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Introduccion

Las ciudades han demostrado grandes ventajas para el progreso de los paises por su capacidad de
mejorar las condiciones de vida para un numero significativo de habitantes. En paralelo las
ciudades permiten a las empresas aprovechar las ventajas de interaccién entre ellas y con sus
consumidores. Los dos ejes, calidad de vida y productividad, encuentran limitantes -mecanismos
que los hacen menos efectivos- cuando las ciudades crecen mucho. Estas se conocen como
externalidades negativas y provienen de las mismas bondades de las ciudades, dado que son
generadas por la misma atraccién que las hace vibrantes. El crecimiento poblacional de las
ciudades genera incrementos en la congestion vehicular que afectan negativamente la
productividad de las empresas y la calidad de vida de los ciudadanos. A los largos periodos de
tiempo empleados en viajes, se suman otros efectos negativos como niveles de contaminacion
mas altos y mayores tasas de accidentalidad en las vias.

Por supuesto, no es definitivo que a mayor poblacién los males o externalidades de la ciudad
aumenten concomitantemente. La gestion de la ciudad y la promocién de cambios regulatorios y
culturales, como el desestimulo al uso del automdvil particular, el mayor uso del transporte
colectivo o el uso de bicicletas contribuyen a que las ciudades puedan continuar beneficiandose de
las bondades una gran concentracién de poblacion. Por tanto reducir la congestiéon debe ser una
prioridad de la politica urbana.

En Colombia, los problemas de la congestién urbana comenzaron a evidenciarse en 1951 tras la
clausura del Tranvia en Bogota. El crecimiento poblacional de la ciudad y la ausencia de politicas
de regulacién efectivas del transporte urbano fueron alimentando la congestidn vehicular y
evidenciaron la necesidad de proveer servicios mas eficientes para la movilizacién de un gran
numero de personas. La situacién de Bogota se ha replicado en otras ciudades en la medida en la
que éstas han crecido.

La problematica del transporte publico en las ciudades colombianas es consecuencia de la
combinacion de una oferta descentralizada —en contraste con una planeada y gestionada por un
agente Unico o central- que presta un servicio de baja calidad y una oferta de infraestructura
inadecuada en un contexto de bajas capacidades para la regulacidn y el ejercicio de la autoridad
de transporte (CONPES 3167 de 2002). El servicio, prestado por varios actores, que actuan de
forma no coordinada, se ha caracterizado por el uso de buses obsoletos, disefio de rutas y
operacion inadecuadas, y sobreoferta de frecuencias. La infraestructura y la capacidad
institucional de las entidades locales para regular el funcionamiento no han respondido a las
necesidades del transporte publico (llustracion 1). Otras caracteristicas del sector, como los
mecanismos de remuneracion a los conductores y la regulacion sobre los buses, incitan practicas
de competencia por pasajeros, el afan de los conductores, el uso de vehiculos cuya vida util ha
caducado y sobreoferta de frecuencias.



llustracion 1. Problematica del Transporte Publico Colectivo Descentralizado
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Fuente: Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social 3167 de 2002. Ministerio de Transporte. DNP: DIES-GEINF. (inf.
5 amco)

El pais ha tenido poca experiencia en la solucién de esta problematica, los primeros pasos hacia un
transporte publico organizado se dieron en Bogotd. Aunque siempre se pensé que el metro era la
opcion mas efectiva para dar fin a la congestidn, la experiencia que ha tenido Bogota con los Buses
de Transito Rapido (BRT por sus siglas en inglés) ha mostrado que existen opciones de menor
costo que también son viables. La opcién de construir un BRT en vez del metro fue guiada
principalmente por motivos financieros, para el momento en el que se pensaba iniciar la
construccion del metro el pais atravesaba una crisis econdmica en 1998. Por tanto ante la alta
presion fiscal que significaba el metro en las finanzas del pais y la ciudad, se tuvo que considerar
una solucién de movilidad de menor inversidon. Con base en la experiencia de las ciudades como
Curitiba y Porto Alegre (Brasil), se opté por implementar un BRT. Se trataba de un sistema de
transporte masivo con operacién centralizada donde los buses transitan por carriles exclusivos.
Bogotd ya contaba entonces con algunas experiencias previas en el esquema de carril exclusivo de
transporte colectivo en la Troncal de la Caracas. Este, sin embargo, no contaba con una gestién
centralizada sino Unicamente una asignacion de paraderos por rutas. La programacidon de
frecuencias también era descentralizada con lo cual no se tenia ninglin impacto sobre calidad del
servicio. El nuevo sistema, llamado Transmilenio, liderado totalmente desde la ciudad, fue exitoso
porque logré impactos positivos en términos de movilidad a costos considerablemente menores a




los del metro. La centralizacion de la optimizacion de rutas y el recaudo se transformaron en el eje
de los ahorros de costos y reduccién de tiempos (el Recuadro 1 amplia las razones por las que el
sistema fue exitoso).

Recuadro 1. El éxito de los BRT en Bogota fue la base de la reforma

Transmilenio se convirtié rdpidamente en un referente de la politica para la organizacion del
transporte masivo, para 2009 fue presentado como “el punto de referencia mundial para los BRT”
en la Cuarta Feria Internacional de Transporte Masivo. El sistema esta catalogado como el BRT
gue mas moviliza personas diariamente, 1,7 millones de pasajeros. Las cifras son comparables
con las del metro de Madrid y Viena, y duplican la demanda del metro de Washington. Ademas,
los buses tienen una velocidad promedio alta en comparacién con otros BRT.

A esto se suma que los tiempos de viaje de los bogotanos se redujeron entre 10 y 18 minutos por
dia y tuvieron un impacto mayor sobre los mas pobres. Las reducciones fueron mayores para las
personas en los estratos socioeconémicos 1 y 2. También hubo impactos positivos en los niveles
de accidentalidad y polucién (Quality Public Transport, 2012).
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Fuente: Hidalgo y Yepes (2004)

Pocos afios después el Gobierno Nacional iniciéd un programa para promover sistemas integrados
de transporte masivo (SITM) que basicamente consistid en trasladar la experiencia de
Transmilenio a otras ciudades y areas grandes’ del pais. Los primeros pasos se dieron en el 2002
con el documento CONPES 3167, junto a éste los Conpes 3260 de 2003 y Conpes 3368 de 2005

'la politica se centrd en las areas con las concentraciones poblacionales mas altas del pais después de Bogota: Soacha,
Cali y Cartagena, y las areas metropolitanas de Bucaramanga, Barranquilla, Centro Occidente (Pereira) y del Valle de
Aburra (Medellin).



estructuraron la politica de transporte urbano y dictaron los parametros para la implementacién
del nuevo sistema de transporte integrado. A estos siguieron una serie de CONPES que rigen la
implementacién en cada una de las ciudades o dreas metropolitanas®.

Ante la misma combinacién de problemas de desorden del transporte publico una solucién que
habia mostrado efectividad parecia la solucién. Sin embargo, los resultados no han sido los
esperados, la implementacién de los sistemas en estas ciudades ha tenido procesos mas largos de
los proyectados con base en la experiencia de Transmilenio. La diferencia con Bogota radicd en
gue mientras en Bogota el liderazgo fue ejercido por la administraciéon del momento (la del alcalde
Enrique Pefialosa), en las otras ciudades éste provino del Gobierno Nacional. La apropiacién de
cada administracion ha determinado unos tiempos mds o menos largos en la construccién de la
infraestructura y una mayor o menor efectividad en retirar los buses del sistema colectivo que
compiten por los pasajeros como se discute ampliamente en el documento.

Esto no quiere decir que los SITM hayan fracasado. El estado actual de los sistemas integrados de
transporte masivo en Colombia, por el contrario, muestra que la reforma del transporte urbano
estd en transicién. En este contexto, lo primordial es fortalecer el proceso redireccionando los
factores que lo obstaculizan.

Este estudio busca contribuir al proceso de formacién de la politica de movilidad urbana en el pais
haciendo una revisidén de la implementacién de los SITM en Cali y las Areas Metropolitanas de
Bucaramanga, Barranquilla y Centro Occidente (Pereira) (en adelante se hablara indistintamente
del drea metropolitana y su ciudad principal)®. Para esto se describe qué son los sistemas
integrados de transporte masivo y cudles son los desafios de su implementacidn. Luego, se
muestra como se ha materializado la politica de transporte urbano en Colombia y se sefialan los
principales retos de los SITM en las cuatro ciudades estudiadas. Por ultimo, se hace una
retroalimentacion sobre la manera en la que los gobiernos (nacional y locales) deben enfrentar los
retos de este proceso de transformacion. Ademds de esta introduccion, que se usa como resumen
ejecutivo, el documento tiene cuatro capitulos, éstos profundizan en el diagndstico y los desafios
de la implementacion de los SITM, y en los caminos que deben tomarse para fortalecer el proceso.

% Los siguientes CONPES regularon la implementacion de los SITM en cada una de estas areas. Estos CONPES son: El
Conpes 3306 de 2004, el Conpes 3348 de 2005 y el Conpes 3539 de 2008 para Barranquilla; Conpes 3298 de 2004 el
Conpes 3370 de 2005 vy el Conpes 3552 DE 2008 para Bucaramanga; Conpes 3220 de 2003, Conpes 3416 de 2006,
Conpes 3503 de 2006 en Pereira; Conpes 2932 de 1997, Conpes 3166 de 2002, Conpes 3369 de 2005 y el Conpes 3504
de 2007 para Cali.

*El Area Metropolitana de Centro Occidente estd conformada por Pereira, Dosquebradas y La Virginia. El Area
Metropolitana de Bucaramanga esta conformada por los municipios de Bucaramanga, Girdn, Piedecuesta y
Floridablanca. El Area Metropolitana de Barranquilla estd conformada por el Distrito Especial, Industrial y Portuario de
Barranquilla, y por los municipios de Soledad, Galapa, Malambo y Puerto Colombia.



1. Los Sistemas Integrados de Transporte Masivo

Los SITM tienen como eje principal la centralizacion de decisiones de disefio de
rutas y operacion

Un sistema de transporte publico debe buscar la mejor forma de reducir las externalidades
negativas del transporte publico —congestidn, accidentalidad y contaminacion-, y encontrar el
mejor balance entre el bienestar de los usuarios —tiempo y calidad del viaje- y los costos de
operacion del sistema. El efecto Mohring (1972) explica que la mayor frecuencia de buses genera
un mayor bienestar para todos los pasajeros en la ruta porque en promedio esperan menos
tiempo que el bus los recoja. No obstante, como aumentos en la frecuencia estan asociados a
mayores costos de operacion, el sistema de transporte debe encargarse de encontrar el equilibrio
entre estos dos extremos -entre calidad y optimizacidn de costos operativos. En una situacion
extrema se tendria tantos buses pasando como pasajeros necesitan transportarse, sin embargo,
una buena programacion y cumplimiento de tiempos de las rutas son un punto intermedio.

Los sistemas integrados de transporte masivo son una forma de hacerlo, éstos tienen como eje
central la centralizacién de las decisiones sobre disefio, el nimero y la frecuencia de operacién de
las rutas, es decir, una gestion integrada del transporte. En oposicién al sistema compuesto por
varios operadores que no trabajan coordinadamente, la centralizacion de estas actividades
permite tener acceso a la informacidon necesaria para optimizar rutas y tomar decisiones en
tiempo real, lo que se traduce en menores costos de operacién del sistema, y en un disefio y unas
frecuencia de transito de rutas que responden al bienestar de los usuarios y no a los beneficios
particulares de cada operador.

Para tener un sistema integrado de transporte sdélo se necesita que la toma de las decisiones sobre
la operacidn esté centralizada, sin embargo, existen otras componentes que pueden acompafar
la centralizacion para hacer mas eficiente el funcionamiento del sistema. En este sentido el
sistema integrado funciona como un sistema de engranajes: el engrane central es la gestién
integrada y los demds componentes son engranes complementarios que, aunque aumentan la
potencia de funcionamiento, no son imprescindibles. Entre estos engranajes estan la construccion
de infraestructura como las troncales para los BRT, la centralizacién del recaudo, los sistemas de
informacidn, la integracion de la tarifa, los distritos de servicio y las rutas capilares o
alimentadoras (el Recuadro 2 profundiza en los componentes de los sistemas integrados de
transporte).



Recuadro 2. El SITM como sistema de engranajes

Un sistema integrado de transporte funciona como un sistema de engranajes: el engrane central
es la gestion integrada de rutas y los demds componentes son engranes complementarios que,
aungque aumentan la potencia de funcionamiento, no son imprescindibles (ver llustracion). Estos
engranajes o componentes son:

Los engranes de un SITM
a ; i

tu
DE (troncales)
TRANSPORTE

Fuente: elaboracion de los autores.

e Carriles exclusivos o BRT: Los BRT son sélo uno de estos componentes y no son
indispensables para tener un sistema integrado. Estos sistemas funcionan mediante vias de
circulacién exclusiva para los buses, paradas en puntos determinados (estaciones) y sistemas
de transporte inteligente (ITS por sus siglas en inglés). Usualmente, también se utilizan rutas
alimentadoras que facilitan el acceso a zonas alejadas. Los BRT facilitan la implementacion de
otros componentes de los SITM como la gestion planeada y el recaudo centralizado. En
algunos casos, la implementacion de los BRT esta acompanada de mejoras del espacio
publico en la ciudad (Hidalgo y Carrigan, 2010).

e Tarifa integrada: se trata de pagar un valor en cualquier punto del sistema. Este puede ser un
valor Unico para acceder a todos los servicios prestados por el SITM entre cualquier par de
estaciones, aunque también podria variar con la distancia.



e Recaudo centralizado: el recaudo sdélo lo ejecuta una empresa. Esto ayuda a eliminar el
manejo de efectivo por parte de los conductores.

e Formalizacién de los trabajadores: se remunera a los trabajadores con base en un salario y
no en los ingresos que genera su vehiculo. Esto ayuda a desincentivar dindmicas como la
‘guerra del centavo’.

e Sistema de informacion en tiempo real: se hace seguimiento en tiempo real a los buses a
través de la medicién de variables como la distancia hasta los paraderos, el tiempo de viaje,
los intercambios y los kildbmetros muertos. Esta informacién hace mas eficiente la
optimizacidn de frecuencia de rutas. Es importante anotar que la base de informacion de la
operacion es el corazén de la integracidon y por esta razon debe ser explicito en los contratos
que los sistemas de informacidn y las bases histéricas de datos son de propiedad del
gobierno y deben estar presentadas en los protocolos necesarios para que otros proveedores
puedan utilizarlas efectivamente.

e Distritos de servicio: |a ciudad se divide en zonas (distritos) y la operacidn al interior de cada
zona esta a cargo de una empresa. Esta medida permite la especializacién del transporte en
cada distrito y, por lo tanto, puede traducirse en una mejor prestacion del servicio impulsada
por la competencia entre operadores. Tiene la dificultad del disefio del balance de los
pasajeros transportados entre distritos que puede afectar diferencialmente los resultados

financieros de los operadores.

Al implementar los SITM el Gobierno Nacional y los gobiernos locales enfrentan
multiple desafios

La implementacion de sistemas de transporte masivo trae desafios en multiples dimensiones tanto
para el Gobierno Nacional como para las entidades territoriales, en especial porque es un proceso
que debe ser liderado y guiado por los gobierno en todo momento, desde el disefio de la
infraestructura hasta el seguimiento y monitoreo de la operacidén pasando por la estructuraciéon de
los contratos y el acompafiamiento de la transicién hacia un sistema centralizado. La
implementacion de estos sistemas, ademas, debe ir de la mano con la planeacién urbana porque
los cambios en la movilidad tienen efectos sobre las dinamicas de uso del suelo y la calidad de vida
de los ciudadanos, en especial de los mds pobres.

Las etapas de implementaciéon de sistemas integrados de transporte masivo enfrentan los
siguientes retos:

e El disefio de la infraestructura enfrenta el reto de responder a las necesidades de los
usuarios y, al mismo tiempo, ir de la mano de la planeacién urbana. Las modificaciones en
la infraestructura y en la organizacién del transporte de los SITM puede impactar el



bienestar social por diferentes vias. Directamente a través de la reduccién en los tiempos
de viaje para quienes usan transporte publico, y la caida de la accidentalidad y la
contaminacién en el entorno fisico de los corredores. Indirectamente porque los cambios
en las caracteristicas de los diferentes lugares de la ciudad impactan los precios del suelo
y, en su dindmica, se pueden traducir en una reconfiguracion de la estructura urbana. En
este sentido, la planeacion de los SITM puede usarse como instrumento de politica urbana
y también como instrumento de politica social.

e La estructuracién de la contratacidon de operadores y gestores debe generar un esquema
de incentivos adecuados para que en su operacion el sistema sea viable financieramente
pero esté encaminado a un sélo objetivo comun: prestar un servicio de buena calidad.

e Es importante formar capacidades especificas para la optimizacion de rutas. La
implementacion de SITM debe contar con personal y software adecuado para aprovechar
las ventajas en términos de informacidn disponible y gestién centralizada de frecuencia de
rutas que ofrece la centralizacién de las actividades.

e Evaluar, monitorear y dar seguimiento al desempefio de los sistemas. El sistema debe
tener retroalimentacidon frecuente sobre su desempefio en términos de calidad del
servicio. Evaluar los impactos de los SITM es fundamental para la interaccién entre las
politicas de movilidad, de planeacién urbana y sociales de la ciudad. El seguimiento y
monitoreo a la operacidn y las finanzas del sistema son primordiales para asegurarse que
no se estd incurriendo en ineficiencias.

e Guiar, coordinar y monitorear el proceso de transicion de un sistema descentralizado a
uno centralizado: el acompafiamiento a este proceso es fundamental para que el sistema
descentralizado no compita con el centralizado. En particular, es importante poder llegar
a acuerdos viables y ejecutables con los propietarios del transporte publico colectivo.

La tarea de los gobiernos locales y del Gobierno Nacional es generar los instrumentos y marcos
regulatorios para que estas necesidades puedan ser cubiertas. El gobierno local debe encargarse
de dirigir la transicién hacia el nuevo sistema dando respuesta a los retos que enfrenta cada etapa
de la implementacidn. Para esto es importante incluir la implementacion de los SITM dentro de un
plan de movilidad para la ciudad que alinee el uso de transporte publico y particular con las
necesidades de la ciudad, esto manteniendo una comunicacién activa con la planeacidn urbana y
aprovechando la politica de movilidad como instrumento de politica urbana. Por su parte, el
Gobierno Nacional debe acompafiar el proceso, en especial teniendo en cuenta que los gobiernos
locales no han tenido experiencias en la implementacion de planes de movilidad. Ademas del
apoyo financiero, el Gobierno Nacional debe dar acompafiamiento a la transicidn (negociacién con
los actores) y apoyar la generacion de capacidades especificas que se requieren para el
funcionamiento de los sistemas integrados.



2. La materializacion de la politica de transporte urbano en Colombia

¢CAmo son los SITM en estas ciudades?

La implementacidn de los sistemas de transporte masivo en el pais se hizo con los BRT como eje
principal. Alrededor de su construccidn se han desarrollado mejoras en infraestructura (troncales y
espacio publico, entre otros) y mejoras en los servicios de transporte: operacion centralizada de
los servicios y separacion de las actividades de operacién y recaudo.

La participacidén del Gobierno Nacional en estos sistemas ha tenido una fuerte orientacion hacia la
provision de la infraestructura para los BRT. No obstante, a través de la Unidad de Movilidad
Urbana Sostenible (UMUS), se han tomado medidas para abordar el seguimiento de los sistemas
desde una perspectiva mas integral de politica publica orientada al servicio, no sélo hacia la
provision de infraestructura fisica. Por su parte, las entidades territoriales quedaron encargadas de
la implementacién de las obras y de la operacién del sistema integrado para los cual se crearon los
entes gestores. Ademas de la gestion, la prestacién del servicio se divide en cuatro actividades: la
operacion de buses, el recaudo, la administraciéon de recursos y la optimizaciéon de rutas. La
regulacién de la operacién de los servicios de transporte y recaudo, y su nivel de servicio esta dada
via contrato. La administracién de los recursos se hace via una fiducia que se encarga de repartir
los ingresos del sistema entre los agentes de acuerdo a la oferta efectiva y el nivel de demanda del
sistema.

Aungue todas las ciudades cuentan con un marco regulatorio similar, el disefio e implementacion
de los SITM responden a las particularidades de cada ciudad. El SITM de Cali tiene una escala
mayor a la de los otros sistemas colombianos, pero su productividad es relativamente baja. Los
BRT de Barranquilla y Pereira son similares en el tamano pero difieren en la calidad de provisidon de
los servicios: Pereira tiene un indice de pasajeros por kildmetro recorrido notablemente superior
al de las demas ciudades. En general, el BRT de Barranquilla tiene es pequefio (en oferta y
demanda) y tiene un desempefio promedio. En Bucaramanga la demanda y la oferta de
infraestructura y servicios son levemente inferiores a las de las otras ciudades pero sobresale por
la velocidad promedio de recorrido.

Las cuatro ciudades del estudio tienen diferencias notables en oferta y demanda con Transmilenio.
Los indicadores de oferta (kildmetros de troncal y buses articulados) y demanda (pasajeros
anuales y pasajeros por habitante) de Bogota tienen mas de 3,5 desviaciones estandar sobre el
valor minimo del indicador en las cuatro ciudades colombianas y 1,4 del valor maximo (Grafico 2).
Sin embargo, la eficiencia en la operaciéon es muy similar entre las ciudades colombianas, el IPK de
Bogotad es incluso menor al de Pereira y la velocidad se aleja menos de 2,8 desviaciones estandar
del resto de ciudades.



Comparados con otros sistemas de América Latina, los BRT de las cuatro ciudades estudiadas son
pequefias en oferta y demanda, y son menos productivos. EL BRT de Buenos Aires es el que mas se
acerca a los valores medianos de los indicadores de oferta, demanda y eficiencia de las ciudades
colombianas, en particular en pasajeros anuales y kildmetros de troncal. El de Curitiba es el que
mas se diferencia en oferta y demanda. De otro lado, todas las ciudades latinoamericanas tienen
velocidades de recorrido mayores, y se distancian notablemente del IPK de Guayaquil. Los cuatro
SITM colombianos también se distancian de ciudades con una amplia demanda como Rio de
Janeiro, Santiago de Chile y Ciudad de México.

¢Cudles han sido los impactos?

Si bien es posible lograr impactos directos de corto plazo en la descongestién de la movilidad
urbana con el disefio e implementacién de los SITM, las decisiones de inversidén en transporte son
una oportunidad para moldear la estructura de la ciudad en el mediano y largo plazo. Para lograr
resultados positivos sobre la movilidad y conducir la ciudad hacia la forma urbana que se desea
alcanzar es imprescindible que hayan buenos canales de interaccién entre la planeacién del
transporte publico, la planeacion del transito y la planeacidn del desarrollo territorial. Asi mismo,
es importante que tanto el funcionamiento de los sistemas integrados como su impacto sobre el
ordenamiento urbano sean evaluados. En las ciudades Colombianas aun queda mucho camino por
recorrer en ambos sentidos.

e En las evaluaciones de los SITM disponibles se observan impactos directos positivos, los
impactos sobre la estructura urbana y la politica social son menos evidentes

Al mirar las evaluaciones disponibles sobre los sistemas en Colombia se observan tendencias
positivas, pero estas deben ser leidas con cautela. Los tiempos de viaje, que significan un mejor
acceso a los trabajos, el estudio y el comercio, cayeron entre 5,5 y 51 minutos promedio por dia
por pasajero. Los accidentes de transito en las troncales de los BRT también se redujeron. Las
mejoras en seguridad son menos evidentes, en Barranquilla los hurtos y los homicidios cayeron
entre 0,01% y 0,02% por cada metro de distancia desde la troncal del BRT. La implementacién de
los SITM también ha evitado emisiones de gases contaminantes, entre otros, en Cali se dejaron de
emitir 170 mil toneladas de didxido de carbono equivalentes y en Bucaramanga 35 mil toneladas.

Ademads, hay evidencia mixta sobre la capacidad de los SITM colombianos para transformar la
estructura urbana: el valor relativo del suelo residencial ha aumentado pero hay resultados mixtos
para el suelo comercial. En Pereira los incrementos alcanzan a ser de 25,8% en suelo de uso
residencial y de 67,7% en el uso comercial, mientras que en Bucaramanga los resultados son casi
nulos. En Cali y Pereira la valorizacién del suelo comercial fue sustancialmente mayor a la del
residencial: 15% contra 18% en Cali y 26% contra 68% en Pereira. En Barranquilla Unicamente hay
un aumento significativo del precio del suelo de uso residencial: 0.33% por cada metro de
distancia desde la estacién o portal del SITM.
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A pesar de los aparentes buenos resultados de los SITM en términos de movilidad y, en menor
medida, de transformacién de la estructura urbana; una primera aproximaciéon al uso de
transporte publico sugiere que en tres de las cuatro ciudades no ha habido un impacto fuerte
sobre los mas pobres. Con base en el médulo de trabajo de la encuesta de Calidad de Vida 2012,
se estimd que en Barranquilla, Pereira y Cali la participacion en los SITM de los trabajadores que
pertenecen al 40% de los hogares mas pobres es sustancialmente inferior al 40% de los usuarios,
esto muestra una incidencia inequitativa de estos servicios. Sélo en Bucaramanga el SITM es usado
mas que proporcionalmente por los mas pobres: casi el 50% de los usuarios estan en los quintiles
1y 2 deingreso que integran el 40% de la poblacién.

e Pero estos resultados deben ser leidos con cautela porque hay problemas metodoldgicos
en la estimacion

A pesar de los buenos resultados, hay problemas metodoldgicos que no se pueden dejar de
considerar al interpretar las conclusiones en su conjunto. En general, todas las estimaciones de los
impactos de los SITM carecen de comparabilidad, y sobre todo de una delimitacion clara de los
alcances de los resultados. Por ejemplo, la estimacion de la reduccion de los tiempos de viaje varia
entre ciudades. Comparativamente las mejores mediciones son las de Bucaramanga, en estas se
obtienen diferencias de los tiempos de recorrido por trayecto origen-destino. Pero no son
suficientes para recrear cuanto se demoraria recorrer cada trayecto en el periodo después de Ia
implementacidn si no existiera el sistema integrado, lo que se conoce en evaluacién de impacto
como el contrafactual. Para la estimacion de Pereira se usan estrategias que capturan la caida
debida a los SITM junto con los demds cambios en la movilidad en la ciudad, mientras que las
mediciones para Cali no capturan un impacto real porque la situacién expost (después de la
implementacién del SITM) se simula, no se mide; y en Barranquilla se usan las técnicas pertinentes
para crear el contrafactual pero se omiten componentes que son fundamentales en la medicidn.

A los problemas en la definicion de metodologias estandarizadas que permitan evaluar los
impactos de los SITM, se suma la necesidad de establecer los aspectos que son de interés. Por
ejemplo, hay poca informacién sobre los impactos de los sistemas de transporte sobre los hogares
mas pobres. En general, en el corto plazo las medidas deben dirigirse a revisar la sostenibilidad
financiera, la optimizacién de rutas y la eficiencia técnica y del capital del sistema. En el mediano y
largo plazo, deben evaluarse los impactos sobre la estructura urbana.

3. Los desafios

Actualmente los SITM colombianos no son sostenibles. Se encuentran atados a un circulo vicioso
de desequilibrio financiero de los operadores, reduccion de frecuencias del servicio y reduccion de
la demanda. El desequilibrio financiero de los operadores se ha traducido en iliquidez, ésta ha
llevado a un aumento de los costos de operacién via costos financieros y una reduccién de las
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frecuencias de las rutas que han impactado negativamente la demanda vy, por lo tanto el recaudo
del sistema. Estos dos factores, costos de operacion altos y bajo nivel de recaudo, se traducen en
menor liquidez completando el circulo vicioso. Este circulo tiene otros factores de trasfondo, como
capacidades bajas para la gestion de las rutas, estructuras institucionales que no estan en su
totalidad alineadas para facilitar la transicién hacia el sistema integrado de rutas ni para su buen
funcionamiento, y factores que afectan la demanda por el SITM. Los elementos del circulo vicioso
son:

e Los operadores no han alcanzado el equilibrio financiero esperado

Aungque la situacion no parece ser critica, ningin operador ha alcanzado el equilibrio financiero y
la distancia para hacerlo ha venido creciendo. Tres de los nueve operadores necesitan un
aumento de por lo menos 35% de la demanda para cubrir los activos adquiridos con deuda, y a
pesar de que los demas necesitan aumentos entre el 4% y 15%, recientemente los problemas
financieros han aumentado notablemente para la mayoria.

e El desequilibrio financiero de los operadores resulta en menor frecuencia de rutas porque
la formulacion de los contratos llevan a una gestion orientada a garantizar la auto-
sostenibilidad financiera mds que a prestar un mejor servicio

Para lograr la autosostenibilidad financiera —principio base de los contratos de operacién- la
operacion es el Unico componente que puede ser modificado por el ente gestor. El gestor debe
encargarse de que los recaudos paguen los cinco componentes del funcionamiento del sistema: la
operacion, el recaudo, la gestion, la chatarrizacidn de los buses de transporte publico colectivo y la
infraestructura de los patio-talleres®. El ente gestor no puede modificar el pago a los ultimos
cuatro componentes porque éste esta en funcion del recaudo del sistema. Para el recaudo el pago
se hace, ademas, de acuerdo a las tarifas licitadas y el nivel de servicio. El pago al componente de
operacion es diferente, la remuneracién a éste corresponde al producto de los kildmetros
recorridos y el precio por kildémetro licitado. Entonces, el gestor puede equilibrar los ingresos y
gastos del SITM reduciendo los kildmetros transitados por los operadores. Por supuesto es una
tensién que contribuye al circulo vicioso: menos kilémetros implican menos frecuencias que a su
desalientan a la demanda.

Alternativamente, en Pereira los gestores han optado por no acumular la deuda con los
operadores (pagan soélo hasta donde alcance el recaudo). No obstante, en el largo plazo ninguna
de las opciones es sostenible porque las dos resultan en una reducciéon de las frecuencias de buses
contribuyendo al circulo vicioso. Esta reduccion se da bien sea por drdenes directas del gestor o
via aumentos en los costos financieros de operar.

4 . . .z .2 .z .
En Pereira el componente de patio-talleres también se destind a la construccion del terminal de cabecera.
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La demanda observada es menor a la que se esperaba en las estructuraciones por razones
adicionales a la baja calidad del servicio

Tres factores explican por qué no se materializé la demanda proyectada:

Atrasos en los cronogramas de implementacién y ejecucién de la infraestructura: ninguno
SITM entré en operaciéon en la fecha prevista principalmente por demoras en el disefio y
construccion de la infraestructura requerida para la operacidon adecuada del sistema. Estas
demoras generaron un atraso en el nivel de servicio que se pensaba prestar y, ademas,
implicaron costos financieros adicionales y afios muertos no aprovechados.

Con excepcion de los patio-talleres las obras se atrasaron por la magnitud de las
intervenciones urbanisticas y de servicios publicos que se requerian, y la falta de
experiencia de las entidades locales para ejecutar un proyecto de esta magnitud. Los
atrasos en la construccién de los patio-talleres dependieron de la estructura de
contratacidn utilizada: en Pereira (Megabus) se licité la construccién de los patio-talleres
con la operacidon del SITM, y en las demas ciudades la licitacién se hizo de forma separada.

La competencia de rutas del sistema de transporte publico colectivo: La competencia del
transporte publico colectivo no se ha reducido en la velocidad pronosticada y esto ha
repercutido sobre la demanda porque algunos de los usuarios de transporte publico que
deberia usar SITM optan por usar TPC. El esquema de disminucién de oferta de TPC
buscaba sacar de circulacién la flota remplazada por el SITM pero también eliminar la
sobreoferta existente en las ciudades o dreas metropolitanas. El esquema no se ha
cumplido, en parte, porque las autoridades de transito y transporte no han ejercido
eficazmente las funciones de coordinacidn y planificacion local en su drea de influencia,
como consecuencia existen funciones que se superponen entre entidades locales
administrativas, y dificultan la articulacién de los programas de expansion y desarrollo de
los SITM.

Ademas, ha habido obstdculos para completar el proceso de chatarrizacion de los
vehiculos que llevan circulando un tiempo superior al de su vida util. Los atrasos en la
chatarrizacion se deben a una combinacion entre el mal uso de los recursos y la falta de
credibilidad que ha tenido el proceso. Los problemas han sido mayores en Cali y
Bucaramanga. En Pereira y Barranquilla se han cumplido las metas.

La reduccion generalizada del uso de transporte publico: ha habido un cambio en el uso de
transporte publico en los ultimos afios. En las trece dreas metropolitanas del pais el uso
del transporte publico para ir al trabajo se redujo en 2 puntos porcentuales entre 2008 y
2012. En compensacién aumentd el uso del transporte particular —-motos y automdviles.
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e Hay efectos del contexto institucional

Algunas caracteristicas del contexto institucional alimentan el circulo vicioso de iliquidez, mala
calidad del servicio prestado y demanda baja del SITM. Estas fallas provienen de dos fuentes:
incentivos que no estan alineados hacia el funcionamiento eficiente del transporte urbano y
capacidades bajas para la gestién del sistema. El esquema de incentivos desalineados afecta el
circulo vicioso principalmente a través de las dificultades para racionalizar la competencia entre
TPC y SITM. Muestra de esto es que la chatarrizacién no ha sido suficiente para eliminar la
competencia y que algunos operadores pueden maximizar sus beneficios participando en los dos
sistemas -SITM y TPC. De otro lado, el bajo nivel de las capacidades dificulta la optimizacion de
rutas y, por lo tanto, el funcionamiento del sistema.

Los incentivos desalineados se deben a que: i. los contratos no han promovido una gestion
orientada al servicio; ii. no hay una normatividad de transporte publico urbano a nivel nacional, la
politica nacional estd centrada en la cofinanciacion de la infraestructura y sélo recientemente el
Gobierno nacional ha trabajado en otros aspectos; iii. no hay una unidad Unica de transporte en
las entidades territoriales lo cual dificulta la coordinacidon e implementacién de las politicas vy, iv.
no se tiene la fortaleza institucional para conducir la integracion al sistema del transporte publico
colectivo.

De otro lado, las bajas capacidad reflejan la falta de experiencia y capacidades para gestionar un
sistema centralizado de rutas. En parte, esto se refleja en que el proceso de optimizacion de rutas
no es hecho con los criterios técnicos y de seguridad necesarios porque requiere conocimientos
técnicos especificos.

4. Las propuestas

El estado actual de los sistemas integrados de transporte masivo en Colombia muestra que la
reforma del transporte urbano estd en transicién. En esta coyuntura, lo primordial es recoger las
lecciones de las acciones pasadas y tomar medidas para redireccionar el sector.

Las acciones a tomar deben solventar el flujo de caja de los operadores del sistema como medida
urgente, no obstante, estas acciones deben ir acompafiadas de cambios legales e institucionales
que garanticen la viabilidad y sostenibilidad del sistema. Ambos frentes deben ser atendidos
simultdneamente como parte de la misma reforma para garantizar que los problemas actuales se
resolveran y no volveran a aparecer rapidamente. El reto de disefiar las medidas para resolver los
problemas de los SITM radica en encontrar la soluciéon que sea mas facil de implementar pero que
atienda el problema real. El disefio de politica también tiene el reto de premiar la mayor eficiencia.
Como se menciond en el capitulo anterior hay diferencias importantes entre ciudades y entre
operadores.
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Cambios institucionales y legales para garantizar la viabilidad de los SITM

Los cambios legales e institucionales deben servir para promover regulaciones que den incentivos

claros a los actores que participan en la transicién hacia un sistema integrado de transporte

publico urbano. En especial, es importante generar mecanismos de fortalecimiento de las

capacidades institucionales como:

ii.

jil.

iv.

Ir directamente a la integracion completa entre SITM y TPC: Legalmente es imposible
resolver la dualidad entre los dos sistemas porque no se puede prohibir la inversién en u otro
modelo de servicio. A esto se suma, el fuerte poder negociacién de los transportadores del
TPC que puede incentivar al gobierno local a tener posiciones mas laxas frente a la
eliminaciéon de rutas o simplemente dificultar el ejercicio de su autoridad. Completar la
integracién del TPC y SITM —que el SITM cubra el 100% de la demanda- es una solucién viable
porque elimina la competencia pero incluye a los propietarios del TPC en el sistema.

Asegurar que las alcaldias se empoderen de la reforma y controlen el desorden en el TPC:
Las alcaldias deben convertirse en actores activos de la planeacién de las politicas del
transporte urbano para que se empoderen del proceso. Ademads, el Gobierno Nacional debe
acompafarlas en los procesos de implementacidon, de un lado, para que las entidades
territoriales entiendan los beneficios del sistema integrado y la importancia de hacer la
transicién en la ciudad, de otro lado, para que conozcan el tipo de medidas que deben tomar
y cual es la mejor manera de tomarlas. La entrega de lineamientos técnicos es indispensable.
Como se expondra mds adelante, se propone que estos esfuerzos se institucionalicen a través
una Alianza de Ciudades.

Resolver los conflictos legales de AUT: Los entes territoriales deben trabajar hacia la
unificacién de las autoridades de transporte. Esto con el fin de resolver los problemas de
funciones traslapadas que se traducen en esquemas de incentivos débiles para los
operadores y politicas de movilidad descoordinadas.

Crear una Alianza de Ciudades: Se propone crear una instancia que facilite institucionalizar
las interacciones entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales, y entre las mismas
entidades territoriales. En ésta participan los dos niveles de gobierno y los entes gestores. La
Alianza tendrd cuatro funciones: Reunir las experiencias en gestién e implementacion de
sistemas integrados de transporte de las ciudades colombianas e internacionales; definir
pardmetros para la gestidon de rutas, la chatarrizacién y la regulacién de contratos para
aportar al fortalecimiento institucional de los sistemas; definir metas claras que condicionen
el acceso a recursos de apalancamiento (Fondo de Fortalecimiento Financiero y el Fondo de
Chatarrizacidon de los que se hablard mas adelante); y estructurar y ejecutar procesos de
verificacion de los compromisos adquiridos para acceder a los fondos.
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Fuentes alternativas de recursos financieros: el Fondo de Fortalecimiento
Financiero y el Fondo de Chatarrizacion

Para aumentar los recursos disponibles pero también generar mecanismos que garanticen
acciones que conduzcan a romper el circulo vicioso se propone crear dos fondos: un Fondo de
Chatarrizacién para garantizar el uso apropiado de los recursos para la chatarrizaciéon y un Fondo
de Fortalecimiento Financiero que, mediante el fortalecimiento los fondos de contingencia,
permita apalancar financieramente a los operadores y, por lo tanto, mejorar el servicio de los
SITM.

Los fondos tienen unos recursos base: los recursos del Fondo de Fortalecimiento provienen del
componente de infraestructura de la tarifa y de recursos de fomento del Gobierno Nacional y de
las entidades territoriales; el Fondo de Chatarrizacién sélo se alimenta del componente de
chatarrizacion de la tarifa.

Una de las tareas de los gobiernos consiste en tomar acciones legales e institucionales para que
poder utilizar los recursos del sistema y del Gobierno Nacional para alimentar los fondos, dar
repuesta diferenciada a los sistemas y garantizar que los recursos se usen con el fin deseado
(operar 6ptimamente el SITM). Especificamente, se necesita modificar los contratos de operacion
para redireccionar los recursos de los componentes de infraestructura y chatarrizacién hacia una
Fiducia, y disefiar un instrumento de fomento publico temporal para apalancar los costos
operativos de frecuencias que estimulen la integraciéon entre TPC y SITM. Cabe aclarar que con
este instrumento no se busca subsidiar permanentemente la operacidn sino inyectar recursos que
permitan romper con el circulo vicioso.

Los recursos liberados por medio de estas acciones legales crean y mantienen activos los fondos.
Con el fin de que sirvan para mejorar las condiciones del crédito con la banca comercial, estos
recursos se deben acompafiar de una garantia del Fondo Nacional de Garantias (FNG) y una linea
de crédito de Findeter. EI FNG da el respaldo necesario aumentando el monto total del préstamoy
la linea de préstamo de Findeter facilita el acceso a una tasa de interés menor que permita
efectivamente hacer el roll over de deuda y reducir los requerimientos de mayores ingresos para
alcanzar el equilibrio.

Finalmente, se debe buscar que los mecanismos de entrega de los recursos estén condicionados al
cumplimiento de metas o a indicadores de desempefio y que, ademads premien la eficiencia de la
operacion independientemente de los niveles de endeudamiento de los operadores y de los
componentes de las tarifas al usuario. La Alianza de Ciudades se encargard de establecer y verificar
el cumplimiento de estos pardmetros. Ademas, la administracidon del fondo debe hacerse a través
de un tercero —una fiducia- para evitar conflictos entre ordenamiento legal municipal y las
facultades de la nacién a la hora de utilizar los recursos. La fiducia agrupard en un sub-fondo
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diferente los recursos de cada ciudad para facilitar el trato diferenciado a las ciudades (en cada
una se tienen tarifas técnicas, niveles de recaudo y necesidades diferentes).

Los recursos del Fondo de Fortalecimiento Financiero seran utilizados por los operadores para

refinanciar la deuda, mientras que los recursos del Fondo de Chatarrizacion se utilizaran
directamente para costear la chatarrizacion.
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Capitulo Uno. ¢Como son los SITM?

Este capitulo describe cuales fueron los resultados de la politica de transporte urbano promovida
por el Gobierno Nacional. Primero, se explica qué es un sistema integrado de transporte y por qué
este sistema tiene ventajas frente a uno no centralizado. Luego, se describen los elementos
organizacionales e institucionales que ayudaron a materializar la politica de sistemas masivos. Las
dos ultimas secciones muestran cémo son hoy esos sistemas en cuatro ciudades del pais y cémo se
comparan con los sistemas de otras ciudades latinoamericanas.

1. La materializacion de la politica de transporte urbano

La implementacién de los sistemas de transporte masivo en el pais se hizo con los BRT como eje
principal. Alrededor de su construccion se han desarrollado mejoras en infraestructura y mejoras
en los servicios de transporte. El primer tipo de intervenciones consiste en la provision de
infraestructura para el funcionamiento de los BTR (carriles Unicos, estaciones, puentes peatonales,
portales y patio-talleres), y para mejorar el espacio publico, por ejemplo, aceras, iluminacién y
ciclorutas. El segundo tipo consiste en la operacién centralizada de los servicios y la separacion de
las actividades de operacién y recaudo. Los servicios prestados combinan rutas por carriles
exclusivos, rutas alimentadoras —que sirven como rutas complementarias al BRT, circulan por vias
menores y permiten acceder zonas alejadas- y rutas en trafico mixto’ - entre carros particulares y
colectivos.

La participacién del Gobierno Nacional en estos sistemas ha tenido una fuerte orientacion hacia la
provision de la infraestructura para los BRT. El Departamento Nacional de Planeacién (DNP), el
Ministerio de Transporte (MT) y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) trabajaron
para facilitar la cofinanciacion de la Naciéon en estos proyectos. Por su parte, las entidades
territoriales quedaron encargadas de la implementacién de las obras y de la operacidn del sistema
integrado para los cual se crearon los entes gestores.

Una vez definidos los lineamientos de politica del sector y las caracteristicas, especificaciones y
alcance de los SITM, se iniciaron acciones para la provisidon de la infraestructura. El DNP, junto
con el MHCP, hizo los estudios de pre-inversidn y priorizé el plan de inversiones del Gobierno
Nacional. EI' MHCP adquirid créditos con las entidades multilaterales (Banco Mundial)
comprometiendo vigencias futuras, y definid y suscribié convenios de cofinanciacion con los entes
territoriales. Igualmente avalé el endeudamiento del ente territorial ante el organismo

> Cada tipo de via utiliza un tipo de bus diferente: los articulados circulan por las troncales; los padrones circulan tanto
por carriles de transito exclusivo como de transito mixto, y los busetones sirven de rutas alimentadoras. Los buses se
diferencian por su capacidad: los busetones tiene una capacidad promedio de 45 personas; los padrones e 80 pasajeros,
y los articulados de 160 pasajeros.



multilateral. En general ha sido un modelo ejemplar de la colocacién de recursos multilaterales en
el nivel municipal, un reto que no es menor dadas las restricciones impuestas a las juntas
directivas de esas entidades para mantener el control sobre el real espacio fiscal — de
endeudamiento- de los paises. En los convenios de cofinanciacion las entidades territoriales se
comprometieron a implementar los SITM en el marco de la politica nacional dictada por el MT y de
las politicas de las entidades multilaterales de desarrollo. El MT se encargd de monitorear y hacer
seguimiento al cumplimiento de estos compromisos, y de solicitar al MHCP los desembolsos. El
ente territorial recibié la cofinanciacién del Gobierno Nacional en el marco de Ley 310/96 vy el
Decreto 3109/97.

llustracion 2. Esquema institucional
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Fuente: elaboracidn de los autores.

La puesta en marcha de los sistemas quedd a cargo de las entidades territoriales que entregaron la
responsabilidad de ejecucion y gestidon del SITM a una entidad adscrita, los entes gestores. Estas
son las encargadas de guiar el proceso de transformacién del sistema, tanto en la implementacién
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de las obras de infraestructura como en la gestion de la operacién. El ente gestor es el
coordinador: planea y diseia el sistema, licita y contrata las obras de infraestructura, coordina con
las secretarias y otras entidades del ente territorial, adelanta los procesos contractuales, y
coordina y monitorea los actores involucrados directamente en la prestacioén del servicio.

Ademas de la gestidn, la prestacion del servicio se divide en cuatro actividades: la operacién de
buses, el recaudo, la administraciéon de recursos y la optimizacion de rutas. La regulacion de la
operacién de los servicios de transporte y recaudo, y su nivel de servicio estd dada via contrato. La
administracién de los recursos se hace via una fiducia, ésta se encarga de repartir los ingresos del
sistema entre los agentes de acuerdo a la oferta efectiva y el nivel de demanda del sistema. La
llustracién 2 muestra el esquema institucional de los SITM.

Aungque la participacidon del Gobierno Nacional en la operacién de los sistemas ha sido limitada,
recientemente, a través de la Unidad de Movilidad Urbana Sostenible (UMUS), se han tomado
medidas para abordar el seguimiento de los sistemas desde una perspectiva mas integral de
politica publica orientada al servicio, no sélo hacia la provisién de infraestructura fisica.

2. ¢Como son los SITM de las ciudades colombianas?

Aunque todas las ciudades cuentan con un marco regulatorio similar, el disefio e implementacién
de los SITM responden a las particularidades de cada ciudad. Estas particularidades incluyen desde
el tamafio de la poblacidon y su demanda por transporte publico, hasta el uso del suelo y la
distribucidn de las actividades urbanas, pasando por el origen y destino de los viajes diarios de las
personas.

Las ciudades se diferencian en tamafio poblacional pero también en la organizacién de la
poblacién al interior de su area. Las densidades poblacionales varian ampliamente entre ciudades:
entre 700 y 4 mil personas por kildmetro cuadrado. Esto se replica al interior de las areas
metropolitanas y al interior de la ciudad, por ejemplo, en Barranquilla y Bucaramanga® hay una
mayor concentracién de la poblacidén en la ciudad que en el area metropolitana, pero en Pereira
ocurre lo contrario. El Area Metropolitana de Pereira es la mas pequefia con 687 mil habitantes y
una densidad de 838 habitantes por ki
658 habitantes por kildmetro cuadrado. Le sigue el Area Metropolitana de Bucaramanga con 1,1

émetro cuadrado, sin embargo en Pereira la densidad es de

millones y la de Barranquilla con cerca de 2 millones de habitantes. Cali tiene 2,3 millones de
habitantes. La Tabla 1 muestra las cifras para las areas metropolitanas y sus ciudades principales.

A menos que se especifique la diferencia, en el documento se hara referencia a las dreas metropolitanas con el nombre
de la ciudad principal. El sistema del Area Metropolitana de Bucaramanga se denominard Bucaramanga, el del Area
Metropolitana de Barranquilla se llamara Barranquilla y el del Area Metropolitana de Centro Occidente serd Pereira.
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Tabla 1. Poblacion, area y densidad de las ciudades, 2012

Ciudades Habitantes en Areg nggsci:)anil
2012 Km Personas por km?
AM Bucaramanga 1.094.390 1.417 772
Bucaramanga 526.056 154 3.416
AM Barranquilla 1.949.264 512 3.807
Barranquilla 1.200.513 166 7.232
AM Centro Occidente 687.041 820 838
Pereira 462.209 702 658
Cali 2.294.653 552 4.157
Bogotd y Soacha 8.049.263 1.792 4.492
Bogota 7.571.345 1.605 4.717
Cartagena 967.103 559 1.730
Valle de Aburra 3.638.869 1.166 3.121
Medellin 2.393.011 387 6.184

Fuente: Fichas municipales DNP.

A continuacién describen cémo son los SITM de las cuatro ciudades colombianas que se estudian
en el documento.

Bucaramanga

El SITM de Bucaramanga, Metrolinea, tiene dos troncales: una que conecta el centro de
Bucaramanga con Floridablanca, y otra que va de Floridablanca a Piedecuesta. En las siguientes
fases se planea construir una trocal que conecte Bucaramanga con Girdn. La primera troncal tiene
una longitud de 8,4 km y cuenta con 12 estaciones. Ademas, el sistema tiene 9 rutas pretroncales
y 21 rutas de alimentadores (Metrolinea, 2012). La llustracion 3 muestra el SITM de esta area
metropolitana. Para la operacion el sistema cuenta con 224 buses alimentadores, 252 padrones y
39 articulados.

Tres Conpes sirvieron como base para la implementacion del SITM de Bucaramanga. El Conpes
3298 de 2004 da los lineamientos y los estudios para que el SITM entre en funcionamiento; el
Conpes 3370 de 2005 posibilita la inclusién del municipio de San Juan de Girén en el proyecto.
Finalmente, el Conpes 3552 de 2008 cred nuevos servicios pretroncales saliendo de las cuencas
alimentadoras principales en el municipio de Floridablanca.

El SITM inicié operaciones parciales el cuarto trimestre de 2009 y entrd a funcionar a plenitud el
tercer trimestre de 2010. La gestidn del sistema estd a cargo de Metrolinea S.A. y el recaudo de
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Inteligente S.A. (T.1.S.A.). Hay dos operadores: Metrocinco Plus S.A. y Operadora de Transporte

Masivo Movilizamos S.A.

llustraciéon 3. Mapa del SITM del Area Metropolitana de Bucaramanga
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Fuente: Mapa: elaboracién de los autores; Tabla: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.
Nota: Pasajeros diarios y Tarifa de 2012. El dato de ingresos es el ultimo disponible en BRTData.

Barranquilla

El SITM de Barranquilla, Transmetro, tiene dos troncales que forman una “T”. Estas se ubican en
los corredores de mayor demanda. La troncal Murillo tiene 9,5 Km de longitud’ y conecta la ciudad
de sur a norte y con el municipio de Soledad; la troncal Olaya Herrera tiene una longitud de 4,9 Km

y conecta el oriente y occidente de la ciudad (llustracién 4). El SITM llega a los municipios de

Malambo y Puerto Colombia a través del sistema de rutas alimentadoras (Informe general de

2012). El SITM cuenta con 81 buses alimentadores, 79 padrones y 73 articulados.

7 Finales de 2012. Informe de gestion.
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Tres documentos CONPES dieron los lineamientos del sistema en Barranquilla. El CONPES 3306 de
2004 planea la construccién del sistema en dos fases y el CONPES 3539 modifica el alcance de la
primera fase reduciendo la longitud de la troncal Murillo y extendiendo la cobertura del sistema
hasta Malambo con de rutas alimentadoras. También se amplia la cobertura de estas rutas en
Barranquilla y Soledad.

El SITM inicid operaciones el 10 de julio de 2010. El gestor del sistema es Transmetro S.A. y el
operador del recaudo es Recaudo SIT S.A. La operacidn de los buses la hacen dos compaiiias, la
Unidén Temporal Sistur Transurbanos S.A. que tiene una participacién del 60% en la oferta de buses
y Metrocaribe S.A. que participa con el 40%.

llustracién 4. Mapa del SITM del Area Metropolitana de Barranquilla
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Fuente: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.
Nota: Pasajeros diarios y Tarifa de 2012. El dato de ingresos es el ultimo disponible en BRTData.

Pereira

Por el momento el SITM de Pereira, Megabus, conecta Pereira y Dosquebradas. Se espera que
llegue al municipio de La Virginia. El BRT atraviesa la ciudad desde el sector de Cuba vy llega
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Dosquebradas. Las tres troncales que lo componen se ubican paralelamente en esta direccion
(llustracién 5) y suman en total 17,6 km de carriles exclusivos. Actualmente hay 31 rutas
alimentadoras. Para la operacion del sistemas no se utilizan rutas intermedias, se cuenta con 94
buses alimentadores y 53 articulados.

Para la implementacién del SITM en Pereira se han suscrito cuatro documentos Conpes. El Conpes
3220 de 2003 planed el disefio de 5 rutas troncales en 16,7 km. El Conpes 3416 de 2006 hace un
seguimiento a lo estipulado en el primer Conpes y propone incluir la construccion de la Avenida
San Mateo. El Conpes 3503 de 2006 propone la construccion de un intercambiador en el municipio
de Dosquebradas, y el Conpes 3617 de 2009 reglamenta su financiacion.

El SITM entré en operacién en agosto de 2006. El ente gestor es MEGABUS S.A. y el operador del
recaudo es Recaudos Integrados S.A. - RECISA S.A. La operacidn se divide en sectores: PROMASIVO
S.A. tiene una participacidn del 63% para la operacién del sistema a partir de la cuenca Cuba e
Integra S.A. tiene una participacion del 37% para la operacidn del sistema a partir de la cuenca
Dosquebradas.

llustracién 5. Mapa del SITM del Area Metropolitana de Centro Occidente
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Fuente: Mapa: elaboracién de los autores; Tabla: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestidn. Ingresos
fuente BRTDATA.
Nota: Pasajeros diarios y Tarifa de 2012. El dato de ingresos es el tltimo disponible en BRTData.

Cali
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El SITM de Cali, MIO, cubre el 89,8% del territorio de la ciudad (llustracién 6) (Metro Cali S.A.). El
BRT cuenta con 5 troncales, una longitud total de 35,01 km y 47 estaciones. Con los corredores
complementarios y pretroncales el sistema alcanza una longitud de 243 km. Para la operacion se
utilizan 152 buses alimentadores, 492 padrones y 182 articulados.

llustraciéon 6. Mapa del SITM Cali
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Fuente: Mapa: elaboracion de los autores; Tabla: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de
gestion.

Nota: Pasajeros diarios de 2012. La Tarifa es de junio de 2012. A partir de julio 20 de 2012 la tarifa de lunes a viernes
aumentod a 1.600, en dias sabados, domingos y festivos la tarifa permanecié en 1.500. El dato de ingresos es el ultimo
disponible en BRTData.

La construccion del SITM de Cali se propuso en 1997 a través del Conpes 2932. Después, a través
del Conpes 3166 de 2002, se planted la participacion de la nacién y se establecié la meta de
construir un sistema de 243 kildmetros, distribuidos en 49 km de corredores troncales, 78 km de
corredores pretroncales y 116 km de corredores complementarios (Cal y Mayor, 2011). El Conpes
3369 de 2005 modificd el cronograma del proyecto y dividié el avance en fases. A través del
Conpes 3504 de 2007 se estipula extender la cobertura de la demanda de transporte publico que
tiene el SITM al 100%. Con este se aifladen extensiones a la infraestructura planeada inicialmente.
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El Sistema de Transporte Masivo Integrado de Occidente — MIO iniciéd operaciones en marzo de
2009. El ente gestor es Metro Cali S.A. y el operador de recaudo la Unién Temporal de Recaudo y
Tecnologia. El SITM tiene contratos para la operacién de los buses con cuatro empresas: Blanco y
Negro Masivo que tiene una participacién de 29% en la oferta, el Grupo integrado de Transporte
GIT que participa con el 33% de los buses, Unimetro con el 18% y la Empresa de transporte masivo
con el 20% restante.

Cartagena

El SITM de Cartagena de Indias, Transcaribe, alin no comienza operaciones. La construccidon de
Transcaribe se propuso en el 2003 por medio del Conpes 3259. Luego, el Conpes 3516 de 2008
modificd algunas de sus caracteristicas, entre ellas, algunos tramos troncales y el objetivo de
cobertura de la demanda de transporte publico.

llustracion 7. Mapa del SITM de Cartagena de Indias
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Fuente: Mapa: Conpes 3516 de 2008 . Tablas: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

El sistema estard compuesto por un corredor troncal con carriles segregados y preferenciales, que
se integraran con los corredores pretroncales, alimentadores y complementarios. El carril del BRT
tiene forma de L, atraviesa la ciudad por la Avenida Pedro de Heredia y gira por la Avenida
Venezuela. A diciembre de 2012 el 94% de los 10,29 kildmetros de vias trocales y espacio publico
adjunto estaban terminadas; los 0,6 kilbmetros faltantes corresponden al tramo entre Bazurto y
Pie de la Popa. Ademas de completar este tramo troncal, para entrar en funcionamiento el SITM
necesita concesionar el sistema de recaudo y de operacion, y terminar obras adicionales como
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algunas paradas, el portal de transferencia y el patio-taller®. De acuerdo con el Conpes 3516 de

2008, Transcaribe tendrd 17 estaciones y un portal, y contard con una flota operativa de 33

articulados, 282 padrones y 492 alimentadores.

3. Los BRT colombianos en comparacion con

latinoamericanas

los de otras ciudades

El SITM de Cali tiene una escala mayor a la de los otros sistemas colombianos, pero su

productividad es relativamente baja. Los BRT de Barranquilla y Pereira son similares en el tamafo

pero difieren en la calidad de provisién de los servicios: Pereira tiene un indice de pasajeros por

kilbmetro recorrido notablemente superior al de las demds ciudades. En general, el BRT de

Barranquilla es pequefio (en oferta y demanda) y tiene un desempefio promedio. En Bucaramanga

la demanda y la oferta de infraestructura y servicios son levemente inferiores a las de las otras

ciudades pero sobresale por la velocidad promedio de recorrido.

Grafico 1. Demanda, oferta y productividad de los BRT
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

8 £l avance de las obras se obtiene de la Alcaldia de ede Indias (Plan de Accidon Afio 2013. Disponible en:
www.cartagena.gov.co/cache/Archivos/PLANES.../TRANSCARIBE.xls). Los kilémetros de troncal se obtienen del Conpes

3516 DE 2008.
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Esta caracterizacion puede verificarse comparando indicadores clave de demanda, oferta y
productividad de los sistemas. El Grafico 1 reune indicadores selectivos que reflejan de forma
comparativa los niveles de demanda, oferta y eficiencia de los BRT. Las barras muestran a cuantas
desviaciones estandar se encuentra el indicador del minimo de las cuatro ciudades. Cali tiene
indicadores de demanda (pasajeros anuales y pasajeros por habitante) y de oferta (kildmetros de
troncal y buses articulados) que estan entre dos y tres desviaciones estandar por encima del
minimo, pero sus indicadores de productividad son bajos. Bucaramanga se destaca en velocidad
respecto a los demds sistemas con una desviaciéon de 2,1 sobre el minimo, pero los demas
indicadores siempre estdn entre los dos menores. Barranquilla registra niveles bajos en los
indicadores de demanda y productividad, y tiene un comportamiento promedio en los de oferta:
los pasajeros por habitante, que se aproximan a la cobertura que tiene el sistema en pasajeros de
transporte publico, y el IPK son los mas bajos. Pereira también tiene un comportamiento
promedio en la prestacidon de servicios pero se destaca en los niveles del IPK y pasajeros por
habitante.

Grafico 2. Demanda, oferta y productividad de los BRT, Comparacién con Bogota
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

En contraste con Transmilenio, las cuatro ciudades del estudio tienen diferencias notables en
oferta y demanda. Los indicadores de oferta y demanda de Bogotd tienen mas de 3,5 desviaciones
estandar sobre el indicador minimo de las otras ciudades colombianas y 1,4 del maximo (Gréfico 2).
Las diferencias en escala son notables, en particular el inventario de buses articulados y
biarticulados de Bogota estd a casi 40 desviaciones estandar de Cali, ciudad con el maximo nimero
de vehiculos. Aunque menores, las diferencias en escala también son marcadas en pasajeros y
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kildmetros de troncal. Sin embargo, la eficiencia en la operacidon es muy similar entre las ciudades
colombianas, el IPK de Bogotd es incluso menor al de Pereira y la velocidad se aleja menos de 2,8
desviaciones estandar del resto de ciudades.

Comparados con otros sistemas de América Latina, los BRT de las cuatro ciudades estudiadas son
pequeinas en oferta y demanda, y son menos productivos. El Grafico 3 muestra los indicadores de
algunas ciudades latinoamericanas estandarizados con el minimo y la desviacién estandar de las
cuatro ciudades colombianas. El rombo negro indica la mediana del indicador en la cuatro
ciudades colombianas. Buenos Aires es la ciudad que mas se acerca a los valores medianos de las
ciudades colombianas, en particular en pasajeros anuales y kildmetros de troncal. Curitiba es la
gue mas se diferencia en oferta y demanda. De otro lado, todas las ciudades latinoamericanas
tienen velocidades de recorrido mayores, y se distancian notablemente del IPK de Guayaquil.

Grafico 3. Demanda, oferta y productividad SITM Latinoamericanos
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

i. En comparacion con otras ciudades la oferta de los sistemas de transporte colombianos
es pequefia

La infraestructura de los SITM soporta la operacién de todo el sistema y esta ligada al tamafio de la
ciudad, las dindamicas urbanas y al alcance esperado del sistema. La oferta integra tanto la
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infraestructura fisica —kildmetros de carretera y estaciones— como los buses disponibles para la
prestacion del servicio.

En comparacién con los BRT de otras ciudades latinoamericanas, la oferta de infraestructura y
servicios de las ciudades colombianas es pequefia: los BRT son pequefios en longitud de las vias,
nimero de estaciones y flota disponible. Por supuesto esto influye en la lectura de las
comparaciones, pero no implica que hay que hacerlos mas grandes necesariamente.

La longitud de los BRT de Barranquilla, Bucaramanga y Pereira es relativamente pequefia, sélo se
comparan al de Buenos Aires que tiene 13 kildmetros de longitud. El sistema de Cali es mas grande
y se asemeja a Lima (26 kildmetros) o Guayaquil (39 kildmetros). Otras ciudades como Ciudad de
Meéxico, Santiago, Rio de Janeiro y Bogota superan ampliamente a las de los cuatro BRT.

Con excepcién de Pereira, el nimero de estaciones es consistente con la longitud del sistema.
Bucaramanga y Barranquilla tienen un ndmero similar de estaciones a Buenos Aires. Pereira, con
45 estaciones, y Cali, con 47, tienen niveles comparables a los de Lima y Guayaquil. Notese que
Bogotd se aleja marcadamente de las demas ciudades colombianas, incluso supera a la mayoria de
sistemas latinoamericanos (Grafico 4 ).

Grafico 4. Longitud del sistema troncal (km)
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

El uso de buses articulados y biarticulados® también es menor que en otras ciudades.
Bucaramanga tiene una flota de 39 buses articulados: supera la de Buenos Aires, pero es mucho

% Un bus articulado usualmente es un bus de 18 metros de largo, con tres puertas, un punto de pivote, tres ejes y una
capacidad aproximada de 170 pasajeros. Un bus bi-articulado usualmente es un bus de 25 metros de largo, con cinco
puertas, dos puntos de pivote, cuatro ejes y una capacidad aproximada de 250 pasajeros (BRT Data).
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menor que la de Barranquilla, Pereira y Cali. La flota de Bogota supera ampliamente a la de
cualquier sistema de Latinoamérica. El uso de articulados predomina en la mayoria de ciudades, a
excepcion de Curitiba, que cuenta con un total de 157 buses de tipo biarticulado (Gréfico 5). Los
resultados se mantienen al tener en cuenta la capacidad de los buses. El Grafico 6 muestra la suma
de articulados y bi-articulados teniendo en cuenta la capacidad promedio de cada tipo de bus. Se
estima que un bi-articulado tiene la capacidad de 1,47 articulados (250 pasajeros versus 170).

Grafico 5. Flota: Articulados y Biarticulados Grafico 6. Flota: Articulados y Biarticulados (Ponderado)
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestién.
*En promedio un bi-articulado tiene la capacidad de 1,47 articulados (BRT Data).

Las diferencias en flota estdn relacionadas con el tamafio de la ciudad. En las ciudades de tamafio
medio el uso de buses padrones que llevan menos pasajeros, ha sido mayor que el de buses
articulados. En general, entre el 35% y el 60% de los buses utilizados en los SITM colombianos son
padrones y el uso de articulados es mucho menor. Estos buses pueden ser mas eficientes en
ciudades de menor poblacion porque equilibran los costos de operacion y el bienestar del usuario:
bajo una frecuencia apropiada para suplir la demanda, los buses articulados o biarticulados
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probablemente viajarian con menos personas que las necesarias para cubrir los costos de
operacion.

El nimero de troncales no esta relacionado con el tamarfio del sistema; obedece a la forma de la
ciudad y a los lugares que se busca conectar con el BRT. Los SITM de Bucaramanga, Barranquilla y
Pereira tienen 1, 2 y 3 troncales, respectivamente. En este sentido, las ciudades se asemejan a
Buenos Aires, Guayaquil y Lima. Cali se encuentra en una posicion intermedia y comparable con la
de Curitiba (Grafico 7).

Grafico 7. Namero de troncales
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestidn.

ii. No obstante la menor escala, responden a las necesidades de cada ciudad

Las ciudades colombianas no se alejan de las demds ciudades de la regién cuando se miran
indicadores de provisién relativos. Las diferencias en vias, estaciones, y en articulados y
biarticulados reflejan diferencias en la escala del servicio. Sin embargo, estas dotaciones
responden a las necesidades de cada sistema.

La distancia promedio entre estaciones en estas ciudades es mayor a los estandares
internacionales pero no se diferencia de otras ciudades latinoamericanas. Esta distancia varia
entre 0,6 y 0,8 ki
grupo con un indicador de 0,33. Los valores difieren de los 450 metros recomendados por el

Ometros en todas las ciudades menos en Pereira (Grafico 9), que se aleja del

32



Institute of Transportation and Development Policy (ITDP, 2013). Esta distancia ideal es producto
de balancear una mayor velocidad de los buses y un mejor acceso al servicio: la distancia entre
estaciones tiene una relacién negativa con la velocidad con la que pueden transitar los buses, sin
embargo, mayores distancias alargan el tiempo de caminata que debe hacerse los usuarios para
acceder al sistema.

Grafico 8. Numero de estaciones Grafico 9. Distancia promedio entre estaciones (km)
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

Los BRT colombianos tampoco se diferencian de los latinoamericanos en buses articulados por
millén de pasajeros. Bucaramanga y Cali tienen aproximadamente 1,5 articulados por cada millon
de pasajeros al afio, aunque comparativamente bajos, estos valores se asemejan al de Buenos
Aires y superan al de Rio de Janeiro. En Barranquilla y Pereira el indicador es levemente mayor al
de Guayaquil, Ciudad de México y Santiago de Chile y menor al de Lima, que registra los niveles
mas altos (Grafico 11)

Ademas, la escala de la oferta se corresponde con una demanda pequefia. Sélo el sistema de
Buenos Aires mueve una cantidad similar de pasajeros a la de Bucaramanga, Barranquilla y
Pereira: entre 25 y 32 millones de personas al afio. Cali tiene una demanda mayor, 131 millones
por afio, cercana a la de Curitiba, Lima y Santiago de Chile (Grafico 10). Otros sistemas como los de
Bogota (604 millones de pasajeros al afio) y Rio de Janeiro (493 millones de pasajeros al afio)
tienen una demanda que se aleja ampliamente de la de las cuatro ciudades colombianas.
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Grafico 10. Demanda anual (Millones) Grafico 11. Articulados por millén de usuarios
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.
*Se usan estimaciones ponderadas de articulados y biarticulados

iii. Las tarifas son mayores a las de otras ciudades latinoamericanas

El recaudo no siempre es consistente con la magnitud de la demanda, especialmente cuando se
compara con los sistemas internacionales. Bucaramanga, Barranquilla y Pereira tienen ingresos
superiores a los de los sistemas latinoamericanos comparables. Bucaramanga tiene un recaudo
anual de 14,21 millones de délares aproximadamente, Barranquilla de 19,82 millones y Pereira de
19,85 millones de ddlares. Estos niveles superan incluso a Guayaquil (13,91 millones de ddlares),
que tiene un flujo de pasajeros mayor (80 millones de pasajeros frente a los 30 millones que
movilizan las ciudades colombianas). Cali recauda alrededor de 113,7 millones de ddlares anuales,
suma similar a la de Curitiba (Grafico 12).
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Grafico 12. Recaudo por tarifas (Anual)
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Fuente: con base en BRT Data. (BRT Data recoge informacion de los BRT a nivel mundial, el reporte
fuentes de los datos es 2012.

Consistentemente las tarifas de los sistemas de Colombia son altas en relacidon con las de otras
ciudades. Mientras que las tarifas de las ciudades colombianas se acercan a 1 ddlar, la tarifa
estandar en las otras ciudades latinoamericanas, exceptuado Rio de Janeiro, no superan los 40

centavos (Grafico 13).

35



Gréfico 13. Tarifas (USS)
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Fuente: con base en BRT Data.

iv. La operacion de los BRT presenta una baja productividad

Los sistemas de Colombia estan entre los menos productivos. De tres indicadores, Unicamente
Pereira sobresale en productividad operacional y Bucaramanga en la velocidad de viaje. Para
medir la productividad de los SITM se utilizan tres indicadores: el indice de Pasajeros por
kilbmetro (IPK) que mide la productividad operacional, la velocidad promedio de recorrido y la
productividad del capital (promedio de pasajeros por bus por dia).

Con excepcion de Pereira, los sistemas colombianos tienen una productividad operacional baja.
Bucaramanga, Cali y Barranquilla tienen un IPK de 3,1, 3,2 y 3,7, respectivamente, menos de la
mitad del de Pereira (9,9). La productividad operacional de esta ciudad es comparable a la Ciudad
de México y entre Santiago de Chile (6,4) y Guayaquil (12,4) (Grafico 14).

Bucaramanga es la Unica ciudad que supera en velocidad a otros sistemas latinoamericanos v,
junto a Barranquilla, presenta resultados en promedio internacional. Las velocidades por debajo a
los 19 km/h son penalizadas por el ranking de ITDP por tratarse de sistemas con un desempefio
bajo. Cali y Pereira registran las velocidades promedio mas bajas, alrededor de los 18 kildmetros
por hora, mientras que Barranquilla se ubica justo en los 19 kilémetros por hora. La velocidad
promedio en Bucaramanga estd por encima de los demds sistemas con 24 kildémetros por hora
(Gréfico 15).
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Gréfico 14. Productividad operacional (indice de

pasajeros por kilometro -1PK)

Grafico 15. Velocidad promedio
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

Aunqgue no hay informacion disponible sobre la productividad del capital para algunos de las
ciudades, los indicadores existentes muestran que los sistemas de Colombia mueven un nimero
cercano de pasajeros por bus por dia comparable con el de Curitiba. Sin embargo, el indicador es

bajo si se compara con los de Ciudad de México y Guayaquil (Grafico 16).

Grafico 16. Productividad del capital (Pasajeros por bus por dia)
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.
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Anexo Capitulo Uno

Grafica A 1. Demanda, oferta y productividad SITM Latinoamericanos
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Fuente: con base en BRT Data, evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.
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Tabla A 1. Indicadores principales de los sistemas latinoamericanos

Buenos Ciudad Rio de
Indicador Bucaramanga B/quilla Pereira Cali . Guayaquil Santiago Lima  Curitiba de . Bogota
Aires . . Janeiro
México
Demanda
diaria 66.856 84.703 87.877 356.701 100.000 310.000 340.800 350.000 505.000 755.000 1.644.100 1.756.517
Longitud 84 134 15 322 125 38,6 91,9 26 814 95 67,6 107
troncal
Buses 16 53 53 98 20 115 312 186 282 91 1,403
articulados
Tarifa
(US$) 0,94 0,78 0,9 0,89 0,35 0,25 1,19 0,57 1,39 0,38 1,5 0,97
indice de
Pas:ﬁms 43 7.8 53 3 ND 12,4 6,4 ND ND 9,6 ND 5,3
Kilometro

Fuente: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestion.

Tabla A 2. Indicadores de los SITM en cuatro ciudades Colombianas

Indicador Pereira Bucaramanga Barranquilla CALI
Demanda 87.877 66.856 84.703 356.701
diaria
Ingresos (mll
uss) 19,85 14,21 19,82 113,7
Longitud 15 8,4 13,4 32,2
Estaciones 45 15 18 47
Troncales 3 1 2 5
Buses 53 16 53 o8
articulados
Tarifa 1.500 1.650 1.600 1.500
indice de
Pasajeros por 5,3 4,3 7,8 3
Kilometro
Velocidad 18,1 24 19 18,2

Fuente: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de
gestion.
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Tabla A 3. Resumen de agentes de los SITM

. Inicio de
Ciudad . Gestor Operadores
operaciones

Recaudador

1. Metrocinco Plus S.A, 2.
Metrolinea S.A.  Operadora de Transporte Masivo
Movilizamos S.A

Diciembre,

Bucaramanga 2009

Transporte Inteligente
S.A.

1. Unién Temporal Sistur
Barranquilla Julio, 2010 Transmetro S.A. Transurbanos S.A. (60%), 2.
Metrocaribe S.A. (40%)

Recaudo SIT Barranquilla
S.A.

1. Promasivo S.A. (63%), 2.

Pereira Agosto, 2006 Megabus S.A. Integra S.A. (37%)

Recaudos Integrados S.A
(RECISAS.A.)

1. Blanco y Negro Masivo (29%);

2. Grupo integrado de Transporte

Cali Marzo, 2009 Metro Cali S.A. GIT (33%); 3. Unimetro 18%; 4.
Empresa de transporte masivo
(20%)

Unién temporal de
Recaudo y tecnologia

Fuente: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3.

Tabla A 4. Flota por tipo de bus en las ciudades colombianas

Numero de buses
Tipo de bus . . .
Bucaramanga Barranquilla Pereira Cali
Alimentador — Busetén -
Complementarios (capacidad 224 81 94 152
promedio 45 pasajeros)
Padrén
252 79 492
(capacidad promedio: 80 pasajeros)
Articulado
. . . 39 73 53 182
(capacidad promedio: 160 pasajeros)
Capacidad de la flota 36.480 21.645 12.710 75.320

Fuente: con base en las evaluaciones citadas en la Tabla 3 e informes de gestidn. Especificamente, Barranquilla:
Informacién suministrada por Transmetro a diciembre de 2012 (Presentacién del Informe de Gestion 2012.
Bucaramanga: Informe de Gestion 2012. Pereira: Informe de Gestion 2012. Cali: Informe de Gestion 2012.

Informacion de 2011 para Bucaramanga, 2012 para Barranquilla y Bogota y 2010 para Pereira y Cali.
La capacidad promedio se estima como el producto de la capacidad por bus por el nimero de buses.
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Capitulo Dos. ¢Cuales han sido los
impactos de los SITM?

Los SITM han traido beneficios importantes para la ciudadania. Al mirar las evaluaciones
disponibles sobre los sistemas en Colombia se observan tendencias concluyentes. Sin embargo, los
resultados tienen varios problemas metodoldgicos que no pueden dejar de considerarse para
poder entender las conclusiones en su conjunto.

Los tiempos de viaje, que significan un mejor acceso a los trabajos, el estudio y el comercio,
cayeron entre 5,5 y 51 minutos promedio por dia por pasajero. Los accidentes de transito en las
troncales de los BRT también se redujeron. Las mejoras en seguridad son menos evidentes, en
Barranquilla los hurtos y los homicidios cayeron entre 0,01% y 0,02% por cada metro de distancia
desde la troncal del BRT. La implementacién de los SITM también ha evitado emisiones de gases
contaminantes, entre otros, en Cali se dejaron de emitir 170 mil toneladas de didxido de carbono
equivalentes y en Bucaramanga 35 mil toneladas. Ademas, se impactd el valor del suelo
aumentando los activos no-monetarios de los propietarios: en Pereira y Cali los precios del suelo
en las cercanias del BRT crecieron 26% y 15% respectivamente, y en Barranquilla se encontré que
por cada metro adicional de distancia desde la troncal el precio cae 0,33%. Otros impactos sobre la
estructura urbana como cambios en los usos y en las densidades de uso han sido menos evidentes.

Estos beneficios se han traducido en una alta rentabilidad social de los proyectos. El analisis costo
beneficio (ACB), que busca valorar la rentabilidad social de los proyectos incluyendo los efectos
sobre el bienestar de los ciudadanos, sélo encuentra resultados negativos para Barranquilla. Estos,
ademas, no se debe a problemas del proyecto sino a que sélo tienen en cuenta el flujo de caja
hasta el afio 2010, es decir, incluyen las inversiones de los primeros afios pero sélo un afio de
ingresos. En las demds ciudades la relacion costo beneficio es menor a uno, indicando que los
costos son inferiores a los beneficios. Consistentemente la Tasa Interna de Retorno es mayor a la
tasa de descuento utilizada para el calculo del VPN. Los resultados de Pereira sobresalen con una
TIR del 45% vy la relacion costo-beneficio mas baja (0,6) de las cuatro ciudades. Para Bucaramanga
y Cali los resultados son similares: una relaciéon costo beneficio que no es mayor a 0,9 y una TIR
casi del 15%. La Tabla 2 muestra el valor presente neto (VPN), la tasa interna de retorno (TIR) y la
relacion costo beneficio, a una tasa de descuento de 12% de los cuatro SITM estudiados.
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Tabla 2. Analisis Costo-Beneficio

Variable Unidad Bucaramanga Barranquilla Pereira Cali
VPN MII:COP2010 66.739 -41.221 423.124 388.814
TIR % 14,96% -13,00% 45,00% 14,85%
Costo/Beneficio Adimensional 0,86 1,1 0,59 0,81
Periodo de flujo de caja 2006-2030 2010-2011 2005-2025 2005-2029
Periodo de anlisis 2006-2012 2010-2012 2010 2010

Nota: La tasa de descuento es de 12% para todos los proyectos.

Fuente: Evaluaciones de la Tabla 3.

Mas alla del balance de costos y beneficios, es necesario evaluar y conocer los canales a través de

los cuales la implementacion de los SITM impacta el bienestar. Este capitulo muestra los impactos

de los SITM en las cuatro ciudades estudiadas. La mayoria de los impactos expuestos provienen de

las evaluaciones impulsadas por el DNP y el Banco Mundial que se muestran en la Tabla 3. Ademas

de esto, el capitulo explora el alcance de los resultados encontrados teniendo en cuenta que la

retroalimentacién que las evaluaciones dan a la politica depende de los datos y de cémo éstos

sean utilizados.

Tabla 3. Estudios incluidos

Ciudad/AM Sistema Consultores Fecha del estudio

Bucaramanga Metrolinea SIGMA Gestién de Junio de 2012
Proyectos

Barranquilla Transmetro PROES S.A. Ingenieros Abril de 2012
Consultores

Pereira Megabus UT Ivarssony Diciembre de 2010
Asociados Ltda.

Cali MIO Cal y Mayor Abril de 2011
Steer Davies Gleave 2012 (En proceso)

Fuente: Elaboracidn de los autores.

1. Los impactos de los SITM

Las modificaciones en la infraestructura y en la organizacién del transporte de los SITM puede

impactar el bienestar social por diferentes vias. Los impactos pueden diferenciarse entre directos e

indirectos segun los objetivos de la implementacidn. Los primeros son los objetivos principales de

la politica: la reduccion en los tiempos de viaje para quienes usan transporte publico, y la caida de
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la accidentalidad y la contaminacién en el entorno fisico de los corredores. Los indirectos son
cambios que se dan por la implementacion de la politica pero que no eran su objetivo principal.
Estos efectos se obtienen de las intervenciones sefialadas en la llustracién 8.

llustracion 8. Impactos de los SITM

{ Tiempo de viaje en transporte
publico

Ambientales:
J Accidentalidad

Directos

{ Tiempo de viaje en transporte
privado

Ambientales: 1* Seguridad

N Accesibilidad para los mas
pobres

N Precios del suelo

(74}
()
s
(8
(V]
—
©
=

Estructura urbana:
A Usos del suelo
A Densidades de uso
del suelo

Fuente: Elaboracion de los autores.

La implementacion del carril nico, el cambio de tipos de flotas y la centralizacién de la operacidn
permiten alcanzar los objetivos principales de los SITM. El carril Unico le permite a los buses andar
a mayores velocidades, las flotas de mayor capacidad ocupan menos espacio, y la operacion
centralizada optimiza la frecuencia y las paradas de las rutas seglin la demanda, asi se logran
reducciones en los tiempos de viaje. Estas resultan en mejor acceso a los centros de empleo,
comercio y estudio para los hogares, asi como en un aumento del tiempo que resta para el ocio.
Estas politicas también permiten lograr mejoras en el orden del trafico reduciendo los accidentes
en las vias intervenidas. Ademas, el uso de menos buses, con menos frecuencia y mas eficientes en
la emisién de gases contaminantes permiten que el aire sea mas limpio.

Estas politicas también pueden tener efectos indirectos. La salida de buses de las vias para
vehiculos privados posiblemente reduce la congestion en éstas y, por lo tanto, el tiempo de viaje
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de quienes las transitan. Las areas alrededor de las estaciones también pueden volverse mas
seguras (menos robos y homicidios) porque atraen gran cantidad de personas a un mismo punto.

Ademas, algunas intervenciones complementarias de infraestructura urbana en los corredores
pueden potenciar los impactos de los SITM. La politica puede beneficiar en una alta proporcidn la
poblacién mds pobre si los disefios de los SITM conectan zonas con una alta concentracién de
personas con ingresos bajos, por ejemplo de zonas periféricas. Otros cambios como una mayor
iluminacion en las troncales puede mejorar la seguridad. La construccién de ciclo rutas y de
andenes amplios puede incentivar un mayor uso de medios de transporte no motorizados
impactando los niveles de contaminacion del aire.

Los cambios en las caracteristicas de las ubicaciones cercanas a los SITM las hacen mas atractivas
en relacién con otros lugares de la ciudad. En un escenario estdtico esto se traduce en aumentos
de los precios del suelo. Los impactos directos e indirectos de los SITM cambian las caracteristicas
de las diferentes ubicaciones dentro de la ciudad lo que se traduce en aumentos relativos de la
demanda por estos lugares. En un escenario estatico, los precios aumentan incrementando los
ingresos no monetarios de los propietarios de los suelos aledanos al BRT.

En un escenario dinamico los cambios en las caracteristicas de las areas cercanas al SITM se
traducen en una reconfiguracién de la estructura urbana. En este sentido, la planeacién de los
SITM puede usarse como instrumento de politica urbana y también como instrumento de politica
social. Los cambios en los usos y en las densidades de uso del suelo caracterizan esta
reconfiguracion. Los lugares cerca de las estaciones se vuelven, en general, mas atractivos y mds
demandados por lo que las densidades de uso crecen. Los usos del suelo cambian porque ciertas
ubicaciones se vuelven mas atractivas para unos usos que para otros, por ejemplo, el comercio
valora mas estar cerca de una estacion de BRT que un hogar.

Sin embargo, las politicas de implementacion de los SITM pueden traer congestion si no se utilizan
medidas complementarias que la contrarresten. El SITM puede ser mds atractivo que el transporte
publico colectivo incluso para quienes no tienen reducciones sustanciales en los tiempos totales
de viaje por varias razones, entre éstas porque el tiempo de desplazamiento a pie es mas
agradable o porque es mas seguro esperar dentro de las estaciones. Que el sistema de transporte
integrado sea mas atractivo se traduce en una mayor demanda y por tanto en una menor
congestion. Sin embargo, la reduccién de la congestidn en las vias para vehiculos privados también
puede incentivar el uso de este medio de transporte, en especial si otras politicas de transito no
desincentivan la compra y uso de vehiculos motorizados como carros y motocicletas. A pesar de
las bondades de un BRT, no integrarlo como parte de una estrategia de movilidad determina la
pérdida de oportunidades importantes para amplificar los impactos sobre el bienestar social.

Las siguientes secciones exponen los impactos de los SITM en las cuatro ciudades colombianas que
se estudian en el documento. La siguiente seccion expone los impactos directos e indirectos de
cardacter estatico con excepcidn del cambio en los precios del suelo y los impactos sobre los mas
pobres. Estos dos Ultimos impactos se desarrollan en las secciones Ill y IV respectivamente. La
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quinta y ultima seccidon hace una reflexidn sobre el alcance de la estimacién de los impactos y la
necesidad de estandarizar su estimacion.

2. Impactos estaticos directos e indirectos

La evidencia internacional muestra que los BRT han tenido resultados directos e indirectos
positivos. En Seul (Corea del Sur) el tiempo de viaje de los buses en carril mixto es cinco veces
mayor al de los buses en carril exclusivo y el funcionamiento del sistema se asocia a una reduccion
del 27% en los accidentes de transito. En Guangzhou (China) el tiempo de viaje en bus se redujo en
29% y en vehiculos particulares en 20% (Suzuki y Cervero, 2010 citado por Suzuki et al. 2013).

En Bogota Transmilenio ha tenido impactos positivos sobre la movilidad. Como se mostré en el
Recuadro 1 los tiempos de viaje cayeron en promedio 15 minutos segun los resultados de Hidalgo
y Yepes (2004). Perdomo et al. (2010) encuentra un resultado similar, mostrando que para las
Fases | y Il hubo reduccidon de 19% del tiempo de viaje que equivale entre 12 y 14 minutos por
pasajero por dia.

En las cuatro ciudades de Colombia que se incluyen en el estudio, los beneficios de los SITM
también han sido positivos. No obstante, los resultados son poco comparables porque los datos y
las metodologias utilizadas son diferentes entre los estudios. En general, la claridad con la que las
estimaciones capturan la causalidad entre los SITM y los beneficios varia ampliamente; y en
ocasiones las metodologias utilizadas son incorrectas haciendo dudosos los impactos encontrados.
Las siguientes subsecciones discuten los impactos y el alcance las mediciones para los impactos
directos e indirectos de cardcter estatico (siguiendo la propuesta de clasificacién de impactos de la
llustracion 8) con excepcién del cambio en los precios del suelo y los impactos sobre los mas
pobres.

i. Los impactos sobre movilidad se observan con mayor claridad en
Bucaramanga

La movilidad ha mejorado sustancialmente para los usuarios del sistema. Sin embargo, los
indicadores no son comparables entre ciudades porque las mediciones tienen alcances diferentes.
Los impactos mas altos se registran en Pereira mientras que las menores reducciones en los
tiempos de viaje se estimaron en Cali (Tabla 4).

Las reducciones de tiempo estimadas en Pereira capturan tanto la caida debida a los SITM como a
todos los demas cambios en la movilidad en la ciudad. La reduccidon de 51 minutos en promedio
por pasajero por dia que se estima para Pereira calcula las diferencias del tiempo total de viaje de
todos los pasajeros por dia antes y después de la entrada en funcionamiento del SITM. En esta
medida, no es posible diferenciar las variaciones en los tiempos de viaje que se deben a Megabus
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de los demas cambios en movilidad del area metropolitana. Ademas que 51 minutos es un cifra
demasiado alta para un ciudad del tamafio de Pereira.

Tabla 4. Impactos de los SITM sobre movilidad

Ahorro en el tiempo total de

desplazamiento Unidad B/manga B/quilla Pereira Cali

Minutos por dia por

Usuarios del SITM . 15,35 25,91 51 5,45%*
pasajero
. , . Minutos por dia por
Usuarios de vehiculo privado viaje 19,93 2,72

*Cali hace una simulacién de lo que podria ser mas no una evaluacién de impacto.

Fuente: Evaluaciones citadas en la Tabla 3.

En Bucaramanga las comparaciones se hacen por trayecto origen-destino, lo cual permite capturar
con mayor claridad las mejoras en acceso atribuibles al SITM. Para el area metropolitana de
Bucaramanga se encuentra una reduccién promedio de 15,4 minutos por dia por pasajero. No
obstante, estas estimaciones no incluyen factores que pueden cambiar en el tiempo como la
congestidn o los trayectos elegidos por los hogares, en este sentido no son suficientes para recrear
cuanto se demoraria cada trayecto en el periodo después de la implementacion si no existiera el
sistema integrado, lo que se conoce en evaluacion de impacto como el contrafactual.

Las reducciones promedio en los tiempos de viaje en Cali (5 minutos) y Barranquilla (26 minutos)
son mas dificiles de interpretar. En Cali no se captura un impacto real porque la situacion expost
(después de la implementacion del SITM) se simula, no se mide. En Barranquilla se usan las
técnicas pertinentes para crear el contrafactual, lo cual permitiria medir con mayor claridad el
impacto de los SITM, pero se omiten componentes que son fundamentales en la medicion.

A pesar de que estas técnicas utilizadas en Barranquilla permiten incorporar los cambios de las
dindmicas en el tiempo que no se capturaban en las mediciones de Bucaramanga, se omiten dos
factores que son fundamentales para la construccién del contrafactual: el acceso a SITM en el
lugar de destino y la distancia del recorrido. Perdomo et al. (2010) incluye estos factores al medir
el impacto de Transmilenio en el tiempo de desplazamiento de los bogotanos. El estudio de
Barranquilla se diferencia de los demds porque se utilizan entrevistas a los usuarios de transporte
publico, en lugar de matrices de insumo-producto. El estudio analiza el comportamiento de las
personas que por la cercania de su residencia al sistema podrian usarlo, y aprovecha el hecho de
gue solo algunos de los encuestados lo hacen. Las mediciones asumen que la decisién de usar o no
el sistema dependen de las caracteristicas socioecondmicas de las personas y de las caracteristicas
de su viaje, con base en estas caracteristicas y usando técnicas de emparejamiento (seran
descritas mas adelante) se compara el tiempo promedio de viaje de quienes usan y no usan el
sistema para estimar el impacto.
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La calidad de los datos utilizados para las mediciones también influye sobre el alcance de las
mediciones. En general, hubo dificultades para tener datos comparables antes y después de la
implementacidon de los SITM. En Barranquilla se optd por usar encuestas a los usuarios de
transporte publico, en las demas ciudades se eligid construir las matrices origen-destino para el
periodo expost, esto se hizo con procedimientos diferentes entre ciudades. En Cali los resultados
se imputan a partir de los supuestos sobre los cambios en la movilidad de las personas por lo que
los resultados no capturan el impacto. En Pereira y Bucaramanga las matrices se construyeron con
base en encuestas.

Ademas de las reducciones en los tiempos de viaje de los usuarios del SITM, se encuentran
beneficios para los usuarios de vehiculo privado que transitan en las vias adyacentes a los
corredores troncales. Las mediciones sdlo se hicieron en Pereira y Barranquilla. El alcance es
similar al de las mediciones anteriores. En Pereira el ahorro de 20 minutos por pasajero privado al
dia reflejan, como en las mediciones anteriores, las reducciones que se deben tanto al SITM como
a otras dinamicas de la ciudad. En Barranquilla la caida en el tiempo de recorrido para los
vehiculos privados fue baja, 2,7 minutos. Una vez mas la dificultad en la interpretacién de este
numero esta en no tener en cuenta el destino de los viajes a pesar de que comparar a quienes usa
estas vias con quienes no lo hacen. Ademas, la muestra se restringe innecesariamente incluyendo
soélo personas cuyas residencias estdn cerca de la troncal. Esto puede ser prudente para quienes
usan transporte publico, pero las distancias se acortan cuando se utiliza transporte motorizado
privado por lo que la cercania a la troncal no es un factor que evite que los privados las usen.

ii. En Barranquilla las reducciones en accidentalidad pueden adjudicarse en
mayor medida a la implementacion del SITM

Las diferencias en el alcance de las mediciones siguen estando presentes. En Cali la reduccion de
673 lesiones, 23 muertes y 12 choques muestra los resultados de toda la ciudad, pero no identifica
los efectos de la troncal. En Pereira y Bucaramanga el impacto positivo de los SITM sobre la
accidentalidad se ve con mayor claridad, pues se compara sdlo los indicadores en los corredores
troncales entre los dos periodos (antes y después de SITM). A pesar de que en Barranquilla se
utiliza la misma técnica, la caida de 26 lesionados y 4 muertos se estima a partir de una muestra
restringida: sdlo las personas que viven en el barrio. Para esta ciudad también se hacen otras
mediciones que, a pesar de su complejidad técnica, no dan mayor claridad sobre los efectos de la
implementacién del sistema integrado.

Los beneficios en seguridad sélo se midieron en Barranquilla y son bajos. Se encuentra por un
aumento de 1% en la distancia desde el BRT, los hurtos y los homicidios se reducen en 0,02% y
0,01%, respectivamente.
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Tabla 5. Impactos de los SITM sobre accidentalidad, seguridad y contaminacién

Indicador Unidad B/manga B/quilla Pereira Cali
Accidentalidad - Reduccién Cantidad evitadas
. . 26 673
lesiones promedio
Accidentalidad - Reduccién Cantidad evitadas 48 4 93
muertes
Accidentalidad - Reduccién Cantidad evitados 12
choques
Reduccidn porcentual
Seguridad - Reduccion de por un aumento de 002
hurtos 1% de distancia al !
SITM
Reduccidn porcentual
Seguridad - Reduccion de por un aumento de 001
homicidios 1% de distancia al ’
SITM
Contaminacién - Reduccién AMB y Cali: ton CO2
produccién de material equivalentes/afio .
particulado, CO2, NO2,S02 e AMBQ: gramos de 34.560 >-135 170.000
hidrocarburos C0O2/afio

**Se tienen los valores desagregados por particula contaminante.

Fuente: Evaluaciones citadas en la Tabla 3.

iii. La evaluacion de Pereira da mayor claridad sobre las emisiones
contaminantes evitadas

La entrada en funcionamiento de nuevos buses y la salida de buses colectivos de mayor edad han
tenido resultados positivos en la reduccidn de gases contaminantes. En Bucaramanga y Cali la
reduccion de las emisiones de diéxido de carbono equivalentes (CO2) se estiman entre 35y 170
mil toneladas por afio, en Barranquilla se estima una caida de 5 mil gramos. En este caso las
dificultades en las comparaciones de los resultados se deben en parte a la unidad de medidas
elegidas, en parte a las metodologias usadas. Los estudios de Barranquilla y Pereira estiman la
reduccion neta de las emisiones de los buses colectivos que salen de funcionamiento y los del
SITM que entran en funcionamiento. Sin embargo, el efecto se captura con mayor claridad en el
estudio de Pereira porque considera la demanda que tendrian que suplir los buses colectivos en el
periodo después del SITM si este sistema no existiese, mientras que en Barranquilla se compara la
demanda antes y después del SITM. Bucaramanga adopta una perspectiva espacial de las
emisiones y clasifica y compara las medidas de los centros de monitoreo del aire en zonas con y sin
influencia del SITM.
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3. Los impactos sobre la estructura urbana

Los beneficios en el acceso y las mejoras en infraestructura que trae la implementacién de los
SITM tienen el potencial de transformar la estructura urbana. Un efecto que deberia ser el mas
importante pero cuyos impactos plenos no dependen tanto de la inversién en troncales como de
las regulaciones del suelo que se dictan en los Planes de Ordenamiento Territorial. En principio,
estos beneficios afectan los usos del suelo porque algunas caracteristicas que adquieren las zonas
son mas valoradas para unos usos que para otros. Ademas, el valor del suelo aumenta porque las
mejoras en calidad de la infraestructura, seguridad, accidentalidad y accesibilidad hacen mas
atractivas, y por tanto mds demandadas, las ubicaciones cercanas a los BRT. Esto simultdneamente
implica un aumento de la densidad poblacional y de trabajos en las areas de influencia de las
estaciones y troncales. Por ejemplo, los locales de comercio se hacen mds visibles y accesibles en
las cercanias de las estaciones por lo que los comerciantes estan dispuestos a pagar mas por estos
predios; por su parte, los hogares valoran poder llegar rdpido a sus lugares de trabajo y tener
mayor seguridad cuando acceden al servicio de transporte.

Sin embargo, este segundo efecto de densidad no se obtiene facilmente con sdlo inversion en
infraestructura limitando el logro de impactos. Debe tenerse en cuenta que el alcance de los
impactos de los SITM sobre la estructura urbana depende de la alineacién de la politica de transito
con los instrumentos de gestidon del suelo y de permisos de construccion en la dreas de influencia.

Hay evidencia mixta sobre la capacidad de los SITM colombianos para transformar la estructura
urbana. En las ciudades colombianas el valor relativo del suelo residencial ha aumentado pero hay
resultados mixtos para el suelo comercial. En Pereira los incrementos alcanzan a ser de 25,8% en
suelo de uso residencial y de 67,7% en el uso comercial, mientras que en Bucaramanga los
resultados son casi nulos. En Cali y Pereira la valorizacién del suelo comercial fue sustancialmente
mayor a la del residencial: 15% contra 18% en Cali y 26% contra 68% en Pereira. En Barranquilla
Unicamente hay un aumento significativo del precio del suelo de uso residencial: 0.33% por cada
metro de distancia desde la estacién o portal del SITM (Tabla 6).

Como en las mediciones de los efectos directos e indirectos, el alcance de los impactos estimados
varia ampliamente entre las ciudades. Las estimaciones para Barranquilla capturan mas
claramente el impacto del SITM sobre los precios del suelo porque tienen en cuenta las
variaciones de las caracteristicas de los predios en la ciudad. En Pereira se encuentran impactos
altos tanto para predios residenciales como comerciales, pero no hay mucha claridad sobre lo que
muestran los numeros. El estudio sobre Megabus estima los impactos con dos metodologias. La
primera elige areas cercanas y lejanas al SITM y las compara. Los criterios de eleccidon de estas
areas no son claros, lo cual dificulta la interpretacidén de los resultados. La segunda metodologia
relaciona linealmente el precio de los predios vendidos en el 2009 con caracteristicas de los
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predios™, incluida la distancia del sistema integrado. Sin embargo, en estas estimaciones sélo
incluyen transacciones dentro del area de influencia lo cual no permite comparar areas de
influencia con areas no influenciadas por el Megabus por lo que no se puede afirmar que sean
efectivamente impactos de la intervencién o de la dindmica del mercado inmobiliario.

Las estimaciones para Bucaramanga y Cali muestran como varia el precio del suelo en las areas de
influencia en relacién al promedio de la ciudad y del resto de la ciudad, respectivamente. Aunque
las mediciones dejan de lado las diferencias en las caracteristicas de los predios, los resultados
muestran tendencias comparadas de los precios. En Bucaramanga las variaciones en la zona de
influencia no se alejan sustancialmente de la variacidon del promedio. En Cali el incremento del
suelo debido al SITM fue 15% para predios de uso residencial y 18% para predios de uso comercial.
Estos resultados a su vez son discutibles como medida de impacto toda vez que el llamado resto
de la ciudad no es comparable a las areas de influencia de los SITM. Es esperable que la dinamica
inmobiliaria sea mas fuerte en las areas de influencia porque esas son las razones que llevaron a la
eleccién de los corredores viales donde hizo la inversidn. La manera mas correcta de hacer la
estimacion seria comparar las dreas de influencia versus areas de la ciudad que tenian el mismo
potencial de dinamica inmobiliaria pero no tiene SITM. De esta forma el diferencial de precios se
podria adjudicar a la construccién del SITM. Ciertamente de las evaluaciones disponibles no
tenemos ninguna evidencia que permita concluir en uno u otro sentido.

Tabla 6. Impactos de los SITM sobre la estructura urbana

Indicador ‘ Unidad | B/manga | B/quilla | Pereira | cali

% de industrial a

. 1%
comercial

Cambios de uso del suelo % de predios de
residencial a industrial 57%
o comercial

AMBQ: Pesos por m2
Valorizacion de predios por 1 m adicional de
aledafios al SITM-Residencial distancia de estacion
o portal.

0,33% 25,81% 14,90%

AMBQ: Pesos por m2

por 1 m adicional de
Valorizacién de predios distancia de estacion
aledafios al SITM - Comercial o portal.

AMCO: pesos por m2

Cali:% (no residencial)

0 67,69% 18,20%

*Cali hace una simulacion de lo que podria ser mas no una evaluacion de impacto. **Se tienen los valores desagregados
por particula contaminante.
Fuente: Evaluaciones citadas en la Tabla 3.

10 .z ;. . . . . soae
Se usa una regresion de minimos cuadrados ordinarios de los precios del predio sobre sus caracteristicas, entre las que
se incluye la distancia a los SITM.
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Las evaluaciones se concentran en los impactos estaticos sobre la estructura urbana. La Unica
evaluacidn que incluye un analisis de los cambios en el uso del suelo es Barranquilla. Los mayores
cambios se dan en el paso de usos residenciales a industrial o comercial. En las demas ciudades se
hacen descripciones de los usos del suelo pero no de su variacién tras la entrada del SITM.

4. Los impactos sobre las condiciones sociales

La implementacién de los SITM también puede impactar a la poblacién mas pobre. Al reducir los
tiempos de viajes y mejorar el acceso a los centros de estudio y de trabajo, la politica puede
contribuir a mejorar la capacidad de generacién de ingresos de los hogares. Usualmente, las
diferencias en los ingresos de las personas u hogares se explican por diferencias en los niveles de
capital humano: los ingresos bajos se relacionan con menos afos de educacién, educacion de peor
calidad y una peor alimentacién. Pero el lugar de residencia también puede afectar la capacidad
de generacién de ingresos a través de restricciones en el acceso a los puestos de trabajo, a
actividades culturales y a otros servicios urbanos.

Una primera aproximacién al uso de transporte publico sugiere que en tres de las cuatro ciudades
no ha habido un impacto fuerte sobre los mas pobres (Grafico 17). En Barranquilla, Pereira y Cali la
participacién en los SITM de los trabajadores que pertenecen al 40% de los hogares mas pobres es
sustancialmente inferior al 40% de los usuarios, esto muestra una incidencia inequitativa de estos
servicios. Sélo en Bucaramanga el SITM es usado mds que proporcionalmente por los mas pobres:
casi el 50% de los usuarios estdn en los quintiles 1 y 2 de ingreso que integran el 40% de la
poblacién. En Barranquilla se encuentran la menor participacion de poblacién de estos niveles de
ingreso, sélo el 13% de los usuarios del sistema estan en los dos quintiles bajos. En Pereira y Calila
participacidn estda alrededor del 25%. Estos porcentajes son muy bajos si se tiene en cuenta que el
40% de los ocupados se encuentran en estos quintiles. Estas estadisticas se basan en el mddulo de
trabajo de la Encuestas de Calidad de Vida de 2012 (ECV 2012) del DANE procesado para este
estudio. Debe tenerse en cuenta que la muestra esta truncada ya que sélo se observa la eleccion
del medio de transporte y el tiempo de transporte de quienes trabajan y hay un porcentaje
importante de los que no trabajan que usan el transporte publico, los cuales pueden ser mas
interesantes desde el andlisis social pues un SITM podria estarles permitiendo integrarse al
mercado laboral mas efectivamente.
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Grafico 17. Participacion del 40% mas pobre de los ocupados en el SITM
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Fuente: con base en la ECV2012 del DANE.

Los resultados son especialmente relevantes en Barranquilla y Pereira donde la participacion de
los mas pobres en el SITM se distancia de su participacién en TPC. En estas ciudades también es
donde se observan reducciones mas significativas de los tiempos de viaje. La Tabla 7 muestra los
tiempos de viaje promedio de los ocupados en 2003 y 2012 para usuarios de TPC y SITM. En
Barranquilla y Pereira el tiempo de viaje promedio de quienes viajan en SITM en 2012 se redujo
con respecto al tiempo de viaje en TPC en 2003 y 2012. A pesar de los sesgos causados por no
incluir las distancias recorridas por los desocupados, se encuentra que las reducciones en tiempo
de viaje no sélo se dieron en comparacion con el TPC sino también en relacién a otros usuarios del
SITM. En Bucaramanga el tiempo recorrido cayé mas para el TPC que para el SITM, sin embargo los
mas pobres tuvieron aumentos en los tiempos de viaje mayores a los de los trabajadores en los
quintiles 4 y 5. En Cali se encuentra el resultado opuesto: los tiempos de viaje aumentaron en el
transporte publico en general, aumentaron menos para el SITM y aumentaron menos para los mas
pobres.
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Tabla 7. Tiempos de viaje promedio de los trabajadores en transporte publico por

quintil y tipo de transporte (minutos)

L TPC . . SITM Diferencia SITM - TPC
Quintil Diferencia
2003 2012 2012 2003 2012
Bucaramanga
1ly2 37,4 22,6 -14,7 34,1 -3,3 11,5
3 33,7 26,0 -7,6 25,0 -8,7 -1,0
4y5 30,9 22,8 -8,0 45,0 14,1 22,2
Total 34,0 23,5 -10,6 35,4 1,3 11,9
Barranquilla
ly2 30,2 36,1 5,8 30,0 -0,2 -6,1
3 31,2 39,7 8,5 40,0 8,8 0,3
4y5 28,7 36,1 7,4 43,2 14,5 7,0
Total 29,5 37,0 7,5 41,1 11,6 4,1
Pereira
ly2 35,6 33,9 -1,7 24,1 -11,5 -9,8
3 26,6 38,1 11,6 27,5 1,0 -10,6
4y5 32,8 25,5 -7,3 37,7 4,9 12,2
Total 32,9 30,0 -2,9 29,5 -3,3 -0,4
Cali
1y2 39,3 35,3 -4,0 53,0 13,7 17,7
3 33,2 40,3 7,2 42,7 9,6 2,4
4y5 32,6 40,0 7,4 52,1 19,4 12,1
Total 34,7 37,9 3,2 49,3 14,6 11,4

Fuente: Elaboracidn propia con base en ECV 2003 y ECV 2012 del DANE.

De otro lado, las encuestas realizadas por las evaluaciones de la Tabla 3 encuentran que gran parte

de los usuarios del sistema pertenecen a los estratos 2 y 3. Ademas, en Bucaramanga y Cali por lo

menos el 60% de los usuarios del sistema tienen ingresos inferiores a dos salarios minimos. En

Barranquilla la mayoria de usuarios (62%) tiene ingresos entre 2 y 6 salarios minimos (Tabla 8).
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Tabla 8. Usuarios del SITM por estrato y nivel de ingresos

Bucaramanga Barranquilla | Pereira | Cali
Encuestados 379 613 1.323 | 400
Ingresos (en SMMLV)
Menos de 1 22,2% 4,3% 30,5%
l1a2 48,4% 22,4% 30,8%
2a6 29,5% 62,9% 6,0%
Mas de 6 0,0% 10,5% 0,3%
NS/NR 32,5%
Estrato
1 8,3% 22,4% 15,0% |11,3%
2 23,2% 48,3% 46,0% |22,0%
3 45,1% 23,2% 29,0% |46,5%
4 20,6% 4,4% 8,0% |15,8%
5 2,6% 1,4% 1,0% | 3,8%
6 0,3% 0,3% 1,0% | 0,8%

Fuente: Evaluaciones citadas en la Tabla 3.

5. La planeacion del transito y el ordenamiento territorial

Si bien es posible lograr impactos directos de corto plazo en la descongestién de la movilidad
urbana con el disefio e implementacién de los SITM, las decisiones de inversidén en transporte son
una oportunidad para moldear la estructura de la ciudad en el mediano y largo plazo. El alcance de
estos impactos depende de la interaccidon de la planeacién del transporte publico, la planeacion
del transito y la planeacién del desarrollo territorial.

La evidencia internacional muestra que los BRT suelen tener impactos débiles sobre el desarrollo
urbano (Cervero y Kang, 2009). De hecho, el Unico caso para el cual se ha encontrado una relacién
fuerte entre las troncales de buses y los precios, el uso y la densidad del suelo es en Curitiba. La
estructura urbana que hoy tiene la ciudad empezd a esbozarse en el Plan Maestro de 1965, es éste
el plan de transporte se concibid conjuntamente con el plan de uso del suelo (Rabinovitch y
Leitman, 1996). La llustracion 9 muestra que los edificios mas altos se ubican de forma estratégica
sobre las troncales del BRT y la altura de éstos cae con la mayor distancia desde las troncales. Esta
forma urbana permite que se pueda acceder a gran parte de las actividades y de servicios de la
ciudad a través del BRT pero también que estas estan cerca los unos de las otras, lo cual facilita e
incentiva el uso de medios de transporte no motorizados. A su vez estos beneficios se traducen en
niveles mds bajos de contaminacién, menos congestion del trafico y espacios urbanos mds

accesibles.
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llustracién 9. Estructura urbana de Curitiba

La falta de impactos sustanciales de las modificaciones en el transporte publico sobre la estructura
de la ciudad se debe en gran medida a la falta de interaccidén entre la gestién de la movilidad y la
gestidn del suelo. Ese es también el caso de Transmilenio. Suzuki et al. (2013) argumentan que no
hay grandes desarrollos urbanos en las cercanias a las estaciones o corredores de Transmilenio,
estos desarrollos sélo se han dado en el corredor de la Calle 26, que conduce al aeropuerto, y en
algunos centros comerciales en los portales. Ademas, sélo algunos estudios encuentran resultados
positivos sobre el valor de los predios afectados (Mufioz-Raskin, 2010; Perdomo, et al., 2007,
Rodriguez y Mojica, 2008; Rodriguez y Targa, 2004). Esto puede deberse a que no ha existido
interaccion entre la planeacidn territorial y la de transporte. Por ejemplo, el indice de construccion
no se ha ajustado a los corredores y es menor a dos en casi toda la ciudad aun cuando ha habido
incrementos en el valor del suelo.

La interaccidén entre las instancias de planeacidn de transporte y territorial debe buscar fortalecer
la densificacién de industria, comercio y hogares alrededor de los BRT. Esto llevara a tener
ciudades mas eficientes en el uso de la energia y de la inversidn en infraestructura basica. Las
mayores densidades permiten que haya mayor cercania entre puntos de la ciudad, asi el SITM
facilita el acceso entre éstos haciendo un menor uso de combustible y tiempo. La reduccién de las
distancias también promueve el uso de vehiculos no motorizados, como las bicicletas, y
desincentiva el uso de los motorizados. La llustracion 10 muestra cédmo deberia ser una
interaccion sana entre la planeacion del transporte y la planeacion territorial. Esta debe procurar
que el transporte responda a la vision de desarrollo urbano pero que esta visién también se
alimente de los desplazamientos en la ciudad que se ven reflejados en el uso de transporte.
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llustracion 10. Interaccion sana entre la planeacion del transporte y desarrollo urbano

Planeacion Urbana

Hace un primer disefio de
ordenamiento territorial que estima
la ubicacién de la poblacion, trabajos
y otros elementos claves de la
estructura urbana en los proximos
20 afos.

Optimiza el plan de ordenamiento
territorial con base en los trazados
del transporte. Por ejemplo,
aumentando la densidad cerca de
las estaciones y retirando los usos
del suelo de baja demanda. De esta
manera se integra la vision del
transporte con la vision de
planeacion urbana.

Pasados los afios se actualizan los
planes de ordenamiento territorial
para continuar con una vision 20
afios hacia adelante.

Planeacion de Transporte

Basado en lo anterior, provee un
disefio de la red de transito,
incluyendo diferentes modos, que
ayudaran con planeacion del uso del
suelo.

Este esquema crea oportunidades
para los usos del suelo y determina
las obligaciones de ubicacion de
estaciones y vias. Esto evidencia
algunas ineficiencias que podrian
eliminarse ajustando el plan de
ordenamiento territorial.

De igual manera se actualizan los
planes de movilidad, con una vision
de largo plazo en mente.

La permanente comunicacion entre estos dos sectores es vital para poder continuar con un modelo de ciudad
que tiene en cuenta la movilidad y el ordenamiento territorial sus planes de desarrollo hacia el futuro.

Fuente: Suzuki et al. (2013)

La retroalimentacidn de los impactos que se obtienen con la implementacién de los SITM y sus
servicios, y su interaccidon con regulaciones complementarias es fundamental para conducir la
ciudad hacia la forma urbana que se desea alcanzar. En este sentido, tanto el funcionamiento de
los sistemas integrados como su impacto sobre el ordenamiento urbano deben estar sujetos a
evaluacién. En el corto plazo las medidas deben dirigirse a revisar la sostenibilidad financiera, la
optimizacidn de rutas y la eficiencia técnica y del capital del sistema. En el mediano y largo plazo,
deben evaluarse los impactos sobre la estructura urbana.
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Mientras que para garantizar el buen funcionamiento del sistema se necesitan indicadores de
resultados que permitan hacer seguimiento y monitoreo, el segundo componente exige tener
evaluaciones de impacto. El seguimiento y monitoreo del sistema debe basarse en la recolecciéon
de datos periddicos para la construccion de indicadores de desempefio. Estos indicadores
permitiran evaluar el funcionamiento del sistema y generar acciones de respuesta temprana en
caso de ser necesario, tanto en el nivel local como del Gobierno nacional. Los indicadores también
servirdan para planear mejor las rutas. Entre estos indicadores debe capturarse la oferta, la
demanda, el recaudo vy la eficiencia en operacién, de capital, de inversidon y de recaudo. Pueden
utilizarse indicadores similares a los utilizados en el capitulo uno.

Las evaluaciones de impacto son importantes para conocer la medida en la que los SITM afectan el
desarrollo territorial de la ciudad. La conectividad y demas externalidades al interior de la ciudad
gue promueven los SITM pueden generar cambios en las dinamicas urbanas. Las dindmicas de la
ciudad cambian porque se mejora el acceso a ciertos espacios de la ciudad, esto hace que sean
mas atractivos para otros usos como el comercio o el entretenimiento, y que sean mas
demandados —lo que aumenta su valor. Si bien la causalidad se da en las dos direcciones, porque
los SITM se planean con base en las dinamicas urbanas observadas, es importante conocer las
bondades de la planeacién del transporte urbano como instrumento de planeacion territorial. En
este sentido, deben ser evaluados el impacto del sistema sobre el uso y valor del suelo, la
afluencia de pasajeros, la integracidon de nuevos espacios a la ciudad central, y el uso del espacio
publico. Otras dindmicas afectadas por la entrada en funcionamiento de los sistemas como el
impacto ambiental, socioecondmico y sobre la creacién y destruccién de empleo pueden evaluarse
con menor periodicidad.

Para las evaluaciones de impacto dos temas son de espacial interés: desarrollo urbano y
movilidad. El impacto socioecondmico, en empleo y medio ambiente también juega un papel
importante. Estos son los ejes del estudio que Steer-Davies estd desarrollando para Cali. Con
algunas modificaciones en la metodologia, el estudio puede servir como linea base para las demds
ciudades. El Recuadro 3 muestra la aproximacidn que toma el estudio para abordar estos temas.

Recuadro 3. Eje de desarrollo urbano y movilidad en el estudio de Cali

El eje de desarrollo urbano y movilidad se divide en estos dos temas. El primero busca hacer una
caracterizacién de los cambios en la estructura urbana alrededor de las Troncales del SITM-MIO, y
el segundo busca evaluar el grado de conectividad que proporciona el SITM de acuerdo a la
distribucion de personas y actividades en la ciudad.
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El analisis parte de aspectos especificos de cada rubro y examina los cambios a nivel micro y
macro. El analisis micro tiene un caracter mds descriptivo y cualitativo, se encarga de mirar en
detalle zonas especificas de la ciudad; el analisis macro hace mayor uso de técnicas cuantitativas
para estimar el impacto del SITM. Se analizan cuatro aspectos del desarrollo urbano: cambios en
el uso del suelo y en la densidad de habitantes, valor del suelo y afluencia de pasajeros en las
troncales del sistema integrado. De otro lado, se estudia la conectividad global y local para
caracterizar los afectados por los cambios en movilidad. La conectividad global hace una
descripcién socioecondmica de la poblacién cubierta por el sistema, mientras que la local, desde
una perspectiva micro, mira la cobertura de los centros con una alta concentracién de actividades
econdmicas —donde se concentran gran parte de los empleos. El analisis se complementa con una
descripcién de la adicién de espacio publico generados por el SITM, entre estos vias, andenes y
ciclorutas.

Fuente: Steer Davies Gleave. Evaluacion de impactos socioeconémicos de corto plazo del Sistema Integrado de
Transporte Masivo de Cali. Informe 1: analisis de desarrollo urbano y espacio publico.

Es necesario mads no suficiente estandarizar las metodologias para la medicidon de estos impactos,
éstas deben ir acompafiadas del fortalecimiento de las capacidades institucionales.

Las evaluaciones presentadas se desarrollaron con base en metodologias estandarizadas. El Banco
Mundial (2004) propuso unos lineamientos para desarrollar una descripcion técnica y de los
usuarios, una revisién juridica, un analisis de resultados del sistema (ACB) y un analisis urbanistico.
Para esto se debia evaluar el impacto de los SITM sobre varios tipos de dindmicas urbanas. Se
agrupan en tres: i) valor y el uso del suelo; ii) movilidad; v iii) otras: seguridad, accidentalidad,
contaminacion. Las dos ultimas formas de impactos se valoran y se utilizan, junto con los costos
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directos, para obtener la relacién costo-beneficio™. EI Recuadro 4 presenta un resumen de la
estructura propuesta por el Banco Mundial.

A pesar de haber seguido estos lineamientos los resultados fueron muy variados. Como se mostré
en las secciones anteriores, las estimaciones de los impactos de los SITM carecen de
comparabilidad, y sobre todo de una delimitaciéon clara de los alcances de los resultados.
Adicionalmente cuando se hicieron intentos de estimacién de impactos las estrategias de
identificacion fueron deficientes haciendo que las conclusiones no se puedan tomar muy en firme.
La Tabla 9 clasifica el alcance de las metodologias utilizadas para todos los impactos expuestos en
las secciones anteriores en cuatro grupos. Las mediciones en el grupo cuatro capturan con mayor
claridad el impacto del SITM mientras que las del grupo uno capturan cambios en la ciudad que no
pueden atribuirse a la implementacién de los sistemas. Gran parte de las estimaciones no superan
el grupo dos, donde los resultados alin estan muy contaminados por dindmicas urbanas diferentes
a las promovidas por el sistema. El Anexo profundiza en las caracteristicas de estos grupos.

Tabla 9. Claridad en la evaluacion de las externalidades de los SITM (Escala de 1 a 4)

Indicador B/manga B/quilla Pereira Cali
I. Movilidad

Ahorrp en el tiempo total de desplazamiento por parte del ) a(-) 1 %
usuario
Ahorro en el tiempo total de desplazamiento por parte de _ ) 1 .
usuarios de vehiculos privados

Il. Otras
Reduccidn de accidentalidad y pérdida de vidas 2 1 2 1
Disminucién de la criminalidad y homicidios a lo largo del _ 3 _ _
SITM y en zonas aledafas al mismo
Reduccién de contaminacién ambiental 3 2 3 1

lll. Valor y uso del suelo

Cambios de uso del suelo 2 2 -- --
Valorizacién de predios aledafios al SITM 3 4 3 3

Fuente: con base en evaluaciones del SITM.
*Cali hace una simulacién de lo que podria ser mas no una evaluacién de impacto.

' E] ACB tiene varios componentes de los cuales el interés principal del capitulo recae sobre las metodologias utilizadas
para identificar la magnitud de las externalidades. Estos componentes son: i) costos y beneficios directos como costos de
construccion y operacidn e ingresos; ii) evaluacién de la magnitud de las externalidades de los SITM sobre la ciudadania
(accidentes, violencia, salud y movilidad); iii) valoracion de estas externalidades, iv) Traer a valor presente los costos y
beneficios estimados.
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Recuadro 4. La estructura para evaluar los SITM que propuso el Banco Mundial

Los lineamientos del Banco Mundial se basan en tres formas de seguimiento para monitorear el
funcionamiento de los SITM:

i. Indicadores clave de desempeio: Estos indicadores miden los resultados mas relevantes
gue se esperan de los SITM. Con estos indicadores se examina reduccion de los
tiempos de viaje, mejoras en la percepcion de la calidad de los servicios, mejoras en el
acceso de los mds pobres, y mejoras en la capacidad institucional para la formulacién y
desarrollo de proyectos de transporte urbano (se mide a través de la ocupacion del
sistema y su sostenibilidad financiera).

. Indicadores generales: estos indicadores caracterizan el sistema y su funcionamiento. La
bateria de indicadores captura: i) la oferta del sistema en términos de dotaciones de
infraestructura e inventario de buses, ii) el impacto sobre la eficiencia operacional, iii)
impacto socioeconémico, y iv) impacto sobre la generacion de empleo de a la
transicion a BRT.

iii. Reportes detallados de seguimiento: Incluye los dos puntos anteriores ampliando vy
haciendo énfasis en los impactos del cambio de transporte colectivo descentralizado al
SITM. El reporte comprende cinco capitulos: i) caracteristicas generales del area
urbana, ii) descripcion del sistema —dotaciones y costos de la infraestructura,
inventario de buses, sistema de recaudo, sistema de control, iii) mecanismos de
implementacién (esquema contractual), iv) demanda y eficiencia, y v) resultados que
miran el desempefio de los sistemas en reduccién de tiempo de viaje, los costos de
viaje, accidentes, contaminacién, seguridad, accesibilidad, uso del sistema por los mas
pobres, generacion de empleo, cambio del modo de transporte elegido por los
usuarios, integracion de los modos de transporte disponibles, y desarrollo urbano.
Estos indicadores se usan para hacer el ACB.

Estos lineamientos también proponen la recoleccidn de linea base cuando esta sea necesaria.
Por ejemplo, propone la construcciéon de las matrices origen-destino para mirar el impacto
sobre la movilidad.

En este contexto, la homogenizacidn y establecimiento de procedimientos y no sélo de contenido
puede ser una salida para lograr la comparabilidad entre los estudios. La definicién precisa de los
métodos es deseable porque permite que los sistemas tengan un punto de referencia para
comparar su desempefio, y facilita la construccién de conocimiento comun sobre la solucién de
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obstaculos. Esto es particularmente importante para el Gobierno nacional que invierte una

cantidad considerable de recursos en los SITM.

Anexo Capitulo Dos

Alcance de los impactos estimados

Las metodologias utilizadas para la medicion de los impactos se clasifican en cuatro grupos. Estos

tienen las siguientes caracteristicas:

1.

Es dificil estimar impactos porque no se define con claridad sobre qué o quién recae el
efecto del SITM. Algunos impactos se estiman como la diferencia de la situacién de la ciudad
antes y después de la entrada en funcionamiento del SITM. Esto no permite recuperar el
impacto porque toma los cambios en el tiempo de toda la ciudad y los atribuye al sistema.

No se tienen en cuenta los cambios en los lugares fuera del drea de influencia, o de las
personas que no residen cerca del SITM. Cuando se estiman los cambios sélo dentro del area
de influencia se asume que lo que pasa en el resto de la ciudad no impacta el drea de
influencia. Similarmente, cuando las diferencias se calculan entre el area de influencia y no
influencia sélo en un momento del tiempo, el impacto estimado no tiene en cuenta que las
dinamicas del area de influencia pueden diferenciarse de las variaciones fuera de ésta.

Se reconoce que los cambios en el tiempo afectan tanto los influenciados como los no
influenciados por el SITM. Para estimar los impactos se compara la variacién en el drea de
influencia con la variacion media de la ciudad o el resto de la ciudad. De acuerdo a la
informacidn disponible es posible obtener medidas mas precisas que tengan en cuenta las
diferentes caracteristicas de las viviendas o personas estudiadas.

Se reconoce que hay dinamicas urbanas heterogéneas dentro de la misma ciudad. Se tiene
en cuenta que las viviendas y las personas son diferentes. Para recuperar el impacto se usan
técnicas de emparejamiento, o escenarios controlados, que permiten comparar unidades
similares.

Para dar mayor claridad sobre qué se mide en cada uno de los grupos se propone el siguiente

grafico. En éste se muestra la evolucidn de un indicador hipotético (precio del suelo, accidentes o

cualquier otro) en los periodos antes y después de la entrada en vigencia del SITM. La recta roja

muestra la evolucion del indicador en el area de influencia del SITM y la azul en el resto de la

ciudad. Para simplificar el ejemplo se supone que la participacion del area de influencia de los

SITM en la ciudad es baja por lo que la variacidon del indicador en toda la ciudad puede

aproximarse a la recta azul.
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Las estimaciones del Grupo 1 miden el cambio en el tiempo en toda la ciudad, en la grafica 12-I1,
mientras que el cambio en el area de influencia (Grupo 2) estima I5-13. Sin embargo, para capturar
el impacto del SITM debe tenerse en cuenta que hay factores que afectan por igual toda la ciudad
por lo que la diferencia 15-13 refleja tanto la entrada en funcionamiento del SITM como otros
factores de cambio. Para diferenciar estos dos tipos de efectos se asume que la tasa de cambio del
indicador en el resto de la ciudad, que sélo se debe a factores diferentes al SITM, es igual al
cambio impulsado por estos factores en el area de influencia, el resultado de este ejercicio es la
linea roja punteada. Esto permite estimar que el cambio en el indicador en el area de influencia
debido al SITM es igual a I5-14, estas son el tipo de estimaciones clasificadas en el Grupo 3.

A pesar de la mayor claridad sobre el impacto de los SITM que traen las estimaciones del Grupo 3,
el supuesto sobre iguales tendencias de cambio entre el grupo de influencia y no influencia es
fuerte, en especial si se entiende que los factores de cambio y el impacto de éstos sobre el
indicador de interés varian segun las caracteristicas de los lugares. Las estimaciones clasificadas
en el Grupo 4 buscan un area de la ciudad que sea comparable al rea de influencia pero que no se
vea afectada por el SITM, es decir, incluyen en la linea azul sélo aquellos lugares comparables a los
incluidos en la linea roja. Esto permite capturar con mayor precisién el impacto de la entrada en
funcionamiento del SITM sobre el indicador de interés.

Clasificacion del alcance de las evaluaciones

Impacto real: 15-14
Grupo 1:12-11

Grupo 2, Sélo drea de influencia:

15-13
13 Grupo 2, Solo el periodo después
12 del proyecto: 15-12
i Grupo 3:15-14
Antes Después | Grupo 4: 15 — 14 con ciudad
~a—Ciudad ~=#=SITM heterogénea
Fuente:
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Dos procedimientos a tener en cuenta al estimar impacto del SITM

La medicidon de los impactos debe reflejar los cambios que se deben al sistema y no a otras
dindmicas de la ciudad. Para esto es importante tener en cuenta que: i) se deben comparar zonas
afectadas por el SITM con zonas no afectadas; ii) las zonas comparadas deben contar con
dindmicas similares. Idealmente sélo deberian diferenciarse en estar o no afectadas por el SITM.

1. Definicidn del area de influencia

Es util diferenciar entre impactos aespaciales y espaciales para diferenciar a quiénes impacta y a
quiénes no impacta el SITM. Las aespaciales recaen sobre el uso del sistema, mientras que las
espaciales recaen sobre el drea donde se ubica el sistema. Dentro de las aespaciales se encuentran
los beneficios en movilidad, en estos el impacto recae sobre los tiempos de viaje de los individuos
qgue usan el sistema, o en el caso de los usuarios de vehiculo privado, sobre aquellos que usan las
vias junto a las troncales. También pueden incluirse en esta categoria las reducciones en la
contaminacion. Para las espaciales el impacto no recae sobre los usuarios, sino sobre el drea de
influencia de la infraestructura de los SITM. El aumento en los precios del suelo, los cambios de
uso del suelo, la criminalidad y la accidentalidad son externalidades que afectan a quienes estan a
determinada distancia del SITM, para beneficiarse no tienen que ser usuarios.

En la practica, la diferencia entre los dos tipos de efectos es que para los espaciales se define un
area de influencia estatica, mientras que para los aespaciales el impacto se da sobre objetos
moviles —viajes de las personas, el aire. Para definir el drea de influencia de factores estaticos se
delimita un drea a un radio (entre 300 y 500 metros) de una estacién, un portal o una troncal del
sistema. En el estudio de Pereira se eligen areas especificas cercanas al sistema.

2. Métodos de emparejamiento

El cambio de un indicador en la zona de influencia no captura el efecto puro del SITM porque
mezcla el efecto del SITM con otras dindmicas de la ciudad, por ejemplo, una reduccién de
accidentes en la via troncal del SITM puede deberse SITM pero también a campafias de la Alcaldia
que afectan la ciudad en su conjunto. Sin embargo, no existen dos zonas que sdélo se diferencien
en estar o no en el area de influencia del SITM por lo que es necesario construir una zona de
comparacién valida o contrafactual. Es posible hacer esto a partir de las zonas que no estan
influenciadas usando métodos de emparejamiento.

El objetivo de los métodos de emparejamiento es encontrar un grupo de no beneficiarios (control)
comparable con el grupo de beneficiarios (tratamiento) que permitan recrear el escenario de
como estarian o qué hubiera pasado con los tratados de no haber sido tratados. Por ejemplo, cual
seria el valor del suelo en el drea de influencia si no existiera el SITM. Para esto se asume que
todas las caracteristicas relevantes que diferencian los lugares pueden ser medidas por el
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investigador. Con base en estas caracteristicas, el método de emparejamiento busca para cada
unidad en el grupo de beneficiarios un par con caracteristicas similares en el grupo de control. En
particular, el método Propensity Score Matching utiliza un indicador (el Propensity Score) para
emparejar unidades en los dos grupos. Se retoma el ejemplo anterior para mostrar lo que hace el
PSM. El objetivo de las mediciones es identificar el impacto del SITM sobre el valor del suelo, en
este caso la variable de interés es el precio por m2 y el cambio en el precio por m2. El PSM
consiste en:

1. Estimar la probabilidad de estar en el drea de influencia dadas las caracteristicas observables.
Para eso se usa una regresion no lineal (logit o probit) de una variable dicétoma, en este caso
estar o no en el area de influencia, contra las caracteristicas del predio. Entre estas
caracteristicas puede considerarse la distancia a acceso a transporte publico diferente al SITM
0 una via arterial, el estrato, el uso, la densidad poblacional, la densidad de empleos y las
caracteristicas socioeconémicas de los residentes. También pueden incluirse normas de
construccién como la altura permitida.

2. Con base en los resultados del punto anterior se predice la probabilidad de ser tratado para
cada predio. Este es el Propensity Score, un indicador que reune todas las caracteristicas
relevantes de los predios.

3. Se restringe la muestra a los predios cuya probabilidad predicha de ser tratados es diferente
de cero o uno. Esta muestra es el soporte comun y contiene las observaciones para las cuales
puede encontrarse una pareja entre el grupo de tratamiento y de control

4. Construir el contrafactual: Se emparejan predios beneficiarios con no beneficiarios. Para esto
se usa un Kernel: el Kernel construye para cada predio en el grupo de tratados un predio
comparable a partir de los predios no tratados. Para esto pondera el precio por m2 de los
predios no tratados con pesos que dependen inversamente de la distancia entre las
probabilidades predichas entre el predio no tratado y el tratado. El Kernel usa métodos
paramétricos para los cuales es importante definir una distribuciéon para dar los pesos a las
observaciones en el control y un ancho de banda.

Una vez construido el contrafactual es posible estimar el impacto de interés usando el método
deseado, por ejemplo, usando diferencias en diferencias.
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Capitulo 3. ¢ Cuales son los desafios?

La implementacién de los SITM busca promover la eficiencia de las ciudades y el bienestar de los
ciudadanos. Como se menciond en los capitulos anteriores para esto se requiere una combinacién
de elementos que dependen del disefio de las nuevas rutas y la operacidon del nuevo sistema
centralizado. Mediante el disefio de rutas se busca que se descongestionen cuellos de botella del
transito de la ciudad beneficiando a los usuarios del transporte publico, a su vez, el disefio debe ir
de la mano con las politicas de desarrollo urbano. La eficiencia de la operacién de estas nuevas
rutas materializa los beneficios para los usuarios y para la ciudad y depende de qué tan acertado
sea el proceso de transicidn hacia la integracion.

Los SITM han tenido alcances diferentes en las ciudades colombianas. En algunos los impactos
sobre el bienestar de los usuarios han sido mayores. La eficiencia de la operacién también varia...
resumen capitulos 1y 2.

A las ineficiencias operativas y la inconformidad de los usuarios se suman los problemas de
algunos operadores para atender sus obligaciones financieras. Se recogié la informacion financiera
de nueve de los diez operadores de los SITM de las cuatro ciudades del estudio, los datos son
confidenciales por los que los operadores se mantienen en anonimato.

Todos los operadores tiene obligaciones financieras altas, pero sélo algunos tienen dificultades
para el pago de sus deudas. Como se muestra en el Gréafico 18 todos los operadores tienen una
relacion entre pasivos y activos mayor al 70%. El nivel de endeudamiento del operador uno
sobresale alcanzando casi el 100%. Sin embargo, sdlo cuatro de los nueve operadores parecen
estar teniendo problemas con el pago de su deuda -pagan menos del 10% de las obligaciones
financieras adquiridas (Grafico 19) y la rentabilidad de capital, medida a través del Promedio
Ponderado de los Costos de Capital (WACC por sus siglas en inglés), es mayor al 10% para todos.
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Grafico 18. Endeudamiento de los operadores a diciembre de 2012.
(Pasivo/activo)
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Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas

Nota: Eje horizontal: Operadores

Grafico 19. Costo financiero de la deuda de los

operadores — 2012. (Gasto financiero/Promedio

pasivos)

Grafico 20. WACC de los operadores (2012)

18%
16%
14%
12%
10%
8%
6%
4%
2%

1 2 3 4 5 6 7 8 9

16%
14%
12%
10%
8%
6%
4%
2%
0%

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas.
Nota: Eje horizontal: Operadores. El orden de los operadores no es el mismo en todas las graficas
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El orden de los operadores no es el mismo en todos los graficos y por razones de confidencialidad no se identificaran
los operadores de forma especifica.
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Aungue la situacion no parece ser critica, ningiin operador ha alcanzado el equilibrio financiero y
los problemas han venido creciendo. Tres de los nueve operadores necesitan un aumento de por
lo menos 35% de la demanda para cubrir los activos adquiridos con deuda, y a pesar de que los
demds necesitan aumentos entre el 4% y 15%, los problemas financieros han aumentado
notablemente para la mayoria recientemente. Para los primeros cinco operadores del panel
izquierdo del Grafico 21 el porcentaje de la demanda requerida para cubrir las obligaciones
financieras subid alrededor de 10 puntos porcentuales entre 2011 y 2012. De los cuatro
operadores restantes, sdlo el seis y el nueve no tuvieron incrementos en el nivel de desequilibrio
financiero.

Se observa un comportamiento similar para el porcentaje de la demanda requerida para cubrir los
activos adquiridos con patrimonio. El operador uno en el panel derecho del Grafico 21 necesita
aumentar su demanda 77% vy sélo tres necesitan un incremento menor al 30%. El Recuadro 5
muestra como se estimd el porcentaje de la demanda requerida para alcanzar el equilibrio
financiero.

Grafico 21. Porcentaje de la demanda anual que se necesita para cumplir con las obligaciones financieras
por operador
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Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas
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Los problemas financieros son mas grandes en unas ciudades que en otras. El Grafico 22 muestra
el porcentaje de la demanda anual que se necesita para cumplir con las obligaciones financieras de
los operadores por ciudades, esta se obtiene ponderando el rezago del operador por su
participacién en la tarifa. Bucaramanga es la ciudad que requiere mayores incrementos de la
demanda para poder lograr el equilibrio, 34%; mientras que Cali y Barranquilla estan en un punto
intermedio con 18% y 13% respectivamente. A pesar de tener sélo 1% en este indicador, los datos
de Pereira no son comparables porque sélo uno de los dos operadores suministré informacién.

Grafico 22. Porcentaje de la demanda anual que se necesita para cumplir con las obligaciones financieras

por ciudad
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Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas

Recuadro 5. Una medida del costo financiero

El costo financiero al que se enfrentan los operadores de los SITM se mide como el aumento porcentual de
la demanda anual que necesitarian para alcanzar el punto de equilibrio financiero en deuda o en patrimonio.
Este porcentaje se calcula de la siguiente manera:

Casta de oportunidan de & Tarifa wsueria, ook

Slemand o pang equilibric en k. — — - -
demanda, « Particpacion en ofeina de bises) -
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Donde:

o hmlemandn parg equliikric en k. es el porcentaje de la demanda anual que el operador i en la
ciudad c necesita para cumplir con las obligaciones financieras adquiridos con deuda o patrimonio

(k)
e El costo de oportunidad de k (deuda o patrimonio) del operador i es una medida del valor del
retraso en la demanda en funcién de los activos adquiridos por cada compaiiia. Esta dado por:

Cazto Oparmunidod k. (1 Demands Materiglizada )+ Costa -« Actives enm

= Dempnda Materielizaoe. es Es la fraccion de demanda materializada con respecto a la

demanda proyectada en las estructuraciones para el afio 2012 en c.
= [asag. es es el costo financiero de k medido como el cociente entre el gasto financiero en k y

los pasivos totales para el operador i.
=  Activnos en k, es el valor de los activos de i que corresponden a k

o Tarifa usuarin, es la tarifa al usuario eni en el afio 2012,
o [Demupnun,. eslademanda por el SITM en c en el afio 2012,
o Fariticipacion en afertn de huses, . es la fraccion de los buses del SITM en ¢ que pertenecen al

operador i.

El desequilibrio financiero de los operadores debe entenderse junto con los problemas operativos
y la calidad del servicio a los usuarios. Estos factores generan un circulo vicioso que es el nudo
gordiano de los problemas de implementacién de los SITM en estas ciudades colombianas. El
desequilibrio financiero de los operadores se ha traducido en iliquidez, ésta ha llevado a un
aumento de los costos de operacion via costos financieros y una reduccién de las frecuencias de
las rutas que han impactado negativamente la demanda y, por lo tanto el recaudo del sistema.
Estos dos factores, costos de operacion altos y bajo nivel de recaudo, se traducen en menor
liguidez completando el circulo vicioso. Este circulo también se alimenta de otros factores como
capacidades bajas para la gestion de las rutas, estructuras institucionales que no estan en su
totalidad alineadas para facilitar la transicién hacia el sistema integrado de rutas ni para su buen
funcionamiento, y factores que afectan la demanda por el SITM (llustracién 11).
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llustracién 11. Circulo vicioso del funcionamiento de los SITM

financieros c
los operadores
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r
e
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X e '\. :
erada

Fuente: Elaboracion propia.

En relacidon con el impacto de los cambios en las tarifas sobre el acceso al sistema de transporte se
debe procurar recuperar los costos de capital y operacion y, al mismo tiempo, tener en cuenta los
efectos de las tarifas sobre la demanda por el servicio y sus efectos sobre la capacidad de pago de
los agentes, en especial, sobre los mas pobres.

En teoria aumentos en las tarifas pueden desincentivar la demanda. La medida en que estos
aumentos afectan la demanda depende de varios factores. Entre estos, la literatura encuentra que
cuando las personas no cuentan con transporte particular, los viajes son de rutina (por ejemplo al
trabajo), los recorridos son largos o la calidad del servicio es buena, la demanda por el transporte
publico tiene una menor elasticidad (grado de respuesta de la demanda a variaciones en la tarifa).
Como se muestra en la Tabla 10, en la mayoria de casos las elasticidades estan alrededor de 0,3 y
0,5. La elasticidad es particularmente baja durante las horas pico (Grange et al., 2013) y aln mas
baja cuando los usuarios no tienen alternativas como el vehiculo particular. Es decir solo
variaciones importantes en la tarifa tendrian un impacto relevante sobre los ingresos operativos
toda vez que pequefios disminuciones de tarifa serian mds que compensadas por mayores
ingresos por cada tarifa individual.
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Tabla 10. Estimaciones de elasticidad precio de la demanda para el servicio de transporte publico

Articulo Tipo de elasticidad Elasticidad estimada
Cervero (1990) Transporte publico, promedio -0.22 a-0.33
Pham and Linsalata (1991) Bus, hora pico -0.23

Bus, hora valle -0.42
Goodwin (1992) Bus, promedio -0.41

Metro, promedio -0.79
Luk and Hepburn (1993) Bus, promedio -0.29

Metro, promedio -0.35
Jordan (1998) Bus, promedio -0.20a-0.3

Metro, promedio -0.10a -0.15
Kain y Liu (1999) Transporte publico, promedio -0.32
Pratt (1999) Bus, hora pico -0.3

Bus, hora valle -0.46

Metro, hora pico -0.1

Metro, hora valle -0.46
Dargay and Hanly (1999) Bus, promedio -0.2a-0.3
Small and Winston (1999) Bus, promedio -0.58
Mayeres (2000) Transporte publico, hora pico -0.19

Transporte publico, hora valle -0.29
Romilly (2001) Bus, promedio -0.38
Dargay and Hanly (2002) Bus, promedio -0.33a-0.44
Bresson et al. (2003) Transporte publico, promedio -0.40 2-0.53
OXERA (2003) Bus, promedio -0.63
TRL (2004) Bus, promedio -0.20a-0.3
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Metro, promedio -0.3

Fearnley and Bekken (2005) Bus, promedio -0.44
Metro, promedio -0.61
Holmgren (2007) Transporte publico, promedio -0.59
Booz & Co (2008) Metro, promedio -0.48
Litman (2011)* Transporte publico, promedio -0.20a-0.50
Transporte publico, hora pico -0.15a-0.30
Transporte publico, hora valle -0.30a-0.60
Fuente: Grange et al. (2013).

*Valores que recomienda el autor para usar en la modelacion de transporte.

Ahora aunque es de esperar que la demanda caiga ante altos incrementos de la tarifa, los
impactos no se sentirdn sobre los ingresos operativos sino sobre el gasto en transporte de los
usuarios. Impacto que impactaria principalmente a los grupos de bajo ingreso quienes para
qguienes la demanda es mads inelastica por no tener accesibilidad a alternativas o tener que
absorber los costos de ir a pie. Carruthers, R., M. Dick y A. Saurkar (2005) presentan un calculo
para 27 ciudades de paises en desarrollo donde muestran que el porcentaje del gasto del hogar en
transporte para el 20% mdas pobre podria variar entre 4% y hasta 100% a las tarifas cobradas. Las
estadisticas de la ultima Encuesta de Ingresos y Gastos del DANE de 2007 muestran que en
promedio la proporcién del gasto total que se destina a transporte es menor al 5% para el 20%
mas pobre en 24 ciudades de Colombia. Es decir, la relacidn tarifas a ingresos estaria en la parte
baja respecto de la experiencia internacional mostrando que a las tarifas actuales no deberia
haber problemas de capacidad de pago para los grupos de menos ingreso.

En consecuencia, los incrementos tarifarios no deberian causar mayores impactos sobre los
ingresos operativos aunque tampoco problemas de capacidad de pago para los usuarios. Sin
embargo, estas no deben ser las variables de decision mds importantes para los incrementos
tarifarios de los SITM dada la competencia del TPC como alternativa de menor precio. Los
incrementos tarifarios si deberian transmitirse como un efecto sustitucién a favor del TPC.
Mientras no se consolide la integracidon de los sistemas las consideraciones de los incrementos
tarifarios debe ser de segundo orden, pues como se ha anotado, en primer lugar de la agenda,
estan las consideraciones de demanda por el servicio SITM.

Las siguientes secciones profundizan sobre los elementos del circulo vicioso de la sostenibilidad
fianciera. Primero, se argumenta que la reduccidn de la frecuencia en las rutas se debe a que la
formulacion de los contratos de los operadores llevan a una gestion orientada a garantizar la auto-
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sostenibilidad financiera pero no a prestar un mejor servicio. Luego, se exploran los diferentes
factores por los que la demanda esperada no se ha materializado. Por ultimo, se exponen las fallas
del contexto institucional en el que se han implementado los sistemas.

1. La formulacion de los contratos de los operadores llevan a una
gestion orientada a garantizar la auto-sostenibilidad financiera mas
que a prestar un mejor servicio

La estructura de los contratos, especificamente el principio de auto sostenibilidad financiera y la
manera en la que se han estructurado los pagos a los diferente actores, han llevado a que se
responda a los problemas de liquidez reduciendo las frecuencias de viaje. Como se menciong,
esto ha repercutido negativamente sobre la demanda y, por lo tanto, sobre la liquidez del sistema.

Los contratos tienen como principio base la auto sostenibilidad financiera. Esto significa que los
costos de gestion, operacién y recaudo deben pagarse con los ingresos que el SITM obtiene de su
operacion regular, sin recibir aportes del sector publico.

Pero este principio no se cumple en la mayoria de ciudades por lo que la operacidn del SITM ha
generado deuda. En Barraquilla la diferencia entre la tarifa al usuario -que refleja los ingresos del
sistema- y la tarifa técnica -que muestra los costos de funcionamiento- es de $805, en Pereira de
$340 y en Bucaramanga de $226. S6lo en Cali la diferencia ha caido y hoy es muy cercana a cero
(S4). El Grafico 23 muestra estas tarifas.

La diferencia entre la tarifa al usuario y la tarifa técnica se debe principalmente a que la demanda
observada es menor a la que se estimaba tener en el ejercicio de estructuracion de las tarifas. Para
cada sistema la tarifa al usuario se construyd con base en las proyecciones de demanda de los
estudios de estructuracion, los kilbmetros que tendrian que recorrerse para suplirla y los costos de
operacion que eso acarrearia. Como la demanda ha estado por debajo de sus niveles esperados
pero la operacién —y los costos- no han caido con ésta, la tarifa al usuario es menor a la tarifa
técnica. La tarifa técnica de operacidon corresponde a una tarifa de equilibrio, técnicamente
estructurada, que refleja los costos de la implementacion, puesta en marcha, operacion y
mantenimiento. Es el resultado aritmético de dividir la sumatoria de los costos de operacion del
sistema entre el total de pasajes vendidos en un periodo de tiempo determinado
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Grafico 23. Tarifa Usuario vs Tarifa Técnica (abril 2013)
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Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas

Para lograr la auto sostenibilidad financiera y cerrar esta diferencia entre tarifas la operacion es el
Unico componente que puede ser modificado por el ente gestor. El gestor es el encargado de
igualar los ingresos y los gastos del sistema. También, debe encargarse de que los recaudos
paguen los cinco componentes del funcionamiento del sistema: la operacidn, el recaudo, la
gestidn, la chatarrizacion de los buses de transporte publico colectivo y la infraestructura de los
patio-talleres™. El ente gestor no puede modificar el pago a los Ultimos cuatro componentes
porque éste estd en funcién del recaudo del sistema. Para el recaudo el pago se hace, ademads, de
acuerdo a las tarifas licitadas y el nivel de servicio. El pago al componente de operacién es
diferente, la remuneracién a éste corresponde al producto de los kildmetros recorridos y el precio
por kildmetro licitado. Entonces, el gestor puede equilibrar los ingresos y gastos del SITM
reduciendo los kildbmetros transitados por los operadores. Por supuesto es una tensiéon que
contribuye al circulo vicioso. Menos kildmetros implican menos frecuencias que a su vez
desalientan la demanda. A su vez el gestor también tiene una clara justificacion toda vez que la
flota de vehiculos tampoco se ha completado respecto de la estipulada en los contratos, llevando
a que aun en condiciones de generacion de mas kildmetros tampoco se puede estimular
suficientemente a la demanda. Es un problema complejo de resolver porque solamente en la
medida que se haga la mejor gestion de la demanda y se recorran las frecuencias completas como
estaba planeado se podra conocer el verdadero faltante de costo operativo. Mientras tanto se
recorre el circulo vicioso de pretender mantener la auto sostenibilidad a pesar que se necesita dar
el paso para impulsar a la demanda.

13 . . . s . .z .
En Pereira el componente de patio-talleres también se destind a la construccion del terminal de cabecera.
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Los gestores han optado por una de dos estrategias, pero ninguna de éstas es viable en el largo
plazo. En Bucaramanga, Barranquilla y Cali los gestores reducen el nivel de operacidn para igualar
la tarifa técnica y la tarifa al usuario, en Pereira no acumulan la deuda con los operadores (pagan
sélo hasta donde alcance el recaudo). Estas estrategias no son sostenibles en el largo plazo. La
reduccion de los kilémetros recorridos significa una caida en la frecuencias de las rutas, que
aumenta los tiempos de espera de los usuarios y por lo tanto la calidad del servicio. La menor
calidad genera una menor demanda vy, por lo tanto una caida de los ingresos. De otro lado, reducir
el pago a los agentes reduce sus niveles de ingresos, en especial de los operadores,
incrementando su desbalance financiero y haciendo mas costosa la operacién debido a unos
mayores costos financieros dado el riesgo que observa el sector financiero. Por esta via los
operadores también tienen incentivos a reducir la frecuencia de rutas para no incurrir en los altos
costos financieros que desarrollan la operacion. Por supuesto esto afecta mas a los operadores
que se han financiado principalmente con deuda y bajos niveles de capital propio.

La caida en los pagos a los actores afecta principalmente a los operadores de buses por el
mecanismo de cascada que se utiliza para la reparticion del recaudo, en éste los operadores son
los uUltimos remunerados. Los contratos de operacidon estdn estructurados de manera que los
operadores de transporte reciben el remanente de los ingresos. Como se muestra en el Gréfico 24,
en estas ciudades el pago de la operacidn tiene las mayores diferencias entre la tarifa técnica y la
tarifa al usuario.

Grafico 24. Relacidn de la tarifa técnica y la tarifa del usuario por componente y
ciudad

1.2
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Fuente: calculos propios a partir de informacién suministrada por las empresas
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La frecuencia de operacion de buses también se ve afectada por esta via porque los costos de
operacion aumentan. Los ingresos de los operadores no cumplen con las proyecciones
presentadas a los bancos comerciales para fondear la operacion por lo que el costo del crédito
sube no sdélo para los operadores sino también para sus proveedores. Por las dos vias esto se
traduce en un aumento de los costos de operacidn que repercute negativamente sobre la
ganancia que obtienen los operadores al sacar sus buses.

Esta situacion tiene el agravante de que los mecanismos para asegurar la auto sostenibilidad
financiera no han funcionado. De un lado, la revisidon de la tarifa no refleja los incrementos en
operaciéon de los pasajeros, cada seis meses esta se ajusta con base en la relacion de egresos y
pasajeros del periodo anterior y los cambios esperados en los costos de operacién. Cabe resaltar
gue el crecimiento de la tarifa del usuario también estd restringido por la capacidad de pago de los
pasajeros y los precios de la competencia (TPC), la cual ademas tiene tarifas que los usuarios
pueden negociar.

De otro lado, en todas las ciudades se estructurd un fondo de contingencias que serviria para
responder a los operadores ante la caida del recaudo. Los fondos se estructuraron en todas las
ciudades pero sélo en Bucaramanga llegd a tener recursos. Estos fueron entregados por los
municipios. El problema radica en que esos fondos se pensaron como de estabilizaciéon futura
basandose en la idea que serian acumuladores desde el principio como en el caso de Bogota. La
realidad es que el signo de la acumulacién ha sido de signo contrario mientras que no se han
tenido los espacios legales o de voluntades politicas para que los gobiernos nacional o de los
municipios fomenten con aportes a los fondos de contingencia de forma que se puedan aumentar
las frecuencias y mejorar la gestién de la demanda. Por supuesto, no se trata solamente de
mayores frecuencias sino de un conjunto de acciones.

2. La demanda observada es menor a la que se esperaba en las
estructuraciones

La demanda ha crecido en los ultimos afios en casi todas la ciudades. En Cali, el aumento del
numero de pasajeros transportados ha sido sobresaliente, pasando de 99 mil pasajeros por dia en
2009 a 463 mil en 2013, un crecimiento promedio anual de 47% (Grafico 25). La tendencia se
replica con menor fuerza en Bucaramanga donde el crecimiento de la demanda fue en promedio
de 23% por afio, aunque con un aumento mayor entre 2012 y 2013. En Barranquilla la demanda
crecid rapidamente entre 2009 y 2012, y se estabilizé alrededor de los 106 mil pasajeros por dia en
2013. En Pereira la demanda ha tenido una tendencia a la baja pasando de 128 mil pasajeros por
dia en 2009 a 96 mil.

Grafico 25. Evolucion de la demanda
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Datos de julio.

No obstante, la demanda observada es sustancialmente menor a la que se esperd tener cuando se

hicieron las estructuraciones. Estas diferencias han impactado negativamente la sostenibilidad
financiera de los SITM. Para abril de 2013 se esperaba tener 330.000 pasajeros por dia en
Bucaramanga pero sélo entraron 81.000, el 24% de la demanda esperada. En Barranquilla sélo se
materializd el 32% de los 305.000 pasajeros por dia que se esperaba tener y en Cali el 45% de los
900.000 pasajeros por dia. En Pereira el sistema estd muy cerca de su meta, cumple con el 80% de

la demanda esperada (Grafico 26).

Grafico 26. Demanda proyectada y materializada (junio de 2013)
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Tres factores explican por qué no se materializd la demanda proyectada: i. atrasos en los
cronogramas de implementacion y ejecucion de la infraestructura, ii. la competencia de rutas del
sistema de transporte publico colectivo, y iii. la reduccidon generalizada del uso de transporte
publico.

i. Atrasos en los cronogramas de implementacion y ejecucion de la
infraestructura

Ninguno SITM entré en operacion en la fecha prevista. El atraso en el inicio de la operacion del
sistema varié entre un afilo en Bucaramanga, y tres afios y medio en Barranquilla. En Pereira y Cali
fue de dos afios (llustracion 12). Este atraso se debid fundamentalmente a demoras en el disefio y
construccion de la infraestructura requerida para la operacién adecuada del sistema, entre estos,
troncales, estaciones, puentes, intercambiadores, portales y puentes peatonales.

Las demoras en la ejecucion de las obras de infraestructura generaron un atraso en el nivel de
servicio que se pensaba prestar. Dado que las proyecciones de demanda se hicieron con base en
este nivel, parte de la diferencia entre la demanda proyectada y observada se debe a los atrasos
en la infraestructura y en la entrada en funcionamiento de nuevos buses. No obstante, aun
corrigiendo por estos atrasos la demanda observada es menor a la esperada. La roja del Gréfico 26,
captura el nivel de demanda esperada corrigiendo por el desfase en la provisién de buses.

Ademas del efecto directo sobre la demanda proyectada, el atraso en el inicio de la operacion de
los sistemas implicé costos financieros adicionales y afios muertos no aprovechados. Al no tener
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en cuenta los posibles atrasos en la construccidon de los sistemas en el contrato, se generd un
rezago en los ingresos esperados por gestores, recaudadores y operadores. Por supuesto el efecto
no ha sido pleno dado que los operadores tampoco han tenido los buses completos para operary
los que estdn en funcionamiento tampoco estuvieron en los tiempos establecidos. Lo relevante de
este componente es que se requeria de un mecanismo de mayor flexibilidad para absorber
financieramente estos desfases por encima del criterio de auto sostenibilidad financiera que fue
calculado bajo un escenario de funcionamiento. lgualmente como se anoté mads arriba el
compromiso para el cumplimiento de los tiempos desde la administracién muestra impactos en las
ciudades que no se presentaron en el caso de la primera fase en Bogotd

llustracion 12. Linea de tiempo del sistema
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Fuente: elaboracidn de los autores.

Con excepcion de los patio-talleres las obras se atrasaron por la magnitud de las intervenciones
urbanisticas y de servicios publicos que se requerian, y la falta de experiencia de las entidades
locales para ejecutar un proyecto de esta magnitud. Aunque manejaban proyectos, la magnitud
superaba varias veces los histéricos. En particular, la compra de predios para las troncales y la
coordinacion institucional entre las entidades a cargo de la construccion y los permisos de las
obras era muy sensible.

La construccién de los patio-talleres se contraté aparte de las troncales en dos modalidades: en
Pereira (Megabus) se licitd la construccién de los patio-talleres con la operacion del SITM, y en las
demas ciudades la licitacion se hizo de forma separada para las dos actividades. El sistema de
contratacidon de Pereira ha mostrado tener mejores resultados. En esta ciudad éstos ya estan
funcionando mientras que en las otras tres ha habido atrasos en la construccidn. Esto se refleja en
un aumento de los costos de operacién porque los buses deben viajar entre extremos de las
troncales para finalizar o iniciar su recorrido. La contratacidon conjunta que se utilizé en Pereira

80



también facilité el pago a los componentes de la tarifa. Como se muestra en el Gréafico 23 en esta
ciudad la tarifa no tiene un componente de infraestructura, mientras que en las otras ciudades
entre el 6% (Cartagena) y el 12% (Cali) de la tarifa del usuario esta destinada a pagar la
construccion de los patio talleres.

ii. Competencia del Transporte Publico Colectivo

El usuario de transporte publico no tiene una preferencia por usar SITM o transporte publico
colectivo per se. La decisién sobre cual de los dos sistemas utilizar depende de la calidad del
servicio ofrecidos y sus precios relativos. La calidad se mide por varios factores entre los que se
encuentran el tiempo de viaje que incluye el tiempo del lugar de origen a la parada del bus y de la
parada de llegada al lugar de destino, el tiempo que se espera y el tiempo que se esta dentro del
bus; la comodidad que se tiene dentro del bus, y la preferencia por caminar.

La competencia del transporte publico colectivo no se ha reducido en la velocidad pronosticada y
esto ha repercutido sobre la demanda porque algunos de los usuarios de transporte publico que
deberia usar SITM optan por usar TPC. Algunos usuarios prefieren el TPC porque requiere menores
tiempos de desplazamiento a pie o simplemente porque cuesta menos. A esto se suma, que la
inversién en infraestructura de los SITM tuvo un efecto colateral positivo sobre el TPC al desplazar
la congestidn de vehiculos particulares hacia las vias junto a las troncales de los SITM. Esto le ha
permitido al TPC hacer rutas mas cortas en corredores menos congestionados, esto es, prestar un
mejor servicio.

El esquema de disminucidn de oferta de TPC buscaba sacar de circulacién la flota remplazada por
el SITM pero también eliminar la sobreoferta existente en las ciudades o dreas metropolitanas. El
esquema no se ha cumplido, en parte, porque las autoridades de transito y transporte no han
ejercido eficazmente las funciones de coordinacion y planificacidn local en su drea de influencia,
como consecuencia existen funciones que se superponen entre entidades locales administrativas,
y dificultan la articulacion de los programas de expansién y desarrollo de los SITM.

Ademas de las fallas en la coordinacion entre entidades locales, la eliminacién de rutas del TPC se
debe a los obstaculos para completar el proceso de chatarrizacidon de los vehiculos que llevan
circulando un tiempo superior al de su vida util. Los atrasos en la chatarrizacién se deben a una
combinacion entre el mal uso de los recursos y la falta de credibilidad que ha tenido el proceso.
Los problemas han sido mayores en Cali y Bucaramanga. Por ejemplo, de los 1.100 vehiculos que
han dejado de circular en el Area Metropolitana de Bucaramanga sélo 20 se han chatarrizado.

En este caso, los recursos, que provienen de la tarifa, no se han usado apropiadamente y el
proceso ha perdido credibilidad por el incumplimiento en el pago a los duefios de los buses
chatarrizados. En Barranquilla y Cartagena el proceso de chatarrizaciéon ha sido exitoso gracias a
gue los recursos se han administrado a través de una fiducia, ésta ademas se encarga del avaluo,
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desintegro, pago y certificacion de la chatarrizacién. Sin embargo, la falta de control de las
entidades locales sobre las rutas del TPC permitié que en Barranquilla los buses viejos fueran
remplazados por buses colectivos nuevos manteniendo el nivel de servicio de TPC en algunas
areas de la ciudad gracias a los recursos de la chatarrizacion. En Pereira los operadores han
gestionado el proceso de forma exitosa.

iii. Reduccion en el uso de transporte publico

Ademas de los factores explorados anteriormente, la demanda observada ha sido menor a la
esperada porque ha habido un cambio en el uso de transporte publico en los ultimos afios. En las
trece areas metropolitanas del pais el uso del transporte publico para ir al trabajo se redujo en 2
puntos porcentuales entre 2008 y 2012. En compensacion aumentd el uso del transporte
particular. Aunque las reducciones en el uso del transporte publico se deben al bus urbano (una
reduccion de 5 puntos porcentuales), esta demanda sdélo se trasladé marginalmente al uso del
transporte articulado (un aumento de 1 punto porcentual) y se trasladé en gran medida al uso de
moto vy bicicleta. La proporcién de la poblaciéon que usé alguno de estos medios para ir al trabajo
pasé de 15% a 18% en los cuatro afios (Tabla 11).

El uso de motos esta desplazando la demanda por el transporte publico. El consumo aparente de
motos crecid rapidamente en la lUltima década. A pesar de la caida en las ventas en 2008 y 2009, el
crecimiento de los dos anos siguientes estuvo alrededor del 30% y en el 2006 alcanzo el 61%
(Gréfico 27). Los precios bajos a los que se pueden comprar motos hacen que ésta sea una opcion
financieramente comparable al gasto diario en transporte publico. El crecimiento del parque de
automoviles fue positivo pero es sustancialmente menor al crecimiento de motos y al crecimiento
promedio de la regién latinoamericana. Durante los ultimos siete afios el nimero de automoviles
en Colombia aumentd en promedio 6% por afio (Gréfico 28).

Tabla 11. Medio de transporte - Poblacion ocupada (%) 2008-

2012
2008 2012
Publico 30 28
Bus urbano 27 23
Transporte articulado 3 4
Metro 1 1
Privado 25 27
Moto o bicicleta 15 18
Automovil particular 7 8
Transporte Empresa 4 2
Otro 45 45
A pie 26 27
Otro 6 6
No se desplaza 13 12

Fuente: Encuestas de Calidad de Vida, DANE. Datos de las 13
principales cabeceras del pais.
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Grafico 27. Crecimiento anual del consumo Grafico 28. Crecimiento promedio constante anual de

aparente de motos, Colombia automaoviles (2005-2012)
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3. Fallas del contexto institucional

Algunas caracteristicas del contexto institucional alimentan el circulo vicioso de iliquidez, mala
calidad del servicio prestado y demanda baja del SITM. Estas fallas provienen de dos fuentes:
incentivos que no estan alineados hacia el funcionamiento eficiente del transporte urbano vy
capacidades bajas para la gestidon del sistema. El esquema de incentivos desalineados afecta el
circulo vicioso principalmente a través de las dificultades para racionalizar la competencia entre
TPC y SITM. Muestra de esto es que la chatarrizacidn no ha sido suficiente para eliminar la
competencia y que algunos operadores pueden maximizar sus beneficios participando en los dos
sistemas -SITM y TPC. De otro lado, el bajo nivel de las capacidades dificulta la optimizacion de
rutas y, por lo tanto, el funcionamiento del sistema.

i. Incentivos desalineados

La desalineacidon del esquema de incentivos se refleja en las dificultades para racionalizar la
competencia entre TPC y SITM. En particular en la posibilidad que tienen los operadores del SITM
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de optimizar sus beneficios participando en el TPC y en las dificultades para hacer cumplir las
metas de chatarrizacidn y de eliminacion de rutas que compiten con el SITM.

La alineacién de incentivos de los SITM parte del Gobierno Nacional. El Gobierno Nacional impone
el marco para la actuacidon de las entidades territoriales, éstas formulan el marco para los
operadores, y los operadores actian de acuerdo a este marco. Ademas de las estructuras
regulatorias (leyes y contratos) que se dan en las relaciones entre los niveles de gobierno, la
coordinacion al interior de cada nivel es fundamental para que las politicas y marcos regulatorios
se ejerzan.

En este sentido, los incentivos desalineados son resultado tanto de fallas en la formulacion de la
politica y de los marcos regulatorios, como de fallas en la capacidad de las entidades para hacerlos
cumplir. Estas fallas son de diferentes tipos: en ocasiones prima la ausencia de un marco
regulatorio que establezca claramente el objetivo de las politicas, en otros casos las reglas
existentes llevan a que los actores tomen decisiones no deseadas y en otros las fallas se
encuentran en la capacidad de coordinar las acciones de los diferentes actores implicados.

Fallas en las politicas y en los marcos regulatorios

1. Los contratos no han promovido una gestidn orientada al servicio

Los contratos de los SITM tienen como principio base la auto-sostenibilidad financiera y esto ha
resultado en una gestidon que no estd orientada hacia la prestacién de un mejor servicio. La
estructuracion de los contratos se hizo bajo el supuesto de que la demanda proyectada se
cumpliria, como ésta no ha alcanzado los niveles esperados ha llevado a que tanto operadores
como gestores actlen reduciendo la frecuencia de rutas, es decir, en detrimento de la calidad del
servicio.

Otras condiciones de los contratos también han afectado la prestacién de un servicio de mejor
calidad, sin embargo, éstas varian entre ciudades. La Tabla 12 muestra algunas de las diferencias
en la contratacidn e implementacion de los SITM.

e £l pago a los operadores: el sistema de Pereira es el Unico que no carga los déficits de la
operacion a los periodos futuros, esto le ha permitido a los gestores tener balances financieros
mas sostenibles. Sin embargo, en la practica los efectos han sido los mismos: las diferencias
entre los ingresos del sistema y los costos de operacién, estimar el pago a los operadores con
base en los kildmetros recorridos y el principio de auto sostenibilidad se traducen en una
reduccion de la frecuencia de rutas.

e FEl Fondo de Contingencias: a pesar de que todas las ciudades estructuraron un fondo de
contingencias, sélo el de Bucaramanga tuvo recursos. Los demas fondos nunca recibieron
aportes del sistema porque nunca se llegd a tener la diferencia positiva entre la tarifa técnica y
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al usuario que se esperaba. El funcionamiento de este fondo era fundamental para que los
bajos niveles de recaudo no resultaran en una reduccién de la frecuencia de rutas.

La chatarrizacion: las experiencias con el cumplimiento de las metas de chatarrizacién han
sido diversas. Barranquilla es el caso mas exitoso. En esta ciudad la contratacién se hizo a
través de una fiducia, lo que facilito la vigilancia del proceso y garantizé el cumplimiento de los
requisitos de los buses a chatarrizar y el pago a sus propietarios. En Pereira y Bucaramanga el
proceso estuvo a cargo de los operadores, en la primera ciudad se obtuvieron resultados
positivos porque los operadores se unieron para vigilar y conducir el proceso, funcionando de
forma similar a una fiducia. En Bucaramanga el proceso fracasé porque la vigilancia del
proceso y administracién de los recursos fue desordenada: la dispersidon de los recursos entre
los diferentes operadores dificultd el proceso. Cali presenta una situacién intermedia: los
recursos no estan dispersos como en Bucaramanga, pero no hay un actor encargado de la
vigilancia y control del proceso como en Barranquilla y Pereira.

Los patio-talleres: Pereira es la Unica ciudad donde la construccion de los patio-talleres no ha
tenido atrasos. Esta estuvo a cargo de los operadores. Los operadores tienen los incentivos
para construir rdpidamente esta infraestructura porque reduce sus costos de operacidn, no
obstante debe tenerse en cuenta que la coordinacidon entre los operadores es una
caracteristica del entorno de esta ciudad. En las demas ciudades la construccion se hizo por
licitacidn, en estos casos los problemas en la ejecucién de las obras se deben a fallas en la
estructuracion de las licitaciones.

Tabla 12. Diferencias de los contratos de los SITM

. Fondo de ., Patio-
Tarifa X R Chatarrizacion
Contingencias talleres
i ¢Carga
Ciudad éIncluye ‘, ! g e s S~ 2 Y
. déficit a éExiste? ¢Tiene éQué pasa con é¢Como se
infraestructura y .
., periodos recursos? los recursos? contrataron?
chatarrizacion?
futuros?
. . Si, Recursos dados A cargo de los s,
Bucaramanga Si Si L & Licitacion
por el municipio operadores
Barranquilla Si Si Si, Sin recursos Aportes a Fiducia Licitacion
. Sélo . A cargo de los
Pereira . No Si, Sin recursos g Operadores
infraestructura operadores
. . . - Fondo de C
Cali Si Si Si, Sin recursos Licitacion

Chatarrizacion
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2. No hay una normatividad de transporte publico urbano a nivel nacional. La politica nacional
estd centrada en la cofinanciacion de la infraestructura. Sélo recientemente el Gobierno
nacional ha trabajado en otros aspectos.

A nivel nacional las fallas institucionales que llevan a tener incentivos desalineados radica en la
falta de claridad de una politica nacional de transporte urbano y en la delimitacion de la
participacién del gobierno en la implementaciéon y operacién de los SITM.

No hay claridad sobre una norma de transporte publico urbano a nivel nacional. Los documentos
CONPES de transporte urbano se formularon con la intencién de establecer una normatividad
sobre el sector. Sin embargo, los lineamientos no establecieron una guia de cédmo debian
estructurarse e implementarse los SITM, asi el ndcleo de la materializacidn de la politica quedd en
manos de la capacidad de la entidad territorial para formular los contratos y para negociar con los
actores implicados. Como se discutio, estos contratos tienen problemas para alinear las acciones
del sistema hacia su buen funcionamiento, algunos de estos problemas podrian aliviarse con una
mayor participacion del Gobierno nacional en el establecimiento de estructuras de contratacion
de base y a través del aprendizaje que cada ciudad haga de las experiencias de las dema3s.

La falta de claridad de una norma de transporte publico urbano, va de la mano con el enfoque
financiero que se dio a la relacién entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales. Los
convenios entre el Gobierno Nacional y los entes territoriales se enfocaron en estructurar los
aspectos de la cofinanciacion de la infraestructura pero carecieron de un marco normativo que
incentivara el cumplimiento de estandares y niveles de operacidon. En el primer capitulo se
describe el esquema institucional que ha acompafiado la implementacion de los SITM.

La contribucién econdmica de los gobiernos centrales a la implementacién de los sistemas de
transporte masivo no es atipica. Usualmente estos sistemas son demasiado costosos para ser
financiados por los entes territoriales por lo que, en la mayoria de paises, el gobierno central
aporta recursos. Sin embargo, la cofinanciacién viene condicionada al cumplimiento de estandares
en la implementacién y uso del sistema.

En Colombia el plan de cofinanciacién incluyé la participacién del nivel nacional en la juntas
directivas de los entes gestores y en la unidad de seguimiento de implementacién de los sistemas.
Con el fin de asegurar una gobernanza adecuada se planearon mecanismos de participacion de la
Nacidn en los sistemas en la fase de implementacidon. Los documentos CONPES que guian la
politica de transporte urbano en el pais establecieron que los entes gestores tendrian una junta
directiva con mayoria de miembros nombrados por la Nacidn; en algunos casos incluso se
establecié que el gerente del sistema fuera elegido por la junta directiva de una terna propuesta
por los alcaldes de las ciudades donde operaria el sistema.
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Pero los mecanismos para asegurar la participacion del Gobierno nacional en la implementacion
de los sistemas no fueron efectivos y se centraron en los compromisos de cofinanciacién.
Inicialmente la nacion participd en estas juntas a través de representantes del Ministerio de
Transporte (MT), del Ministerio de Hacienda (MHCP) y del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), pero paulatinamente la participaciéon se redujo al representante del MT. Ademas, la
participacién de esta entidad se restringié a autorizar los desembolsos ante el MHCP segun el
cumplimiento de las normas de adquisiciones de los bancos multilaterales que financiaron los
aportes de la Nacién a los sistemas.

En los ultimos afos, con la creacion de la Unidad de Movilidad Urbana Sostenible (UMUS), el
Gobierno Nacional empezd a tomar medidas para articular la politica de transporte publico
urbano. La UMUS tiene la funcidon explicita de liderar la politica de movilidad urbana sostenible en
el pais. Ademas de continuar haciendo el seguimiento a la ejecucién de los proyectos y operacion
de los sistemas, la unidad se encarga de coordinar la elaboracién de politicas publicas que son
necesarias para el adecuado funcionamiento de los sistemas, entre éstas las estrategias de
coordinacion de transporte y uso de suelo, las medidas de administracién de la demanda de
transporte, las estrategias de planeacidn operacional, y los aspectos de calidad del aire y cambio
climatico.

Este cambio representa un paso importante al abordar la problematica de los sistemas desde una
perspectiva mas integral, que va mas alla de la provisién de la infraestructura fisica. Se espera que
esta unidad trabaje hacia la definicion de una politica nacional de transporte urbano y en el
fortalecimiento de las capacidades de gestion y ejecucion de los entes gestores.

Fallas en el cumplimiento del marco regulatorio

1. No hay una unidad lnica de transporte en las entidades territoriales. Esto dificulta la
coordinacién e implementacion de las politicas.

La existencia de multiple unidades de transporte, que comparten funciones, ha obstaculizado la
toma de decisiones encaminadas al buen funcionamiento del sistema. Usualmente la autoridad de
transporte estd diluida en diferentes entidades (no es Unica), por ejemplo, existen las secretarias
de transito y transporte o de movilidad que habilitan, vigilan y controlan la operacién de
transporte, ademas de autorizar y cancelar las licencias de transito (cupos de vehiculos de
transporte publico). El panorama institucional se complica ain mas en las Areas Metropolitanas
donde las funciones de transporte han sido trasladadas parcialmente a entidades conjuntas de los
municipios. En paralelo aparecen los entes gestores y se duplica los responsables de la regulacion
de transporte urbano generando un conflicto de autoridades.

Los entes gestores tampoco han tenido un ambiente institucional adecuado para funcionar como
autoridad Unica de transporte. El ente territorial entrega al ente gestor la responsabilidad de
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ejecucién y gestion del SITM, pero sus funciones y capacidad efectiva de accidn difieren de las de
Autoridad Unica de Transporte mientras que muchas de las acciones que necesita tomar atafien al
TPC.

El modelo de SITM que se implementd en las cuatro ciudades del estudio se disefid con base en el
esquema de Bogota. Sin embargo, no se tuvo en cuenta que el éxito del SITM en esta ciudad se
debid en gran medida a caracteristicas particulares de su implementacién. Primero, el ente
gestor, Transmilenio S.A., fue una de las entidades con mayor capacidad técnica en el Distrito.
Segundo, este ente gestor tuvo prelacién sobre la mayoria de secretarias y entidades de la ciudad,
y en la practica terminé ejerciendo de Autoridad Unica de Transporte. Ademds, la Secretaria de
Transito y Transporte, el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) y otras entidades distritales
trabajaron coordinadamente para la adecuada ejecucion del sistema Transmilenio, en parte por el
liderazgo y voluntad politica que tenia el proyecto desde la oficina del alcalde.

La experiencia de Transmilenio no se replicd en los otros SITM en el pais. En estas ciudades los
entes gestores no han contado con el liderazgo institucional que tuvo Transmilenio en Bogota
porque la iniciativa de transformacion y los recursos economicos surgieron de la naciéon y no de la
administracion local. La apropiacién ha requerido de fricciones. A esto se suma que el liderazgo en
la parte de planeacién y disefio de los sistemas venia también en algunos casos desde el Gobierno
Nacional. Luego el entendimiento sobre la envergadura de la reforma en el nivel local era de
menor avance.

2. No se tiene la fortaleza institucional para conducir la integracion al sistema del transporte
publico colectivo

Las entidades territoriales no han tenido la capacidad institucional para eliminar la competencia
del TPC. La falta de un plan de movilidad claro y de una autoridad de transporte Unica ha
dificultado ese proceso. Ademas de cumplir con la metas de chatarrizacién, es importante que se
reduzca la sobreoferta de buses del transporte colectivo y se eliminen las rutas que compiten con
el SITM. Pero mas importante aunque se haga la gestién de la rutas que quedarian de manera que
los usuarios observen beneficios tangibles del nuevo esquema.

Mientras siga existiendo el sistema colectivo el incentivo para que los operadores se alineen para
prestar un mejor servicio masivo sera débil, no sélo por los efectos de la competencia sobre la
demanda sino porque afecta directamente la oferta. Por ejemplo, la matricula de los buses nuevos
del masivo va de la mano con la desvinculacidn de la oferta existente del colectivo: si no se
desvinculan los buses existentes, no se pueden introducir buses del SITM. A esto se suma que
algunos operadores participan en los dos sistemas y esto puede causar que sus decisiones vayan
en contra del funcionamiento éptimo de un sistema integrado, en especial, mientras la operacidn
del TPC tenga mayores retornos privados que la del SITM.
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ii. Capacidades bajas

Los problemas que hoy enfrenta la implementacidn de los SITM no se deben Unicamente a fallas
en la estructuracion de contratos y en la claridad de la politica publica; éstos también se deben a la
falta de experiencia y capacidades para gestionar un sistema centralizado de rutas.

El proceso de optimizacidn de rutas no es hecho con los criterios técnicos y de seguridad
necesarios. Actualmente, se utilizan metodologias precarias para determinar el disefio y la
frecuencia de las rutas en los sistemas, componente que como se ha insistido constituye el
corazdn de la reforma. Estas metodologias no logran procesar de manera adecuada la informacién
que permite equilibrar el bienestar del usuario con los costos de operacion. Entre los datos que
deben procesarse se encuentran origen-destino de los usuarios en los diferentes momentos del
dia, capacidad y disponibilidad de buses, congestion en las troncales y tiempos de recorrido (que
dependen de la congestion).

La optimizacidon de rutas requiere conocimientos técnicos especificos pero la oferta laboral
especializada en gestion y control de operaciones no es suficiente para satisfacer la demanda que
hacen los SITM. Cuando hay personas capacitadas disponibles, la remuneracion ofrecida no es lo
suficientemente alta para atraer estos empleos. En particular, la creacién de empresas de
transporte formales que necesitan optimizar su flota y sus recursos ha aumentado la competencia
de la demanda laboral con estas capacidades, en estos casos el diferencial de salarios ha hecho
dificil retener a los profesionales que se especializan en los entes gestores publicos. A esto se
suma que los SITM aun no han capacitado personal para realizar estas labores. En el caso de
Transmilenio algunos profesionales fueron entrenados por consultores internacionales para
gestionar las rutas del sistema.

4. ¢Cuales son los desafios?

El reto principal de los SITM es lograr el equilibrio financiero de los sistemas mientras se presta un
buen servicio a los usuarios. Para lograr esto los sistemas del pais deben romper el circulo vicioso
de iliquidez de los operadores, mala calidad del servicio y baja demanda.

Desde el punto de vista financiero los desafios son:

1. Crear un vehiculo financiero que permita a los operadores solventar los problemas de flujo de
caja.

2. Avanzar hacia un modelo integrado entre el servicio masivo y el servicio publico.

3. Mejorar la gestion de la demanda para reducir el riesgo que enfrentan los operadores.
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Desde el punto de vista institucional es importante:

3.

Definir reglamentaciones nacionales del transporte publico urbano masivo que establezcan
pardmetros claros de contratacidn, implementacién y monitoreo y seguimiento.

Solucionar los conflictos de autoridad Unica de transporte en las ciudades y fortalecer la
capacidad de esta entidad para la gestidn del sistema integrado

Lograr que los convenios de cofinanciacién requieran de cumplimiento de resultados
operativos.

Mejorar la gestion de rutas y la regulacidn de contratos aprovechando la experiencia entre
ciudades.

Fortalecer las capacidades de los gestores en la optimizacién de rutas.
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Capitulo Cuatro. éQué se debe hacer?

El estado actual de los sistemas integrados de transporte masivo en Colombia muestra que la
reforma del transporte urbano estd en transiciéon. La consolidacién de estos sistemas toma
tiempo. Ciudades que hoy cuentan con sistemas ejemplares atendieron gradualmente la
transformacidn durante décadas. En Hong Kong el proceso de implementacion tomd 25 afios y en
Londres 10 (Pardo, 2011). Este proceso estuvo siempre acompafiado de cambios en las
condiciones contractuales y de los procedimientos para la actualizacidn de rutas.

Lo primordial en la coyuntura de los sistemas colombianos es recoger las lecciones de las acciones
pasadas y tomar medidas para redireccionar el sector. Las medidas a tomar para mejorar las los
sistemas integrados de transporte deben partir de la evaluacion del tipo de inversiones y los
procesos de implementacidon que hasta el momento se han hecho, asi la transicidon hacia un nuevo
sistema se podra nutrir del reconocimiento de las fallas y los aciertos pasados.

Este capitulo presenta una propuesta del curso de acciones a seguir para romper con el circulo
vicioso de los SITM y dar respuesta a los desafios institucionales y financieros expuestos en el
capitulo anterior.

El reto de disenar las medidas para resolver los problemas de los SITM radica en encontrar la
solucidn que sea mas facil de implementar pero que atienda el problema real. Por ejemplo, que el
Gobierno Nacional compre la infraestructura puede ser una solucidon practica porque inyecta
recursos al sistema, sin embargo, no alinea los incentivos de los agentes hacia el buen
aprovechamiento de los recursos y, por lo tanto, no serviria para direccionar este presupuesto
hacia acciones, como la chatarrizacién, que ayuden a romper el circulo vicioso.

El disefio de politica también tiene el reto de premiar la mayor eficiencia. Como se mencioné en el
capitulo anterior hay diferencias importantes entre ciudades y entre operadores.

Las acciones a tomar deben solventar el flujo de caja de los operadores del sistema como medida
urgente, no obstante, estas acciones deben ir acompafiadas de cambios legales e institucionales
que garanticen la viabilidad y sostenibilidad del sistema. Ambos frentes deben ser atendidos
simultdneamente como parte de la misma reforma para garantizar que los problemas actuales se
resolveran y no volveran a aparecer rapidamente. Ademas, atender solamente lo urgente implica
perder la oportunidad de encauzar la reforma del transporte urbano que ha sido desde el principio
la apuesta del Gobierno Nacional. Las siguientes secciones presentan las propuestas del estudio.
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1. Cambios institucionales y legales para garantizar la viabilidad de los
SITM

Los cambios legales e institucionales deben servir para promover regulaciones que den incentivos
claros a los actores que participan en la transicién hacia un sistema integrado de transporte
publico urbano. En especial es importante generar mecanismos de fortalecimiento de las
capacidades institucionales. Estos se discuten a continuacion.

a. Irdirectamente a la integracion completa entre SITM y TPC

La politica de los sistemas integrados debe redireccionarse para integrar el TPC y el SITM. Esto
significa que el objetivo de los SITM debe ser cubrir el cien por ciento de la demanda. Sélo Cali, y
en menor medida Bucaramanga, se acercan a estos niveles, mientras que Pereira y Barranquilla
tienen como objetivo cubrir menos del 40% de la demanda de transporte publico.

Como se explicd, la competencia entre el SITM y el TPC tiene impactos importantes sobre la oferta
y la demanda del sistema. Los operadores de buses que participan en los dos sistemas tienen
incentivos cruzados para prestar un servicio efectivo en el SITM. De otro lado, la circulacién de
buses de TPC reduce la demanda por el servicio del sistema integrado. Ademas, la escala de la
demanda por transporte publico en estas ciudades no es tan grande por lo que una transicion
parcial como la que se plantea, puede generar mas presiones politicas sobre el sistema porque hay
menos demanda para ser cubierta por las rutas de transporte colectivo.

Legalmente es imposible resolver la dualidad porque no se puede prohibir la inversién en u otro
modelo de servicio. A esto se suma, el fuerte poder negociacion de los transportadores del TPC
que puede incentivar al gobierno local a tener posiciones mas laxas frente a la eliminacién de rutas
o simplemente dificultar el ejercicio de su autoridad.

Completar la integracion del TPC y SITM es una soluciéon viable porque elimina la competencia
pero incluye a los propietarios del TPC en el sistema. Por supuesto, llegar a acuerdos viables para
la sostenibilidad del sistema requiere de capacidades institucionales para negociar y ejercer
autoridad. Este punto se tratara en el préximo numeral. El mensaje es que estas capacidades no
crecerdn solas en las ciudades sin el apoyo del gobierno nacional.

b. Asegurar que las alcaldias se empoderen de la reforma y controlen el desorden en el TPC

La transicidon hacia un sistema de transporte publico centralizado requiere del empoderamiento
que hagan las entidades locales del proceso, asi como de su capacidad y experiencia en la
negociacién de la transicién con las empresas propietarias del TPC. En el caso de Bogot3, la
implementacién exitosa de Transmilenio se debié en parte a que la Alcaldia y las entidades
involucradas trabajaban con interés hacia un fin comun. El caso de Bucaramanga, donde un
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alcalde permitio el uso del carril exclusivo por parte de vehiculos particulares, es un caso extremo
gue muestra que no hay sentido de pertenencia en la implementaciéon del SITM.

Para que las alcaldias se empoderen de la transicién es importante que estas sean actores activos
en la planeacién de politica. Ademas, el Gobierno Nacional debe acompafiarlas en los procesos de
implementacién, de un lado, para que las entidades territoriales entiendan los beneficios del
sistema integrado y la importancia de hacer la transicidon en la ciudad, de otro lado, para que
conozcan el tipo de medidas que deben tomar y cudl es la mejor manera de tomarlas. Solamente
incentivarlos y exigirles el desarrollo de planes de movilidad no va a llevar a que efectivamente
tengan los planes que son consistentes con la integracion del transporte y su gestion. La entrega
de lineamientos técnicos es indispensable.

Este reto institucional ya comenzé a abordarse con el acompafiamiento que el Ministerio de
Transporte esta dando a las ciudades, estos esfuerzos deben consolidarse. En Barranquilla, por
ejemplo, se han visto los resultados positivos de los esfuerzos por reducir la oferta alternativa y
mejorar la optimizacion de las rutas: la demanda crecié 34% entre mayo vy julio de 2013. En esta
ciudad el MT respaldé y trabajo de la mano con Transmetro (el ente gestor) y demas actores del
sistema para definir acciones para mejorar el sistema, entre estas se hicieron operativos de
control de fendmenos como el paralelismo, la ilegalidad y la informalidad, y se contraté un estudio
para la optimizacion de las rutas alimentadoras. En el momento, también se encuentra en proceso
una consultoria para optimizar el disefio de las rutas de TPC.

Como se expondra mas adelante, se propone que estos esfuerzos se institucionalicen a través una
Alianza de Ciudades.

c. Resolver los conflictos legales de AUT

Los entes territoriales deben trabajar hacia la unificaciéon de las autoridades de transporte. Esto
con el fin de resolver los problemas de funciones traslapadas que se traducen en esquemas de
incentivos débiles para los operadores y politicas de movilidad descoordinadas.

d. Alianza de Ciudades

Como se menciond, algunas de las fallas de la implementacidn de los SITM en Colombia se han
dado por bajas capacidades institucionales y técnicas. Las entidades territoriales no cuentan con la
experiencia ni el conocimiento para centralizar la toma de decisiones de transporte publico; los
entes gestores carecen de las capacidades técnicas especificas para la gestion de rutas y para la
estructuracion y regulacion de contratos; y el Gobierno Nacional, a pesar de tener espacio legal
para emitir regulaciones y parametros de gestidn de transporte urbano, limitd su participacidn por
un amplio periodo de tiempo al ambito financiero. La autonomia municipal tiene su marco de
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accion en las decisiones sobre el territorio, pero la regulacién puede ser impulsada desde el
gobierno nacional con el espacio que da la jurisprudencia de los otros servicios urbanos.

Con el objetivo de fortalecer el disefio y puesta en marcha de los sistemas integrados de
transporte masivo aprovechando el conocimiento adquirido en cada ciudad y la experiencia del
Gobierno Nacional, se propone establecer una Alianza de Ciudades que sirva como instancia de
interaccion institucionalizada entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales, y entre las
mismas entidades territoriales.

Ademas de fortalecer las capacidades de los entes gestores y las vias de acompafiamiento del
Gobierno Nacional, se espera que la Alianza incentive la participacidon activa de las entidades
locales en el proceso de planeacién y gestidn de los sistemas.

El fortalecimiento institucional que busca promover la Alianza se basa en tres principios:

e El Gobierno Nacional tiene mas experiencia que las entidades territoriales en la
estandarizacién de procesos de contratacion, operacién y financiamiento. Es importante
gue la implementacion de los SITM se nutra de esta experiencia tanto en la delimitacién
de parametros para la contratacion y la operacion. El caso de Barranquilla muestra que la
implementaciéon de los SITM se beneficiaria al formalizar y a hacer habitual el
acompainamiento del Gobierno Nacional.

e El fortalecimiento de las capacidades institucionales debe pasar por la retroalimentacién
de las experiencias de las ciudades del pais. Es conveniente que el proceso se dé
mancomunadamente con las ciudades, por un lado, porque el nivel central también
necesita desarrollar conocimientos en el tema de SITM; por otro lado, porque los logros
alcanzados por cada ciudad pueden ser de gran utilidad para las demdas. Por ejemplo
Transmilenio tiene un amplio conocimiento sobre la optimizacidon de rutas, Metrocali ha
logrado gestionar el reemplazo de casi la totalidad de oferta de transporte y Barranquilla
ha cumplido con las metas de chatarrizaciéon. Las ciudades también pueden aprender de
sus falencias en los contratos y en la operacion.

e Llas experiencias internacionales deben tenerse en cuenta al definir el alcance, la
sostenibilidad, y las capacidades de la Alianza.

La Alianza tendria cuatro funciones:

. Reunir las experiencias de las ciudades colombianas e internacionales: Deben elaborarse
documentos que reflejen qué ha servido y qué no ha servido de las experiencias de las
ciudades colombianas y de otras ciudades del mundo en cuanto a la gestidén del sistema
integrado. También deben definirse indicadores estratégicos y protocolos de medicion
que permitan tener una vision comparada entre los sistemas nuevamente en lo que
respecta a la gestién. Estos documentos e indicadores podran socializarse y tendran
retroalimentacion continua a través de una plataforma tecnoldgica. Esta plataforma
estara abierta al publico para promover la transparencia de los procesos.
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. Definir pardmetros para la gestion de rutas, la chatarrizacion y la regulacion de contratos:
como parte del fortalecimiento institucional y con base en las experiencias recogidas, la
Alianza se encargara de establecer los pardmetros (costos, metas y procedimientos) para
la gestion de rutas y la chatarrizacidn, y las estructuras bdsicas de contratacion. Las
entidades territoriales y los entes gestores se comprometeran a cumplir con estas
estructuras. El Recuadro 6 muestra algunas de los retos que tiene la estructuracién de
contratos.

° Definir metas claras que condicionen el acceso a recursos de apalancamiento (Fondo de
Fortalecimiento Financiero y el Fondo de Chatarrizacion): como se explicara en la proxima
seccidén, se daria apalancamiento financiero a los sistemas a través de dos fondos, el de
Fortalecimiento Financiero y el de Chatarrizacion, sin embargo el acceso a estos fondos
ird condicionado al cumplimiento de metas operativas que deberdn ser establecidas por
la Alianza. Esto incluye metas de resultado (por ejemplo, nimero de buses chatarrizados
o niveles de IPK) y de procedimiento (por ejemplo, verificacién de las condiciones de los
buses chatarrizados).

° Vigilar los compromisos adquiridos: se deben estructurar y ejecutar procesos de
verificacidon de los compromisos adquiridos para acceder a los fondos.

El acceso a los Fondos es el incentivo principal de los actores para participar en la Alianza de
Ciudades.

Recuadro 6. Los retos de la estructuracion de contratos

Los retos de disefios los contratos de los operadores de los sistemas integrados de transporte
consiste en balancear los incentivos econédmicos y politicos de los actores en pro de garantizar la
prestacion de un servicio de buena calidad a los costos mas bajos posibles. Es importante que las
entidades gubernamentales encargadas estén al tanto de las experiencias internacionales al
momento de disefiar estos contratos. Con base en el trabajo de Gdmez-Lobo (2013) se resumen
algunos de los elementos clave a tener en cuenta:

A El riesgo de la demanda debe compartirse entre los agentes del sistema. Ligar la
remuneracion de los operadores a los riesgos de demanda genera incentivos para prestar
un servicio de mejor calidad pero un nivel de riesgo elevado perjudica la financiacion del
sistema. Los incentivos para prestar un buen servicio también pueden darse a través de
penalidades creibles o de bonos por buen rendimiento. De otro lado, los efectos
negativos sobre la viabilidad financiera de los operadores por el incumplimiento de la
demanda pueden reducirse haciendo un reordenamiento de las rutas conforme se
obtiene informacién sobre la demanda y pasando a la implementacion del servicio una
vez la infraestructura se encuentre completamente construida
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ji. La remuneracion de los conductores debe ir ligada al nimero de pasajeros transportados,
pero ésta no debe ser su tnico componente. Los peligros de ligar la remuneracién de los
operadores al numero de pasajeros transportados son bien conocidos por los paises
latinoamericanos (“guerra del centavo”), en donde este mecanismo de pago generd
impactos perversos, entre los que se encuentran mayores tasas de accidentalidad y
sobreoferta de buses. Sin embargo, cuando estos dos elementos se desligan por
completo los conductores no tienen los incentivos para cobrar el uso del servicio lo que
resulta en incrementos de la evasidn tarifaria. En Chile, ha sido positivo usar incentivos
monetarios por pasajero como complemento de un salario basico.

jii. Ofrecer incentivos y bonos por calidad y modernizacion tecnoldgica. Los contratos pueden
ser utilizados para incentivar la adopcidn de flotas mas modernas y limpias. Sin embargo,
deben existir mecanismos adicionales que permitan negociar mejoras en el futuro.

iv. Asegurar la integracion entre los agentes que compiten y conviven en el sistema. Es
importante que los operadores del recaudo y de los buses estén obligados a cooperar
para prestar un buen servicio. La falta de definicidon de los términos de integracion entre
los operados puede conducir a escenarios con servicios fracturados. En Ciudad de México,
por ejemplo, la falta de integracion en la prestacién del servicid en la linea Insurgentes
generd una serie de incomodidades para los pasajeros: éstos tenian que hacer transbordo
y pagar una nueva tarifa en buses que transitaban por el mismo corredor. El problema
radicaba en que Rey Cuauhtémoc S.A (RECSA), operador privado del sector sur de la linea,
recibia una remuneracién por kildmetro recorrido menor a la de CISA, que operaba el
sector norte. Estas diferencias en los pagos dificultd que las empresas cooperaran para la
prestacion de un servicio integrado. La situacion fue finalmente resuelta en octubre de
2008 mediante un arreglo extra-contractual (Florez-Dewey, 2013).

La Alianza estara conformada por una junta directiva donde se definiran las metas de operacién e
implementacién para cada sistema teniendo  en cuenta las necesidades y particularidades de
cada ciudad. En ésta participara el Gobierno Nacional, las alcaldias y los entes gestores. Ademas,
tendra una secretaria técnica en cada una de las ciudades y una secretaria nacional rotativa'* que
se encargue de la estructuracién de procedimientos y parametros, y el seguimiento de su correcta
aplicacion.

Cabe resaltar que no se trata de unificar las secretarias y demas autoridades de trénsito, ni de
quitarles sus potestades legales, por el contrario se trata de establecer guias de accién y procesos
de verificacién para facilitar la implementacién de la integracion entre TPC y SITM. Ademas, la
consolidacion de la toma de decisiones en la Alianza no implica que deban ejecutarse en todas las
ciudades por igual. De hecho, se espera que cada una de las ciudades sea tratada de manera
independiente pero que se utilicen las experiencias de las otras como referencia. La Alianza puede
entenderse como una estrategia para establecer los pilares base de lo que seria a futuro una

 Debe ser rotativa para asegurar que todas las ciudades participen activamente.
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Comision de Auto-regulacién de Transporte Urbano. El Recuadro 7 describe las experiencias de
Brasil y México en la estructuracion de unidades gubernamentales de este tipo.

Recuadro 7. Experiencia internacional en la estructuracion de unidades gubernamentales de transporte
urbano

Brasil — Secretaria de Transportes Metropolitanos de Sdo Paulo*

La Secretaria de Transportes Metropolitanos se cred para suplir la necesidad de un drgano
independiente que se encargara de ejecutar la politica de transportes de la Regién Metropolitana
de S3o Paulo y su sistema vial metropolitano. Hace parte de la rama de infraestructura del
Gobierno de Estado pero en ella participan las empresas de transporte (Compania del Metro de
Sdo Paulo, Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos, Compaiiia Paulista de Trenes
Metropolitanos), y las representantes locales de transporte, finanzas y planeaciéon urbana
(Secretaria de Transportes Metropolitanos, la Empresa de Planeacion Urbana de Sdo Paulo y el
Fondo Metropolitano de Financiamiento).

La secretaria esta cuenta con tres divisiones: Coordinacion de Planeacidon y Gestidn, Coordinacion
de Relaciones Institucionales y Coordinaciéon de Transporte Colectivo. Sus funciones principales
son:

- Ejecucion de politicas estatales de transporte urbano de pasajeros que agrupa el sistema
metroviario, ferroviario, de buses y demas modalidades de transporte metropolitano.
- Organizacidn, coordinacion, operacion y fiscalizacion del sistema metropolitano de
transporte publico de pasajeros, incluyendo
o Planeacion del transporte colectivo de caracter regional, y la planeacion,
construccion y fiscalizacion de las obras que éste requiera;
o Establecimiento de las normas y regulaciones referentes a la planeacion,
implantacion, expansidén, mejoria y manutencion de los servicios; y
o Adjudicacion de concesiones, permisos y autorizaciones de los servicios, su
fiscalizacion, y la fijacidn de las respectivas tarifas vigentes.
- Promocidn del sistema metropolitano de transporte publico hacia los municipios que
pertenecen a la region metropolitana, asegurando que la operacion se lleve a cabo de
manera adecuada con las demas entidades privadas del sector.

México — Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad**
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La Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad es una secretaria técnica creada por el
gobierno federal, el estatal y el municipal, y el Consejo de Transporte del Area Metropolitana con
el fin de resolver los problemas de transporte en la Zona Metropolitana de Ciudad de México.

Sus funciones principales son:

- Proponer programas y proyectos que apoyen las estrategias y acciones para el
cumplimiento de los objetivos;
- Dar seguimiento a los acuerdos adoptados;
- Proponer al personal técnico especializado en materia de transporte y vialidad; y
- Convocar a las sesiones plenarias y grupos de trabajo.
Algunas convenios de coordinacién vigentes son:

- Acuerdo para establecer las medidas a que se sujetaran la prestacion de los servicios
publicos de pasajeros en el area metropolitana (1991)

- Convenio de coordinacion de acciones para la determinacion de obras e infraestructura
vial que serviran para la intercomunicacién metropolitana (2000)

- Convenio de coordinacion para la elaboracion del Programa de Corredores Metropolitanos
(2006)

- Convenio de coordinacién para la elaboracion del estudio para resolver la vialidad de las
zonas poniente y norte del Distrito Federal (2006)

*Fuente: http://www.stm.sp.gov.br/index.php/quem-somos-27/nossa-secretaria

**Fyente: http://www.setravi.df.gob.mx/wb/stv/inicio

2. Fuentes alternativas de recursos financieros: el Fondo de
Fortalecimiento Financiero y el Fondo de Chatarrizacion

Se necesitan mecanismos financieros que permitan a los operadores salir del circulo vicioso de
baja capacidad financiera y bajas frecuencias que desestimulan la demanda. Para esto se requiere
aumentar los recursos disponibles pero también generar mecanismos para garantizar que éstos se
usen en acciones que conduzcan a romper el circulo vicioso. Se propone crear dos fondos: un
Fondo de Chatarrizacién para garantizar el uso apropiado de los recursos para la chatarrizacién y
un Fondo de Fortalecimiento Financiero que, mediante el fortalecimiento los fondos de
contingencia, permita apalancar financieramente a los operadores y, por lo tanto, mejorar el
servicio de los SITM.
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La estructuracion de estos fondos tiene varios retos: acciones legales e institucionales que
permitan usar los recursos del sistema y del Gobierno Nacional para alimentar el fondo, dar
repuesta diferenciada a los sistemas y garantizar que los recursos se usen con el fin deseado
(operar 6ptimamente el SITM).

e Acciones legales e institucionales para garantizar las fuentes de recursos

Se propone que los recursos provengan de dos fuentes: recursos de fomento al transporte urbano
integrado desde el Gobierno Nacional y desde los gobiernos municipales, y de los recursos de los
componentes de infraestructura y chatarrizacién de la tarifa. El Fondo de Fortalecimiento se
alimentara de las dos fuentes, mientras que el Fondo de Chatarrizacion sélo usara los recursos del
recaudo del sistema.

Como se ha explicado, no siempre se ha dado un uso efectivo a los recursos provenientes de estos
componentes de la tarifa por lo que desviarlos a un fondo que exija el cumplimiento de metas
especificas garantiza la eficiencia de los recursos del sistema. De otro lado, el apoyo de fomento
de los gobiernos a través del Fondo de Fortalecimiento es necesario porque el componente de
infraestructura puede ser insuficiente o, como en el caso de Pereira, inexistente.

Adicionalmente, cabe resaltar que el fomento de los gobiernos a la operacién debe ser temporal,
no soélo porque el principio de auto sostenibilidad financiera en los contratos impide que los
déficits de operacién sean pagados por los gobiernos, sino también porque aumentar los
kildbmetros recorridos podria crear un pasivo contingente impagable para los municipios. La puerta
para inyectar recursos de fomento es necesario abrirla pero tiene que ser clara la agenda, el
tamanfio de los recursos, las reglas para su uso, los compromisos y su terminacion.

Asignar recursos hacia estos fondos requiere de acciones legales y cambios institucionales,
especificamente se necesita:

i) Modificar los contratos de operacion para poder redireccionar los recursos de los
componentes de infraestructura y chatarrizacion hacia una Fiducia. Estas
modificaciones deben hacerse mediante un otro si de los contratos y no a través de la
renegociacidn. Los contratos actuales dejan espacio suficiente para ajustes mientras
que su renegociacion implicaria un gran desgaste y podrian resultar en sefales
perversas para proximas contrataciones. Las experiencias nacionales e internacionales
de asociaciones publico-privadas muestran que las renegociaciones de los contratos
envian la sefial a los concesionarios de que podran renegociar una vez sean
contratados, esto los motiva a presentar precios menores a los de sus costos de
operacion para ganar la licitaciéon y termina perjudicando las cuentas fiscales
gubernamentales. La renegociacién de los contratos tampoco es conveniente porque
no todos los operadores se encuentran en las mismas condiciones y la estructura legal
de los contratos establecia con claridad las reglas de juego. Renegociar
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generalizadamente seria la peor sefial que se podria en esta transicion de la reforma
del transporte urbano en Colombia.

ii) Disefiar un instrumento de fomento publico temporal para apalancar los costos operativos
de frecuencias que estimulen la integracion entre TPC y SITM. Los documentos
CONPES, que dieron vida a los SITM, establecieron restricciones al apoyo que el
Gobierno Nacional podia dar para cubrir costos operativos. En este contexto, para
poder hacer uso de estos recursos los gobiernos tienen el reto de disefiar un
mecanismo que permita fomentar temporalmente los costos operativos.

Para superar los obstaculos legales, es importante tener en cuenta que no se trata de
subsidiar permanentemente la operacidn sino de inyectar recursos que permitan
romper con el circulo vicioso. Estos recursos, ademas, deben entregarse
condicionados en el cumplimiento de metas de operacién. Es decir, no se trata de
aportes a un fondo perdido sino de la construccién de un colateral.

Aunque muchos sistemas integrados de transporte publico en el mundo reciben
subsidios a la operacidn este no siempre es el caso. Ciudades que han sido exitosas en
el manejo de la movilidad como Curitiba no reciben este tipo de aportes (Recuadro 8).
Ademads, dar recursos publicos para la operacién tiene varios retos, entre estos
proteger los sistemas de problemas de corrupcidn, lograr una buena focalizacién,
incentivar la eficiencia en la operacion y controlar el crecimiento del déficit fiscal.

Recuadro 8.- Subsidios a los Sistemas Integrados de Transporte Masivo

En varias ciudades los sistemas integrados de transporte reciben subsidios a la operacion del
sector publico. En el caso de América Latina los sistemas que ya han sido integrados
tarifariamente como Santiago y Sao Paulo y los sistemas férreos, en particular el metro de
Buenos Aires, reciben subsidios. Como se muestra en el grafico, en la mayoria de casos, en
especial en los sistemas europeos, estos subsidios representan mas de la mitad de los costos
de operacidn totales. No obstante, hay varios casos donde el sistema requiere muy pocos
recursos publicos para operar: en general, las ciudades brasileras.

Las experiencias de estas ciudades han mostrado que el reto de subsidiar el transporte urbano
consiste en proteger sistemas de los problemas de corrupcidon y en lograr una buena
focalizacidn. Cuando los subsidios estan dirigidos a segmentos particulares de la poblacion y
los mecanismos de focalizacion son débiles se pueden generar subsidios ocultos a grupos no
definidos como sujetos de la politica o incluso éstos pueden ser utilizados para capturar
rentas mediante la venta de los pasajes subsidiados a las tarifas regulares. El disefio de los
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subsidios también tiene el desafio de lograr una mejor prestacion del servicio sin incentivar las
ineficiencias operativas.

De otro lado, los aportes financieros a la operacidn en una ciudad pueden generar inequidades
fiscales entre regiones. En Chile esto promovié la “Ley Espejo del Transantiago” que duplico
los costos de la politica de subsidiar a Santiago. La entrega de recursos del Gobierno Nacional
para cubrir el déficit del sistema integrado de transporte publico de Santiago de Chile causd
grandes debates en el pais por la inequidad fiscal que promovia entre las regiones. La solucion
a este debate, la “Ley Espejo del Transantiago” (Ley 20378 del 5 de septiembre del 2009),
establecié que los gobiernos de las regiones de Chile recibirian el equivalente del subsidio
otorgado a Santiago ajustado por sus respectivos tamafos poblacionales. El costo anual de
esta politica se estima en $1,470 millones de ddlares en el afio 2012, aproximadamente el
0,6% del PIB nacional. De estos la mitad pertenecen a Transantiago (Osses, 2013).

Porcentaje de los costos de operacion pagas con aportes del sector publico
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Fuente: CAF (2010)

e Generar esquemas que premien la eficiencia y reconozcan las diferencias
Los operadores no participan bajo las mismas condiciones, algunos invirtieron muy poco capital y

asumieron deudas con altos costos financieros, mientras que otros comprometieron recursos
propios. En consecuencia, puede haber empresas con un perfil de deuda mas riesgoso pero
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eficientes en la operacion. El reto estd en premiar la eficiencia de la operacion
independientemente.

Las ciudades también se diferencian en la participacién de los componentes de infraestructura y
chatarrizacion dentro de la tarifa. Un extremo es el caso de Pereira donde el componente de
infraestructura no existe pero se incluye dentro de la operacion. En este aspecto el desafio
consiste en lograr que el apalancamiento con recursos del Gobierno Nacional no premie los
sistemas con menos recursos propios disponibles pero que, al mismo tiempo, el Fondo sea una
opcidn atractiva para los operadores y sea eficiente en dar liquidez a los sistemas. Dar mas
recursos gubernamentales a quienes tienen menos recursos propios disponibles puede convertirse
en una mala senal desde el Gobierno Nacional, sin embargo, estas diferencias en las cuantias de
los aportes podrian estar condicionadas por ejemplo a cambios en los contratos que permitan
destinar una mayor fraccion de la tarifa al Fondo de Contingencias.

e Condicionar el acceso a los fondos al cumplimiento de metas o a indicadores de
desempeiio

El uso de los fondos de Fortalecimiento y Chatarrizaciéon debe estar condicionado al cumplimiento
de metas o indicadores de desempefio que respondan a las necesidades especificas de cada
sistema. Atar el uso de recursos a estas condiciones busca garantizar que éstos se destinen a
cumplir los objetivos de los fondos. De lo contrario, facilitar el acceso a recursos podria licuarse en
los estados financieros y no contribuir a solucionar los problemas de caja de los operadores ni a
aumentar las frecuencias de operacién.

La definicién de estas metas debe tener en cuenta las particularidades de cada ciudad y estara a
cargo de la Alianza de Ciudades. La Alianza también se encargara de hacer la vigilancia y
verificacidn al cumplimiento de los compromisos establecidos.

e ¢CAomo funcionan los fondos?

Los fondos tienen unos recursos base: los recursos del Fondo de Fortalecimiento provienen del
componente de infraestructura de la tarifa y de recursos de fomento del Gobierno Nacional y de
las entidades territoriales; el Fondo de Chatarrizacién sélo se alimenta del componente de
chatarrizacion de la tarifa (La llustracion 13 muestra el funcionamiento del Fondo de
Fortalecimiento Financiero).

Estos recursos, que crean y mantienen activos los fondos, se acompafian de una garantia del

Fondo Nacional de Garantias (FNG) y una linea de crédito de Findeter. El FNG da el respaldo
necesario para mejorar las condiciones del crédito con la banca comercial aumentando el monto
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total del préstamo y la linea de préstamo de Findeter facilita el acceso a una tasa de interés menor
que permita efectivamente hacer el roll over de deuda y reducir los requerimientos de mayores
ingresos para alcanzar el equilibrio.

Lo anterior garantiza menores costos de la deuda para los operadores. Sin embargo, para que esto
conduzca a cumplir los objetivos ultimos de los fondos, el acceso a los beneficios de crédito debe
condicionarse al cumplimiento de resultados, que seran definidos y verificados por la Alianza de
Ciudades, y la administracion del fondo debe hacerse a través de un tercero —una fiducia- para que
evitar los conflictos entre ordenamiento legal municipal y las facultades de la nacidn a la hora de
utilizar los recursos. La fiducia agrupara en un sub-fondo diferente los recursos de cada ciudad
para facilitar el trato diferenciado a las ciudades (en cada una se tienen tarifas técnicas, niveles de
recaudo y necesidades diferentes).

Los recursos del Fondo de Fortalecimiento Financiero serdn utilizados por los operadores para

refinanciar la deuda, mientras que los recursos del Fondo de Chatarrizacion se utilizaran
directamente para costear la chatarrizacion.

llustracion 13. Fondo de Fortalecimiento Financiero

eDesafectacion del
componente de
infraestructura de la tarifa

de riesgo

sAportan recursos publicos
para dar espacio de 1-2

afos para mejorar servicio

*Aumenta apalacamiento y
reduce la tasa de interés

*El acceso a los recursos del
fondo sujeto a los

resultados operativos

Fuente: Elaboracion propia

e El Fondo de Fortalecimiento Financiero

El objetivo ultimo de los Fondo de Apalancamiento Financiero es asegurar que la frecuencia de
buses sea suficiente para responder a las expectativas de la demanda. El problema es que la
demanda no aumentara si no crece la frecuencia de las rutas, pero los operadores no estaran en
condiciones de pagar el flujo de caja de los costos operativos de una mayor oferta si no hay un
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crecimiento de la demanda que incremente el recaudo del sistema. Para esto el Fondo busca
facilitar recursos que financien la frecuencia éptima de buses mientras la demanda responde al
mejor servicio de prestado.

El Fondo permitira solucionar los problemas de atraso financiero de los operadores respecto de las
proyecciones de demanda de las estructuraciones financieras. Estas estructuraciones fueron
desarrolladas por diferentes empresas especializadas que vieron viable la recuperacidn de costos
con los niveles de servicio planteados para una demanda determinada. La mejor respuesta de la
demanda dada una mejor gestion, el apoyo al manejo de los costos financieros y el fortalecimiento
institucional que se fomenta a través de la Alianza deberia ser suficiente impulso para hacer
viables los SITM.

Cabe resaltar que el Fondo de Fortalecimiento es tan sélo una medida de acompafiamiento al
fortalecimiento institucional con resultados en el corto plazo. Si no se toman acciones para
fortalecer la capacidad institucional de los sistemas integrados, es posible que los incentivos a la
demanda sean débiles y ésta no aumente con el ritmo deseado.

Con las mejores condiciones de crédito que facilita el Fondo de Fortalecimiento Financiero los
operadores podran refinanciar su deuda actual. Esto se traducird en una reduccién del
componente de intereses de la deuda actual y, por lo tanto, en un mejoramiento del perfil de
riesgo. En la medida que se cumplan los estandares de operacién que atraen una mayor demanda,
el costo financiero se reducird adn mas. Esto traera reducciones en los costos de la operacion en
dos sentidos: i. el menor riesgo de impago percibido por los bancos permitira que los gestores
contraigan deudas a un menor costo abriendo espacio en el flujo de caja de mediano plazo, por lo
que se abarataran los costos de contar con liquidez; vy ii. el perfil de deuda de los operadores se
reflejard en un mejor perfil de deuda de sus proveedores, por lo que los costos de los insumos
también deben reducirse.

Se recomienda que el acceso a los recursos del Fondo de Apalancamiento Financiero estén atados
a resultados operativos. Por ejemplo, se puede pedir un nimero minimo de frecuencias por ruta
donde el minimo dependa del nimero de pasajeros dividido en el tiempo medio de espera. El
valor exacto del pardmetro puede ajustarse con regularidad segun los resultados de respuesta de
la demanda. Para trazar diferencias entre operadores de una misma ciudad se pueden definir
limites maximos a la refinanciaciéon de la deuda de acuerdo con los aportes de capital, de forma
que la mayor reduccion de costos financieros se puede lograr con aportes adicionales de capital o
con la capitalizacién de pasivos. Asi la distribucidon de riesgos deberia tender a ser mas uniforme
entre operadores.
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e El Fondo de Chatarrizacion

El reemplazo de buses obsoletos es fundamental para garantizar el funcionamiento de los sistemas
integrados de transporte. Ademas de garantizar la buena calidad del servicio, esta politica busca
reducir la flota disponible para prestar el servicio publico colectivo que compite con el integrado.
También ayuda a alinear las preferencias de los operadores que tienen rutas en los dos sistemas
hacia el sistema integrado.

El proceso de chatarrizacidon necesita un impulso adicional para poder ser culminado. No obstante,
la magnitud de este impulso varia entre ciudades. En Barranquilla y Cartagena el proceso ha tenido
mejores resultados porque se establecié una fiducia encargada del avallo, desintegro, pago y
certificacidn. El proceso ha sido especialmente exitoso en Cartagena donde se utilizé un crédito
sindicado. En Cali se creé el Fondo de Reconversién Empresarial y Social Ambiental (FRESA) pero
éste no ha contado con los recursos suficientes para estar al dia con la chatarrizacién. En Pereira 'y
Bucaramanga los operadores aun estan en mora de hacer los aportes.

El Fondo de Chatarrizacién, por lo tanto, tendrd mayor impacto en Bucaramanga y Pereira pero
también podra dar el impulso final que se necesita en las otras ciudades. Este Fondo funcionara
con la misma estructura fiduciaria del Fondo de Apalancamiento Financiero: apoyo al esquema de
financiacion via Findeter y el Fondo Nacional de Garantias, los recursos y su uso seran diferentes.
Los recursos seran aportados en su totalidad por las ciudades, se utilizarad la desafectacién de la
tarifa del componente de chatarrizacién en lugar del de infraestructura pero aportandolo al
patrimonio auténomo del fondo fiduciario de forma que realmente se garantice su debido uso y
maximice su capacidad de apalancamiento desde el momento cero. De otro lado, el crédito
apalancado no se utilizara para refinanciar la deuda sino para costear directamente la
chatarrizacion.

A pesar, de las diferencias en el avance del proceso de chatarrizacidon es importante que todos
estos recursos se consoliden en una sola figura con subcuentas por ciudad. Esto permitira crear
mecanismos comunes de entrega de recursos y asi solucionar problemas actuales debidos a las
diferencias en los contratos. De ahi la importancia de la Alianza de Ciudades.
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