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INTRODUCCION

El Gobierno de Colombia ha adoptado, desde tiempo
atras, una politica sectorial de alcance nacional orientada
a la implementacién de sistemas rapidos de transporte
masivo de superficie, en la inteligencia de que tal modalidad
permite responder con mayor aptitud, tanto desde el punto
de vista operacional como econdémico, a las crecientes
necesidades de movilidad que presentan las ciudades
mas densamente pobladas del pais.

Impulsado por la exitosa experiencia del Sistema Transmilenio
en la ciudad de Bogota, el Ministerio de Transporte y
diversas autoridades gubernamentales del mas alto rango
en el orden nacional, han emprendido, conjuntamente
con las autoridades de los gobiernos territoriales, la
ambiciosa empresa de implementar en forma simultanea
sistemas de transporte masivo de pasajeros en seis de
las principales ciudades colombianas, cada uno de ellos
adaptado a las particulares necesidades y posibilidades
que dicta la realidad local.

El desafio asumido comprende aspectos de la mas variada
indole: desde la misma planificacion y disefio de cada
uno de los sistemas hasta su efectiva puesta en fun-
cionamiento, pasando por la construccion de la
infraestructura requerida, la armonizacién de las nuevas
redes con los servicios convencionales preexistentes, el
reordenamiento del transito y la movilidad en las
ciudades, la consideracion del impacto social que producira
la transformacion, la inclusién y profesionalizacion del
empresariado histérico y el financiamiento necesario
para la concrecion de los proyectos, por mencionar sé6lo

los mas destacados.

El gran salto cualitativo en la calidad de vida de los habitantes
justifica con creces los inevitables escollos y dificultades
que debe enfrentar el conjunto de los actores involucrados

—funcionarios de gobierno, empresarios, ciudadania en

general- durante el desarrollo de los proyectos. Ademas
de los mencionados, resaltan entre ellos, los aspectos de
naturaleza institucional y regulatoria asociados a la exitosa

puesta en marcha y sostenibilidad de los sistemas.

Precisamente, es a la resolucion de estas delicadas
cuestiones que se encuentra abocado en forma priori-
taria el Gobierno Nacional, a través del franco debate con
las autoridades locales y regionales, con el objeto de disefar
un esquema juridico-institucional que, con estricto apego
a los mandatos constitucionales y legales, refleje
adecuadamente la mas armoniosa distribucion de com-
petencias y responsabilidades que garantice la eficaz
operacion y gestion de los sistemas en el futuro.

En este contexto, el presente trabajo pretende exponer
las principales asignaturas asociadas con la problemati-
ca enunciada, abordando individualmente cada una de

las siguientes materias:

1. Proyectos de sistemas integrados de transporte masivo

en las ciudades colombianas.

2. Las empresas de transporte en Colombia.

3. Tratamiento legal y regulatorio del transporte urbano
de pasajeros en el derecho positivo colombiano.
Tratamiento diferenciado del transporte masivo.

4. Andlisis de los aspectos relevantes de la institucionalidad
del transporte publico en Colombia. Sistema de distribucion de

competencias y relaciones interorganicas.

5. Diagnéstico de las fortalezas y debilidades del esquema

regulatorio e institucional.

6. Identificacion de la problematica juridico-institucional
asociada a la implementacion de sistemas de transporte

masivo.

El presente informe fue preparado, bajo la coordinacién de Jorge H. Kogan, con la asistencia de los consultores Patricia
Brennan, Alicia Ribera y German Ospina, como resultado del Taller sobre “Problematica y Perspectivas del Transporte
Masivo en Colombia y Fortalecimiento Institucional para su Sostenibilidad”, realizado en Medellin en marzo 2005.
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PROYECTOS DE SISTEMAS INTEGRADOS
DE TRANSPORTE MASIVO

1 Lineamientos de Politica para
los Sistemas Integrados de
Transporte Masivo - SITM

Los lineamientos de politica para el transporte masivo de
pasajeros en areas urbanas de Colombia estan contenidos
en el plan de desarrollo del actual gobierno y en docu-
mentos del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social - CONPES. En este ultimo caso, existen docu-
mentos generales de politica y documentos especificos
para cada proyecto en particular. Estos lineamientos
tienen en cuenta las disposiciones establecidas por la
Ley 310 de 1996, el Decreto 3109 de 1997 y otras

normas pertinentes.

1.1 EIl Plan Nacional de Desarrollo 2002—- 2006

“Hacia Un Estado Comunitario”

El Plan Nacional de Desarrollo 2002 — 2006 “Hacia un
Estado Comunitario” establece como prioridad el
mejoramiento del servicio de transporte publico urbano y
para ello plantea, por una parte, transferir a las ciudades
las facultades para administrarlo y regularlo y, por otra,

promover la conformacion de empresas de transporte eficientes.

El plan, asi mismo, reitera la participacién de la Nacion
en el desarrollo de sistemas integrados de transporte
masivo basados en “buses de alta capacidad para las
grandes ciudades”. En este sentido el plan apoya los
proyectos de Bogota, Santiago de Cali, extension de
Transmilenio a Soacha, Pereira — Dos Quebradas,
Barranquilla — Soledad, Cartagena, Bucaramanga y el
Valle de Aburra.

Por otra parte el plan establece que “La politica de
transporte masivo buscara promover mecanismos que
permitan la participacion de pequefos y medianos
transportadores en los proyectos. La regulacién de tari-
fas debera prevenir abusos de posiciones dominantes y
monopolios. Asimismo, se promovera la vinculacion el
capital privado en la estructuracién y financiacion de
estos proyectos, conforme a un modelo fiscal que
implique el control de una politica publica sostenible
sobre la operacion y administracion de los sistemas de
transporte masivo, que garantice un manejo equitativo de

los costos al usuario y la calidad del servicio”.

Finalmente, el plan determina que las entidades territoriales
y las areas metropolitanas “quedan facultadas para: a)
aumentar hasta en 20% las tarifas de los gravamenes de
su competencia; y b) crear nuevos gravamenes sobre
derechos de transito en ciertas areas restringidas o con-
gestionadas, cobro de peajes y cobros especiales para
lotes de parqueo”.

Tabla 1. RESULTADOS ESPERADOS CON LA IMPLANTACION DE LOS SITM

Programas

Resultados esperados con todos los sistemas en operacion

Expansién de Transmilenio-Bogota

corredores intervenidos

Reduccion en 35% de los costos de operacion del transporte publico en los

Sistema Integrado de Transporte
Masivo de Cali

US$ 660 millones de inversion

Sistema Integrado de Transporte
Masivo de Barranquilla y Soledad

190 millones de horas por afio de ahorro en tiempo de viaje

Sistema Integrado de Transporte
Masivo de Pereira y Dosquebradas

Reduccion de indices de accidentalidad en 35%, en los corredores intervenidos

Otros sistemas de transporte masivo

Generacion de, al menos, 60.000 empleos

Extension hasta Soacha del Sistema
Integrado de Transporte Masivo de
Bogota Transmilenio (SITM)

los sistemas de transporte masivo

Velocidad promedio de 26 Km/hr

Reduccion de indices de criminalidad en 30% en las zonas de influencia directa de
Identificacion de nuevas fuentes de financiacion (cargos a los usuarios como
peajes urbanos y equivalentes)

Fuente: Cuadro 6, pagina 118, Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario”
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1.2 Politicas Fijadas

en los Documentos CONPES

En los Documentos 3167 ( de 2002 ) “Politica para Mejorar
el Servicio de Transporte Publico Urbano de Pasajeros” y
3260 ( de 2003 ) “Politica Nacional de Transporte Urbano
y Masivo” se fijan los lineamientos generales que orientan
la participacion de la Nacion en la ejecucion de los
proyectos SITM en ciudades colombianas.

En el primer documento se analizan las causas estructurales
que contribuyen al deterioro del transporte publico
urbano como son la fragmentacion de funciones entre
diferentes entidades locales, una regulacion centrada en
la fijacion de tarifas y un deficiente vinculo de coordinacién
entre los sectores publico y privado. Este deterioro se

traduce en aspectos tales como:

» Una marcada sobreoferta de parque vehicular agravada,
en muchos casos, por su antigliedad.

*» Una infraestructura vial deficiente y subutilizada donde
la presion por nuevas obras es insostenible einequitativa
pues en su mayor parte, esta orientada a favorecer el

transporte individual.

* Un bajo nivel en la calidad de los servicios de transporte
publico, caracterizado por una concentracion de rutas en
sitios especificos, una alta contaminacién ambiental, una
estructura empresarial inadecuada, tarifas ineficientes,

etc..

El documento propone una politica nacional de transporte

urbano que incluye los siguientes puntos:

« Fortalecer institucionalmente a los entes municipales en
actividades de planificacion, gestion, regulacion y control
del transito y el transporte.

» Apoyar a las ciudades en la implantacién de sistemas
de transporte que atiendan las necesidades de movilidad de
la poblacién, bajo criterios de eficiencia operativa,

econdmica y ambiental.

» Cambiar la preferencia de las administraciones locales
por la expansion de la infraestructura vial, frente a la
adopcion de soluciones operativas de menor costo y

mayor impacto urbano.

* Incentivar el uso eficiente del automoévil en zonas
urbanas y ofrecer alternativas para utilizar el transporte
publico urbano en condiciones de velocidad y comodidad

adecuadas.

» Apoyar iniciativas locales en proyectos de transporte
publico masivo siempre y cuando el tamafo de la

poblacion y los niveles de demanda asi lo ameriten.

« Desarrollar un marco regulatorio enfocado a optimizar la
participacion privada y sostenibilidad de los sistemas de

transporte masivo.

» Adecuar los servicios ofrecidos a las necesidades de
los usuarios, valorando la percepcion que ellos tienen de

los sistemas de transporte.

A su vez, el documento establece una estrategia en la
cual la Nacién y los municipios deben actuar coordinadamente.
Los municipios en temas tales como la eliminacién de la
sobreoferta vehicular, redefinir las relaciones con las
empresas de transporte, ejecutar los estudios requeridos,
implantar los SITM, vincular el capital privado, estructurar
los proyectos, definir estructuras financieras adecuadas
y establecer mecanismos de seguimiento, mientras que
la Nacion queda a cargo de acciones como facilitar el
intercambio de experiencias, apoyar la financiacion de

estudios y cofinanciar hasta el 70% del valor de las obras.

El Documento 3260 por su parte, define siete puntos de
politica para fortalecer la capacidad institucional, mejorar
la planificacion del transporte y ordenar el transito urbano
en ciudades con mas de 600.000 habitantes donde se

contempla la implantacién de SITM. Estos puntos son:
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* Financiacién, donde se asigna al sector privado el
suministro y operacion de los buses, el sistema de recau-
do, la reduccion de la sobreoferta y el mantenimiento de la
infraestructura. Como fuentes basicas de financiacion
se contemplan las tarifas del servicio y otras posibles
como la negociacion de inmuebles y la publicidad. La
Nacion y los municipios por su parte, quedan a cargo de la

provision de la infraestructura vial.

» Fortalecimiento institucional, con lo cual se busca

asegurar la calidad y sostenibilidad de los SITM.

» Maximizacién del impacto urbano de los SITM, con lo
cual se pretende mejorar la calidad de vida de los habi-
tantes asegurando no sodlo la sostenibilidad del sistema
sino también reduciendo la accidentalidad, mejorando la
seguridad y recuperando el espacio publico.

» Maximizacion de los beneficios sociales generados
estimulando la participacion de la industria transportadora de
cada ciudad y su compromiso en la reducciéon de la
sobreoferta.

+ Coordinacion entre la Nacion y las ciudades.

» Fomento de la participacion ciudadana para mejorar la
calidad del servicio.

* Mecanismos de apoyo y seguimiento por parte de la
Nacion a través de la conformacién de un Comité de
Seguimiento integrado por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), el Ministerio de Transporte (MT) y el
Ministerio de Hacienda (MH).

2 Estado Actual de los Proyectos
SITM en Ciudades Colombianas

Actualmente se encuentra en etapa de operacion el
proyecto de Transmilenio en Bogota' y en etapa de construccion
los proyectos de Cali y Pereira. Los otros proyectos
(Cartagena, Barranquilla, Bucaramanga, Bogota-Soacha y
Medellin) se encuentran en la fase de estudios de preinversion
y estructuracion. El objetivo y las caracteristicas especificas
de cada uno de estos proyectos fue analizado a través de
documentos CONPES, tal como se detalla a continuacion:

Tabla 2. DOCUMENTOS CONPES PARA PROYECTOS ESPECIFICOS

No Documento Proyecto

3166 Sistema Integrado de Transporte Masivo de Pasajeros para Santiago de Cali — Seguimiento, 2002

3369 Sistema Integrado de Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros para Santiago de Cali —
Seguimiento, 2005

3185 Propuesta para mejorar la movilidad entre Bogota y Soacha, Extensién de la Troncal Norte — Quito — Sur del Sistema
Transmilenio, 2002

3220 Sistema Integrado del Servicio Ptblico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros del Area Metropolitana de Centro
Occidente, 2003

3259 Sistema Integrado del Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros del Distrito de Cartagena —
Transcaribe, 2003

3298 Sistema Integrado del Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros del Area Metropolitana de
Bucaramanga, 2004

3306 Sistema Integrado del Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros del Distrito de Barranquilla y su

Area Metropolitana, 2004

1 Estan en operacién las Troncales Autopista Norte, Av. Caracas, Calle 80, Eje Ambiental y Américas
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Para la ejecucion de cada proyecto se ha creado un Ente
Gestor encargado de los estudios para la promocion e
implantacion del respectivo sistema de transporte masivo.
En este sentido en Bogoté ya se habia creado la empresa
Transmilenio; en Barranquilla se cre6 Transmetro; en
Cartagena, Transcaribe; en Medellin, Metroplus; en
Pereira, Megabus; en Cali, Metrocali; y en Bucaramanga,

Metrolinea.

Los SITM mencionados, operaran en areas geograficas
designadas por el Ministerio de Transporte, en forma
simultanea con el transporte colectivo que utiliza buses
corrientes. En el caso del Valle de Aburra se tendra
ademas, el servicio del Metro y del sistema complementario

del cable, tal como se detalla a continuacion:

Tabla 3:MODOS DE TRANSPORTE
QUE OPERARAN EN LAS DIFERENTES

AREAS GEOGRAFICAS DE LOS SITM

Area Geografica
Distrito de Barranquilla y
Area Metropolitana, Distrito

Modos de transporte

1) Transporte masivo en
buses troncales y

de Cartagena, Area alimentadores

Metropolitana de Centro 2 ) Transporte colectivo en

Occidente, Occidente, Area buses corrientes
Metropolitana de

Bucaramanga, Transmilenio

Extension a Soacha

1) Metro — Cable
Valle de Aburra 2) Transporte masivo en
buses troncales y
alimentadores
3) Transporte colectivo en
buses corrientes

Fuente: Elaboracién propia

En esta dualidad de modos de transporte urbano, la
operacion de cada uno responde a politicas, criterios, tarifas

y controles diferentes.

En la operacién de cada SITM participan diferentes
agentes publicos y privados alrededor del ente gestor,

como son los operadores de rutas troncales y alimentadoras,

la empresa recaudadora y la entidad constructora de la
infraestructura. Sin embargo, debe advertirse que para
garantizar la eficiente operacion del sistema, también se
ven involucrados otros entes publicos encargados de
temas ambientales, gestion del transporte publico colectivo
de pasajeros y las mismas empresas de transporte publico
colectivo. En general, las relaciones entre los diferentes
agentes participantes en la operacién de un SITM se

presentan en la Figura 1.

Los entes gestores cumplen las funciones de planifi-
cacion y operacion de transporte y, en algunos casos, se
encargan también de la construccion y adecuacion de la
infraestructura vial requerida. Tal es el caso de los
proyectos de Pereira y Cali, como puede observarse en
la Tabla 4.

El cubrimiento geografico de cada proyecto es variable:
en unos casos esta limitado a un Unico municipio y en
otros, su influencia abarca total o parcialmente un area
metropolitana. Tal es el caso de las areas metropolitanas
de Barranquilla, Valle de Aburra, Centro Occidente y
Bucaramanga. El area de influencia de cada proyecto es
aprobada mediante resolucion del Ministerio de

Transporte (ver Tabla 4).

En el caso de las areas metropolitanas se han estableci-
do Autoridades de Transporte Masivo dependientes de la
respectiva Area Metropolitana. Sin embargo, para que
estas autoridades puedan actuar efectivamente, se
requiere que los municipios integrantes de la respectiva
area metropolitana deleguen sus funciones de transporte,
situacion que en algunos casos, aun no se ha dado. En
los proyectos con cubrimiento municipal, la respectiva
secretaria o departamento de transito, cumple las funciones
de Autoridad de Transporte Masivo o estas funciones han
sido delegadas a otra dependencia como la Direccion de
Espacio Publico y Movilidad en Cartagena. Las Autoridades
de Transporte Masivo reconocidas por el Ministerio de

Transporte se presentan en la Tabla 6.
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Figura 1: Relaciones entre agentes del SITM

Remuneraciéon Recaudador

Pago para
funcionamiento

>

Remuneracion
Alimentadores

OTROS ENTES

-Planeacion
-Transporte

Planifica, contrata
y controla sistema

-Ambiental

Ente Gestor -Servicios Publicos

Remuneracioén Troncales

Transporte

Colectivo

Ente
Constructor

Fuente: Documentos CONPES, Transmilenio y datos propios

Como se mencioné anteriormente, en la implantacién de
los SITM participan otras entidades municipales. En la
Tabla 5, por ejemplo, se identifican en cada proyecto
diferentes entidades cuyo concurso es importante en la
planificacion y ejecucion de los proyectos. En dicha tabla
se identifican ademas, algunas actividades donde hace

falta definir entidades responsables.

En la Tabla 7 se presentan algunas estadisticas basicas
sobre los SITM y las metas de cubrimiento de la demanda
de transporte urbano con la implantacion de cada uno de
ellos, y en las Tablas 8 y 9 se detallan aspectos especificos
de cada SITM, como son, por un lado el costo estimado
de los proyectos en ddlares del afio 2002 y por otro la
longitud de lineas troncales, el numero de estaciones, los
pasajeros que se pretende movilizar, el cubrimiento de la

demanda, etc.
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Tabla 4. ACTIVIDADES QUE CUMPLEN LOS ENTES GESTORES, CUBRIMIENTO

GEOGRAFICO Y AUTORIDADES DE TRANSPORTE

SITM y Ente gestor Actividades que cumple el ente gestor Cubrimiento geografico Autoridades de
definido por el Ministerio de Transporte
Transporte
Planificacion = Construcciéon | Planificacion Transporte | Transporte
.. y control de la Masivo Colectivo
Transporte @ Obras civiles Operacion
SITM del Distrito de X X X Area Metropolitana de AMB Metrotransito de
Barranquilla y su Area Bar_ranqunla AMB, Bafranquula tamp|en
. Barranquilla, Soledad, Puerto | actua como autoridad
Metropolitana Colombia, Malambo, Galapa, | para el transporte
TRANSMETRO S.A, Res 2331 abr 03 colectivo
istri Area urbana del Distrito Las funciones de
SITM del Distrito de X X £t transporte fueron
Turistico de Cartagena,
Cartagena : delegadas en la
Res 3465 jun 03 Direccién de Espacio
TRANSCARIBE Publico y Movilidad
(DEPM).
SITM del Valle de Aburra X X Area Metropolitana del Valle Secretaria de
METROPLUS de Aburra: Medellin, Bello, | ransporte y Transito

Envigado, Itagui,
Res 4801 jul 03

SITM del Area X X X Area Metropolitana de Centro AMCO
Metropolitana de Centro Occidente: Pereira,
Occidente (AMCO) Dosquebradas, La Virginia,
MEGABUS S.A Res 4380 abr 02
SITM de Occidente (MIO) X X X Perimetro urbano del Secretaria d’e )
METROCALI Municipio de Cali, Tra”szgng:-ra“s'to

Res 9847 ag 02

STT de Bogota

TRANSMILENIO, X X Municipio de Bogota D.C y Direceion d
Bogota - Soacha AT el Se e, Trans’;;?:gg Sgacha
Extension a Soacha Res 3923 dic 04
SITM del Area X X Area Metropolitana de AMB
Bucaramanga AMB:

Metropolitana de
Bucaramanga
METROLINEA

Bucaramanga, Girén,
Floridablanca, Piede- cuesta,
Res 7078 jul 03
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Tabla 5. ENTIDADES INVOLUCRADAS EN EL DESARROLLO DEL PROYECTO

Otras entidades municipales participantes

SITM y Ente gestor

SITM del Distrito de
Barranquilla y su Area
Metropolitana
TRANSMETRO S.A,

SITM del Distrito de
Cartagena
TRANSCARIBE

SITM del Valle de Aburra
METROPLUS

SITM del Area
Metropolitana de Centro
Occidente (AMCO)
MEGABUS S.A

SITM de Occidente (MIO)
METROCALI

TRANSMILENIO,
Bogota - Soacha
Extension a Soacha

SITM del Area
Metropolitana de
Bucaramanga
METROLINEA

TRANSMILENIO, Bogota

Planificacion
Transporte

Area Metro-
politana de
Barranquilla

Secretaria
Planeacion
Distrital

Secretaria de
Planeacion

Area Metro-
politana de
Barranquilla

Area Metro-
politana de Centro
Occidente y oficinas
Planeacion Pereira
y Dosquebradas

Dept. Adm.
Planeacion
Distrital DAPD

Area Metro-
pélitana de
Bucaramanga

Dept. Adm.
Planeacion
Distrital DAPD

Construccion
Obras civiles

Secretaria de
Infraestructura

Empresa
Desarrollo
Urbano, EDU

MEGABUS y
empresas de
servicios
publicos
METROCALI

Instituto de
Desarrollo
Urbano, IDU

Area Metro-
politana de
Bucaramanga

Instituto de
Desarrollo
Urbano, IDU

Planificacion
y control de la
Operacion

EPA

y
CARDIQUE

Corporacion
Auténoma
Regional de
Risaralda,
CARDER
Corp. Autbnoma
Valle de Cauca
(CVC)

Dep. Adm.
Medio
Ambiente,
DAMAy CAR

Dep. Adm.

Medio Ambiente,

DAMA

Actividades en donde falta

definir la entidad
responsable

Reestructuracion de rutas
Chatarizacion

Reestructuracion de rutas
Chatarizacion

Reestructuracion de rutas
de servicio colectivo
chatarizacién de vehiculos

Reestructuracion de rutas
de servicio colectivo
chatarizacién de vehiculos

Gestién construccion Bogota
Soacha Reestructuracion de

rutas De servicio publico y
chatarizacion de buses

Reestructuracion de rutas
de servicio colectivo

chatarizacién de vehiculos

Observaciones

Municipios del Area
Metropolitana no han
delegado sus funciones de
transporte. Metrotransito
de Barranquilla busca
ampliar su jurisdiccion

Aunque las funciones
de transporte fueron
delegadas en DEPM, el
Departamento de
Transito y Transporte
sigue actuando

Secretaria de
Transporte y Transito
de Medellin, STTM
lidera proceso
coordinacion con
Envigado e Itagui

Falta disefio
reestructuracion
de rutas. A cargo de la
STTC
Intervencion del

Departamento de
Cundinamarca

Municipios ya
delegaron sus
funciones de transporte
en AMB

Coordinacién con STT
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Tabla 6. AUTORIDADES DE TRANSPORTE MASIVO RECONOCIDAS POR EL

SITM y Ente gestor

SITM del Distrito de
Barranquilla y su Area
Metropolitana
TRANSMETRO S.A,
SITM del Distrito de
Cartagena
TRANSCARIBE

SITM del Valle de Aburra
METROPLUS

SITM del Area
Metropolitana de Centro
Occidente (AMCO)
MEGABUS S.A
SITM de Occidente (MIO)
METROCALI

TRANSMILENIO, Bogota -
Soacha
Extensién a Soacha

SITM del Area
Metropolitana de
Bucaramanga

METROLINEA
TRANSMILENIO, Bogota

MINISTERIO DE TRANSPORTE

Reconocimiento Autoridad de Transporte Masivo Observaciones

Entidad

Area Metropolitana de Barranquilla

Gerencia de Espacio Publico y Movilidad

Secretaria de Transporte y Transito

Area Metropolitana de Centro Occidente

Secretaria de Transito y Transporte

Area Metropolitana de Bucaramanga

Secretaria de Transito y Transporte de
Bogota

Fecha Resolucion MT

15 may 03 Subdireccion de
Transporte Masivo.
Coordinacién con
Metrotransito

20 dic 04 003922 Coordinacién con

Secretaria de Transito

Coordinacion con
secretarias de Itagui y
Envigado

Est tambié&] auth)ridt_ad de
ransporte colectivo,
Abr 02 individual tipo taxi y mixto
desde 1990como hecho
metropolitano y
consolidando toda la
operacion de autoridad
desde diciembre de 2001

Oct 02 014667 La Secretaria es
también autoridad de

transporte colectivo

Secretaria de Transito
y Transporte de Bogota
Direccién de Transito
de Soacha
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Tabla 7. RESUMEN DE ESTADISTICAS DE TRANSPORTE COLECTIVO EN CIUDADES

SITM SITM SITM SITM SITM SITM SITM SITM
. ; . Bogota - Transmilenio
Barranquilla, Cartagena | Medellin Pereira Cali Bucaramanga Bogota
Soacha
Numero de empresas
P 25 1 43 7 25 No disponible 12 68
afiliadoras
(1)
Rutas legales 112 52 194 63 57 No disponible 104 Aprox 650
(1)
Longitud media de 26.6 335 28 Reco(lj'ljido
medio
rutas, Km 492 K
.2 Km
Vehiculos transporte
4.116 1.976 7.105 1.113 4351
colectivo (buses, busetas y 1.830 20.162
microbuses)
Edad media de los
vehiculos, afios 93 13-20 12| 5 (busetas) o 10.6 14
(Estimada)
Sobreoferta estimada, % u 60‘;/0 .
Ocupacion media por 40 50 40 43 52 60 de;ypeizc%cyo
vehiculo FEE
Pas/vehiculo/dia Distorsion
275 400 310 371 por pico y
placa
Eficiencia operativa,
Pasajeros/Km recorrido 2.6 2.6 2 13 2-3

Notas:

1) Hay rutas cuyo recorrido esta en el perimetro urbano de Soacha. Otras rutas ingresan a Bogota lo que se constituye en transporte metropolitano
2) Se introdujeron correcciones realizadas por los entes gestores
Fuente: Documentos CONPES

Tabla 8. INVERSION PREVISTA EN LOS SITM Millones de Délares de 2002

SITM (1), SITM SITM SITM SITM o, SITM Sl
ogota - Transmilenio

Barranquilla| Cartagena | Medellin Pereira Cali Soacha | Bucaramanga | Bogota(2)
st piles G 76.8 85.6 77.1 409.3 91.0 26.0 908 2.068.4
infraestructura
Inversion privada en'equipos] 6.9 43.1 225 254.1 345.0 Por definir 68.4 1.016.9
recaudo y control
Total 113.7 1287 99.6 663.4 436.0 Pordefinr | 159 2 3.085.3

Notas: (1) Fases 1y 2 (2)Fases 1,2y 3
Fuente: Ministerio de Transporte, Grupo Interno de Trabajo para Apoyo SITM
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3 Temas Relevantes en el Desarrollo
de los SITM en Ciudades Colombianas

La identificacion de temas relevantes en el desarrollo de
los SITM se ha realizado con base en la revision de informacion
existente en Bogota y las visitas de campo efectuadas a
las diferentes ciudades donde se desarrollan proyectos de
transporte masivo de pasajeros. Cabe sefalar que estos
temas coinciden en su gran mayoria, con ya planteados
anteriormente en los diagndsticos efectuados en los
documentos Conpes sobre el transporte colectivo y la

implantacion de SITM en ciudades colombianas.

¢ Planificaciéon urbana

La escogencia de corredores de transporte masivo en las
ciudades es una funciéon de la planificacion urbana en
donde la participacion de otras entidades, ademas de
aquéllas que tienen que ver con el transporte masivo, es
importante. En este mismo orden de ideas el impacto de
los SITM tampoco puede evaluarse exclusivamente desde
una perspectiva de transporte.

¢ Coordinacion interinstitucional

Hay dos tipos de coordinacion importantes, una horizontal
entre entidades municipales (distritales y metropolitanas) y

otra vertical entre entidades municipales y nacionales.

En el primer caso se observa fragmentacion y superposicion
de funciones entre autoridades de transporte masivo,
colectivo y metropolitano y problemas en la ejecucion de
los proyectos (un caso tipico es el manejo de redes y los
requisitos que se imponen). Lo anterior se reflejaen problemas
de coordinacion entre la operacion del transporte masivo y
el colectivo (ver Tablas 3, 4 y 5)2. Ademas, en las areas
metropolitanas hay municipios que no han delegado sus
funciones de transporte y, por lo tanto, en lugar de una unica
autoridad se tienen tres o cuatro y por lo tanto, la oficina

metropolitana es inoperante.

En el segundo caso, las relaciones entre la Nacion y los
municipios también generan discusiones vy, en la practica,
no siempre se tiene claro hasta donde debe llegar el papel

de la Nacion3.

¢ Regulacién de transporte masivo

Durante el proceso de elaboracién de este trabajo se
plantearon dos opiniones sobre el tema. La primera
establece que la implantacion de los SITM es un proceso
complejo y cuanto menos regulacion restrictiva exista, tanto
mejor. La segunda denota que se requiere una regulacion
minima complementaria a la existente, pero con la suficiente
flexibilidad para adaptarse a los requerimientos

particulares de cada ciudad4.

En general, existe el sentimiento de que hace falta un marco
regulatorio global en el cual queden claramente definidas
las funciones y responsabilidades de los diferentes entes
intervinientes, el poder sancionatorio®, la coordinacion
entre transporte colectivo y masivo y otros temas. Por otra
parte, también es evidente que en muchos casos lo que

hace falta es la aplicacién y control de las normas existentes.

¢ Aspectos operativos

Como temas importantes se mencionan las condiciones
de operacion de las empresas operadoras, las relaciones
con los transportadores del servicio colectivo, la reestruc-
turacion de rutas®y su aplicacion, la integracion tarifaria, la
disminucion de la sobreoferta de buses (mecanismo de
chatarrizacion) y los mecanismos de su implementacion, y
finalmente, la distribucion de ingresos del sistema tenien-
do en cuenta el comportamiento de la demanda y la

asignacion de riesgos.”

Por ejemplo, la exitosa operacion de rutas troncales y alimentadoras no puede esconder el deterioro del transporte colectivo en otras partes de las ciudades.
Esto naturalmente, depende de la capacidad institucional y técnica de cada ente gestor. Un tema especial es la flexibilidad/rigidez de los documentos
CONPES.

Por ejemplo, en el caso de la regulacién derivada de los contratos con los operadores.

El procedimiento e imposicién de sanciones es largo y en la practica, cuando las multas se hacen efectivas, el respectivo proceso ya ha prescrito.

Lo cual requiere de una clara asignacién de funciones y contar con la suficiente capacidad técnica.

Se menciona una mayor participacioén de los municipios y entes gestores.

w N
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¢ Construccion de infraestructura vial

La construccion de infraestructura constituye una prioridad
para los entes gestores en el corto plazo. Pero esta
prioridad no puede dejar de lado otros temas igualmente

importantes como son los operativos e institucionales.

En el tema especifico de infraestructura se sefialan como
asuntos criticos el desplazamiento de personas que se
genera por la adquisicién de predios, el desplazamiento
de grupos sociales tales como vendedores y la coordinacion
con las empresas de servicios publicos. En este sentido,

el tratamiento de redes es particularmente dificil.

¢ Fortalecimiento institutional

En los entes gestores se plantea la necesidad de programas
especiales de fortalecimiento en las areas técnica,
operativa, juridica e institucional, lo mismo que el
establecimiento de mecanismos agiles para el intercambio

de informacion.

¢ Financiamiento de los SITM

En algunas ciudades el estado de las finanzas locales ha
retrasado el proceso de desarrollo de los SITM. Sin
embargo, esta situacion ya ha sido solucionada o esta en

vias de solucion.

Otras fuentes de financiacion basadas en posibilidades
de renovacion urbana o parqueaderos, planteadas en los
documentos Conpes, no han sido analizadas.

¢ Sostenibilidad de los SITM

Una vez definida y ejecutada la etapa de construccion e
implantacion inicial de los SITM, es importante asegurar
los mecanismos que permitan su sostenibilidad hacia el
futuro. Para ello se requiere brindar la debida atencién no
s6lo a los aspectos de infraestructura sino también a los
institucionales, legales y operativos. En particular, hay

que tener en cuenta la dualidad que se esta presentando

entre la operacion de los modos masivo y colectivo, cada
uno de los cuales actua respondiendo a criterios y politicas
independientes, con poca coordinacion.

LAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE EN COLOMBIA

La importancia de analizar la estructura empresaria de los
operadores de transporte publico urbano de Colombia radica
en que su organizacion y capacitacion son factores funda-
mentales para la concrecion exitosa de las implantaciones

de los Sistemas Integrados de Transporte Masivo.

Las empresas de transporte colectivo en Colombia operan
bajo la modalidad de empresas afiliadoras. Este esquema
involucra ademas de las compafias a dos actores: el

conductor del vehiculo y el propietario de la unidad.

Los conductores de los vehiculos de transporte publico
no reciben un salario fijo por su tarea sino que el mismo
esta relacionado a la cantidad de pasajeros que moviliza
la unidad que él conduce durante su jornada laboral.
Este mecanismo de pago, habitual en varias ciudades
latinoamericanas, deviene en la competencia por los
pasajeros en las vias, dando lugar a lo que habitualmente
se denomina “la guerra del centavo”. Las implicancias de
este accionar son claras: la competencia por los
pasajeros entre rutas y entre unidades de la misma ruta
implica excesos de velocidad, frenadas bruscas, escasa
seguridad y comodidad para los usuarios, frecuencias

irregulares, entre otros efectos nocivos.

Por su parte, los ingresos del propietario del vehiculo
nuevamente dependen directamente de los pasajeros
transportados por el mismo descontando el porcentaje
destinado al pago de los conductores. En cuanto a la
propiedad, la misma se encuentra atomizada, siendo
comun que un propietario posea un solo vehiculo.
Evidentemente, los niveles tarifarios deben ser lo sufi-
cientemente elevados para permitir que conductor y

propietario subsistan con una sola unidad de produccion.
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Por otro lado, las empresas afiliadoras son las que cuentan
con la aprobacién por parte de las autoridades para operar
una o varias rutas de transporte publico de pasajeros y
cobran a los propietarios de los vehiculos una cuota de
ingreso a la empresa y, posteriormente, una tarifa que los

habilita para efectuar el recorrido.

Es importante destacar que este tipo de funcionamiento
en las empresas operadoras del sistema de transporte
implica que las mismas soélo tengan interés en operar
cada vez mas vehiculos, lo cual importa la sobreoferta
del sistema, mientras que el mecanismo de pago a los
conductores incentiva la competencia para captar
pasajeros. Claramente, el esquema lleva al deterioro del

servicio de transporte y a una mayor congestion en las calles.

La Alcaldia de Bogota ha dictado en el afio 2003 nuevas
normas que tienden a reorganizar las caracteristicas
empresarias del sistema de transporte colectivo, fijando
plazo para un mejor ordenamiento de los vinculos entre
conductores-empresa y propietarios-empresa. Los plazos
para la puesta en marcha de los nuevos requisitos fueron

prorrogados con vencimiento en el mes de julio de 2005.

Por otra parte, la implementacion del sistema Transmilenio
permitid introducir exigencias totalmente diferentes en
las empresas operadoras, requiriendo que las mismas
fueran propietarias de los vehiculos y que los conductores
fueran contratados por las empresas recibiendo un
salario pre-establecido y no dependiente del numero de

pasajeros.

En el nuevo esquema de administraciéon de ingresos, el
pago a los operadores es por kildmetro recorrido,
eliminandose dentro de este sistema la “guerra del
centavo”. En realidad, este sistema de reparto, puede
realizarse también en las empresas que operan fuera del
sistema Transmilenio, como lo hicieron las empresas de

otras ciudades latinoamericanas desde décadas atras.

Los sistemas de transporte publico del resto de las
ciudades siguen manteniendo, en términos generales,
las condiciones artesanales antes sefialadas. A pesar de
ser el responsable de la mayor parte de los viajes realizados,
no se detecta suficiente interés por parte de las autoridades
para la mejora progresiva del sistema de transporte
colectivo mediante la capacitacion a empresas operadoras,
la introduccién de exigencias progresivas que las obliguen
a convertirse en sociedades de capital o la imposicién de
requisitos a los conductores de las unidades que los

inciten a dejar de lado la competencia intramodal.

La falta de intervencion sobre el sistema de transporte
colectivo deja como Unica opcién, para la mejora de la
calidad de los servicios transporte, la instauracion de
sistemas integrados de transporte masivo los cuales
atenderan, en la mayoria de los proyectos, so6lo una
porcién de la demanda, mientras que el resto de los

servicios permanecera sin grandes cambios.

Es decir que la politica subyacente pareciera ser que, al
ser imposible cambiar el actual sistema de transporte
urbano colectivo para convertirlo en un sistema eficiente
y con servicios de calidad, lo mejor es introducir sistemas
integrados de transporte masivo que vayan desplazando
los sistemas pre-existentes. Sin embargo, este proceso
no esta garantizado ya que los actuales organismos de
regulacién y control no pueden responder con una
fiscalizacién adecuada especialmente en las operaciones
de transporte de las areas remanentes a los sistemas

integrados.

A efectos de garantizar que las empresas actuales
puedan ser oferentes en los nuevos sistemas como que
los servicios de transporte colectivo que perduren sean
prestados con niveles de calidad y seguridad adecuados,
debe hacerse un serio esfuerzo en la reestructuracion
empresaria en forma previa a la instrumentacién de los

sistemas integrados de transporte masivo.
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En lo que se refiere al reconocimiento de la experiencia 'y
los méritos de los operadores locales en sus aspiraciones
a obtener concesiones de operacion en las implementa-
ciones de nuevos sistemas de transporte en distintas
ciudades, debe tenerse en cuenta que la experiencia
local constituye un atributo muy bien apreciado, el que
requiere sencillamente ser complementado con criterios
técnicos y habilidad empresarial para una eficiente

operacion.

Sin embargo, la experiencia de los operadores locales no
es una condicién suficiente para obtener una concesién.
Se hace necesario, de cualquier manera, que los operadores
actuales consigan realizar ofertas con propuestas
empresariales y operativas eficientes, lo que constituye

un requisito tan importante como su experiencia anterior.

Los llamados a licitacion realizados en las distintas
ciudades colombianas que se encuentran en proceso de
implementacion de sistemas integrados de transporte
masivo han tenido en cuenta estos requisitos, ademas de
la fortaleza financiera de los grupos que garantice el
cumplimiento de las inversiones exigidas. Sin embargo,
no ha sido instrumentada en forma previa una profesionalizacion
de las empresas y propietarios de vehiculos que les
permitiera encontrarse en mejores condiciones de

enfrentar el proceso.

TRATAMIENTO LEGAL Y REGULATORIO
DEL TRANSPORTE URBANO DE
PASAJEROS EN EL DERECHO
POSITIVO COLOMBIANO.
TRATAMIENTO DIFERENCIADO DEL
TRANSPORTE MASIVO

En esta parte se presentan las conclusiones de la recopilacion
y analisis de los distintos aspectos regulatorios e institu-
cionales de los sistemas de transporte de las principales
ciudades del pais.

El conocimiento que aporta dicha investigacion posibilita

la formulacion de un diagnéstico de la situacion integral

del sector, asi como la identificacion de los principales
aspectos y materias susceptibles de ser objeto de
fortalecimiento en el terreno juridico. Con ello se espera
contribuir a una mas adecuada definicién del esquema
en que deberan desenvolverse las tareas de planificar,
regular, fiscalizar y gerenciar los sistemas integrados de
transporte de pasajeros, con impacto en el ambito
institucional -publico y privado- y en la reorganizacion

operacional de los mismos.

1 Revisién de Ordenamientos Juridicos

La investigacion realizada abarcé un amplio espectro
normativo, comprendiendo los ordenamientos actualmente
vigentes en Colombia que regulan el segmento del transporte
masivo de pasajeros en especial tanto como el sector del

transporte urbano colectivo en general.

En efecto, a pesar del particular objeto de la investigacion,
también se ha optado por incluir en el analisis la normativa
de orden general destinada a regular el sector del transporte
urbano, por cuanto se ha entendido adecuado abordar la
materia desde una perspectiva sistémica, cuidando de
no considerar al transporte convencional y al masivo
como dos diferentes fenédmenos; ello sin perjuicio de la
diferenciacion de tratamiento que merece el Ultimo segmento
mencionado en orden a su especificidad tecnoldgica y

operativa.

Con ello se aportara a una concepcion univoca del sistema
de autotransporte publico de pasajeros en las ciudades

colombianas.

Se destaca, por su parte, que las normas relevadas son
de diverso rango juridico y procedencia jurisdiccional, por
lo que las mismas han sido tratadas de modo de facilitar

su identificacion conforme a dichas categorizaciones.

En este contexto, el analisis versa acerca de diversos

bloques normativos, a saber:
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Constitucion Politica: la ley fundamental colombiana
contiene una serie de disposiciones que, de un modo
directo o indirecto, se vinculan con la materia en analisis.
En efecto, no solo resultan de interés las normas consti-
tucionales referidas a los servicios publicos y a la
consagracion y proteccion de los derechos colectivos,
sino que también resalta la importancia de estudiar la
distribucion de potestades materiales entre los diversos
niveles de gobierno, resultante de la divisiéon politica del

territorio nacional.

En este sentido, la Constitucion efectua un reparto de
competencias, funciones, deberes y derechos en cabeza
de cada uno de los érganos de gobierno; los cuales, desde
el propio Gobierno Nacional hasta los Municipios -pasando
por niveles intermedios de organizacion politica- determinan
una suerte de superposicion territorial de los diferentes

estratos gubernamentales.

Cabe destacar que si bien el Estado Colombiano adopta,
con relacion al elemento territorio, una forma de gobierno
unitaria en su organizacion politica, la misma reconoce
autonomia a las entidades territoriales, a la vez de consagrar
los principios administrativos de la descentralizacion, la
delegacion y la desconcentracion para el ejercicio de las
funciones gubernamentales, sin perjuicio de la efectiva
coordinacién de actuacién que deben observar las autoridades
administrativas para el adecuado cumplimiento de los

fines del Estado.

Es importante sefalar, igualmente, que la Constitucion
Politica admite la posibilidad de creacién, mediante pro-
cedimiento regulado legalmente, de nuevas entidades
con competencia jurisdiccional respecto de su territorio,
tal el caso de los Distritos. Sin embargo, es viable también
la conformacién de areas metropolitanas que carecen de
competencia suprajurisdiccional respecto de los Municipios
que integran su territorio, que no sea en los hechos y
materias puramente metropolitanos, en cuyo caso las
potestades de estas entidades son de naturaleza con-
vencional y deben ejercerse en forma coordinada y

armonica con las de los Municipios integrantes.

En atencion a la implicancia institucional que conlleva la
creacion de autoridades metropolitanas de transporte
para la gestidn de los sistemas de transporte masivo en
las mas relevantes ciudades colombianas, y la necesidad
de deslindar y precisar con exactitud las funciones y
competencias que éstas ejercerian insertadas en un
ambito de autonomia municipal de raigambre constitu-
cional, se estima que el analisis de las disposiciones de
mayor jerarquia juridica referidas a la materia aporta un
invalorable conocimiento del alcance de las potestades y
deberes de cada una de las instituciones involucradas.

Legislacion y Reglamentacion Nacional: existe un
conjunto de ordenamientos legales -en su mayoria leyes
estatutarias u organicas- y decretos de orden nacional,
que desarrollan los preceptos constitucionales resaltados
con el fin de asegurar su aplicabilidad. Los mismos
tienen directo impacto en el esquema de distribucion y

ejercicio de la competencia gubernamental.

Normativa Sectorial: comprende un conjunto de nor-
mas juridicas de diferente jerarquia y alcance territorial
referidas exclusivamente al transporte urbano colectivo
de pasajeros y, en especial, al transporte masivo,
resaltando aqui las emitidas por la Nacion tanto como por
la Alcaldia Mayor de Bogotd, en cuanto estas ultimas han
constituido la primera experiencia normativa local en
materia de transporte masivo de pasajeros y, como tal,
podrian ejercer un notable impacto e influencia en la
regulacion que adopten en forma inminente las restantes
ciudades del pais involucradas en el proceso de
implantacion de Sistemas Integrados de Transporte

Masivo.

Los cuerpos normativos relevantes que han podido

identificarse y fueron analizados son:

» Constitucion Politica

* Legislacion y Reglamentacién Nacional que desarrolla
los Preceptos Constitucionales
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-Ley Organica de las Areas Metropolitanas -Normativa Distrital en materia de Transporte de

-Ley Organica del Plan de Desarrollo Pasajeros en General
-Ley de Ordenamiento Territorial
-Decreto Ley de Régimen Especial para el *Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota
Distrito Capital de Santafé de Bogota N°265/91
*Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota
» Normativa Sectorial en materia de Transporte Publico N* 112/2003
de Pasajeros *Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota

N° 113/2003

*Decretos de la Alcaldia Mayor de Bogota
Nos. 114/2003 y 418/2004

*Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota

-Normativa Nacional en materia de Transporte

de Pasajeros en General

. . N° 115/2
*Ley del Sector y el Sistema Nacional 52003
*Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota
de Transporte
. N° 116/2003
Ley del Estatuto Nacional de Transporte ; i
. *Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota
*Decreto Nacional N° 170/2001
N° 470/2003

*Ley de Creacién del Fondo Nacional

ara la Reposicion del Parque Automotor
P P 9 -Normativa Distrital en materia de Transporte Masivo

del Servicio Publico de Transporte Terrestre .
de Pasajeros

-Normativa Nacional en materia de Transporte Masivo -Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota

de Pasajeros N° 757/93

*Resolucién Directorial N° 229/98

*Ley del Sistema de Servicio Publico Urbano de +Acuerdo de Autorizacién para la Constitucion

Transporte Masivo de Pasajeros y Decreto de Transmilenio S.A.

Nacional N° 3109/97 Decreto de la Alcaldia Mayor de Bogota
«Circular 001/2004 del Ministerio de Transporte N° 252/2000

para los Entes Gestores de Sistemas Integrados *Acuerdo de la Junta Directiva de Transmilenio
de Transporte Masivo S.AN°001/2004

*Resolucion de la Gerencia General de
Transmilenio S.A. N° 300/2003
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ANALISIS DE LOS ASPECTOS
RELEVANTES DE LAINSTITUCIONALIDAD
DEL TRANSPORTE PUBLICO EN
COLOMBIA. SISTEMA DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS Y RELACIONES
INTERORGANICAS

En esta seccidén se analizan los aspectos relevantes de la
institucionalidad del transporte publico en Colombia,
particularmente del transporte masivo, con especial
enfoque en el esquema imperante de distribucion de
competencias y las relaciones interorganicas que de él

se derivan.

Para abordar esta problematica, y sin perjuicio del
relevamiento de los cuerpos normativos que la rigen y
regulan, ha resultado de sumo interés el intercambio de
conceptos con las autoridades del sector transporte en
Colombia, tanto del ambito nacional como territorial.

En efecto, en las reuniones mantenidas ha podido detectarse
la preocupacién de los funcionarios en punto a identificar
y analizar las dificultades existentes en materia de dispersion
de la regulacion vigente, la capacidad de control de las
instituciones encargadas de la fiscalizacion de los
sistemas y los posibles superposiciones, conflictos o
indefiniciones en el terreno de las competencias
atribuidas o a atribuir a cada organismo del sector & a los
entes gestores y su armonizacion con el ejercicio de las
potestades municipales o metropolitanas de regulacion,
planificacion y control.

En razon de lo expresado, se hace necesario profundizar
en el estudio de las disposiciones normativas que rigen el
esquema de distribuciéon de competencias en la materia,
y, en caso de detectarse casos de superposicion, conflicto
o indefinicion de potestades, sera menester identificar y
proponer vias de adecuacion, con el objeto de allanar las
eventuales dificultades. Sin perjuicio de ello, debe acentuarse
la necesidad de disefiar un sistema de coordinacion y
articulacion efectiva y permanente de las acciones
desarrolladas por cada una de las autoridades competentes
en el ejercicio de sus facultades.

Dado el especifico objeto de la investigacion, cabe poner
el acento en las armonicas relaciones interorganicas que
deberan mantener entre si los entes gestores, las autori-
dades de transporte y las instituciones nacionales y
municipales dedicadas a la regulacién, planificacion y

control del transporte.

Tampoco debe descuidarse la definicion de los puntos de
contacto y conexion entre el transporte masivo y el transporte
colectivo a fin de propender a la intervencion de las

autoridades en un terreno comun a ambos segmentos.

La identificacion integral de las acciones que deban
desarrollarse para la superacidon de las dificultades
detectadas, especialmente en el terreno del fortalecimiento
institucional, asegurara la exitosa implementacion de los
Sistemas Integrados de Transporte Masivo en las

ciudades colombianas.

1 EIl Esquema Normativo de
Distribucion de Competencias

En el presente apartado se abordara sintéticamente
el esquema imperante de distribucidn y ejercicio de
competencias entre las diversas instituciones involu-
cradas en la implementaciéon de los Sistemas Inte-

grados de Transporte Masivo.

En materia de reparto de competencias, la Constitu-
ciéon Politica de la Republica dispone que la adminis-
tracion del Estado se instrumenta a través de los
institutos de la delegacion, la descentralizacion y la
desconcentracién de funciones, correspondiendo a
las autoridades administrativas coordinar sus actuaciones

para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.

Se estima necesario abordar juridicamente el
contenido de cada uno de los conceptos referidos,
con el objeto de comprender cabalmente el alance de

los mismos.
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La doctrina comparada ha definido a la competencia » es obligatoria, por cuanto el 6érgano carece de la libertad
como el principio que predetermina, articula y delimita la de escoger no ejercerla;

funcién administrativa que desarrollan los 6rganos y las

entidades publicas del Estado que gozan de personalidad * es improrrogable, ya que se halla establecida en
juridica8. Y decimos que delimita la funcion administrativa interés publico por una norma estatal;

por cuanto se entiende que la competencia traduce al

mismo tiempo una autorizacién y una delimitacion®. En * esirrenunciable, ya que pertenece al 6rganoy no a la
este entendimiento, la competencia es definida como el persona fisica que lo integra4.

conjunto o circulo de atribuciones que corresponden a

los 6rganos y sujetos publicos estatales, es decir, como Podemos afadir que, sin perjuicio de otras categoriza-
la aptitud legal o aptitud de obrar de un 6rgano o ente del ciones, se distinguen dos clases principales de compe-
Estado'0. tencia:

A diferencia del instituto de la capacidad en el Derecho » competencia en razén de la materia: la misma reposa
Privado, en el ambito del Derecho Administrativo la en la sustancia o naturaleza del acto, conforme a la
competencia no es la regla o el principio general, sino, norma objetiva (Constitucion, ley o reglamento) que
por el contrario, es la excepcion a la regla, constituida por confiere una serie de atribuciones a los 6rganos y
la incompetencia’l. Se trata del denominado postulado sujetos estatales para la realizacion de sus cometidos
de la permision expresa’2. En efecto, entre los criterios propios.

rectores de la competencia, se encuentra el principio de

la especialidad, aplicable para la interpretacion de los » competencia en razén del territorio: se refiere a la
alcances de la competencia de entes y érganos, la cual determinacién de la competencia en base a
siempre surge de la norma objetiva que establezca las circunscripciones territoriales, que limitan geogra-
finalidades para las cuales el 6érgano fue creado, o bien ficamente el campo de accién de los 6rganos y suje-
de su objeto institucional. tos. Conforme a esta determinacion, ocurre que dos o

mas entidades (v.gr. municipios) tengan atribuidas
El ambito de libertad del 6rgano administrativo va a estar idénticas competencias constitucionales respecto a la
acotado por el fin que emana de la norma y no por el que materia, pero distintas en razén del lugar?S.

surja de la voluntad del funcionario. De tal modo, una vez

determinada la especialidad, y dentro de sus limites, la En cuanto al instituto de la delegacion, podemos decir
competencia es la regla. Fuera de aquella, la competencia que esta figura juridica aparece como la excepcion al
es la excepcion3. principio de la improrrogabilidad de la competencia. Se

trata esencialmente de una técnica, en virtud de la cual
La competencia configura juridicamente un deber-facultad, se produce el desprendimiento de una facultad por parte

cuyos caracteres fundamentales son: de un drgano que transfiere su ejercicio a otro'6. Por

tratarse de un instituto de excepcion, que crea una
* esobjetiva, en cuanto surge de una norma que determina . . .
competencia nueva en el delegado, siempre se requiere
la aptitud legal en base al principio de la especialidad; . .
del dictado de una norma que la autorice.

8 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. I, pag. 276.

9 FORSTHOFF, Ernest, Tratado de Derecho Administrativo, pag. 573, trad. del aleman, Madrid, 1958.

10 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, Tomo I, pag. 276.

11 MARIENHOFF, Miguel S., op. cit.,, t. I, pag. 572.

12 LINARES, Juan Francisco, “La competencia y los postulados de la permision”, Revista Argentina de Derecho Administrativo, nro. 2, pag. 14 y sigs., Buenos
Aires, 1971.

13 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. I, pag. 279.

14 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. I, pag. 280.

15 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. I, pag. 281.

16 FRANCHINI, Flaminio, La Delegazione Administrativa, pag. 12, Milano, 1950.
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La contra cara de la delegacion es la avocacion, técnica
(de caracter transitorio y solo para actuaciones determi-
nadas) que consiste en la asuncion por parte del 6rgano
superior de la competencia que correspondia a las facul-
tades atribuidas al érgano inferior, excepto que se trate
de una competencia exclusiva.

Respecto de la descentralizacién, podemos afirmar que
un pais adopta el principio de la centralizacién como su
rasgo predominante, cuando todas las cuestiones de
importancia son resueltas por los érganos centrales de la
Administracion; mientras que, por el contrario, cuando
las facultades decisorias se encuentran también adjudi-
cadas a entidades de la llamada Administracion descen-
tralizada o indirecta del Estado, la técnica utilizada se
denomina descentralizacion. Tanto la encomienda de
nuevas actividades a la entidad descentralizada como la
transferencia de competencias ya existentes, constituyen
presupuestos de descentralizacion administrativa.

La descentralizacion puede ser territorial, consistente en
la transferencia de funciones de la Administracion Central
a las entidades locales (con base en el territorio), o bien
funcional, que comprende la creacion de personas juridicas
publicas estatales a las cuales se asignan cometidos
especificos.

A diferencia de la descentralizacién, existe otra forma de
transferencia de facultades, que es el instituto de la
desconcentracion, donde la atribucion de facultades
decisorias no lleva consigo la creacién de una entidad
con personalidad juridica propia, sino la asignaciéon de
competencias a 6rganos inferiores de la Administracion
centralizada. Es una técnica cuya utilidad reposa en la
conveniencia de descongestionar el poder central. Por lo
tanto, la descentralizacion siempre plantea una relacion
entre sujetos estatales con autarquia o autonomia, es
decir, se trata de una relacién interadministrativa; en tanto
que la desconcentracion implica siempre la configuracion
de una tipica relacion interorganica en el marco de la

propia entidad estatal”.

Para concluir, cabe resaltar las diferencias medulares
que existen entre los institutos en analisis. La delegacién
administrativa constituye en lo esencial una técnica

transitoria de transferencia de facultades de los 6rganos
superiores hacia los inferiores. Ella hace a la dinamica de
la organizaciéon y no implica la creacién de un nuevo
organismo. En la descentralizacién y desconcentracion,
en cambio, la técnica de transferencia o asignacién de
nuevas competencias se opera en forma permanente. El
acto juridico que las dispone es de caracter constitutivo,
ya que produce la encomienda a un ente dotado de
personalidad juridica propia (o la directa creacion del
mismo) en el caso de la descentralizacion; o el nacimiento
de un d6rgano con facultades decisorias que anterior-
mente no existia, en el caso de la desconcentracion.

La diferenciacion resaltada tiene suma implicancia practica,
dado que en el caso de la delegacion, el delegante siempre
puede retomar la facultad de la que se ha desprendido
temporalmente; mientras que en la desconcentracion, en
cambio, se genera la asignacion de una competencia
propia en un organo inferior, que excepcionalmente
podra corresponder al superior mediante el instituto de la
avocacion, la cual ni siquiera procede en el caso de
descentralizacion.

En materia de responsabilidad también rigen reglas diferentes.
En la delegacion, el superior es responsable respecto a
la manera en que el inferior ejerza la competencia. Por el
contrario, en la descentralizacién y desconcentraciéon
existe una verdadera limitacion a la responsabilidad del
superior, que queda restringida al campo de la super-
visién, ejerciendo un contralor razonable de la actividad

de la entidad descentralizada o el érgano desconcentrado®8.

Efectuado el breve analisis juridico de las instituciones
administrativas consagradas por la Carta Magna, corresponde
consignar las principales disposiciones normativas referidas
al tépico de la distribucion institucional de competencias
en materia de transporte. Establece la Constitucion que
las Entidades Territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses, dentro de los limites de sus
preceptos y de la ley. Por medio de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial se establece la distribucion de
competencias entre la Nacion y las Entidades Territoriales,
las que seran ejercidas conforme a los principios de

coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad.

17 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. |, pag. 289.
18 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, t. I, pag. 296.
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En este sentido, corresponden al Municipio la prestacion
de los servicios publicos que determine la ley, la
construccion de las obras que demande el progreso
local y el ordenamiento del desarrollo de su territorio. Los
Concejos Municipales son competentes para reglamentar
la prestacion de los servicios a cargo del Municipio,
adoptar los correspondientes planes y programas de
desarrollo y reglamentar los usos del suelo.

En cuanto a las Areas Metropolitanas, la Constitucion
dispone que cuando dos o mas Municipios tengan
relaciones econdmicas, sociales y fisicas, que den al
conjunto caracteristicas de un Area Metropolitana,
podran organizarse como entidad administrativa encargada
de programar y coordinar el desarrollo arménico e integrado
del territorio colocado bajo su autoridad, racionalizar la
prestacién de los servicios publicos a su cargo o prestar
en comun algunos de ellos, asi como ejecutar obras de
interés metropolitano. Las Areas Metropolitanas tienen
un régimen administrativo y fiscal de caracter especial,
que garantiza la adecuada participacion de las autori-
dades municipales en sus 6rganos de administracion.

Pueden convertirse en Distritos conforme a la ley.

Las Entidades Territoriales deben elaborar y adoptar
planes de desarrollo de manera concertada entre ellas y
el Gobierno Nacional, y si bien los planes y programas de
desarrollo e inversion de los Municipios son evaluados
por los organismos departamentales de planeacion, el
organismo nacional de planeacioén podra ejercer dicha

evaluacion sobre cualquier Entidad Territorial del pais.

En materia de Servicios Publicos, la Constitucion
dispone que deben fijarse a iniciativa del Gobierno, los
servicios a cargo de la Nacién y de los Departamentos,
Distritos, y Municipios. Teniendo en cuenta los principios
de solidaridad, complementariedad y subsidiariedad, la
Nacién puede concurrir a la financiacion de los gastos en
materia de servicios que resulten de competencia de los

Departamentos, Distritos y Municipios.

Por su parte, la Ley Organica de las Areas Metropoli-
tanas define a esta organizaciones como entidades
administrativas formadas por un conjunto de dos o mas
municipios, integrados alrededor de un municipio nucleo
o metropoli, vinculados entre si por estrechas relaciones
de orden fisico, econémico y social, que para la progra-
macion y coordinacién de su desarrollo y para la racional
prestacion de sus servicios publicos requiere una
administracién coordinada. Las Areas Metropolitanas
estan dotadas de personalidad juridica de derecho publico,
autonomia administrativa, patrimonio propio, autoridades
y régimen especial dentro de su jurisdiccion, la cual esta

conformada por el territorio de los municipios que la integran.

La constituciéon de estas entidades administrativas debe
efectuarse por consenso de los Municipios que lleguen a
conformar un conjunto con caracteristicas de area metro-
politana, y entre sus funciones esenciales se encuentran
las de programar y coordinar el desarrollo arménico e
integrado del territorio bajo su jurisdiccion, racionalizar la
prestacion de los servicios publicos a cargo de los
municipios que la integran, y si es el caso, prestar en
comun algunos de ellos. Del mismo modo pueden ejecutar

obras de interés metropolitano.

En el instrumento de conformacién del Area Metropoli-
tana los Municipios deben definir sus atribuciones, finan-
ciacion y autoridades. En especial, deberan establecer
las funciones que cumplird en materia de planeacion,
obras y servicios publicos. En cuanto a las relaciones
entre el Area Metropolitana y los Municipios integrantes,
la ley sefiala expresamente que las Areas Metropolitanas
s6lo podran ocuparse de la regulacion de los hechos
metropolitanos, entendiéndose por éstos a aquellos que
afecten simultanea y esencialmente a por lo menos dos
de los Municipios que lo integran, como consecuencia del
fenédmeno de la conurbacion. Asi, se mantiene inalterada la
competencia originaria de los Municipios que integran el
Area en todas aquellas cuestiones que no constituyan

fendmenos de naturaleza o impacto metropolitano.
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Es importante destacar que en las Areas Metropolitanas
debe constituirse un Consejo Metropolitano de Planifi-
cacion, con participacion de los Municipios integrantes y
del respectivo Departamento.

Si las Areas Metropolitanas llegaran a convertirse en
Distritos conforme a ley, los Municipios integrantes
desapareceran como entidades territoriales y quedaran
sujetos a las normas constitucionales y legales vigentes
para las localidades, de conformidad con el régimen que
se aplica en el Distrito Capital de Bogota.

Por su parte, la Ley Organica del Plan de Desarrollo
establece que los principios de autonomia, coordinacién
y ordenacién de competencias regiran las actuaciones
de las autoridades nacionales, regionales y territoriales
en materia de planeacion.

Del juego arménico de dichos principios se desprende
que, si bien la Nacién y las Entidades Territoriales
ejerceran libremente sus funciones en materia de planifi-
cacion, deberan garantizar que exista la debida armonia
y coherencia entre las actividades que realicen, observando
los criterios de concurrencia, complementariedad
y subsidiariedad.

En virtud de ello, las Entidades Territoriales deberan tener
en cuenta para la elaboracién de sus propios planes de
desarrollo, las politicas y estrategias del Plan Nacional
de Desarrollo con el objeto de garantizar la coherencia
de actuacion. En especial, debera adoptarse una accién
concertada cuando se trate de programas y proyectos de
responsabilidad compartida entre la Nacién y las Entidades
Territoriales o que deban ser objeto de cofinanciacion.

En el mismo orden de ideas, la Ley de Ordenamiento
Territorial promueve la concurrencia armoniosa de la
Nacion y las Entidades Territoriales en el cumplimiento
de las obligaciones constitucionales y legales en materia
de ordenamiento del territorio, consagrando como objetivo
el de facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas
integrales, en las cuales confluyan en forma coordinada
la iniciativa, la organizacion y la gestiébn municipales con
la politica urbana nacional.

El esquema imperante de distribucion de competencias

en materia de ordenamiento territorial es el siguiente:

« El Gobierno Nacional es competente para fijar la politi-
ca general de ordenamiento del territorio en los asuntos
de interés nacional. Entre ellos se encuentra la localizacion

de los grandes proyectos de infraestructura.

* Los Departamentos son competentes para elaborar las
directrices y orientaciones para el ordenamiento de su
territorio, concertando con los Municipios el ordenamiento
territorial de las areas de influencia de las infraestructuras

de alto impacto.

« Las Areas Metropolitanas son competentes para elaborar
los planes integrales de desarrollo metropolitano y para
dictar las normas a las que deben acogerse los Municipios
al adoptar sus planes de ordenamiento territorial, en
relacion con las materias referidas a los hechos metro-
politanos. En particular, los planes deberan contener la

localizacion de la infraestructura para el transporte.

* Los Municipios y los Distritos son competentes para
formular y adoptar sus planes de ordenamiento del terri-
torio, coordinando los planes sectoriales en armonia con
las politicas nacionales y los planes departamentales y
metropolitanos. La medida de la autonomia municipal se
ajustara al caracter prevaleciente de las disposiciones
dictadas por entidades de mayor jerarquia o espectro
territorial supramunicipal. Entre las acciones urbanisticas
a desarrollar por los Municipios o Distritos se encuentran
la localizacion y definicion de la infraestructura para el
transporte y la direccién y ejecuciéon de obras de dicha

infraestructura.

En materia de competencias para la regulacion del trans-
porte y el transito, es atribucién del Ministerio de Trans-
porte, en coordinacién con las diferentes entidades sec-
toriales, la definicién de las politicas generales sobre el
transporte y el transito, sin perjuicio de la distribucion de
competencias de orden jurisdicional entre la Nacion y las

diferentes Entidades Territoriales.

Andlisis del Sector Transporte en Colombia &




En el Distrito Capital, por su parte, el transporte de
pasajeros entre el mismo y los municipios contiguos sera
organizado por las autoridades de transito de ambas
entidades, quienes de comun acuerdo adjudicaran las

rutas y su frecuencia.

En el caso de las Asociaciones de Municipios creadas
con el fin de prestar servicio unificado de transporte o de
las Areas Metropolitanas, los planes de transporte
deberan elaborarse en coordinacion con las autoridades
de sus municipios integrantes y con las de los niveles
departamentales y regionales. En jurisdiccion del Area
Metropolitana serd autoridad competente respecto del
transporte colectivo la Autoridad Unica de Transporte
Metropolitano o los Alcaldes respectivos en forma

conjunta, coordinada y concertada.

Las autoridades territoriales seran las encargadas de la
organizacion, vigilancia y control de la actividad transportadora
dentro de su jurisdiccion, pero ejerceran sus funciones
con base en los criterios de colaboracién y armonia, bajo
la direccion y tutela administrativa del Ministerio de

Transporte de la Nacién.

Tanto es asi que las decisiones adoptadas por las autoridades
locales en materia de transporte terrestre automotor
mediante actos administrativos de caracter particular y
concreto, podran revocarse de oficio por el Ministerio de
Transporte sin el consentimiento del respectivo titular, de
conformidad con las causales sefialadas en el Cddigo

Contencioso Administrativo.

Respecto de los Sistemas de Transporte Masivo, la
Nacion y sus entidades descentralizadas por servicios
cofinanciaran o participaran con aportes de capital, en
dinero o en especie, con un minimo del 40% y un maximo
del 70% del servicio de la deuda del proyecto, siempre y

cuando se cumplan los siguientes requisitos:

* Que se constituya una sociedad por acciones que sera
la titular del sistema de transporte, en caso de hacerse

un aporte de capital.

* Que esté formalmente constituida una Autoridad Unica

de Transporte para la administracion del Sistema propuesto.

* Que el proyecto cuente con el previo pronunciamiento
del CONPES, mediante un estudio de factibilidad y
rentabilidad, técnico-econdmico, socio-ambiental y fisico-
espacial, que defina la estrategia, el Sistema Integral de
Transporte Masivo propuesto, el cronograma y los organis-

mos de ejecucion.

* Que el Plan Integral de Transporte Masivo propuesto,
sea coherente con el respectivo Plan Integral de Desarrollo
Urbano vy, a la vez, esté incluido en el Plan Nacional de
Desarrollo y registrado en el Banco de Proyectos de

Inversion Nacional.

Las Entidades Territoriales o Administrativas interesadas
en desarrollar proyectos de transporte masivo con participacion
de la Nacién deberan solicitar al Ministerio de Transporte
la aprobacién de la Autoridad Unica de Transporte. Dicha
Autoridad Unica ejercera las funciones de planificacion,
organizacion, control y vigilancia del sistema, bajo la
coordinacion institucional del Ministerio de Transporte.
También expedira la habilitacion para prestar el servicio
publico de transporte masivo, asi como determinara las
necesidades del servicio mediante la elaboracion de

estudios.

Cuando la Nacién cofinancie o participe con aportes en
un sistema de transporte masivo, sus recursos se transferiran
a la entidad o empresa encargada de ejecutar el proyecto
que haya sido designada por la autoridad territorial, quien
los invertird bajo la vigilancia del Ministerio de Transporte.
Este organismo, conjuntamente con el Departamento
Nacional de Planeacion, evaluaran y conceptuaran sobre
el proyecto definitivo, su presupuesto y programa final de
ejecucion, asi como fijaran las condiciones para el

otorgamiento de los permisos.
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En el mismo orden de ideas, la normativa distrital imperante
en la Alcaldia Mayor de Bogota establece que la Secre-
taria de Transito y Transporte es la Autoridad Unica de
Transito y Transporte en la jurisdiccion del Distrito Capi-
tal. Como tal, es el organismo rector del sistema y esta
investido de la potestad para definir las politicas, planes y
programas del sector y, en consecuencia, dictar las
disposiciones y resoluciones encaminadas a su desarrollo.

Por su parte, y en cuanto a la competencia de los Entes
Gestores del Sistema, corresponde a Transmilenio S.A.
la gestidn, organizacion y planeacion del servicio de
transporte publico masivo urbano de pasajeros en el
Distrito Capital y su area de influencia, bajo la modalidad
de transporte terrestre automotor, en las condiciones que
sefalen las normas vigentes, las autoridades compe-
tentes y sus propios estatutos. Entre sus facultades se
encuentra la de celebrar los contratos necesarios para la
prestacion del servicio de transporte masivo, ponderando
entre otros factores la experiencia local en la prestacion
del servicio de transporte publico colectivo.

Esta entidad debe colaborar con la Secretaria de Transito
y Transporte y las demas autoridades competentes para
garantizar la prestacion del servicio. En efecto, si bien
entre las funciones de la Direccion de Planeacion de
Transporte del mencionado Ente Gestor se encuentra la
de asesorar en la formulaciéon y definicion de politicas,
objetivos estratégicos, planes y programas, dirigir y coordinar
los estudios sobre la proyeccién de la demanda del Sis-
tema y formular las estrategias de su crecimiento, debe
coordinar con los diferentes Entes Distritales la ejecucion
de sus acciones, asi como las interfaces del Sistema con
los otros sistemas de transporte. También en materia de
planeacion tarifaria debe coordinar sus acciones con los
Entes Distritales o Nacionales pertinentes.

FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL
ESQUEMA REGULATORIO E
INSTITUCIONAL

Con relacion al diagnéstico de las fortalezas y debili-
dades del esquema regulatorio e institucional de
encuadre del transporte masivo y su armonizacion con el
transporte publico convencional, cabe realizar las siguientes
consideraciones.

1 Fortalezas

* En materia regulatoria, cabe afirmar que existe una
verdadera armonizacion entre los preceptos constitu-
cionales que regulan la distribucion de competencias
materiales entre los diversos niveles de gobierno y el
desarrollo que de los mismos efectian las principales
leyes y reglamentos vigentes. De tal suerte, las pautas
que rigen la planeacion del desarrollo y los rangos de
competencia de las autoridades territoriales concernidas
en materia de transporte, no dejan dudas acerca de la
coherencia de consagrar la supremacia del Estado
Nacional, en armonia con la autonomia acotada de que
disfrutan las entidades locales, con basamento en los
principios de concurrencia y subsidiariedad, acordes a la

naturaleza unitaria del Estado Colombiano.

» Por su parte, los ordenamientos locales se hallan en
consonancia con el esquema de distribucion de potestades
consignado por los ordenamientos de superior jerarquia

juridica.

* En el terreno institucional, se ha detectado una importante
capacidad de gestion por parte de los Municipios involucrados
en el proceso de implementacion de los Sistemas Integrados
de Transporte Masivo, particularmente en cuanto al ejercicio
de las acciones de planificacion y ejecucion de las obras
de infraestructura de los sistemas. Resalta, ademas, la
predisposicion permanente de dichas entidades territoriales
a armonizar sus comportamientos con los lineamientos
que establece la politica nacional en la materia, en la
busqueda de allanar las dificultades que presenta un proceso
de por si extremadamente complejo.

* Ilgualmente, se ha observado una clara percepcion por
parte de las autoridades en su conjunto, acerca de la
necesidad de fortalecer el proceso de transformacion y
modernizacién del transporte convencional y su empre-
sariado, mediante concretas acciones a poner en practi-
ca en la medida en que se implementan paulatinamente
los proyectos en analisis. Como ejemplo de ello, puede
citarse la existencia de dispositivos regulatorios que se
instrumentaran en el corto plazo en la ciudad de Bogota,

encaminados hacia tal objetivo.
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2 Debilidades

* En materia regulatoria, si bien se ha destacado la exis-
tencia de armonizacion normativa en el tratamiento de la
distribucién de competencias y del fenémeno del trans-
porte masivo, es dable sefialar que la experiencia recogi-
da en el ultimo tiempo, especialmente por parte de la
actividad desempefiada en el terreno del transporte inte-
grado en la ciudad de Bogota, podria estar indicando un
déficit regulatorio, especialmente en materia de precision
y deslinde de las atribuciones que deben ejercer las
Autoridades Unicas de Transporte en los distintos
ambitos territoriales y los Entes Gestores titulares de los
sistemas implantados y a implantarse. Se destaca que
dicho eventual déficit es viable de ser superado mediante
una adecuada modificacion de los ordenamientos

vigentes.

* En materia de relaciones interinstitucionales, es impor-
tante indicar la conveniencia de reforzar la actividad con-
sensual entre las Autoridades de Transporte y los Entes
Gestores de los Sistemas Integrados, con el objeto de
compatibilizar y concertar el ejercicio de sus funciones,
especialmente de planeacion, establecimiento de las
caracteristicas de los procesos de licitacion de rutas del
transporte masivo y criterios y fases de implementacion
para alcanzar la reestructuracion de las rutas y oferta del

sistema colectivo en las ciudades.

» Por su parte, se destaca la necesidad de fortalecer
técnicamente a los Entes Gestores locales, especial-
mente en materia de dotacion de recursos humanos
capacitados para la gestion y planificacién de los sis-
temas de que son titulares. Lo propio es valido, igual-
mente, respecto de las Autoridades Unicas de Transporte
recientemente creadas en funcion de los procesos de

metropolizacién urbana.

» Del mismo modo, es necesario profundizar, en su caso,
respecto de la delegacion de facultades y atribuciones
que los municipios deben efectuar a favor de las areas
metropolitanas creadas o a crearse, con el objeto de que
las mismas puedan desempefiar eficientemente sus fun-

ciones especificas en el campo del transporte intermunicipal.

* En materia de control y fiscalizacion del transporte
masivo, el sefialado déficit regulatorio podria estar deter-
minando conflictos de competencia en la aplicaciéon de
los regimenes sancionatorios, tanto reglamentarios como
contractuales, a los operadores del Sistema Masivo. Por
su parte, la posible debilidad en el esquema de control
del transporte colectivo por parte de las autoridades de
transito locales, podria representar un riesgo para la

sostenibilidad del transporte masivo.

IDENTIFICACION DE LA
PROBLEMATICA JURIDICO-
INSTITUCIONAL ASOCIADAA LA
IMPLEMENTACION DE SISTEMAS
DE TRANSPORTE MASIVO

Tal como se ha destacado en las secciones precedentes,
las relaciones entre los diversos niveles de gobierno en
que se divide el territorio colombiano, estan meridiana-
mente enmarcadas en las disposiciones constitucionales
y legales analizadas. Ello determina la inexistencia de
problematica regulatoria e institucional en cuanto a las
relaciones interadministrativas que desarrollan la Nacion
y las Entidades Territoriales en punto al proceso de
implementacion de los Sistemas Integrados de Trans-

porte Masivo en las diversas ciudades colombianas.

Dichas relaciones se enmarcan en las caracteristicas
definitorias de un Estado con organizacion politica de
tipo unitaria, el que si bien dota de autonomia funcional a
sus entidades territoriales descentralizadas administrati-
vamente, dicha autonomia no es en modo alguno absolu-
ta, sino, por el contrario, se ve caracterizada por la preva-
lencia de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad entre el Poder Central y los poderes
locales. En tal sentido, los planes de desarrollo munici-
pales se encuentran adecuadamente en consonancia
con la politica urbana nacional en materia de transporte
masivo, al igual que con las de las autoridades metropoli-
tanas existentes, especialmente en materia de

planeacion de los sistemas.
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Sin embargo, no debe dejar de sefialarse la importancia
de profundizar el esquema de coordinacién interinstitu-
cional que asegure una adecuada y eficiente racionalizacion
y complementacion del sistema de transporte conven-
cional —denominado transporte publico colectivo- entre
las autoridades nacionales y locales. En efecto, deberia
minimizarse la incompatibilidad de criterios esgrimidos
en materia de racionalizacion de la rutas y oferta del
transporte colectivo, de manera de evitar la accién
administrativa de revision y revocacion por parte del
Ministerio de Transporte de los actos administrativos par-
ticulares emitidos por las Entidades Territoriales compe-

tentes en ejercicio de tal funcion.

Por su parte, deberia adecuarse la actividad, tanto regu-
latoria como de coordinacion institucional, con miras a
unificar el campo de actuacion de las Autoridades Unicas
de Transporte, ya sea que las mismas hayan sido
creadas como consecuencia del proceso de implantacién
de los Sistemas Integrados de Transporte Masivo o
coincidan con los organismos histdricos de transito
locales, con el objeto de que las mismas intervengan
adecuadamente en la complementacion de los sectores
colectivo y masivo del transporte urbano con un criterio

sistémico.

Del mismo modo, deberia ahondarse en el establecimiento
de un adecuado mecanismo de participacion de las
autoridades municipales de transito en la actividad antes
mencionada, especialmente cuando no se ha estableci-
do de modo fehaciente la delegacion de competencias al
ente metropolitano para intervenir también en el terreno
del transporte colectivo. En este sentido, es dable
sefialar que, mas alla del caracter municipal o intermu-
nicipal de las rutas del transporte colectivo a reestructurar,
no es esperable obtener resultados favorables en el pro-
ceso de racionalizacion de no asegurarse una actividad

concertada entre las autoridades locales y las supramunicipales.

En otro orden de ideas, es necesario encontrar remedios,
tanto regulatorios como consensuales, que permitan
solucionar las divergencias existentes en la actualidad en
materia de control y penalizacion de las conductas distor-
sivas de los operadores del transporte masivo. En efecto,
en este sentido, resulta altamente inconveniente el man-
tenimiento de una suerte de duplicidad de esquemas
punitivos para los mismos; uno de naturaleza reglamen-
taria -cuya aplicacidn se encuentra a cargo de las autori-
dades de transito- y otro de caracter contractual, subya-
cente en los contratos de concesion cuya aplicabilidad es

competencia de los Entes Gestores del transporte masivo.

En tal sentido, resultaria adecuado unificar los criterios
plasmados en el régimen punitivo reglamentario, aun
cuando so6lo se trate de los operadores del transporte
colectivo, a fin de abonar a la concepcion univoca del sis-
tema de transporte urbano de pasajeros y tender a la for-
malizacion empresaria con miras a la feliz participacion
de los operadores histéricos en las licitaciones de las
rutas de los sistemas integrados. Del mismo modo,
cabria la posibilidad de analizar la adecuacion de los
contratos de concesion del transporte masivo, a fin de
introducir en los mismos los tipos infraccionarios con
caracter de clausulas penales contractuales. Ello redun-
daria en la desburocratizacién y celeridad de los proce-
sos de juzgamiento y aplicacion de sanciones y delimi-
taria con inequivoca precision las potestades de los
Entes Gestores en su calidad de poder concedente de

los servicios.

Para concluir, se estima que una eficaz y oportuna
coordinacion institucional enfocada a la superacion de
las distorsiones sefialadas, asi como la revision y
adecuacion de la normativa vigente en la materia, permi-
tira encauzar con estimables posibilidades de éxito el
proceso de implantacion progresiva de los Sistemas Inte-

grados de Transporte Masivo en las ciudades colombianas.

El material correspondiente a las presentaciones realizadas en el taller sobre
“Problematica y Perspectivas del Transporte Masivo en Colombia y Fortalecimiento Institucional para su
Sostenibilidad” puede encontrarse en la pagina web de la Corporacion Andina de Fomento: www.caf.com

Asi mismo, se puede acceder a la version electrénica de este informe como a los restantes Informes Sectoriales

de Infraestructura a través de:

www.caf.com/publicaciones/infraestructura y logisticas sostenible
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