemplo, mayor seguridad, proyectos

de desarrollo urbano y movilizaciones sociopoliticas.

LA PEU tiene su sustento tedrico en la discusidn generada en torno al debate existente entre las
escuelas racionalistas y las escuelas post modernas de la planeacién urbana, pudiéndose ubicar
al amparo de la teoria comunicativa o colaborativa de la planeacion urbana. (Allmendiger y

Tewdwr-Jones, 2002: 182). El paradigma comunicativo, clasificado de esta forma por
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Alexander (2000: 250), representa un contrapunto a la teoria racional de la planeacion
predominante durante las décadas de los sesenta, setenta y ochenta del siglo pasado.

Este proceso estratégico es tan incluyente como sea posible. A través de este nuevo estilo se
espera que los participantes, ademas de aprender cosas sobre si mismos, sobre sus relaciones,
sus intereses, valores y entendimiento, colaboren para cambiar las formas de las cosas. En este
contexto, la planificacidn constituye un medio para imaginar el futuro dentro de una sociedad
democratica, en la que se respeten las diferencias y en la que exista colaboracién, buscando

vivir dentro de los pardmetros sociales, econdmicos y ambientales sostenibles.

Incluso se caracteriza por utilizar las fases tipicas de la escuela racional: diagnostico, analisis,
eleccion de la estrategia, supervision, evaluacion. La diferencia esta en la forma como el
proceso de planeacién comunicativa o colaborativa aborda los problemas publicos. En las
fases mencionadas el proceso es interactivo, a menudo en forma paralela, en vez de serlo en
forma secuencial (Healey, 2003: 242-252).

Las criticas a esta postura son de orden variado, yendo desde las interpretaciones filoséficas
hasta las de caracter participativo. Ademas, la teoria no considera la posibilidad del
paternalismo o de los diversos modos de burocracia en el momento de tomar decisiones lo que
podria producir un efecto no deseado. Otra de las dificultades que se sefialan hace referencia al

tiempo que se necesita para llevar a cabo el proceso de participacion.

Aunado a estos problemas se encuentra el hecho de que, en muchas ocasiones, los planeadores
tienen una agenda definida; en contraste, cuando el planeador no tiene un rol de protagonismo,
el éxito del plan depende del proceso e interés que tengan los demas actores (Fainstein, 2003:
178-180). Sin embargo, su utilidad mas importante es el uso de la planeacion estratégica
urbana como un instrumento de cambio en el ambito urbano y en los sectores que lo forman,

entre ellos el de seguridad vial.

La planeacion estratégica con énfasis en el espacio se sustenta en un diagndéstico del entorno,

del territorio y de la administracion. Sobre esta base se definen los escenarios posibles y la
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situacion deseable, con fundamento en un andlisis participativo, en la evolucion y en la
definicién de una estrategia. La forma de concretar las acciones comprende objetivos, lineas
estratégicas y proyectos concretos que se pueden poner en marcha en el corto plazo (Borja y
Castells, 1997: 240).

La planeacion estratégica urbana contiene dos ideas: la primera, el futuro no existe y no es
conveniente describirlo sino construirlo y, por otra parte, el liderazgo consiste en ser capaz de
dar una vision estratégica al conjunto de ambigtiedades y actividades parciales del territorio. A
estas dos ideas se afiade otra, el ciclo de vida de las ciudades, los cambios se suceden a mayor
velocidad, dimension temporal relacionada con la planeacion a mediano plazo, incluida la

planeacion estratégica.

Otra forma de definir la planeacion estratégica territorial, ahora centrada en las ciudades, es la
propuesta por Fernandez (2004: 54) quien la define como: «una forma sistematica de manejar

el cambio y de crear el mejor futuro posible para una ciudad.».

En la planeacidn estratégica urbana, los factores de liderazgo y participacién estan mucho mas
acotados. De la misma forma lo esta la distancia entre expertos y decisores lo cual representa
una gran ventaja. Ello se enfatiza en la relacién sector — territorio. El plan sectorial con vision
territorial afecta a toda la ciudadania porque, en ultima instancia, existe una colusion con otros
sectores (CIDEU, 2004: 13). Tal es el caso de la planeacion en seguridad vial. El ejemplo que
lo ilustra a la perfeccion estd dado por la gestion urbana para la seguridad vial, metodologia

puesta en préactica en el Reino Unido.

La gestion urbana para la seguridad vial constituye un acercamiento que busca reducir el
numero de lesionados ocasionados por los siniestros del transito, principalmente, en las areas
urbanas. Se apoya en un planteamiento multidisciplinario donde se consideran todos los
aspectos de la gestion urbana, es decir, busca el apoyo e integracion de los sectores de:
seguridad, vigilancia, transporte publico, planeacién, ingenieria, medio ambiente, obras

publicas, usos de suelo, salud, educacion.

43



La principal ventaja de este tipo de gestion de la seguridad vial es que considera la totalidad
del &rea urbana o zona de puesta en préctica de las medidas. Es decir, mientras existen
métodos para tratar la agrupacion de siniestros o “cluster” (sitios de alto riesgo), los mismos
pueden “migrar” en tanto que los demés incidentes viales se “dispersan” en toda el area
urbana. La gestion urbana para la seguridad vial considera ambos patrones de siniestralidad,
los dispersos y los agrupamientos. Para ello, la tactica consiste en considerar toda la zona y en

formular sus estrategias con fundamento en cada uno de los subsistemas antes sefialados.

Uno de los primeros intentos por aplicar la gestion urbana para la seguridad fue el proyecto
Gloucester (Department for Transport, 2009). Los promotores del modelo eligieron esta
ciudad con base a tres criterios: la presencia de una poblacién de al menos 100,000 habitantes
para que resultara estadisticamente significativa, que contara con un disefio urbano y vial v,
finalmente, que estuviera relativamente aislada de otras aglomeraciones para poder medir los

resultados. A grandes rasgos, se trataba de un “laboratorio de seguridad vial”.

Algunas de las actividades que efectuaron los promotores del proyecto Gloucester son las
siguientes: En primer lugar se cred un comité ejecutivo que incluia a un coordinador y a los
directivos de transporte, los concejales y varias juntas técnicas. Ademas, el ayuntamiento
fomento la participacion comunitaria creando un foro de seguridad. Una vez establecido el
comité, el siguiente paso fue la comprensién del problema, lo cual se llevé a cabo entre 1991 y
1995. Para lograrlo se analizaron los datos disponibles respecto a los accidentes de transito, la
frecuencia, los tipos asi como aquellos referentes a los grupos vulnerables. Con estos datos se
formuld una estrategia basada en tres puntos: a) medidas locales de seguridad (medidas de

ingenieria), b) educacion, formacion y publicidad y c) ejecucion.

En el afio 2000 los resultados, de la implementacion del programa, mostraban las siguientes
tendencias: una reduccion de 20 por ciento en accidentes fatales, de 21 por ciento en
accidentes graves y de 8 por ciento en accidentes leves. Por lo tanto la metodologia empleada
disminuyé en 10 afios los impactos de fallecimientos y lesionados; sin embargo, la experiencia

no fue ajena a conflictos.
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El balance de esta iniciativa puso de manifiesto las siguientes dificultades a) trazar el plan y
ejecutarlo al mismo tiempo; b) cinco afios en la recopilacion de la informacion, la capacitacion
y planificacién del trabajo; c) la falta de personal preparado en seguridad vial; d) con la
administracion local los problemas fueron la concesion de permisos que iban en contra de la
l6gica de la seguridad vial. La participacion ciudadana crecid conforme el proyecto se daba a
conocer. Aun asi se estimé como muy probable que se presentara alguna resistencia a las

medidas propuestas.

En muchos sentidos la experiencia britanica conocida como gestion urbana para la seguridad
vial sintetiza, en gran parte, los postulados que se han expuesto a lo largo del capitulo. La
iniciativa se sustenta en la multidisciplinariedad y la coordinacion sectorial enfocadas a

preservar la vida de las personas.

Comentario final

En las lineas precedentes se hizo una recapitulacion de lo que parecen ser las aportaciones y
limitaciones de tres discusiones tedricas que pretenden explicar el tema que constituye el
objeto de este estudio: la gestion estratégica-preventiva de la seguridad vial. En lo que
respecta a la seguridad personal, se rescata la propuesta de insertar la seguridad vial en las
dimensiones que conforman los “nuevos” riesgos, aunque con un importante matiz, como se
vera mas adelante. El hecho de enfocarse en las personas y en los riesgos exige un cambio en

el disefio y puesta en practica de las politicas publicas.

La segunda propuesta se desprende del enfoque sistémico de la seguridad vial y corresponde a
la intervencion desde la pertinencia del estudio integral de la circulacion vial, es decir, de los
tres elementos que la conforman (personas, via y vehiculo). No significa que todos los trabajos
de investigacion en el tema aborden de forma integra el objeto de estudio, porque cada uno por
separado acrecentard el conocimiento general. La lectura se orienta a la hechura de las
politicas puablicas de seguridad vial donde resulta relevante que los conocimientos se
constituyan en una propuesta integral. Esta, es la proposicion general que se pondra a prueba

en los siguientes capitulos.
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Por otra parte, la propuesta de la planeacion estratégica urbana que pretende potencializar un
contexto territorial concreto y se basa en considerar la seguridad vial como parte substancial
de las politicas en una alianza entre los sectores publicos y privados, parece especialmente
destacable para intentar una mejora de la calidad de vida de los habitantes del pais, en
particular a nivel de los gobiernos locales donde el problema es mas grave. También lo es para

intentar caracterizar a los actores involucrados.

Finalmente, en el apartado anterior, uno de los propdsitos fue proponer -desde la perspectiva
estratégica/ sistémica- un cambio de enfoque en los estudios de la siniestralidad vial en el pais.
Uno de los aportes de la investigacion es la construccion tedrica-conceptual desde las Ciencias
Sociales, como alternativa al enfoque predominante en México: la vision desde la salud

publica.

De esa reinterpretacion, destaca la idea de que en México aun predomina una vision sectorial
de la prevencion de los incidentes viales a la que en este trabajo se denomina tradicional. Sin
embargo, también existe la posibilidad de una intervencion mixta bajo la perspectiva integral,
formulacion que parece ser mas versatil que la existencia de “un enfoque puro de gestion
preventiva”. Esta misma idea se contrastara con el caso de México. De entrada, parece que en
México se presenta un fenomeno muy diferente al observado a nivel internacional; mientras
gue en otros contextos el sector lider en las iniciativas es el de transporte dado que cuenta con
mayores recursos, en el caso mexicano el sector salud encabeza las mismas. Estas discusiones

tedricas seran sometidas a prueba en los siguientes capitulos.
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CAPITULO II
EL PARADIGMA SISTEMICO - ESTRATEGICO DE LA SEGURIDAD
VIAL

Introduccion

El objetivo del capitulo es examinar cuatro experiencias internacionales de politica de
seguridad vial siendo el propdsito discutir los elementos de gestion que se incluyen conforme
lo expuesto en el capitulo precedente, es decir, en términos estratégicos y sistémicos. La
importancia de caracterizar la accidn internacional es discernir los aspectos considerados la
clave central de la obtencion de resultados favorables. A la vez, de forma paralela se pretende
establecer una evaluacion en correspondencia con el caso mexicano. Cabe mencionar que las
categorias analizadas en este trabajo son similares a las categorias de analisis utilizadas para la

evaluacion de LA DGTM en Ciudad Juarez (capitulo V).

El capitulo se estructura en cuatro secciones y una recapitulacion. La primera seccion presenta
los antecedentes y una sintesis de la evolucion del tema. Recurriéndose al término paradigma
para sefialar los cambios en la interpretacion y los cambios en la forma de afrontar el

problema, sefialando los modelos de investigacion identificados.

El segundo apartado relaciona las dimensiones reconocidas para esta investigacion
provenientes del concepto de la seguridad personal y del enfoque sistémico: factores de riesgo
y componentes de un sistema, es decir, establecer la reciprocidad conceptual y operativa entre

los componentes sistemicos de la seguridad vial y los factores de riesgo relacionados.

En la tercera seccion se analizan y discuten las experiencias internacionales, incluyéndose las
practicas de Suecia (elegida porque para muchas experiencias es un modelo a seguir) y Espafia
(caso que ilustra como el cambio de enfoque y de gestion producen resultados positivos en la
disminucion de lesiones). En el &mbito latinoamericano se seleccionaron Colombia (donde la
iniciativa de seguridad vial se insertdé de forma estratégica con otros objetivos) y Chile (pais

gue encabeza las iniciativas de seguridad, con una gran experiencia en el tema). En estas
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experiencias se enfatizan los elementos de gestion y el arreglo institucional existente en la

materia.

La cuarta seccién se centra en discutir los elementos del analisis institucional a la luz de las
experiencias previamente analizadas. Las dimensiones que se privilegian son: la agencia

responsable, los mecanismos de coordinacion y el soporte técnico.

2.1 Antecedentes del paradigma sistémico de seguridad vial

Los cambios de paradigma, més alla de las implicaciones en seguridad vial, sefialan el cambio
de una forma de pensamiento dominante por otra. Cada paradigma representé un mayor
alcance; por ejemplo, los grupos de trabajo en seguridad vial. Ademas de que el binomio
investigacion-practica se consolida conforme se sustituyen los paradigmas. La bdsqueda de
resultados es una opcién de los cambios. Los avances como se discutira en este capitulo son

logros que caracterizan a los paises desarrollados.

Un punto relevante es la combinacion de elementos que aun se discuten y que van desde el
mismo término de accidente hasta el tipo de estudios, la escala de andlisis o la disciplina
considerada méas adecuada para dirigir las acciones de prevencién. Es por esto que al mismo
tiempo que se desarrollaron los paradigmas se construyo la base tedrica de los modelos de

investigacion-practica-ejecucion. (Ver tabla 2.1)

En el desarrollo historico del transito automotor es posible distinguir dos momentos. Durante
el primero se constata la existencia de una homogenizacién tanto en los procesos como en la
investigacion y en el método de intervencion en seguridad vial; en el segundo, esa aparente
homogeneidad por alguna razon es cuestionada o modificada. La palabra paradigma es
utilizada cuando un grupo de ideas dominantes expresadas por un punto de vista cientifico
prevalece durante un periodo marcado por puntos de ruptura. Sin embargo, el nuevo
paradigma no implica que desaparezcan por completo las opiniones que le antecedieron sino

que éstas ya no predominan. (Ver tabla 2.2)
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Tabla 2.1 Modelos de investigacion en seguridad vial

Modelos Objetivo Variables Referencias
Describir la magnitud | Riesgo, exposicion, Arreola-Risa, Herrera y Mock,
del problema. consecuencias. 2003
Doray Philips, sin fecha
Descriptivo C[grk, 2003
Hijar y otros 2000 y 2004

Hijar y Pérez, 2007
Tufion y Bobadilla, 2005

Macroanalitico

Predictivo para datos
agregados.

Independientes:
Socioecondmicas,
meteoroldgicas.

Dependiente:
ocurrencia de lesiones
y choques.

Fridstom y otros 1995
Shefer y Rietveld, 1997
Fridstom, 2002

Greibe, 2003

Miaou y otros, 2003
Einsemberg, 2004

Noland y Quddus, 2004
Keay y Simmonds, 2005
Kopits y Cropper, 2005
Aguero-Valverde y Jovanis, 2006
Anbarci y otros, 2006
Fuentes y Hernandez, 2009

Microanalitico

Identificar factores de
riesgo.

Cuantificar factores de
riesgo.

Factores de riesgo a
nivel individual
(conductor, peaton,
vehiculo, via).

Hijar y otros, 2000
Monaco y Williams, 2000
Hidalgo-Solérzano y otros 2005

Consecuencias

Cuantificar la
gravedad de las
consecuencias por
lesiones, traumatismos
y fallecimientos.

Tipo y edad de los
elementos del transito.
Tipo de accidente o
maniobra.

La velocidad.

El peso de los
vehiculos.

Usos de equipo de
proteccion.

Consumo de alcohol o
drogas.

Balkiny Ord, 2001
Cafas y Correa, 2001
Véazquez, 2004

Caetano y McGrath, 2005
Keall y otros, 2005

Puesta en
préctica

Poner en practica
estrategias que
reduzcan los efectos
negativos de los
siniestros viales.

Variables sobre las
gue se quiera reducir
el impacto y la
efectividad de las
mismas.

Modelo que propone LA OCDE,
1997

(Esquema 2.1)

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision bibliografica del tema de investigacion
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Tabla 2.2 Desarrollo de los paradigmas de seguridad vial 1900-1985

Aspectos Paradigma 1 Paradigma 2 Paradigma 3 Paradigma 4

Décadas de la posicion 1925/35 - 1965/70 —

dominante 1900 — 1925/35 1965/70 1980/85 1980785 -
Control de Dominio de las Gestion del Gestion del

Descripcion carretas situaciones del sistema de trafico | sistema de
motorizadas trafico transporte
Traslado del Adaptaciénde la | Eliminar factores | Considerar
concepto carretaa | gente a la gestién | de riesgo en el exposicién al

Idea principal y foco

automovil del trafico sistema de trafico | riesgo, regulando
el transporte
Aplicacion de la Ingenierias Ingenieria del Sistemas de
. Lo ley automotriz y vial, | trafico, medicina, | analisis
Principales disciplinas . . e
psicologia estadistica avanzados,
avanzada sociologia, otras
Organizacion de la Produccion Produccidn en Subcontratacion Materiales
produccion de vehiculos artesanal masa reciclados
Término empleados para Colision Accidentes Siniestro Costos,
los eventos no deseados sufrimiento

Rol de las personas que

Propietario de

Poder del motor:

Parte activa del

Participacion

utilizan vehiculos de motor vehiculo automovilista sistema: social: usuario de
conductor lavia
Actitudes hacia los Temerosa Admiracion ciega | Prudencia, Calma,
automovilistas curiosidad tolerancia consideracion
Problema Problema Sistema de trafico | Exposicién al
. . eventual, una individual, defectuoso riesgo
Ideas sobre inseguridad .
etapa de moralidad y

adaptacion

competencias

Estadisticas

Causas de los

Costo/beneficio

Multidimensional

Datos ideales en la bésicas, contestan | accidente, de las medidas,
investigacién un: qué contestan un: por | contestan un:
qué cémo
Esfuerzos Esfuerzos Esfuerzos Descentralizacion
Forma de organizacién en | separados coordinados de programados, de la gestion
el trabajo de seguridad vial | fundamentados en | forma voluntaria autorizacion local
prueba y error politica
Adaptaciones a La trilogia: Combinacidn de La creacién de
Contramedidas tipicas los vehiculos ingenie_rja, m_edi_das_ para redes y fijacion
educacion, disminuir riesgos | de costos al
ejecucion transporte
Gradual Répido Ciclos sucesivos Continua

Efectos

incremento del
trafico y riesgos a
la salud

incremento a los
riesgos a la salud
con un
decremento de los
riesgos del tréfico

de decrementos de
salud y riesgos
por el trafico

reduccién de
accidentes de
transito graves

Fuente: OECD, Road transport principles and models, Paris, OECD, 1997b, p. 29.
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Esquema 2.1 Proceso de gestion en seguridad vial

Seguridad vial
> Vision
» Metas

A 4

Identificacidn del problema / caracterizacion

» ldentificacion de las &reas problemaéticas / puntos claves
o Factores del vehiculo
o Factores humanos
o Factores del camino

A 4

Desarrollo de las metas programadas

Indicadores de seguridad vial
Planeacién de las funciones institucionales
Integracion de la seguridad / otras politicas de transporte

A 4

Y V V

Anélisis de las opciones de seguridad vial

Determinar un grupo de estrategias

Delegar responsabilidades y estrategias
Enlazar los presupuestos (costos / beneficios)
Estudio de las estrategias (costos / efectividad)

A 4
YV V VYV

Implementacion de los programas de seguridad vial

Reunir datos clave

Analizar problemas en la implementacién
Difusion de los programas / estrategias
Cumnplimiento / eiecucién

A 4

VVVYV

Evaluacion y monitoreo

» Seguimiento independiente

Fuente: OECD, Road transport principles and models, Paris: OECD, 19974, p.63.
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En la actualidad est4 considerandose la dinamica de un siniestro vial en forma similar a la de
un siniestro aéreo y, mas alla de conocer la causa final o Unica que lo determina, se propone el
concepto de cadena de errores, donde el rompimiento de un eslabon significa disminuir los
riesgos y las posibilidades de que se provoquen graves dafios a la salud o incluso, la

posibilidad de disminuir el nimero de incidentes viales. (Ver figura 2.1)

Figura 2.1 La cadena de errores de un siniestro vial
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Fuente: ISEV, sin fecha,, Seguridad vial. “Bases para el entendimiento de la
problemdtica del transito y la seguridad vial”, Fasciculo 2: El factor humano.
Argentina: Instituto de Seguridad y Educacion Vial.

2.2 Los componentes del sistema vial y los factores de riesgo

Existe un consenso en sefialar que los componentes del sistema vial son los usuarios, el
vehiculo y la via (Drummond, 2002; Peden y otros, 2004; Isev, sin fecha,). De los tres
componentes de la seguridad vial, el factor humano es el que acapara la atencion porque se
estima que en un siniestro vial contribuye en cerca del 90 por ciento; sin embargo, en opinidn
de Eduardo Bertotti*®, (ISEV sin fechac) considerarlo de esa forma es invocar a un grupo de
“reduccionistas” del componente humano. Recientes observaciones se inclinan por una menor
participacion del factor humano, mayor participacion de las condiciones del camino y en una

medida intermedia las condiciones del vehiculo. (Ver figura 2.2)

9 Director del Instituto de Seguridad Vial de Argentina
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Por la complejidad del tema, el estudio de los factores de riesgo se ha realizado en forma
separada considerando al usuario, al vehiculo o a la via publica. En el transito se sabe que el

riesgo proviene de los siguientes factores:

En el trénsito, el riesgo depende de cuatro elementos. El primero es la exposicion, es decir la cantidad
de movimientos o desplazamientos dentro del sistema que realizan los distintos usuarios 0 una
poblacién de determinada densidad. El segundo es la probabilidad basica de sufrir una colisién, dada
una exposicion determinada. El tercero es la probabilidad del traumatismo en caso de choque. El cuarto
elemento es el resultado de dicho traumatismo. (Peden y otros, 2004: 83)

Figura 2.2 Los tres factores de la seguridad y su contribucidn en los siniestros de transito

Factores
ambientales
(28%)

Factores humanos (95%)

Factores
del
vehiculo

(8%) 4%

Fuente: Alan Drummond, (edit), 2002, Road Safety Audit, Australia: Austroads

Los principales factores que influyen en la exposicion al riesgo son el nivel de motorizacion
(Koptis y Cropper, 2003), la estructura urbana, estrechamente relacionada con la dimension
econdémica (Graham y otros, 2003; Fuentes y Hernandez, 2009) y la estructura demografica.
Para Peden y otros (2004:85), quiza no se pueda eliminar por completo el riesgo de exposicion

aunque resulta posible reducirlo.

Para los paises como México el reto es lograr un mayor crecimiento econémico y que éste, a
su vez, se conjugue con un mayor desarrollo. Segun las estimaciones, el crecimiento
econdmico se asocia con una mayor demanda de transporte, lo cual es especialmente visible

en el uso de automoviles. Dargay y otros (2007), estiman que para 2030 habra en el mundo
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cerca de dos mil millones de vehiculos con un minimo de cuatro ruedas (incluyendo
automaviles, camiones y autobuses). De éstos, cerca del 56 por ciento se localizaran en los
paises en desarrollo, lo que implica que, de no tomarse las medidas adecuadas, la situacion de
inseguridad vial se agravara. Este punto ilustra la importancia de mantener una vision integral

del problema en su definicion y solucion.

En cuanto a los aspectos demograficos, el principal grupo de riesgo en la actualidad lo
representan los jovenes. Los trabajos en este rubro sefialan que el rango de edad comprendido
entre los 17 y 24 afios es aquel en el que se observan mayores consecuencias. El riesgo en este
grupo es entre dos Yy tres veces mayor que el de cualquier conductor, ademas de que por cada
conductor joven que muere, 1.3 personas, ya sean peatones o acompariantes, fallecen (Clarke y
otros 2006; ERSO 2006c).

En México, Tufién y Bobadilla (2005), analizaron la mortalidad en varones jovenes durante el
periodo de 2000 a 2003, constatando que la mortalidad como consecuencia de los siniestros
viales se incrementa entre los 15 y los 29 afios. Relacionan esta situacion con el consumo de
alcohol y con una “exposicion intencional al riesgo”. Incluso citan autores que califican a esta

conducta como de “negligencia suicida” o como el “mito del héroe™.

Desde 1987, Nueva Zelanda formuld un programa progresivo para otorgar el permiso para
conducir. El sistema aplica a todos los conductores nuevos de entre 15 y 24 afios. En
Latinoamérica existe una diferencia infima entre las edades minimas a las que se permite
conducir autos. En promedio ello se autoriza a los 18 afios, con la excepcion de Colombia en

donde se admite a los 16 afios y de Nicaragua que lo consiente a los 21 afios (ISEV, 2005).

La politica neozelandeza de licencias para jovenes conductores consiste en la entrega de un
permiso supervisado de seis meses de duracion, el que se obtiene tras aprobar examenes
escritos y orales. El segundo paso lo constituye la obtencion de un permiso restringido de 18
meses que no permite conducir entre las 22:00 hrs y las 05:00 hrs, como tampoco llevar

pasajeros menores de 20 afios ni superar una alcoholemia de 0,03 gramos por decilitro (g/dl).
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Finalmente, después de aprobar un examen practico de conduccién al final del segundo paso,
se concede un permiso sin restricciones (Peden y otros, 2004).

Del ejemplo se pueden derivar algunas cuestiones de disefio de politicas de seguridad y su
gestion. En primer lugar, el programa considera la influencia de factores de exposicion, en este
caso la edad que, en conjunto con el consumo de alcohol, se manifiesta de forma negativa a
través de la pérdida de la salud o de la vida. Ademas, reconoce la influencia del medio o

entorno al sefialar las horas de mayor siniestralidad.

Desde el punto de vista de la gestion, las autoridades no sélo tratan de certificar la capacidad
de los jovenes a través de los exdmenes de conduccion sino que, al mismo tiempo, fomentan
que el consumo de alcohol entre este grupo de edad no supere ciertos limites. La medida
promueve mayor valor y es muy probable que la opinion publica esté de acuerdo. En otras
palabras, existe un plan de accion que no se limita a un factor o componente y que pretende

posicionarse con resultados positivos.

Entre los principales factores de exposicion destacan la velocidad, el consumo de alcohol y

drogas y factores relacionados con la via publica.

La velocidad subyace a todos los siniestros del transito, es parte fundamental de la seguridad
vial.: «sin velocidad no hay accidentes» (ERSO, 2006b: 4). El exceso de velocidad puede ser
ilegal (conducir mas alla de los limites permitidos) o inapropiado (hacerlo cuando las

condiciones externas lo impiden, por ejemplo, mala visibilidad).?

La mayoria de los estudios sobre la correlacion entre la velocidad y la tasa de siniestros viales

coinciden en sefialar que la mejor forma de expresarla es a través de una funcion exponencial:

20 | as altas velocidades tienen severas consecuencias debido a que la energia que se disipa durante un accidente
es el cuadrado de la velocidad de impacto. Estudios han demostrado que en un siniestro vial que se produce a una
velocidad de 80 km/hr la probabilidad de que los ocupantes fallezcan es cerca de 20 por ciento superior que la de
aquellos siniestros en que el vehiculo se desplaza a 30 km/hr. (Simcic y Townsend, 2008: 8).
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la tasa de incidentes aumenta mucho mas rapido que el incremento de la velocidad (ERSO,
2006b; Simcic y Townsend, 2008).%

Entre estos estudios, Simcic y Townsend (2008), citan los trabajos de Nilsson. Este autor
analizé el efecto de las colisiones ocasionadas por los cambios de velocidad en un tramo de
una carretera. El resultado de su indagacion fue la postulacion de la regla de energia que ha
sido confirmada en posteriores investigaciones. De acuerdo con esta regla, una variacion en la

velocidad media durante un trayecto tendré las siguientes consecuencias:

e Con el doble del cambio porcentual en el promedio de velocidad, siniestros viales con
lesiones menores

e Con el triple del cambio porcentual en el promedio de velocidad, siniestros con lesiones
serias

e Con cuatro veces el cambio porcentual en el promedio de velocidad, hechos fatales

Las investigaciones relativas al consumo de bebidas alcoholicas y el riesgo consecuente,
representaron la base para fijar el limite de alcohol en la sangre, generalmente, en 0.08 g/dl.
En posteriores revisiones se determind que los resultados eran ain mas importantes de lo que
se crey0 y en algunos lugares se optd por reducir en 0.03 puntos el limite antes establecido; el
riesgo relativo comienza a aumentar con una alcoholemia de 0.04 g/dl (Peden y otros, 2004:
93; Tippetts y otros, 2005: 149).%

El riesgo varia con la edad y los habitos de beber. Diversos reportes citados por Peden y otros
(2004: 94-95), mencionan que las tasas de colision entre los hombres de 16 a 20 afios fueron al
menos tres veces superiores a las estimadas para los mayores de 25 afios. Por otra parte, los

adolescentes, cualquiera sea su nivel de alcoholemia, corren un riesgo de colision mayor a

?! La tasa de sobrevivencia de los peatones colisionados por un vehiculo decrece con el aumento de la velocidad.
A 30 km/hr sélo el cinco por ciento de los peatones muere, a 50 km/hr el cuarenta y cinco por ciento mientras
que, a 50 km/hr, el nimero de victimas se eleva a sesenta y cinco por ciento. (ETSC, 1995).

22 Se ha estimado que un contenido de alcohol en la sangre de 0.08 g/dl, incrementa el riesgo de los conductores
2.7 veces en comparacion con los que no tienen alcohol en la sangre. Con un nivel de 0.15 g/dl, el incremento es
veintidos veces mas alto. En el mismo sentido se incrementa la tasa de mortalidad. (ERSO, 2006a).
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cinco veces que los mayores de 30 afios; finalmente, los adolescentes que conducen con una
alcoholemia de 0.03 g/dl y con al menos dos pasajeros en sus vehiculos corren un riesgo
treinta y cuatro veces mayor de chocar que los conductores de 30 afios 0 mas, con cero
alcoholemia y un pasajero. Con alcoholemia menor a 0.05 g/dl los menores de veinticuatro
afios sufren efectos mas graves que los individuos mayores de veinticinco afios. (ERSO,
2006a).

La relacion entre el consumo de alcohol y las colisiones es mas importante que la existente
entre cualquier otra droga y los siniestros; como se menciond, a diferentes medidas de alcohol
en la sangre hay diferentes consecuencias; en contraste, no se puede sugerir lo mismo en el

caso de los farmacos.

Para Peden y sus colegas (2004: 98), no existe una relacién simple entre el consumo de
farmacos y la disminucion de las facultades como sucede en el caso del consumo de alcohol.
Algunos pacientes conducen mejor bajo los efectos de ciertos medicamentos. En general, los
principales motivos que se mencionan son los siguientes: los efectos a corto plazo pueden ser
distintos a los de largo plazo, no se conocen los efectos de las combinaciones de dos 0 mas
sustancias y tampoco las diferencias existentes a nivel individual. La relacion entre las drogas

ilegales y los siniestros del transito es compleja:

El primer gran aviso en el mundo hispano lo dio hace mas de una década atras la denominada “Ruta del
Bacalao” (Madrid-Valencia). Grupos de jovenes motorizados la recorrian desde el viernes hasta el
domingo parando en numerosos bares y discos. Mucho alcohol en varios de los casos, pero en otros “ni
una gota” y sin embargo... accidente. Alli se comprob6 la existencia de otra substancia ademas de la
cocaina: las drogas “de disefio”. Hoy la mas difundida recibe el nombre de “éxtasis”. (ISEV, sin fecha,:
14).

La mayoria de los estudios que abordan el tema del uso de drogas ilegales lo hacen en
conjunto con el consumo de alcohol. Por ejemplo Smink y otros (2005), buscaron las
relaciones entre el consumo de drogas (legales e ilegales) y alcohol en la gravedad de los
accidentes de transito en Noruega. No encontraron una clara relacién, argumentando que sus
resultados van en contra de lo que la literatura en el tema menciona. Probablemente, su

investigacion tiene un sesgo en la recoleccién de datos.
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Caetano y McGranth (2005), mencionan que el consumo de alcohol y drogas mientras se
conduce es un grave problema de salud publica en Estados Unidos y reportan diferencias
étnicas en las tasas de prevalencia, siendo los varones blancos los que mas reportan consumir

ambas sustancias.

Uno de los mayores avances en la investigacion fue el reconocimiento de que los incidentes
viales no se distribuyen homogéneamente a lo largo de la red vial, encontrandose una
acumulacién en ciertos puntos de la via o en ciertas areas habitacionales, comerciales o de
servicios. (Luna y Chias, 1999; Graham y Glaister, 2003; Noland y Quddus, 2004; Cheng y
Washington, 2005; Aguero-Valverde y Jovanis, 2006; Lo, 2006).

Aunado a los estudios de la identificacion de sitios peligrosos, se destaca la intervencién de la
ingenieria vial como una ayuda para reducir la frecuencia y la gravedad de los siniestros viales
(Drumnond, 2002; Peden y otros, 2004). Sin embargo, la inadecuada colocacion de los

dispositivos de control influye en la forma en que los usuarios perciben la via publica.

Peden y sus colaboradores (2004: 102), encuentran que existen al menos cuatro factores que
influyen en la seguridad vial (relacionados con la ingenieria del transporte): 1) la preocupacién
por los elementos de la seguridad durante la fase de planeacién del proyecto, 2) la
incorporacion de nuevos elementos de seguridad, en la fase del proyecto, 3) las mejoras en los

caminos existentes y 4) las medidas correctivas en los sitios de alto riesgo.

Uno de los cambios ha sido considerar al incidente de transito como una cadena de
acontecimientos, mas que entender que responde a una causa Unica. Entre éstos, la
consideracién de los factores ambientales por medio de una auditoria de seguridad vial puede
romper uno de los eslabones de esa cadena y de esa forma reducir los impactos negativos. Esta
ruptura puede efectuarse en cuatro oportunidades: 1) en la fase de factibilidad del proyecto
vial, 2) durante el disefio preliminar, 3) una vez completado el disefio y 4) en la etapa de pre-
apertura del proyecto o posterior a su apertura. (Drummond, 2002: 6-10)
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La tercera dimension en cuanto a los factores de riesgo la constituye las condiciones que
influyen en la gravedad de las lesiones. En este grupo se clasifican los aspectos relativos al uso
de cascos de seguridad en motociclistas y ciclistas y los dispositivos de sujecion (cinturones de

seguridad y sillas para menores).

A partir de la puesta en practica de los programas de uso de casco, diversos estudios han
buscado determinar su efectividad, entre ellos, el trabajo de Karkhaneh y otros (2006), quienes
revisaron una serie de ochenta y seis documentos (publicados entre 1992 y 2006). Los
porcentajes en dichos trabajos, apuntan al incremento del uso del casco después de emitida la

legislacion correspondiente.

El uso del casco en usuarios de motocicletas reduce significativamente la cantidad de lesiones
y las muertes en siniestros de ese tipo de vehiculo (Peden y otros, 2004: 106). Similares
resultados obtuvieron Servadei y otros (2003), reportando una reduccion de los traumatismos

craneales mortales y graves de entre un 20 y un 45 por ciento.

Los cascos utilizados por los ciclistas proporcionan aproximadamente 69 por ciento de
proteccion. Su uso se promociona a través de campafas educativas dirigidas a grupos
especificos de la poblacion. Las primeras intervenciones publicas para legislar su uso

comenzaron en la década de 1990.

La legislacion en el uso de los dispositivos de proteccion se acompafia de una serie de
actividades paralelas como son, extensas compafias de educacion entre los grupos de alto
riesgo, paseos ciclistas con medidas de seguridad, (Liller y otros, 2003). En opinion de Roger
(2002), esto se debe principalmente a las dificultades que se suscitan en el momento de la
vigilancia de la aplicacion de las leyes, lo cual se convierte en la principal limitacion de la
legislacion. Por esta razon, en otros estudios se destaca que las intervenciones no
gubernamentales también han demostrado su efectividad en la disminucion de las lesiones.
Los principales promotores de esas iniciativas son las comunidades y las escuelas, que donan

equipos a los nifios y adolescentes (Royal y otros, 2007).
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Cuando un conductor que no tenia puesto su cinturén de seguridad choca su vehiculo,
continuarad moviéndose a la misma velocidad que iba hasta que se detenga con algo. Este
segundo impacto es el que lesiona 0 mata. Peden y otros (2004), mencionan que las tasas de
utilizacion de cinturones de seguridad fluctian como consecuencia de dos variables: 1) las
leyes que imponen su instalacion y uso, y 2) el grado en que se aplican esas leyes; en los
paises de ingresos bajos ni la instalacion ni el uso de cinturones de seguridad son obligatorios.
Aln en los paises de ingresos altos la tasa de utilizacion es baja. Al respecto sefialan que, en

Estados Unidos en 2002, el porcentaje de uso era de un 75 por ciento.

Por lo que toca a las sillas de seguridad, el principio es similar al de los cinturones; no
obstante, las investigaciones demuestran que las sillas colocadas en sentido contrario al del
viaje son mas efectivas (76%) que aquellas colocadas en el sentido de la marcha (34%) (Peden
y otros, 2004:108). En lo que respecta a las tasas de utilizacion, existen marcadas diferencias
entre los paises de altos y bajos ingresos. Mientras que en Australia y Estados Unidos® las
tasas van de un 86 a un 90 por ciento, en paises de ingresos bajos su utilizacién es mucho mas

baja (se estiman porcentajes menores a 10 %).

Precisamente en los Estados Unidos, el estudio de Lund (2005), mostr6 que a diferencia de lo
que se estimaba sobre la posicion de las sillas para menores (mayor seguridad en el centro del
asiento posterior), no existe variacion entre el centro o algunos de los extremos del asiento en

cuestion de seguridad.

Muchas de las muertes post-accidentes podrian evitarse siempre y cuando la ayuda a las
victimas sea oportuna y con calidad. Mohan y otros (2008), establecen una serie de acciones
gue podrian ayudar en estas circunstancias. O, dicho de otra forma, de factores que en sentido
negativo condicionan el estado de las victimas:

a) laayuda que las propias victimas o testigos efectlen

b) la accesibilidad a los servicios medicos

¢) laayuda brindada por los rescatistas de los servicios de urgencia

% En la pagina electrénica: http://www.carseat.org/index.html, se presentan diversos recursos relacionados con el
tema de sillas para menores.
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d) laatencion brindaba en las unidades de rescate moviles
e) laatencion brindada en los hospitales o centros de urgencias

f) finalmente, los cuidados de readaptacion psicosocial

Aun asi, es posible encontrar algunos puntos clave en la caracterizacion de la atencion post-
colision. Estos se encuentran en el trabajo de Peden y otros (2004), siendo lo basico, la
diferencia existente entre los paises de ingresos bajos y altos. Mientras en los primeros existe
una mayor tasa de fallecimientos antes de la llegada de las victimas al hospital, en los paises
de ingreso altos aumenta la posibilidad de los lesionados de sobrevivir conforme aumenta su
nivel socioecondmico. Porque tiene mayor acceso a los servicios de salud aunado a la

cobertura de los servicios de emergencia.

La atencion post-siniestro se ilustra a través de un proceso de encadenamiento: en primer lugar
la atencion posterior al incidente, la atencion hospitalaria y el periodo de rehabilitacion
(Mohan y otros 2008).

El marco institucional que a continuacion se presenta refiere a las recomendaciones de LA OPs,
para aplicar los componentes que se mencionaron. Ante todo se trata de un esquema ideal.
Estas condiciones varian de un contexto a otro. La importancia de las fases de la tabla 2.3
ilustra la relevancia del enfoque preventivo. ES un proceso vertical en la atencion post-
incidente vial. No obstante, su dimension sectorial, la propuesta implica que los componentes
se encadenan y trascienden hacia la transversalidad. Un ejemplo de la intervencion de actores
de diversa naturaleza: sociedad civil, prestadores de cuidados pre hospitalarios, especialistas
médicos, administrativos. Esto remite a un proceso de gestion estratégica de los servicios de

traumatologia.

Los elementos claves de la gestion del sistema de atencion post-siniestro y de traumatologia,
en especial, se fundamentan en la designacion de un organismo nacional que se encargara de
las propuestas legislativas, las actividades de supervision, la organizacion y, muy importante,
la financiacion. La primera tarea es cimentar sélidas uniones con los comités locales y

regionales poniendo énfasis en las relaciones con las comunidades. Ademas, se asegura la
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correcta labor de las unidades médicas cerciordndose de que los directores médicos cumplan
con sus funciones. Esto sélo sera posible en la medida en que el organismo se coordine con el
sistema politico para que éste le proporcione el apoyo legislativo, la viabilidad operativa y la

financiacion del programa (Mohan y otros 2008:80). (Ver tabla 2.3)

Tabla 2.3 Componentes del sistema de atencidn post-siniestro

Componente

Actividades

Los primeros en
actuar

Se considera a miembros de la comunidad que son capacitados para ser el primer eslabén de
la atencién en caso de un AT. Potencialmente toda la poblacion entra en el grupo; sin
embargo, existe la posibilidad de centrarse en grupos especificos; por ejemplo, los taxistas,
estudiantes, o lideres de la comunidad.

Traslado al hospital

Se recomienda que, en caso de tener que trasladar al lesionado se cuide ante todo su apoyo en
una superficie rigida.

Los segundos en

También corresponde a la atencidn en las comunidades, esta vez efectuada por personas con

actuar capacitacion en atencion pre-hospitalaria o asimismo pueden ser denominadas técnicas de
(la atencidn apoyo vital bésico.
prehospitalaria
bésica)
El tercer frente de | Abarca centros de atencion telefonica, el desarrollo de redes integradas de comunicacion
accion inaldmbrica y la compra y mantenimiento de ambulancias terrestres y aéreas. Las medidas
(la atencidn avanzadas de apoyo vital son asistidas por un médico o paramédico.
prehospitalaria
avanzada)
Documentacion del | Este componente es administrativo y es de suma importancia porque recopila la informacion
accidente basica del contexto y lugar del accidente, de ser posible de forma puntual.

Recursos humanos

Con este componente se abre la etapa de hospitalizacion del lesionado. Se parte de algunas
cuestiones bésicas, entre ellas, que no todos los centros médicos tienen la misma categoria.
En el mismo sentido, la gravedad de las lesiones no es la misma. Finalmente la
especializacion médica tampoco es homogénea. Ante estas circunstancias, surge la necesidad
de trasladar al lesionado al lugar indicado. Por otra parte, se requiere la constante
comunicacion, intercambio de experiencias y mejoras incesante en la atencion.

Recursos Complementa al componente humano; sin embargo, Se caracteriza por su escasez.
materiales

Organizacion de la | Se refiere al establecimiento de un proceso de planeacion y gestion estratégica de la
atencion prestacion de los servicios traumatol6gicos, que considere los aspectos esenciales y basicos

que cada unidad de atencién debe tener y los procedimientos a seguir.

Rehabilitacion

Estos servicios ayudan a reducir al minimo las discapacidades funcionales. Por su naturaleza,
requieren de un grupo variado de especialistas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de: Mohan y otros 2008, Prevencion de lesiones causadas por el
transito. Manual de capacitacién, Washington, D.C.

La definicion de un problema que sera objeto de intervencion publica pasa por una serie de
lentes y de enfoques. La adopcion de una mirada sistémica implica construir el

cuestionamiento considerando la dimension de factores de riesgo (seguridad personal) de
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forma integral. En la practica, las intervenciones buscan influir de forma positiva en uno o mas
riesgos, de ser posible con una politica integral, La forma de efectuarlo es apoyarse en la
creacion de sinergias y en la estrecha colaboracion de los sectores involucrados, es decir,

desde un planteamiento estratégico de la circulacion vial.

Uno de los problemas desde la dimension institucional de la gestion es el desconocimiento de
los factores de riesgo -0 de una estimacion aproximada de los impactos que se busca reducir-,
lo cual imposibilita emprender acciones que tengan efecto en la reduccion de los efectos
negativos. No existe una relacion entre la investigacion, sea académica o institucional, y un

diagndstico integral que permita, entre otros aspectos, evaluar los avances

Otro problema esta relacionado con el marco institucional que existe para coordinar, gestionar
y operar los programas. Existen diversos arreglos organizacionales. Una de las coincidencias
observadas en la revision de las experiencias internacionales es la designacion de un lider por
mandato legal. En el caso de México, es una situacion gque se discute, optandose por construir

protocolos de coordinacion sin un mandato legal.

Los temas esbozados - vision, diagnostico integral, coordinacion institucional, evaluacion -
son algunos de los aspectos que distinguen a los paises con avances en su seguridad vial. En
México, si bien estan en practica la mayoria de las recomendaciones de LA ONU Y LA OMS -
disefio de una estrategia nacional de seguridad vial, proyectos puntuales de atencién a
determinados factores de riesgo, designacion de un comité o consejo nacional de seguridad
vial (en discusion) -, no se vislumbra en el corto plazo que se registre una baja en las tasas de

mortalidad y morbilidad a causa de los siniestros viales.

Para sustentar la evaluacion estratégica, a continuacion se analizan cuatro experiencias
internacionales que han tenido éxito en su seguridad vial. Los elementos que interesa destacar
son algunos aspectos de su gestion que se inscriben dentro de los términos estratégicos y
sistémicos que dan a las politicas de seguridad vial un enfoque preventivo.
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2.3 Gestion estratégica para la seguridad vial: las experiencias internacionales

2.3.1 El caso sueco

Suecia es uno de los paises que menos incidentes mortales tiene en relacién a su poblacion
total. El analisis de esta experiencia es valioso porque permite distinguir una serie de
elementos de gestion y disefio de politicas que se pueden ubicar dentro de un nuevo enfoque
de seguridad vial. En primer lugar, su vision ética que empata con la postura de la seguridad

personal.

El programa vision cero enfatiza que no se puede permitir que las personas mueran o queden
lesionadas por causa de los siniestros viales (Tingvall y Haworth, 1999; Elvik y Amundsen,
2000). Explicitamente rechaza el intercambio entre la vida humana y otros objetivos. Por lo
tanto, se entiende que el enfoque racional de la politica publica no sea una guia de accion para

asignar prioridades. (Whitelegg y Haqg 2006: 14)

Lo anterior implic6 un cambio radical de la vision dominante o tradicional de la seguridad vial
en la cual la responsabilidad recae en los usuarios pasando a verse como una responsabilidad
compartida. Las autoridades suecas propusieron delegar los compromisos a todos los actores
involucrados. Asi, los usuarios son responsables de respetar las normas y su conducta,
mientras que las autoridades lo son de mantener el sistema vial en condiciones aceptables
(Whitelegg y Haq 2006:7-8).

Ademas de establecer esta visidén, se propuso una meta: la reduccion gradual de los
fallecimientos y las lesiones hasta cero para el 2020. El plan de accién incluyé once medidas a
corto plazo (Ministry of Industry, Employment and Communications, 1999), relacionadas con
los tres principios del programa: el sistema de transito considera el error y la vulnerabilidad de
las personas; el nivel de dafio que el cuerpo humano es capaz de soportar es el parametro para
el disefio del sistema de transporte y la velocidad es el principal factor a regular.
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La operacion del programa requirié de un comité politico y de la puesta en marcha de tres
grandes estrategias - delimitacion gradual de la velocidad para garantizar la seguridad, equipar
a los vehiculos para mejorar la seguridad y estimular a las comunidades a utilizar de forma
segura el sistema vial -, lo que ademés implico el dialogo y coordinacion con los diversos

actores involucrados (Tingvall y Haworth, 1999).

Esbozar las contramedidas implicé una exhaustiva labor de indagacion. Desde 1997, cada uno
de los siniestros con fallecimientos fue objeto de investigacion con el fin de determinar qué
factores causan los decesos y cuéles los siniestros (SNRA, 1988). En consecuencia, las
contramedidas implementadas tienen un sustento cientifico y especifico. Las investigaciones,
ademas de gque generan conocimiento, constituyen un insumo valioso de gestion y toma de
decisiones dentro del enfoque sueco. Sin embargo, se requiere de una amplia coordinacion y

colaboracion entre todas las agencias de seguridad vial (USDOT, 2003).

Elvik (2003), ha sefialado las principales limitaciones del enfoque sueco. En primer lugar, la
escasa posibilidad de introducir nuevos estandares de seguridad en los vehiculos, el poder de
introducir esos nuevos estandares lo tiene la comunidad europea. En términos de las relaciones
intergubernamentales, para el caso europeo implica que los actores nacionales y
supranacionales coincidan en la necesidad de colaborar y plantear una reforma en la

fabricacién de automoéviles.

En segundo término, se plantea un dilema social en la medida en que una accion efectiva con
impacto social no sea bien recibida desde el punto de vista individual. Mientras las autoridades
no proporcionen un valor afadido a las propuestas sera muy dificil que la sociedad vea las

ventajas de su aplicacion. Entonces se vislumbra la relevancia de un enfoque estratégico.
Como se ha mencionado lo que se gestiona es la politica, pero varia la forma de accion. Paises

sin tradicién en nuevas formas de gestion, se sustentan en una vision totalitaria y centralista de

la politica, por lo que poco valor pueden otorgar a sus acciones.
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La tercera limitacion esté relacionada con la evaluacion de algunos objetivos de la politica,
porque no pueden ser adecuadamente examinados desde el andlisis de costo-beneficio,

principalmente los relacionados con el desarrollo regional.

Adicionalmente, se ha criticado la postura ética de vision cero, porque el centralizar los
recursos econdémicos en especificas causas de mortalidad implica que se designen pocos
recursos para las demas. Potencialmente, esto podria resultar en un aumento de la mortalidad
general (Elvik, 1999). Sin embargo, desde la postura de Moore (1988), se podria argumentar
que la imaginacion de los directivos es fundamental para ver oportunidades mas que
problemas. ;Qué oportunidad abre que se haya formulado el enfoque ético de vision cero?

Probablemente encontrar fuentes alternas de financiamiento.

En términos politicos, la puesta en marcha del programa sueco no tuvo un extenso debate. La
visién ética no presentd resistencia, lo cual no implica que no se hayan presentado los
argumentos relativos a los beneficios en la reduccion de la velocidad. Uno de los factores
centrales lo constituye la opinion de que los suecos se identifican mas con las visiones de las
politicas publicas que con las metas de las mismas; en consecuencia, en el contexto sueco las

autoridades podian decir vamos a hacer esto y lo hicieron.

¢ Qué diferencias existen entre Suecia y México? Spier menciona:

Cuando uno trata de comparar un pais como México con un pais como Suecia los problemas de Suecia
son nada comparados con los problemas de acé [se refiere a México]. ;Por qué? Porque tenemos tantos
estados involucrados y no tenemos un gobierno que controla todo, como en Suecia. Entonces, en
Suecia uno puede tomar una politica nacional y ésta se implementa a nivel nacional. Es mucho més
complicado en paises como Estados Unidos de América y Estados Unidos de México. Son cosas que
complican lo que estamos haciendo. (Spier, entrevista, 2008)

2.3.2 El caso espaiiol

La siguiente experiencia se centra en la practica espafiola, siendo sugerente y, a la vez, objeto

de un andlisis a mayor profundidad. La indagacion de las causas, motivos y circunstancias de

24 Especialista en seguridad vial. entrevista efectuada en el marco del Il curso de auditoria en seguridad vial,
Meéxico, Distrito Federal, octubre de 2008.
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que las primeras politicas de seguridad vial coincidan con el cambio de régimen politico en la
década de los setenta del siglo pasado, no se realizara en este trabajo. Es recién hasta iniciado
el presente siglo que las autoridades responsables de la seguridad vial disefiaron en términos

estratégicos una politica nacional de seguridad vial.

La importancia de analizar la experiencia espafiola radica en el hecho de que es parte de un
estrato mayor. En términos politicos y econdmicos Espafia pertenece a la Union Europea, lo
cual implica que su politica vial se alinee con los objetivos de la comunidad. Ademas, al
interior debe conciliar las expectativas locales y auténomas de su configuracién politica-
territorial. Sin embargo, la experiencia de este pais en materia de seguridad vial se remite al

periodo de la transicion politica.

En Espafia, la situacion de inseguridad vial se agravo por el incremento del parque vehicular y
el aumento del ndmero de kilometros recorridos. Ese, fue el escenario que durante décadas
imper6 debido a la ausencia de politicas formales de prevencion. La transicion coincide con la

formulacién de politicas de prevencion mas estructuradas (Villalbi y Pérez, 2006: 81).

Cada una de las politicas de prevencion tiene una fecha nominal de entrada en operacién. Por
ejemplo: conduccién bajo la influencia de alcohol, 1973; mejora de la atencion a emergencias
desde la transicién politica (1973); limite méximo de velocidad, 1974; uso obligatorio de
cinturén de seguridad, 1975; uso obligatorio de casco en motociclistas, 1982; mejora de la red
vial, 1985; mejora de la seguridad de los vehiculos, 1994 y uso experimental de kits para

detectar consumo de drogas, 2004.

Desde la puesta en practica de las primeras politicas han transcurrido ya treinta afios. Villalbi y
Pérez (2006:81), mencionan que su aplicacion efectiva no fue inmediata ni tampoco
homogeénea territorialmente. Por otra parte, el impacto real de algunas politicas, por ejemplo la
disminucion del limite de velocidad, fue favorecido por las crisis del petréleo de 1974 y 1979;
en contraste, la modificacion de la edad minima para conducir motocicletas realizada en 1982

impacto en el aumento en la mortalidad del grupo de jovenes entre los catorce y dieciséis afos.
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El primer ejemplo sefiala la influencia del entorno econdmico internacional en las politicas
locales de seguridad vial con una consecuencia positiva, ya que el aumento del precio de
combustible redujo la cantidad de kilometros recorridos; por ende, la politica se vio
beneficiada; en contraste, el cambio en la legislacion de la edad minima para conducir
motocicletas, probablemente no contemplé los impactos que tendria en la seguridad. Ambos
casos sefialan la importancia del conocimiento y manejo del entorno y también el carécter

contraintuitivo de las politicas.

La principal conclusion de Villalbi y Pérez (2006:87), sugiere que la adopcion de planes
integrales o paquetes legislativos completos (primer Plan Nacional de Seguridad Vial, Ley de
Tréafico y Reglamento General de Circulacion), tuvo un efecto favorable al sumarse a las
medidas previamente adoptadas. Debido al crecimiento de los impactos negativos del transito
en la salud y, sobre todo, debido a las recomendaciones de la comunidad europea, el gobierno

espafiol preparé su plan estratégico.

La Direccion General del Trafico propone el Plan Estratégico de Seguridad Vial 2005-2008. A
diferencia de Suecia, Espafia tiene que coordinar las acciones entre la direccién general, los
ayuntamientos y las comunidades autbnomas. Para avanzar en la coordinacion, el instrumento
que tienen en comun es el Plan Municipal de Seguridad Vial Tipo, el cual permitiria mantener
una congruencia en los disefios de las politicas. Entre los elementos de gestion que se estan
considerando en el trabajo, el plan establece la meta de reducir en 40 por ciento la tasa de
mortalidad en el periodo. (DGT, 2004)

En 2004, se realizé un diagndéstico que sentd las bases de las estrategias de seguridad vial. El
cual es alimentado cada afio con una evaluacion que retroalimenta las acciones. La interaccion
entre los subsistemas de la circulacion y los factores de riesgo en conjunto con el factor

temporal, se considera el eje central, tal y como se aprecia en la figura 2.3

Ademas de la eficaz coordinacion intergubernamental, el gobierno espariol alinea su plan con
las expectativas de la comunidad europea de reducir en 50 por ciento las tasas de mortalidad
para 2010. De igual forma, cada ayuntamiento y cada comunidad autonoma alinean sus metas

a la par de las nacionales y las de la Union Europea. Por ejemplo, el ayuntamiento de Madrid
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plantea una reduccion de 25 por ciento en atropellados y heridos graves, asumiendo el

compromiso politico y firmando la carta europea de seguridad vial.

Figura 2.3 Factores del Plan Estratégico de Seguridad Vial
2005 — 2008, Espafia
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L N—eeeee/ en
o Prioridades PESV 2005 - 2008 —_— mision
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| S —
o Prioridades Plan de Actuaciones 2008

Fuente: Observatorio Nacional de Seguridad Vial. 2008. Plan de Actuaciones de Seguridad Vial, Direccion
General de Tréafico, Espafia. Pag. 8.

Explicitamente, el plan de Madrid menciona el tipo de instrumentos de gestion necesarios para
aplicar sus estrategias: «como son una gestion eficiente de estructuras y procedimientos. El
analisis integrado del impacto y la gestion de la seguridad urbana, como una aproximacién
estructurada de seguridad que integre distintas politicas y disciplinas, es un prerrequisito.»
(AGSSC, 2007: 11).

El ejemplo espariol sefiala que las medidas previamente operadas pueden reforzarse, es decir,

no se desecha la experiencia previa, se modifica, se da una nueva perspectiva. En
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consecuencia el plan estratégico se estructura en tres grandes politicas - estructurales, de
informacion y de coercion - con objetivos duales: reducir la mortalidad y las lesiones. La
combinacion, al igual que en el caso de la experiencia sueca, pretende alcanzar el objetivo de

largo plazo con medidas en el corto plazo.

El objetivo de las estrategias de corto plazo es conseguir impactos inmediatos y mensurables,
lo cual implica posicionarse ante la opinién publica, reducir los impactos y conceder a los
funcionarios mayor margen de actuacion. En este sentido, favorecen un mayor conocimiento
del problema de la siniestralidad (observatorio vial) a la vez que contribuyen a dimensionar y
responder el problema desde el punto de vista social (Consejo Nacional de Seguridad Vial y
planes municipales), a disuadir de las conductas de riesgo (formacion e informacién), al
control de factores de riesgo (agentes y radares) y a la aplicacion de sanciones proporcionales
(permiso por puntos) (DGT, 2004).

Una de las principales limitaciones en Espafia estd dada por el asunto de la responsabilidad
normativa de los ayuntamientos en materia de seguridad vial, la cual es diferente a las normas
de libre circulacion o de la legislacion en el tréafico. Situacion similar ocurre en México donde
cada municipio tiene facultades en cuanto a elementos de normatividad del transito pero

relativamente muy pocas atribuciones juridicas respecto a seguridad vial.

Uno de los instrumentos de la politica es la evaluacion por medio de la cual la organizacion
puede hacer un examen de su labor. A partir de la elaboracion del plan estratégico, cada afio se
efectia un plan de actuacion que recoge los avances realizados por cada organismo

responsable, utilizando indicadores de su gestion.

Otro instrumento estratégico lo representa la coordinacion entre las administraciones, linea de
trabajo de caracter transversal que pretende incentivar la cooperacion entre los diferentes
gestores, principalmente en el aspecto de las acciones conjuntas (campafas de vigilancia y
control) y en lo que respecta a compartir informacion y conocimiento (registro de infractores,
cursos de sensibilizacion para jueces y fiscales, encuentros con ayuntamientos para compartir

mejores experiencias).
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En opinion de Spier (2008), en Meéxico deberia existir en cada entidad federativa una oficina
directamente vinculada con el poder ejecutivo, en términos similares a los de la coordinacion

espanola:

A mi modo de ver, cada estado deberia tener un punto de enfoque para la seguridad vial, sea una
persona o dos personas en el gabinete del gobernador. Yo creo que deberiamos buscar mas
intercambios de ideas entre los profesionales de los diferentes estados, uno asume que los vecinos estan
tan mal como uno o tan bien como uno y cuando se empiezan a intercambiar experiencias uno se da
cuenta de que el otro inventd algo bueno o de que éste implementd algo bueno y eso nos inspira a
veces a hacer mas cosas. (Spier, entrevista, 2008)

La coordinacion entre autoridades es fundamental para la consecucion de las metas. Esta se
consigue a través de diversos medios: cursos de concientizacion a autoridades, presentaciones
al cuerpo legislativo, la homogenizacion de los planes locales conforme a la politica nacional:
con indicadores basicos, objetivos cuantificados, impulso politico y apoyo de los sectores
involucrados. El observatorio nacional promueve las mejores practicas e iniciativas de las
propuestas locales, es decir, mas alld de dictar acciones, impulsa la creatividad de las
autoridades locales. Como se ha expuesto, es un aspecto fundamental en el enfoque

estratégico.

Las experiencias europeas recalcan la importancia de un enfoque estratégico, integral e
intergubernamental de la seguridad vial. En contextos diferentes las politicas de prevencion

comparten la estructura general:

¢ Un exhaustivo diagnostico inicial para sentar las metas a alcanzar y evaluar el proceso
e La creacion o revitalizacion de un centro nacional de seguridad vial

e Busqueda de apoyo politico y posicionamiento publico

¢ Relevancia del binomio investigacion-practica

e Objetivos cuantificables

¢ Vision a largo plazo (acciones en el corto y mediano plazo)

e Coordinacion horizontal y vertical

e Tema en la agenda gubernamental
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A continuacion se examinan las experiencias, de Colombia y Chile.

2.3.3 El caso colombiano

En Colombia, la vigilancia epidemioldgica sustenta el enfoque estratégico porque a través de
ésta se obtienen los datos basicos para formular los planes. Los sectores que participan son:
salud, trénsito, transporte, justicia y el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias

Forenses.

La politica colombiana se sustenta en la vision de Haddon y se divide en tres tipos de
planeacion: a) estratégica y tactica (largo y mediano plazo), b) operativa (corto plazo) y c)
estratégica, tactica y operativa (largo, mediano y corto plazo). La primera se orienta a la
prevencion, la segunda planea la atencion y la tercera define los tratamientos. (STT, y C&M,
2005: 17). (Ver figura 2.4)

Figura 2. 4 Matriz de Haddon modificada, Colombia 2004

. FisICO/ SOCIOCULTURALES/
HUMANOS VEHICULOS AMBIENTALES AMBIENTALES INSTITUCIONALES
ANTES ] ] ]
PREVENCION PLANEACION ESTRATEGICA Y TACTICA (LARGO Y MEDIANO PLAZO)
DURANTE ]
ATENCION PLANEACION OPERATIVA (CORTO PLAZO)
DESPUES ] ] ]
TRATAMIENTO PLANEACION ESTRATEGICA, TACTICA Y OPERATIVA (LARGO, MEDIANO Y CORTO PLAZO)

Fuente: Ministerio del Transporte. 2004. Plan Nacional de Seguridad Vial, “Hacia una nueva cultura de la
seguridad vial”, Colombia, pag. 8.

Aqui se destaca el sistema de informacion. En primer lugar, se recopilan los datos disponibles
acerca de los incidentes registrados en la localidad, informes que proporciona la Secretaria de
Transito y Transporte que, junto con la informacion proveniente del Instituto Nacional de

Medicina Legal y Ciencias Forenses, constituyen las fuentes primarias.

Si la informacion esta georreferenciada se contara con una base que facilitard el manejo y

administracion de la informacién, ademdas de incluir informacién por regién, zonas,
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localidades, barrios y usos de suelo que permiten generar un informe que integra los aspectos

urbanos, culturales, ambientales y socioeconémicos.

El caso colombiano es un buen ejemplo de las consideraciones sistémicas en un aspecto de la
seguridad vial, el acceso a la informacion y la construccion de datos y, como éstos son
observados desde diversos enfoques intervienen disciplinas como la geografia, la economia

urbana, la epidemiologia y la sociologia.

El eje central de la préctica colombiana esta dado por la definicion del concepto factores de
riesgo como mecanismo de planeacion e intervencion. En consecuencia, plantear el problema
de forma integral y multidisciplinaria con la participacion de diferentes sectores sociales y
gubernamentales, vislumbra el enfoque estratégico como el tipo de gestion adecuado para

mitigar las consecuencias.

El diagnostico que se efectud en el contexto de la formulacion del plan estratégico de 2004
(ver figura 2.5) indicd tres escenarios de siniestralidad: areas urbanas; areas urbanas medias y
caminos intermunicipales. Este contexto geogréfico se enriquecié con la determinacion de los
usuarios vulnerables y explicitamente se indico la utilidad de la matriz de Haddon como

instrumento de planeacion estratégica (ver figura 2.4).

Mas alla, subyace un enfoque estratégico que ilustra a la perfeccion el encadenamiento de los
objetivos de la seguridad en general, incluida la seguridad vial, con la recuperacion del espacio

publico; en suma, con la creacién de valor publico.

Se ejemplifica con Bogota por considerarla una muestra del sentido en que la gestion urbana
puede incidir de forma positiva en la cuestion de la seguridad vial. La evidencia se puede
encontrar en el informe 2004 de LA oms. Transmilenio contribuyo a la recuperacion del
espacio publico en la capital colombiana con resultados positivos. Entre 1993 y 2003, los
homicidios pasaron de 80 a 22 por cada 100 000 habitantes y los siniestros viales se redujeron

a la mitad en el mismo periodo de 1,300 a 600 por afio (Salazar, 2008: 96 citando a Caballero).
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Figura 2.5 Programas derivados del Plan Nacional de Seguridad Vial, Colombia, 2004

Plan Nacional de Seguridad Vial
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Fuente: Ministerio del Transporte. 2004. Plan Nacional de Seguridad Vial, Hacia una nueva cultura de la
seguridad vial, Colombia, pag. 23.

Para Salazar (2008: 99-102), la puesta en marcha de los corredores confinados para el
transporte, ademéas de mejorar la movilidad, se convierte en la posibilidad de mejorar el
sistema urbano en su conjunto. Ambos procesos, sin lugar a dudas se relacionan con una
mejora en la calidad de vida de la poblacion. La dindmica de los sectores publico y privado en
ese tema es fundamental; sin embargo, conjuntamente es necesario consolidar una serie de

objetivos urbanos estratégicos.

Por ejemplo, la articulacion del sistema de transporte y los otros procesos de reestructuracion
de la ciudad: la renovacién urbana y la redensificacién de las areas centrales, la mixtura de los

usos de suelo en las zonas de influencia de los corredores confinados de transporte publico, el
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mejoramiento de los espacios publicos, la articulacion de los equipamientos urbanos,
educativos y recreativos la exclusividad de los carriles viales para el transporte publico y la

participacion ciudadana (Salazar, 2008: 100).

Los alcaldes de Bogotd, al igual que los alcaldes en México, tienen en comdn el periodo de
gobierno, tres afios. A pesar de que, en primera instancia, el periodo de los ayuntamientos no
es una restriccion para efectuar proyectos que mejoren las condiciones de vida. En un lapso de
tres ayuntamientos (1992-1994 / 1995-1997 /1997-2000), en Colombia se logré consolidar una
nueva idea de ciudad en Bogot4, lanzandose una nueva vision a través de un ambicioso plan

de desarrollo urbano: construir la ciudad desde el elemento cultural.

2.3.4 El caso chileno

La experiencia chilena comparte con el caso espafiol una gran coincidencia. EI cambio de
régimen politico implicé un cambio en la forma de plantear los problemas considerados
importantes, lo que determind la creacion de nuevas instituciones acordes a las nuevas
exigencias. Durante la etapa de la transicion (1990 — 1997), comienza a gestarse una nueva
forma de concebir la seguridad desde un enfoque preventivo, con énfasis en la seguridad
ciudadana (Dammert, sin fecha). Es en este periodo que se crea la Comision Nacional de
Seguridad del Transito (Conaset), organismo conformado por nueve ministerios y los
carabineros.?® Su tarea apunta a dos grandes objetivos entrelazados: desarrollar una conducta

ética en todos los usuarios de las vias y lograr que los factores de riesgo estén bajo control.

El fin de esta comisidn es contribuir a reducir el nimero de muertos, lesionados y dafios
materiales generados por los siniestros del transito, siendo su propdésito que los organismos

publicos y los usuarios del sistema del transporte incorporen el concepto de seguridad en todos

2 Durante el gobierno de Pinochet el ejército y los carabineros tenian amplias atribuciones en las cuestiones de la
seguridad publica; con el cambio de gobierno se redefinen las atribuciones de cada institucién. Los carabineros
dividen sus funciones en dos rubros, el primero centrado en las funciones de investigacion y el segundo mas
relacionado con las cuestiones del transito. Esta Gltima es la que se relaciona estrechamente con la Conaset.
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los niveles de actuacion. De acuerdo con la metodologia del marco 16gico®®, el caso chileno es
un buen ejemplo de la relacion tedrica entre el proposito y el fin; sin embargo, en la practica la

dificultad es como medir que los usuarios han incorporado el concepto de seguridad.

No existe un modelo de las funciones centrales de los centros nacionales de seguridad vial. En
ocasiones las atribuciones pueden modificarse conforme la organizacion se posiciona. Tal es
el caso de la Conaset que, de una funcidn estrictamente coordinadora pasé a tener también

actividades operativas. Una evaluacion de disefio aplicada al programa mencionaba:

Para seguir mejorando en materia de seguridad de trénsito, es necesario profundizar las acciones
realizadas hasta la fecha y esto requiere definir metas claras y concretas, responsables bien definidos y
recursos que permitan el cumplimiento de las metas definidas. Otra deficiencia que se observa en
materia de la institucionalidad, es el poco avance en el desarrollo de una institucionalidad a nivel
regional y local para abordar temas [en] materia de seguridad del transito. (Dipres, 2004:5)

Con lo anterior se ilustra la importancia de las evaluaciones a las politicas publicas. Alimentar
el programa con sugerencias permite lograr un mayor impacto, estando la comisién en
posicién de efectuar los cambios sugeridos o simplemente ignorarlos. En este caso, en el
marco de su politica nacional de seguridad del transito, la Conaset anuncié la promocion de

comisiones regionales de seguridad del transito.?’

Otro de los elementos de gestion identificados es la elaboracion de un diagnéstico integral. La
Conaset elaboré el indice de seguridad del transito (Insetra) que posibilita hacer el dictamen
del nivel de seguridad vial en una region o ambito espacial previamente definido. Es integral
porgue considera los resultados en funcién de los riesgos, es decir, parte del supuesto tedrico
de que la siniestralidad depende del riesgo y la exposicion, considerando cuatro dimensiones:
riesgo asociado a los vehiculos, riesgo asociado a las vias, riesgo asociado a los individuos v,
lo novedoso en relacion a otras experiencias, es que incluye el riesgo asociado a las
instituciones. (APIA XXI, 2008: 2-3).

%8 |_a metodologia del marco l6gico es una herramienta que permite presentar de forma sistematica y l6gica los
objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad. Asimismo, sirve para indicar si se han alcanzado los
objetivos y definir los factores externos al programa que pueden influir en su consecucion.

27 http://www.conaset.cl/portal/portal/default/seguridad
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En la dimension institucional la evaluacion se efectia en dos etapas. En la primera, se
examinan tres factores: uno de ellos referido a la existencia 0 no de objetivos estratégicos
institucionales que apunten de forma directa a enfrentar los problemas relacionados con la
seguridad del transito. EI segundo factor lo constituye la gestion, entendida como la relacién
entre las redes interinstitucionales tendientes a trabajar en pos del mejoramiento y tratamiento
de la seguridad vial. El dltimo factor son los proyectos, donde lo que se consulta es la

existencia o no de proyectos dirigidos especificamente al tema de la seguridad vial.

La segunda etapa de la evaluacién de la dimension institucional refiere al quehacer al interior
de las instituciones, examinandose en los mismos términos: objetivos, gestion y proyectos, los
que se valoran a través de cuestionarios aplicados a los funcionarios de las instituciones

evaluadas.

Desde esa evaluacion inicial se pretende apreciar si existe coherencia entre los objetivos, entre
la direccion, su gestion y la ejecucion de los proyectos, asi como notar la existencia de
preocupacion de las instituciones y si se plantean los medios estratégicos para favorecer la
actuacion institucional. En esta experiencia se observa que, ademas del disefio de los
programas, se enfatiza la direccion y la gestion. Este argumento estd en la linea de

investigacion que este trabajo propone.

La linea de comparacion con México la establece Spier (2008), quien menciona:

Chile es un pais mucho més pequefio, con algunas complicaciones, quiz& un poco mas homogéneo que
México y entonces ha sido posible capacitar alla y tener un efecto muy importante; aqui no encuentro
una unidad como el CONASET que tiene la Gnica mision de mejorar la seguridad vial, ya que el IMT
[Instituto Mexicano del Transporte], pues, tiene otras funciones, las universidades tienen otras
funciones, la SCT [Secretaria de Comunicaciones y Transportes] tienen otras funciones y siempre la
seguridad vial queda como un elemento secundario, en algunos casos importante pero secundaria esa es
la gran diferencia creo yo. (Spier, entrevista, 2008).

En suma, las experiencias latinoamericanas registran diferencias entre ellas pero, cada una ha
logrado manejar su entorno y aplicar una gestion con la vision de reducir los impactos de los
siniestros. En Colombia, destaca el caso de Bogota no solo por la cuestion de la seguridad vial,

sino por la revaloracion del espacio publico. En Chile, el impetu administrativo que se dio
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después del cambio de gobierno en 1990, impactd a la seguridad vial. En ambos casos, el

principal inconveniente detectado fue la limitada capacidad de enfrentar el problema desde

una vision sectorial.

Una sintesis de algunos elementos de gestion se registra en la siguiente tabla:

Tabla 2.4 Cuadro comparativo de las politicas de seguridad vial, paises seleccionados

Suecia Espafia Colombia Chile
Agencia responsable | Administracion Consejo Superior de | Ministerio del Comisién Nacional
Sueca de Carreteras la Seguridad vial Transporte de Seguridad del
Transito
Autoridad legal Si Si Si Si
Impactos:
Siniestros 1 80 % en choques 19% 112% 122%
frontales (1998-2008) (2002 - 2006) (1996 - 2006)
123%
(2006-2007)
Mortalidad 1 60 % (1990-2006) | | 60 % (1960-2008) | | 9.5 % 114%
(2002 - 2006) (1996 - 2006)
Lesionados 150 % enciclistasy | | 7% 119% 1 68 %
peatones (1998-2008) (2002 - 2006) (1972-2008 en la
tasa de morbilidad
123 % por cada 10,000
(2006-2007) vehiculos)
131 %
(2007-2008)
Indicadores:
Tasa de mortalidad,
lesionados y
siniestros por cada Si Si Si Si
100,000 habitantes
Tasa de mortalidad,
lesionados y
siniestros por cada Si Si Si Si
10,000 vehiculos
Tasa de mortalidad,
lesionados y
siniestros por cada Si Si Si Si

Km recorrido
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indices

s/d

Modelo Drag

s/d

Insetra

Coordinacion

Grupo de trabajo

Comision

Comision

Comision

multi-agencia interministerial / interministerial interministerial
Organo colegiado de
carécter consultivo
Fuentes de Publico Publico Publico Publico
financiamiento
Soporte politico Si Si Si Si
Visién Continda Prioridad politica y Hacia una nueva Reducir el nimero

disminucién de
accidentes de tréafico
y la gravedad de los
mismos.

movilizacion social

cultura de seguridad
vial

de lesionados y
muertos

Meta 1 50 % victimas 1 40 % victimas 1 10 % siniestros, 1 10 % anual hasta
mortales mortales muertes, lesionados, | alcanzar 0 %
(1996-2007) (2005-2008) pérdidas econdmicas
Hasta alcanzar 0 % (2004-2008)

Planeacion Enfoque Objetivos Matriz de Haddon Sistema nacional de

estratégica

multidisciplinario

Programa de largo
plazo con once
medidas
interrelacionadas

estratégicos
Objetivos operativos
Sistema de
indicadores

Medidas de
seguimiento

modificada
Planeacion operativa,
tactica y estratégica
Programas de
soporte institucional
Programas de apoyo:
prevencion, atencion
y tratamiento.

seguridad del
transito

Nueve lineas de
accion

Medidas de alcance
inmediato

Medidas de largo
plazo

Gestion Asamblea nacional Observatorio s/d CONASET/
de seguridad vial nacional de Comisiones
seguridad vial regionales

s/d = Sin datos

Fuente: Elaboracion propia con base en la evaluacion estratégica de los casos internacionales

A grandes rasgos, entre las ensefianzas de las experiencias analizadas destacan:

e Laimportancia de diagndsticos integrales

e Un analisis multi-dimensional del problema

e La participacion de la mayoria de los sectores involucrados

e Arreglos institucionales de colaboracion

e Sustento legal de actuacion

e Prioridad politica

e Programacion estratégica de las acciones

e Vision sistémica de la seguridad vial

e Objetivos cuantificables
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e Gestion y planeacion estratégica
e Prioridad de la seguridad personal

e Evidencias de mejoras comprobadas con evaluaciones institucionalizadas

2.4 E| papel de las instituciones

El papel de las instituciones en los paises con éxito en seguridad vial tiene una considerable
diversidad de arreglos institucionales; sin embargo, se percibe que la organizacion es
independiente de un consejo 0 comision de caracter nacional y cuenta con suficiente peso
ejecutivo para dirigir la politica de seguridad vial. En caso de no poder institucionalizar dicha
organizacion, el sector con mayor peso debera garantizar la aplicacion multidisciplinaria con
atribuciones inter-sectoriales bien definidas en un marco de rendicion de cuentas acorde con

los objetivos establecidos (Trinca y otros, citado por Aeron-Thomas y otros, 2002: 5).

Dentro del anélisis institucional se diferencian las siguientes dimensiones: la agencia
responsable, los mecanismos de coordinacion, el soporte técnico y financiero y la eficacia. No
existe una agencia ideal para encabezar la politica de seguridad vial. Tanto las oficinas de
transporte como las de la policia y las de salud tienen diferentes atribuciones. Ello se deriva de
la ausencia de un mandato legal que sustente las facultades y sefiale a la agencia lider en la
materia; por otra parte, no sélo basta el sustento juridico, también es necesario el soporte
politico. Por ejemplo, en el Reino Unido la estrategia de seguridad vial es presentada por el

Primer Ministro (Aeron-Thomas y otros, 2002: 7).

La coordinacion institucional, generalmente, recae en tres formas basicas. En primer lugar, en
la agencia o sector lider, en un comité multi-sectorial y en organizaciones de la sociedad civil.
La adopcidn de la agencia lider supone al menos la oportunidad de informar sobre la situacién
de la seguridad vial. En paises como Suecia y el Reino Unido la responsabilidad es de los
comités de transporte. Sin embargo, existen casos exitosos donde el sector que lidera la
politica de seguridad vial es la policia, como es el caso de Japon (Aeron-Thomas y otros,
2002).
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La explicacion méas convincente para el éxito del sector transporte como lider de la politica de
seguridad vial es la capacidad econdmica invertida en la rehabilitacion de las carreteras, donde
se incluyen las oportunidades para mejorar la seguridad vial. Una de las prioridades para los
paises en desarrollo es la formacion de los comités multisectoriales de seguridad vial. Incluso
en los paises con una agencia lider, el comité ayuda en la coordinacion de los programas y de
las actividades. Por lo general, la estructura de los comités nacionales de seguridad vial
incluye a los siguientes sectores: transporte, policia, justicia, gobiernos locales, salud y
educacion, los cuales son apoyados por comités técnicos, en su mayoria miembros del sector
publico y, en menor medida, por personajes del sector privado (Aeron-Thomas y otros, 2002).
(Ver esquema 2.2)

Generalmente, la agencia nacional de seguridad vial esta directamente relacionada o depende
del poder ejecutivo quien le otorga las facultades necesarias para poder establecer un grupo de
trabajo multisectorial. En algunos casos, la agencia tiene autonomia sectorial, es decir, no se
puede clasificar dentro de un sector particular; otras veces, depende de una instancia como
podria ser salud o transporte. En ambas situaciones, conservan los vinculos con los diversos
sectores involucrados. Estas agencias nacionales son las encargadas de promover los planes,

programas y estrategias nacionales de seguridad vial.

El esquema apunta a la descentralizacion de la actuacién, para lo cual se construyen los
centros locales de seguridad vial. En ellos, ademés de la colaboracién sectorial, se promueve y
es deseable la participacion ciudadana en la identificacion de los problemas y el disefio de las

estrategias. En este sentido, LA OMS menciona:

La “seguridad integral” es un concepto nuevo que guarda estrecha relacion con el trabajo realizado a
nivel comunitario, y requiere no sélo la aplicacion de enfoques multidisciplinarios, sino también una
estrecha comunicacion y cooperacion entre diversos grupos de ciudadanos y profesionales... es
necesario contar con la participacion de profesionales de diversos sectores, para poder establecer
programas de informacion y adiestramiento. Ahora bien, a medida que aumenta la participacién de la
comunidad, debe disminuir la de los profesionales ajenos a la comunidad... (OMS, 1989: 11).
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Esquema 2.2 Modelo de gestion de seguridad vial

Gobierno Federal, Ministerio del Interior, Oficina Presidencial

l

Agencia Nacional de Seguridad Vial: liderazgo

Descentralizacion Sectores

v

Agencias Locales de Seguridad Vial

Sectores

Ciudadanos

Fuente: Elaboracién propia con base en la revision documental del tema de investigacion

En el modelo, la participacién ciudadana es un activo de la gestion a nivel local. Los
principales retos que enfrentan las organizaciones de la sociedad civil son, entre otros, contar
con el apoyo de las agencias, de los medios de comunicacion y, en general, de todos aquellos

interesados en la seguridad vial.

De forma implicita, los datos de la tabla 2.5 ilustran el paso paulatino hacia planes de accion
cada vez mas elaborados. El analisis de las experiencias permite ilustrar las fases de
compromiso politico y su relacion con la gestion y las politicas. El avance de estado o fase es
un salto cualitativo de los gobiernos y sus instancias en la materia. La vision, el tipo de enfoque, la
caracterizacion multidimensional del problema, pero sobre todo la prioridad que se le concede al
fendmeno estan en la base del acercamiento que se privilegia. Elementos que no son una constante

en el caso mexicano.
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Tabla 2.5 Evolucion de las etapas de compromiso politico en seguridad vial

. Caracteristicas
Nivel

- Compromiso con las medidas menos sofisticadas

- Nula atencién del publico al problema

- Escasos recursos a disposicién

- No existe un consejo formal de seguridad vial

- Registros elementales

- Celebracion de un seminario nacional para realizar el diagnéstico
- Grupo de trabajo conformado por altos funcionarios

Fase 1:
estado
inicial

- El gobierno tiene planes y proyectos estratégicos a largo plazo
- Se busca reducir los costos sociales de los siniestros

- Eficaz sistema de recopilacion de datos

Fase 2: - Fortalecimiento de las estructuras de seguridad vial

estado - Existen mecanismos de coordinacion

intermedio - Se busca un modelo Unico de actuacion

- Organizacion de giras para los altos funcionarios

- El desarrollo de los programas de seguridad vial

- Consolidacién de una vision a largo plazo de la seguridad vial

- Se cuenta con personal capacitado

Fase 3: - Sistema de informacion eficiente con asistencia técnica

estado - Participacion ciudadana

avanzado - Los gobiernos estan dispuestos a invertir considerables recursos conscientes de la
enorme pérdida potencial que implican los siniestros del transito

Fuente: Elaboracion propia con datos de Becky P.Y. Loo, y otros, 2005, “Road Safety Strategies: A
Comparative Framework and Case Studies”, Transport Reviews, Vol. 25, Num. 5. pp. 613-639.

Por ejemplo, la experiencia esparfiola en la década de los setenta del siglo XX, puede ubicarse
en la fase 1: estado inicial. Como se expuso, existian estrategias de prevencion de siniestros,
pero éstas no se integraban en un plan estratéegico que buscara la colaboracion de amplios
sectores del gobierno o de la sociedad. El proceso de gestion que las autoridades espafiolas
efectuaron, en conjunto con las “presiones” politicas del entorno europeo y la necesidad de
proporcionar vias mas seguras, impulso la vision de una accion conjunta para afrontar el
problema. Entonces, se puede afirmar con seguridad que en este momento existe una

transicion en la etapa del compromiso politico.

El caso sueco puede ubicarse en la fase 3: avanzada. La homogeneidad del contexto social, la
preocupacion publica por la seguridad y el interés politico facilitaron la asignacion de recursos
econdmicos para poner en practica muchas de las medidas que son ejemplo para otros paises.
Esto también ilustra la importancia del entorno que debe ser valorado desde una perspectiva
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integral, punto clave en el tipo de gestion que se busque aplicar. O, en otro sentido, el
diagnéstico condiciona el tipo de medidas. Un examen parcial compromete acciones en el

mismo sentido.

Por el lado de los paises latinoamericanos se considera que, de acuerdo con el analisis, se estan
fortaleciendo las estructuras de prevencion. Se disefian instrumentos de coordinacion como la
Conaset, ademéas de darse un tratamiento estratégico, como el observado en el caso de
Transmilenio en Bogota. Los puntos mencionados refieren a una vision estratégica del
desarrollo y al hecho de que los objetivos de la seguridad vial pueden ser integrados a
objetivos estratégicos de las ciudades o los &mbitos urbanos-metropolitanos o nacionales.

El contexto mexicano comparte con las experiencias internacionales una preocupacion por el
incremento de la inseguridad en general; sin embargo, hasta el momento no se vislumbra una
accion gubernamental sustentada en un esfuerzo sostenido por revertir la situacion. Los
antecedentes remiten al afio 2007-2008 como el punto de partida de una nueva forma de

asumir el reto.

De tal forma, el caso mexicano bien puede ubicarse en la fase 1, estado inicial. Comparandolo
con el caso espafiol, significa un atraso de tres décadas en materia de seguridad vial. Sin
embargo, no necesariamente deberdn pasar treinta afios para avanzar. ;Qué implica? Entre
otros puntos, sustentar, construir y asimilar que la accion gubernamental requiere de un
cambio de vision, una mayor capacidad institucional apoyada por el conocimiento, mas
compromiso politico y la necesidad de consolidar un centro nacional de seguridad vial con
personalidad juridica que sea un agente comprometido. En sintesis, mayor responsabilidad

publica.

Ante la ausencia de un centro coordinador-gestor-operativo de la seguridad vial en México,
existen una serie de arreglos institucionales encabezados por los sectores de salud,
comunicaciones y transportes y seguridad publica. En tanto no existe un mandato legal, las
reglas dependen de la buena voluntad entre las partes. En este escenario, la ruptura de la

coordinacion y el dialogo tendra serias implicaciones en la seguridad vial del pais. En este
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sentido, la revision de los casos de éxito ha demostrado que, precisamente, la definicion
juridica de las atribuciones en la materia, la capacidad institucional y, sobre todo, la visién de
un proyecto estratégico sea éste de caracter nacional o de caracter regional o urbano, son los

pilares en los que se sustentan las politicas publicas de seguridad vial.

La siguiente tabla (2.6) resume los elementos principales que sirven para comparar las

acciones en los paises previamente referidos:

Tabla 2.6 Elementos de gestion estratégica y tradicional

Elementos Meéxico Suecia Espafia Chile Colombia
Centralizada Centralizada Centralizada / Centralizada / Centralizada
Estructura Comités Comités
regionales regionales
Reduccién de | Etica: cero Responsabilidad | Reduccién de Nueva cultura
Visién lesiones y muertes publica y lesiones y de seguridad
muertos prioridad social | muertos (personal)
L Acuerdos Multiagencias Interministerial | Interministerial Interministerial
Coordinacion | jnstitucionales
. Acciones Multisectorial Multisectorial Multisectorial Multisectorial
Integracion sectoriales
Predominan Acciones Acciones Acciones Operativa
Planeacién acciones sin especificas especificas puntuales Téctica
seguimiento Largo plazo Largo plazo Largo plazo Estratégica
Sin tradicion Evaluacion Sistema de Sistema de Sistema de
en materia de | continua de indicadores de evaluacion. indicadores de
» evaluacion. indicadores e seguimiento y Construccion de | seguimiento.
Evaluacion investigacion gestion. indicadores de
integral de los seguimiento y
acontecimientos gestion
Investigacion | Escasa Institucionalizada | En Institucionalizada | En
consolidacion consolidacion
Prioridad
publica- No Si Si Si Si
gubernamental

Fuente: Elaboracion propia con base en la evaluacion estratégica
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Comentario final

El capitulo que concluye realizd un rapido recorrido por los paradigmas de la seguridad vial,
queriendo destacar el cambio en la forma de plantear el problema. A pesar de que la definicién
de los asuntos que son tema de intervencion gubernamental ha evolucionado hasta las
consideraciones sistémicas e intersectoriales, quedaba pendiente enlazar el disefio con los

aspectos de gestion institucional, los acuerdos politicos y la actuacion publica en el tema.

Ademas de la consideracion de los elementos sistémicos, el problema tiene una dimension
institucional donde los elementos béasicos son, entre otros, el sector lider de las iniciativas o
rector de la politica nacional, los mecanismos de coordinacién, el soporte técnico y financiero
y los resultados esperados. A través de la tabla resumen de las experiencias internacionales se

aprecian los logros que las iniciativas han alcanzado.

En forma tedrica el riesgo en la seguridad personal depende de cuatro factores que, mas que
ser lineales, expresan una relacion dindmica en la que el cambio en alguno de los factores tiene

efectos en los otros y todos los factores juntos tienen efectos en el sistema en general.

A diferencia de los problemas relevantes de la agenda publica en México, en la cual la
importancia otorgada a la seguridad vial es reducida, en los casos internacionales el problema
vial ocupa una posicién destacable. Los aspectos sociales, econémicos y politicos que se
consideran en las soluciones son diversos pero el propdsito es Unico: disminuir el nimero de
lesionados y fallecimientos. En ellos sobresalen el liderazgo del sector transportes y las

facultades rectoras de un 6rgano o centro nacional de seguridad vial.

Las ventajas de una agencia lider se reflejan en un flujo abierto de financiacion y en una toma
de accion mas rapida; mientras que las desventajas estan dadas por un enfoque limitado (si no
existe un intercambio de informacion con la estructura de gobierno y los sectores con
atribuciones) y una escasa asignacién presupuestaria del gobierno (si no es una figura pablica

con personalidad juridica).
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La otra forma de coordinacion, los comités multisectoriales, tienen la ventaja de multiples
entradas de ideas y acciones y la responsabilidad compartida de cada sector; sus desventajas
tienen que ver con que es una funcién principalmente consultiva y con que no se define una

fuente clara de financiamiento. Aunado a lo mencionado, se agrega un vacio de rectoria o

liderazgo.
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CAPITULO lII
EL CONTEXTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD VIAL: UNA
EVALUACION ESTRATEGICA

Introduccion

El objetivo de este capitulo es examinar la labor del Cenapra desde una vision estratégica. La
evaluacion estratégica permite el redisefio continuo de las acciones publicas (Wiesner, 2000).
Su importancia radica en que forma parte de un proceso mas amplio: la gestion estratégica.
Wiesner (2000), sefiala que la relevancia de efectuar evaluaciones a la accion del gobierno
surge de tres situaciones: a) introducir mayor racionalidad en los ajustes o correcciones
fiscales, lo que supone un adecuado conocimiento de las actividades del sector publico y de su
impacto; b) el alto costo politico que pagan los gobiernos cuando la opinion publica percibe
poca eficiencia y eficacia en los programas publicos; c) la mayor demanda de transparencia y

de responsabilidad por parte de sociedades mas democraticas.

Para Merino (2007: 27-32), la evaluacion es una herramienta estratégica que permite dar
legitimidad a los gobiernos y, a la vez, responsabilizarlos por sus acciones; aporta a la
transparencia en la medida en que a mayor rendicion de cuentas mayor informacién para crear
una opinién puablica rigurosa. En consecuencia, se establece un vinculo legitimo y productivo
entre sociedad y gobierno. Merino (2007:32), menciona: «El entramado de niveles de gobierno
y de politicas transversales que se entrecruzan no puede ser mas apropiado para la calificacion
de temas de gran envergadura pero, o mismo, el como abordarlo resulta muchas veces

descorazonador.».

Retomando el alcance de la evaluacion estratégica, ésta se convierte en un instrumento de
aprendizaje para corregir errores de implementacién, y no debe verse en el sentido de una
sancion, dado que finalmente pretende mejorar los procesos de gestion. Ello resulta importante
desde el punto de vista institucional donde los marcos en que se desenvuelven estan definidos
por reglas formales o informales de colaboracion necesarias para el logro de objetivos

estratégicos. Mas alla de la desilusion que expresa Merino por la forma de abordar el
88



entramado Yy las politicas, la evaluacion estratégica es una guia que da luz al examen de la

accion del gobierno.

A continuacion se realiza la valoracion de la accion que el Cenapra esta realizando con el
propdsito de determinar si estas iniciativas cuentan con elementos que permitan instaurar un
enfoque preventivo y estratégico de la seguridad vial. Los insumos utilizados son el Prosev
(Secretaria de Salud, 2008) en conjunto con la Imesevi. La metodologia de este capitulo se
sustenta en los terminos de referencia para la evaluacion de disefio emitidas por el Coneval,
los cuales junto con el examen del marco institucional, forman parte de la evaluacion

estratégica.

El Coneval (2009:71), refiriéndose al examen de disefio de un programa federal menciona:
Evaluar mediante trabajo de gabinete y apoyado en informacién proporcionada por el
programa, la dependencia o entidad, el disefio de un programa, en este caso del Programa de
Seguridad Vial 2007- 2012. La valoracion que este trabajo emprende se divide en cinco temas:
a) la contribucion del Prosev a los objetivos estratégicos, b) analisis de las actividades del
programa, c) poblacion objetivo y potencial, d) analisis de la vinculacion de la normatividad
aplicable con sus objetivos y e) posibles coincidencias, complementariedades o duplicidades
de acciones con otros programas federales. Lo anterior, con el fin de que el analisis pueda

retroalimentar el disefio y la gestion del Programa de Seguridad Vial.

3.1 Andlisis de la contribucidon del Prosev a los objetivos nacionales

3.1.1 Caracteristicas del Programa de Seguridad Vial

Se trata de un programa de caracter federal que busca impactar en la calidad de vida de los
habitantes del pais, principalmente en las zonas urbanas con mayores impactos negativos en la
salud ocasionados por los siniestros viales. El programa pretende actualizar el marco

normativo, integrar las medidas de seguridad vial y mejorar la atencion de las victimas vy, al

mismo tiempo, promover y poner en practica estrategias puntuales de seguridad vial.
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El programa de seguridad vial es la respuesta de LA ssA a los problemas de salud que genera la
inseguridad vial. Se coordina desde el Cenapra y cuenta con dos elementos interrelacionados:
el programa de accion: seguridad vial 2007-2012 que se identifico como el Prosev y la

iniciativa mexicana de seguridad vial, referida previamente como la Imesevi.

El programa se regula a través de la Ley General de Salud.® Por lo tanto, su enfoque es de
salud publica. Aun asi, la esencia del problema que busca solucionar abre ventanas de
oportunidad para contribuir con otros sectores y construir objetivos estratégicos. El programa
ofrece su apoyo a las 31 entidades federativas y AL DF. Sin embargo, la Imesevi es un
programa piloto que tiene una cobertura focalizada en algunos municipios del pais. Comenz6
siendo un proyecto aplicado en cuatro ciudades-municipios, promoviéndose actualmente en
otros municipios. En este trabajo se hace un analisis del proyecto en Ciudad Juarez (Capitulo
V).

A través de su aplicacidn, se busca beneficiar directamente al total de la poblacion del pais, en
la l6gica de que todo aquel que circule por las vias publicas en calidad de peaton, conductor,
pasajero es una potencial victima de un incidente del transito. Sin embargo, los apoyos no se
dirigen a favorecer directamente a la poblacién dado que los bienes y servicios que ofrece son
campafas de capacitacion o promocion de buenas practicas a beneficiarios intermedios que

fungiran como promotores de la seguridad vial.

El Prosev es un instrumento que principalmente rige la politica que promueve el Cenapra en el
tema de la seguridad vial, mientras que la Imesevi es un programa con una orientacion mas
operativa que se sustenta en la colaboracién entre el organismo de salud, LA oOPs y sectores de
salud, transporte y vialidad y, seguridad puablica en los niveles locales. Se destaca la
focalizacion urbana, ya que se apoya en un diagndstico espacial que sefiala esa dimension del
problema. Ademés de la focalizacion espacial, el Prosev considera como poblacion objetivo a
los jovenes entre 15 y 29 afios de edad y su meta es reducir en un 15 por ciento la tasa de

lesionados y fallecimientos en un periodo de cinco afios (2007-2012).

%8 publicada en el Diario Oficial de la Federacion en 1984 y reformada en 2007.
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3.1.2 Identificacion del problema o necesidad prioritaria al que va dirigido el Prosev

De acuerdo con los documentos analizados, se considera que el problema hacia el que van
dirigidas las acciones del Prosev se encuentra parcialmente identificado al establecer que la
inseguridad en el transito registrada en el pais, visible tanto en el aumento de incidentes del
transito como en las muertes (tasa de crecimiento promedio anual de 1.91 por ciento) y
lesiones (tasa de crecimiento promedio anual de 4.07) que provocan es consecuencia de la
falta de un enfoque integral y sistémico que permita coordinar los esfuerzos de organismos
publicos y privados en materia de seguridad vial. EI nimero de fallecimientos, por siniestros
viales, registra un aumento en los ultimos afios como se aprecia en la grafica 3.1; por otra
parte, a pesar del aparente descenso en el patron de incidentes, estos, en promedio continGan

aumentando a una tasa de 5.56 entre 1997 y 2008.

Gréfica 3.1 Total de siniestros viales y muertos en México de 1997 a 2008

500,000 8,000

/ / + 7,000
400,000 / /
1 6,000
350,000 1—N\

300,000 / 5,000
250,000

T 4,000

Siniestros
Muertos

200,000

T 3,000

150,000

100,000 T T T T T T T T T T T 2,000

1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

= Siniestros === Muertos

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI 2010

La identificacion en los términos esbozados como la esencia del problema, refiere a la vision
tradicional en la procuracion de la seguridad vial por parte de los sectores involucrados, donde
cada dependencia disefia las medidas que considera adecuadas de acuerdo a su naturaleza. En
México, el esquema general de los sectores que tienen las principales atribuciones de
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prevencion de siniestros viales constituye un ejemplo de la division sectorial de la atencion del

problema. (Ver esquema 3.1)

Esquema 3.1 Participacion sectorial de la seguridad vial en México

Prevencidn de incidentes de transito en México
I
|
T T T T T T T T T T T T T~ 1
! | !
Secretaria de Comunicaciones Secretaria de Salud Secretaria de
y Transporte Seguridad Puablica
CONAPREA CONAPRA Policia Federal
|_| Preventiva
CENAPRA
COEPREA COEPRAS —
Programas / estrategias Programa Programas:
— Seguridad Vial
Control de exposicién 2007-2012 Caballero del
camino

Prevencion Antialcohélico

Ingenieria carretera Lince

Ingenieria vehicular — - Carrusel

Modificacion de la conducta Iniciativa Mexicana de Cinturén

Seguridad Vial Radar

Control de lesiones Vacacional
Manejo de lesionados

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision documental

El esquema es desintegrado-sectorial y la vinculacion, mas alla de los acuerdos informales, no
es una caracteristica que durante los ultimos afios haya permitido avanzar en la designacion de
un centro rector en la materia. En la actualidad, la coordinacion es incipiente, existiendo la
voluntad de enlazar los objetivos particulares en una programacion integrada para, de forma

paulatina, consolidar un centro rector.
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En la definicion del problema realizada por el programa destaca la dimension institucional
como uno de los aspectos, subraydndose la escasa colaboracion e integracién en torno al tema
de la seguridad vial y se podria agregar, en general, en relacion al tema de la seguridad
personal. Implicitamente se menciona la escasa coordinacion como uno de los problemas
principales. En contraste, la revision de las experiencias internacionales, muestra como una de
las principales caracteristicas la estrecha vinculacion sectorial y la designacion de un centro
nacional de seguridad vial. De forma sintética, los diferentes arreglos institucionales a los que
se puede llegar, pueden representarse en tres formas: funcional, modular y mixto. (Ver

esquema 3.2)

En la estructura funcional se agrupan los servicios (programas) similares independientemente
del sector. Mientras que, las experiencias revisadas presentan estructuras modulares o mixtas
que permiten potencializar cada una de las estrategias. Estas posibilitan la creacion de las
capacidades y los acuerdos que den mayor cuantia a las acciones, lo que se traté como la
creacion de valor desde la postura tedrica, no s6lo para cubrir los objetivos de los sectores que
las impulsan sino, desde la dimension de los objetivos estratégicos. EIl ejemplo de Bogoté con
Transmilenio y la disminucién de la siniestralidad, en conjunto con una nueva cultura

ciudadana, constituyen una referencia. (Ver esquema 3.2)

Los esfuerzos de los actores estan orientados a salvar las distancias de la estructura funcional a
nivel institucional, existiendo voluntad en los sectores principales: salud, transportes y
comunicaciones y seguridad publica. La colaboracion entre los diferentes sectores pretende
consolidar la creacion de un centro nacional de seguridad vial. Por el momento, se producen

acuerdos o protocolos de colaboracidn para proponer politicas integrales.
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Esquema 3.2 Estructura de los sistemas de prevencion de siniestros viales
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Estructura Funcional
(enfoque tradicional de
seguridad vial)

Los servicios similares se
agrupan
independientemente de las
coincidencias y la
colaboracién que se pueda
crear. Los vinculos son
escasos e informales.

Estructura Modular

El foco central es una
unidad definida (una
comunidad, grupo de edad,
espacio territorial) y en
torno a ella los servicios se
agrupan e integran con
vinculos definidos a un nivel
superiof.

Estructura Mixta

Existe un centro nacional
de seguridad vial que
alienta la vinculacion
estratégica en torno a las
unidades definidas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision de las experiencias internacionales

El problema también es consecuencia de la ausencia de una capacidad de gestion estratégica
que, entre otros aspectos, impacte en revertir el impacto de las colisiones y atropellamientos.
Existe un avance si se evalGa desde la perspectiva sectorial porque el programa reconoce y
asume que debera existir comunicacion entre los actores involucrados en el problema. Sin
embargo, el programa no registra un marco ldgico, en cuanto a plantear la creacion de nuevos
programas de la administracion publica en donde se asiente de forma explicita el

inconveniente que genera la carencia de una gestion estratégica en los ambitos de aplicacion,

es decir, en los gobiernos locales.
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Mientras que, desde la perspectiva de la Imesevi, el incremento del riesgo por el no uso de
cinturones de seguridad, el no uso de dispositivos de retencion infantil y, el consumo de
alcohol y la conduccion son los aspectos que definen el problema. Cabe mencionar que el
disefio de la iniciativa (Imesevi) es el resultado de la cooperacion internacional establecida

entre LA SSA, LA OMS/LA ops Y el donante (la fundacion Bloomberg).

En suma, el problema de la seguridad vial registra tres dimensiones interrelacionadas, dos de
ellas en el rubro de la gestion publica: a) la ausencia de una definicion conceptual y normativa
de una gestion vial en términos sistémicos e integrales, tal y como lo menciona el Prosev; b) la
ausencia conceptual y de gestion en términos estratégicos de la seguridad vial que a través del
manejo politico propongan iniciativas basadas en resultados; y c¢) la definicion del problema
en términos operativos basados en las propuestas de cooperacion internacional que disefid la

Imesevi para la atencién de factores puntuales de seguridad vial. (Ver esquema 3.3)

Esquema 3.3 Dimensiones del problema de seguridad vial

Ausencia de una
gestion sistémica e | Federal
integral
Problema
(Incremento de las Estatal
lesiones y >
fallecimientos)
Ausencia de una
gestion estratégica Local
!l Factores de riesgo Entorno

Fuente: Elaboracion propia con base en la evaluacion de disefio y consistencia del Prosev
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3.1.3 Diagndstico del Prosev

El siguiente punto a discusion en relacion al Prosev, es el referido al diagndstico. Cabe
mencionar que el criterio para determinar si éste es adecuado o no, se basa en su concepcion
sectorial. En tal sentido, el dictamen es conveniente porque la dependencia sefiala que el
programa deberd enfocarse en disminuir la mortalidad en los grupos de edad que mayor

impacto registran a causa de los siniestros, los jovenes de entre 15 y 29 afios.

Los principales insumos que el Cenapra utilizo para realizarlo fueron los reportes de
mortalidad y morbilidad que el sector salud maneja en el rubro de causas externas, ademas, de
los informes DEL INEGI en el tema de accidentes de transito en los que se encuentren
involucrados vehiculos de motor. Con estos datos se estimaron los costos potenciales que la
sociedad soporta (pérdida de vidas que estaban en su edad productiva, costos de

hospitalizacion y servicios médicos).

A partir de los datos del andlisis del diagndstico, se puede inferir que ademas del problema
institucional, se afiade la necesidad de que las familias no incurran en gastos ruinosos por la
participacién directa o indirecta en un siniestro vial, lo cual puede representar una justificacion

adicional que sustenta la razon de ser del programa.

Para ejecutar algunas de las estrategias del Prosev se recurre a la Imesevi, iniciativa disefiada
como programa piloto para poner en préctica algunas de las recomendaciones de LA OMS
referidas a la necesidad de establecer medidas especificas de seguridad vial. De esta forma, la

segunda seccion del analisis del diagndstico se centra en lo que efectud esta iniciativa.

Para enfrentar el problema de estrategias sin evaluacion que impera en Meéxico, en contraste
con la relevancia que la evaluacion adquiere en el contexto internacional, la Imesevi realizo
diagnosticos de los aspectos que iba a intervenir y, a partir de los datos obtenidos, formaliz

29

una linea base,” lo cual representd la incorporacion de un elemento de gestion: el

establecimiento de metas cuantificables.

% http://www.cenapra.salud.gob.mx/imgs/htm2/2009/imesevi/1.Construccixn_de_Lxnea_Base_Reporte_final.pdf
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El diagnostico realizado por la Imesevi es adecuado y actualizado porque corresponde con su
disefio, es decir, la delineacion de la iniciativa determind el diagnostico en este sentido. Parece
conveniente contemplar la evaluacion de otras dimensiones, que se ha comprobado que tienen
relevancia, lo que significa avanzar hacia la formulacion de diagnosticos integrales de
seguridad vial. Es decir, que ademas de los factores de riesgo, se examinen el entorno, los
marcos institucionales locales y la posibilidad que los gobiernos tienen de enfrentar en

conjunto el problema.

Este rubro se complementa con la promocion y acuerdos de investigacion que firma el
Cenapra con instituciones académicas. Por ejemplo, el diagnéstico espacial de accidentes de
transito del Distrito Federal realizado conjuntamente con LA UNAM Y, recientemente, el
acuerdo de colaboracién con la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez*® (uacy) para realizar

investigaciones en el tema y la promocién de auditorias de seguridad vial.

En suma, los diagndsticos son sectoriales y centrados en puntos especificos. Los acuerdos de
colaboracion académica, como los suscritos entre LA UACJ Yy la Secretaria de Salud en el marco
de la Imesevi, representan una linea de colaboracion, siendo un modelo que puede replicarse
en otras instituciones educativas. En el diagndstico se sefialan los aspectos sobre los cuales el
programa espera influir siguiendo al programa nacional de salud 2007-2012, planteandose las
asignaturas pendientes en seguridad vial. EI mismo considera la heterogeneidad espacial que

existe en el tema con documentos de apoyo, fomentados previamente por el Cenapra.

3.1.4 El fin y el propdsito del Prosev

El siguiente punto analiza si el fin y el propésito del programa de seguridad vial estan
claramente definidos. En tanto el Prosev y la Imesevi al corte de la segunda etapa del trabajo
de campo (septiembre 2009) no tenian un marco légico en los términos propuestos por el
Coneval, no es viable constatar si existe una relacién logica entre el proposito y el fin

propuestos por el programa. Aun asi, es posible inferir el fin y propdsito de forma tedrica.

% http://www.uacj.mx/planeacion/WikiL1B/Indicadores%20de%?20investigacion%20por%z20instituto.aspx
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En términos tedricos el fin del programa es la descripcion de la forma en que, en el mediano o
largo plazo, contribuye a la solucion de un problema del desarrollo o a la consecucion de los
objetivos estratégicos de la dependencia o entidad. No implica que el programa en si mismo
sea suficiente para lograr el fin y tampoco establece si pueden existir otros programas que

también aporten al logro de los objetivos estratégicos (Coneval, 2009).

Para las metas de este trabajo, se puede asumir que el fin del programa es contribuir a reducir
el nimero de muertos y lesionados generados por los siniestros viales. De esta forma, se esta
favoreciendo la consecucién de uno de los objetivos estratégicos® de la dependencia

(Secretaria de Salud).

De acuerdo a los requisitos establecidos por LA MML, el fin corresponde a uno de los objetivos
del desarrollo (impactos) y el proposito debera ser unico (mide resultados al terminar la
ejecucion del programa). Ambos deben delimitar los alcances que tiene la relacion de
causalidad; por ejemplo, la mortalidad por siniestros viales en la poblacion de México se
redujo (fin) porque las instituciones publicas y todos los usuarios del sistema de transporte

incorporaron el concepto de seguridad vial (prop6sito) en su actuacion.

FIN:
Contribuir a reducir el nimero de muertos y lesionados generados por los
siniestros viales.

PROPOSITO:
Las instituciones publicas y todos los usuarios del sistema de transporte
incorporan el concepto de seguridad vial

3! Fortalecer la vinculacién con aquellos sectores cuyas actividades influyen de manera directa en las condiciones
de salud, dentro de los que destacan los sectores alimentario, educativo, ambiental y de seguridad vial.
http://portal.salud.gob.mx/contenidos/secretaria/acciones.html
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Conseguir el proposito depende de una corresponsabilidad entre los gobiernos locales y los
actores que estan fuera del control del programa. Hasta el momento el Cenapra y sus pares
estatales los Coepras, en conjunto con al menos dos sectores - el sector de seguridad publica y
el de transporte y vialidad -, estdn implicados en la solucién del problema. Si bien se incluyen
los sectores claves, en comparacion con las experiencias internacionales falta la incorporacion
de otros sectores, por ejemplo, el relacionado con la planeacion urbana. Es importante retomar

las estrategias con éxito y efectuar una revision periodica de los alcances de la iniciativa.

3.1.5 Pertinencia del Prosev en el contexto internacional

El Prosev cuenta con evidencias de estudios que sustentan que el tipo de servicios ofrecidos es
adecuado para la consecucion del fin. El programa esta disefiado conforme las
recomendaciones y resoluciones de LA oms al apoyarse en un enfoque sistémico de la
seguridad vial como la colaboracidn intersectorial y la promocién de estrategias puntuales que,
segun las evidencias y su puesta en practica en otros contextos, han probado sus resultados al

disminuir las lesiones y fallecimientos.

En el diagndstico realizado para la elaboracion del Prosev, el Cenapra documentd y
fundamentd el disefio del programa con fuentes tales como los informes de lesiones y
traumatismos de LA oMs; a su vez, el disefio de la Imesevi cuenta con el apoyo técnico de la
oficina regional, LA ops. Las referencias obtenidas a partir de las fuentes mencionadas avalan
la validez de las estrategias para reducir los impactos. Asimismo, el Cenapra promueve
investigaciones y estudios que apoyan la puesta en marcha de las estrategias de prevencion de

lesiones y fallecimientos.

Las evidencias internacionales respaldan los servicios que el programa ofrece. Las medidas
puntuales (uso del cinturdn de seguridad, sistemas de retencion infantil, control de velocidad y
alcoholemia), cuentan con una abundante evaluacion internacional que refleja el éxito de esas
medidas, siempre y cuando sean promovidas y aplicadas. Una vez mas se hace énfasis en que

no basta con el disefio adecuado de un programa y la implementacion de sus acciones.
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Ademas, es indispensable contar con una gestion politica que, en Gltima instancia, se refleje en

una gestion estratégica de la agenda de gobierno.

Ademas de las evidencias relacionadas con los servicios que presta el Prosev, también existen
referencias que sefialan las ventajas de considerar el problema de la seguridad vial como de
cardcter publico y gubernamental, entre otros aspectos. Al respecto existe un consenso
politico, por lo cual el tema de la inseguridad no cuenta con una oposicion (el caso sueco es el
ejemplo mas evidente del apoyo politico). En Colombia, en especial en Bogota, la seguridad

personal se convirtié en una politica de gobierno y de construccién de ciudadania.

En Esparfia existe una preocupacion por los altos indices de siniestros en los grupos con mayor
riesgo. Mientras que en México, el problema recientemente acapar6 la atencion del gobierno
pero no asi de la opinién publica. Entre tanto, se considera importante que el programa esté
alineado y responda a los objetivos sectoriales y nacionales de los planes de desarrollo.

3.1.6 Alineacidn del Prosev con los objetivos nacionales

El programa responde al Programa Sectorial de Salud 2007 — 2012 (Prosesa). De forma
explicita, el Prosev se vincula con el primer objetivo estratégico del Prosesa® (Mejorar las
condiciones de salud de la poblacién) y con la meta 1.7 del mismo (reducir en 15 % el nimero
de muertes causadas por accidentes de vehiculos de motor en la poblacién de 15 a 29 afios). **
Se considera que la relacion logica de la contribucién que el Prosev realiza al Prosesa es clara
y definida. Al presentar este vinculo tan preciso, la relacion logica del programa se hace

extensiva al Plan Nacional de Desarrollo (PND).

La relacion logica del programa con EL PND se da a través del Prosesa. Dicho vinculo se

establece especificamente con el eje rector tres** (cada mexicano debe tener acceso a genuinas

32 «Mejorar las condiciones de vida de salud de la poblacién: Todos los sistemas de salud tienen como objetivo
central mejorar las condiciones de salud de su poblacion. Las mejoras en las condiciones de salud pueden
manifestarse en mejoras en los valores de indicadores de salud asociados...» (Secretaria de Salud, 2007:17)

% http://portal.salud.gob.mx/contenidos/programa_sectorial/programa_sectorial_07.html

3 Este eje se refiere al hecho que cada mexicano debe tener acceso a genuinas oportunidades de formacién y
realizacion, esto supone que todos puedan tener accesos a la salud. (Poder Ejecutivo Federal, 2007: 36)
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oportunidades de formacion y realizacion, esto supone que todos puedan tener accesos a la
salud) y con el objetivo 3.2 que corresponde a salud. El Prosev presenta vinculaciones con tres
objetivos especificos del punto 3.2 DEL PND Yy con tres estrategias. De lo anterior, se infiere que
existe una relacion ldgica entre el programa y los objetivos DEL PND. El Prosev explicitamente
menciona las estrategias a partir de las cuales se vincula tanto con el Programa Sectorial de

Salud como con EL PND.

El Prosev también responde al Reglamento Interno de la Secretaria de Salud, en el cual se
sefiala como uno de los objetivos de la dependencia el « Elaborar, conducir, coordinar y
promover la integracion de los programas de prevencion...» asi como «Proponer las politicas,
estrategias, sistemas y programas que permitan optimizar la asignacion de recursos financieros
para los programas en materia de prevencion...» Y « Normar y conducir el proceso de
evaluacion del desempefio de los sistemas nacional y estatales de salud en lo referente a
prevencion». (Secretaria de Salud, sin fecha).

Una de las obligaciones del Cenapra sefialadas en el mismo reglamento es: «Participar, en el
ambito de su competencia, en la instrumentacion del Sistema de Proteccion en Salud»
(Articulo 35 Bis 2.). En este sentido, el programa retoma como su eje rector, tanto las
obligaciones del Cenapra como el marco normativo del Reglamento Interno. Situar a la
prevencion en la agenda permanente del Sistema Nacional de Salud implica tener un
monitoreo y evaluacion continua de los indicadores positivos y negativos lo cual, a largo

plazo, representa una contribucion a la mejora en la calidad de vida de la poblacion.

3.2 Evaluacion y analisis de las actividades del programa

Las acciones llevadas a cabo por el programa de seguridad vial se pueden tipificar en tres
grandes grupos: a) de gestion, b) operativas y ¢) de evaluacion. Se observa que la dinamica del
programa evoluciona conforme se adquiere mayor experiencia, lo cual deriva de las
aplicaciones iniciales del mismo. El Prosev y la Imesevi realizan al menos una actividad para

cada componente u objetivo particular.
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No obstante, si bien se percibe una ldgica en la formulacion de las acciones, es importante
mencionar que el monitoreo de estas practicas y la eficacia que se logre, son procesos que
involucran esfuerzos paralelos a la misma puesta en practica y que, en muchos de los casos,
requieren la promocion de las actividades, ya que no son productos o servicios que el Cenapra
produzca directamente. En este sentido, resulta relevante la gestion politica que el Cenapra
realice con los gobiernos locales. Asimismo, dadas las experiencias constituye un punto
trascendente el impulso de un enfoque de gestién que promueva la colaboracion estratégica de

en la agenda de gobierno.

Las acciones tienen una base que se puede extender mas alla de la seguridad vial, es decir,
tienen el potencial de promover procesos conjuntos de seguridad publica, salud publica.
Incluso, pueden fomentarlos en la reforma educativa (implica la revision de la curricula
escolar), en los servicios de emergencia y en la actualizacion de los técnicos de urgencias
médicas. En términos generales, ello representa la promocién de una nueva cultura de la

seguridad personal.

Sin embargo, deberé revisarse el punto de la cuestién relativa a una nueva cultura de seguridad
vial. Los medios de verificacion implican la construccion de instrumentos que den cuenta del
tipo de elementos mas indicado para evaluar las percepciones de esa dimension. Desde los
indicadores del Prosev parece insuficiente evaluar este aspecto incorporando la seguridad vial
como materia en la curricula escolar o desde la puesta en préctica de proyectos de seguridad
comunitaria o por el nimero de entrenadores capacitados. Los indicadores sefialados, mas que
propiciar un cambio cultural, sefialan los aspectos cuantitativos a tener en cuenta para la

realizacién de modificaciones/ cambios.

Por otra parte, cada componente de la Imesevi tiene al menos una actividad de gestion. Pueden
mencionarse las siguientes: una actividad operativa, que consiste en efectuar la accion de
forma directa, a través del levantamiento de informacion en campo, la capacitacion a
promotores de seguridad vial y, una actividad de evaluacion, en la cual cada componente es

examinado. La forma en que se valora depende de la produccidn del componente; por ejemplo,
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para el componente de capacitacion, el instrumento para examinar el nivel de

aprovechamiento de los beneficiados es la aplicacion de cuestionarios al final de los cursos.

El proposito del programa es construir una nueva cultura de la seguridad vial. En este sentido,
tiene un propdsito compartido con otras instituciones, y la construccion del programa se
concibe desde la propia perspectiva de dicho sector. Cuenta con la novedad de que se
incorporan tanto las recomendaciones de LA oms en lo relativo a promover un nuevo enfoque
como las consideraciones realizadas por todos los sectores involucrados. Ante la ausencia de
una figura legal de seguridad vial a nivel nacional, el Cenapra asume dicha responsabilidad, lo

que implica que sus planteamientos iniciales se vayan modificando.

La Imesevi opera a través de los siguientes componentes:

Evaluacion y monitoreo

Comunicacion social (estrategias masivas de difusion)

Capacitacion

Anaélisis y adecuacion del marco legal (normatividad local, municipal y estatal)
Vigilancia y control policial

Operativos de alcoholimetria

ook whE

3.2.1 La relacién de los componentes y actividades del Prosev

El Prosev tiene tres objetivos y una serie de estrategias que se alinean con las acciones
especificas que, de realizarse, estarian ayudando a lograr el propoésito y, en secuencia logica, el
fin de reducir la mortalidad. Este trabajo propone que, tanto los objetivos del Prosev como los
componentes de la Imesevi, pueden agruparse en cuatro componentes: 1) la produccion de
campanfas de seguridad vial, 2) las normas producidas, 3) los proyectos especiales y 4) la
vinculacion estratégica. Se considera que con estos componentes se podrian contribuir a
alcanzar el propdsito de incorporar en todos los niveles de gobierno y en la sociedad el

concepto de seguridad vial.

En el componente de campafias se agruparian las acciones encaminadas a la promocion de la

seguridad vial a nivel comunitario utilizando los medios de comunicacién y los instrumentos

de difusion que el grupo de expertos considere adecuados. Por otra parte, a nivel individual se
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implementan campafias de capacitacion a técnicos y profesionales (poblacion objetivo), con la
idea de que, en ultima instancia, la informacion llegue a la poblacion potencial (todos los

usuarios del sistema de transporte).

El componente normativo es importante y relevante debido a la necesidad de contar con una
legislacion nacional que contemple una definicion conceptual y operativa de la seguridad vial,
que estandarice las atribuciones de la actuacion de los gobiernos locales en la materia y, sobre
todo, que establezca un marco de derecho a ser observado por todos aquellos con

responsabilidad.

El componente de proyectos especiales refiere a las acciones emprendidas bajo la intervencion
de la Imesevi y corresponden a la aplicacion de estrategias puntuales de seguridad vial como
la promocion y uso del cinturon de seguridad, de los sistemas de retencién infantil, de los
cascos de seguridad en motociclistas y las tendientes a limitar el binomio conduccién-

consumo de alcohol.

La produccion de los componentes no es una atribucion exclusiva del Cenapra y éste lo
reconoce en su programa de seguridad vial proponiendo fomentar una estrecha colaboracién
con los demas sectores y sugiriendo que es posible constituir un componente que establezca
las acciones encaminadas a conseguir y promover dicha vinculacion estratégica de la agenda
de seguridad en el sentido amplio del término, es decir, lo que en este trabajo se denomina
seguridad personal.

La revision de las experiencias internacionales sugiere que la promocion, capacitacion e
integracion de las politicas de seguridad vial con otros objetivos estratégicos, sean de zonas
metropolitanas, urbanas o locales, tienen una influencia positiva en la disminucion de la
mortalidad ocasionada por los siniestros del transito. En ese sentido, es claro el logro del fin

mediante las acciones de los componentes y su relacién con el propdsito.

De ser valido el proposito sugerido (construir una nueva cultura de seguridad vial), una

“gestion deficiente de los ambitos gubernamentales” constituye uno de los problemas que esta
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impactando a la poblaciéon en general, por supuesto, incluida a la poblacion objetivo del

programa.

En tal sentido, la l6gica del disefio del programa es insuficiente para alcanzar el objetivo si no
se sustenta en un marco de gestion estratégico y sistémico. Cabe mencionar que el programa
identifica algunos de los problemas que influyen, por ejemplo, una mala gestion de la

seguridad vial.

3.2.2 La ldgica horizontal del Prosev

La légica horizontal se organiza en torno a los tres objetivos generales en diferentes secciones.
En la primera se sefiala el objetivo, luego la meta, las acciones, una columna denominada
proceso —en términos de LA MML—, la férmula de célculo utilizada y los indicadores que
corresponden a tres rubros: indicadores de proceso, de impacto intermedio y de impacto final.

No se mencionan los potenciales medios de verificacion ni los supuestos.

Una linea de tiempo que, ademés de situar cronol6gicamente la produccion de las acciones
indica el &mbito de gobierno y la poblacion intermedia, complementa la légica horizontal.
Para la poblacién objetivo no se ha disefiado una accién especifica. EI Prosev asume que la
consecucion de los objetivos especificos lograra reducir la mortalidad entre los jovenes de 15 a
29 afios de edad.

Tampoco se indica con qué periodicidad seran medidos los indicadores. Si bien el Prosev
como tal no tiene una linea base, se ajusta al programa sectorial de salud 2007-2012 que tiene

la meta de reducir en 15 por ciento el nimero de muertes causadas por los siniestros viales.

Al inicio del capitulo, se comentd que el Prosev se analizaria con aspectos de la Imesevi
considerada como la parte operativa del programa. La iniciativa (Imesevi) elabor6 una linea
base tomando en cuenta los factores de riesgo sobre los que busca influir y utilizando para ello
la observacion directa y el registro de los datos en encuestas. Sin embargo, aunque el Prosev y

la Imesevi se encuentran relacionados, parecen tener un disefio diferente.
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El Prosev no se plantea influir en factores de riesgo, ajustandose mas a ser un documento
rector y coordinador de las acciones sustantivas. Podria decirse que busca allanar el camino de
la Imesevi. En este sentido cabe sefialar que, para poder poner en practica algunas de las
estrategias de la Imesevi se necesita, entre otras medidas, contar con las condiciones
normativas de poder efectuar, por ejemplo, operativos de alcoholemia y actuar conforme a la
legislacion en la materia, no siendo del todo claro hasta qué punto se pueden 0 no emitir

sanciones al respecto a nivel de los gobiernos locales.

De manera que, la relacion entre las actividades normativas del Prosev y las operativas de la
Imesevi, parece clara. Aun asi, uno de los problemas que el personal del Cenapra percibi6 en
relacién a la operacion de Imesevi fue que, en algunos de los municipios pilotos del proyecto,
la legislacion local no contemplaba la puesta en practica de las pruebas de alcoholemia 0 no
existia la facultad de que una vez realizada teniendo resultados positivos, se pudiera proceder

en consecuencia.

En términos generales, no hay una validacion de la matriz de indicadores desde la l6gica re-
construida a través de los documentos consultados. Sin embargo, el logro de los objetivos esta
condicionado al seguimiento cercano y al cumplimiento de las acciones propuestas, al trabajo
en conjunto y de manera coordinada entre los tres &mbitos de gobierno y los sectores con
responsabilidad. Una de las debilidades del Cenapra es su poca presencia a nivel local, incluso
estatal. Si bien existen los consejos estatales de prevencion de accidentes (Coepras), éstos no

son figuras exclusivas de la seguridad vial.

Sin embargo, resulta importante lo que mencionaba Spier (2008): la necesidad de que en la
oficina de cada gobernador haya una o dos personas dedicadas exclusivamente a estas
cuestiones. De lo contrario, la seguridad vial sera un aspecto importante pero no de primera
relevancia en las politicas publicas. La omision de este asunto en los gobiernos locales (donde
la no accion bien puede ser una decision politica), dificulta lograr que la gestién en seguridad
vial sea adoptada de forma permanente. Aunado a esto, se encuentran la poca preparacion de

los funcionarios en el tema y la falta de metodologias que permitan la comunicacion y la
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coordinacion enfocadas a la creacion de valor publico. Es decir, estos aspectos sustentan la
necesidad de nuevas formas de gestion en el tema de la seguridad vial.

Este trabajo propone una matriz de indicadores a partir de la lectura de los documentos del

programa y de la revision de las experiencias internacionales. (Ver anexo C)

En términos generales, la estructura organizacional de la iniciativa es la adecuada para
producir los componentes y de esa forma lograr el propésito. Cada unidad tiene su operador,
estableciéndose una coordinacion operativa que, ademas, cumple la funcién de conjugar la
relacion de los organismos publicos relacionados con el tema y empezar a posicionar el tema
de la seguridad vial en los gobiernos locales. La estructura del Cenapra complementa y se ve

complementada por la iniciativa.

Es relevante sefialar que la produccion de los componentes depende del tipo de enfoque
(sistémico). En la préactica, el Cenapra desempefia el papel de asesor y coordinador, teniendo
también una funcion operativa. Esto representa una ventaja ya que, en teoria, la organizacién
de los sistemas de seguridad tiende a evolucionar hacia el perfil con el que la Imesevi y el
Cenapra ya cuentan.

En esta linea, es conveniente mencionar el marco institucional de seguridad vial que se discute
para el pais. Si el desafio es mejorar los niveles de seguridad, no basta con institucionalizar la
coordinacion de los esfuerzos, muy loables, de las instituciones con responsabilidad. En este
sentido, la experiencia internacional exitosa en la materia muestra que las instituciones
encargadas de la seguridad vial poseen facultades para la elaboracion de las politicas pablicas,
ademas de incorporar a las instituciones publicas regionales, locales y a las privadas

relacionadas con la seguridad vial.
La actual institucionalidad tendra un efecto positivo en la consecucion del propésito de la

iniciativa, siempre y cuando se profundice en las acciones emprendidas, se mantengan y

formulen metas claras, cuantificables y definidas y en tanto los actores estén identificados,
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exista asesoria técnica, voluntad politica y recursos econémicos. Vale decir, cuando en

términos de politica publica, el problema alcance la categoria gubernamental.

El reto a solventar en materia de institucionalidad a nivel local, es su desarrollo con el fin de
abordar el problema de la inseguridad vial. Si bien la Constitucion politica sefialada las
facultades del municipio en términos de transporte y, por parte de LA SCTy LA SSA existen los
comités y consejos estatales, en la practica no se han dado las condiciones para el efectivo
funcionamiento de esas instancias en los asuntos locales de promocion de la seguridad vial. La
falta de capacidad técnica en materia de seguridad de transito en el &mbito local, es el motivo
principal del nulo esfuerzo por impactar en la seguridad personal.

La labor de coordinacion de la Imesevi se da a traves del Cenapra que es el drgano técnico del
Conapra. Los vinculos mas estrechos de colaboracion se efectian con LA SCT y con LA PFP. A
nivel de los municipios, en general, se realizan alianzas ya sea con el sector salud de la entidad

o0 con el sector de seguridad publica, incorporando al sector transporte.

En cuanto a los programas operados, no se observan duplicidades en las labores que efectdan
LA sCT y el Cenapra a través de la Imesevi. Mientras LA scT realiza operativos de
alcoholimetria en las carreteras de jurisdiccion federal, la Imesevi los realiza en los ambitos
urbanos siendo auxiliada por elementos de seguridad publica. Es una labor que puede

calificarse de complementaria y que se da en el actual marco institucional.

El componente de evaluacion y monitoreo sera el sistema de seguimiento y control, siendo una
ventaja y pudiendo considerarse un elemento de gestién, la construccion de lineas basales en
los municipios de intervencién. Ello permite tener metas cuantificables y verificables. Sin
embargo, es necesario fortalecer los mecanismos de recoleccion de datos y contar con
informacién sobre la efectividad de las campafas que retroalimente el sistema, lo cual
posibilitara conocer tanto el avance de los componentes del sistema como sus efectos sobre los

factores de riesgo considerados.
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Los servicios que el programa proporciona para el logro del propdsito, se derivan de los
problemas identificados en el diagndstico Su expresion como productos o servicios terminados

seria:

» Se renovo y se hizo mas eficiente el marco normativo en materia de prevencion de
accidentes.

» Se fortalecid el control, vigilancia y cumplimiento de las normas vigentes.

» Se logré un acceso confiable y oportuno a la informacién para desarrollar indicadores
de siniestralidad.

» Se promovio la coordinacion intersectorial, intergubernamental e internacional para
hacer mas efectivos los procesos de prevencion de los siniestros viales.

» Se impulsoé la promocion de la seguridad vial y la prevencion de accidentes de transito
de vehiculos de motor y se construy6 una nueva cultura que favorecié la reduccion de
los factores de riesgo.

» Se atendi6 oportunamente a las victimas.

» Se capacito y entrend a los técnicos de urgencias medicas.

3.3 Poblacion objetivo y potencial

El programa tiene una delimitacion federal. En consecuencia su beneficiaria es la totalidad de
la poblacidn del pais. Sin embargo, desde la parte operativa y como derivacion de la puesta en
marcha de la Imesevi, se pretenden impulsar las estrategias de mejora de la seguridad vial en
aquellos municipios en los que se registra mayor siniestralidad. Las entrevistas realizadas
durante el trabajo de campo indican que un grupo de 133 municipios pueden ser considerados
como de alta prioridad por sus altos niveles de incidentes viales. (Ver anexo D)

Por otra parte, el Prosev explicitamente sefiala como una de sus metas, disminuir 15 por ciento
la mortalidad en el grupo de edad de entre 15 y 29 afios de edad. La justificacion de este
objetivo es valida en tanto, desde el punto de vista de las estadisticas, la mortalidad es mayor
en esos grupos de edad. Asimismo, y como ya se analiz0, este objetivo se alinea con los del
programa sectorial (salud). Sin embargo, todos los usuarios del sistema de transporte
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constituyen la poblacion potencial, por lo que, parece conveniente considerar al municipio en
su conjunto (un sistema juridico-administrativo-social) como la poblacidon objetivo de los

servicios y productos que proporciona el programa.

Con base en los datos de 2008, 50 por ciento de la siniestralidad en el pais se concentra en 27
municipios los cuales representan 17 por ciento del total de la poblacion en el Conteo de
Poblacion y Vivienda 2005. (Ver grafica 3.2 y Anexo D) El proyecto Imesevi inicio en Ledn,

Guadalajara, Monterrey y en la delegacién Gustavo A. Madero DEL DF.

La poblacion potencial estd implicita, mientras que la poblacion objetivo cubre un rango
variado de acuerdo a las actividades del programa. Se consideran desde los conductores de
vehiculos de motor hasta los menores de edad que no usan sistemas de retencion, los servicios
estatales de salud, miembros del Conapra y Coepras, la sociedad civil organizada y los
gobiernos locales.

Gréfica 3.2 Participacion municipal en siniestros viales, México, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI 2010

La Imesevi tiene un instrumento para evaluar la pertinencia de poner en marcha el proyecto en
los municipios, denominado: procedimientos y lista de chequeo para la activacion de Imesevi

en municipios (Cenapra, sin fecha). Es un diagnostico de los recursos humanos con los que
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cuenta el municipio funcionando, ademéas, como instrumento para identificar a los actores

involucrados en el tema.

Si bien no es un programa que otorgue beneficios econdmicos directos a la poblacion, ésta se
vera beneficiada en la medida en que, a través de la capacitacion, coordinacion y gestion del
Prosev y de la Imesevi, en los municipios existan las estrategias para disminuir los factores de
riesgo considerados asi como para la actualizacion y aplicacion de las normas y el cambio de

cultura vial.

La Imesevi maneja informacion relativa al nimero de beneficiarios que han recibido apoyos,
en forma de cursos, capacitacion y material difundido. Contar con esa informacion hace muy
factible darle seguimiento a través de indicadores de eficiencia, eficacia y economia y evaluar
qué aspectos deberan continuar y cuales deben modificarse o incluso abandonarse debido a
que no se obtienen los resultados deseados. En conclusion, resulta sumamente importante la

evaluacion a lo largo del proceso de la politica que promueve el programa.

3.4 Objetivos del programa y la normatividad aplicable

Debido a que se trata de un programa reciente no registra reglas de operacion (RDO). Se
esperaria que en LAS RDO se encuentre debidamente expresada tanto la contribuciéon que
realiza el programa como la definicion de los beneficiarios directos, la poblacién objetivo y la
poblacion potencial.

LAS ROP deberan especificar los mecanismos de evaluacion del programa, asi como los
dispositivos de control y seguimiento. Ademas, tendra que incluir las medidas que determinen
los efectos de transparencia y que faciliten la realizacion de quejas y denuncias. Asimismo,
deberan estar claramente identificados los indicadores. Es conveniente que cada elemento de
dificil manejo sea tratado en un glosario, en el entendido de que personas ajenas al programa
pueden hacer uso de la informacion que aparece en éste y pueden no estar familiarizadas con

el tema.
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El andlisis acerca de si existe una relacion l6gica entre la normatividad aplicable al programa y
la l6gica interna del programa, muestra que no existe una congruencia porque no hay un
vinculo definido entre la gestion y una norma de seguridad vial. Pese a que el marco legal en
materia de prevencion de siniestros del transito en México desde su formulacion ha integrado
a los diferentes sectores que tienen competencia en la misma, en la préctica no se ha dado una

integracion eficaz entre la gestion y una politica de seguridad vial.

El impacto de las politicas federales y estatales en materia de prevencion, no necesariamente
ha provocado efectos positivos en los d&mbitos locales en términos de una mejora en la
disminucion de lesiones y fallecimientos. La seguridad vial es un concepto que rebasa las
competencias de los sectores involucrados: transporte, desarrollo urbano, educacién, trabajo y
salud, entre otros, lo que muestra su complejidad; se puede entender como una politica para la
disminucion de los dafios (econdmicos y sociales) y, a la vez, como una politica orientada a la

prevencion.

La politica tradicional de seguridad vial consiste en persuadir a los usuarios de la via publica
de que adopten comportamientos que no dejen lugar al error, no surgiendo obligatoriamente la
necesidad de normar otro punto de intervencion. De acuerdo con esta politica, la informacion
y la publicidad se constituyeron en el eje de la prevencion de accidentes de transito. Por ello,
el principal criterio en las politicas al momento de normar fue la responsabilidad del usuario

individual de la via publica.

El principal cuestionamiento realizado al considerar las dependencias y los érdenes de
gobierno que han generado politicas y programas de prevencion de accidentes de transito, es si
existe una integracién eficaz que promueva el disefio y puesta en practica de una politica de
seguridad vial que, desde la dimension normativa, sea acorde con la vision de reducir tanto el
numero de siniestros como las consecuencias que ocasionan y con ello, de mejorar la

seguridad personal.

Como problema de salud, el precepto principal se ubica en el articulo 4 constitucional, donde

se estipula que toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. Como consecuencia, el
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Estado tiene el papel central en el resguardo de esta garantia individual, depositando en el

sector salud su cumplimiento.

En la informacion contenida en la tabla 3.1, se hace referencia a la seguridad vial o a la
prevencion de accidentes en las leyes analizadas pero, en ellas no se menciona una definicion
conceptual. En cada ley se plantea la coordinacion para la seguridad en las carreteras federales
asi como las acciones a llevar a cabo en conjunto con las autoridades locales; sin embargo, en
mas de una experiencia puede quedar un vacio de actuacion por carecerse de una delimitacion
precisa respecto a donde concluye la competencia federal y donde comienza la local, lo cual

tiene impactos en los siniestros.

LA SCT, por competencia que otorga el gobierno federal a traves del articulo 117 de la Ley de
Vias Generales de Comunicaciones (DOF, 2005b), en conjunto con LA ssSpP, se coordinaré para
efectuar la vigilancia de toda la red federal, como se plasma en los articulos 70 y 70 bis de la

Ley General de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal (LGCPAF).

Formalmente, LA LGCPAF debe promover algunas de las principales prioridades de la
prevencion de siniestros del transito, como son la inspeccién técnica de vehiculos y
conductores, el mantenimiento de las vias y la prestacion de servicios auxiliares. Asimismo,
debe coordinarse con otras secretarias u 6rdenes de gobierno en el &mbito de sus facultades.

Tal es el caso de LA ssP, cuya ley se expone a continuacion.

LA LPFP es la reglamentaciéon del articulo 21 constitucional referida a la facultad de la
federacion en lo relativo a la seguridad publica (Articulo 1) (DOF, 2009). La federacion esta
facultada para ejercer sus atribuciones en todo el territorio para lo cual se coordinara con las

autoridades locales u otras secretarias cuando sea necesario (Articulo 3).

A partir de los preceptos expuestos se puede afirmar que en la ley esta plasmada, de manera
formal, la posibilidad de coordinarse y colaborar en lo relativo a salvaguardar la integridad de
las personas. Si se considera de forma amplia el concepto, la integridad, también abarca la

seguridad vial.
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Tabla 3.1 Marco normativo de la prevencion de siniestros viales en México

Nivel de gobierno

Leyes

Reglamentos, normas,

acuerdos, convenios

Federal

Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos

Ley General de Salud

Ley General de Caminos, Puentes y

Autotransporte Federal (LA LGCPAF)

Ley de la Policia Federal Preventiva (LA

LPFP)

Reglamento Interno de la
Secretaria de Salud

Reglamento Interno de la
Secretaria de Comunicaciones y
Transporte

Reglamento de Transito en
Carreteras Federales

Proyecto de modificacion de la
Norma Oficial Mexicana NOM-
020-SSA2-1994. Prestacion de
servicios de atencién médica en
unidades mdviles tipo
ambulancia, para quedar como
PROY-NOM-237-SSA1-2004,
Regulacidn de los servicios de
salud. Atencion prehospitalaria de
las urgencias médicas.

Acuerdo por el que se crea el
comité nacional de prevencion de
accidentes en carreteras y
vialidades (Conaprea), como
organo colegiado de la Secretaria
de Comunicaciones y Transporte.
(Acuerdo publicado en el DOF el
10 de octubre de 2000).

Acuerdo por el que se establecen
diversas medidas de proteccién
tendientes a disminuir la
ocurrencia y el impacto de los
accidentes de trénsito.

Fuente: Elaboracion propia con base en DOF (2005, 2005b, 2006, 2008, 2009)

La naturaleza del fendmeno de la accidentalidad y de su solucién ha superado las valoraciones
de los actores gubernamentales para comprender con total claridad la complejidad de la
seguridad vial. Muestra de ello, son los preceptos que se analizaron que mencionan la

integracion. Sin embargo, al mismo tiempo se observa una desintegracion del marco legal,
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hasta el punto de carecer de una ley general del trdnsito que repercuta y revalorice la
importancia de la politica de prevencion de accidentes de transito.

Detras 0 a la par de todo el marco legal, se encuentra la forma de hacer alguna accion, de
planear, ejecutar y repetir el ciclo (la generacion de politicas publicas); el marco legal en
materia de seguridad vial, deberia proporcionar al menos, los criterios basicos para
conceptualizar y afrontar el problema de manera estratégica y sistémica reconociendo que, la
capacidad gubernamental con una direccion estratégica es fundamental para articular cada uno

de los elementos que actualmente existen de forma aislada en las leyes.

Es necesario conceptualizar desde el mismo precepto la definicion de seguridad vial en
términos sistémicos y, a la vez, definir como marco de actuacién la perspectiva estratégica
aplicada al dmbito publico. Hacerlo de esta forma significa afrontar la cuestion de forma
amplia e integral e implica reconocer la articulacion de cada uno de los elementos del sistema
con la gestion y las politicas, reconocer al sistema como tal y darle personalidad juridica.
Desde un punto de vista particular, no condicionar que la responsabilidad principal recaiga en

un sector u otro o en el actor individual.

La normatividad concerniente a la prevencion sélo es un marco de referencia debido a las

siguientes limitaciones:

El concepto de prevencion no tiene referentes conceptuales que permitan una
articulacion con la gestion y las politicas publicas para manifestar un impacto en la
calidad de vida.

e La prevencion se asocia a un conjunto de sectores que no se articulan con politicas
concertadas con los distintos actores en los diferentes ambitos.

e La prevencion de incidentes del transito no se asocia con el caracter multidimensional.
Se enfatiza el cuidado de la salud, entendiendo la atencion oportuna y medidas para
impedir los dafios fisicos ocasionados por los accidentes.

e La prevencion aparece como una serie de preceptos que no se asocian con una nocién

estratégica de la gestion y de las politicas.
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Estos factores han determinado que el marco legal para la prevencion de accidentes de
transito, aunque por un lado contiene elementos que hacen referencia a la coordinaciéon y
colaboracion entre sectores que permitan orientar las politicas y programas, por otra parte, no
presenta elementos concretos que posibiliten la articulacion de las diferentes dimensiones de la

prevencion de accidentes de transito o, en sentido méas amplio, de la seguridad vial.

3.5 Posibles coincidencias, complementariedades o duplicidades de acciones con otros

programas federales

Para incidir en el proposito, el programa se plantea su conduccion bajo la rectoria de la
Secretaria de Salud fomentando acuerdos que, aunque hasta el momento no se han puesto en
practica en México, las evidencias sefialan como fundamentales en la disminuciéon de los
siniestros. Se sintetizan en la incorporacion de la gestion estratégica que implica un disefio
integral del problema, la puesta en marcha de medidas que han comprobado sus facetas y la

evaluacion a lo largo del proceso.

Es muy probable que existan programas federales con los cuales pueda existir una
complementariedad. Por ejemplo, mas alla de su disefio, el programa espacios seguros plantea
incorporar la cultura de la seguridad personal en los espacios objeto de intervencién, lo cual es
una fortaleza que podria ser aprovechada sinérgicamente por el programa de seguridad vial.
En tanto el programa de seguridad vial de LA sCT esta enfocado a las carreteras de jurisdiccion
federal, se considera que no existe duplicidad con la Imesevi dado que, como se expuso, el
ambito de esta iniciativa es el municipal. Por lo que, constituye otra de las posibilidades de

complementariedad.
De hecho, LA scT y el Cenapra tienen un convenio de colaboracién y trabajan juntos en la

creacion de un centro nacional de seguridad vial, lo cual representa una urgencia inmediata en

el entorno de México porque sustentara la rectoria en materia especifica de seguridad vial.
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En cuanto a la cuestion de la seguridad vial a nivel de las carreteras federales, en forma
esquematica se considera a LA SCT Yy LA SSP, por mencionar las instancias superiores. Para

completar el esquema es necesario incluir las atribuciones del sector salud.

3.6 Anéalisis FODA

A continuacion se describen los puntos que fueron identificados mediante la metodologia de
analisis FODA para el caso analizado. Las principales fortalezas observadas en el andlisis
fueron las atribuciones que el Cenapra tiene en materia de seguridad vial y el proceso de
comunicacion/colaboracién que se mantiene con algunos gobiernos locales. Esto sefiala la
importancia que el Cenapra parece concederle al factor de la gestion. (La lista con los factores

del analisis FODA se puede consultar en el anexo E)

La direccion bajo las pautas del Prosev como documento rector aunada al crecimiento del
personal operativo, ha permitido que se asigne al menos una persona a la prestacion de cada
uno de los componentes del programa. Los servicios centrales proporcionados por el centro

son los cursos de capacitacion y las asesorias convenidas en el marco de la Imesevi.

La Imesevi ha mostrado a lo largo su operacion que es un programa flexible y que ha
evolucionado de su forma original tratando de colocarse bajo la accion municipal. Es decir, el
disefio de la iniciativa tuvo un enfoque en factores especificos sin considerar una participacion
municipal, aunque se consideraron los sectores locales de seguridad publica, salud y vialidad

bajo la gestion del Cenapra.

Con la informacion de la evaluacion de disefio y del analisis FODA (ver tabla 3.2), se
derivaron los siguientes factores: atribuciones sectoriales; capacitacion/servicios; asesoria
externa; agenda local; capacidad de gestion y opinion publica/ problema. Estos se valoraron
conforme a la influencia directa que tienen unos sobre otros, construyendo una matriz de
influencia. La influencia directa del factor x sobre el factor y, medido como 0 = nula, 1 =
débil, 2 = media y 3 = intensa, se interpreta de la siguiente forma (ver tabla 3.3; esquema 3.4;
figura 3.1).
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Tabla 3.2 Matriz FODA

Factores
Internos

Factores
Externos

Lista de fortalezas

F1. Atribuciones en la materia.
F2. Cursos de capacitacion

F3. Documento rector de
seguridad vial.

F4. Elementos de evaluacion.
F5. Comunicacion con el
ambito local

Lista de debilidades

D1. Presupuesto publico

D2. Contratacion de servicios
y productos.

D3. Enfasis sectorial

Lista de oportunidades
O1. Impulso mundial.

02. Concentracién municipal.

03. Formulacioén de objetivos
estratégicos.

O4. Creacion de un centro
nacional de seguridad vial.
O5. Participacién privada en
los proyectos.

Estrategias

*Consolidar acuerdos de
colaboracion gue contemplen
la inestabilidad de la agenda
politica local.

*Integrar los objetivos de
prevencion en la politica de
desarrollo local.

*Fomentar el acercamiento de
los organismos internacionales
con los ambitos locales.

Estrategias

*Acordar con los gobiernos
locales la produccion de los
servicios y productos con base
en la experiencia internacional.
*Fomentar la inclusion de
todos los sectores con
capacidad de gestion local

Lista de amenazas

Al. Participacion sectorial
A2. Opinién publica

A3. Agenda local

A4. Funcionarios locales
Ab. Financiamiento

Estrategia

*Los instrumentos de
colaboracion deberan
promover la participacion
incluyente.

*Impartir cursos de
capacitacion a los funcionarios
con las mayores atribuciones.
*Fomentar la alineacion de los
objetivos locales con el
documento rector recalcando la
importancia de la evaluacion.

Estrategia

*Fomentar la participacion
privada en los proyectos de
seguridad vial.

*Incrementar la difusion del
programa, lo cual se
propone como actividad
transversal a toda la
actividad del programa.

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis FODA
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Tabla 3.3 Matriz de influencias, factores del analisis FODA

A B C D E F > SA

A. Atribuciones sectoriales O] 3 0 1 2 0 6
B. Capacitacion/servicios 0 @ 0 2 2 1 5
C. Asesoria externa 0 3 O] 0 2 0 5
D. Agenda local 0 0 0 @ 1 1 2
E. Gestion 0 3 3 1 @ 1 8
F. Opinion publica/problema | 0 0 0 0 0 | = 0
> SP 0 9 3 4 7 |3 ®
SA*SP 0 45 | 15 8 5 | 0

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis FODA

Se construy6 un esquema axial (figura 3.1) donde los factores se ubican de acuerdo con la
matriz de influencia. Los elementos que se ubican en el cuadrante pasivo tardan en afectar el
comportamiento del sistema. La agenda local es el factor situado en este cuadrante. La
principal tarea del centro sera impulsar procesos de activacion y concertacion de estrategias en
conjunto para gque los proyectos se conviertan en acciones que los gobiernos locales formulen
y propongan de acuerdo a sus caracteristicas. De continuar con la rectoria jerarquica, es muy
probable que el impulso registrado por la iniciativa en estos momentos, poco a poco se vea

frenado por no compartir puntos en comdn con las agendas municipales.

El factor de opinidn puablica, refiere a la percepcion y manejo que hace el publico de la politica
de seguridad vial. En general, la accion social tiene poca influencia en el disefio de la politica.
Hasta el momento es un grupo receptor de medidas y estrategias. La influencia de este factor
se puede aumentar con el tiempo. Por lo tanto, la vision es a largo plazo. La relevancia radica
en el hecho de que es el proposito que el programa busca promover, “la creacion de una nueva
cultura de la seguridad vial en todos los usuarios del sistema de transporte”. Su principal
limitacién puede enmarcarse en las consideraciones del problema con caracter publico, ya que

se considera que el problema no es publico.
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Esquema 3.4 Estructura de influencia: factores del analisis FODA
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis FODA

Figura 3.1 Esquema axial de los factores del analisis FODA
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis FODA
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En el andlisis del referente internacional se encuentran resultados opuestos a los mostrados por
el andlisis del caso. En cada una de las experiencias internacionales, tanto las acciones locales
como la opinidn pablica se encadenan con las propuestas centrales de seguridad vial. En otras
palabras, ademas de un proceso estratégico de gestion de la seguridad vial, hay indicios de una

gobernanza en el sentido amplio del término.

Continuando con el esquema, en el cuadrante critico se ubican factores que son propios del
centro y corresponden a los productos o servicios que proporciona y la accion publica que
promueve. Dichos factores, denominados criticos, tienen una alta influencia en el sistema vy,
por lo tanto, en los efectos que produce. En ellos radica la esencia del programa y sintetizan en
parte, los hallazgos. La gestion sistémica del problema que se esta efectuando, tiene influencia
directa en el tipo de servicios que se proporcionan. Al mismo tiempo, la promocion de la
iniciativa en los gobiernos locales permite tener una comunicacion directa con actores locales

que tienen atribuciones en la seguridad vial.

Aunqgue las acciones tienen un marco sistémico, desde la vision de este trabajo se considera
que deben complementarse con otras operaciones que creen valor. Una forma de hacerlo es
posicionarse en la opinion publica y alimentar ese factor realizando consultas que permitan
retroalimentar el programa integrando las inquietudes locales que refieran a las medidas
indicadas. Es cierto que las estrategias de prevencidn que se promueven son universales pero

el contexto no lo es y en ese punto radica el éxito o fracaso de las politicas.

Las asesorias técnicas y las atribuciones del sector son los factores que se ubican en el
cuadrante activo, siendo la pregunta central, si estos factores pueden modificarse e
intervenirse. El sistema tiene pocas posibilidades de asimilarlos. Sin embargo, cambios
imprevistos pueden tener fuertes efectos en los procesos. La magnitud de la asesoria externa
en el disefio del programa es intensa. El aprendizaje es un proceso que puede tener una curva
pronunciada, dependiendo de la capacidad institucional, técnica y operativa para que las
acciones emprendidas por el programa no se vean influenciadas por cambios en la direccion e

intensidad del flujo.
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En cuanto a las atribuciones del programa, se preve que los flujos, no cambien. En este
sentido, el centro seguird con su mandato actual, La creacién de un futuro centro nacional de
seguridad vial, podréa reafirmar las acciones que se efectian en la actualidad. Probablemente se
enfatice el aspecto operativo del centro en tanto que las atribuciones de rectoria sean

compartidas.
Comentario final
Conforme a la revision del capitulo 1l y los datos aportados por este capitulo, se pueden

comparar algunos indicadores que vislumbran si efectivamente el Cenapra tiene o impulsa una

estrategia de seguridad vial. Uno de los puntos centrales es la definicion del problema, en la

cual se sintetizan la vision y el enfoque que se aplican.

Tabla 3.4 Caracterizacion de los indicadores de gestion estratégica: experiencias
internacionales y México, 2010

Indicador Experiencias internacionales Meéxico (Cenapra)
Exhaustivo diagndstico; identificacion de | Instrumento: Diagndstico espacial de los
los siniestros en relacién con el medio siniestros viales. Por ejemplo, el documento
Integral urbano o rural, caracteristicas culturales, | elaborado para EL DF que incluye capas de
socioculturales y medioambientales. informacion socioecondmica, medioambiental y
la siniestralidad por zonas.
Para alcanzar la coordinacién se requiere | Instrumento: Procedimiento y lista de chequeo
el auxilio de diferentes estrategias: para la actividad de la Imesevi en municipios.
cursos de concientizacion a las Es un documento que permite identificar la
autoridades; presentaciones al cuerpo capacidad local, las acciones preventivas y de
legislativo; homogenizacion de los promocion de la seguridad vial caracterizando a
Coordinad planes locales de seguridad vial; impulso | los actores con los cuales se pude iniciar el
oordinado y apoyo a los sectores involucrados. proceso de coordinacion.
Instrumento: Presentacion de la iniciativa en
diversos foros (legislativo, estatales y
sectoriales).
Instrumento: Plan tipo de seguridad vial dirigido
al sector salud.
Acciones conjuntas entre los diversos Promotor del didlogo intergubernamental y con
Transversal | arreglos politico- territoriales y entre los | tres sectores claves: salud, transporte y
sectores involucrados. seguridad publica.
Evaluaci Evaluaciones institucionalizadas y Evaluaciones internas por proceso y
valuacion efectuadas por drganos externos. componente
Consejos 0 comités nacionales de A nivel federal co-liderazgo con Transporte y
Lid seguridad vial, en algunos casos, réplicas | Comunicaciones y con Seguridad Publica.
I0erazgo en los contextos locales; con una mayor | A nivel local, funcién de promotor y asesor de
presencia del sector transporte. las instancias relacionadas con el tema.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revisién documental y trabajo de campo.
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La revision de las experiencias internacionales define el problema de forma integral (sectores
y disciplinas) incorporando la participaciéon de los diversos sectores sociales vy
gubernamentales. En contraste, EI Cenapra parte de la vision de salud publica y, conforme se

construye el didlogo con los sectores locales, va integrado su vision en el contexto especifico.

La poblacién se vera beneficiada en la medida en que el programa, a través de las diferentes
instituciones que otorgan servicios de seguridad vial, adopte las estrategias disefiadas y
establezca un dialogo institucional. EI cambio que se requiere cruza de forma transversal a
cada grupo organizado de la sociedad y a cada individuo del sistema de transporte, siendo
fundamental ubicar el tema de la seguridad vial en la agenda de las politicas publicas
gubernamentales, generar una eficiente y estratégica gestion de los recursos, de las ideas y, en

general, de todos aquellos involucrados en la politica vial.

El disefio del programa se sustenta en el diagndstico que realizé el Cenapra. A pesar de no
contar con una matriz de indicadores en los términos establecidos por el Coneval, se aprecia
que existe una construccién del mismo con elementos de la metodologia del marco l6gico.

Existe una alineacion de las actividades con los objetivos y la mision del Prosev.

El plan estd en marcha, la Imesevi ha mostrado su flexibilidad y sus componentes han
evolucionado ajustandose a las particularidades del sistema municipal (re-formulacion de las
estrategias acorde a las exigencias locales). Sin embargo, los comentarios del personal
operativo durante el trabajo de campo sefialan que los problemas que existen con los gobiernos
locales son la falta de comunicacion efectiva, el no cumplimiento de los acuerdos de
colaboracion; por ejemplo, en los insumos de evaluacion (informes, nimero de pruebas

realizadas, entre otros datos).

Los activos del Cenapra son los aspectos que estan dando vitalidad al sistema, los productos
gue genera: la capacitacion y las asesorias a los municipios; y la gestion institucional que
construye acuerdos y alianzas con otros sectores (por el momento comunicaciones y
transportes y seguridad publica) y actualmente con los municipios. Desde la postura teorica, la

creacion de valor pablico puede abonar la labor del Cenapra en el sentido de posicionarse ante
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la opinidn publica y revitalizar ese aspecto pasivo del sistema, obtener resultados positivos.
Esto es lo que el trabajo de investigacion propone, una vision estratégica de la gestion de la

seguridad vial.

El tipo de relaciones entre gobiernos o, mejor dicho entre funcionarios, como matiza Wrigth,
es uno de los elementos fundamentales de las relaciones intergubernamentales (RIG).
Refiriéndose a Anderson, este autor define a LAS RIG como: «un cuerpo importante de
actividades o de interacciones que ocurren entre unidades gubernamentales de todos los tipos
y niveles dentro del sistema federal» (Wright, 1997: 71-75). Esta apreciacion se puede
trasladar a la unidad analizada en este capitulo y cuestionar si existe un enfoque eficaz de tipo

intergubernamental.

El concepto clave es la negociacion de la politica, entendida como una serie de intercambios y
acuerdos entre los ambitos de gobierno, extendiendo el modelo de unidades gubernamentales,
como el mismo Wright (1997) esboza. Incluye la negociacion con el sector privado y la

sociedad.

El Cenapra disefia los programas de apoyo Yy los ofrece a los gobiernos estatales o locales [aqui
se registra el intercambio] a cambio de la implementacién del programa [el acuerdo]. El
proceso de negociacion se circunscribe a los cinco elementos de LAS RIG. 1) Las unidades
gubernamentales, 2) las actividades y actitudes de los funcionarios publicos, 3) las relaciones
entre los funcionarios publicos, 4) la participacién en las decisiones y 5) el foco en las
politicas pablicas. (Wright, 1997:72-87)

Los tres ambitos del gobierno en México, tienen facultades en el tema de la prevencion de
siniestros, lo que provoca un traslape de funciones. Este arreglo tiene un referente conceptual.
Wrigth (1997: 117), lo define como un modelo de autoridad superpuesta. La identificacion de
un problema en comun facilita el reconocimiento de los actores que comparten actividades que
pueden o no tener capacidad de decisién; sin embargo, las relaciones entre estos funcionarios

se auxilian de una serie de arreglos informales, de tipo préactico y orientados a metas.
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Se debe valorar si la serie de acciones e interacciones entre los funcionarios publicos es eficaz,
es decir, deben evaluarse las politicas publicas y las consecuencias de éstas. Ello se puede
determinar a través de la puesta en marcha de los programas. Cabe mencionar que deberia ser,
también, desde la consecucidon del valor publico, materializado en resultados positivos para la

sociedad en su conjunto.

En suma, resulta importante valorar la eficacia de LAS RIG (horizontales y verticales) en el
tema de la seguridad vial en México, lo cual no necesariamente se refleja con la puesta en
marcha de los programas disefiados por el ambito federal y aplicados en el &mbito local. Entre
otros puntos, requiere ademas el seguimiento y evaluacion del proceso, la creacion de
capacidades institucionales, nuevos esquemas de gestion gubernamental (se recalca el aspecto
estratégico y transversal). Wrigth (1997:75) enfatiza: «las acciones y actitudes de los
funcionarios publicos se encuentran en el meollo de LAS RIG». La observacion es pertinente
para la discusion que se presenta en el capitulo V, donde se examina la interaccion entre una
dependencia federal (ElI Cenapra) y una instancia local (la Direccién General de Transito

Municipal de Juarez, Chihuahua).
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CAPITULO IV
LA INCIDENCIA DE SINIESTROS VIALES EN CIUDAD JUAREZ,
CHIHUAHUA

Introduccion

El proposito de este capitulo es caracterizar algunos elementos del contexto de la siniestralidad
vial en Ciudad Juarez.*® Dentro del contenido general del trabajo de investigacién, ademas,
tiene la funcién de preAmbulo a los procesos de gestion en materia de seguridad vial, tema del
siguiente capitulo siendo la base para la construccion del modelo de simulacion dinamica
(capitulo VI).

El capitulo se estructura en tres secciones. En la primera se analizan las cifras de siniestralidad
vial de Juérez, Chihuahua en el marco del universo de municipios y algunas areas urbanas en
México. En la segunda se efectlia un recorrido por los aspectos socio-demograficos y urbanos
de la ciudad que inciden en la frecuencia de los siniestros de transito. La tercera seccién

caracteriza los datos basicos de siniestralidad vial, incluyendo un anlisis geoestadistico.

Para el andlisis y representacion espacial (geografica) se utilizd un sistema de informacion

geografica: Arc View® desarrollado por Environmental Systems Research Institute, Inc.

A diferencia de otras ciudades fronterizas, la antigua Paso del Norte tiene una historia que se

remonta hasta el siglo XVI. Sin embargo, es a partir de la década de los setenta-ochenta del

% Uno de los trabajos que analiza algunos de los temas que este capitulo aborda es el: Diagnéstico geo-
socioeconémico de Ciudad Juarez y su sociedad, documento elaborado por la Direccion General Regional
Noroeste del Colegio de la Frontera Norte. El libro caracteriza el estado actual (2000 - 2005) de diversos aspectos
de Ciudad Juarez: demografia, migracion, educacidn, salud, desarrollo urbano, violencia, mercados de trabajo,
economia y bienestar.

http://cedoc.inmujeres.gob.mx/documentos_download/100882.pdf

Otro de los documentos que analiza la mayoria de las tematicas, previamente sefialadas, es el Plan de Desarrollo
Urbano 2009 Ciudad Juéarez, elaborado por EL IMIP. http://www.imip.org.mx/pdu2009.html

Por Gltimo, EL IMIP elabora el Atlas de accidentes de transito para Ciudad Juarez.

Por lo tanto, este capitulo se centra en aquellos aspectos que son la base para la construccion del modelo de
simulacion dindmica. Se pone a consideracion del lector la consulta de los documentos indicados para una mayor
ilustracion de los temas.
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siglo XX cuando se comenzo a gestar la actual configuracion socio-espacial de la ciudad. Es
uno de los centros urbanos, de la frontera norte de México con mayor crecimiento poblacional
debido al auge de la industria. Lo anterior conformé una base econdémica apoyada en las
manufacturas, situacion favorecida por la ventaja de su localizacion adyacente al limite
internacional.®® (Ver mapa 4.1)

Mapa 4.1 Localizacién de Ciudad Juarez, Chihuahua

Escala“g[éfica |

Proyeccion Cénica Conforme de Lambert }

Datum NAD 27 0 _»+-100

Fuente: Elaboracion propia con base en Google Earth™

% Otra de las ventajas: La Ley Aduanera permite a las personas fisicas residentes en la franja fronteriza norte, la
importacion definitiva de vehiculos automotores usados, de cinco o més afios anteriores a la fecha en que se
realice la importacion, destinados a permanecer en dicha zona. En Ciudad Juarez, Chihuahua, se estima que la
proporcién entre la poblacién y vehiculos es de 2 a 1.
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4.1 Tasa de siniestros y mortalidad: Juarez, Chihuahua, en el contexto nacional

Ciudad Juéarez presenta la particularidad de ser una de las areas urbanas en las que se presenta
una alta incidencia de siniestros viales en México. En la tabla 4.1 se observa que Ciudad
Juarez durante el periodo de 2000 a 2008 tiene una de las mayores incidencias®’ de siniestros
de transito por cada 100,000 habitantes. Incluso durante el primer lustro del siglo XXI la
ocurrencia se ubica por arriba de areas urbanas de mayor tamafo. Ciudad Juarez tuvo una tasa
de siniestros viales de 1,481 por cada 100,000 habitantes en 2000; sélo superada por la
conurbacion del area metropolitana de Monterrey 1,593. Las tasas en Ciudad Juarez registran

una disminucion; sin embargo, se mantiene como una de las areas urbanas con alta incidencia.

Tabla 4.1 Incidencia de siniestros viales (por cada 100,000 habitantes) en las principales areas
urbanas, México, 2000-2008

Afio | Cd. México' | Guadalajara’ | Monterrey® |Puebla |Tijuana |Cd. Juarez
2000 124.70 724.50 1593.70 88.10 | 406.30 | 1481.50
2001 145.75 799.80 2077.10 | 339.00 | 476.90 | 1412.50
2002 169.27 945.20 213500 | 382.70 | 767.90 | 1200.10
2003 153.17 1033.60 2165.30 | 719.90 | 760.10 | 1308.30
2004 160.14 1077.30 2192.10 | 671.90 | 886.60 | 1130.10
2005 176.12 1108.60 2060.50 | 553.10 | 783.80 | 897.10
2006 185.78 1181.61 1939.79 | 494.70 | 731.11 850.57
2007 191.02 1263.45 172256 | 517.81 | 648.21 | 768.06
2008 163.40 1256.70 1603.29 | 525.49 | 901.06 | 641.79

TIncluye sélo las delegaciones DEL DF

2 Incluye todos los municipios que forman el Area Metropolitana de Guadalajara

® Incluye todos los municipios que forman el Area Metropolitana de Monterrey

Fuente: Fuentes, César, 2009, La forma urbana y la incidencia de atropellamientos en Ciudad
Juérez, Chih. (2005-2006).

¥ La incidencia de siniestros viales se calculé al dividir el nimero total de incidentes por la poblacion total del
area urbana multiplicado por 100,000
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Siguiendo el criterio de ciudades limitrofes con la frontera, en México se identifican al menos
11 ciudades “espejo”, “gemelas” o “pares”.*® Las ciudades de la tabla 4.2 representan seis por
ciento de la poblacién total y en ellas se produce 10 por ciento del total de incidentes viales en
el pais. Tijuana, Baja California y Ciudad Juarez, Chihuahua son los principales polos de
crecimiento en la frontera norte. En cuanto al tema de la siniestralidad, ocupan los primeros
lugares en México. En 2008, la primera se ubicé como la quinta ciudad con mayor nimero de

siniestros viales mientras que Ciudad Juarez lo hizo en octavo lugar. (Ver grafica 4.1)

Gréfica 4.1 Los primeros 10 municipios con mayor nimero de siniestros viales
en México, 2008
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI 2010

Es cierto que el municipio de Juarez, Chihuahua es el octavo en frecuencia de siniestros viales;
pero en cuanto a la incidencia de siniestralidad (por cada 100,000 habitantes), el panorama de
éste en el &mbito fronterizo y nacional es diferente. La tasa en Juarez es de 641.79 superior a

%8 El continuo urbano de las reas urbanas transfronterizas recibe diversos adjetivos: ciudades hermanas, ciudades
gemelas, ciudades pares o ciudades espejo. Tijuana-San Diego, Mexicali-Calexico, Ciudad Juarez-El Paso;
Nuevo Laredo-Laredo son algunos ejemplos de ciudades mexicanas, las primeras; con estadounidenses, las
segundas.
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la nacional (437.22); y ligeramente inferior a la de los municipios fronterizos (791.55). (Ver
tabla 4.2 y gréfica 4.2) La tasa mide el riesgo de siniestros para la poblacion, ademés de ser un
indicador que auxilia en la comparacién, en este caso, de Juarez, Chihuahua con el resto de los
municipios (Ojinaga tiene la mayor tasa 2,920.46). La poblacion del municipio de San Pedro
Garza Garcia, Nuevo Ledn, (la de mayor riesgo en México) registra una tasa de 7,268.07 (por
cada 100,000 habitantes). Por lo tanto, el municipio de Juarez, ocupa la posicion 121

considerando la tasa de siniestros viales en México en 2008.

Tabla 4.2 Tasa de siniestralidad vial, municipios de la frontera norte, 2008

Municipio Poblacién % nacional | Siniestros | % nacional | Tasa*
Tijuana, Baja California 1,540,072 1.4 13,877 3.0 901.06
Mexicali, Baja California 908,724 0.8 5,036 1.1 554.18
Nogales, Sonora 208,901 0.2 1,147 0.2 549.06
Agua Prieta, Sonora 73,281 0.1 296 0.1 403.92
Juérez, Chihuahua 1,384,102 1.3 8,883 1.9 641.79
Ojinaga, Chihuahua 20,305 0.0 593 0.1 2920.46
Acufia, Coahuila 133,505 0.1 1,902 0.4 1424.67
Piedras, Negras Coahuila 152,027 0.1 1,701 0.4 1118.88
Nuevo Laredo, Tamaulipas 379,386 0.3 4,187 0.9 1103.63
Reynosa, Tamaulipas 576,093 0.5 5,759 1.2 999.66
Matamoros, Tamaulipas 485,653 0.4 3,020 0.6 621.84
Municipios de la frontera norte 5,862,049 5.4 46,401 9.9 791.55
San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn 120,252 0.1 8,740 1.9 7268.07
Nacional 106,682,518 ok 466,435 Kk 437.22
*tasa por cada 100,000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI 2010 y Conapo 2010

Gréfica 4.2 Tasa de siniestros viales (100,000 habitantes), municipios de la
frontera norte, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI 2010 y Conapo 2010.
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Otros de los indicadores que permite hacer comparaciones es la tasa de mortalidad. A
continuacion con base en el atlas elaborado por el Instituto Nacional de Salud Publica,

México, se presenta el panorama de la tasa mortalidad por siniestros viales.

El universo para elaborar el Atlas Nacional de Mortalidad por causas externas en la
Republica Mexicana 2007 comprendio 2,454 municipios. La tasa nacional de mortalidad por
siniestros viales fue de 19.0 por cada 100,000 habitantes. EI municipio de Juarez se ubica en la
posicion 1,393 con una tasa de 4.3. En el contexto fronterizo hay localidades con mayores
tasas: Acuiia, Coahuila, 9.1; Reynosa, Tamaulipas, 17.4; Agua Prieta, Sonora, 26.2. (Ver

grafica 4.3)

Gréfica 4. 3 Tasa de mortalidad por siniestros viales (incluye fallecimientos de peatones)

municipios seleccionados, México, 2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Atlas Nacional de mortalidad 2007, INSP (2009)

En suma, el municipio de Juarez, Chihuahua, se ubica como el octavo considerando el total de
siniestros viales. Pero esa posicion va disminuyendo conforme se compara a través de la tasa
de siniestralidad (posicion 121) y de mortalidad (1,393). Los reflectores apuntan a las cifras

de siniestros totales.
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A continuacion se contextualizan algunos factores locales que intervienen en el incremento de
la siniestralidad vial. Ciudad Juarez, a partir de la década de los ochenta del siglo XX,
experimenta un patron expansivo de la mancha urbana. Lo anterior concatenado al crecimiento
de la poblacion y al predominio de viajes urbanos utilizando el transporte privado, inducidos
por el desajuste en la distribucion de la poblacion y de los centros de empleo que influyen en

la frecuencia y distribucion de los siniestros viales y sus consecuencias.

4.2 Aspectos socio-demogréaficos y urbanos de Ciudad Juarez, Chihuahua, que inciden en

la frecuencia de los siniestros viales

En los paises de ingresos bajos, la evolucion demogréfica prevista indica que los usuarios
jovenes de la via publica seguiran siendo el principal grupo de edad implicados en los
siniestros viales (Peden y otros, 2004: 87). Ciudad Juérez, con base en su estructura de

poblacién, se puede considerar una ciudad joven. (Ver grafica 4.4)

Gréfica 4.4 Piramide poblacional, Ciudad Juarez, 2005

100 y mas

95 - 99

90-94

85 - 89

80 -84

75-79

70-74

65 - 69

60 - 64

55- 59

50 - 54

45 - 49

40 - 44 |

35-39 |

30-34 |

24 -29

20-24

15-19

10-14 |
5-9 |
0-4 |

80000 60000 40000 20000 0 20000 40000 60000 80000

Edades

OHombres @ Mujeres

Fuente: Elaboracion propia con base en el 11 Conteo de Poblacion y Vivienda, INEGI, 2005
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Con base en el Il Conteo de Poblacion (INEGI, 2005), puede afirmarse que la poblacion en
Ciudad Juarez es joven y progresiva.®® (Ver grafica 4.4) El diagnéstico que realiza EL IMIP
indica que, en buena medida, parte de este grupo de edad -de 15 a 29 afios- es resultado de la
migracion (iImip, 2009: 21). Por otra parte, la relevancia del grupo de edad de 15 a 29 afios esta
ampliamente documentada en la incidencia de los siniestros viales porque, de acuerdo a los
estudios (Tufion y Bobadilla, 2005; Clarke y otros 2006; ERSO 2006c¢), la siniestralidad es un
fendmeno que tiene mayor impacto en este grupo de poblacion. La tasa de envejecimiento
refuerza esta situacion en tanto de cada 100 personas sélo 4 son mayores de 65 afios y 45 de

cada 100 tienen entre 15 y 39 afios.

De acuerdo con las proyecciones del Conapo, se estima que la poblacion de Ciudad Juarez
ser4 de 1,431,072 habitantes, para 2010,°° lo que representa una tasa de crecimiento
poblacional anual de 1.7% entre 2005 y 2010. Por otra parte, la poblacion de entre 15 y 39
afios representa cerca del 50 por ciento de la poblacion total. Lo anterior califica a Ciudad
Juarez como la sexta en cuanto a poblacion total en el pais. La delegacion de Iztapalapa en EL
DF y los municipios de Ecatepec de Morelos, México,Tijuana, Baja California, Puebla en el
estado con el mismo nombre y Guadalajara, Jalisco son los que superan en poblacién total al
municipio fronterizo de Chihuahua.

El répido crecimiento poblacional se asocié con la extension de la mancha urbana. Fuentes
(2009), estimo que la poblacion se quintuplicd entre 1940 y 2005; y la mancha urbana crecio
16 veces con una tasa tres veces mayor que el crecimiento poblacional. Asi mismo, indica que
la diferencia en la tasa de crecimiento de la poblacion y de la superficie urbana explica el

patrén de crecimiento extensivo de la mancha urbana. (Ver tabla 4.3)

% La estructura de una poblacién también se clasifica conforme a su evolucion en la natalidad. Es progresiva
cuando la tasa de natalidad es alta y, graficamente, se asocia con una piramide de poblacion con una base ancha
con una paulatina disminucion hacia la cumbre.

“0 |_a poblacién estimada por el Conapo es a nivel municipal. El municipio de Juérez, Chihuahua, esta formado
por ocho localidades principales y cerca del 99 por ciento de la poblacion se localiza en la cabecera municipal:
Ciudad Juérez.
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Tabla 4.3 Crecimiento poblacional y urbano en Ciudad Juarez, Chihuahua (1940-2005)

Ta_sa _de < Tasa de Densidad de
o L Crecimiento Area Urbana . .
Afio Poblacién . Crecimiento de la poblacion
poblacional (has) - b hab /h
(%) Superficie Urbana (hab./ha)
1940 48,881 2.0 563 87
1950 131,308 9.1 800 35 164
1960 276,995 7.2 1,894 9.0 146
1970 424,135 5.2 5,608 11.4 75
1980 567,365 44 9,395 5.2 60
1990 798,499 3.4 14,049 4.1 57
2000 1°217,818 4.2 21,572 4.3 56
2005 1°313,338 15 31,246 7.6 42

Fuente: Fuentes, César, 2009, La forma urbana y la incidencia de atropellamientos en Ciudad Juarez,
Chih. (2005-2006)

El crecimiento poblacional y la extension urbana también se acompafié del proceso de
desconcentracién del empleo terciario, fendbmeno que ya se vislumbrada a inicios del siglo
XXI1 (Fuentes, 2001). La oferta de infraestructura en vialidades redujo el tiempo de traslado,
pero aumento las distancias, y el facil acceso a nuevas areas condujo a la consolidacion de
nuevos centros de servicios.** Lo anterior originé un patrén disperso, el cual es evidente en la

distribucion espacial de la densidad de poblacion.

La densidad no se distribuye de forma homogénea. Las zonas centrales eran las mas densas en
1990 (147 a 204 hab. / ha); en contraste, las zonas del este y sur tenian bajas densidades (0 a
26 hab. / ha) (Fuentes, 2008: 62). En un periodo de 15 afios (1990-2005), el patron se invierte.
Las zonas del noroeste y del sureste pasan a ser las de mayor densidad (entre 83 y 210 hab. /
ha) y la de las areas centrales permanecen en un rango medio ( de 25 a 55 hab. /ha). (Ver mapa
4.2)

* El patrén espacial de la ciudad es consistente con la evidencia que sefiala el crecimiento central a partir de los
puertos fronterizos y la convergencia de las vias de comunicacion en dichas areas.
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Mapa 4.2 Densidad de poblacion (habitantes / hectarea) Ciudad Juarez, Chihuahua, 2005
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Fuente: Elaboracion propia con base en el 11 Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI, 2005
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La densificacion de la zona sureste desencadend la desconcentracion del empleo terciario
(comercios y servicios) en esa direccion. Lo anterior modifico la movilidad intraurbana en la
ciudad (existe una distribucion desigual entre la localizacion de las viviendas y el empleo),
registrandose un incremento de los viajes al trabajo en vehiculos privados -del total de

desplazamientos en 1989 de 35 por ciento a 51 por ciento en 1997-. (Fuentes, 2008: 63-69)

Lo anterior esta relacionado con el numero de siniestros viales. Porque el crecimiento
expansivo de la mancha urbana, -que se puede apreciar con la disminucion paulatina de la
densidad de poblacién (ver tabla 4.3)-, gener6 un desajuste entre las areas habitacionales y los
centros de empleo, en consecuencia, la desarticulacion provoca el uso intensivo de algin
sistema de transporte. ElI volumen de transito es un factor de riesgo de lesiones -

particularmente importante para los peatones-.

Otro de los principales factores que contribuyen al aumento de los siniestros viales y sus
consecuencias es la creciente cantidad de vehiculos. Los periodos de prosperidad econémica
suelen asociarse a un aumento de la movilidad y a la creciente demanda de servicios, también,

se estima que la tasa de motorizacién aumenta con los ingresos. (Peden y otros, 2004: 84)

En los paises de ingresos medio y bajo de acuerdo con Peden y sus colaboradores (2004), sélo
una pequefia proporcién de la poblacion total tiene accesos a un vehiculo y vaticinan que las
familias de estos paises tiene pocas posibilidades poseer un vehiculo durante los préximos 25
afios. México no escapa a dichas predicciones; sin embargo, la posicién geografica de los
municipios de la frontera norte del pais impacta de forma positiva la posesion de vehiculos

particulares.

El automovil es el vehiculo més utilizado como medio de movilidad de acuerdo con el PDU
2009. En 2006, los viajes en este tipo de transporte ascendian al 51 por ciento (1mip, 2009).
Las cifras DEL INEGI reportan la existencia de unos 487,000 vehiculos en el municipio de
Juarez. Sin embargo, segun el observatorio, dicho municipio cuenta con aproximadamente
737,000 vehiculos, lo que significa que cerca de 34 por ciento de los vehiculos en circulacion

no estan registrados. Ello establece una relacion de un vehiculo por cada dos habitantes.
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Lo anterior -el subregistro del total de vehiculos- ilustra la necesidad de contar con estadisticas
confiables. Sin embargo, el grado de motorizacién* de Ciudad Juérez con base en las fuentes
oficiales con todo y subregistro es superior a ciudades similares. Fuentes (2009), compara el
grado de motorizacion de la ciudad fronteriza (297 por cada 1,000 habitantes), con Saltillo
(157 por cada 1,000) y Puebla (203 por cada 1,000), en ambos casos la motorizacion de
Juarez, Chihuahua, es superior.

El uso intensivo de los automdviles se acomparia de un proceso de expansion urbana segun el
cual, la ciudad, pasa de tener una estructura monocentrica a tener una forma polinuclear. Los
trabajos realizados por Fuentes (2001; 2008) y la referencias citadas en el Plan de Desarrollo
Urbano 2009 (pbu) (imIp, 2009: 64), dan cuenta de estos cambios. Entre éstos, EL PDU
menciona que se atribuye a la base econdmica de la ciudad (industrial) la comercializacion de
suelo y vivienda y los procesos sociales. El crecimiento de la ciudad hacia el sur y el sur
poniente, ha fomentado el desplazamiento de las actividades comerciales y de servicios hacia
estas zonas, lo que tiene un impacto en el tiempo de traslado. El tiempo promedio de
desplazamiento al trabajo en automovil es de 35 minutos (Fuentes, 2008: 69). Los largos
trayectos diarios hacia y desde el trabajo suponen una degradaciéon de la calidad de vida
(Peden y otros, 2004: 87).

El tamafio poblacional y el nimero de vehiculos muestran una relacion positiva con el nimero
de accidentes de tréansito, es decir, a mayor tamafio urbano y del nimero de vehiculos se
incrementa la incidencia de accidentes viales (Fuentes, 2009). (Ver tabla 4.4) En Ciudad
Juérez, las colisiones oscilaron de los 18,785 en 2000 a 6,459 en 2009, aunque se muestra una
reduccion de los siniestros, estos siguen siendo significativos cuando se le compara con otras

areas urbanas. (Ver tabla 4.1)

*2 El grado de motorizacion es la relacion entre el nimero total de vehiculos y el total de poblacién por 1,000
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Tabla 4.4 Grado de motorizacidn y numero de siniestros viales en Ciudad Juarez,
Chihuahua, 2000- 2009

Afo Poblacién * Nuamero de Grado de Namero de
vehiculos 2 Motorizacion siniestros

2000 1,255, 844 373,579 297.47 18,606
2001 1,297, 379 355,701 274.17 18,326
2002 1,338, 624 365,415 272.98 16,065
2003 1,379, 589 359,692 260.72 18,050
2004 1,420, 262 348,663 245.49 16,050
2005 1,460, 660 383,611 262.63 13,105
2006 1,334,864 431,370 323.16 11,354
2007 1,359,787 418,276 307.60 10,440
2008 1,384,102 440,148 318.00 8,883
2009 1,407,849 sin datos sin datos 6,459

T'Poblacién estimada Conapo

2 Incluye automdéviles, camiones de pasajeros camiones y camionetas de carga y motocicletas (INEGI,

2010)

Fuente: Fuentes, César, 2009, La forma urbana y la incidencia de atropellamientos en Ciudad
Juarez, Chih. (2005-2006)

Pocos son los trabajos que hacen explicita la relacion entre la planificacion urbana y la
incidencia de siniestros viales. Destaca el trabajo de Peden y colaboradores (2004: 87), ellos
afirman que las decisiones de planificacion referidas al transporte, al uso del suelo y a las
redes viales afectan de manera considerable la cantidad de colisiones y sus consecuencias en la
via pablica. Llevan el vinculo mas alla al mencionar que sin una planificacién (urbana)
adecuada del uso del suelo, las actividades residenciales, comerciales e industriales
evolucionaran en forma desordenada, en consecuencia, la circulacion vial respondera de la

misma forma.

En cuanto a los usos de suelo, en Ciudad Juarez, se destaca que la superficie vial se ha
incrementado y representa 17.4 por ciento de la mancha urbana (1mip, 2009:66), mientras que

el area ocupada por los servicios registra 5.73 por ciento de la misma.

En Ciudad Juéarez, la movilidad urbana entendida como el conjunto de desplazamientos que
realizan los individuos dentro de un territorio urbano establecido, esta condicionada por dos
grandes circunstancias. En primer lugar, el modelo econdémico enfocado a la industria
maquiladora y la generacién de servicios para satisfacer las demandas, actividades que hacen

uso intensivo de las vialidades. Por otra parte, el modelo territorial basado en la expansion
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fisica conlleva a la formacion de suburbios. Ambos hechos determinan el incremento de la
movilidad en todos los érdenes. (imip, 2009: 121) Cabe mencionar que la distancia entre la
localizacion del empleo y las viviendas —sobre todo de trabajadores- es producto de las

distorsiones del mercado del suelo.

La red vial de la ciudad cuenta con una tipologia que cumple tanto las funciones propias de la
comunicacion regional como aquellas que corresponden a las vialidades locales. Sin embargo,
existe una preocupacion relacionada con el tipo de equipamiento que fomente mayor

seguridad vial. Al respecto EL IMIP menciona:

La red vial ha seguido las propuestas mencionadas en EL PDU 2003...No obstante, este seguimiento se
refiere principalmente a la trayectoria y la dotacién de carriles de circulacion, no asi a la dotacion de la
infraestructura necesaria para la buena operacion de los otros modelos de transporte, como son los
peatones, las bicicletas y el transporte publico, donde se tiene una carencia significativa. (IMIp, 2009:
124)

Con base en datos proporcionados por EL IMIP, la red primaria representa cerca del 10 por
ciento del total de la red vial. Estas son las vias de mayor circulacion y, por lo tanto, las de
mayor riesgo. Uno de los elementos relacionados con la red vial es la presencia de la
sefializacion; L pbu 2009, explicitamente define que la correcta sefializacion vial debe
facilitar la fluidez del trafico y evitar distracciones a los conductores (imip, 2009: 126). El
diagnostico realizado sefiala que existe una deficiencia de las sefiales verticales (por ejemplo,
semaforos o anuncios de alto) principalmente en las vias secundarias y que 90 por ciento del
sefialamiento horizontal (marcas en el pavimento) se encuentra en regulares o deficientes
condiciones (imIp, 2009:126).

En el futuro cercano la ciudad continuara con su expansion fisica. El proyecto de la ciudad de
conocimiento,® al sur-oriente de la ciudad, aumentara atin mas las distancias recorridas y los
impactos se reflejaran en la movilidad urbana, la construccion de nuevas vialidades y con ello,

la paulatina consolidacion urbana. En cuanto a la situacion de la siniestralidad, en los ultimos

*3 El proyecto de la Ciudad del Conocimiento que se desarrollaré en el suroriente de ciudad Juérez, a partir de la
creacion de la Ciudad Universitaria de LA UACJ y de centros de investigacion de otras instituciones de educacion
superior del pais. En http://www.uacj.mx/Noticias/Paginas/PresentalaCiudadUniversitaria
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dos afios (2008, 2009), se ha reducido la frecuencia de siniestros viales; sin embargo, las tasas

de lesionados y fallecimientos no registran una reduccion significativa.

Dada la magnitud del problema es necesario contar con estadisticas mas confiables. En el
capitulo V se analiza el proceso de gestion y coordinacion intergubernamental que implicd,
entre otros aspectos, una mejor captura y manejo de la informacion de los siniestros viales en
la ciudad. Por el momento, a continuacion se hace un resumen de los datos de siniestralidad

vial que proporciond la Direccion General de Transito Municipal de Juarez, Chihuahua.

4.3 La informacion de siniestros viales en Ciudad Juarez, Chihuahua

Para una evaluacion amplia de la magnitud del problema LA oms (2009, 29-30), recomienda
tener en cuenta la mortalidad, los traumatismos no mortales, las discapacidades resultantes, los
costos econdmicos y la rentabilidad de las intervenciones, ademas de indicadores imputables
como las causas de los incidentes: consumo de alcohol, tasa de utilizacion de cinturones de
seguridad, tasa de utilizacion de cascos en ciclistas y motociclistas y del uso de dispositivos de

retencién infantil.

En México no existe una base de datos sistematizada de caracter integral que abarque la
totalidad de la red vial del pais. Aunado a este hecho, las bases de datos existentes no cumplen
con el criterio internacional del seguimiento de los fallecimientos. EL INEGI recopila la
estadistica de accidentes de transito terrestres en zonas urbanas y suburbanas. El desglose de
esta informacion es estatal y municipal. El instrumento de captura son los informes

administrativos que recibe de las direcciones generales de transito estatales y municipales.*

La base de accidentes de transito DEL INEGI registra para 2007 en Ciudad Juarez 66 muertes. El
Atlas Nacional de Mortalidad 2007 elaborado por la Direccion de Informatica y Geografia
Médica del Instituto Nacional de Salud Publica, México, para el mismo afio registro 58

fallecimientos (45 en colisiones y 13 fallecimientos de peatones) y LA DGTM de Juarez, 71. Lo

* http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/proyectos/metadatos/continuas/et_335.asp?s=est&c=10989
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anterior es un indicador de las debilidades de la informacion en el tema. Todos estos datos

hacen referencia a hechos en el lugar de ocurrencia, no hay seguimiento.

Las estadisticas disponibles de incidentes viales en México no reflejan con veracidad la
definicion actual de victima mortal causada por el transito que la precisa como: «cualquier
persona que fallece inmediatamente o dentro de un periodo de 30 dias como consecuencia de

un traumatismo causado por un accidente de transito». (oms; 2009, 29)*

Algunas de las dificultades que existen para poder contar con registros de calidad a nivel local
son: los cambios de administracién ya que al no existir una norma definida o un proceso
sistematizado la recopilacion depende del gusto o el conocimiento técnico del funcionario; las
prioridades o la incertidumbre politica pues los programas de prevencién que proporcionan
datos valiosos para aplicar estrategias mas controvertidas - alcoholimetria y control de
velocidad -, son muy sensibles a la opinién publica y, en muchos casos, los gobiernos locales
deciden dejar de apoyarlos; la disponibilidad de recursos en tanto se trabaja con lo minimo
necesario, tanto en lo que respecta a recursos humanos como a capacidad técnica y recursos

materiales.

Aunado a estas dificultades se presenta el hecho de la subnotificacién y la escasa integracién
de las bases de mortalidad. Por esta razon, LA oMs menciona que las muertes por siniestros
viales pueden corregirse mediante ciertos factores. El informe de seguridad vial (oms, 20009:
230-231), aplica el factor de la Comision Europea de Ministros de Transporte (en el lugar del
siniestros un factor de ajuste de 1,3). En el caso de las estadisticas en México, si la muerte se
registra en el lugar del siniestro, el factor de correccidn para ajustar los datos a la definicion de
los 30 dias es de 1,3.

*® La eleccion de los 30 dias se basa en un estudio que demostré que la mayoria de las personas que fallecen a
consecuencia de un accidente de transito sucumben a sus traumatismos en ese periodo y que, si bien la
prolongacion de este periodo a 30 dias tenia como resultado un aumento marginal de las cifras, exigia un
aumento desproporcionadamente grande de los esfuerzos de vigilancia. (oms, 2009: 29)
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Para la subnotificacion también se recomienda aplicar correcciones de la siguiente forma:
1:15:70, lo cual quiere decir que, por cada fallecimiento, 15 personas requerian tratamiento
hospitalario por traumatismos y 70 por lesiones menores (Peden y otros, 2004: 4). EI Cenapra
en su estimacion emple6 el modelo del Centro para el Control y la Prevencion de

Enfermedades (CDC, por sus siglas en inglés)* con la proporcién de 1:45:1,200.

Por altimo, en cuanto a la informacion disponible, las estadisticas oficiales no tienen un
estimado de los costos econdmicos de los incidentes viales. A través de la literatura en el tema
(oms, 2004 y 2009), se estima que representan entre 1 y 3 por ciento del producto interno de
los paises. El Cenapra estima para México costos que se aproximan al uno por ciento del piB

nacional.*’
Tomando en cuenta las anteriores observaciones y aplicando el factor de correccion a los datos

DEL INEGI correspondientes al municipio de Juérez, el estimado de muertes durante el periodo

de 1997 a 2008 presenta la siguiente tendencia:

Gréfica 4.5 Muertes estimadas por siniestros viales, Ciudad Juarez, 1997-2008
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1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Muertes corregidas 114 | 23 | 82 | 213 | 239 | 255 | 272 | 139 | 87 | 96 | 86 | 120
Muertos 88 | 18 | 63 |164|184|196 | 209 | 107| 67 | 74 | 66 | 92

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2009)

% Centers for Disease Control and Prevention

*" El Cenapra e Idom Consulting estiman en el 2006, los costos con respecto al PIB nacional. El primero calcula
un valor de $93,104 (millones de pesos) cerca del 0.9 por ciento del pib nacional; mientras que la estimacion del
segundo es de $127,178 (millones de pesos) 1.23 del pib nacional.
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De acuerdo a la informacion del observatorio de seguridad y convivencia ciudadana del
municipio de Juarez, Chihuahua (Observatorio, 2010: 29-35), los incidentes viales registrados
en 2009 son 6,459 lo que representa una disminucion de 32.2 por ciento respecto al 2007 en
que se registraron 10,448 incidentes. EI nimero de lesionados disminuyo 36 por ciento en el
mismo periodo. El boletin hace referencia a 2007 como el afio para realizar las comparaciones
porque a partir de esta fecha se comenz6 a sistematizar la informacion y a darle un
seguimiento estandarizado. La figura 4.1 estima los costos y aplica el factor de correccién de

30 dias y la relacion 1:45:1,200 del Centro para el Control y la Prevencion de Enfermedades.

Figura 4.1 Estimacion de costos y factores de correccidn con base en datos
de siniestros 2009.

6,459 siniestros viales
73 muertos
3,130 personas lesionadas

Defunciones 30 dias

Victimas hospitalizadas

Heridos que requieren atencion

Costo estimado (millones de pesos)

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes del Observatorio y convivencia ciudadana
Municipio de Juérez, 2010; y Cenapra (2007) para la estimacion.

Se realizé el ejercicio de estimar los costos de los siniestros de transito de 2009 (Ciudad
Juéarez) lo cual tuvo por objetivo, mas que cuantificar con exactitud los mismos, dar una idea
de la magnitud del problema. No se representan los costos derivados de las incapacidades, de
la participacion de abogados, del uso transportes alternativos, la orfandad, etcétera. El costo

estimado para los incidentes viales se aproxima a 309 millones de pesos. (Ver anexo F)
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Las fuentes de datos para el analisis espacial y la caracterizacion de los siniestros viales en
Ciudad Juérez son: a) el boletin informativo del observatorio y convivencia ciudadana de
Municipio de Juarez (2007 a 2009) y b) la base de datos de siniestros georeferenciados de LA
DGTM (enero de 2008 a agosto de 2009). A continuacion se hace una descripcion estadistica de

los siniestros viales.
4.3.1 Geoestadistica de los siniestros viales, Ciudad Juarez, 2008-2009

El conocimiento del patron de distribucién espacial de los siniestros viales es necesario, ya
que no solamente afecta a procesos como la interpolacién, sino que, ademas, da importantes
indicios sobre la influencia de procesos espaciales que influyen en el acomodo espacial.*® A
diferencia de la estadistica clasica, la geoestadistica emplea variables regionales definidas
como: aquellas que presentan una estructura espacial de correlacion. La autocorrelacion
espacial asume que las cosas que estan mas cerca son mas parecidas que las cosas que estan

més lejos.*

El andlisis efectuado a los datos de siniestralidad de Ciudad Juérez indica que existe alta
autocorrelacion espacial (0.67)>° y menos del 1 por ciento de la naturaleza del fenémeno se
debe al azar. (Ver figura 4.2) Esto es relevante, ademas muestra que el fenémeno tiende a
agruparse en torno a funciones especificas del espacio. Por ejemplo, se ha asociado a la
localizacion de centros de servicios y comercios. Lo cual explica el nimero de frecuencia de

los siniestros en los usos de suelo terciario. (Fuentes, 2009; Fuentes y Hernandez, 2009)

8 La columna vertebral del analisis geoestadistico es la determinacion de la estructura de autocorrelacion entre
los datos y su uso en la prediccion a través de las técnicas conocidas como kriging y cokriging. (Giraldo, sin
fecha).

* Este tipo de autocorrelacion prueba la primera ley geografica de Tobler de que todo est4 relacionado con todo
lo demas, pero que las cosas cercanas estan mas relacionadas que las cosas distantes.

* Un indice de autocorrelacién espacial como el Moran eval(a, con significancia estadistica, en este caso, si la
distribucion de los siniestros viales de ser positiva tiende a aglomerarse. El indice varia de -1 (dispersion) a 1
perfecta concentracién (agrupamiento). La formula es la siguiente:

n =1 Wi (-0 (g -x) e , . P .
| == . pa— 5 donde: “n” significa el nimero de unidades (puntos), “Wij” e la matriz
= . Wij =N xi—x
i=1 j=1 i=1

1332 [7331)

de distancias que define si los puntos “i” y “j” son o no vecinos. Este coeficiente se sujeta a una prueba de
significancia estadistica de valores “Z”, es decir, bajo el supuesto de una distribucion normal. (Vilalta, sin fecha)
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Figura 4.2 Autocorrelacion espacial: indice de Moran (incidentes de transito
Ciudad Juarez, 2008)

[
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Fuente: Proceso de autocorrelacién espacial ArcGis9.2®

La media espacial y la dispersion espacial se pueden apreciar en el mapa 4.3. La media
espacial es ampliamente utilizada para sefialar la distribucion de un tema con caracteristicas
puntuales. Es analoga a la media de una muestra estadistica y se calcula de forma similar. >
(Ebdon, 1991 y Lee & Wong, 2001 citados en Irem Ayhan, 2010: 234).

noxi Moy . . ..
xme, yme = (%,%yl) donde: xmc, yme son las coordenadas de la media espacial; (xi, yi) son las

coordenadas de los puntos de la muestra y n es el tamafio de la muestra.
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Mapa 4.3 Media espacial y elipsoide de dispersion: siniestros viales, Ciudad
Juarez, Chihuahua, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2005), DGTM (2010), e imIP (2010)
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El elipsoide de desviacion estdndar (medida de dispersidn) se interpreta como la variacion
esperada con respecto a la media espacial. El elipsoide se define por cuatro parametros: 1)
centro, 2) longitud del eje mayor, 3) longitud del eje menor y 4) angulo de rotacion. La
longitud de los ejes y la rotacidn se calculan a partir de la media espacial (Ebdon, 1991 y Lee
& Wong, 2001 citados en Irem Ayhan, 2010: 235).

El elipsoide en los datos de siniestros viales en Ciudad Juarez tiene direccionalidad (noroeste —
sureste) y cubre el rango de una desviacién estandar, es decir, cerca de 63 por ciento de la
frecuencia del evento se localiza en su zona; aunado al hecho que no se debe al azar, es una
evidencia a favor de impulsar acciones en las caracteristicas del espacio que se identifiquen
con influencia en la siniestralidad vial (dependencia espacial). Por ejemplo, 70 por ciento del
total de centros comerciales en la ciudad también se localizan en el rango espacial en la zona

del elipsoide.

En general, el propdsito del analisis, en este caso, fue determinar qué sentido registra la
distribucion de los siniestros viales dentro del area urbana de Ciudad Juarez, (63 por ciento del
fendémeno dentro del elipsoide, en torno a la media espacial con direccién noroeste — sureste),
y con un 99 por cierto de confianza la distribucion no es resultado del azar y altamente

agregada.

4.3.2 Patrones temporal y espacial de la siniestralidad vial

La informacién de los siniestros viales en Ciudad Juarez presenta algunas caracteristicas
especificas. De acuerdo con informacion publicada por el observatorio de seguridad y
convivencia ciudadana (2010), los principales tipos de incidentes viales estan dados por los
choques que representan mas de 90 por ciento. Les siguen los atropellamientos con seis por
ciento, y, en menor medida, las volcaduras. (Ver tabla 4.5) Esta tendencia es similar a la

observada en la Ciudad de Tijuana (Fuentes y Hernandez, 2009) y contraria a la registrada en
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la Ciudad de México (predomino de atropellamientos); por lo tanto, apunta a un patrén de

choques observable en la regién fronteriza.>

Tabla 4.5 Incidentes viales por tipo en el municipio de Juarez, Chihuahua, 2007, 2008 y 2009

Incidente vial 2007 % 2008 % 2009 %
Atropello 667 6.38 512 5.76 354 5.48
Choque 9,426 90.22 8,147 91.66 5,932 91.84
Volcadura 99 0.95 86 0.97 58 0.90
Otros incidentes 114 1.09 95 1.07 77 1.19
No especificado 142 1.36 48 0.54 38 0.59
Total 10,448 100.00 8,888 100.00 6,459 100.00

Fuente: Observatorio de seguridad y convivencia ciudadanas del Municipio de Juarez, Chihuahua (2010)

Por lo que respecta al patron temporal, se aprecia una disminucion de los incidentes durante
2008 y 2009 respecto al afio base (2007). Dicha disminucidn es visible en el segundo semestre
del 2008. Una probable hipétesis acerca de la misma, es la reduccion de los viajes ocasionada
por la inseguridad que registré la ciudad en ese periodo. Otra alternativa es la baja afluencia a
restaurantes y bares; sin embargo, no es probable que se pueda afirmar una disminucién en el
consumo de alcohol entre los jovenes; éstos s6lo cambiaron los encuentros en los lugares de
convivencia nocturna por las casas particulares. Con base en los datos de LA DGTM, la
evidencia apuntaba a un decrecimiento del total de incidentes viales en los ultimos, tal y como

se aprecia en la grafica 4.6.

Sin embargo, la reduccion de incidentes viales no se vio reflejada en una menor carga de
mortalidad. En el periodo 2007-2008, se increment6 en 41 por ciento el total de fallecimientos
por incidentes viales. Desglosando el nimero de peatones fallecidos, éstos aumentaron en 29
por ciento en el mismo periodo. En cuanto al sexo de los fallecidos, si bien predominan los

varones, destaca que en el periodo citado las mujeres fallecidas elevaron su participacion en

52 La Ley Aduanera permite a las personas fisicas residentes en la franja fronteriza norte, la importacion
definitiva de vehiculos automotores usados, de cinco o mas afios anteriores a la fecha que se realice la
importacion, destinados a permanecer en dicha zona. En Ciudad Juarez, Chihuahua, se estima que la proporcion
entre la poblacion y vehiculos es de 2 a 1.
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un 138 por ciento. En términos generales, cada uno de los rubros de mortalidad crecid. (Ver

tabla 4.6)

Gréfica 4.6 Patron temporal (meses) de los incidentes del transito, Ciudad Juarez,
2007-2009
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Fuente: Observatorio de seguridad y convivencia ciudadanas del Municipio de Juérez, Chihuahua (2010)

El cambio en el numero de muertes y lesionados se registré en 2009 (con respecto a 2008).
Comparando las tasas por cada 100,000 habitantes, la de mortalidad fue de 5.3 en 2009, muy
similar a la de 2007 que fue de 5.2. Por el contrario, la tasa de lesionados registra una

disminucion de 329.9 en 2007 a 224.2 por cada 100,000 habitantes en 2009. (Ver tabla 4.6)
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Tabla 4.6 Mortalidad y morbilidad por incidentes de transito, Ciudad Juarez, 2007,

2008 y 2009

Tipo de evento 2007 2008 2009
Total de personas muertas 71 100 73
Total de hombres muertos 62 81 52
Total de mujeres muertas 8 19 5
Total de peatones muertos 31 40 25
Total de conductores muertos 25 40 s/d
Total de pasajeros muertos 12 18 s/d
Otros 3 2 s/d
Total de personas lesionadas 4,486 3,530 | 3,103

Fuente: Elaboracion propia con base en Observatorio de seguridad y
convivencia ciudadanas del Municipio de Juarez, Chihuahua (2010)

Tabla 4.7 Tasa de mortalidad y morbilidad por incidentes de transito, (100,000 habitantes)
Ciudad Juérez, 2007, 2008 y 2009

Tasa 2007 2008 2009
Mortalidad 5.2 7.2 5.3
Lesionados 329.9 255.0 | 224.2

Fuente: Elaboracion propia con base en Observatorio de seguridad y
convivencia ciudadanas del Municipio de Juarez, Chihuahua (2010)

Los porcentajes de choques y atropellados también registran una reduccion de 37 y 41 por
ciento respectivamente. Sin embargo, uno de los mayores problemas esta dado por el uso de
alcohol y drogas por parte de los responsables de los incidentes. Al respecto, se constata que al
menos dos de cada diez incidentes fueron ocasionados por conductores que evidencian estos
factores de riesgo. En 2009, méas de la mitad de las muertes en atropellamientos, fueron

determinadas por el abuso de drogas y alcohol. (Observatorio, 2010:31)
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El informe del observatorio presenta las estadisticas relativas a los conductores que
presentaron algun grado de ebriedad y estuvieron involucrados en siniestros viales en 2008.
Se constata que 977 incidentes fueron provocados por conductores ebrios. Dada la situacion,
durante 2009 la DGTM retird de la circulacion a 9 mil 285 conductores que mostraron algun
grado de alcoholemia a los cuales se les impartieron pléticas de concientizacion de este
problema en la escuela de educacion vial de la dependencia. (Nota del periédico Mexicano 6

de enero de 2010). (Luis Canales, coordinador de educacion vial DGTM).

Durante 2008 se emitieron en promedio 5616 infracciones por exceso de velocidad. Para 2008,
en 24.1 por ciento de los choques en los que se produjeron muertes, el conductor habia

ingerido bebidas alcoholicas y en 18.5 por ciento se evidenciaba consumo de droga.
4.4 La relacion entre la poblacion y los siniestros viales en Ciudad Juarez

Este apartado analiza la relacion entre la densidad de poblacion y los incidentes viales. El
método consistié en agregar la base de siniestros en areas geoestadisticas basicas> (ageb) y
enlazarla con la informacion del 1l Censo de Poblaciéon y Vivienda 2005, con el fin de
construir datos en el mismo nivel geogréfico. Para realizar un comparativo intraurbano se

recurrio a la delimitacién por zonas que utilizé Fuentes (2008).>*

Son pocos los estudios que han relacionado los elementos de la estructura urbana con la
incidencia de los siniestros viales, entre ellos, los de McMahon y otros (1999), Graham y
Glaister (2003), Glaister y Anderson (2005) y, en el contexto de México, Fuentes (2009) y
Fuentes y Hernandez (2009), por citar algunos. Los hallazgos de los trabajos sefialados
indican que la distribucion de la poblaciéon y de las actividades econdémicas (entre otros
factores) es significativa en el patron de siniestralidad. Para los estudios en Meéxico destaca la

correlacion inversa entre la densidad de poblacion y la frecuencia de incidentes viales.

53 La operacion se realizo a través de la funcion “spatial join” (enlace espacial) de Arc View®

> Fuentes utilizo las caracteristicas socioeconémicas (ingreso, educacion y salud) para dividir la ciudad en ageb
con caracteristicas similares. EI método consistio, en primer lugar, conocer el componente principal a través de
un andlisis factorial. A continuacion, elaboré un indice de jerarquia socioespacial.
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La distribucién intraurbana de los siniestros a nivel de secciones, se puede observar en el mapa
4.4. Destaca la zona nimero 4, la cual en promedio registra 35 incidentes por ageb; en
contraste, la seccion 1, al norponiente de la ciudad, en promedio presenta 6 incidentes por

ageb. Las restantes secciones tienen valores entre 11y 27.

Mapa 4.4 Total de siniestros viales por &reas geoestadisticas basicas (secciones), Ciudad
Juérez, Chihuahua, enero de 2008 — agosto de 2009
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El patron es consistente con las areas de mayor consolidacion urbana, tratdndose de las
mismas zonas que registran mayor crecimiento en cuanto al numero de actividades
economicas terciarias. La tendencia del crecimiento de la ciudad es con direccion suroriente.
Esta zona registra 17 siniestros por ageb en promedio. La expansion hacia ese rumbo y la
desigual distribucién de la vivienda y el empleo en la ciudad provoca mayores

desplazamientos, en consecuencia, mayor aumenta el factor de exposicion.

La distribucion espacial de los siniestros viales permite dimensionar su relacion con la
poblacion. La grafica 4.7 muestra el efecto de la densidad de poblacion, revelando una
relacion interesante: en la medida que la densidad se incrementa, la incidencia de siniestros

viales se reduce.

Gréfica 4.7 Relacion entre la incidencia de siniestros viales y densidad de poblacion en
Ciudad Juérez, Chihuahua (2008 — 2009)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Il Conteo de Poblacion y Vivienda, INGEI, 2005 y datos de

LA DGTM, Juarez, Chihuahua (2010)

En el mapa 4.5 se observa la distribucion espacial de los siniestros y la densidad de poblacion
en las zonas residenciales. Las areas habitacionales con muy baja densidad (1 a 25 hab. / ha)
tienen en promedio la mayor cantidad de incidentes (33) y representan el 24.5 por ciento. Por
su parte, las zonas con baja densidad (26 a 55 hab. / ha) tienen en promedio 31 siniestros, 35.8

por ciento del total de eventos en la ciudad. En contraste, las zonas con densidad media (53 a
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83 hab. / ha) registran promedio de 11 siniestros -18.3 por ciento- y asi sucesivamente hasta
las zonas de mayor densidad (119 a 210 hab. / ha) que muestran un promedio de 10 siniestros

y llegan a representar 5.2 por ciento del total de incidentes viales en Ciudad Juarez.

Mapa 4.5 Densidad de poblacion por ageb 2005 y siniestros viales enero 2008 — agosto 2009
Ciudad Juarez, Chihuahua
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Lo anterior esboza un efecto de correlacion negativa entre la densidad de poblacion y el patron
de siniestros viales, como se comprobd en otros trabajos (Fuentes, 2009 y Fuentes y
Hernandez, 2009). (Ver grafica 4.5) En ello podria haber diferentes factores que inducen a la
relacién negativa. La opinion de Graham y Glaister (2003) al respecto, indica que las zonas de
mayor densidad de poblacién, también son las de mayor restriccion a la velocidad, a diferencia
de las zonas dedicadas al comercio o los servicios (generalmente localizadas en los lugares de
mayor accesibilidad -vias principales-). Por lo tanto, los elementos de la estructura urbana

deberian ser parte importante de los diagnésticos integrales de seguridad vial.

Una maés de las relaciones entre la poblacién y la incidencia de siniestros viales es la tasa de
riesgo de siniestralidad, ésta es el resultado de la frecuencia de incidentes viales y la poblacion
total por ageb. La ldgica de este indicador proporciona informacion para comparar areas y su
riesgo. Los resultados se aprecian en el mapa 4.6, se utiliza el trazo de las principales vias

urbanas para ubicar las zonas de mayor riesgo.

La caracteristica que mejor define la red vial de Ciudad Juarez son el origen o destino en los
nodos de los cruces internacionales. EI acomodo de las avenidas da como resultado un patron
cuadriculado, al este del Eje Juan Gabriel (norte-sur) que coincide con el limite de las ageb
con altas tasa de siniestros (por cada 10,000 habitantes) y divide a la ciudad en dos zonas
(considerado la tasa de siniestros). La zona con las mas altas tasas se ubican al norte de la Av.

Ejército Nacional y entre las avenidas Tecnoldgico y de las Américas.

De acuerdo a lo anterior, las caracteristicas del contexto urbano y la situacion de la
siniestralidad vial en Ciudad Juarez, aportan los insumos basicos para hacer una modelacién
dindmica y probar la teoria de la influencia de los subsistemas del transito y de algunos
factores de riesgo en la mortalidad y morbilidad por incidentes viales, tema que se trata en

capitulo VI.

155



Mapa 4.6 Tasa de siniestros viales (10,000 habitantes) Ciudad Juéarez, Chihuahua 2008 — 2009
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Comentario final

Hablar de la estructura urbana de una ciudad es referirse a la distribucion espacial de la
poblacién, de las actividades economicas y de las vias de transporte lo cual configura un
patron de localizacion particular. Estos elementos se han referido como condicionantes de los
patrones de viajes y representan uno de los factores de riesgo de la siniestralidad vial.

La pertinencia de enfocar la atencion en los factores mencionados radica en el hecho que en
México, no existe una tradicién por incluir de forma sistemética estos elementos. Los modelos
de investigacion se centran en los de corte micro-analiticos y muy pocos desde una vision
diferente a la salud publica. Se busca subsanar la aparente “invisibilidad” de los factores
urbanos en la incidencia vial. Sin embargo, LA oMs (Peden y otros; 2004: 87) reconoce que las
decisiones de planificacion urbana afectan de manera considerable la cantidad de siniestros

viales y sus consecuencias.

Ciudad Juérez esta en el centro de la discusion nacional. Entre otros temas de relevancia social
(desarrollo,  crecimiento  econémico, disminucion de la violencia), destaca
desafortunadamente, por su nada envidiable octava posicion entre los municipios de mayor
siniestralidad vial en México. Los reflectores estan en la ciudad y en sus instituciones; sin
embargo, la trayectoria de los gobiernos locales en México es débil cuando se trata de
consolidar grupos de trabajo multidisciplinarios y méas desde una perspectiva estratégica del
desarrollo. El salto cualitativo, tema central que se ha estado mencionando en este trabajo, esta
dado por una meta que los gobiernos locales deberan alcanzar para proporcionar a sus

habitantes mayor bienestar conjugado, a la vez, con una mayor competitividad.

Destaca en este capitulo el analisis de autocorrelacion y la medida de dispersion espacial
(elipsoide), no se documentd un estudio, al menos en México, que haya efectuado esta
observacion con datos de los siniestros viales. El escenario de la siniestralidad en Ciudad
Juéarez, planteado a lo largo de los diferentes apartados, tiene una respuesta en la labor multi-
institucional e inter-gubernamental gestada en los ultimos dos afios, tema del proximo

capitulo.
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CAPITULO V
EL CARACTER EMERGENTE DE LA SEGURIDAD VIAL EN CIUDAD
JUAREZ, CHIHUAHUA

Introduccion

El proposito de este capitulo es examinar el marco institucional de Cd. Juarez y apuntar los
elementos de gestion que, en el rubro de seguridad vial, estan en proceso en esta ciudad. Se
sustenta en una evaluacion institucional / estratégica realizada a la Direccion General de

Trénsito (DGT™) del Municipio de Juarez.

El capitulo precedente apuntaba a Ciudad Juarez como uno de los centros urbanos, de la
frontera norte de México, con mayor crecimiento poblacional. A lo anterior, se suma el hecho
que Ciudad Juarez, Chihuahua, se considerd para formar parte de las ciudades denominadas
Imesevi por el Cenapra. Aquellas donde se ponen en practica las medidas puntuales de
seguridad vial disefiadas por el centro de prevencion. Por lo tanto, es el escenario que cumple

los criterios para la evaluacion de la politica de seguridad vial en un contexto local.

El desarrollo del capitulo comprende una breve seccion de antecedentes que permite
contextualizar el tema, ilustrandose a continuacién el proceso de gestibn que se esta

efectuando en Ciudad Juarez en torno al fendémeno de la siniestralidad vial.

Se hace uso de las categorias analiticas evaluadas en las experiencias analizadas: la agencia
responsable, los mecanismos de coordinacion y el soporte técnico y financiero (Aeron y
Thomas, 2002). Ademas del conocimiento nuevo y original, los resultados de la evaluacion se
cotejan con los capitulos previos. De esta forma, se puede examinar el caso a la luz de las

evidencias internacionales.

El desarrollo del capitulo tiene una linea temporal de un afio (marzo de 2009 a marzo de

2010). Por lo tanto, los resultados que se exponen abarcan el periodo citado, no sorprendiendo

gue se hayan registrados avances en algunos de los procesos aqui referidos. Por ejemplo,
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durante el lapso al que se hace referencia, LA DGTM estaba por recibir apoyo financiero del
Cenapra para la compra de equipo de computo y equipamiento diverso por un monto
aproximado de dos millones de pesos. Esto sucedié en el momento de redactar este capitulo,
por lo que, cuestiones como la entrega de otros apoyos es probable que queden excluidas del

mismo.

5.1 Antecedentes

Antes de abordar especificamente el tema de LA DGTM del Municipio de Juéarez y su labor en
pro de la seguridad vial, es pertinente ubicar el contexto en el que se dio el cambio en la
direccién, de forma muy breve y concisa. (Ver tabla 5.1) Dicho cambio en la direccion se
enmarca dentro del programa de ofensiva contra los delitos de alto impacto que implicd, entre
otros aspectos, la depuracién de los cuerpos policiacos dentro de los que se incluyen los de

transito municipal.

El precedente nacional de este hecho estd dado por la politica de combate a la delincuencia de
alto impacto que plante6 el presidente de México Felipe Calderon. Como consecuencia, se
anuncié la puesta en marcha de una estrategia nacional de combate contra los grupos
delictivos organizados que implicd la coordinacién del Ejército y LA PFP con las corporaciones

policiales estatales y municipales de las entidades catalogadas como de mayor peligro.

En este contexto, en abril de 2008, el Gobierno Federal por conducto de la Secretaria de
Gobernacion, convino con el gobierno del Estado de Chihuahua y el Gobierno Municipal de
Cd. Juérez la puesta en marcha del “Operativo Conjunto Chihuahua” que supuso el envio de
casi 2, 500 elementos del Ejército y de LA PFP; sin embargo, a un afio de iniciadas las
operaciones no se obtuvieron los resultados esperados. La situacion en cuanto al numero de
asesinatos se mantuvo sin cambio. Es asi que en marzo de 2009 se anuncia la re-formulacién
del operativo coordinado por el mando militar, lo que determind el arribo a Ciudad Juarez de

cerca de 10 mil elementos de las fuerzas federales.
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Tabla 5.1 Cronologia del “Operativo Conjunto Chihuahua” y eventos en la

Direccion General de Transito Municipal

Fecha Acontecimientos

Marzo El Gabinete de Seguridad Nacional anuncia la puesta en marcha del programa

2008 Operacion Conjunta Chihuahua.
La primera fase comprendié el envio de 3 mil efectivos federales,
principalmente a Ciudad Juérez.
La segunda fase se enfocé a la depuracion de los cuerpos policiacos.
Finalmente se contemplé la evaluacion de la operacién conjunta.
Coordinacion federal-estatal-municipal.

Junio Destitucién de Gonzalo Diaz Rojero como director de transito municipal.

2008 Designacion de Luis Alfonso Mayorga como director de transito municipal.

Febrero | El gabinete de seguridad pulblica sesiona en Ciudad Juarez y se acuerda

2009 reformular el operativo. EI mando militar asume la direccion de la acciones,
ademas de integrar a mas militares y cuerpos federales. En total, suman casi 10
mil elementos.

Marzo Llegan a Ciudad Juarez mas de 3 mil soldados a reforzar el operativo.

2009 El Ejército toma el mando de Transito y de la Policia Municipal.
Se designa al Coronel Efrén Torres como Director General de Transito
Municipal.

Abril Se anuncia la baja de 90 elementos de LA DGTM.

2009

Agosto | Se anuncia el retiro de forma gradual de los elementos del Ejército.

2009

Octubre | El cabildo municipal de Juarez autoriza al alcalde José Reyes Ferris la firma

2009 de un nuevo acuerdo con la Sedena para que los soldados sigan auxiliando a la
policia municipal hasta diciembre. Adicionalmente, se contemplé la
posibilidad de solicitar ampliar la colaboracion hasta el 15 de marzo de 2010.

Febrero | Se reune el Secretario de Gobernacion con diferentes organizaciones

2010 municipales para consensuar un plan integral contra la inseguridad.

El Presiente Felipe Calderén anuncia en Ciudad Juarez medidas de combate a
la inseguridad.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision documental y hemerogréfica.
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En marzo de 2009, se anuncio que el Ejército tomaria los mandos de Transito y Seguridad
Publica Municipal. A finales del mes, toma protesta como director general de trénsito
municipal el Coronel Efrén Torres Rodriguez. Cabe sefialar que la llegada del Coronel Torres
estuvo marcada por un proceso conflictivo en LA DGTM que tuvo que ver con hechos que se
remontan a época de la salida de profesor Gonzalo Diaz Rojero como director de la
dependencia, como consecuencia de la presion de sus subalternos que se sublevaron en julio
de 2008.

Para ilustrar los problemas internos de LA DGTM, se comenta la entrevista realizada a Citlalli
A. Murillo Martinez, directora operativa de LA DGTM durante el proceso de transicion. Las
cuestiones conflictivas que se mencionan se relacionan con el abuso de poder, la
desvalorizacion del trabajo de los agentes de transito y la incapacidad de poder concertar un

didlogo productivo entre las diferentes coordinaciones de LA DGTM.

El maestro Diaz Rojero tuvo muchos problemas en la dependencia con los uniformados. Los
uniformados se sublevan y lo sacan de la dependencia en términos muy violentos. Tendrias que ver el
video. Estd en youtube. Fue en términos muy dificiles...La dependencia ha sido victima durante
muchas administraciones de un gran abuso de poder por parte de la mayoria de los directores. Pocos
han sido mesurados como el Licenciado Mayorga y el Coronel Torres. Entonces, el sefior presidente
municipal determina retirar al profesor Diaz de la dependencia... El caso es que en su lugar pone al
Lic. Mayorga. [Este] fue director de policia, es un académico y director del ICSA. Muy mesurado, muy
respetuoso de la institucion. Entonces, le pide a él de alguna manera apagar el fuego de la dependencia
y hacer un trabajo de mucha cicatrizacién. También en ese lapso hubo, entre otras cosas, la idea [de]
tranquilizar a los agentes por lo que venia y, lo que venia, era el proceso de depuracion de los cuerpos
policiacos. (Murillo, entrevista, 2010)

El proceso de depuracion que se cita forma parte de la Operacion Conjunta Chihuahua que se
realizd en todas las corporaciones policiales del municipio® incluyendo, por supuesto, a
Transito. Murillo (entrevista, 2010), menciona que a su llegada a LA DGTM en agosto de 2008,
la comunicacion entre las coordinaciones que conforman la direccion era nula y conflictiva; a

esto se debe afiadir que no existia un didlogo intersectorial en los aspectos de infraestructura

% La depuracion de la policia en Cd. Juarez se implementé desde octubre de 2007 por las sospechas de
“infiltraciones” del crimen organizado.
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vial y seguridad. El contexto era de una falta de coordinacion tanto intra como

interinstitucional.

El escenario ilustra la forma tradicional de afrontar la seguridad vial en México, con sectores
que marchan solos, sin comunicacion y enfrentados a cuestiones que se encuentran mas alla de
la seguridad vial. En consecuencia, no existe la posibilidad de construir objetivos estratégicos
para subsanar las carencias de cada dependencia y, sobre todo, la subvaloraciéon de la base
operativa, es decir, los agentes de transito que no cuentan con programas de capacitacion y

actualizacion.

LA DGTM tiene la siguiente estructura:

Esquema 5.1 Organigrama de LA DGTM, Municipio de Juarez

Director General

Sub-Director General

L
I T T T ]

Anlz:i)lli;?g t_?_régr?i co Coordinador Director Bglziti%rngg Director

e Infraestructura de Academia Operativo Plblicas Administrativo

Vial

Fuente: Manual de organizacion y procedimientos, Direccion General de Transito Municipal, Municipio de
Juarez

En lo que respecta al esquema, el analisis se centra en la Direccion de Analisis Técnico e
Infraestructura Vial (DATIV), que se convierte en el actor principal en el proceso de iniciativas
de seguridad vial. Entre los cambios que se registraron en 2008, se encuentra la llegada de

Murillo a LA DATIV.

162



Resulta que hay varias areas de oportunidad cuando yo lleg6 a la coordinacion técnica. Una de ellas es
de un perfil mas conciliador. El anterior coordinador técnico se peled con el director operativo por lo
que, obviamente, los oficios que se emitian en coordinacion técnica no eran respetados por el
operativo, ademas de que se peleaba con todo mundo. Era un perfil muy dificil de tratar, muy
complicado. Eso provoco que, por ejemplo, la gente encargada de obras publicas del municipio o del
gobierno del estado ya no le tomaran parecer. Ellos hacian lo que les daba la gana, molestos unos con
otros y, en especial, el director operativo con el director técnico pues ya cada quien hacia lo que le daba
la gana. (Murillo, entrevista, 2010)

El papel conciliador de la nueva funcionaria se enfoco en conocer y en estar enterada de las
condiciones que las diferentes direcciones requerian para su correcto funcionamiento.
Reconocer que el trabajo conjunto con un fin los podria llevar a la consecucion de objetivos

mayores Yy que esto se reflejara, a su vez, en una mayor coordinacion intersectorial.

Otro de los problemas que se enfrentd en ese periodo, fue la escasa comunicacion sectorial en
cuanto al tema de la seguridad vial, en especifico con las obras publicas que se efectian en la
ciudad. ;Como una funcionaria con muy poca preparacion en cuestiones de infraestructura
vial puede tomar decisiones? Las respuestas son diversas. En el contexto que se estaba
gestando era a traves de la asesoria de los funcionarios de LA DGTM y del empoderamiento en
las reuniones interinstitucionales. De forma paralela al proceso de coordinacién, entre las
direcciones de LA DGTM se di0 una nueva forma de colaboracion con los sectores involucrados

con la infraestructura vial, muy relacionados con la seguridad vial.

El trabajo que se efectud consistid en renovar la opinion y autoridad de LA DGTM al momento
de planear las acciones de reparacion o la modificacion de la infraestructura de la ciudad. Esas
acciones implican cierres a la vias de comunicacién, que se instalen los sefialamientos
adecuados o se programe a los agentes de transito para tomar las medidas de mitigacion y
seguridad del transito, labor a la que no estuvo ajena la resistencia de los otros sectores. Sin
embargo, la evaluacion de esta gestion realizada por Murillo es positiva. Ella sefiala lo

siguiente:
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Nosotros ibamos al comité interinstitucional que tiene que ver con obras publicas y la infraestructura
vial. Con todo. Estabamos ahi representados. Entonces, yo iba con la voz de la direccion de transito a
tomar decisiones. No nada méas que decisiones se iban a tomar, sino a participar de ellas, a decirles que
teniamos que saber con una semana de anticipacién, o un mes o unos dias antes, cuales serian los
programas de trabajo de infraestructura vial. Poco a poco fuimos, la verdad, a punta de coercion. Si, de
un poquito de dureza y de mano firme que, por supuesto, los agentes de transito realizaban. Ellos
acudian a la obras y detenian el trabajo. Y de repente me hablaban los ingenieros:

- Oiga licenciada, es que me estan diciendo los agentes que no puedo trabajar -.
- ¢Ya me mando el oficio? -
- No le he mandado el oficio -.

-Bueno, vamos a hacer una cosa ahorita. Yo le pido al agente que lo deje trabajar pero no tiene que
pasar de hoy sin gque usted me pase el oficio -.

Y poco a poco fuimos educandolos, no por la burocracia del oficio sino para que nosotros, también,
pudiéramos decirle a la gente que mafiana o pasado mafiana va a haber un trabajo asi y asi, de tal a tal
hora... Pues quien finalmente se echa la bronca de la gente, de los transeuntes, es Trénsito, cuando
Tréansito no tiene que ver. Asi, poco a poco, fuimos haciéndonos de una legitimidad que se habia
perdido con el anterior coordinador... (Murillo, entrevista, 2010).

Para los propdsitos de este trabajo, se han desglosado los procesos de gestién internos y
externos, haciendo énfasis en la coordinacion operativa desde la perspectiva de que ningun
plan de prevencion de incidentes viales puede funcionar si no se sustenta en la actuacion de los
operadores de campo, en este caso, los agentes viales. El caso a resaltar es la comunicacion
que se establecid entre LA DATIV, los mandos operativos y el personal de campo. Hasta aqui,
de forma general, se ha presentado el contexto en el cual LA DATIV comenzé su labor en el
tema de la seguridad vial. A continuacion, se analizan los vinculos institucionales que dan

como resultado la actual situacion.

5.2 La intervencion de LA DATIV Yy los vinculos institucionales

El andlisis se sustenta en las dimensiones que se evaluaron en la revision de las experiencias
internacionales y del marco institucional que se refieren a las categorias de: a) la agencia
responsable, b) los mecanismos de coordinacion y c) el soporte técnico y financiero (Aeron y
Thomas, 2002).
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En cuanto a si el problema tiene entrada en la agenda local de Ciudad Juarez, se puede afirmar
que no es prioridad para el gobierno municipal. Entre las opiniones de los funcionarios de LA
DATIV esté el hecho de que Transito funcionaba antes de la llegada de los militares y que de

esa misma forma seguiria funcionando.

El presupuesto que recibia del municipio no tuvo un cambio. Sin embargo, el problema de la
inseguridad vial es una prioridad para otros actores, entre ellos Cenapra y LA ops. Por lo que,
de forma indirecta el problema de inseguridad vial pasé a ser parte de la agenda local, debido a
la colaboracién y cooperacion de actores de otros ambitos. LA DGTM operaba sus proyectos
partiendo de la experiencia y la disposicion de los funcionarios. Se expondrén los factores que

gestaron una nueva forma de operar en LA DGTM en pro de la seguridad vial.

El ejemplo es valioso y debe ser tomado desde la Optica coyuntural de la ciudad. Sin embargo,
aun queda pendiente saber si las acciones tienen el impulso para seguir en el tiempo y si se
obtendran los resultados deseados: reducir la mortalidad y las lesiones. La ensefianza de las
experiencias internacionales ilustra que las acciones a corto plazo son efectivas (necesarias);

pero, no son suficientes.

5.2.1 La agencia responsable

A nivel local no existe un centro exclusivo de seguridad vial. Por norma, las tareas sustantivas
son atribucién de transito municipal.®® El principal problema que debe atender la accién
normativa tiene que ver con las limitaciones de gestion, relacionadas con la falta de
capacidades institucionales, la ausencia de una coordinacion intra-sectorial y la falta de un
enfoque integral que anude objetivos particulares en proyectos estratégicos. Estos son algunos
de los retos que los gobiernos locales, en general, tienen que subsanar para generar procesos

de desarrollo, incluidos aquellos relacionados con la seguridad vial.

% Articulo 5.- La Direccién tendra a cargo las éreas relacionadas con el transito de vehiculos y personas,
educacion y seguridad vial y de transporte publico que competa al municipio, en coordinacién con las demas
autoridades estatales y federales que tengan injerencia en estas materias. (Reglamento de Transito para el
Municipio de Juarez, Estado de Chihuahua).
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Ramos (2007:17-19), apunta seis grandes limitaciones que han caracterizado la actuacion de
los gobiernos locales impidiendo generar una gestion eficaz de los recursos y facultades
municipales: la fragilidad del marco normativo, la persistencia de sistemas administrativos
obsoletos, la precariedad de sistemas de gestion de servicios publicos municipales, la falta de
preparacion de los funcionarios municipales, la ausencia de sistemas de planeacién municipal

y la ausencia de instrumentos de gestion para integrar una vision integral de desarrollo local.

Los problemas mencionados constituyen la guia para examinar tanto la actuacion que esta
desarrollando LA DATIV como las acciones que se impulsaron dentro del contexto de cambios
que caracteriza, entre otros aspectos, la direccion militar de Transito, la puesta en marcha del
observatorio de seguridad y convivencia ciudadana del municipio de Juérez y la reactivacion

del dialogo intersectorial e intergubernamental.

En la estructura de LA DGTM, la unidad que mas se acerca a la figura de una agencia
responsable es LA DATIV. Hay una demarcacion bien establecida en relacion a la actuacion de
la mencionada figura institucional, sefialada por el proceso de cooperacion que se dio entre
ésta y la puesta en marcha del observatorio de seguridad y convivencia ciudadana. La labor
especifica de LA DATIV con el observatorio, comenz6 con la presentacion de un proyecto de

prevencion de incidentes viales.

La direccion técnica de LA DGTM elabor6 un plan de accion basado en la pirdmide de Maslow,
el cual se presentd en las reuniones del comité que organizaba la puesta en marcha del
observatorio del Municipio de Juarez. El planteamiento original fue modificandose conforme
se mantuvieron reuniones de trabajo con la gente de LA ops. Murillo (2010), explica que
intentd modificar la perspectiva de trabajo, aplicando las nuevas tendencias en la
administracion - campo de su formacion académica - y el enfoque sistémico de prevencion de

lesiones para influir en la salud ptblica de los habitantes de Cd. Juarez. (Ver figura 5.1)>

% Se cita este ejemplo como una evidencia de la disposicién de los funcionarios (operativos), pero sin
experiencia en materia de seguridad vial. No es la excepcion, sino la pauta general que los funcionarios con
atribuciones preventivas carezcan de una formacion al menos basica en el tema. Esto se discutié en el capitulo
I11: la creacion de capacidades institucionales en el ambito local. El enfoque que domina en Transito es de salud
publica.
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Figura 5.1 Proyecto de intervencion holistico para la prevencion de
lesiones y muertes causadas por el transito.
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Fuente: Citlalli A. Murillo Martinez, 2010, Inédito

Durante de las reuniones del observatorio, LA DATIV recibié sugerencias de LA OPS para
continuar re-elaborando sus proyectos de seguridad vial dado que, en el contexto del marco de
cooperacion previamente establecido entre LA ops y el Cenapra materializado en la Imesevi, se
abre la oportunidad de sugerir la puesta en marcha de la iniciativa en Ciudad Juarez. En
consecuencia, la propuesta de LA DATIV tiene como Vértice de la pirdmide la salud publica,
enfoque promovido por el Cenapra para la atencion de las lesiones y fallecimientos

ocasionados por el transito.
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El anélisis del proyecto inicial permite distinguir de forma clara tres elementos.”® En primer
lugar, la base operativa, los agentes de transito, De manera constante se evidencia que los
funcionarios de transito piden: la revaloracion de los agentes. El nuevo enfoque que se
propone consiste en centrar la atencién en la calidad de los prestadores del servicio, mejorando
sus condiciones de trabajo. En segundo lugar, hay una combinacion de lo que Mendoza (2005)
menciona como los enfoques de prevencion de lesiones, que incluye el aspecto preventivo que
busca disminuir los factores de riesgo y el aspecto reactivo para, una vez registrado el dafio,
mitigar los efectos (matriz de Haddon). En tercer lugar, el fin de la propuesta que se inserta en
la vision de salud publica. Quiza, la vision de seguridad personal seria una categoria que
encaja como el propésito final de la puesta en marcha de las propuestas y programas.*®

5.2.2 Los mecanismos de coordinacion y el soporte técnico y financiero

La accion coordinada se entiende desde la perspectiva de un dialogo interinstitucional e
intergubernamental que posicioné a la dependencia para alcanzar acuerdos de colaboracién en
aspectos técnicos y de financiamiento. Por esta razdn, estos temas se analizan de forma

conjunta.

La labor interinstitucional de LA DGTM se puede representar con tres tipos de arreglos,
valorandolos de acuerdo al nivel de participacion en cada uno de ellos (ver figura 5.2). El
primero, basicamente corresponde a una participacibn moderada en cuanto a sus
intervenciones; el segundo, donde predomina el dialogo abierto, contando con poder de
decision en los mandos operativos y, finalmente, el consejo que promueve LA DGTM Yy que Se

propone reactivar después de dos afios de suspension.

%8 Los elementos son las preocupaciones locales, que probablemente no empaten con la vision federal, el reto es
conciliar ambas posturas. La via es a través de la negociacion y el intercambio: desde las relaciones
intergubernamentales.

%9 La propuesta evaluada desde la postura de salud publica tal vez no sea aprobada. El ejemplo es valioso porque
indica un trabajo incipiente, como probablemente existe en muchos gobiernos locales, pero sin insumos y apoyos
como los que consigui6 Transito de Ciudad Juarez.
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Figura 5.2 Participacion interinstitucional de la DGTM, Ciudad Juarez, 2010.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis institucional de LA DGTM.

LA DGTM forma parte del consejo consultivo de planeacion, el cual cuenta con la participacion
de los sectores publicos y privados relacionados con el desarrollo urbano de la ciudad. La
importancia de ser parte del consejo radica en poder enterarse de los procesos que impactaran
en el futuro lo que da la posibilidad de tomar las medidas pertinentes para la mitigacion de los
inconvenientes que provocan los proyectos. En contraste, la direccidn tiene una participacion

activa en los grupos de trabajo relacionados con la infraestructura urbana.
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El segundo arreglo institucional no tiene la figura de consejo. El actual responsable de LA
DATIV, Luis A. Palacios Palacios, los define como grupos de trabajo. Incluye a las
dependencias relacionadas con la infraestructura urbana, entre otras, obras pablicas, servicios
publicos, la junta de aguas; también, a las empresas privadas que efectdan sus trabajos en la
via publica: compafiias de teléfonos, de gas y, en general, todo asunto relacionado con eventos

culturales, deportivos o actividades comerciales que tengan como escenario la via publica.

Las ventajas de los grupos de trabajo se sustentan en el didlogo abierto entre el personal
operativo de las dependencias, proceso que estaba desgastado y que, a partir del cambio de
funcionarios en LA DGTM, se reactivd. Otra ventaja esta dada, sobre todo, por la confianza que

los mandos superiores conceden para la toma de decisiones, en este caso, a LA DATIV.

El siguiente arreglo institucional lo encabeza LA DGTM; debido a los cambios en la direccion

general, se mantiene fuera de operacion.

Finalmente, entre 2007 y 2008, la dependencia mantenia reuniones para tratar los aspectos de
vialidad y trénsito a través del consejo consultivo de trénsito, también referido como el
Cocotra. Reactivar este consejo constituye una prioridad de LA DATIV debido a la importancia
que tiene posicionar la imagen de Transito en la ciudadania. Ello permitira sensibilizar a la
misma en cuanto a que las acciones que se efecttan o las que se realizaran, tienen el enfoque
de prevenir tanto los incidentes como las lesiones y fallecimientos que causan los siniestros

viales.

A través de las diferentes instituciones, este consejo buscara, sobre todo, mostrar el trabajo de
los dos ultimos afios (2008-2010). Cuenta con el apoyo académico de Javier Sanchez Carlos,
actual director DEL ICSA de LA UACJ, La intencion es posicionar a Transito como una
dependencia de prevencion y, al mismo tiempo, disminuir la percepcion que existe de que es
una dependencia de recaudacion. La necesidad de revalorizar la imagen publica de Transito vy,
a la vez, de poder contar con los instrumentos que muestren los avances, representa una
constante que surge durante las entrevistas que se realizaron. Sirvan de ejemplo, las opiniones

de Luis Palacios P., director de LA DATIV:
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Se busca convocar a los funcionarios, a las autoridades, que estén presentes y que, a su vez, ellos
puedan expresar en sus instituciones que Transito es otro, que Transito esta para ayudar, que no es la
dependencia de recaudacién que, en realidad, es una dependencia de prevencion, que esta aqui para
ayudar no para obtener ingresos. Es una de nuestras prioridades...Quiero que nos ayuden a cambiar la
imagen, que Transito sea visto como un servidor pablico y no como algo que hace dafio a la sociedad,
que es como la mayoria nos contempla...Desde el momento en que llegaron los militares a la direccion
de Transito las cosas han cambiado...Queremos hacer ver a la gente que Transito esta trabajando, que
se estd capacitando, que Transito esta preocupado por la ciudad, que esta preocupado por reducir la
incidencia de accidentes, que queremos reducir la mortalidad...Nos vamos a enfocar en los operativos
que mas controversias causan que son el operativo radar y el operativo de alcoholimetria. Estos son
muy cuestionados y la gente nos presiona mucho. Al momento que lanzamos el operativo,
inmediatamente [se producen] llamadas al Coronel [Efrén Torres, director general] de diferentes
lados... La idea es que a través de este consejo sean aceptados los operativos como son aceptados en
otras partes del mundo. Por ejemplo, en México [Ciudad de México], ;cuantos operativos se operan?...
Nuestro objetivo es evitar los dafios [tanto] a los conductores como a los terceros... (Palacios,
entrevista, 2010)

Borja y Castells, 1997 y Fernandez, 2004, hacen énfasis en la relacion existente entre el
liderazgo — entendido como un rol activo caracterizado por la formulacion de una estrategia y
la vision de construir un proyecto integral - y los espacios urbanos. El liderazgo estratégico
puede favorecer la conjuncion o integracion de las actividades llamadas ambiguas (sin relacion
entre ellas) para la consecucién de una mayor calidad de vida. Los autores consideran que los
aspectos de calidad de vida pueden y deben ir acompafiados de una mayor competitividad de
los espacios urbanos. En este sentido, la participacion de Transito en el consejo consultivo
representa una oportunidad para definir una planeacion estratégica de las posibles
implicaciones que las acciones implementadas tendran en la seguridad vial de la ciudad
constituyendo, al mismo tiempo, la ocasion para participar activamente en el mismo disefio de

los planes.

Las acciones de LA DGTM, DEL IMIP y de los promotores (consejo consultivo) en el tema de la
seguridad vial en Ciudad Juérez, pueden fortalecer el proceso de planeacion estratégica. Cada
una de estas instancias tiene la posibilidad de contribuir con acciones especificas. LA DGTM
hace el registro y sistematizacion de los datos de siniestralidad existentes a lo cual se agrega el

levantamiento de las auditorias viales. Por su parte, EL IMIP es un centro de investigacion y
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planeacion que, precisamente, fue disefiado para proporcionar la capacidad técnica que
permita elaborar diagnosticos transversales, entre otras cosas. Finalmente, el consejo
consultivo en tanto actor politico en el sentido amplio del término, posee mayor capacidad

para ubicar el tema de la seguridad vial en un vasto espectro de la vida publica de la ciudad.

La informacién constituye un insumo estratégico en tanto permite conocer los recursos, la
forma de utilizarlos y el alcance que se busca que tengan. Ademas, segun los datos aportados
por el analisis efectuado a LA DGTM, representé un mecanismo de coordinacion que implicé la
posibilidad de acceder a asesoria técnica y financiamiento lo cual vio reflejado en que se

continuaron los programas de prevencion y en que se propusieron nuevos proyectos.

De acuerdo a lo visto para las experiencias internacionales (capitulo Il), la informacion
representa uno de los insumos basicos en el proceso de gestion. En relacion al caso sueco, se
expuso que cada siniestro es estudiado con el fin de dilucidar las causas que lo provocaron y
de determinar cuales podrian ser las propuestas de mitigacion. En el caso de LA DATIV, se trata
de un proceso sistematizado apoyado por el Sistema Administrativo y Operativo de Transito

(sAoT).

LA DGTM, como dependencia municipal, obedece la instruccién que realiza la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Chihuahua, segun la cual se
debe proporcionar la informacién generada en la direccién, a fin de que ésta pueda ser
consultada por quienes lo soliciten. Anteriormente, la informacion sélo se hacia llegar a
transparencia municipal, proceso que se modificd cuando las dependencias comenzaron a

colaborar con el observatorio de seguridad y convivencia ciudadana.

De acuerdo con Alethia Juarez la variable principal para que el observatorio esté en

funcionamiento es la voluntad politica:
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El principal beneficio con el que contamos fue la voluntad politica, porque el presidente municipal
ofrecio la cooperacion y habld con los directores de las instancias municipales y les solicité que
colaboraran. Dadas estas circunstancias, ellos vinieron a reuniones; pero no sabiamos muy bien qué
hacer. La gente como que confiaba, desconfiaba. Pensaban que era un 6rgano que los iba a sefialar con
el dedo y que esto no iba para ningan lado, que solamente iba a ser un elemento de critica y que no iba
a ser mejorado. A medida que paso el tiempo empezamos a proponer cosas Yy la base primordial de la
gue empezamos fue el contar con informacién. Tréansito representa una institucion muy importante para
nosotros porque es algo asi como el modelo piloto. (Juarez, entrevista, 2010)

Entre el observatorio, el Cenapra, LA OPS y Transito se crearon sinergias. Ello determiné un
cambio en la forma de procesar la informacion. La capacitacion en las herramientas
cartograficas digitales proporcionada por LA ops y la obtencion de una licencia para el uso de
un software especializado en el anélisis espacial, gestionada por la misma dependencia,
representaron para LA DGTM la oportunidad de crear capacidades técnicas y de gestion para lo
toma de decisiones y para sustentar sus actividades de prevencion con una base mas cientifica.
En este sentido, se dejaron de lado la intuicion y la experiencia como las formas principales a

partir de las cuales se realiza la toma de decisiones. (Ver Esquema 5.2)

Esquema 5.2 Manejo de la informacién sobre incidentes viales, Ciudad Juérez, 2010.
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El esquema anterior representa un ejemplo de los encadenamientos que resultan atiles para
alcanzar los objetivos particulares. Por un parte, el observatorio contd con informacion valiosa
acerca de los siniestros en la ciudad para comenzar su labor especifica; por otro lado, Transito
logré disponer del sistema que solicitaba para mejorar su gestion y para el gobierno municipal
no representd un gasto dotar a esta dependencia del recurso solicitado. En la literatura revisada

esta situacion hace referencia a la unificacion de objetivos sectoriales en un programa integral.

Por lo tanto, ello comprueba la relevancia de la informacion en tanto via de acceso a la
obtencion de recursos técnicos, financieros y de capacitacion, a lo que se agrega la funcion

sustantiva que desemperia en la toma de decisiones.

La interaccion entre las instituciones ha provocado la creacidn de sinergias positivas y que los
objetivos de cada dependencia se complementen. Por lo que, de acuerdo a lo sefialado, se
evidencia una complementariedad en las funciones que realiza cada una de éstas, existiendo un
didlogo abierto y disposicion al manejo de la informacion. Al mismo tiempo, se esta
posicionando la imagen diferencial de cada una de las ellas. Solo faltaria que estos procesos se
materialicen en una verdadera mejora de la calidad de vida de la poblacién lo que se traduciria

en la disminucion del nimero de incidentes y lesionados.

La capacitacion es una de las dimensiones que mas esta beneficiando a Transito. Una de las
primeras acciones llevadas a cabo a partir del acuerdo realizado entre LA DGTM y el Cenapra
fue la implementacién de los cursos de auditoria en seguridad vial, los cuales fueron dirigidos

a los agentes de transito.

El agente de transito, Ivan Corral, se refiere a su participacién en los cursos de capacitacion
considerandolos como una forma de contar con la preparacion que le permita lograr en un
futuro, una promocion en la dependencia; asimismo, menciona la utilidad social que tiene su

capacitacion en seguridad vial:
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Lo més que [uno] se pueda capacitar. Para mi todo eso vale, vale mucho, son puntos a mi favor. Como
agente no sé, tal vez en el momento en que me quiera proponer para un mando puedan tomar en cuenta
todos los cursos que he tomado...El impacto de realizar las auditorias no es sélo beneficio personal,
sino que al realizar la auditoria, que por parte nuestra solo se realiza y no esta en nuestras manos si se
repara el dafio [si se siguen las recomendaciones] o no; pero ya con el hecho de ver que gracias a la
auditoria que se realizé cambiaron las cosas... vaya el hecho de pintar un cruce de cebras, delimitar un
carril, cualquier mejora que se haya hecho a raiz de la auditoria pues, ya no es s6lo un beneficio
personal, sino (también) para la comunidad, para la ciudadania. Tal es el caso, en Heroico Colegio y
Universidad, donde esta el puente peatonal para los alumnos de LA UACJ. Tiene un acceso dentro de la
institucion, otro por la acera norte de la Heroico Colegio, para terminar en la acera sur. Por la
dimension del puente o por las escaleras, los alumnos no lo utilizaban. Por medio de la auditoria se
sugirio (incorporar) un barandal, una malla, algo que delimitara toda la banqueta para “obligar” hasta
cierto punto a los peatones y a los alumnos a utilizar el puente y se hizo... (Corral, entrevista, 2010).

Las capacidades adquiridas a través de los cursos se encauzaron hacia un nuevo proyecto de
prevencion que conto con el apoyo del Cenapra: las auditorias viales. Se trata un proyecto
multi-institucional surgido por iniciativa de LA DGTM que consiste en proponer acciones
correctivas de bajo costo en lugares conflictivos, incluyendo la participacion de obras pablicas
y DEL IMIP. (Ver esquema 5.3)

Después de la re-elaboracion de los proyectos presentados en el observatorio de seguridad y
convivencia ciudadana, LA DGTM expuso al Cenapra ocho nuevos proyectos y éste decidid
apoyar algunos de ellos. Los proyectos de LA DGTM que se estan realizando en Ciudad Juérez
con financiamiento del Cenapra son los siguientes: jovenes al volante, escuadrén vial,

campamento vial y auditorias en seguridad vial.

En especial, el proyecto de auditorias representa un valioso ejemplo de la forma de generar
capacidades locales para la toma de decision y de la accién en materia de seguridad vial, por

las de acciones que cada institucion involucrada esta realizando.

Quedan pendientes los siguientes proyectos: curso de manejo efectivo del estrés, grupo Orién,
campafas en los medios de comunicacion e inspeccion minima de seguridad vial. El Gltimo se

comentara mas ampliamente porque representa un buen ejemplo de la integracion de los
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objetivos especificos de diferentes sectores en pro de la seguridad vial, tema que se ha estado

discutiendo a lo largo este trabajo.

Esquema 5.3 Encadenamiento institucional en el proyecto de

auditorias viales.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis institucional

La propuesta presentada por LA DGTM al Cenapra consistia en la revision de puntos minimos
de seguridad vial en los vehiculos que asisten a su revision de emision de contaminantes. Esta
deberia realizarse de manera acoplada con la coordinacion de ecologia y proteccion civil. Por

lo tanto, representaba una oportunidad para articular una estrategia de prevencién aunada a

otros objetivos.
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A la luz de la revision de las experiencias internacionales (Capitulo I1), el caso de Ciudad
Juarez comparte con el caso colombiano algunas similitudes, por ejemplo, la utilizacion de
datos basicos sistematizados para el manejo del problema. Se contempla el factor sistémico y
se hace uso de la matriz de Haddon, evidencidndose un proceso de trabajar los datos en su
representacion espacial (mapas digitales) y de convertirlos en informacion pertinente para la
toma de decisiones. A ello se agrega el uso de las auditorias viales para la correccion de
problemas puntuales. Lo anterior no es un hecho aislado en tanto, el disefio y la puesta en
marcha del observatorio en Ciudad Juarez tuvo la asesoria de especialistas colombianos en la

implementacion de los observatorios ciudadanos.

Si bien no puede hablarse de un cambio total de enfoque, se constata la implementacion de
una nueva forma de trabajo reflejada en la transicidn incipiente desde la vision tradicional de
la seguridad vial hacia procesos de colaboracién interinstitucional e intergubernamental. Es
decir, se reafirma la tesis de una combinacion de aspectos sectoriales (tradicionales) con
formas de gestidn estratégica de la seguridad vial. EI cambio operado se explica tanto por la
creacion de nuevas capacidades como por la vocacion de servicio y por la canalizacion de

apoyos financieros. (Ver esquema 5.4)

La capacidad de gestion en las experiencias internacionales se caracteriza por el
establecimiento de arreglos institucionales de largo plazo, los cuales cuentan con un enfoque
multidisciplinario y, por ende, estan sustentados en el dialogo interinstitucional e

intersectorial.

La capacidad de gestion local resulta limitada si se compara con el modelo internacional.
Aungue registra algunos avances, fundamentalmente destacan dos procesos o elementos. Por
una parte, la existencia de comunicacion directa entre la dependencia local (Transito), la
dependencia federal (Cenapra) y la oficina regional de LA ops en El Paso, Texas. Y, por otro
lado, la capacitacion que los elementos operativos y los funcionarios recibieron de las

instituciones sefialadas.
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Esquema 5.4 Transicion operativa de LA DGTM, Ciudad Juarez
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis institucional

Para ser enmarcada dentro de un contexto de gestion con resultados, la capacidad de gestion
local deberd formalizar y concretar la creacién de un centro especifico de seguridad vial vy,
ademas, la generacion de un plan de accion particular en la materia. Es decir, el liderazgo y la
accion guiada por un plan estratégico asi como las relaciones intergubernamentales, son los
elementos que permiten comparar la pertinencia de encuadrar el proceso de Ciudad Juarez con
los elementos de las experiencias internacionales. En el corto plazo no se vislumbra que se
vaya a operar un cambio significativo orientado hacia una nueva forma de gestién. En este
sentido, los cambios (en el marco de los reajustes del “Operativo Conjunto Chihuahua”, la
direccion de transito ha cambiado de mando) en la direccion de la dependencia, constituyen

una debilidad palpable.

El principal reto que se enfrenta para la creacion de capacidades de gestion es la valoracion de
la importancia de un enfoque estratégico. De acuerdo a la opinidn de los agentes de transito, la

actual direccion de LA DGTM solicita una cuota de 30 infracciones diarias lo cual no contribuye
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a diluir la imagen tradicional que existe acerca de que es una dependencia méas enfocada a la
recaudacion que a la prevencion. EI mensaje de este hecho es claro: la seguridad vial no

representa una prioridad para el actual director de transito municipal de Ciudad Juérez.

La coyuntura de la seguridad en esta ciudad tiene su foco en otros sucesos del entorno (temas
de seguridad publica). Por lo que, las acciones que lleva a cabo la Direccion de Transito
Municipal solo indican que se busca demostrar el trabajo a través la aplicacion de un mayor
namero de infracciones y no mediante la reduccién de la mortalidad y lesiones ocasionadas

por los siniestros viales.

Retomando el analisis previo, se menciona que LA DATIV Yy en general LA DGTM tienen una
limitada capacidad institucional para promover un cambio de enfoque. Aqui se plantean
algunos lineamientos de gestion y planeacion urbana en el ambito vial que permiten una mejor

puesta en marcha de los planes de seguridad.

En primer lugar, los gobiernos locales deben garantizar un sistema eficaz de gestion

institucional lo cual requiere la formulacion de una estrategia:

A. Una agencia responsable.

B. Los funcionarios de méas alto nivel y las instancias con atribuciones deben estar
implicados.

C. Definir los papeles y responsabilidades de cada miembro de la agencia.

D. Una clara definicion de los objetivos en téermino de productos institucionales: de
rendimiento y de resultados a corto, mediano y largo plazo.

E. Seguir de cerca el proceso e institucionalizar la practica de la evaluacién.

Asimismo, deben generar capacidades institucionales que, ademas de proponer medidas con
éxito comprobado, trasciendan la brecha politica demostrando la efectividad de las acciones en

seguridad vial para lo cual es necesario:
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A. Superar las debilidades de las aptitudes institucionales, creando oportunidades de
aprendizaje a traves de las relaciones intergubernamentales: foros de seguridad vial,
mejores experiencias y capacitacion a nivel federal e internacional son algunas de las
opciones.

B. Fomentar el compromiso del més alto nivel politico, a través de la gestion y la defensa
de programas y medidas que han demostrado resultados positivos, considerando las
obligaciones politicas y enlazandolas con la opinion publica. El profesional de
seguridad vial deberd influir en las decisiones del proceso de disefio e implementacion
de las politicas ofreciendo estimaciones de los costos socioeconémicos.

C. Los gobiernos locales y las instancias de prevencion necesitan mejorar su
conocimiento sobre los costos. La informacion es til para construir las propuestas a

presentar a diferentes instancias gubernamentales o internacionales.

La préactica de planeacion urbana debera alinear sus decisiones con las opciones de gestion en
seguridad vial para que las politicas respondan a objetivos humanos, econémicos y

medioambientales de mayor envergadura considerando:

A. Funciones institucionales de gestion urbana que implican un enfoque centrado en
resultados; la coordinacién con los diversos actores; la busqueda de fuentes alternas de
financiamiento; la promociéon de las medidas; la investigacion y transferencia de

conocimientos y la formalizacion del seguimiento y evaluacion de las acciones.

B. Las intervenciones en seguridad vial desde la planeacion urbana, consideraran el
disefio urbano que fomente una mejor convivencia entre los distintos usuarios del

sistema de transporte.

La revision de la tabla 5.2 confirma que la forma de accion en lo que respecta a la seguridad
vial en Ciudad Juéarez, no estd dada por un enfoque de gestion estratégica vial,
correspondiendo a la fase 1: estado inicial de seguridad vial de acuerdo a la clasificacion
efectuada por Loo y otros (2005). Esta fase se caracteriza por la ausencia de un consejo o

comité formal de seguridad vial, por el hecho de contar con recursos escasos. A su vez, el
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problema no es parte de la agenda de gobierno y existe una subvaloracion del problema en la

sociedad. En cuanto a la informacion disponible, ésta es basica y se ejecutan medidas

elementales de prevencion.

Tabla 5.2 Caracterizacion de los indicadores de gestion estratégica en Ciudad Juarez, 2010

Indicador Experiencias internacionales Ciudad Juarez
Exhaustivo diagndstico; identificacion de | Representacion basica de la incidencia vial en la
los siniestros en relacion con el medio ciudad
Integral urbano o rural, caracteristicas culturales,
socioculturales y medioambientales.
Alcanzar la coordinacién auxiliandose de | Existe coordinacion intersectorial para obras en
diferentes estrategias: cursos de la via publica.
concientizacion a las autoridades; ) )
_ presentaciones al cuerpo legislativo; Un dialogo abierto con El Cenapra y el
Coordinado | homogenizacion de los planes locales y Observatorio de seguridad y convivencia
nacionales de seguridad vial; impulsoy | ciudadana
apoyo a los sectores involucrados.
Acciones conjuntas entre los diversos Se remite a la accién de transito municipal y
sectores involucrados. Objetivos eventualmente a la ejecucion de estrategias con
Transversal estratégicos. el sector salud (medida de alcohol en la sangre)
Evaluaciones institucionalizadas y No hay antecedentes
Evaluacion efectuadas por drganos externos.
Consejos 0 comités nacionales de No existe una figura cercana a lo que es una
Liderazgo seguridad vial, en algunos casos réplicas | agencia responsable, transito municipal asume
en los contextos locales; con una mayor | algunas acciones: vigilancia, capacitacion y
presencia del sector transporte. educacion vial.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revisién documental y trabajo de campo.

5.3 Los principales avances de la accion coordinada, Ciudad Juéarez

Los aspectos claves evidenciados por el estudio son: la creacion de capacidades en seguridad

vial que permitié a los funcionarios solventar su poca preparacion en el tema; el compromiso
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de los funcionarios en su labor; el apoyo federal e internacional que est& dotando de recursos a
la dependencia y el cambio de enfoque sustentando en la revaloracién de la imagen de los

agentes de transito. (Ver esquema 5.5)

Esquema 5.5 Procesos de gestion
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Agentes de transito

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis institucional

El problema de la improvisacién de los funcionarios publicos que caracteriza a las
administraciones locales representa un freno al desarrollo local, siempre y cuando ellos
mismos no estén dispuestos a buscar la asesoria o la preparacion que sus funciones exigen y
mientras no se tenga un espiritu de servicio publico. En LA DGTM los dos ultimos
representantes de la direccion técnica tienen una base académica en administracion y recursos

humanos, siendo ajenos a la formacion en seguridad vial.

Sin embargo, la vinculacion con el ambito federal a través del Cenapra dotd a estos

funcionarios y al personal operativo de conocimientos basicos de seguridad vial. Cabe sefialar
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a partir de su experiencia diaria al frente de LA DATIV estos directores emprendieron proyectos
incluso antes de establecerse la vinculacion con el nivel federal y con instituciones

supranacionales como LA OPS.

Se debe destacar que, aun cuando estos funcionarios eran ajenos a varias de las acciones
sustantivas que debe llevar a cabo la dependencia, el hecho de contar con asesoria en sus
labores fue determinante para que dispusieran del respaldo que da el conocimiento derivado de
otras experiencias en seguridad vial. Aunado a ello se encuentra el compromiso por mejorar
tres aspectos claves en la operacion de los programas: la revaloracion de los agentes de
transito; la reconciliacion intra-dependencia y la generacion de un marco institucional -local-

de cooperacion.

El hecho de contar con asesoria técnica a nivel federal e internacional revoluciono la forma de
operar de una dependencia local. Durante este proceso, la informacién se convirtié en el
insumo con mayor valor para la institucion ya que pudo concretar la obtencion de apoyos, al
mismo tiempo que se convirtid internamente en una herramienta de gestion y de toma de

decisiones.

Los funcionarios se han sensibilizado en asumir que la base para el éxito de cualquier
programa o politica de seguridad vial esta en los agentes de transito. Algunos de estos agentes
han sido capacitados como auditores viales. Del mismo modo, se han implementado otros
cursos que intentan facilitar la relacion entre el agente y la poblacion en general. Sin embargo,
quedan tareas pendientes como son: la generacion de un sistema transparente de ascenso; el
cuidado de la salud mental; la homologacion de sueldos segun las funciones, asuntos que

escapan de la dependencia, pero que deben ser contemplados por la misma.

Probablemente, no se puede hablar de un cambio total del enfoque en seguridad vial. Sin
embargo, de acuerdo al analisis se puede apreciar una nueva forma de planeacion
programatica de las actividades en pro de la seguridad vial. En consecuencia, el caso de
estudio apunta a una mezcla de algunas actividades sectoriales con ciertos elementos de

gestion orientados a impulsar acciones estratégicas en la materia.
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Como se ha esbozado, los principales avances realizados en pos de una gestion estratégica y
transversal en Ciudad Juérez estan dados por, tres acciones:

a) Procesos de didlogo intergubernamental.
b) Capacitacion para crear capacidades locales.

c) Co-produccion de proyectos puntuales de seguridad vial

La coordinacion de las acciones es una tarea que indudablemente tendra que recaer en una
dependencia local, la cual debe tener fuertes vinculos con instituciones de otro orden (federal,
estatal incluso internacional) porque se trata de una labor compartida. Los recursos escasos
limitan la actuacion de los gobiernos locales, siempre y cuando las dependencias marchen
solas. El ejemplo del acceso a financiamiento por parte de LA DGTM, representa un buen

referente de que esas limitaciones pueden ser y son superadas.

Otra justificacion para considerar a los gobiernos locales como los indicados para coordinar
las acciones es que, finalmente, son ellos quienes conocen [se parte del supuesto de que asi es]
las particularidades del contexto. Las dependencias locales estan inmersas en el ambiente
politico, tienen didlogos informales y construyen redes de colaboracion con grupos sociales,

académicos y empresariales.

Comentario final

El examen de la experiencia local permite argumentar la tesis general del trabajo de
investigacion que considera tres aspectos basicos: parte de la premisa de que, las
consideraciones sistémicas de la seguridad vial en conjunto con el disefio de los programas vy,
sobre todo, la formulacion de una estrategia intergubernamental transversal, conducen a la
obtencion de resultados positivos. La hipoétesis sefiala que la ausencia de un enfoque de

gestion estratégica impactara en un aumento de la gravedad de los siniestros viales.

La planeacion programatica no se considera una estrategia ya que, si bien registra avances en

la formulacion de proyectos puntuales - por ejemplo, las auditorias viales -, dista mucho de
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alcanzar la dimension de gestion en términos de los indicadores de integralidad, coordinacion,

transversalidad, evaluacion y liderazgo que se discutieron.

A lo largo del trabajo se efectu0 la evaluacion estratégica en dos ambitos: el federal (Cenapra)
y el local (DGT™). En relacion al Cenapra se considerd que existe un disefio adecuado y
consistente del plan y que la instancia federal cuenta con una estrategia méas desarrollada que

se centra en disminuir las lesiones y la mortalidad a través de un acercamiento sistémico.

Mientras que, en el contexto local, el vinculo lo constituyen las relaciones
intergubernamentales, la coordinacién y el apoyo financiero y técnico. Sin embargo, carece de
una figura institucional de seguridad vial. No obstante, las opiniones de los funcionarios
entrevistados mencionan interés en la busqueda de impactos positivos que se visibilicen en
resultados socialmente aceptados. A pesar de ello, la inexistencia de una estrategia clara y la
opinion publica (que tiene la imagen de que Transito es una dependencia de recaudacién)
condiciona a la institucion a depender de los cambios politicos y coyunturales de la ciudad. No

existe un posicionamiento estratégico.

Con base en los datos oficiales, las tasas de mortalidad durante el periodo 2007 - 2009, no
registran un cambio significativo. En 2007, la tasa de mortalidad por cada 100,000 habitantes
fue de 5.2; durante 2008 se evidencié un aumento a 7.2 y, para 2009, dicha tasa se ubico en
5.3 fallecimientos por cada 100,000 habitantes (Observatorio, 2010).

Las tasas de lesionados muestran una tendencia a la baja en el mismo periodo pasando de 330
lesionados por cada 100,000 habitantes en 2007 a 224 lesionados en la misma proporcion de
habitantes durante 2009 (Observatorio, 2010). De acuerdo con la revision documental, la

l6gica de intervencion entre lesionados y fallecimientos es diferente.

Por ejemplo, el caso sueco ilustra las dos ldgicas. Si se busca disminuir el nimero de
siniestros, cuando se trata de intersecciones recomienda la colocacion de dispositivos
verticales de control del transito (semaforos). En cambio, si se pretende disminuir el nGmero

de lesiones graves y de potenciales fallecimientos, la solucidén requiere de una serie de
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encadenamientos que permitan transformar la interseccion en una glorieta, siendo probable
que los siniestros se incrementen pero que disminuya la gravedad de los mismos. Es decir, la
ausencia de un acercamiento de gestion estratégica (coordinacion y relacion de diversas

instancias para modificar el disefio urbano), aumentara la gravedad de las lesiones.

En suma, la revision documental y la evaluacién de las experiencias internacionales apuntan a
corroborar que la gestion estratégica representa un enfoque eficaz para disminuir la gravedad
de los siniestros viales. Por lo tanto, es necesario que los gobiernos locales en México se

inserten en la busqueda de sus propias estrategias.

El caso de Ciudad Juarez indica que la coordinacion y el diadlogo intergubernamental
constituyen los puntos de partida para construir nuevas formas de accion en materia de
seguridad vial, procurando alcanzar el objetivo de un disefio institucional sustentado en la

gestion estratégica con carécter transversal y preventivo.

Por ultimo, a través del marco tedrico y conceptual que se construyd para este trabajo de
investigacion, se resaltan algunos elementos que tiene el potencial de impactar positivamente
en la reduccion de la siniestralidad. A) La perspectiva sistémica y B) la dimension de los
factores de riesgo aunada al caracter integral de la seguridad vial; ambos temas son objeto de
una amplia revision, presentandose argumentos a favor de su consideracién para la reduccién

de la siniestralidad. (Capitulo II)

A partir de la experiencia del caso de estudio, es posible establecer un nuevo vinculo tomando
como punto de partida las consideraciones teoéricas de la gestién. Por ejemplo, partir del
enfoque estratégico que propone Aguilar (2006: 272), donde la accidn local se encuadra en la

vision de excelencia / liderazgo.
El supuesto involucra una relacién de intercambio entre la organizacion y los usuarios, lo cual

implica considerar un tipo de planeacién centrada en la colaboracion y la participacion

(Alexander, 2000; Allmendiger y Tewdwr-Jones, 2002; Healey 2003), en la que las decisiones
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de los funcionarios estén guiadas por la obtencién de resultados socialmente aceptables -
creacion de valor pablico- (Moore, 1988; Ramos, 2006).

Si bien los puntos anteriores enfatizan la actuacion de los funcionarios y en un cambio
cualitativo de la forma de operar de los gobiernos locales (Ramos, 2006:65-65), la busqueda
de valor publico tiene un referente en la transversalidad de las politicas publicas. Diversos
autores (Borja y Castells 1997; Fernandez, 2004; CIDEU 2004), han sefialado que, en
cuestiones de planeacion, el futuro es una meta que se alcanza construyéndolo. Es la idea que
transmite la planeacién estratégica urbana: la definicion de la estrategia urbana desde una

visién de conjunto.

Los capitulos IV y V analizaron dos dimensiones interrelacionadas: por una parte el escenario
de siniestralidad; y por otro, la respuesta institucional. A continuacion, el foco se centra en el
cuestionamiento ;qué pasaria si...?: cambia el entorno, existe mayor integracion de las
politicas, ¢cuales son los costos sociales y econdmicos?, preguntas que tienen una respuesta en

el siguiente capitulo.

187



CAPITULO VI
SIMULACION DINAMICA DE LA ESTRUCTURA DE SINIESTROS VIALES,
CIUDAD JUAREZ, CHIHUAHUA, 2009 -2019

Introduccion

El propdsito de este capitulo es retomar la discusion previa y plasmar la evidencia empirica a
la luz de las consideraciones sistémicas de la seguridad vial que se promueve en Ciudad
Juéarez, Chihuahua. Con la informacion recopilada se cre6 un modelo de simulacién que busca

sefialar los posibles escenarios dadas las condiciones que se registran.

En primer lugar se realiza una breve discusion en torno al tema de la simulacion dindmica. A
continuacidn el capitulo se divide en cuatro secciones. La primera se ocupa de la definicion
conceptual del modelo. La segunda centra la atencidn en la operacionalizacién del sistema
dindmico caracterizando a las variables utilizadas. La tercera ilustra los resultados, ésta se
divide en dos apartados: a) simulacién de lesiones y fallecimientos y b) simulacion de
siniestros viales. Finalmente, con base en los resultados de la simulacién dindmica se

estimaron los costos econémicos considerando tres opciones de politicas.

A continuacion se mencionan algunos aspectos relevantes de los modelos de simulacién

dindmica.

Para Martinez y Requena (1986:14), un modelo es siempre «una idealizacion de lo que se
quiere modelar». Esto es relevante porque, al tratarse de una simplificacion, lo que interesa no
es «reproducir la realidad en toda su complejidad, sino captar, formalmente lo que es esencial
para comprender algun aspecto de su estructura o comportamiento, para lo cual seleccionamos

aquellos aspectos de la realidad que consideramos esenciales para nuestros propositos.

De acuerdo con Fuentes y Pefia (2007), el objetivo principal para construir un modelo es partir
de un sistema complejo e identificar las partes que lo conforman, a fin de dilucidar las

interacciones entre ellas. Estos autores, también, mencionan que el modelaje dinamico tiene
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una funciéon “pedagodgica”, ellos remiten a la opinion de Guhathakurta, en el sentido que el
“modelador” y los usuarios aprenden acerca de las: «“acciones, reacciones, causas y

consecuencias”™» (Guhathakurta 2003; citado por Fuentes y Pefia, 2007: 75).

Una de las diferencias entre un modelo dindmico y uno estadistico es el propdsito y los
objetivos que se persigan en una investigacion. Cuando el fin es comprender los procesos de
un fenémeno, los modelos dindmicos se recomiendan porque permiten explorar las teorias.
Estos han aumentado su poder exploratorio a la par del desarrollo de las computadoras

personales, tal es el caso del programa Stella®.

En el caso que se presenta, se parte de los elementos sistémicos del transporte buscando captar
los efectos. Se parte del criterio metodoldgico utilizado en los reportes de LA oms. Ello
permite puntualizar otro de los sustentos de la modelacion dinamica: «un modelo es un objeto
diferente de lo que se modela y tiene, por tanto, sus propiedades, que no tienen por qué
coincidir con la imagen que se modeliza. La funcion esencial de un modelo es probar teorias.»
(Martinez y Requena 1986:14).

El método para identificar las variables que se incluiran en el modelo y la relacién entre los
componentes se puede afrontar desde dos perspectivas. Grant (citado por Fuentes y Pefia,
2007: 76), menciona que el investigador elige entre una complejidad no organizada y una
organizada. La diferencia consiste en que en el primero existe una gran cantidad de
componentes y no se conocen las relaciones entre ellos; mientras en el segundo la
comprension de los elementos y los enlaces son conocidos. El fendmeno de la siniestralidad en
Ciudad Juarez es un ejemplo del segundo, porque existe una definicion de las influencias de

los factores de exposicion y riesgo en las consecuencias de los siniestros viales.

6.1 Modelo conceptual de la siniestralidad vial en Ciudad Juéarez

Los documentos revisados y analizados estan inmersos dentro de un cuerpo teorico que sefiala,
por un lado, la influencia de ciertos elementos de exposicion (nivel de motorizacion,

velocidad, proporcion de jovenes, usos de suelo, entre otros) y riesgo (no uso de cinturon de
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seguridad, binomio consumo de alcohol - conduccién) como determinantes del aumento de
siniestros viales y sus consecuencias (lesiones y fallecimientos) y, por otro, que una decidida
accion publica, coordinada, sistémica y estratégica constituye una via para reducir los
impactos. Por lo tanto, el modelo que se plantea no pretende ajustarse a la realidad como tal,
sino ser un instrumento que posibilite verificar los supuestos de la literatura y permita captar la

estructura y comportamiento de las variables que se incluyen.

En uno de sus mas recientes trabajos (oms, 2009:233), LA oMS menciona que los estudios en el
tema determinan una seleccion de variables que pueden utilizarse para predecir y que, a la vez,
guardan una relacion directa con las variables resultantes (sean estas incidentes, lesiones o
muertes). Las describe como factores de exposicidn, de riesgo y mitigacion. Un reporte
anterior (Peden y otros, 2004: 83), sefiala que el riesgo es una interaccion de factores de
exposicion, de participacion y de gravedad que influyen en las lesiones causadas por las

colisiones.

El modelo aplicado considera variables de exposicion y de riesgo. Cabe mencionar que se
parte desde la postura sistémica, con lo cual se subsana la omisién de la interactividad de los
modelos lineales. Por definicién, los modelos de simulacién parten del supuesto de procesos
ciclicos e interactivos. De esta forma, tomando en cuenta las particularidades locales, se optd
por incluir, al menos, una variable de los subsistemas de circulacién (usuarios, vehiculos y
vias), ademas de elementos urbanos de la ciudad. Cada una de las variables examinadas,
cuenta con referencias en la literatura que la sefialan como factor de exposicion y riesgo (véase

capitulo I1).

Por lo tanto, se propone comprobar los supuestos tedricos relacionados con el incremento de
los niveles de siniestralidad vial, trazar diversos escenarios aumentado o disminuyendo los
factores de exposicion y de riesgo y modelar el efecto que tiene la intervencion publica en las
estrategias de prevencion. Los datos basicos del modelo se retoman de algunas caracteristicas
de Ciudad Juarez. De forma general, se plantea la hipotesis de trabajo de que, dadas las
condiciones actuales, sin no hay intervencion puablica aumentaran los incidentes, las lesiones y

los fallecimientos. (Ver figura 6.1)
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Figura 6.1 Modelo de siniestralidad vial, Ciudad Juarez, Chihuahua
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Fuente: Elaboracion propia con base en la revision bibliogréfica

6.2 Operacionalizacion del modelo de siniestralidad vial de Ciudad Juérez

El siguiente paso, concluida la conceptualizacion del modelo, consiste en construir,
propiamente, el disefio en un programa de computadora. Este trabajo recurre al uso del
programa de simulacién dinamica Stella® desarrollado por High Perfomance Systems

Corporation.®

Las variables a modelar pueden representarse a través de los cuatros estados que el programa
Stella® utiliza para construir las relaciones entre ellas. En la figura 6.2 el cuadro representa un
“stock” o a una poblacion determinada que aumenta o decrece en funcion de los flujos de
entrada y salida. Estos, caracterizados por una flecha y un control que los regula. El icono en
forma de nube indica el origen o destino de los flujos. Finalmente los circulos, denominados

convertidor, proporcionan datos a las entradas y salidas.

% En la actualidad la compafiia se conoce como isee systems
%1 El grupo de mayor riesgo comprende entre los 15 y 29 afios de edad. Se eligi6 extender el rango hasta los 39
afios por representar la mitad de la poblacién en Ciuda(i%ulérez y captar su efecto en el modelo de simulacién.



Figura 6.2 Los elementos del programa Stella®
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Fuente: Elaboracion propia con el programa Stella®

El programa genera prondsticos una vez que el usuario: conceptualiza, disefia, construye las
relaciones y alimenta de datos a los elementos de Stella®. Una de las ventajas de este
programa consiste en la oportunidad de modificar los valores base para explorar diferentes
opciones de politicas. Otra consiste que el usuario, sin poseer un amplio conocimiento de
estadistica y matematicas, obtiene los resultados a través de una serie de ecuaciones

diferenciales.

6.2.1 Variables del modelo de siniestros viales para Ciudad Juarez

En la figura 6.3 se representa el modelo dinamico. La primera parte comprende los factores de
exposicion y sefiala en qué medida los mismos tienen influencia en la siniestralidad vial. La
segunda parte incluye dos factores de riesgo. Como el modelo es interactivo, los factores de
exposicion también se reflejan en los resultados: lesionados y fallecimientos. Considera,
ademas, la variable de intervencion publica. Con esto se intenta modelar y, en cierta forma
comprobar, los supuestos tedricos que se encuentran detras de los factores de exposicion, de

los factores de riesgo y de las politicas de prevencion.
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Figura 6.3 Operacionalizacion del modelo de siniestros viales para Ciudad Juarez
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La variable jévenes considera al grupo de edad comprendido entre los 15 y 39 afios,®* el cual
es representado con la misma proporcién que tiene dentro de la poblacién total del municipio

de Juarez, esto es, casi 50 por ciento de dicha poblacién.

La variable vehiculos se refiere a la proporcion representada por los automdviles particulares

en el total de vehiculos, estimandose que ésta es del 79 por ciento.

La variable velocidad representa el promedio que se tiene registrado en ciudad Juérez. Esta
medicion tiene como base la experiencia del personal de transito municipal y los recorridos de

campo, estimandose en un promedio de 90 kilémetros por hora.

Tiempo de traslado es la variable que refiere la cantidad de minutos promedio que se recorre la
ciudad, en automovil. En cierta forma, esta medida puede representar la extension de los

viajes; con base en el trabajo de Fuentes (2008), el tiempo promedio es de 35 minutos.

81 El grupo de mayor riesgo comprende entre los 15 y 29 afios de edad. Se eligié extender el rango hasta los 39
afios por representar la mitad de la poblacion en Ciudad Juérez y captar su efecto en el modelo de simulacién.
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Uso de suelo, es una variable que busca captar el efecto que tienen las zonas dedicadas al
comercio y los servicios ya que empiricamente se ha comprobado que tiene influencia positiva
como factor de exposicion (Fuentes y Hernandez, 2009). La proporcién dada al uso de suelo

es de 5 por ciento.

La variable vias primarias hace referencia al tipo de red que registra mayor flujo vehicular.
Informacion proporcionada por EL IMIP estima en 10 por ciento la longitud de estas vias

respecto al total de la red vial de la ciudad.

Los factores de riesgo que se incluyeron fueron la proporcion de ocupantes de vehiculos que
utilizan el cinturon de seguridad y el porcentaje de conductores que conducen bajo la
influencia del alcohol. Cabe mencionar que aunque no se contd con informacion sobre
porcentajes estimados de estos riesgos, como los valores que se modelaron disminuyen y

aumentan en cada escenario, esto no representa una limitacion.

Por ultimo, se incluy6 una variable denominada politicas de prevencion cuyo efecto se analiza

en dos situaciones: ausencia o puesta en marcha de planes y/o programas de prevencion.

Los siniestros viales se representan a través de una distribucion Poisson porque las variables
dependientes: incidentes, lesionados y fallecimientos asumen valores aleatorios discretos. Esta
distribucion de probabilidad aporta una mejor interpretacién para los datos que representan la
frecuencia de un evento especifico en una unidad de tiempo o espacio (Mendenhall y otros,
2008:198). El periodo de simulacion es de 10 afios tomando como base el nimero de

incidentes, lesionados y fallecimientos ocurridos durante 2009.

6.3 Resultados del modelo de simulacion dinamica para Ciudad Juarez

Los resultados del modelo se analizan en varios escenarios (ver anexo G) que surgen de la
modificacion de los valores que tienen los factores de exposicién y de riesgo; y del supuesto
de aplicacion o no de politicas de prevencion. Podria decirse que en relacion a estas Ultimas se

modela bajo el supuesto de que existen politicas que fomenten mayor uso de los cinturones de
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seguridad en todos los ocupantes de los vehiculos y se promueve romper el vinculo entre el

consumo de alcohol y la conduccion.

Los escenarios se agrupan en dos conjuntos. El primero busca interpretar los cambios
modificando en forma general los valores de las variables de exposicion y de riesgo,
considerando y no considerando la intervencion publica. Se plantean seis escenarios que
inciden en las frecuencias de lesionados y fallecimientos; el segundo bloque analiza la
participacion individual de cada variable por subsistema (usuario, vehiculo y via) y de las

caracteristicas locales, en la frecuencia en que ocurren los siniestros viales.

6.3.1 Efectos de la exposicion y riesgos en la frecuencia de lesionados y fallecimientos

El primer escenario parte del supuesto de que la ciudad experimenta una expansion acelerada
en diez afios, por la cual el tiempo promedio de viajes en automdvil se incrementa a 45
minutos a la vez que aumentan las areas dedicadas a servicios y comercios. Se considera que
muchos de esos viajes tienen como destino las areas asignadas a los servicios y comercios que,

en proporcion, representan 15 por ciento de los usos de suelo.

Esta expansion urbana, por otra parte, determina un incremento de la red primaria en 25 por
ciento y, con ello, también de la velocidad promedio que asciende a 110 km/hr; aunado a lo
mencionado, se da el crecimiento de la poblacion manteniendo la proporcion de jovenes de 15
a 39 afos (50 %); a su vez, el crecimiento de la poblacién demanda mas automdviles, los que

en términos proporcionales ahora representan 90 por ciento del parque automotor.

Finalmente, se considera que las acciones de prevencidn no tuvieron el efecto que se esperaba
por lo que, el porcentaje de conductores y ocupantes de los vehiculos que no usan el cinturén
de seguridad se elevo 95 por ciento y casi 50 por ciento de los conductores consumen bebidas
alcohdlicas al momento de circular. El escenario es extremo y los resultados indican lo

siguiente.

195



Las tasas de incremento anual de siniestros, lesionados y fallecimientos son del 20 por ciento,

no aprecidndose una disminucion de dichos incidentes al aplicar las politicas de prevencion.

El segundo escenario considera los parametros que dan especificidad al modelo. Cabe
mencionar que ante todo se busca interpretar el fendmeno a la luz del cuerpo teorico y de
acuerdo a la estructura que se disefio. Los resultados del segundo escenario indican que de
mantenerse fijas las condiciones, los siniestros tendran un incremento anual del 4.9 por ciento,
los lesionados del 10.9 por ciento y los fallecimientos del 18.8 por ciento. Para este Gltimo

punto se pondero el riesgo acentuando el efecto de la velocidad promedio.

Grafica 6.1 Escenario 2 estimacion de lesionados 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacion Stella

Gréfica 6.2 Escenario 2 estimado de fallecimientos 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella
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Sin embargo, al modelar bajo el supuesto de que se implementan medidas encaminadas a
impulsar acciones preventivas como el uso de cinturones de seguridad y la conduccién sin
consumo de alcohol, se aprecia una disminucion en las tasas de crecimiento anual de
lesionados y fallecimientos. Es decir, manteniendo las condiciones actuales y aplicando planes
de prevencién en los factores mencionados, se registra una reduccion de dos puntos

porcentuales en la tasa de lesionados y de uno en la tasa de muertos. (Ver graficas 6.1y 6.2)

El tercer escenario parte del supuesto de que se aplican politicas urbanas y de que la velocidad
se reduce a 70 km/hr mientras que el tiempo promedio de viaje se mantiene en 35 minutos. Sin
embargo, una politica que fomenta el uso de transporte masivo reduce el parque vehicular y la
tasa de motorizacion. Aunado a esto, la ciudad no experimenta un crecimiento acelerado por lo
que, tanto la proporcion de vias primarias como los usos de suelo destinados al comercio y los
servicios, son constantes. Se considera que 50 por ciento de los conductores y ocupantes de
vehiculos usan el cinturén de seguridad y que hay un 20 por ciento de conductores que

presentan algun grado de alcoholemia.

Los resultados indican una tasa de incremento de 1.5 por ciento anual en los incidentes;
mientras que las tasas de lesionados y muertos no registran un cambio relevante. Esta
situacion se modifica cuando en este escenario se considera la aplicacién de politicas de
prevencion, ya que la tasa de lesionados desciende en un 1.8% vy la de fallecimientos en 1.9%

en relacion al escenario en que no se aplican estas politicas. (Ver gréaficas 6.3 y 6.4)
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Grafica 6.3 Escenario 3 estimado de lesionados 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella

Gréfica 6.4 Escenario 3 estimado de fallecimientos 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella

El cuarto escenario considera la reduccion del porcentaje de conductores que presentan algun
grado de alcoholemia: 10 por ciento y que 75 por ciento de los ocupantes de los vehiculos

utilizan el cinturdén de seguridad. (Ver graficas 6.5y 6.6)
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Gréfica 6.5 Escenario 4 estimado de lesionados 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella

Gréfica 6.6 Escenario 4 estimado de fallecimientos 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacion

El quinto escenario contempla los valores iniciales, cambiando solamente los porcentajes de
peso de los factores de riesgo: 5 por ciento de consumo de alcohol y 95 por ciento de uso de
cinturdn de seguridad. (Ver grafica 6.7 y 6.8)
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Gréfica 6.7 Escenario 5 estimado de lesionados 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién

Grafica 6.8 Escenario 5 estimado de fallecimientos 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacion Stella

El sexto escenario considera un éxito total en el uso del cinturén de seguridad y en el control
de la alcoholemia, es decir, las politicas preventivas mantienen sin cambio las tasa de
crecimiento anual de lesionados y fallecimientos; sélo se registra un 4.9 de crecimiento anual

en los siniestros viales.
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Recapitulando esta seccion, se registran menores tasas de crecimiento anual (ver tabla 6.1)
cuando se modela bajo el supuesto de que existen politicas urbanas y de prevencion enfocadas
en disminuir la exposicion y el riesgo, lo cual es consistente con los reportes de otros

contextos donde este tipo de acciones ha demostrado su beneficio en pro de la seguridad vial.

Tabla 6.1 Proyeccion de la tasa de crecimiento anual 2009-2019

valores iniciales Con reduccién_de la exposicion y
riesgo
afio | Siniestros | Lesionados | Muertos Siniestros | Lesionados | Muertos
2009 49 10.9 18.8 1.10 0.10 0.60
2010 9.8 21.8 37.6 2.20 0.20 1.20
2011 14.7 32.7 56.4 3.30 0.30 1.80
2012 19.6 43.6 75.2 4.40 0.40 2.40
2013 24.5 54.5 94.0 5.50 0.50 3.00
2014 29.4 65.4 112.8 6.60 0.60 3.60
2015 34.3 76.3 131.6 7.70 0.70 4.20
2016 39.2 87.2 150.4 8.80 0.80 4.80
2017 44.1 98.1 169.2 9.90 0.90 5.40
2018 49.0 109.0 188.0 11.00 1.00 6.00
2019 53.9 119.9 206.8 12.10 1.10 6.60

Fuente: Elaboracién propia con base en el modelo de simulacién Stella

Se propone una politica de movilidad que contemplé reducir la exposicion fomentando un
sistema de transporte masivo que tenga efectos sobre la tasa de motorizacion disminuyéndola
a la mitad de la registrada en la actualidad, es decir, de 500 vehiculos por cada 1,000

habitantes a 250 para la misma proporcion de habitantes.

La hipotética politica urbana de transporte masivo debera tener un efecto reduciendo la
proporcion de automoviles. Se modeld bajo el supuesto de que 50 por ciento del parque
vehicular esta conformado por autos. Lo anterior, implica que la opinién puablica reconoce y
aprueba que la reduccion de la velocidad fomente mayor seguridad, por lo que acepta la

disminucion del promedio de velocidad a 60 kilometros por hora. Finalmente, las agencias
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responsables de la seguridad vial se coordinan bajo supuestos de gestion estratégica,
coordinacion intersectorial e intergubernamental, en un esquema de planeacion estratégica

urbana en la que se encadenan objetivos particulares en pro de la seguridad vial.

En el tema de los siniestros, las acciones tienen un efecto en tanto reducen en 3.9 por ciento el

crecimiento anual de la frecuencia de incidentes viales (ver gréafica 6.9).

Gréfica 6.9 Comparacion de proyecciones bajo el supuesto de acciones
preventivas, siniestros viales, 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella

Si bien se aprecia una disminucion en el crecimiento anual de los incidentes viales, las
acciones sugeridas tienen mayor impacto en el nimero de lesionados y fallecimientos. En
relacion a los lesionados se registra una disminucion anual de 10.8 por ciento (ver gréfica
6.10) mientras que para los fallecimientos, la tasa disminuyd 18.2 por ciento (ver grafica
6.11).
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Gréfica 6.10 Comparacion de proyecciones bajo el supuesto de acciones
preventivas, lesionados, 2009-2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en el modelo de simulacién

Gréfica 6.11 Comparacion de proyecciones bajo el supuesto de acciones
preventivas, fallecimientos, 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacion Stella
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6.3.2 Efectos de la exposicion en la frecuencia de los incidentes viales

Entre las variables de exposicion (velocidad, tiempo, jovenes, uso de suelo, vias primarias,
motorizacion y vehiculos) las relacionadas al subsistema vehiculo (tasa de motorizacion y
promedio de vehiculos particulares) tienen mayor influencia en las tasas de crecimiento de los
siniestros viales. Reduciendo los porcentajes de incidencia de ambas variables, se comprueba
que una politica encaminada a reducir los niveles de motorizacion, lo que implica una menor
proporcion de automdviles, tiene un impacto favorable. Esto es relevante y proporciona una

guia para fomentar sistemas de transporte masivos que reduzcan el factor de exposicion.

Los trabajos relacionados con el subsistema vehiculo sefialan la importancia de estas variables
en la incidencia de siniestros. Con base en los resultados de la tabla 6.2, la disminucion de la
tasa de motorizacion y del porcentaje de automoviles, tiene un efecto favorable en la

disminucidn de la frecuencia de los siniestros.

Tabla 6.2 Proyeccién de la tasa de crecimiento anual siniestros
viales 2009 — 2019 (sub-sistema vehiculo)

Escenario 1 2 3 4 5 6 7
Supuestos
Tasa de
motorizacion* 500 700 250 250 500 500 300
Proporcién de
automoviles (%) 79 90 60 60 79 79 50
Tasa 4.93 19.96 1.51 1.50 4.94 4.92 1.95

Total de siniestros 10,686 | 5,840,965 | 7,515 | 7,510 | 10,702 | 10,669 |7,856

*Namero de vehiculos por cada 1,000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacion
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El octavo escenario buscd determinar el efecto de la reduccion de la velocidad considerando
dos velocidades promedio, 60 y 30 kildbmetros por hora, buscéandose aislar el efecto
ocasionado por la disminucién de los limites de velocidad. En los anteriores escenarios, la
velocidad promedio se ubicaba en el rango de 70 km/hr a 110 km/hr; por lo tanto, si en las
zonas urbanas se disminuyeran los limites maximos de velocidad a 60 o incluso a 30 km/hr,
como plantea el caso sueco, se observaria un crecimiento de la frecuencia de siniestros de
entre 3.3% anual (60 km/hr) y 1.7 por ciento anual (30 hm/hr). Es decir, considerando la
velocidad promedio actual (90 km/hr), se registrara una reduccién anual de 3.24 por ciento

(ver gréfica 6.12).

Gréfica 6.12 Comparacion de proyecciones bajo el supuesto de reduccion de la velocidad

promedio, siniestros, 2009-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién Stella

Ahora bien, aislando ambos factores - velocidad y automoviles - (noveno escenario), si se
disminuyen los valores de los supuestos iniciales el resultado es ain maés favorable. En este
sentido, el crecimiento anual estimado es de s6lo 1.29 por ciento sin considerar los efectos que
pueden tener los planes que fomentan el mayor uso de los cinturones de seguridad en los

ocupantes de los vehiculos y la disminucion del porcentaje de conductores que manejan
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presentando algin grado de alcoholemia. Por lo tanto, el siguiente escenario (décimo),
contempla que 95 por ciento de los ocupantes de los vehiculos usan el cinturén de seguridad y

que sélo 5 por ciento de los conductores registra algin nivel de alcoholemia.

Los resultados indican que la tasa anual de siniestros presenta un crecimiento de 2.13, la de

lesionados 0.23 y la de fallecimientos 1.43 por ciento. (Ver tabla 6.3)

Tabla 6.3 Proyeccion de la tasa de crecimiento, comparativo entre los valores iniciales

y los supuestos de reduccion de la velocidad promedio y de la tasa de motorizacion

Iniciales Supuestos
Afo | Siniestros | Lesionados | Muertos Siniestros | Lesionados | Muertos
2009 4.9 10.9 18.8 21 0.2 14
2010 9.8 21.8 37.6 4.2 0.4 2.8
2011 147 32.7 56.4 6.3 0.6 4.2
2012 19.6 43.6 75.2 8.3 0.7 55
2013 245 54.5 94.0 104 0.9 6.9
2014 29.4 65.4 112.8 125 1.1 8.3
2015 34.3 76.3 131.6 14.6 13 9.7
2016 39.2 87.2 150.4 16.6 14 11.0
2017 44.1 98.1 169.2 18.7 1.6 124
2018 49.0 109.0 188.0 20.8 1.8 13.8
2019 53.9 119.9 206.8 22.8 19 15.1

Fuente: Elaboracién propia con base en el modelo de simulacion

La presentacion de los escenarios 9 y 10 que se modelaron bajo el supuesto de un incremento
en la proporcion de usos de suelo dedicados a comercio y servicios (10 y 15 %

respectivamente). (Ver gréfica 6.13)
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Gréfica 6.13 Comparacion de proyecciones bajo el supuesto de un aumento de la proporcion

de usos de suelo dedicados al comercio y servicios, siniestros, 2009-2019.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el modelo de simulacién

Los resultados obtenidos son congruentes con el reporte de una investigacion realizada en
Tijuana donde la variable uso de suelo comercial y de servicios es una de las mas importantes
para explicar un incremento en el ndmero de siniestros viales (Fuentes y Hernandez,
2008:131).

Recapitulando esta seccién, se puede inferir que, dada la expansién del area urbana en la
ciudad y la consolidacion de la jerarquia de los centros urbanos ademas de la aparicion
paulatina de nuevos centros y subcentros, se espera que la frecuencia de siniestros viales
aumente. Las herramientas de planeacion urbana representan un insumo para las politicas de
prevencion en la medida en que éstas consideren entre sus estrategias la puesta en marcha de
objetivos encadenados y mientras se registre una union de la politica de movilidad urbana con

la politica de seguridad vial.
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6.4 Estimacion de los costos econdmicos de los siniestros viales

Andreassen (1985: 111), clasifica en cinco tipos el nivel de intensidad de las lesiones
ocasionadas por los siniestros viales. La importancia de dicha clasificacion radica en el hecho

de que cada nivel tiene un costo dependiendo de la magnitud.

1) Siniestro fatal

2) Lesionado que requiere admision a un hospital
3) Lesionado que requiere tratamiento médico

4) Lesionado que no requiere tratamiento médico

5) No lesionado

Este autor (Andreassen, 1985: 112) menciona que las estadisticas oficiales clasifican los
niveles 4 y 5 como sélo dafios materiales; mientras que los niveles 2 y 3 son clasificados como
lesiones personales y el 1 como incidente fatal, ademas de que se estima un costo promedio
por cada tipo de siniestro. Al-Masaeid y otros (1999:348), extendieron el modelo de
Andreassen y propusieron que al promedio de costos por cada nivel de severidad se le
agregaran los siguientes costos parciales: gastos por lesionados dependiendo del nivel de
gravedad; costo de un fallecimiento (utilizando el numero de afios de vida perdidos); dafios
materiales por tipo de incidente; gastos de la policia (traslados, administracion) y gastos de las

aseguradoras.

Existe una generalizacion que determina dos grupos de costos promedio: a) por tipo de
incidente y gravedad; y b) por lesidn y fallecimiento (Andreassen, 1985; Al-Maseid y otros,
1999; Connelly y Supangan, 2006). Ademas, Elvik (1995:238), clasifica en tres tipos los
métodos utilizados para estimar los costos: el método de restitucion usado para estimar los
costos directos generados por los incidentes de transito; el enfoque de capital humano
utilizado para estimar el valor de la pérdida de productividad debido a los fallecimientos; v el
enfoque de disposicion a pagar (para estimar la pérdida en la calidad de vida —costos

indirectos-).
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En México, Peniche Mendoza (sin fecha), menciona la proporcion existente entre costos
directos e indirectos por cada peso, lo cuales se estiman para cuatro tipos de consecuencias: en
incidentes de sélo dafos materiales son de 1 a 1; en lesionados que requieren primeros
auxilios, de 1 a 5; en lesionados que requieren hospitalizacion, de 1 a 25 y en fallecimientos,
de 1 a 50. El Cenapra propone el costo estimado como lo que una persona deja de producir por
causa de un fallecimiento de acuerdo al pib per cépita multiplicado por la diferencia de afios

de vida perdidos y la esperanza de vida (27.93463).

En consecuencia, para estimar los costos por los incidentes de transito, se retoma la
clasificacion antes referida de Elvik (1995), considerando a) los costos directos, b) el enfoque
de capital humano para estimar la pérdida de productividad y c) los costos indirectos, los que

asume la sociedad. A continuacion se presentan los valores promedio para cada evento.

Tabla 6.4 Costos directos e indirectos (estimados) por tipo de incidente vial, 2010

Darios Lesiones que requieren Lesiones que requieren L
Fallecimientos
Costos materiales primeros auxilios hospitalizacion

Costos directos $14,000.00 $500.00 $48,500.00 $24,500.00
(promedio)
Proporcion 11 1:5 1:25 1:50
Costo indirecto $14,000.000 $2,500.000 $1,215,500.00 $1,225,000.00
estimado
Costo estimado que
se deja de producir --- - - $2,956,406.00
en lavida
economica del
individuo*
Costo total por $28,000.00 $3,000.00 $1,261,000.00 $4,206,406.00
evento
*Con base en el INEGI en el 2009 el PIB per capita se estim6 en $105,833.00

Fuente: Elaboracion propia con base en Peniche (sin fecha) y Cenapra (2007)

La estimacion de costos es un ejercicio demostrativo, no pretende ser concluyente, resultando
valioso para ejemplificar la magnitud que tienen las distintas opciones de politica publica. Se

modelaron tres escenarios de accion para los datos de 2019. Cabe mencionar que los costos
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son promedio de 2010, por lo tanto, los valores podrian ser mayores pero, el objetivo es so6lo

ilustrar el impacto de las politicas.

La opcidn 1 considera la actual situacion de Ciudad Juarez, con politicas que fomentan el uso
de cinturones de seguridad, dispositivos de retencion infantil y acciones para reducir el
porcentaje de conductores que manejan con algin nivel de alcohol en la sangre, es decir,

politicas sectoriales.

Las opciones 2 y 3, ademas de considerar la politica sectorial, se modelaron bajo el supuesto
de politicas urbanas que fomentan el uso de sistemas masivos de transporte y la reduccion del

promedio de velocidad, es decir, politicas integrales. (Ver tablas 6.5)

Tabla 6.5 Cuantificacion de incidentes viales resultados del modelo Stella y factor de

correccion para lesionados del Cenapra, datos proyectados para el 2019.

Afio Siniestros* | Fallecimientos* Lesionados que Lesionados que requieres
2019 requieres primeros auxilios**

hospitalizacion**

Decision 1 10,678 85 3,825 102,000
Decision 2 7,706 80 3,600 96,000
Decision 3 7,260 74 3,330 88,800

*Resultados del modelo Stella
**Modelo del Cenapra 1:45:1,200

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del modelo Stella y Cenapra (2007)

Como se puede derivar del andlisis de la tabla 6.6, los costos indirectos (los que paga la
sociedad en su conjunto), representan el mayor impacto. Esta situacion es intangible para la
mayoria de los individuos lo cual constituye una razén de gran peso para que la accion publica
enfrente de forma coordinada, integral y estratégica el tema de la seguridad vial. Sin embargo,
para muchas familias mexicanas los costos directos representan un egreso que trastoca su

economia familiar y provoca gastos ruinosos.
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Tabla 6.6 Estimacion de costos totales, datos proyectados para el 2019.

Afio 2019 Costos Dafios Lesionados Lesionados Fallecimientos Total
materiales primeros auxilios hospitalizacion

Decisionl Directo $149.49 $51.00 $185.51 $2.08 $388.09
Indirecto $149.49 $255.00 $4,649.29 $608.84 $5,662.62
Total $298.98 $306.00 $4,834.80 $610.92 $6,050.71

Decision 2 Directo $107.88 $48.00 $174.60 $1.96 $332.44
Indirecto $107.88 $240.00 $4,375.80 $434.51 $5,158.20
Total $215.77 $288.00 $4,550.40 $436.47 $5,490.64

Decision 3 Directo $101.64 $44.40 $161.51 $1.81 $309.36
Indirecto $101.64 $222.00 $4,047.62 $401.92 $4,773.18
Total $203.28 $266.40 $4,209.12 $403.74 $5,082.54

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del modelo Stella y Cenapra (2007)

La diferencia entre politicas integrales y s6lo politicas sectoriales en el modelo de costos

estimados, representa aproximadamente mil millones de pesos (ver grafica 6.14).

Gréfica 6.14 Costos totales estimados, siniestros vales, Ciudad Juarez, 2019
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Costo total

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del modelo Stella y Cenapra (2007)
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La prevencion de los siniestros viales, ademas de ser un tema de interés social, también
representa un asunto de competitividad de los gobiernos locales. Sin efectuar un estudio
exhaustivo de costo-beneficio, los resultados de la estimacion indican la pertinencia de
impulsar acciones coordinadas Yy, sobre todo, estratégicas. Al menos este punto es claro para
los paises de la Unién Europea los que, ademas de la prevencion de muertes y lesionados por
incidentes viales, tienen entre sus objetivos mejorar los niveles de competitividad de las

regiones haciendo vias mas seguras.

Los resultados de este capitulo indican que el mayor incremento de siniestros se explica por la
expansion de la actividad comercial y de servicios; sin embargo, pocas son las experiencias
que han logrado incidir en las decisiones urbanas en relacion al aspecto de la seguridad vial.
Es decir, muchas de las acciones tienen un caracter contraintuitivo. Centrarse en uno o dos
aspectos de la seguridad vial, en el corto plazo resulta mas visible y contundente pero, si se
carece de una vision integral no garantiza que el sistema se mantenga en el largo plazo. Los
escenarios esbozados y los cambios aplicados a las variables tienen referencias en contextos

diversos, por ejemplo:

Suecia basa su éxito en la reduccion de la velocidad. Ello implicé la sustitucién de los cruces
rectos por glorietas en las intersecciones urbanas, lo cual representa un disefio urbano que
mitiga las lesiones graves. En las vias de mayor velocidad propusieron separar los flujos de
transito colocando medianas de contencidn. En cuanto a la velocidad en las areas urbanas, las

municipalidades establecieron una velocidad méxima de 30 km/hr.

Por otra parte, también se promovié el uso de sistemas técnicos para mejorar la seguridad de
los vehiculos los cuales se relacionan con los dos factores de riesgo que se modelaron: una
cobertura total de los cinturones de seguridad para los ocupantes de los vehiculos y un
interruptor de encendido al detectar alcohol en el conductor. En ambas acciones el gobierno
sueco ha sido promotor para la implementacion de estos sistemas en el disefio de los
automoviles. (SNRA, 2005).
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En Espafia, la Ley de permiso por puntos y la politica de endurecimiento ante el consumo de
alcohol han tenido mayor influencia en la reduccion de victimas mortales, lo cual indica que
han sido efectivas para la reduccion de conductas de riesgo. Estas politicas gubernamentales

han demostrado su efectividad en la reduccion de los fallecimientos (DGT, 2009).

Las politicas de corto plazo - uso del cinturén de seguridad, uso de dispositivos para menores
y control de la alcoholemia - poco podran abonar si no se acompafian de acciones locales en
materia del uso de los espacios urbanos, referidas a la forma de movilidad de mediano y largo
plazo. El éxito de Bogota con la puesta en marcha de una nueva cultura ciudadana, representa
un ejemplo valioso de los impactos sociales que implica planear con objetivos estratégicos.

La incorporacion del transporte pablico masivo se model6 en este capitulo. Los resultados son
consistentes con las observaciones efectuadas a los proyectos de transporte confinados. Por
ejemplo, para el caso colombiano Salazar (2008: 99), menciona: «que mas alla de mejorar la
movilidad de la poblacion constituye un factor de oportunidad para el mejoramiento del
sistema urbano en general y la calidad de vida.». Esto se logra si se relacionan diversos
ambitos de la gestion urbana. Los datos de disminucion de las tasas de mortalidad por
siniestros viales y por homicidios, son hechos que evidencian en forma contundente el éxito de

la capacidad de gestion de los gobiernos locales en la capital colombiana.
Otra evidencia de los efectos de las distintas politicas, se encuentra en el trabajo de Koornstra

y otros (2002). A pesar de las dificultades para estimar con precision los impactos positivos.

El estudio sefiala que las medidas realizadas son bastantes fiables. (Ver tabla 6.7)

213



Tabla 6.7 Porcentaje estimado de diferentes medidas de seguridad vial entre 1980-2000 en
Suecia, Gran Bretafia y Holanda

Suecia Gran Bretafia Holanda

Intervenciones - —
Porcentaje de disminucion de

fallecimientos

Seguridad del vehiculo, cinturones de seguridad,
control del consumo de alcohol 48% 54% 46%

Medidas de ingenieria vial 4 % 10% 5%

Medidas relacionadas con los usuarios vulnerables
(dispositivos de control en las zonas habitacionales y 38% 29% 31%
control de velocidad en las zonas urbanas)

Otras medidas en los ocupantes de los vehiculos 10% 7% 18%
Estimado de vidas salvadas 426 3,124 1,455

Fuente: Matthjis Koornstra y otros, 2002, SUNflower A Comparative study of the development of
road safety in Sweden, the United Kingdom, and the Netherlands, SWON, TRL, VTI, The
Netherlands, p.109.

El modelo ratifica la interrelacion existente entre los factores de exposicion y riesgo. Al
mismo tiempo, indica la relevancia de emprender acciones desde la vision integral y la
necesidad de cambiar la manera de afrontar el problema, sugiriéndose que la perspectiva
estratégica constituye un enfoque adecuado en tanto las acciones aisladas poco efecto pueden

tener.

Comentario final

La clave en la dinamica de sistemas, escribié en 1971 Jay Forrester: «no es computarizar un
modelo, sino, por el contrario, tener una estructura del modelo y las politicas de toma de
decision que representan propiamente el sistema que esta siendo considerado... no se derivan
estadisticamente de datos de series de tiempo... dentro del modelo estan las suposiciones que

se hacen sobre un sistemax. (Forrester, 1995)

Al realizar el modelaje sistéemico no se buscd controlar el sistema. Por el contrario, se

pretendié abonar tanto al conocimiento acerca del disefio, estructura y funcionamiento del
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mismo, como al de la siniestralidad vial en el contexto urbano, considerando las

particularidades de una ciudad fronteriza, con el fin de obtener una imagen del conjunto.

Una de las aportaciones de esta metodologia tiene que ver con el hecho de que las causas no
tiene una relacién en tiempo y espacio con los resultados. En un sistema complejo las causas y
los resultados pueden ser o no coincidentes. Por ejemplo, la decisién de expandir la ciudad por
cualquiera de los mecanismos (construccion de nuevas vialidades, proyectos urbanos,

etcétera), no es coincidente con la frecuencia de siniestros viales.

Finalmente, el examen del caso permite argumentar la tesis general del trabajo de
investigacion que considera tres aspectos basicos: parte de la premisa de que, las
consideraciones sistémicas de la seguridad vial en conjunto con el disefio de los programas vy,
sobre todo, la formulacién de una estrategia intergubernamental transversal, conducen a la
obtencion de resultados positivos. La hipotesis sefiala que la ausencia de un enfoque de

gestion estratégica impactara en un aumento de la gravedad de los siniestros viales.

La planeacion programatica no se considera una estrategia ya que, si bien registra avances en
la formulacion de proyectos puntuales - por ejemplo, las auditorias viales -, dista mucho de
alcanzar la dimensidn de gestion en términos de los indicadores de integralidad, coordinacion,
transversalidad, evaluacion y liderazgo que se discutieron.

A lo largo del trabajo se efectud la evaluacion estratégica en dos ambitos: el federal (Cenapra)
y el local (DGT™). En relacion al Cenapra se consideré que existe un disefio adecuado y
consistente del plan y que la instancia federal cuenta con una estrategia mas desarrollada que

se centra en disminuir las lesiones y la mortalidad a través de un acercamiento sistémico.

Mientras que, en el contexto local, el vinculo lo constituyen las relaciones
intergubernamentales, la coordinacion y el apoyo financiero y técnico. Sin embargo, carece de
una figura institucional de seguridad vial. No obstante, las opiniones de los funcionarios
entrevistados mencionan interés en la busqueda de impactos positivos que se visibilicen en
resultados socialmente aceptados. A pesar de ello, la inexistencia de una estrategia clara y la

opinién publica (que tiene la imagen de que Transito es una dependencia de recaudacion)
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condiciona a la institucion a depender de los cambios politicos y coyunturales de la ciudad. No

existe un posicionamiento estratégico.

Con base en los datos oficiales, las tasas de mortalidad durante el periodo 2007 - 2009, no
registran un cambio significativo. En 2007, la tasa de mortalidad por cada 100,000 habitantes
fue de 5.2; durante 2008 se evidencié un aumento a 7.2 y, para 2009, dicha tasa se ubic6 en
5.3 fallecimientos por cada 100,000 habitantes (Observatorio, 2010).

Las tasas de lesionados muestran una tendencia a la baja en el mismo periodo pasando de 330
lesionados por cada 100,000 habitantes en 2007 a 224 lesionados en la misma proporcion de
habitantes durante 2009 (Observatorio, 2010). De acuerdo con la revision documental, la

I6gica de intervencion entre lesionados y fallecimientos es diferente.

Por ejemplo, el caso sueco ilustra las dos logicas. Si se busca disminuir el numero de
siniestros, cuando se trata de intersecciones recomienda la colocacion de dispositivos
verticales de control del transito (semaforos). En cambio, si se pretende disminuir el nGmero
de lesiones graves y de potenciales fallecimientos, la solucién requiere de una serie de
encadenamientos que permitan transformar la interseccion en una glorieta, siendo probable
que los siniestros se incrementen pero que disminuya la gravedad de los mismos. Es decir, la
ausencia de un acercamiento de gestion estratégica (coordinacion y relacion de diversas

instancias para modificar el disefio urbano), aumentara la gravedad de las lesiones.

En suma, la revisién documental y la evaluacion de las experiencias internacionales apuntan a
corroborar que la gestién estratégica representa un enfoque eficaz para disminuir la gravedad
de los siniestros viales. Por lo tanto, es necesario que los gobiernos locales en México se

inserten en la busqueda de sus propias estrategias.

El caso de Ciudad Juarez indica que la coordinacion y el didlogo intergubernamental
constituyen los puntos de partida para construir nuevas formas de accién en materia de
seguridad vial, procurando alcanzar el objetivo de un disefio institucional sustentado en la

gestion estratégica con caracter transversal y preventivo.
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CONCLUSIONES

Considerando que el propoésito central de la investigacion es evaluar los elementos que
permiten la puesta en marcha de una politica de seguridad, esta seccion del trabajo presenta las
conclusiones. Se destacan los ejes de la investigacion, se busca dar respuesta al

cuestionamiento principal y discutir si los supuestos de la hipdtesis se cumplen.

Enfoque sistémico aplicado a la seguridad vial y seguridad personal

Con base en la discusion tedrica del concepto de seguridad personal se establecié un vinculo
con la seguridad vial. La dimension de factores de riesgo enlaza ambos conceptos. De hecho,
la seguridad vial es un tema que Ballbé, 2003 y Fernandez, 2006, retoman para ejemplificar
los nuevos “riesgos”, los cuales poco tienen que ver con una nocion clésica de seguridad.
Desde la perspectiva de la seguridad personal, los peligros dan cuenta de las situaciones
cotidianas que potencialmente representan un riesgo para los individuos; por ejemplo, el

transito por las calles y avenidas de las areas urbanas.

La segunda relacion se construy6 considerando los sub-sistemas del transito. Si bien la postura
que se desarrollé considera a la seguridad vial como una dimension de la propuesta de LA ONU
(PNDU), se destacan los factores de riesgo que subyacen como causas de la inseguridad
personal. Una vez mas, el trasfondo de la discusién habla de integralidad y de que las formas
de abordar los problemas deben considerar la complejidad de los temas (sistémico). Ello

implica, entre otros puntos, la busqueda de una nueva forma de enfrentar los inconvenientes.

En el contexto actual, la definicion del problema debe considerar el conjunto de los factores de
riesgo que subyacen como causas de la inseguridad personal y que son factibles de atencion.
La propuesta sistémica del transito (usuario, vehiculo, via) que promueve LA OMS esta

utilizandose con buenos resultados, como se constatd con el analisis de capitulo I1.

El tratamiento sistémico para la seguridad vial esta ampliamente documentado, se conocen los

efectos de los cambios en cada subsistema y en funcién de cada factor de riesgo se disefia las
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medidas pertinentes. Hasta aqui, el trabajo reconoce que hay un consenso de las ventajas de
esta Optica. Sin embargo, dadas las condiciones estructurales de las instituciones mexicanas en
su desempefio, capacidad y con sus instrumentos analiticos, si no existe un cambio en la forma

de gestionar la accion, aun siendo sistémica, el panorama de mejoria resulta desalentador.

Aqui es donde se inserta el segundo eje de la investigacion, la necesidad que tiene los
gobiernos locales, pero se extiende a los otros ambitos, de considerar nuevos marcos de
referencia para influir positivamente en el tema de la seguridad vial. Retomando la opinion de
Moore (1988), acerca de la produccion de los bienes: a través del dialogo, la participacion
social y el respeto de los valores democraticos. Asi como los trabajos desde el contexto
mexicano (Aguilar, 2006 y Ramos, 2006, 2007), esta investigacion propone que, ademas de

los planteamientos sistémicos, la accidn pablica se auxilie de una visién estratégica.

Gestion estratégica para la seguridad vial

La evaluacion de los casos internacionales (Suecia, Espafia, Colombia y Chile) indica que los
principales elementos que pueden ser retomados por otras experiencias son: 1) El problema
vial ocupa una posicién destacable. 2) Los aspectos sociales, econémicos y politicos que se
consideran en las soluciones son diversos pero el propdsito es Unico: disminuir el nimero de
lesionados y fallecimientos. 3) Las ventajas de una agencia lider se reflejan en un flujo abierto
de financiacion y en una toma de accion mas rapida. 4) La otra forma de coordinacion, los
comités multisectoriales, tienen la ventaja de multiples entradas de ideas y acciones y la

responsabilidad compartida de cada sector.

Lo anterior encuadra con la basqueda de valor publico, soporte del marco de referencia de la
gestion estratégica. A través del analisis se observa una mejora continua en la disminucion de
los siniestros viales y sus consecuencias (fallecimientos y lesionados), en Suecia, Esparia,
Colombia y Chile. Uno de los aspectos fundamentales consiste en la obtencion de los
consensos para disefiar, implementar y evaluar las medidas preventivas, es decir, el valor recae

en el proceso de gestion.
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Los principales resultados, de la revision de los casos de éxito, refuerzan las dimensiones del
marco tedrico de este trabajo: 1) las consideraciones sistémicas de la seguridad vial, 2) el

disefio de los programas, 3) la formulacion de una estrategia y 4) la seguridad personal.

El cambio exige la presencia de enfoque que garantizar la seguridad personal. La gestion

estratégica resalta en este escenario, siempre y cuando cumpla con:

La mirada critica de las experiencias con éxito

Sustento de actuacion a partir de diagndsticos integrales

La construccion de capacidades institucionales

El disefio de programas estratégicos, integrales y transversales
Esquemas amplios de gestion y cooperacion intergubernamental

La conviccién de obtener resultados sociales

G Mmoo w >

Consolidar la practica de la evaluacion de la politica publica

Otra de las discusiones con una fuerte carga analitica la representa el enfoque de planeacion
estratégica urbana. La vision como tal se inserta en la discusion contemporénea segun la cual
la ciudad es uno mas de los actores con poder en la toma de decisiones. La premisa central
sefiala que el futuro se construye y que es necesaria la accion integral, los acuerdos y la
interrelacion de los objetivos. Esta postura ha sido utilizada y probada con éxito en las
experiencias britanica y colombiana. En ambos casos, se han logrado impactos positivos en la

reduccion de lesiones y fallecimientos.

La experiencia en México es limitada en cuanto a la coordinacién de las politicas y el tema de
la seguridad no representa la excepcion. Mientras los sectores con responsabilidad continGen
teniendo una participacion individual, poco se abonara a la solucion del problema. En el tema
especifico de la planeacion estratégica urbana, Fuentes (2009b, 212-215), menciona que los
problemas que Ciudad Juarez registra en cuanto al proceso de una gestion urbana son: 1) la
resistencia del sector publico a compartir el proceso de planeacion urbana; 2) una débil
colaboracion publico-privada; 3) el sector publico tiene su propia agenda de proyectos; y 4) se

inhibe la participacion ciudadana en las decisiones.
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Continuando con la recapitulacion del proceso en Ciudad Juarez, de las cuatro dimensiones
analizadas: la agencia responsable, los mecanismos de coordinacion, el soporte técnico, y
financiero. Al menos las Ultimas tres son significativas en un giro de la optica de la accién
local en la materia, un cambio tenue, pero apoyado en la asesoria técnica y apoyo financiero
que la instancia local (DGTM) recibe por parte del Cenapra y de LA ops. Los principales
avances realizados en pos de una gestion estratégica y transversal en Ciudad Juarez estan

dados por, tres acciones:

a) Procesos de dialogo intergubernamental.
b) Capacitacion para crear capacidades locales.

c¢) Co-produccidon de proyectos puntuales de seguridad vial

Gestion local en busca de la seguridad vial

Para los gobiernos locales que busquen mejorar la seguridad vial el trabajo de investigacion
proporciona importantes ensefianzas. Sobre todo porque la tesis busca responder: ¢cémo se
consigue implementar un enfoque preventivo para la seguridad vial? Mas alla de los resultados
en la reduccion de la mortalidad ocasionada por los siniestros viales, sin duda deseables,
destaca la comunicacion abierta y directa entre el &mbito federal (Cenapra) y local (Ciudad

Juérez). Esta es una de las principales conclusiones del trabajo.

El trabajo documenté que una mirada critica a las experiencias internacionales -con éxito-
permite dimensionar aquellas medidas que desde el contexto local pueden ser valiosas,
adaptadas e implementadas. Lo anterior requiere un salto cualitativo de la forma de gestion, de
re-imaginarse, reconstruir y buscar las mejores respuestas a los problemas. Tanto la teoria
como el examen préctico de esta investigacion respaldan el encadenamiento de los objetivos

particulares y que estos trasciendan paulatinamente hacia proyectos estratégicos.

El comin denominador de la gestion calificada como estratégica son los siguientes
indicadores: diagnosticos integrales, transversalidad, metas cuantificables, liderazgo,

planeacion, y evaluaciones institucionalizadas. Por lo tanto para las administraciones locales
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los indicadores estratégicos son una guia para proponer una nueva forma de accién. Sobre

todo con la dptica de obtener resultados.

Los municipios, no necesariamente, deben tratar de resolver sus problemas por si mismos. La
colaboracion instituida en Ciudad Juérez entre el Cenapra, LA OPS Y LA DGTM, revoluciond la
forma de operar de la instancia local. Ademas de fomentar la coordinacién intrasectorial. Lo
anterior, ilustra una forma de anudar objetivos particulares. Por ejemplo, la instauracion de las
auditorias viales es un proyecto que en el corto plazo mejorara no so6lo las condiciones de

seguridad; sino, también, propiciard una mejor imagen urbana.

Otra de las principales ensefianzas que aporta el trabajo corresponde a la creacién de
capacidades técnicas que LA DGTM esta obteniendo del Cenapra. El intercambio entre los
ambitos de gobierno puede enmarcarse bajo las consideraciones de las relaciones
interguberamentales. En México, la mayoria de los gobiernos locales, en materia de seguridad
vial, carecen de una vision integral del fendmeno. Los funcionarios encargados de la seguridad
vial en Ciudad Juarez no son la excepcion; sin embargo, se documentd el proceso de gestion
interinstitucional que permitié, entre otros rubros, acceder a cursos de capacitacion en
seguridad vial. Con el antecedente de la instauracion del Observatorio de seguridad y
convivencia ciudadana, se comprobd lo valioso que son los datos confiables como via de

acceso a financiamiento y asesoria.

Uno de los puntos claves de esta investigacion, advierte sobre la vulnerabilidad de los
gobiernos locales en lo que respecta a la capacidad y efectividad del disefio y, en general, en
relacién al planteamiento del problema. Dicho planteamiento tradicionalmente se ha
considerado como un asunto privado en el que el sector pablico se ha conformado con sélo
proporcionar infraestructura vial, sin tener en cuenta diagndsticos integrales y basandose en

acciones sustentadas en la experiencia y la intuicion méas que en el conocimientos cientifico.

La puesta en marcha del proyecto Imesevi coloca a las administraciones estatales y locales en
la posicidn de ejecutar el disefio, la re-formulacion y la aplicacion de estrategias efectivas. La

federacion, al contar con mayor capacidad técnica e institucional y siendo relativamente
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menos vulnerable a los grupos de poder locales, elabora las politicas que considera adecuadas.
El reto que se presenta es como lograr conciliar los intereses. El trabajo en este sentido
vislumbra que, es a través de una agenda estratégica de la seguridad personal, que el tema de

la seguridad vial puede alcanzar el impacto que desea.

Por lo tanto, como se establece en la hipotesis, se puede llegar a la conclusién que la ausencia
de un enfoque de gestion estratégica en el manejo de la politica de seguridad vial impactara en
un aumento de la gravedad de los siniestros viales. Es importante considerar la vision
sistémica, disefiar las medidas con base en los factores de riesgo que afecta a la seguridad
personal. Sin embargo, la evidencia de los casos de éexito indica la relevancia de la accion
estratégica, el texto es repetitivo, pero sefiala con claridad las bondades del marco de

referencia.

La voluntad colaborativa del gobierno federal, a través del Cenapra, con los gobiernos locales
es un punto a resaltar. El instrumento que conduce las acciones: el Prosev tiene un disefio
consistente. Mientras que en Ciudad Juarez se esboza un proceso de planeacion programatica
que, sin llegar a ser una gestion en los términos de las experiencias internacionales, registra
avances en la coordinacion y dialogo intergubernamental. Sin embargo, en cuanto a la
reduccién de la mortalidad por causa de los incidentes viales no se pueden sostener que se
obtengan resultados favorables (en 2007, la tasa de mortalidad por cada 100,000 habitantes fue
de 5.2; durante 2008 se evidenci6 un aumento a 7.2 y, para 2009, dicha tasa se ubic6 en 5.3

fallecimientos por cada 100,000 habitantes).

En cuanto al marco metodoldgico, la evaluacidn estratégica de las practicas de seguridad vial
son relevantes por las siguientes razones: 1) se conté con un marco de referencia que permitié
comparar los indicadores en cada una de las experiencias evaluadas, con las categorias del
marco institucional; 2) contribuyo para abordar aspectos del disefio de las politicas, la vision
que se aplica y los procesos de gestion; 3) el disefio del modelo de simulacion, intent6 captar
la complejidad del tema de investigacion, y mas alla de los resultados infalibles, procuro

contribuir en la constatacion de los aspectos conceptuales y tedricos.
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Antes de presentar algunas sugerencias, es pertinente plantear, algunos temas susceptibles de
investigacion académica. En primer lugar, seria interesante conocer y comparar 1os procesos
de gestion o planeacién que se estan realizando los municipios con influencia de la Imesevi.
Este trabajo se aboco a un aspecto de colaboracion publica — pablica (entre el ambito federal y
local); por lo tanto, queda pendiente lo que se podria denominar co-produccion de bienes o
servicios enfocados en la seguridad vial desde la imbricacion publica — privada. Por supuesto,

continuar con las evaluaciones en cada una de las fases de la politica, esto es relevante.

Recomendaciones para mejorar el desempefio de la politica de seguridad vial en México.

En la tesis se indica que la reduccion del numero de lesiones y fallecimientos ocasionados por
los incidentes del transito se asocia con los esfuerzos coordinados en el impulso de proyectos
estratégicos de seguridad vial. Por ejemplo, a través de la busqueda de acciones encadenadas y
objetivos comunes, de la elaboracion de diagnosticos integrales; de amplios procesos de
participacion publica-privada-ciudadana; de procesos de planeacion estratégica con énfasis

territorial.

Para incidir y promover acciones preventivas se recomiendan cuatro tipos de medidas: 1)
sensibilizar a las dependencias locales con atribuciones en la materia de prevencion de
siniestros viales en las ventajas de las acciones coordinadas; 2) incluir de forma definitiva y
explicita la cuestion de la seguridad vial en las agendas de planeacion urbana; 3) incentivar la
elaboracion de diagnosticos integrales a través de grupos multidisciplinarios; y 4) fomentar la
aplicacion de evaluaciones periddicas en todo el ciclo de las politicas y programas de

seguridad vial.

A) La ventaja de las acciones coordinadas representa un insumo que permite exteriorizar la
posibilidad de realizar tareas en condiciones de austeridad financiera y técnica. La resolucion
de los problemas estructurales que presentan los gobiernos locales se ve limitada porque éstos
actian de forma aislada en relacion a las inquietudes de la poblacion. En este sentido, resulta

fundamental sensibilizar a los actores locales en cuanto a que los programas compartidos no

223



van en detrimento de sus decisiones sustantivas en tanto habra instancias (estatales, federales e

internacionales) que estan dispuestas a colaborar y proveer de recursos.

La sensibilizaciéon también debera tener un efecto en la consecucién de propoésitos intermedios
como son: 1) mayor seguridad para todos los usuarios de las vias, aspecto relegado en la
politica de transporte y, 2) en el rubro de la movilidad urbana e infraestructura, dar un giro a la
vision de predominancia del automovil como medio de transporte. La obtencion de ambos
propdsitos deberad impactar de forma positiva. Como mencionan Ramos y Aguilar (2009: 5),
resaltando la importancia de fortalecer a los gobiernos locales en una perspectiva hacia el
desarrollo, ello significa conjugar la competitividad y el bienestar local.

B) Hasta la fecha el rubro de la seguridad vial s6lo se considera de forma tangencial en los
planes de desarrollo urbano. Por ejemplo, en el Plan de Desarrollo Urbano de Ciudad Juarez
2009, no hay un objetivo o estrategia que de forma explicita haga mencion al tema. No se
menciona nada nuevo cuando se afirma que el problema de la inseguridad vial es una cuestion
urbana. Sin embargo, aln siendo asi, no se trata de un tema que suscite una estrategia
particular, lo cual puede ser explicable por la ausencia de un diagnoéstico integral en el tema.
Por lo tanto, se sugiere que se incluya la temética de forma amplia en los planes de desarrollo

urbano.

C) La tercera recomendacion, corresponde a la necesidad de elaborar diagnosticos integrales.
La misma parte de considerar las limitaciones que los gobiernos locales tienen cuando se trata
del tema de la seguridad vial. La ausencia actual de diagndsticos integrales, en cierta forma,
explica por qué este tema no tiene una consideracion explicita en los planes de desarrollo
urbano. Continuando con el ejemplo del Plan de Desarrollo Urbano de Ciudad Juarez 2009, en
el mencionado documento se cita la frecuencia de siniestros, la tipologia de los mismos y la
necesidad de impulsar acciones de educacion vial. Pero no hay referencias de los factores de
riesgo asociados, de la influencia de la estructura urbana, de los grupos de mayor riesgo ni de
los costos econdmicos, por mencionar algunos puntos. En consecuencia, las acciones carecen
de sustento. Asimismo, es deseable que el encadenamiento institucional también contemple a

los centros de investigacion académica y a las instituciones de educacion superior.

224



D) Maés alla de la rendicion de cuentas y de la transparencia en el uso de los recursos, la
evaluacion debe constituirse en un instrumento de aprendizaje, de retroalimentacion y de
ajuste de las politicas de seguridad vial. ElI fin es el bienestar entendiéndolo como la

consecucion de mayor seguridad personal.

Las cuatro recomendaciones se enmarcan en un contexto de gestion estratégica que implica la
cooperacion intergubernamental, el andlisis integral de los factores de riesgo, las
consecuencias y el contexto, la formulacion de objetivos estratégicos y la evaluacion como
instrumento de retroalimentacién. El tema analizado es y debe ser fundamental en la agenda
de los gobiernos locales. Cabe mencionar que la gestion y la planeacion estratégica no son por
si mismas la clave central de un proceso de desarrollo. Sin embargo, son instrumentos que han
demostrado su valia en el contexto internacional. En México, el reto es poder incorporar estos
conceptos en la practica de las instituciones y avanzar hacia la formulacion de una gestion

estratégica para la seguridad vial.
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ANEXOS

A. Siniestros viales y victimas (miles) en zonas urbanas y suburbanas de México, 1989-
2007

Siniestros
Victimas

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Afio

[ Incidentes —&— Victimas

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI, 2009

B. Tasa de mortalidad estimada por siniestros viales, en paises seleccionados, por cada
100,000 habitantes, 2008

Paises Bajos | 4.8
Suiza e 49
Japén Emm—— 5
SueCia |— 5.2

Reino Unido 5.4

Alemania —— 6.0

Nl el
Canada 8.8

Espafia 9.3
Colombia 11.7
Argentina ——————= 137
Chile — 13.7
Estados Unidos — 13.9
Guatemala 14.7
Costa Rica z 15.4
Vietnam — 16.1
China —165
India 16.8
Brasil — 18.3
México - 20.7

Nigeria - 32.3

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe sobre la situacion mundial de la
seguridad vial: es hora de pasar a la accion, Ginebra, oms, 2009.



C. Propuesta de la matriz de indicadores: Prosev

Enunciado
del objetivo

Indicadores/informacion

Medios de
verificacion

Supuestos

Enunciado

Férmula de célculo

Fin:

Contribuir a
reducir el
ndmero de
muertos y
lesionados
generados por
los siniestros
viales.

VIOVvOl43

Tasa de variacion del total
de muertos a nivel
nacional

Mi—Mi-1
Mi -1

*100

Tasa de variacion del total
de lesionados a nivel
nacional

Li—Li-1
Li-1

*100

Tasa de variacion de
siniestros a nivel nacional

Si—Si-1
Si-1

*100

NUmero de muertos afio i
por cada 100,000
habitantes por municipio

M*100,000
Hi

Numero de lesionados afio
i por cada 100,000
habitantes por municipio

L—'_*lOO,OOO
Hi

NuUmero de siniestros afio i
por cada 100,000
habitantes por municipio

St *100,000

Ndmero de muertos afio i
por cada 1000 vehiculos
por municipio

Mi 1000

NUmero de lesionados afio
i por cada 1000 vehiculos
por municipio

L1000

NUmero de siniestros afio i
por cada 1000 vehiculos
por municipio

S %1000

Las

instituciones
involucradas
trabajan de
forma conjunta
y
estratégicamente
en pos de la
consecucion del

fin

Proposito:

Las
instituciones
publicas y
todos los
usuarios del
sistema de
transporte
incorporan el
concepto de
seguridad vial

avalivo A vIovold3

Incorporacion de los
conceptos de seguridad
vial en los usuarios finales
del sistema de transito

Encuesta

Incorporacion de los
conceptos de seguridad
vial en los usuarios
intermedios de la
seguridad vial

Encuesta

Porcentaje del nimero de
normas aprobadas (Na)
legalmente respecto de las
normas promovidas (Np)
en el afo ;

&*100

Porcentaje del nimero de
comités locales de
seguridad vial (Clsv)
funcionando, respecto a
metas (Me) del afio ;

Clsv *100
Me

Cobertura de comités
locales instalados y
funcionando respecto al
universo de municipios
(Um)

Clsv

Um

100

Existe interés
entre los actores
involucrados en
aumentar los
niveles de
seguridad
personal en su
interaccion con
el sistema de

transporte




VION3IOI43

Porcentaje de gastos
administrativos (GA)
sobre el total (P) afio ;

SA 100

VINONOO3

Razdn de aportes privados
(APr) y aportes publicos
(APu) para el programa en
el afio ;

APri
APui

Porcentaje de ejecucion
presupuestaria (gasto
efectivo GE) afio ; total

CEi 4100

Componente
1
Campafias
producidas

VIOvOl43

Porcentaje de campafas
realizadas por afio con
relacion a la cantidad
planeada

CARi
CAPi

*100

Porcentaje de municipios
con profesionales o
técnicos capacitados en
seguridad vial respecto a
metas afio i

MTCij
METi

100

NUmero de profesionales o
técnicos a nivel municipal
capacitados en seguridad
vial, respecto a metas del
afioi

PTCi 100
METi

VION3IOI43

Porcentaje de ejecucion
presupuestaria GEC por
componente afo i

GECi *100

Componente
2
Normas
producidas

VIOVvOl43

Porcentaje de normas
propuestas con respeto a
metas afio ;

NPi
METi

*100

Porcentaje de municipios
con normas aprobadas y en
funcionamiento respeto al
universo de municipios

MNAF *100

Componente
3

Proyectos

especiales

VIOVvOl43

Porcentaje de municipios
incluidos en Imesevi
respeto a la meta afio i

M Imesevi
Meti

*100

VION3IOI43

Costo promedio de la
puesta en préctica de
Imesevi

GE Imesevi

*100

VINONOD3

Porcentaje de aporte
externo al organismo
respecto al total invertido
en municipios Imesevi
durante un afio

VIOVOI43

Proporcion de objetivos
compartidos con otros
programas con respecto a
las metas del afio i

ObEstri
Mei

*100

Porcentaje de actores
locales incluidos en los
proyectos especiales con

ALPE
Mei

*100

Las metas se
confeccionan en
forma
exhaustiva,
realista y

profesional




respecto a las metas del

Componente afo i
p taje d d 2
R 4 P fi(r)rrr?:dno?gonerae?zrctgsa la AFRI*lOO
Vinculacién P Rli

asistencia de reuniones
internacionales del afio i
Costo promedio de las GEAses 2

Estratégica

m

S | asesoriaenel afio i : *100
m

z

o

>

m | Porcentaje de aportes Alnt 2
8 internacionales con respeto P 100

% al presupuesto asignado

=

>

Medios de verificacion considerados: (1) Sistema estadistico de INEGI; (2) Informacidn generada por el
Cenapra

Fuente: Elaboracién propia con base en la evaluacion de disefio y consistencia al Prosev 2007-2012



D. Municipios con mayor participacion en el porcentaje total de siniestros, 2008, México

Municipio Entidad Numero | % con respecto al %
de total nacional
- acumulado
siniestros
Guadalajara Jalisco 28,429 6.09 6.09
Monterrey Nuevo Ledn 19960 4.28 10.37
Zapopéan Jalisco 16247 3.48 13.85
Chihuahua Chihuahua 16059 3.44 17.3
Tijuana Baja California 13877 2.98 20.27
San Nicolas de | Nuevo Leodn 11299 242 22.69
los Garza
Ledn Guanajuato 10379 2.23 24.92
Juérez Chihuahua 8883 1.90 26.82
Guadalupe Nuevo Leén 8812 1.89 28.71
San Pedro Nuevo Ledn 88740 1.87 30.59
Garza Garcia
Puebla Puebla 8230 1.76 32.35
Querétaro Querétaro 7474 1.60 33.95
Lazaro Michoacan 72515 1.55 35.50
Cérdenas
Tlajomulco de | Jalisco 6529 1.40 36.90
Z0figa
Benito Juarez | Quintana Roo 6185 1.33 38.23
Reynosa Tamaulipas 5759 1.23 39.46
Apodaca Nuevo Lebn 5711 1.22 40.68
Torredn Coahuila 5634 1.21 41.89
Mexicali Baja California 5036 1.08 42.97
Culiacan Sinaloa 4900 1.05 44.02
Ahome Sonora 4820 1.03 45.06
Durango Durango 4611 0.99 46.04
Ensenada Baja California 4447 0.96 47.00
Nuevo Laredo | Tamaulipas 4187 0.90 47.90
Hermosillo Sonora 3851 0.83 48.73
Monclova Coahuila 3734 0.80 49.53
Tlalnepantla Edo. México 3663 0.79 50.31

Fuente: elaboracidn propia con datos de INEGI, 2009.




E. Anélisis FODA
Oportunidades

O1. Aprovechar el impulso mundial en cuanto a la promocion de la seguridad vial. En los
proximos afios el tema estara en discusion en el mas alto nivel politico. Por lo tanto, la
opinion pablica podré percibir que es un asunto que tiene la atencion del gobierno.

O2. El plan sectorial de salud y EL PND sefialan la importancia de reducir aquellas
desigualdades que impactan en la disminucion de la salud. Especificamente, el plan de

salud resalta la importancia de disminuir de la mortalidad por causa de los siniestros viales.

03. La actual discusion en torno a la creacion de un centro nacional de seguridad vial, que
ha derivado en la institucionalizacion de los acuerdos de colaboracion intersectoriales.

O4. Los niveles de siniestralidad tienen una alta concentracion en municipios
identificados. Més del 80 por ciento de los incidentes se registra en cerca del 5 por ciento
del total de municipios del pais.

O5. La financiacion privada de proyectos en conjunto.

O6. El interés de la sociedad organizada por impulsar la seguridad vial.

O7. Entre los avances méas importantes destaca el seguimiento que los medios de
comunicacion han hecho de los hechos negativos del transito: lesiones y muertes.

08. Poner en la mesa de discusion la posibilidad de enlazar los objetivos de la seguridad
vial con otros objetivos.

Amenazas

Al. La participacién sectorial es escasa y se compara desfavorablemente con la
evidenciada por las experiencias internacionales.

A2. La indiferencia de la opinion puablica, en tanto el problema no adquiere un caracter
publico y se mantiene en la percepcion fatalista y azarosa.

A3. Reduccidn del presupuesto publico.

A4. La agenda local puede subordinar o condicionar la colaboracion del programa
alejandose de los objetivos iniciales de la politica 0 modificando su puesta en practica
debido a factores diferentes a la promocion de la seguridad vial.
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Ab5. Cuadros locales con baja preparacion técnica/conceptual en temas de seguridad vial.
Los antecedentes indican que en los gobiernos locales se evidencia una escasa cultura de la
innovacion, falta de iniciativa para generar proyectos estratégicos y falta de imaginacion
gubernamental.

A6. Inequidad municipal, debido a la participacion econdémica de cada gobierno local en la
participacién del PIB nacional que condiciona la asignacién del presupuesto para seguridad
vial.

A7. Existen muy pocas coberturas de pdlizas de seguros.

A8. No hay cultura de evaluacion y seguimiento de los programas sociales.

Fortalezas

F1. El Cenapra es el centro que tienen atribuciones en materia de seguridad vial.

F2. Una de las actividades centrales de la organizacion es impartir cursos de capacitacion a
grupos especificos de la poblacién buscando abarcar la totalidad de las entidades del pais.

F3. El crecimiento del personal ha permitido que cada componente del programa tenga
representacion con al menos un colaborador del centro.

F4. Existe un documento rector de la politica que promueve el centro y sefiala los objetivos
centrales.

F5. Construccion de lineas basales como insumo de evaluacion.
F6. Procesos de colaboracién con autoridades locales.

F7. El proyecto piloto es dinamico.

Debilidades

D1. Dependencia del presupuesto publico.
D2. Dependencia técnica internacional.

D3. Sin atribuciones directas en los gobiernos locales.
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D4. Personal de nuevo ingreso sin formacion en seguridad vial.
D5. Contratacion de servicios y productos que entrega.

D6. Escasa prioridad.

D7. Limitados consensos.

D8. Limitada gestion intergubernamental.
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F. Estimacion de los costos relacionados con los incidentes de transito en Juarez,

Chihuahua, 2009

NUmero Costo estimado
Concepto de siniestro, mortalidad y morbilidad (Pesos)
Accidentes registrados por DGTM (2009) 6,459 142,266,204.00
Accidentes de vehiculo de motor™ 6,102 91,957,140.00
Peaton lesionado por vehiculo de motor'” 354 50,309,064.00
Defunciones Totales por AT 2009 73 163,974,322.68
Muertes en conductores y ocupantes 48 107,818,732.72
Muertes en peatones atropellados 25 56,155,589.96
Estimado de victimas heridas y hospitalizadas 2009 ® | 90,885 2,782,500.00
Heridos que requieren hospitalizacion 3,285 2,182,500.00
Heridos que requieren atencion médica © 87,600 600,000.00
TOTAL 309,023,026.68

atencion médica inicial.

AMIS durante 2005.

promedio de atencion de heridas).

@ Dafios materiales: se estima tomando como base un costo de $15,070.00 de los cuales,
$10,000.00 son costos de reparacién, $1,000.00 multas, $3,000.00 uso de grua y $1,070.00 de

@ Se toma como base la tasa promedio por peatdn atropellado estipulada en $142,116.00 por

@) Costo estimado que se deja de producir en la etapa de vida econémicamente productiva de
las victimas: PIB per cépita 80,410 (Banco de México, 2006) multiplicado por n afios, en
donde n es la diferencia de AVPP — afios de esperanza de vida (27.93463)

“ Con base al modelo del CDC Injury Prevention Meeting the Challenge, 1989.

® De acuerdo al modelo del CDC, nimero de defunciones por 45 por $48,500.00 ($7,500.00
Dx + Tx; $10,000.00 5 dias de estancia-cama; $31,000.00 atencion quirdrgica).

© De acuerdo al modelo del CDC, niimero de defunciones por 1,200 por $500.00 (costo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Observatorio de Seguridad y Convivencia del
Municipio de Juérez, (2010), y CENAPRA, (2007), Diagndstico Nacional de Accidentes de Transito:

Meéxico, Secretaria de Salud.




G. Escenarios del modelo de simulacién dindmica, Ciudad Juarez, (2009-2019)

Escenario 1 Escenario 2
Variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 700/1000 Motorizacion 500/1000
Tiempo 45 min Tiempo 35 min
Velocidad 110 km/hr Velocidad 90 km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Automoviles 90 % Automoviles 79 %
Uso de suelo 15% Uso de suelo 5 %
Vias primarias 25 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturon de seguridad | 95 % No uso de cinturdn de seguridad 75 %
Conductores con algin grado de | 50 % Conductores con algun grado de 20 %
Alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/no Politicas de prevencion si/no
Escenario 3 Escenario 4
variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 250/1000 Motorizacion 250/1000
Tiempo 35 min Tiempo 35 min
Velocidad 70 km/hr Velocidad 70 km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Autombviles 60 % Automdviles 60 %
Uso de suelo 5% Uso de suelo 5%
Vias primarias 10 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturdn de seguridad | 50 % No uso de cinturdn de seguridad 25 %
Conductores con algun grado de | 20 % Conductores con algun grado de 10 %
alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/no Politicas de prevencion si/no
Escenario 5 Escenario 6
variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 500/1000 Motorizacion 500/1000
Tiempo 35 min Tiempo 35 min
Velocidad 90 km/hr Velocidad 90 km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Automoviles 79 % Automoviles 79 %
Uso de suelo 5% Uso de suelo 5%
Vias primarias 10 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturén de seguridad | 5% No uso de cinturdn de seguridad 0%
Conductores con algin gradode | 5% Conductores con algun grado de 0%
alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/no Politicas de prevencion si/no




Escenario 7 Escenario 8
Variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 300/1000 Motorizacion 500/1000
Tiempo 35 min Tiempo 35 min
Velocidad 90 km/hr Velocidad 60/30
km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Automoviles 50 % Automoviles 79 %
Uso de suelo 5% Uso de suelo 5%
Vias primarias 10 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturén de seguridad | 75 % No uso de cinturén de seguridad 75 %
Conductores con algun grado de | 20 % Conductores con algun grado de 20 %
alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/ no Politicas de prevencion si/ no
Escenario 9 Escenario 10
variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 300/1000 Motorizacion 300/1000
Tiempo 35 min Tiempo 35 min
Velocidad 60 km/hr Velocidad 60 km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Automoviles 50 % Automoviles 50 %
Uso de suelo 5% Uso de suelo 5%
Vias primarias 10 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturén de seguridad 75 % No uso de cinturdn de seguridad 5%
Conductores con algin grado de 20 % Conductores con algun grado de 5%
alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/no Politicas de prevencion si/no
Escenario 11 Escenario 12
variable Supuesto variable Supuesto
Motorizacion 500/1000 Motorizacion 500/1000
Tiempo 35 min Tiempo 50 min
Velocidad 90 km/hr Velocidad 90 km/hr
Jovenes 50 % Jovenes 50 %
Automoviles 79 % Automoviles 79 %
Uso de suelo 10 % Uso de suelo 15 %
Vias primarias 10 % Vias primarias 10 %
No uso de cinturon de seguridad 75 % No uso de cinturdn de seguridad 75 %
Conductores con algin grado de 20 % Conductores con algun grado de 20 %
alcoholemia alcoholemia
Politicas de prevencion si/ no Politicas de prevencion si/no

Xi




El autor es Licenciado en Geografia por la Universidad Nacional Auténoma de México. Egresado de la
Maestria en Desarrollo Regional de El Colegio de la Frontera Norte, A.C.
Correo electrénico: vlahdez@gmail.com

© Todos los derechos reservados. Se autorizan la reproduccién y difusion total y parcial por cualquier
medio, indicando la fuente.

Forma de citar:

Hernandez Hernandez, Vladimir (2010). Evaluacion y gestion estratégica para la seguridad vial: Ciudad
Juarez, Meéxico, 2008-2010. Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales con especialidad en Estudios
Regionales. El Colegio de la Frontera Norte, A.C. México. 237 pp.


mailto:vlahdez@gmail.com

