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Resumen

Desde el afio 2000, el gobierno colombiano promovio el sistema BRT (Bus Rapid Transit) como principal
alternativa de solucién a las problematicas de movilidad urbana del pais. A partir del éxito del
Transmilenio en Bogota, primer BRT de Colombia, se cred una politica para la difusién del modelo por las
principales ciudades colombianas. En el presente trabajo se estudian los documentos que recogen dicha
politica y se toma el caso de Barranquilla para analizar su implementacion. Este recorrido sirve de base
para comprender las transformaciones recientes, la realidad que hoy es vivida por la poblacion
Colombiana en materia de transporte urbano y las expectativas que se tienen para el futuro. A lo largo
del trabajo, se destaca el papel del Banco Mundial como generador de politicas de movilidad urbana y su
papel en el financiamiento de los sistemas de transporte masivo en Colombia.

" Resumen de la disertacién realizada como trabajo de grado para la maestria en politica publica y
formacion humana de la Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Agosto de 2014), bajo la orientacion
del doctor en geografia Floriano Godinho de Oliveira.
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1. Introduccion

La vida en sociedad se desarrolla dentro de ambientes construidos que son producto y sustento
de una légica de acumulacion que atraviesa los espacios de produccién para invadir la totalidad
de las relaciones humanas. Asi, las ciudades ofrecen los elementos para la satisfaccion de las
necesidades del hombre moderno, pero también imponen las condiciones para el desarrollo de

la vida diaria (HARVEY, 1982).

Uno de los elementos que actualmente garantiza la reproduccion del capital y el funcionamiento
de los sistemas urbanos es la circulacién de personas y mercancias. El flujo de materias
primas, productos y pasajeros posibilita las dinamicas de produccion y consumo, condicionando
profundamente los modos de habitar de los ciudadanos. Particularmente, el transporte de
pasajeros tiene un papel esencial. A través de los viajes urbanos se tornan posibles las
dinamicas de las comunidades actuales: el comercio, la industria, la educacién, la salud,
requieren de medios con los cuales las personas puedan desplazarse. Consecuentemente, la
movilidad de personas se traduce en un indicador de la eficiencia de los centros urbanos y de

la integracion de los ciudadanos a sus actividades econdmicas y sociales.

Transporte y crecimiento urbano son dos aspectos que van de la mano, la expansion de las
ciudades hace que aumente la demanda de transporte de sus ciudadanos; y la capilarizacion
de la infraestructura de transporte posibilita los procesos de urbanizacién permitiendo que las
personas habiten y/o trabajen en lugares cada vez mas distantes de los centros de las
ciudades. En el caso colombiano, a pesar que las ciudades han alcanzado grandes
extensiones, la infraestructura y los medios de transporte no se han desarrollado en la misma
escala, esto debido al tipo de crecimiento descontrolado que es caracteristico en el pais y en

otras ciudades de América Latina.



Ademas del crecimiento descontrolado, durante décadas las politicas y obras de infraestructura
promovieron la utilizacion del carro particular en las ciudades colombianas. Los ambientes
urbanos fueron adaptados para la circulacion de los carros y el transporte colectivo se redujo a
la operacion privada de empresas de buses. Esta organizacion evidencia la desigualdad con
que se han administrado los servicios de transporte en el pais (VASCONCELLOS, 2001), ya
gue solo una parte reducida de la poblacion puede hacer uso de los automoviles privados, cuya
circulacion demanda mayor espacio e infraestructura; mientras que el transporte colectivo, del
cual depende el grueso de la poblacién, depende de los sistemas buses que tradicionalmente
han trabajado de manera artesanal y sin recibir subsidios publicos (MONTEZUMA, 2003).
Igualmente, otros medios como la bicicleta o andar a pie, han recibido atencién minima de los

estados.

No obstante esta desigualdad en el acceso a los medios de transporte y en la calidad de los
desplazamientos, los efectos negativos son recibidos de forma general por la ciudadania. La
congestién producida por la proliferacion de los automdéviles afecta los desplazamientos de
todos los ciudadanos, en especial de los usuarios de los sistemas colectivos, cuyos tiempos de
viaje y tarifas tienden a aumentar, debido a que la falta de espacio y la lentitud del transito,
incrementan la demanda de equipos, combustible y reducen la rentabilidad para los
operadores (). lgualmente, la polucidon ambiental, principalmente generada por los carros,
afecta la calidad del aire y la salud de toda la ciudadania, incluso de las personas que no hacen

uso de ningun medio motorizado.

Los circulos vicios que consolidaban estas dinamicas de desigualdad parecian no tener
solucidn dentro del contexto politico y econdmico colombiano; hasta que la implementacion de
Transmilenio en Bogota, en el afio 2000, abrié un camino que aparentemente conduciria a una
reivindicacion del transporte publico colectivo. Esta revolucidon llegé de la mano del modelo

BRT (Bus Rapid Transit): buses de alta capacidad transitando sobre carriles exclusivos (en vias



existentes) con estaciones para el acceso de pasajeros. El éxito de esta iniciativa, nunca antes
vivida en el pais, convirtid a Transmilenio en el sistema emblematico de Colombia y en ejemplo
para ciudades como Rio de Janeiro, Caracas y Santiago de Chile. Ademas fue el catalizador

para la estructuracién de una politica nacional de transporte masivo.

El gobierno colombiano, a través de préstamos con entidades internacionales como el Banco
Mundial, estimuld la reproduccion del modelo BRT en las ciudades de mas de 600.000
habitantes. En una serie de documentos, de tipo legal y de planeacion, fueron plasmadas las
directrices para la reproduccion del modelo Transmilenio en las principales ciudades de
Colombia. Por medio de estos, se puso a disposicion de las ciudades que cumplieran con las
condiciones, el dinero para el financiamiento de la mayor parte de la infraestructura y la
adecuacion del mobiliario urbano. El objetivo iba mas alla del mejoramiento a grande escala de
la movilidad en las principales ciudades del pais, pues se esperaba también que fuese un

catalizador de los procesos de renovacién urbana y de comportamiento ciudadano.

A partir de dicha politica nacional se han venido adelantando proyectos de este tipo en las
principales ciudades colombianas. Ho ha sido un proceso facil. Después de catorce afios de
inversiones, los centros urbanos colombianos continuan presentando graves problemas de
movilidad. Los resultados mas visibles de la politica son sistemas en crisis, con coberturas
limitadas y no integrados a los sistemas tradicionales. Igualmente, el famoso y reconocido
Transmilenio todavia no cubre a toda Bogota y el éxito de la primera fase no se ha replicado en
las siguientes: la mayor parte de la ciudadania continua dependiendo del transporte tradicional

y reclamando la construccién de un sistema de metro.

De ahi naci6 el interés por estudiar la politica publica que fundamento los cambios en movilidad
que ha sufrido el pais, profundizando en el caso de Barranquilla; ciudad que en el 2004 inicié la

implementacion de dicha politica con la puesta en marcha del proyecto Transmetro. El presente



articulo aborda el contexto nacional en el que surgieron las iniciativas para llevar a cabo estos
proyectos de transporte masivo, los lineamientos establecidos en dicha politica y las

consecuencias de su implementacion en Barranquilla.

Para extraer el contenido de la politica fueron considerados:

1. Documentos normativos y de planeaciéon que concretizan las directrices de la politica de
transporte masivo en Colombia: principalmente leyes, decretos nacionales y documentos
del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social —CONPES.

2. Documentos emitidos por el Banco Mundial de acceso publico, donde se establecen
recomendaciones a los paises que reciben financiacion para el desarrollo de proyectos de

transporte.

Para analizar la implementacién de la politica en Barranquilla fueron considerados:

1. Documentos CONPES generados especificamente para el proyecto Transmetro.

2. Estudios diagnésticos de movilidad antes y después del proyecto.

3. Un seguimiento durante el afio 2013 a los articulos de prensa local que trataron sobre
Transmetro.

4. Entrevistas a actores relacionados con distintos sectores de la movilidad en ciudad.

2. Antecedentes

La ultimas décadas del siglo XX caracterizaron a Bogota como una ciudad expandida, donde la
proliferacién de automdviles particulares y la sobreoferta de buses de servicio publico

(transporte tradicional) convirtieron en cotidianidad la congestion vehicular, la contaminacion



ambiental y los tiempos de viaje prolongados. Estas circunstancias sumadas a otras como la

inseguridad, hicieron de la capital colombiana una metrépoli cadtica.

Las causas de estas problematicas tienen sus raices en la manera como las ciudades,
especialmente Bogota, vivieron procesos de crecimiento acelerado durante buena parte de
siglo XX. Con poca regulacién del Estado, los centros urbanos fueron extendiéndose sin que
existiera planeacion y coordinacion entre la demanda de servicios y la capacidad de provision
de las administraciones locales. En materia de transporte, por un lado, las inversiones se
concentraron principalmente en la construccion y mejoramiento de la infraestructura para la
circulacion de los automdviles, lo que unido a las politicas de apertura econdémica de los afios

90s, incentivo la proliferacién de los carros y la demanda de infraestructura vial.

De otra parte, desde las épocas del desaparecido tranvia?, camiones adaptados para el
transporte de personas se posicionaron como la unica alternativa de transporte colectivo y
dieron origen a lo que hoy se conoce en el pais como el sistema de buses o transporte
colectivo tradicional. Los buses comenzaron su operacion en Bogota durante la primera mitad
del siglo XX como un servicio de transporte artesanal que, no obstante su informalidad, ante el
crecimiento de la demanda y la tolerancia de las autoridades, rapidamente gand legitimidad.
Estos vehiculos tuvieron, y siguen teniendo, un papel fundamental en las dinamicas de
crecimiento de Bogota y de las demas ciudades de Colombia, pues su capacidad de hacer
recorridos diversos y de llegar hasta lugares remotos, ha posibilitado el crecimiento expandido

y de baja densidad que caracteriza los centros urbanos colombianos (MONTEZUMA, 2003).

2 El tranvia fue el primer sistema de transporte colectivo de Colombia. Fue inaugurado el 24 de diciembre
de 1884. Los trenes de la época rodaban con de traccion de mulas que sobre rieles de madera
revestidos con zunchos. Ocho afos después se instalaron rieles de acero importados de Inglaterra 'y en
1910 se dio la electrificacion de la via.
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Debido a los costos que implica el transporte privado por medio de automdviles para sus
usuarios, en Colombia son pocas las personas que pueden usar este sistema. Es por esto que
el transporte tradicional por medio de buses ha sido, y continua siendo, el sistema utilizado por
la mayor parte de la poblacién. Sin embargo, en términos de inversion publica e
infraestructura, el primero siempre ha recibido mayor apoyo de los gobiernos, mientras que los
sistemas colectivos parecen olvidados y su operacion ha sido totalmente delegada a empresas

privadas.

Bajo una logica de permisividad, los gobiernos locales han intervenido sobre el servicio de
transporte colectivo principalmente para autorizar las rutas y ejercer control sobre las tarifas,
garantizando precios bajos para el acceso de los mas pobres. Por su parte, la funcién de las
empresas se ha limitado a gestionar ante los gobiernos locales los permisos para operar las
rutas y ejercer el control en el despacho de los buses; ya que éstas no son duefias de la mayor
parte de los vehiculos y sélo funcionan como cooperativas o afiliadoras. El lucro de éstas
cooperativas depende de la cantidad de buses afiliados, por lo que su interés principal se
concentra en ampliar y mantener las afiliaciones, delegando la prestacion del servicio a

conductores y propietarios.

Por su parte, los propietarios pagan una cuota de afiliacién para vincular sus vehiculos a las
empresas y conservan una autonomia casi total sobre la operacion de los mismos: contratan
directamente a los conductores (sino son ellos mismos quienes conducen) y se encargan del
abastecimiento de combustible y el mantenimiento. La ganancia de conductores y propietarios
dependen de la cantidad de personas que se suban a los vehiculos y del acuerdo econémico
establecido entre ambos. Bajo este modelo de negocio, la actividad transportadora queda
atomizada entre diferentes actores que, de acuerdo a su posicién, pueden tener intereses

divergentes.



Un ejemplo de esto es la manera como los conductores afrontan la sobreoferta de buses
(situacion que conviene a las empresas afiliadoras). A medida que han ido ingresando buses al
sistema, sin control de las autoridades, la oferta ha superado la demanda y por lo tanto las
ganancias han tendido a la baja. Para compensar las pérdidas, los conductores de buses
diariamente ajustan el servicio: disminuyendo o aumentando las velocidades, haciendo
maniobras inseguras, parando en cualquier lugar de la via, entre otros, siempre con el objetivo
de recoger la mayor cantidad de pasajeros posible. Este fendmeno es conocido como la
“guerra del centavo” y ha sido el principal causante de la baja calidad del servicio colectivo en

las ciudades colombianas.

Con esta historia de fondo, la rapida implementaciéon en el afio 2000 de Transmilenio marcé un
hito en la historia del transporte urbano en Colombia. A pesar del escepticismo y del
enfrentamiento inicial de los transportadores tradicionales, gracias a la determinacion de la
administracion local del momento, en el afio 2000, se implementé en Bogota el modelo BRT:
carriles segregados para buses de alta capacidad, con estaciones para el embarque y
desembarque de pasajeros y rutas alimentadoras. También se estructuré un sistema de ciclo
rutas para promover el uso de la bicicleta como medio de transporte cotidiano y como

integracién para el Transmilenio.

La primera fase de Transmilenio resultd ser un éxito sin precedentes para la ciudad vy
sorprendio gracias al bajo costo de construccién (en comparacién con los sistemas de metro),
su rapida implementacién y alta capacidad de transporte. El nuevo sistema se convirtié en la
herramienta que prometia aliviar los problemas de transporte de la ciudad y por fin conducirla

por los caminos de la modernidad y de la renovacion urbanistica.

El BRT basicamente imita las caracteristicas de desempeno y confort de los modernos
sistemas de transporte ferroviario, pero a una fraccion del costo. Un sistema BRT cuesta,
tipicamente, de 4 a 20 veces menos que un sistema de tranvia o de un tren ligero, o entre 10 a



100 veces menos que un sistema de metro. (REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2008, p.
1)

Asi, una ciudad que terminé el siglo XX sumida en el caos —con trancones, lentitud en el
transito, contaminacion y guerra del centavo— abrid los ojos al siglo XXI con el Transmilenio
como la férmula que cambiaria no solo la movilidad de sus habitantes, sino que ademas le
daria una nueva imagen de ciudad moderna y bandera de las innovaciones en transporte
urbano. Esta situacion posibilitdé la construccién de las siguientes etapas del proyecto, con la
intencion que el sistema fuese el eje alrededor del cual se reorganizarian la movilidad de la

ciudad.

El impacto de Transmilenio traspasé los limites de la capital colombiana y el modelo fue
reproducido en otras ciudades como Caracas y Santiago de Chile y Lima. Asimismo, una
politica nacional fue desarrollada para expandirlo a los principales centros urbanos del pais, lo
cual significé mudanzas importantes en la legislacion, regulacién y planeamiento del transporte

de urbano a nivel nacional.

3. La politica nacional de transporte publico colectivo

La politica publica de transporte masivo de Colombia estd plasmada en un conjunto de
documentos de tipo normativo y de planeacion, los cuales establecen los parametros para la
implementacién de los sistemas BRT en Colombia y las condiciones para su estructuracion y
financiamiento. La tabla siguiente muestra las principales leyes y decretos que, a nivel nacional,
establecen la regulacién del transporte masivo en Colombia, asi como los documentos

emitidos por el CONPES que detallan esta politica publica.

Tabla 1. Documentos que comprenden la politica publica nacional de transporte masivo de Colombia

Ley 86 de 1989 Por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de
transporte masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento.




Tabla 1. Documentos que comprenden la politica publica nacional de transporte masivo de Colombia

Ley 105 de 1993 Por la cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se redistribuyen
competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, se
reglamenta la planeacién en el sector transporte y se dictan otras disposiciones.

Ley 310 de 1996 Por medio de la cual se modifica la Ley 86 de 1989.

Ley 336 de 1996 Por la cual se adopta el estatuto nacional de transporte.
Documentos

normativos

Decreto Nacional | Por el cual se reglamenta la habilitacién, la prestacion del servicio publico de
3109 de 1997 transporte masivo de pasajeros y la utilizacion de los recursos de la Nacion.

Decreto 170 de | Por el cual se reglamenta el Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor
2001 Colectivo Metropolitano, Distrital y Municipal de Pasajeros.

Ley 812 de 2003 Plan de Desarrollo 2002-2006

Ley 1151 de 2007 Plan de Desarrollo 2006-2010

CONPES 2808 de | Ciudades y ciudadania: la politica urbana de El Salto Social.
1995

CONPES 2999 de | Proyecto del Sistema de Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de

1998 Pasajeros para la ciudad de Santa Fe de Bogota.

CONPES 3093 de | Sistema de Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros de
2000 Bogota —Seguimiento—.

CONPES 3167 de | Politica para Mejorar el Servicio de Transporte Publico Urbano de Pasajeros.
2002

CONPES 3260 de | Politica Nacional de Transporte Urbano y Masivo.

Documentos de 2003
planeacién CONPES 3305 de | Lineamientos para optimizar la politica de desarrollo urbano.
2004

CONPES 3273 de | Autorizacion a la naciéon para contratar operaciones de crédito externo con la
2004 banca multilateral hasta por US$ 600 millones, con el fin de financiar los aportes
de la nacion a los sistemas integrados de transporte masivo — SITM y otras

apropiaciones presupuestales prioritarias de la nacion para 2004.

CONPES 3465 de | Concepto favorable a la nacién para contratar empréstitos externos con bancos u
2007 organismos multilaterales, banca comercial u otras fuentes alternativas de fondeo
hasta por un valor de US$ 1.440 millones o su equivalente en otras monedas,
para financiar parcialmente los aportes de la nacion a los sistemas integrados de
transporte masivo —SITM.

Fuente: Elaboracion propia

Los primeros documentos fueron generados entre 1980 y 1999, precediendo implementacion

de Transmilenio, no obstante, se consideran parte de la politica, ya que contienen el primer



registro de iniciativas para adelantar proyectos de transporte masivo, principalmente en Bogota
y Medellin. En aquel momento la proyeccion incluia la reorganizacion del transporte urbano en
la capital del pais a partir de la configuracion de un sistema integrado de transporte masivo
(SITM), el cual debia incluir la primera linea de metro, un sistema BRT complementario, rutas
alimentadoras recorridas por los buses tradicionales y una red de ciclorutas. Todo esto basado

en estudios de diagnodsticos? sobre la movilidad en Bogota y sus proyecciones de crecimiento.

Debido a los costos elevados del metro, la construccién de este sistema en Bogota fue
aplazada y en los documentos generados después del ano 2001, el término SITM se redujo al
modelo BRT. Debido a lo sucedido con Transmilenio la idea de los trenes perdid fuerza,
mientras que el modelo BRT se impuso como opcion de transporte masivo para todo el pais.
De esta manera, la politica deja de limitarse a la capital colombiana y se extiende a todas las
ciudades de mas de 600.000 habitantes que cumplan con las condiciones econémicas y de

infraestructura.

En los documentos que comprenden la politica se identifica al transporte tradicional y su
manera artesanal de funcionar como principales causantes de la baja calidad del transporte
colectivo, por lo que se reconoce la necesidad de transformar el sector e integrarlo al nuevo
sistema. Sin embargo, los lineamientos no establecen parametros especificos para la
reorganizacion del sector y la responsabilidad queda asignada a las administraciones locales.
Por otro lado, la politica es clara cuando establece como condicién para la implementacién de
los sistemas de transporte masivo que la operacion sea ejecutada por empresas privadas bajo
acuerdos de concesidon, como herramienta para garantizar la sostenibilidad del transporte
masivo en las ciudades. También se contempla la posibilidad que las mismas empresas de

transporte tradicional tengan prioridad en los contratos de concesidon para convertirse en las

3 Las primeras propuestas para sistemas de transporte masivo en Bogota se fundamentaron un estudio
realizado por la misién japonesa durante los afios 90 (JICA, 1996).



empresas operadoras del nuevo sistema y se facilite la integracion de ambos modos de

transporte.

La politica establece que el apoyo del gobierno nacional se da en la financiacién de hasta el
70% de los costos de infraestructura de los sistemas y en asesoria técnica; mientras que las
ciudades deben cubrir el restante del valor de la infraestructura. Agencias de financiamiento
internacional, como el Banco Mundial y el FMI, son las principales fuentes de financiamiento del
gobierno colombiano para la implementacion de estos sistemas. El cuadro siguiente, tomado
del Documento CONPES de 2004 ofrece una idea de la cuantia de estos préstamos.

Tabla 2. Cuantia de préstamos contraidos por Colombia con la Banca Multilateral para

implementaciéon sistemas de transporte masivo (CONPES, 2004).

Monto Millones de
Fuente SIT™M

Doélares
CAF USS$ 85 Bogota (Avenida Suba y Patio Portal)
CAF USS$ 65 Libre Destinacion
BID US$ 200 Cali
BIRF USS$ 250 Bogota (NQS) y demas ciudades
TOTAL US$ 600

La condiciones que involucran estos préstamos no sélo son de tipo econémico: el Banco
Mundial, particularmente, ha estructurado lineamentos que los paises clientes deben cumplir

para desarrollo de este tipo de proyectos.

[...] se introduce un actor que desempefara un papel importante en el esquema institucional
nacional: la banca multilateral, en particular, el Banco Mundial. Este exige la creacién de una
Unidad Coordinadora del Programa (UCP) ubicada dentro del Ministerio de Transporte como
cabeza del Programa Nacional de Transporte Urbano (PNTU). Se ubica también una Secretaria
Técnica del Proyecto dentro del DNP y un Comité Técnico y de Seguimiento del PNTU dentro
del Ministerio de Hacienda. (HURTADO, 2004 )



Debido al papel importante que asumen las agencias internacionales y sus exigencias, a
continuaciéon se resume la postura que el Banco Mundial tiene sobre la movilidad urbana y la

politica que difunde a sus paises clientes.

4. La politica del Banco Mundial

El Banco Mundial concede préstamos a los paises en desarrollo para la ejecucién de proyectos
de transporte urbano (ademas de otros temas urbanos y sociales) y brinda asesoria técnica
basadas en los estudios que la entidad adelanta y a sus experiencias en el financiamiento de
este tipo de proyectos a nivel mundial. Asimismo, establece condiciones que los gobiernos
deben cumplir para acceder a los recursos, en temas como el reasentamiento de poblacion

afectada por obras y los parametros para la contratacién, entre otros.

A pesar de que el Banco es consciente de la diversidad de problematicas y de actores
implicados en la dinamica del transporte urbano en las distintas ciudades alrededor del mundo,
considera que existen principios que se pueden aplicar de forma general a la hora de

estructurar sistemas de transporte sostenibles.

Hay una amplia diversidad de problemas y experiencias, no existe una solucién Unica que
funcione para todos los paises. Sin embargo, algunos principios generalmente aplicables y
buenas practicas pueden ser identificados como base para una politica de transporte mas
sostenible. (WORLD BANK, 1996. Prefacio).

Estos principios son recogidos en una serie de documentos (de acceso publico) que la
institucion genera y publica peridédicamente. Con ellos busca difundir experiencias de éxito en
proyectos de transporte urbano a nivel mundial y generar recomendaciones a los paises
clientes para “implementar sistemas de transporte seguros, limpios y rentables.” (WORLD

BANK, 2011).



En el presente articulo se consideran los documentos emitidos sobre transporte por el Banco
Mundial desde el afio 1996 — Sustainable Transport (1996), Ciudades en movimiento (2003),
A framework for Urban Transport Projects (2008)*—, los cuales coinciden temporalmente con el
periodo de elaboracidén de los documentos que comprenden la politica nacional de transporte

masivo en Colombia.

Al analizar estos documentos es posible detectar que la politica del Banco ha ido sufriendo
modificaciones e incorporando elementos a partir de las mismas experiencias y resultados
obtenidos en los proyectos financiados. No obstante, se identificaron cuatro aspectos
recurrentes que ayudan a resumir las recomendaciones que en los ultimos afos la entidad ha

hecho a los paises clientes.

1. Sustentabilidad econdémica: En las ciudades de los paises en desarrollo, generalmente las
actividades de transporte no generan los fondos necesarios para financiar la operacién, el
mantenimiento y la expansién de toda la red multimodal. Los usuarios del transporte privado
no pagan por el uso y adecuacién de las calles, carreteras ni estacionamientos; mientras que
los recursos fruto del transporte publico son limitados debido a la baja renta de la mayor
parte de los pasajeros. Altos niveles de congestion significan bajas velocidades de operacion
y altos costos para los proveedores de transporte publico. Teniendo en cuenta los costos que
los sistemas de transporte representan para el presupuesto publico, el Banco promueve la
importancia de estructurar sistemas sostenibles. La entidad considera que tanto la
sostenibilidad ambiental, como la econémica, son alcanzables por medio de estrategias de
mercado: por medio de precios que incluyan los costos ambientales de la actividad, creacién
de fondos de inversién para transporte y politicas de precios que estimulen el uso de
combustibles limpios. Es decir, a partir de estrategias de mercado, se pretende configurar la

activad para que se constituya en un negocio rentable de operacion privada y con minima

4 Los titulos de los documentos conservan el idioma en que cada uno fue consultado.



intervencion del gobierno. Siguiendo esta logica, las tarifas de los servicios colectivos
deberian incluir los costos totales de operacion y administracion de los sistemas sin
subsidios publicos; mientras que los usuarios de los automéviles deberan pagar tarifas (por
concepto de peajes, impuestos al rodamiento, sobretasa a los combustibles, etc.) que
incluyan los costos totales por el uso de las calles, los estacionamientos, el consumo de

combustible, la contaminacién producida por los vehiculos y la fluidez del trafico.

. Participacion privada: Coherente con su vision de sostenibilidad, la politica del Banco
considera que la accion natural del mercado —competencia entre empresas privadas— es
conducente a la optimizacion de los servicios y el control de los precios del transporte
urbano. Segun el Banco, el sector privado puede asumir mas responsabilidad en la provision,
operacion y financiamiento de los servicios de transporte y hasta de la infraestructura, a
través de acuerdos de concesion. De esta manera el papel de los gobiernos declinara,
mientras su importancia como facilitador de la competencia y protector de los intereses

ambientales y sociales, incrementara. (BANCO MUNDIAL, 1996)

. Papel de los gobiernos: Para el Banco Mundial el papel de los Estados es vital para
garantizar la efectiva movilidad de los ciudadanos en los ambientes urbanos, pero no en la
operacion directa de los sistemas, sino principalmente en su planeacion y en la
estructuracion de marcos regulatorios que permitan la facil entrada y salida de empresas
privadas en la actividad del transporte publico. Estos marcos no sélo deben ofrecer las
condiciones necesarias para hacer del transporte un negocio auto-sostenible, también deben
propender a que la actividad cada vez dependa menos de decisiones y presupuestos
publicos. Esta politica promueve que la intervencion de los gobiernos se concentre en
brindar las herramientas necesarias —como es la provision infraestructura costosa y de uso
publico— para que las empresas privadas operen y se minimicen los subsidios publicos. A

pesar de que en los primeros documentos el Banco insistia en la eliminacion total de los



subsidios, la experiencia de algunos paises clientes hizo que esta idea fuese reconsiderada.
En ciudades como Santiago de Chile y Lima, que privatizaron completamente el sector del
transporte publico, algunos grupos de la poblacién vieron restringido su acceso a los medios
de transporte y aumentaron los indices de polucién ambiental (BANCO MUNDIAL, 2002).
Teniendo en cuenta esto, la posicion de la entidad se inclind hacia los subsidios especificos,
que sOlo deben otorgarse aquellas personas que por sus condiciones econdmicas o
localizacion geografica no puedan utilizar los medios de transporte. De esta manera, el
Banco sigue siendo consistente en la idea de la operacidn privada como camino ideal para el
transporte colectivo, mientras que los efectos negativos causados por el funcionamiento del
mercado deben ser aliviados o contrarrestados por las administraciones locales. En
resumen, el éxito de los Estados va a depender de su capacidad para crear y mantener las
herramientas que hagan posible la participacion de las empresas privadas y para sobrellevar
las dificultades de las personas que por su baja renta no puedan participar del transporte

privatizado o que habiten fuera de la cobertura de la red de transporte publico.

. Transporte sobre ruedas: de acuerdo a su vision de sostenibilidad econémica, ambiental y
social, el Banco Mundial evalua los distintos modos de transporte y resalta las ventajas y
desventajas de cada uno. De esta manera, a pesar de reconocer la capacidad de los
sistemas de trenes y su bajo impacto ambiental, la politica del Banco estimula principalmente
la estructuracion de sistemas de transporte colectivo sobre ruedas, tipo bus. Esta tecnologia
ofrece ventajas para la participacion de empresas privadas, ya que los costos de
construccién y operacion son mas bajos en comparacién con los sistemas de trenes, y por lo
tanto, mas atractivos para los inversionistas. Debido al éxito de los sistemas BRT en
ciudades como Curitba y Bogota, donde los buses de alta capacidad sobre corredores
exclusivos han alcanzado capacidades similares —aunque sin superar— a los sistemas de
metro, este sistema se presenta como ideal para las ciudades de los paises en desarrollo,

donde las problematicas son graves y los presupuestos para las obras son limitados. La



suma de una menor intervencion en infraestructura urbana, el menor costo y la participacion
publico-privada en el negocio, hace que el BRT sea el modelo recomendado por el Banco
Mundial para las ciudades de los paises en desarrollo. Para el Banco las desventajas
ambientales de un sistema que dependa de vehiculos motorizados, también se pueden
manejar con estrategias de mercado. La contaminacién, por ejemplo, se podria reducir con
una politica de precios que estimule la utilizacion de vehiculos y combustibles mas limpios.
Esto no sdélo aplicaria para el transporte colectivo, sino también cobijaria a las emisiones de
gases contaminantes producidas por los automoviles. A ambos, tanto al transporte privado
como el publico, se les deberia cobrar el costo del impacto ambiental que sus
desplazamientos generan. Otra alternativa considerada por el Banco para disminuir la
contaminacion ambiental y ampliar las opciones de movilidad en las ciudades, consiste en
estimular el uso de medios no motorizados como la bicicleta y el andar a pie. Estas serian
opciones importantes para aquellas poblaciones que por sus condiciones economicas no

pueden acceder a los medios de transporte motorizados.

5. El caso de Barranquilla

La investigacién que sirvidé de base para el presente articulo estudid el caso de Barranquilla,
uno de los mas importantes centros urbanos del pais y una de las primeras ciudades en
acogerse a los lineamientos nacionales. Con el objetivo de analizar el impacto de la politica de
transporte masivo en Colombia, sus principales directrices fueron contrastadas con la realidad
local, rastreando como éstas fueron aplicadas y sus consecuencias en la dinamica urbana de

Barranquilla.

Como las demas ciudades de Colombia y muchas en Suramérica, durante décadas
Barranquilla dependié exclusivamente de los buses tradicionales operados por empresas
privadas para movilizar a la mayoria de sus ciudadanos. Entre los anos 2000 y 2004

comenzaron los estudios para la implementacion de un sistema de transporte masivo, los



cuales diagnosticaron una amplia cobertura del servicio, pero graves problemas en el
funcionamiento de este modelo de transporte: sobreoferta del vehiculos, paralelismo entre las
rutas, bajas velocidades en los recorridos, no uso de paraderos y una alta incidencia de
accidentalidad (BOCAREJO, 2002). Estas problematicas no eran exclusivas a la ciudad, pero
quizas una que si lo es y que marcé la movilidad del fin del siglo XX en Barranquilla, fue la
aparicion y crecimiento vertiginoso de los medios de transporte informales. Ante la baja calidad
del transporte tradicional, motos, taxis y hasta bicicletas, han sido utilizados para ofrecer

servicios de transporte sin regulacién y muchas veces exponiendo la seguridad de los usuarios.

En este contexto, a partir del afio 2004 se inicié el proceso para la implementacién de un
sistema de transporte masivo para Barranquilla, Transmetro. Este moderno sistema de gran
capacidad fue pensado como el eje integrador de la movilidad de toda la ciudad. Como tal, se
tuvo en cuenta la necesidad de revolucionar el sistema tradicional de buses, integrandolo al
sistema masivo, con lo cual los problemas de movilidad en la ciudad disminuirian y, como
nunca antes, los ciudadanos contarian con un transporte eficiente y seguro que, ademas,

desestimularia el uso del carro particular y los medios de transporte informal.

En consonancia con la politica nacional, Transmetro se disefid6 como una réplica del modelo
Transmilenio, con financiamiento de la infraestructura repartida entre el gobierno nacional
(maximo 70%) y el gobierno local (minimo 30%) y la concesion de la operacion (incluyendo la
compra de buses y el recaudo) a empresas privadas. En su primera fase el proyecto incluia la
construccion de dos corredores troncales — Calle Murillo y Carrera 46—, estaciones, portales,
lineas aliemtadoras y demas infraestructura para el control de la operacién y el mantenimiento

del sistema.

Buscando la transformacion del transporte tradicional y el apoyo de éste al proyecto, se le dio

prioridad a dos asociaciones de transportadores tradicionales a la hora de licitar la operacién



del nuevo sistema. Estas adquirieron la responsabilidad por la compra y mantenimiento de los
vehiculos, asi como los demas gastos operativos inherentes a la operacién: contratacion de

personal, consumo de combustible y seguridad en las estaciones.

Los acuerdos de concesion con empresas privadas se extendieron a otros componentes del
sistema. Con dos empresas privadas fueron concesionadas la construccién de las estaciones,
los portales y las oficinas administrativas y con otra, el recaudo de la tarifa pagada por los
usuarios. Estos contratos de concesion, estipulaban que las ganancias de las empresas
saldrian de un porcentaje del dinero recogido por concepto de los pasajes pagados por los

usuarios.

Ademas de la implementacién de la infraestructura, la politica nacional exigié que las ciudades
hicieran acuerdos institucionales, creando o reorganizando las instituciones ya existentes para
la implantacion del nuevo modelo de transporte. En el caso de Barranquilla, cuya area
metropolitana esta compuesta por cuatro municipios (Galapa, Puerto Colombia, Soledad vy
Malambo), la normatividad dictamind que una entidad con jurisdiccion metropolitana debia ser
la maxima autoridad de transporte para la region. Ademas, para el desarrollo del proyecto y la
puesta en funcionamiento del sistema, se debia crear una entidad independiente que
coordinase los procesos y estableciera los contratos de concesion con las empresas privadas.
De esta manera, el Area Metropolitana de Barranquilla (AMBQ5) se establecié en 2007 como
autoridad de transporte metropolitano y la entidad Transmetro S. A. fue constituida como el ente

gestor.

A pesar del seguimiento de los parametros nacionales para la estructuracion del sistema, hoy

diez afos después del inicio el proyecto, Transmetro es mas conocido por los problemas que lo

5 De aqui en adelante la abreviatura AMBQ se utiliza para nombrar la entidad, no la zona que comprende
Barranquilla y sus municipios vecinos, para esto Ultimo se continua con el nombre completo, Area
Metropolitana de Barranquilla.



han caracterizado desde su etapa de construccidon misma, que por los beneficios generados. El
sistema Transmetro fue oficialmente inaugurado el 7 de abril de 2010 y en la actualidad sélo
moviliza entre el 10% y el 15% (ALCALDIA DE BARRANQUILLA, 2012) de los pasajeros del
transporte colectivo de la ciudad, mientras que los buses tradicionales y los transportes
informales contindan captando la mayor parte de los usuarios y sin mejorias en el servicio

prestado.

A continuacion se presentan las tres categorias que utilizé la investigacion para analizar la

implementacion de la politica en esta ciudad.

5.1. Dimensién econémica

El modelo BRT es considerado por la politica nacional y el Banco Mundial como un sistema de
bajo costo y alto impacto para la movilidad. Su implementacién sencilla y la posibilidad de
permitir la facil incursion de empresas privadas en la operacion son reconocidos como factores
de éxito en experiencias como la de Transmilenio en Bogota. Sin embargo, el camino recorrido
en Barranquilla a partir de la implementacion de Transmetro no muestra trazos de

sostenibilidad econémica.

La investigacion realizada con los articulos del principal periédico de Barranquilla, “El Heraldo”,
arrojo que durante el 2013 el 11% de las noticias fueron acerca de sus problemas financieros.
Al comienzo del afio, el 22 de enero, un titular anunciaba el inminente colapso del sistema
“Operadores advierten sobre inminente colapso en Transmetro”, mientras que el 29 de abril la
noticia fue la suspension de 23 buses de la flota “Operadores de Transmetro suspenden
temporalmente 23 buses de la flota”, asi como, casi finalizando el afio, el 19 de noviembre, la
alcaldesa de Barranquilla alerta sobre la iliquidez de las empresas operadoras y del riesgo que
representa para la sostenibilidad del sistema (“Problemas de liquidez de los operadores ponen

en riesgo la sostenibilidad de Transmetro: Alcaldesa”).



Conectado con los problemas financieros, la mayor parte de las noticias sobre Transmetro en el
2013 (38,60%) trataron sobre posibles planes de solucion para sacar al sistema de la crisis:
“‘Definen plan de choque para impulsar el Transmetro”, fue el titular del 19 de enero;
“Transmetro recibira capitalizacion de la Nacion y la Alcaldia” el 7 de febrero; “Plan de choque

para que Transmetro salga de crisis” el 10 de abril, y asi se repiten durante todo el afo.

Los problemas financieros de Transmetro tienen su origen en la condicion misma en que la
ciudad estaba a finales del siglo XX. Barranquilla desde el afio 2001 fue declarada en quiebra y
se acogio a la Ley 550 o Ley de Bancarrota, razén por la cual sus inversiones se encuentran
restringidas hasta el dia de hoy. Como afirma el entrevistado, profesor universitario y ex-
funcionario de Transmetro, la falta de recursos locales para asumir la participaciéon de la ciudad

en el proyecto BRT contribuy6 en la definicion del sistema de Barranquilla.

Barranquilla se qued6 con un sistema pequefio porque la contrapartida propia
de la ciudad es muy pequenria y la ley dice que 70% lo financia la nacion y 30%
la ciudad. La porcién del 30% marca la pauta del tamarfio, entonces Cali y
Bogota tienen un 30% en cifras muchisimo mas grande, asi el 70% también es
maés grande. Aqui se quedd6 en un alcance muy pequeiiito, porque Barranquilla
estaba endeudada, en ley 550, a punto de quebrar, entonces el aporte de la
ciudad es muy pequefiito, entonces el sistema es muy pequefiito.

Barranquilla disefié su sistema de transporte masivo pensando en el dinero que podia invertir, y
como este ultimo estaba limitado, la cobertura del Transmetro también quedd limitada. Los
corredores troncales fueron disenados para servir a un area pequena de la ciudad y al
municipio de Soledad (principal productor y receptor de viajes), sin embargo para compensar la
limitada cobertura del sistema, durante el proceso de construccion fueron extendidas las rutas

alimentadoras perdiéndose parte de la esencia del sistema.

El analisis realizado por parte del grupo consultor muestra que principalmente el sistema de
rutas de alimentacién no cumple con la concepcion original de un sistema troncoalimentado ya



qgue la situacién existente busca atender toda la ciudad ocasionando que haya rutas demasiado
largas similares a las rutas urbanas, se tienen tiempos de ciclo largos debido a la poca
disponibilidad de vehiculos, por lo tanto no es posible prestar el servicio con frecuencias
atractivas para el usuario, ni competitivas frente al TPC [transporte tradicional]. (AMBQ, 2014)
Al tener un sistema troncal pequefio y extensas rutas del alimentacién el impacto del sistema
total se aminora, puesto que los primeros no alcanzan una cobertura significativa, en cuanto las
segundas, demandan mayor tiempo (que los alimentadores comunes) y energia, disminuyendo
el impacto de su funcién de como alimentadores constantes del sistema. En el modelo de
Barranquilla la esencia de los BRT pierde impacto, que es la segregacion de los vehiculos de
transporte colectivo para alcanzar altas velocidades y movilizar mayor cantidad del pasajeros
en menor tiempo (comparado con los buses comunes).

Transmetro, al igual que los demas Sistemas de Transporte Masivo del pais, todavia no
alcanzan el punto de equilibrio financiero. No obstante, debe tenerse en cuenta que el de
Barranquilla opera solo con 170 buses y que moviliza un promedio de 115 mil usuarios
diariamente, mientras que el punto de equilibrio podria alcanzarse cuando lleguen a los 220 mil
usuarios diarios.

Los sistemas de transporte masivo del pais no son sostenibles, estan atados a un circulo
vicioso de desequilibrio financiero de los operadores, reduccion de frecuencias del servicio y
reduccion de la demanda. (EL HERALDO, 10 de noviembre, 2013).

Debido a los problemas econdémicos de la ciudad, el sistema de transporte masivo no soélo fue
proyectado con un alcance limitado, parte de la infraestructura fue concesionada a empresas
privadas quienes asumieron el compromiso de construir parte de la estructura del sistema a
cambio de recibir un porcentaje fijo de la tarifa que pagan los usuarios. Asimismo, otra parte de
la tarifa es destina para el proceso de chatarrizacion de los vehiculos del servicio tradicional

que deben salir del servicio para compensar la entrada de los de Transmetro (costos que por

ley deberian ser cubiertos por los transportadores).

¢Cudles han sido los problemas de este sistema? Primero, el tema financiero,
por lo que te comenté, le pusieron costos que no ha debido tener. El costo de la
chatarrizacion no deberia pesar sobre la tarifa, el costo de la infraestructura
tampoco, eso ha debido ser subsidiado. El otro problema es que no funciona el
asunto si tu tienes los dos sistemas en competencia y los transportadores no
han querido desmontar el viejo sistema y como hemos visto el ofro sistema es



mas rentable porque reciben mas dinero y ademas tienen menores costos. Si
por cada pasajero recibo $1.200 y por el otro $1.600 y ademas el otro lo opero
de cualquier manera, con el bus viejisimo, que ya esta depreciado, con un solo
conductor, que el mantenimiento lo hago de cualquier forma [...]
Tal como lo expresa el entrevistado, experto en transporte y consultor del Distrito, para los
operadores resulta mas rentable la operacion del transporte tradicional (donde tienen amplia
libertad) que la de el sistema de transporte masivo. El porcentaje que reciben por cada pasaje
es inferior a lo que pueden ganar con los buses comunes. De aqui nace la falta de interés de

los transportadores por reestructurar el sistema tradicional y su resistencia para poner en

funcionamiento la flota completa de Transmetro.

Los costos reales de Transmetro estan muy por encima de lo que fue proyectado, ya fueron
invertidos $479.981 millones de pesos (COP 2012) y en el 2013 fueron aprobados $187.781
millones de pesos adicionales (COP 2012) del gobierno nacional para salvar la situacion del
sistema. Lo que da un total de $667.762 millones de pesos colombianos (COP de 2012) que
contrasta con los $309.040 millones de pesos (COP 2012) que fueron calculados en 2004

como costos totales del Transmetro.

A pesar de que estas cifras continian siendo menores que los costos que implican los sistemas
de metro, para Barranquilla estos numeros son muy significativos. Si se compara el
presupuesto total de inversiones del Distrito para el 2012, los costos totales de Transmetro al

dia de hoy, representarian el 60.81%.

5.2. Dimension social-ambiental

A pesar de que la tecnologia de los sistemas BRT continta utilizando buses (de alta capacidad)
para transportar pasajeros sobre las vias ya existentes, la exclusividad de los carriles por los
que transita y otros aspectos como el pago electrénico, el monitoreo de los vehiculos y las

estaciones de embarque, tanto en la politica nacional como en las consideraciones del Banco



Mundial, suponen el mejoramiento sustancial de las condiciones de movilidad de las ciudades,

en especial en la de los paises en desarrollo.

De acuerdo con el documento CONPES 3539 de 2008, Transmetro deberia cubrir el 38% de
los usuarios del sistema colectivo, y hoy, dos afios después de su inauguracion, escasamente
cubre entre el 10 y el 15% . El estudio de diagnéstico contratado por la Alcaldia de Barranquilla
para evaluar la movilidad en el 2012, presenta la diferencia entre la capacidad esperada y lo

gue actualmente Transmetro consigue movilizar

Con este alcance de la infraestructura [Transmetro], se esperaba que la Fase del sistema
atendiera cerca del 32% de la actual demanda de transporte publico de pasajeros, estimada en
alrededor de 1°224.780 viajes/dia. El tramo de mayor carga debia movilizar 10.300 pasajeros
por hora por sentido, mientras que en hora pico se estimo que habria 24.000 pasajeros, y en el
dia 305.000 pasajeros (ALCALDIA DE BARRANQUILLA, 2012).

Ademas de la limitada cobertura de Transmetro, en Barranquilla la implementacion de esta
tecnologia no ha redundando en un mejoramiento sustancial de la movilidad para sus usuarios.
Las noticias del “El Heraldo” recogen las problematicas de movilidad a las que se enfrentan
diariamente los usuarios de Transmetro. Durante el 2013 el 12% de los articulos relacionados
con Transmetro en trataron sobre reclamos por problemas en el sistema, 10% fueron acerca de
modificaciones en el servicio prestado y otro 10% acerca de situaciones de inseguridad en
buses y estaciones. Algunos de los titulares durante el afio fueron: “Transmetro: 70 buses fuera

", o«

de servicio, ¢mantenimiento o dafos?”; “Usuarios bloquearon Transmetro, por demoras”; “Paro

",

de trabajadores de Transmetro”; “Transmetro suspendera 7 rutas alimentadoras por falta de

”,

buses”; “Transmetro activa nuevos servicios de refuerzo para mejorar su oferta”.

Este registro de noticias muestra la inestabilidad del servicio prestado por Transmetro,
condicion que afecta los desplazamientos cotidianos de la poblacion, especialmente de
aquellos que necesitan movilizarse por las vias troncales del sistema, donde se han ido

retirando los buses del servicio tradicional para dar exclusividad al Transmetro. El estudio



nombrado anteriormente también da cuenta de las causas la crisis de Transmetro: “atrasos en
las obras de infraestructura, pocos vehiculos en servicio, atrasos en el proceso de
chatarrizacion, falta de reestructuraciéon de las rutas del sistema tradicional y déficit entre el
costo real de la operacién y la tarifa pagada por los usuarios.” (ALCALDIA DE

BARRANQUILLA, 2012).

Las causas identificadas por el estudio son producto de los problemas econdémicos y de
planeacion expuestos en el apartado anterior y de la posicidn adoptada por los transportadores.
En el sistema masivo, estos actores modifican el servicio de acuerdo a sus intereses y como
herramienta de presién sobre el gobierno local, extendiendo las frecuencias, retirando
vehiculos de operacion y descuidando el mantenimiento de los equipos. Por su parte, en el
sistema tradicional, se resisten a reestructurar el servicio y a establecer una integracion efectiva
con Transmetro, generando la coexistencia (y competencia) entre el sistema de operacion

artesanal, pero de alta cobertura y el moderno, pero limitado sistema masivo.

No se ha logrado desbancar [transporte tradicional] y es un problema complejo
porque los transportadores no ven su empresa como un servicio publico, sino
como un negocio. Aqui es como cargar vacas, entre mas vacas cargue... con
mayor cantidad de gente metida en un transporte con menores inversiones, con
costos minimos, mejor. Enfonces no lo ven como una responsabilidad social de
dar un transporte de calidad, a duras penas hubo ese intento de poner aire
acondicionado en algunos buses, pero la flota sigue siendo una flota pésima,
incébmoda, inaccesible para mujeres embarazadas, para ancianos,
absolutamente arcaica.

Asimismo, debido a los incumplimientos de las empresas concesionadas, Transmetro inicié su
operacién sin que su infraestructura estuviera totalmente terminada, elementos como los
portales y las zonas de estacionamiento y mantenimiento de los vehiculos, (Patio-Taller
Barranquillita, Zonas de Precarga Soledad) todavia hoy no han sido entregados. Igualmente, no

se cuenta con la flota completa, ya que los operadores no han ingresado el nimero de buses

acordado en los contratos de concesion.



Bajo estas circunstancias, si bien en Barranquilla hoy se cuentan con buses modernos,
estaciones para embarque y desembarque y pago electrénico, son muy pocas las personas
gue pueden hacer uso del sistema y éste, ademas opera de una manera inestable. La mayor
parte de la poblacién continia dependiendo del sistema de tradicional y su feroz competencia
para atraer pasajeros y de los medios de transporte informales, que por sus caracteristicas
resultan inseguros e incapaces de ofrecer servicios confiables y regulares. Problemas como la
congestion vehicular y la contaminaciéon ambiental siguen en aumento, ya que Transmetro ha
tenido un impacto imperceptible sobre la utilizacion del carro particular y las problematicas

asociadas a este comportamiento.

5.3 Dimension institucional

El gobierno colombiano, como promotor de los proyectos de transporte masivo, incluy6 entre
los lineamientos de la politica nacional la creacion y reestructuracion de las entidades
relacionadas con la movilidad en las ciudades, buscando reorganizar el sector y crear las
condiciones para la implementacion y operacién de los nuevos sistemas. A partir de estas
directrices, en Barranquilla fue creada la empresa Transmetro como ente gestor y coordinador
del proyecto y el AMBQ asumi6 funciones como autoridad de transporte metropolitano.

El AMBQ fue fundada hace 31 afios, pero solo asumié las funciones del
transporte desde noviembre del 2007. ;Por qué? Porque el decreto 170, que
es el que regula el transporte publico colectivo en Colombia, asigné las
funciones a las Areas Metropolitanas que estuvieran conformadas. Pero esto
siempre es algo muy politico y aqui se demoraron; y uno de los hechos que
fundamenté que finalmente si fuese el AMBQ la autoridad del transporte dentro
de la jurisdiccion del Atlantico es Transmetro, que es sistema masivo. Entonces
se dio la decision como en el 2002 que la AMBQ fuese la autoridad, pero sélo
hasta el 2007 se materializ6 totalmente.

Tal como lo expresa un funcionario de la entidad, el proyecto Transmetro sirvié de impulso para
la constitucion del AMBQ como autoridad de transporte metropolitano, ya que siendo
Barranquilla una ciudad en continua relacién econémica y social con el resto de los municipios
del area (Galapa, Puerto Colombia, Soledad y Malambo) el flujo de pasajeros entre estos

nucleos urbanos es constante y para la adecuada coordinacién de la movilidad se hace



necesario contar con un ente que opere a nivel metropolitano. Sin embargo, la situacién actual
de la movilidad en el Distrito y el funcionamiento del sistema Transmetro evidencian que los
cambios institucionales no han significado una verdadera integracién de las funciones vy tal
como aparece en el estudio contratado por la Alcaldia de Barranquilla, se presenta una

potencial duplicidad de competencias entre los organismos y entidades.

Es asi como tanto el Area Metropolitana como la Secretaria Distrital de Movilidad, tienen
competencia en la orientacién de las politicas en materia de transporte publico urbano y en la
definicion de los recorridos de transporte intermunicipal en la jurisdiccion del distrito, aun,
cuando el Area Metropolitana de Barranquilla es la autoridad de transporte masivo y colectivo
dentro de su jurisdiccion. Incluso las labores de control del transporte publico colectivo se
hacen a través de convenio entre el Area Metropolitana y la Secretaria Distrital de Movilidad,
quien impulsa todo el procesol...] (ALCALDIA DE BARRANQUILLA, 2012, p. 9).

Asi como lo diagnostica el estudio, en Barranquilla y su area metropolitana las funciones de
transporte se encuentran segregadas entre distintos estamentos. Tanto los municipios, como el
Distrito de Barranquilla, cada uno con su secretaria de movilidad, todavia mantienen funciones
de transporte y los recursos provenientes de los impuestos. De esta manera, aunque el AMBQ
haya asumido las funciones, no las puede ejecutar debido a la falta de presupuesto y poder
para actuar como autoridad de transporte en la ciudad. Al mismo tiempo, la Secretaria Distrital
de Movilidad de Barranquilla, que cuenta con el dinero proveniente de los impuestos del
Distrito, no tiene potestad para regular ni legislar sobre los municipios vecinos; a pesar de que
Barranquilla es afectada directamente por las disposiciones y funcionamiento de los medios de

transporte de toda el area, ya que la mayor parte de los desplazamientos que se producen en

los municipios tienen como destino a esta ciudad.

Con este panorama de fondo, para la empresa Transmetro resulta dificil presionar a los
operadores a cumplir con sus obligaciones, ya que la autoridad que deberia ejercer control
sobre estos procesos se encuentra dispersa entre distintas entidades, haciendo mas compleja
la coordinacion e integracion de la movilidad alrededor del sistema masivo. Las noticias del “El

Heraldo” muestran como los operadores y concesionarios incumplen sus compromisos: “Casi la



mitad de los buses de Transmetro estan fuera de servicio” ; “Obras en el Portal de Barranquillita
van en un 33%” (titulares El Heraldo, 2013); “Recaudos SIT [concesionario encargado de las

estaciones] no tiene recursos para vigilancia en Transmetro” Santander Castillo”®.

Igualmente, en el 2013 el 7% de las noticias sobre Transmetro trataron sobre la competencia
que representan otras formas de Transporte para el sistema de transporte masivo, haciendo
mas evidente la ineficiencia de las entidades para organizar la movilidad de la ciudad, engranar
el nuevo sistema con los medios ya existentes y controlar la generaciéon de medios informales
de transporte. “Buses ftransitan por Murillo amparados por un juez”; “Movilidad interpone
denuncia contra juez por permitir transito de buses por la Murillo”; “AMB ha fallado en
reestructuracion de rutas”: Viceministro de Transporte”; “Taxis compiten en forma desleal con

Transmetro y con los buses”.

Tanto transportes informales (tipo mototaxi y/o taxis colectivos) como el sistema tradicional,
compiten con Transmetro restandole pasajeros. La competencia con el sistema tradicional
resulta una problematica compleja, ya que los transportadores tradicionales (también
operadores de Transmetro) han insistido en continuar su operacién por los corredores donde
transita Transmetro y dificultado el proceso de reestructuracion de sus rutas y la chatarrizacion
de buses antiguos, condiciones necesarias para que Transmetro cumpla con el objetivo dar
prioridad al transporte masivo circulando sobre corredores exclusivos, sin competencia de otras

formas de transporte colectivo.

Si bien Barranquilla hoy cuenta con un sistema de transporte masivo y ha sufrido
modificaciones en la administracion de la movilidad del area metropolitana, estos cambios

todavia no afectan profundamente a la ciudad. Tradicionalmente el sistema de transporte

6 Esta noticia fue registrada en los medios cuando uno de los concesionarios se negb a pagar los costos
de la vigilancia en las estaciones de Transmetro — obligacion establecida en el contrato — y dicha
funcion tuvo que ser asumida por la alcaldia de Barranquilla.



colectivo estaba atomizado entre las empresas afiliadoras, propietarios y conductores con poca
regulacion del gobierno local y desligado de las otras formas de transporte (taxis, carros
particulares, etc.). Hoy en dia con la suma de los nuevos actores (AMBQ, empresa Transmetro,
operadores, concesionarios de infraestructura y recaudo) la situacion sigue igual. Cada ente
lucha por sus intereses y no existe una coordinacion eficiente que logre realmente integrar los

distintos medios y hacer del transporte colectivo el eje de la movilidad en la region.

6. CONCLUSIONES

El comienzo del siglo XXI parecia traer para Colombia una revolucién en la movilidad urbana.
Transmilenio popularizé la idea de que en el pais era posible reorganizar el transporte de las
ciudades y llevarlas a la estructuracion de modelos en los que la inversidn publica redundarian
en la priorizacion de los sistemas colectivos y estos a su vez, dinamizarian los procesos de

renovacion urbana.

La politica resultante —sustentada econdmica y técnicamente por la banca multilateral,
especialmente el Banco Mundial— reprodujo el modelo Transmilenio bajo esquemas de
participacion publico privada, donde el Estado provee la infraestructura y las empresas asumen
la operacidn. El objetivo es crear sistemas econdmica y ambientalmente sostenibles donde la
regulacion favorezca la accién del mercado y los costos de operacidon sean cubiertos
enteramente por la tarifa cobrada a los pasajeros. Desde esta perspectiva, la inclusién de
empresas privadas bajo modelos de concesion, garantizaria la prestaciéon de servicios de

calidad y minimizaria la necesidad de subsidios publicos y la intervencién del Estado.

Sin embargo, analizando el contenido de la politica y su implementacién en Barranquilla es
posible darse cuenta que su alcance es limitado. Los lineamientos nacionales sélo consideran
al modelo BRT como opcién de transporte masivo para las ciudades de mas de 600.000

habitantes, sin tener en cuenta otros medios y alternativas de movilidad; como si el modelo



pudiera ser implementado en cualquier contexto o, como si todas las ciudades colombianas

tuvieran las mismas condiciones fisicas, sociales, econdmicas e institucionales.

Asimismo, las directrices nacionales para la reorganizacién del transporte tradicional (principal
causante de las problematicas de movilidad) son vagas y quedaron a voluntad de las
administraciones locales. Al no atacar el nucleo del problema, no se ha generado una
transformacion profunda en los centros urbanos colombianos. El mejoramiento de las
condiciones de movilidad de los ciudadanos y la renovacién urbana han pasado a segundo
plano esperando el equilibrio financiero de los sistemas de transporte masivo. La falta de
coherencia entre los objetivos deseados y las directrices para alcanzarlos, muestran a la
politica de transporte masivo mas como una imposicién del gobierno nacional con miras a
reproducir el modelo BRT, que como un impulso para que desde los contextos locales se creen

soluciones a las problematicas concretas de los ciudadanos.

En el caso de Barranquilla, el funcionamiento actual de Transmetro y el proceso que ha
atravesado evidencian que la ciudad no estaba preparada para el proyecto. A pesar de que hizo
un esfuerzo por cumplir con los requerimientos del gobierno nacional, las transformaciones no
fueron profundas. Superficialmente se adaptaron las instituciones y el presupuesto, y el mismo
disefno del sistema se acomoddé para que el dinero alcanzara. Con ese maquillaje la ciudad
accedio a los recursos nacionales y hoy cuenta con un sistema de transporte masivo, pero los
desplazamientos de los ciudadanos siguen dependiendo principalmente del transporte
tradicional, y el Transmetro, lejos de ser un sistema sostenible, continua dependiendo de la
inyeccion de dinero por parte del gobierno central, como lo evidencia el documento CONPES

del 2013 para Barranquilla.

Con estas inversiones para salvar el sistema, el Estado actia primero como garante de la

ganancia de los operadores privados y en un distante segundo lugar, como facilitador de la



movilidad de su poblacion. Los transportadores exigen y obtienen del Estado los dineros para
salvar la situacion financiera de sus empresas y pagar la chatarrizaciéon de sus buses, como
condicién sine qua non para cumplir con sus obligaciones contractuales. Mientras que el
servicio que reciben los usuarios sigue quedando a la merced de la satisfaccion econdémica de
los transportadores y la efectividad de éstos para presionar al gobierno de turno. Por otro lado,
los usuarios de los sistemas colectivos no tienen mecanismos para reclamar ayuda econémica,
ya que en la politica de transporte masivo actual, y en las leyes que la precedieron, se

promueve la eliminacién total de los subsidios a las tarifas de transporte.

Contrario a las consideraciones del banco mundial, las estrategias de mercado no han sido
suficientes para garantizar la sostenibilidad econémica de los sistemas de transporte masivo en
Colombia. Peor aun, en el caso de Barranquilla, la dinamica del mercado ha traido resultados
nocivos y contrarios a lo deseado. Los operadores privados modifican el servicio de acuerdo a
la ganancia que obtienen y prefieren la operacion del sistema de transporte tradicional, donde

encuentran mayor lucro.

Reformulando la afirmacién del Banco Mundial, en el transporte colectivo de Colombia la
competencia nunca ha “favorecido a los pobres”.” Empresas privadas estuvieron presentes en
el sector desde la aparicion misma de los sistemas de buses con amplia autonomia para
ajustar el servicio de acuerdo a la ganancia de la actividad. Precisamente la libertad de los
operadores tradicionales y la competencia generada entre ellos han sido las causas de los
principales problemas de movilidad en las ciudades Colombianas: sobreoferta de servicio y
guerra del centavo. No obstante, el modelo ha sido rentable para las empresas y propietarios
de vehiculos, asi como “sostenible” para los gobiernos (quienes durante afnos se han limitado a

controlar el valor de las tarifas para garantizar precios bajos para los usuarios, asi ahorrandose

7 En Banco Mundial (2002) al tocar el tema de la sostenibilidad econdmica de los sistemas de transporte
se expone la idea que la competencia de mercado favorece a los pobres, esta en pro de los pobres.



los subsidios directos a la poblacion). Ignorando la experiencia pasada, la reciente politica ha
dado prioridad a la participacion de las mismas empresas privadas; como si la generacién de
una nueva infraestructura pudiera compensar las dinamicas nocivas de los intereses
econémicos o, como si los problemas del sistema tradicional (guerra del centavo) fueran
producto de las falencias de la infraestructura y no de la lucha econdmicas de los privados en

un ambiente de escasa regulacion y planeacion del Estado.

El 7 de octubre de 2011, el actual presiente de la Republica de Colombia, Juan Manuel Santos,
anuncioé una nueva politica de movilidad urbana, afirmando que algunos de los sistemas de
transporte masivo “se han quedado cortos frente a la necesidad de un modelo integral y
sostenible”. (REPUBLICA DE COLOMBIA, 2011). Con esta afirmacion el presidente reconoce el
fracaso de los sistemas, sin embargo, es necesario ir mas alla; ya que un enfoque meramente
tecnoldgico (escogencia entre BRT, metro, tranvia, etc.) no solucionara los presentes
problemas urbanos. Por el contrario, sera la determinacion de los gobiernos por equilibrar las
fuerzas de los actores del transporte publico, buscando realmente mejorar las condiciones de
movilidad de los usuarios, lo que conducira a los cambios profundos que las ciudades

colombianas necesitan.
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