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" El presente trabajo se realizé durante el afio 2010 en el marco de las becas de investigacion del Instituto
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RESUMEN

El presente articulo constituye una compilacion de una investigacion efectuada en el
territorio a través de un exhaustivo trabajo de campo sobre los Consorcios de Transporte
de las Areas Metropolitanas de Granada y Sevilla (Espafia) como modalidad de gestion
asociada para administrar eficientemente el sistema de transporte publico de las
respectivas areas metropolitanas. El estudio tiene como objetivo examinar las
particularidades (ventajas y desventajas) de dicha estructura asociativa supramunicipal y
proponer una posible implementacion en el Area Metropolitana de Cordoba
(Argentina), cuyas caracteristicas urbanas pueden ser asimiladas a las aglomeraciones

espafiolas relevadas.

ABSTRACT

This article is a compilation of a research conducted in the territory through an
exhaustive work field on the Granada and Seville Metropolitan Area Transport
Consortium (Spain) as an associate management method to administrate efficiently the
Public Transportation System of the respective metropolitan areas. The study aims to
examine the special features (advantages and disadvantages) of said Supra municipal
associative structure and to propose a possible implementation in the Metropolitan Area
of Cordoba (Argentina), where urban characteristics can be assimilated to the Spanish

agglomerations surveyed.

Palabras Claves:
Gestion Asociada - Consorcios de Transporte — Areas Metropolitanas — Plan de
ordenacion del territorio de las aglomeraciones urbanas — Sistema de Transporte —

Cultura organizacional — Control y Evaluacion de desempefio -
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TITULO L. 1. Introduccién y Objetivos

El presente articulo es una compilacion de un proyecto de investigacion realizado
durante el afio 2010 que pretende analizar las variables organizativas de la gestion
asociada para el servicio de transporte publico de los Consorcios de Transporte
Metropolitano de las Areas de Granada y Sevilla (Espaiia), su relevancia institucional
como organismo coordinador del sistema de transporte, su estructura administrativa,
legal y organizativa, sus formas de control y analisis de sus resultados, y evaluar la
pertinencia de su aplicacion para planificar, ejecutar, gestionar eficazmente y proponer
recomendaciones para su adaptacion al Area Metropolitana de Cérdoba, Argentina.

El objetivo que movilizé la investigacion fue examinar las areas metropolitanas de
Sevilla y Granada a través de los planes de ordenacion del territorio que las contiene y
que fueron la base de los futuros planes de transporte y movilidad, y el puntapié para la
constitucion de los consorcios de transporte.

La gestion del servicio publico responde a una organizacion asociada —compartida- con
los niveles locales y regionales de gobierno (entidad supramunicipal), que teniendo
como base parametros que apuntan a la eficiencia, a la eficacia, la equidad y a la
excelencia constituye un instrumento de desarrollo econdmico, y contribuye a mejorar
la equidad social y la calidad de vida de los habitantes de la region.

Los objetivos metodologicos estan fundados en una concepcion epistemoldgica critica y
recogen los aspectos tedricos y conceptuales de la gestion asociada, reconociendo sus
potencialidades en el estudio y la promocién de practicas participativas y de cogestion
en los procesos de transformacion politica y social, asi como el marco tedrico y los
métodos del modelo relacional de concepcion y de gestion de las politicas publicas.

El trabajo de campo se realizo6 en el territorio y con los actores sociales y politicos de la
region, sin perder de vista el caracter académico de la iniciativa pero construyendo
conocimientos a partir de la generacion de experiencias capaces de producir nuevas
reflexiones. Ademas, contiene una descripcion contextual y el estudio critico a través de
técnicas cualitativas de produccion y analisis de los datos resultantes. Y rescata la
importancia de la cultura organizativa como una matriz de estimulo para la toma de
decisiones por la modalidad de gestion asociada.

Por ultimo, la hipdtesis de trabajo que ha guiado la presente investigacion intenta
demostrar que el mejoramiento del aspecto organizativo y de la gestion asociada

mejorard la operacion del transporte de la region, favorecera la equidad y la cohesion
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social, ayudara a sobrepasar las dualidades sociales y territoriales, estimulara el
desarrollo de la actividad econdmica y mejorara la calidad del medio ambiente y de la

vida de los ciudadanos de la region metropolitana de Cordoba.

TITULO IL 1. Areas Metropolitanas como Ordenacién Territorial de las
Aglomeraciones Urbanas

El Area Metropolitana es una entidad demografica que se puede entender en dos
sentidos: formal, como ente de la Administraciéon Publica local, y conceptual, como
fenomeno demogréafico, constituido por la aglomeracion que trasciende a un conjunto de
municipios colindantes, que desbordada en su espacio territorial inicial constituido por
su término municipal, se extiende hacia fuera para generar una nueva realidad urbana,
susceptible de diversas valoraciones e interpretaciones.

Una aglomeracion urbana es definida como una transformaciéon funcional hasta la
unidad del mercado de vivienda, trabajo y servicios de un sistema urbano polinucleado
supramunicipal, sin la paralela transformacion de su estructura, ni de su organizacion
administrativa.

Siguiendo a Pedro Pirez (2001), un Area Metropolitana coincide con la mancha urbana
que cubre a mas de una jurisdiccion politico-administrativa. Ello implica que, para
delimitarla, se toman en consideracion los elementos fisicos. En un area metropolitana
la ciudad cubre de modo continuo espacios en los cuales distintos municipios 0
comunas ejercen competencias territoriales.

En el campo de las politicas publicas, los temas de transporte ptblico de pasajeros en un
Area metropolitana refieren al disefio, implementacién y gestién de un servicio urbano
que procurard atender las necesidades y demandas de usuarios que residen en un

aglomerado continuo, aunque incluya a varias unidades politico-administrativas.

2. La gestion asociada como herramienta de planificacion y ejecucion

Los procesos de descentralizacion politica y administrativa han traido consigo un
reforzamiento de las estructuras locales plenamente compatible con una posicion clara a
favor del asociativismo de las entidades locales, ya sea entre ellas mismas o con otras
instancias, para la gestion de sus competencias o para la defensa de sus intereses ante

otros niveles de gobierno.
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La creacion de estas asociaciones viene propiciada por la propia insuficiencia de las
colectividades locales para la prestacion de los servicios que tienen encomendados. No
son excepcionales, ni en Espafia ni en los Estados de América latina, los supuestos en
los que las colectividades carecen de los recursos econémicos necesarios para prestar
eficazmente los servicios que, en muchos casos, han adquirido una complejidad y
desarrollo técnico que acrecienta considerablemente su coste.

Esta incapacidad de las entidades locales para la gestion de sus cometidos se hace
especialmente patente en Estados con bajos niveles de desarrollo econdmico y social, o
en otros que, como el caso de Espaia en este comienzo de siglo, cuenta con un elevado
namero de municipios con indices de poblacion muy bajos’.

El asociativismo municipal se ve impulsado por las necesidades propias y singulares de
las grandes conurbaciones urbanas, caracteristica de nuestros dias. La realidad de estos
espacios exige una actuacion administrativa conjunta y una respuesta unitaria a los
problemas que la aquejan, toda vez que la prestacion eficaz de algunos servicios, como
puede ser el caso del transporte en el area, s6lo es posible desde la base proporcionada
por una actuacioén coordinada entre las diferentes instancias con competencias sobre el
territorio. Al fenémeno asociativo tampoco permanecen al margen consideraciones de
naturaleza estrictamente politica entre las que aparece el afan por la consecucion de
mayores niveles de autonomia local (BARBERO RODRIGUEZ, 2008).

A modo de sintesis, citamos la definicion de Francisca Villalba Pérez (2003) quien
expresa que: “La finalidad del asociativismo local es la de prestar con mayor eficacia y
eficiencia los servicios publicos encomendados, asi como servir de cauce de

coordinacion y colaboracion entre distintas Administraciones”.

TITULO IIL 1. Area Metropolitana de Granada, Espaiia (AMG)

También conocida como Area de Granada, es una entidad demogréfica que integra a la
capital granadina y a sus municipios colindantes. Como elemento de la Administracion
Publica, estd definida por el Plan de Ordenacion del Territorio de la aglomeracion
urbana de Granada (POTAUG) establecido por la Junta de Andalucia, constituida por

32 municipios, con personalidad juridica, que pretende gestionar distintas facetas de

* Segun los datos del Ministerio para las Administraciones Piblicas, de los 8075 Municipios existentes en
noviembre de 2006, 6817 cuentan con una poblacion inferior a 5000 habitantes, de los cuales 973 tienen
menos de 100 habitantes, siendo mayoria dentro de ese gran grupo, 2297, aquellos cuya poblacion se sitiia
en una franja que oscila entre los 251 y los 1000 habitantes. Datos disponibles en www.mpa.es
Revista Iberoamericana de Gobierno Local
Numero 2, Granada, Mayo, 2012

TONTNT. D172 ONLK"N



ARTICULOS DE INVESTIGACION

interés comuin de un modo unitario, coordinando servicios y actuaciones para satisfacer
las nuevas necesidades, consecuencia de la mayor integracién, como los servicios de
transporte publico, o los de suministro de agua potable y mantenimiento de la red de
saneamiento y depuracion de aguas residuales.

Como fendmeno demografico, econémico y social, el AMG, que tiene su origen en la
capital como proveedora tradicional de servicios, y un conjunto de municipios, en los
que predominaba la actividad agricola y ganadera, comienza a desarrollarse partir de los
afios "70 con la implantacion de poligonos industriales periféricos en la zona norte.

Los municipios que rodean Granada actiian cada vez mas como ciudades dormitorio,
con lo cual los desplazamientos y la densidad de trafico crecen continuamente. E1 AMG
es la zona mas rica de la provincia, superando la media de renta per capita de la
comunidad auténoma, siendo sus motores econémicos el turismo y la construccion.
Veinticuatro de los treinta municipios’ considerados en la aglomeracién estan en los
limites o plenamente inmersos en el espacio de Granada. Nucleos urbanos, actividades e
infraestructuras se desarrollan sobre ella, que aglutina, conforma y diferencia el sistema
urbano resultante. La aglomeracion urbana de Granada se sitia por poblacion en tercer
lugar de Andalucia, tras Sevilla y Malaga, con un total de habitantes préximo a los
500.469. De esta cantidad, dos terceras partes residen en el municipio de Granada,
convirtiéndose en el cuarto de la Comunidad Autéonoma, tras los citados y Cérdoba.
Entre sus caracteristicas definitorias se deben mencionar: aislamiento del exterior,

integracion funcional interna y expansividad caracterizan el sistema urbano de la

3 Seglin el POTAUG esta constituida por 19 municipios: Albolote, Alhendin, Armilla, Atarfe, C4jar,
Cenes de la Vega, Cullar Vega, Churriana de la Vega, Granada, Huétor Vega, Jun, Las Gabias, La Zubia,
Maracena, Monachil, Ogijares, Peligros, Pulianas, Vegas del Genil Los 21 municipios restantes se
dividen en zonas: 1) Noroeste: Alfacar, Calicasas, Cogollos Vega, Giievejar, Nivar y Viznar; 2) Este:
Beas de Granada, Dudar, Gii¢jar Sierra, Huétor Santillan, Quéntar y Pinos Genil; 3) Sur: Dilar, Gojar y
Otura, y 4) Noroeste: Cijuela, Chauchina, Fuente Vaqueros, Lachar, Pinos Puente y Santa Fe. Los
municipios de la zona noreste son de escasa entidad, variando su poblacion entre los casi 4.000
habitantes y los poco mas de 500. Los municipios del este son también de escasa entidad, variando entre
los poco mas de 250 habitantes y los casi 3.000. En la zona sur los municipios son también de escasa
entidad poblacional, variando entre los 1.500 y los 2.500 habitantes. Sin embargo, tanto Gdjar como
Otura se encuentran dentro de la aglomeracion y en el primer caso, incluso conurbados con otros
municipios pertenecientes a ella. La zona noreste presenta caracteristicas sustancialmente distintas a las
otras, incluyendo municipios de suficiente entidad relativa como Pinos Puente y Santa Fe que superan los
12.000 habitantes, siendo el menor el de Cijuela que no alcanza los 1.500. La posicion territorial de estos
municipios en el centro de la vega granadina les confiere una importancia extraordinaria, al ser éste el
espacio central y justificativo de la aglomeracion. Disponible en: http://www.ctagr.com/;
http://www.juntadeandalucia.es/viviendayordenaciondelterritorio/www/estaticas/ordenacion_territorio/agl
omeracion_granada/pdfs/textos/1mill-2.pdf
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aglomeracion de Granada; preeminencia, alta densidad, concentracién de equipamientos
y servicios y estabilidad poblacional caracterizan a la ciudad central; y homogeneidad
jerarquica, baja densidad, dependencia y dinamicidad caracterizan a la corona.

Asimismo, el proceso de transformacion en Granada ha dado lugar a una aglomeracion
urbana en el transcurso de solo diez afios, durante el cual se han distribuido
supramunicipalmente las funciones urbanas, donde el sistema urbano es funcionalmente
complejo, tiene un mercado unico de vivienda, un mercado de trabajo integrado, un
unico sistema de actividades econdmicas, una alta integraciéon en la prestacion y
consumo de las dotaciones y por ende la movilidad diaria intermunicipal es muy

elevada. Es decir, se ha constituido una ciudad funcional supramunicipal y polinucleada.

2. Area Metropolitana de Sevilla, Espaiia (AMS)

Con 1.493.416 habitantes* y 4.535,78 km2 de superficie, es la cuarta de Espafia y un
gran centro turistico, econémico, industrial y poblacional. La componen 46 municipios’
de la provincia de Sevilla, mas la propia ciudad con un poco mas de 700.000 habitantes.
El proceso de conformacion del espacio metropolitano ha sido el resultado de la
superposicion de iniciativas urbanisticas de escala municipal. Este proceso arrancéd en
1963 con la declaracion del Polo de Desarrollo y la subsiguiente promocion de zonas en
una amplia franja de terreno a ambos lados de los ejes viarios, favorecido por la politica
de incentivos y ayudas publicas. Durante los afios ‘70, la capacidad de crecimiento del
area sigui6 concentrandose en la ciudad central, mientras en la periferia metropolitana
se sucedian grandes implantaciones industriales.

Si en las décadas anteriores el municipio central tenia un crecimiento superior al de la
corona, durante las décadas del ‘80 y ‘90 la situacion se invierte, inicidandose una nueva

fase de expansion metropolitana ya claramente centrifuga.

* Instituto Nacional de Estadistica de Espafia, Afio 2009.
> Albaida del Aljarate, Alcalda de Guadaira, Alcala del Rio, La Algaba, Almensilla, Aznalcazar,
Aznalcoéllar, Benacazon, Bollullos de la Mitacion, Bormujos, Brenes, Camas, Carmona, Carrion de los
Céspedes, Castilleja de Guzman, Castilleja de la Cuesta, Castilleja del Campo, Coria del Rio, Dos
Hermanas, Espartinas, Gelves, Gerena, Gines, Guillena, Huévar del Aljarafe, Isla Mayor, Mairena del
Alcor, Mairena del Aljarafe, Olivares, Los Palacios y Villafranca, Palomares del Rio, Pilas, La Puebla del
Rio, La Rinconada, Salteras, San Juan de Aznalfarache, Sanlucar la Mayor, Santiponce, Sevilla, Tomares,
Umbrete, Utrera, Valencina de la Concepcion, Villamanrique de la Condesa, Villanueva del Ariscal y El
Viso del Alcor. Fuente: Plan de Ordenacion del territorio de la aglomeracion urbana de Sevilla.
Disponible en:
http://www.juntadeandalucia.es/viviendayordenaciondelterritorio/www/jsp/estatica.jsp?pma=1&ct=11&p
msa=4&e=ordenacion_territorio/potau_sevilla/index.html. Ver Anexo
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Este proceso se vio incentivado tras la aprobacion de la Ley 1/1994 de Ordenacién del
Territorio de la Comunidad Autéonoma de Andalucia, y mediante el Acuerdo del
31/05/94 se formuld el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana
de Sevilla con un ambito formado por 22 municipios, definido en el Documento de
Bases de la Ordenacion del Territorio aprobado por el Consejo de Gobierno en 1990.

Sin embargo, los andlisis recientes han puesto de manifiesto como esta aglomeracion
urbana ha extendido su radio de influencia abarcando, junto a la ciudad de Sevilla y la
primera corona metropolitana formada por 22 municipios (que constituye un mercado
unitario respecto al trabajo, la vivienda y el ocio), a una segunda corona integrada por

24 municipios, en la que se estan produciendo vinculaciones de caracter metropolitano.

3. Area Metropolitana de Cérdoba, Argentina (AMC)

En un radio de 50 Km. alrededor del centro de la ciudad de Cordoba, existen mas de 40
municipios que concentran al 60% de la poblacion total de la provincia. Conforman un
verdadero sistema de ciudades, partes o componentes interdependientes de actividades
sociales, culturales y econdmicas.

El AMC tiene 1.604.300 habitantes en una superficie de 220 km?, convirtiendo al Gran
Cordoba es la segunda aglomeracion urbana de Argentina en cuanto a poblacion y la
segunda en superficie. De la poblacion total de la region metropolitana, cerca del 82%
reside en la ciudad de Cordoba (1.330.023%) y la conforman 21 municipios’.

La ciudad se conecta con las principales localidades de la provincia y el pais mediante
una red de accesos concesionada y en parte sistematizada; las mas importantes de estas
vias son la Autopista J. A. Posse (Ruta Nacional 20) que une Cordoba con Villa Carlos
Paz y la Autopista Ernesto Che Guevara, también concesionada, que une Coérdoba con
Villa Maria y Rosario. Ademas, la ciudad cuenta con una autopista urbana de acceso
gratuito, la avenida de Circunvalacion Agustin Tosco, que rodea la ciudad con un radio
de unos 6 Km. del centro. Se trata en realidad de una obra inconclusa: cuando el sector
noroeste esté construido y cerrado el anillo, su extension total serd de 46 Km.

Sus caracteristicas definitorias son: /) La dinamica demogrdfica: La mayoria de las

localidades situadas en un radio de 50 Km. desde el centro de la ciudad de Coérdoba,

® Censo Provincial 2010.
7 Cérdoba, Villa Allende, Mendiolaza, Rio Ceballos, Unquillo, Salsipuedes, Saldan, Agua de Oro, La
Granja, La Calera, Malaguefio, Los Cedros, Bouwer, Toledo, Malvinas Argentinas, Monte Cristo, Judrez
Celman, Colonia Tirolesa, Villa El Fachinal, Parque Norte, Guifiazi Norte, El Manzano.
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vienen experimentando desde 1980 un crecimiento demografico superior al de la
Capital provincial. Los motivos refieren a migraciones por razones de tranquilidad y
seguridad y de precios econdmicos de la tierra y/o la vivienda. Ademads, la pertenencia
sistémica a las localidades periféricas de la Capital se visualiza a través de algunos
indicadores de su integracion funcional, como el laboral por ejemplo (el 77% de la
poblacion de Malvinas Argentinas y el 34% de Unquillo trabaja en la ciudad de
Cérdoba).

Las migraciones de tipo centrifugo, originadas en la capital provincial, son la principal
fuente del crecimiento de algunos centros secundarios de la region y el proceso de
periurbanizacion a escala metropolitana, proyecta mas alla de los limites administrativos
de la ciudad principal los patrones de segregacion urbana caracteristicos de ésta,
incorporando al sistema regional localidades con perfiles socioecondémicos y
funcionales diversos. En cuanto a las nuevas urbanizaciones que se desarrollan en este
proceso de expansion urbana, la oferta es diversificada y orientada a distintos segmentos
de mercado.

2) Uso del suelo con fines residenciales e industriales. El régimen autdbnomo municipal
otorga a los gobiernos locales competencias para regular el fraccionamiento y uso del
suelo, y para establecer las normas de edificacion dentro de cada jurisdiccion territorial.
Sin embargo, son pocas las Municipalidades que cuentan pon Planes de Ordenamiento
Urbano y Cddigos de Uso del Suelo y de Edificacion. Lo habitual es que se rijan por
Ordenanzas, aprobadas “sobre la marcha”, sin una vision de la futura organizacion espacial
de la localidad. Esta debilidad facilita la especulacion inmobiliaria, el fraccionamiento
inadecuado del suelo, la multiplicacién de pseudo-urbanizaciones que carecen de servicios
basicos, la localizacion de industrias en zonas que no son aptas a tales fines, etc.

Esta es una cuestion critica también para el AMC como sistema urbano, ya que por tratarse
de un sistema, las consecuencias de las acciones (u omisiones) en una de las partes

habitualmente repercuten en el conjunto.

3.1. Sistema de Transporte Publico y Privado

==
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La ciudad de Cordoba viven 1.330.023 habitantes en un area de 576 km?, por lo tanto se
requiere un extenso y complejo sistema de transporte urbano. Para ello existen 4 medios
de transporte urbano de pasajeros: Colectivos, Remises, Taxis y Trolebuses. En 2007
habia en promedio una flota de 700 colectivos y 35 trolebuses que transportaron un total
de 162.573.641 pasajeros”.

En cuanto a la flota de taxis y remises, durante 2007 prestaron el servicio un total de
7.190 unidades. A esto se le suma la infraestructura compuesta por ferrocarriles, un
aeropuerto internacional, terminales de 6mnibus y la red de accesos viales y autopistas.
En 2007 circulaban unos 528.833 vehiculos por las calles y avenidas de la ciudad. Este
parque automotor genera un importante volumen de transito, que es controlado por el
Centro de Control de Transito de Coérdoba, creado entre 1995 y 1996. Funciona en el
ambito de la Direccion de Transito de la Municipalidad y tiene la tarea de vigilar, tomar
mediciones del transito y operar los semaforos de un area importante de la ciudad, que
incluye aproximadamente 310 intersecciones.

Seglin un estudio de competitividad cualitativo, la ciudad se ubica ultima, respecto de
Buenos Aires, Mendoza y Rosario en lo que refiere a la infraestructura del transporte.
Entre las variables tenidas en cuenta estuvieron: cantidad de colectivos, remises, taxis y
trolebuses del transporte urbano de pasajeros, considerados cada mil habitantes.

El sistema de colectivos es el principal medio de transporte de la ciudad y existen dos
tipos: masivo y diferencial. Esta integrado por mas de 661 unidades comunes de 80
lineas, divididas en 8 corredores y administrados por 3 empresas: TAMSE (municipal),
Ciudad de Cordoba y Coniferal (privadas). La mayoria de las lineas funcionan durante
todo el dia, aunque después de la medianoche la frecuencia es menor. Es el sistema mas
barato, y el boleto cuesta 3,20 pesos. Los sistemas de pago son la tarjeta sin contacto
recargable y hasta diciembre de 2011, el cospel de primera o segunda seccion’.

El sistema se complementa con los colectivos Diferenciales, servicio cubierto por 60
colectivos divididos en seis lineas de la empresa TAMSE, que trasladan 40 pasajeros

sentados por unidad, y cuentan con aire acondicionado, calefaccion, asientos pullman y

¥ Guia estadistica de Cordoba: Servicios e infraestructura. Municipalidad de Cordoba (2008).
? A partir del afio 2012, se eliminé el cospel y solamente rige el pago con tarjeta. Ademas de las unidades
existentes, durante 2009-2010 se incorporaron nuevas unidades.
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cortinas en ventanillas, y no pueden transportar pasajeros de pie. El valor del boleto es
de 5 pesos y debe abonarse con la tarjeta o dos cospeles de primera seccion.

La ciudad de Cérdoba es una de las tres ciudades argentinas que poseen en su sistema
de transporte urbano lineas de trolebuses en funcionamiento. Las otras ciudades son
Rosario y Mendoza. Funciona desde 1989 con 34 unidades distribuidas en 3 lineas y es
administrado por la empresa TAMSE. Durante 2006 transporté un total de 9.023.327
pasajeros. Una particularidad es que los trolebuses son conducidos exclusivamente por
mujeres. El costo del boleto es de 3,20 pesos y el sistema de pago es también con tarjeta
sin contacto o cospel.

El servicio de vehiculos de alquiler cuenta con 7.763 unidades, de las cuales 3.703 son
taxis, 3.195 son remises y 865 que corresponden a privados y al transporte escolar. El
costo del servicio varia alrededor de los 5 pesos y la tnica forma de pago es en efectivo.
Respecto de los ferrocarriles, funcionan actualmente tres lineas. El ferrocarril Bartolomé
Mitre administrado por la empresa Ferrocentral, que conecta con Villa Maria, Cafiada
de Gomez, Rosario y Buenos Aires. El servicio del Tren de las Sierras estd en proceso
de expansion de la red y se prevé que llegue hasta Cruz del Eje. En 2007 se inaugur6 la
primera etapa experimental, desde las estaciones Rodriguez del Busto (Cérdoba) a La
Calera. Actualmente el servicio se extiende hasta Cosquin.

También se puso en marcha el Ferrourbano, un servicio que une las antiguas estaciones
de calle Rodriguez del Busto y el Barrio Alta Cérdoba. El concesionario es la empresa
Ferrocentral y las unidades tienen capacidad para 220 personas sentadas.

En 1999 el parque automotor de la ciudad era de 319.505 rodados y en 2009 era de
532.896, es decir, un aumento del 66%."° Uno de los mayores problemas es que el

aumento del transito no se vio compensado por un mejoramiento en su manejo.

3.2. Planes de Transporte

En el mes de diciembre de 2008 se realiz6 un nuevo relevamiento para el Plan Director
de la Ciudad de Cordoba sobre la del Plan de Junio 2007. En ¢l se establecieron tres
fundamentos: Inclusion: ciudad para todos, Sustentabilidad: permanencia en el tiempo,

e Institucionalidad: fortalecimiento Institucional y de Capacidades.

' Evolucion del parque automotor de la ciudad de Cérdoba. Diario La Voz del Interior (2009).
Consultado el 02/01/2010.
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Dicho relevamiento determind que de los 2 millones de viajes totales por dia, 35%
corresponden a émnibus (aprox. 700.000); 30% automévil; 15% motos/bicicletas; 15%
peatones, y 5 % otros. Sobre estos datos, el Plan establecidé como objetivo aumentar los
viajes en transporte masivo ya que supone menor cantidad de vehiculos, menor
polucion, mejor calidad de vida, etc.

Los planificadores saben que el transporte urbano basado en autos no es un camino de
desarrollo sostenible —ni respecto de funciones urbanas ni del ambiente-; solo el
transporte publico puede asegurar movilidad en las grandes ciudades. El transporte
publico solo tiene participaciones menores en los viajes hacia los centros de compras,
ya que es muchas veces un motivo de esparcimiento familiar y personal de los
habitantes (ademds suelen realizarse los fines de semana, cuando la frecuencia de los

servicios de transporte publico masivo es baja).

3.3. Transito
La congestion es demanda derivada, lo importante es transportar personas, no vehiculos.
Es una demanda variable en el tiempo y en el espacio. De alli que las soluciones se
encuentren actuando sobre la oferta (para que puedan pasar mas vehiculos), y actuando
sobre la demanda (para que menos vehiculos necesiten pasar)
Administracion de la Demanda - Estrategias Generales
= Avances Tecnolégicos (STI) Informacion en tiempo real, ruta, horario,
estacionamiento, etc.
» Incentivos Financieros, Exencidon impositiva, precios variables, seguros,
incentivos, etc.
* Incentivos de Tiempo de Viaje Carriles HOV + estacionamiento, Prioridad
semaforica para transporte masivo, estacionamiento preferencial, etc.
* Educaciéon y Propaganda Campafias de concientizacion a nivel general e
individual.
Administracion de la Demanda - Estrategias orientadas a:
= (Cambio de modo: Transporte publico, Vehiculos compartidos, Bicicletas,
Caminando.
= (Cambio de tiempo: Horas fuera de pico, dias fuera de pico, Horario flexible.
* (Cambio de ruta: Menos congestionadas, Seleccion en tiempo real.

» Reducir viajes: Trabajo en casa, Mas horas por dia y menos dias.
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» Cambio de localizacion: Incentivos para vivir cerca del trabajo.
De esta manera, el cambio se produce cuando la utilidad del viaje por la nueva

alternativa pasa a ser mas conveniente y los costos de viaje (tiempo + costo) menores.

TITULO 1V. 1. Gestién Asociativa: Consorcios de Transporte Metropolitano

La gestion asociada toma la idea central de planificar mientras se gestiona y gestionar
mientras se planifica, interviniendo con actores colectivos de manera continua en los
procesos que modelan la realidad que se quiere transformar.

Ha evolucionado durante dos décadas en diversas corrientes tedricas y practicas hasta
situarse en los Ultimos afios en el plano de proyectos/planes de desarrollo regional y
local, y en la elaboracion de politicas publicas de gran complejidad con participacion
multiple. Sus caracteristicas generales (interdisciplinaria, multisectorial y participativa)
facilitan la coordinacion entre los diferentes actores, programas y proyectos que entran
y salen de cualquier proceso de planificacion favoreciendo asi la gobernabilidad.

La gestion asociada y regional permite escalas poblacionales y econdomicas adecuadas,
soluciéon conjunta de problemas comunes y la articulacion para obtener ventajas

competitivas.

1.1 Regulacion en Espaiia

Con caracter general, el ordenamiento espafiol hace posible la gestion de los intereses
supramunicipales a través de formulas diferentes: 1) Fusion de municipios: supresion de
la red municipal existente e integracion de todos en una nueva entidad municipal; 2)
Colaboracion interadministrativa: o convenios de cooperacion; 3) Creacion de nuevas
entidades supramunicipales sin alteracion del mapa municipal existente.

Por otra parte, sobre la aplicacion de las reglas de distribucion de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas en materia de régimen local (Art. 148 y 149
Constitucion de 1978) la regulacion de las entidades supramunicipales corresponde a los
Parlamentos autonomicos. Ello significa que Espaia no cuenta con un derecho uniforme
para estas entidades ya que el régimen juridico ha de buscarse en el ordenamiento

propio de cada Comunidad Auténoma.

1.2 Regulacion en Argentina
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El régimen municipal cordobés es el mas autonomo de Argentina. La Constitucion
provincial de 1987 reconoce a los municipios como comunidades naturales fundados en
la convivencia y les asegura la autonomia politica, administrativa, econdémica y
financiera; ademas de la institucional, es decir, la facultad de dictar sus cartas orgénicas,
adelantandose, de esa manera, a la reforma de la Constitucion nacional de 1994 (Art. 5).
Pero la Constitucion también contempla que los Municipios, en ejercicio de su
autonomia, puedan “celebrar convenios entre si y constituir organismos
intermunicipales para la prestacion de servicios, realizacion de obras publicas,
cooperacion técnica y financiera o actividades de interés comin de su competencia”
(Art. 190). Es por ello que, en el caso del AMC, la conformacion de un sistema
intermunicipal de gestion metropolitana cuenta con sustento constitucional.

Por lo tanto, si las autonomias se traducen en aislamiento, las (pequenas) poblaciones se
condenan al encierro dentro de los (pequefos) radios de los municipios y comunas. En
cambio, si las autonomias se traducen en asociaciones intermunicipales, los gobiernos
locales pueden transformarse en gestores asociados del desarrollo en coordinacion con
el gobierno provincial, preservandose, ademas, las ventajas de la inmediatez en lo local.
A partir de un amplio acuerdo entre los gobiernos locales de todos los partidos y el
Gobierno provincial, logrado en sucesivos debates en la unidad de trabajo Provincia-
municipios, el 22/12/2004, la Legislatura de Coérdoba sanciond la Ley Orgénica de
Regionalizacion Provincial N° 9.206, la cual supuso dos innovaciones trascendentes
llamadas a reformar estructuralmente el Estado cordobés, si se implementan a través de
nuevos acuerdos: la creacion de 26 regiones a razon de una por cada departamento
existente y el reconocimiento de comunidades regionales integradas por municipios y
comunas de cada region y gobernadas por sus intendentes municipales y presidentes
comunales. Sin embargo, la regionalizacién cordobesa plantea una peculiaridad: aqui las
regiones creadas son gobernadas por municipios y comunas asociados autbnomamente a
ese fin. Por lo tanto, se trata de un proceso que, respetando las autonomias locales,
fomenta el asociativismo intermunicipal. La constitucion de las comunidades regionales
no supone que los municipios y comunas se fusionen ni pierdan sus competencias. Por
el contrario, las amplian. A partir de la regionalizacion, los gobiernos locales
cordobeses (asociados autbnomamente) tienen mas atribuciones mas alla de sus radios
actuales. Esta circunstancia diferencia a las comunidades regionales de las asociaciones

intermunicipales preexistentes.
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2 Asociativismo en la Comunidad Autonoma de Andalucia (Espaiia). El caso de
Granada y Sevilla.

El organismo que vincula a varios municipios es el Consorcio de Transporte de las
ciudades de Granada y Sevilla, que coordinan las areas metropolitanas adyacentes a sus
poblaciones centrales.

En este marco de asociativismo, los funcionarios encargados de llevar adelante la
politica de los Consorcios de transporte sostienen que es posible, ain con problemas,
forjar una integracion regional a partir de las demandas locales, que la logica de
coordinacion intenta respetar todos los intereses y que los conflictos que surgen son
parte del aprendizaje de esta nueva forma de gestion de los servicios publicos.
Consultado sobre la compatibilidad en las prioridades de los distintos ayuntamientos en
la planificaciéon de los servicios, el Director Gerente del Consorcio de Granada, Julidn
Lara Escribano, manifestd no haber tenido grandes conflictos de intereses en la forma
de coordinacién del transporte. Sin embargo, enfatizd que la regla que se aplica para
evitarlos es que “quien pide tiene que saber que debe acompafar su peticion con su
disponibilidad de pago”.

Por su parte, el Director Gerente del Consorcio de Sevilla, Armando Gutiérrez Arispon,
reconocid que no es facil lograr esa integracion entre las perspectivas locales y las
regionales: “Esa interrelacion a nivel Comunidad Auténoma con entidades municipales
se da desde una perspectiva econdmica, es decir, que los municipios contribuyen a
sostener las cargas de algo que no es competencia directa suya, como es el tema del
transporte interurbano. El problema es que no existe una coordinacidon necesaria a nivel
de planes de movilidad de los ayuntamientos con los planes de transporte que se aplican
a todos los ayuntamientos a través del Consorcio. Formalmente, se da una interrelacion
entre la perspectiva o enfoque regional o metropolitano y la local, porque participan en
el consorcio, contribuyen al consorcio y estan en el consorcio; pero en el dia a dia se
evidencian las desigualdades entre los municipios. De alli, que el asociativismo dependa
mucho de la cooperacion”.

Otras opiniones sobre la viabilidad de esta integracion municipal la conforman los
representantes de los gobiernos locales. El Alcalde de Jun, José Rodriguez Salas,
explico que: “Al asociarse todos los municipios a través del Consorcio se aunaron

esfuerzos, recursos y se coordinaron acciones con la propia ciudad de Granada. Ahora,
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gracias a la constitucion del Consorcio, los municipios pueden competir con Granada,
incluso dando mejor servicio que la propia ciudad.”

Versiones contrarias a las expuestas expresan otros actores involucrados directa e
indirectamente en el Consorcio, quienes tienen muchas criticas respecto al modo de
coordinacion de los organismos, las demandas y recursos de los municipios pequeiios
respecto de los grandes. El Director del Area de Movilidad y Comercio del
Ayuntamiento de Granada, Jestis Pulido Vega, entiende que “en la actualidad no existe
una cohesion ni una coordinacién como debiera existir para que la eficacia fuera mas
grande. Por ende, habria que potenciar una mejor coordinacion, metas y objetivos”.

Por su parte, el Alcalde de Churriana de la Vega, Rafael Valero Rodriguez, se mostro
muy pesimista respecto al estado de dicha integracion. Estimé que “no se cubren las
verdaderas necesidades ni demandas municipales. Se van coordinando con los recursos
que ya existian. No hay tal coordinaciéon o asociacionismo entre las demandas y las

necesidades de los municipios y lo que realmente el Consorcio aporta”

3. El consorcio en la estructura politica de Espafia

La division politica y administrativa de Espafia, cuya forma de estado es una monarquia
parlamentaria, tiene desde la aprobacion de la Constitucion de 1978 las tres funciones
republicanas estructuradas en los siguientes niveles de gobierno: Ambito Nacional
(Cortes generales, Congreso de Diputados y Senado, Jefatura del Estado - Rey de
Espaiia, Presidente y Ministros); 4mbito Regional (Comunidades Auténomas), Ambito
Provincial (Provincias de Régimen Comun y Provincias de Régimen Especial), y
Ambito Local (Ayuntamientos o Municipios de Régimen Comun: 6rgano corporativo
integrado por un Alcalde y concejales y Municipios de Régimen Especial: 1) Concejos
Abiertos (menos de 100 hab.); 2) Municipios de Régimen especial creados por ley; 3)
Madrid (capital de Estado) y Barcelona; 4) Ceuta y Melilla (poseen régimen fiscal
especial).

La Ley Basica de Régimen local (1985) establece tres entidades supramunicipales:
Comarcas; Areas Metropolitanas; Mancomunidades voluntarias de Municipios'', y

Consorcios.

"' Se reconocen también las Agrupaciones Forzosas de Municipios, creadas por las Comunidades
Autonomas por razones de urbanismo.
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3.1 Areas Metropolitanas

El Art. 43.2 de la LBRL las define como “entidades locales integradas por Municipios
de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacion existan
vinculaciones econdmicas y sociales que hagan necesaria la planificacion conjunta y la
coordinacion de determinados servicios y obras”.

En la definicién prima mas la preocupacion por delimitar las caracteristicas del espacio
que sus rasgos definitorios, que no impone un modelo definido de administracion
metropolitana, lo que significa que las comunidades autéonomas disponen de una
libertad absoluta para adoptar entre una administracion territorial.

La creacion (Art. 43) y regulacion de su régimen corresponde a las Comunidades
Auténomas, quienes deben compatibilizar su regulacion con el respeto a la autonomia
municipales que la forman, de tal forma que las Areas no pueden asumir la totalidad de
las competencias municipales de modo que los municipios integrados en el Area no
pueden ser privados de toda intervencidon en cada una de las materias de competencia
municipal (Art. 25). Y este limite tiene importancia pues la creacién del Area
Metropolitana se impone a la voluntad de los municipios, que tampoco pueden
abandonarla y recuperar sus competencias.

Respecto de las competencias, sera cada ley especifica de un Area Metropolitana la que
determine los servicios y obras de prestacion o realizacidbn metropolitana, y la que
asignara las correspondientes potestades administrativas. La clave de la funcionalidad
del Area no es tanto la gestion de determinados servicios como la coordinacién de los
servicios municipales (RIVERO YSERN, JOSE; 2010).

El desarrollo de esta entidad ha sido muy escaso y las experiencias muy pocas
satisfactorias. Tan solo las Comunidades Autonomas de Valencia y Cataluia han
dictado leyes especificas en la materia. Otras Comunidades Auténomas que tienen
espacios metropolitanos no han creado entidades metropolitanas, ain cuando estén
previstas en sus LBRL. Es el caso de Andalucia, que dispone para la gestion de algunas
de las competencias en las grandes aglomeraciones urbanas de Mancomunidades,
dotadas de un conjunto amplio y heterogéneo de competencias, un claro ejemplo de
distorsion de esta figura, asi como de Planes de ordenacion del Territorio, como

Granada, donde se canaliza la respuesta a los problemas de estos espacios.

3.2. Consorcios
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No aparecen entre las entidades locales a que se refiere la LBRL, figuran en lo relativo a
“Bienes, actividades y servicios y contratacion” (Titulo VI). El Art. 87 dispone que “las
entidades locales pueden constituir consorcios con otras administraciones publicas para
fines de interés comun o con entidades privadas sin &nimo de lucro que persigan fines
de interés publico concurrentes con los de las Administraciones Publicas”

El Consorcio constituye una entidad para la satisfaccion de fines para los que convergen
las competencias sustantivas de diferentes instancias administrativas, pero es también
una entidad a través de la que se canaliza la cooperacion y la asistencia de las

Diputaciones a los Ayuntamientos en la ejecucion de sus propios servicios.

4. La Organizacion Territorial de Andalucia

La Ley 1/1994 de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Autéonoma de Andalucia
incorpora la planificacion como principio basico para el ejercicio de la competencia en
esta materia, junto a los de participacion, cooperacion y coordinacion.

La Ley establece un sistema de planes territoriales en cuanto instrumentos de
planificacion integral del territorio con dos escalas diferentes: el Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia (POTA), para la totalidad del territorio andaluz y los Planes
de Ordenacion del Territorio de ambito Subregional.

La caracteristica principal de los Planes de Ordenacion del Territorio es su
configuracion flexible, adaptados a las diferentes escalas y a las singularidades del
territorio a ordenar. Su alcance y contenido est4 definido por la Ley, pero sus objetivos
se concretan con la puesta en marcha de los planes en los Decretos de formulacion.
Estos planes tienen como funcion principal establecer los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio en relacion al sistema de ciudades y la estructura
de asentamientos, los sistemas de articulacion territorial (transporte, espacios libres,
equipamientos, infraestructuras, etc.), la ordenacion bésica de los usos del suelo y el
sistema de proteccion y prevencion de riesgos en el territorio, sirviendo de marco de
referencia territorial para el desarrollo de planes, programas y actuaciones.

Los Planes de Ordenacion el Territorio son formulados por el Consejo de Gobierno, a
propuesta de la Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio, o a peticion de los
Ayuntamientos en el caso de los planes subregionales. Para su elaboracion se cuenta con

una Comision de Redaccion en la que participan las Administraciones y Entidades
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Publicas afectadas y disponen de un periodo de informacion publica de al menos dos

meses antes de su aprobacion por el Consejo de Gobierno.

4.1 Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada.

El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia acord6 el 24/05/1994 la formulacion
del POTAUG, y su aprobacion por Decreto el 27/12/1999.

El Plan de Ordenacion constituye el instrumento de planificacion para el desarrollo y
coordinacion de las politicas, planes, programas y proyectos de las Administraciones y
Entidades Publicas y de las actividades de los particulares en la aglomeracion urbana de
Granada.

En sus atribuciones, el POTAUG asume buena parte de la responsabilidad planificadora
del &mbito de la aglomeracion, precisando actuaciones de fuerte incidencia (red viaria,
regeneracion de espacios degradados, etc.), regulando las relaciones de la sociedad con
ciertos espacios (de valor ecologico, paisajistico, productivo; espacios libres, etc.),
proponiendo suelos para la wubicacion de determinados wusos (equipamientos
supramunicipales, centros de transportes, actividades productivas estratégicas, etc.), que
vinculan a los organismos competentes en cada materia, sirviendo de referente para la
coordinacion de las intervenciones sectoriales sobre el espacio supramunicipal en lo
politico-administrativo y complejo en lo territorial.

El modelo territorial propuesto en el Plan se compone de un conjunto de sistemas
estructurantes (sistema de asentamientos, red viaria principal, red ferroviaria, sistema de
transportes y sistema de espacios libres de nivel metropolitano), de la definicion y
delimitacion de zonas sometidas a restricciones de uso por diversos valores ecologicos,
ambientales y/o paisajisticos; la indicacion de zonas sometidas a vinculacion de uso por
razones esencialmente de accesibilidad y de disponibilidad de suelos y de zonas de
mejora y regeneracion ambiental y paisajistica, que se formalizan como Normas, como
Directrices o como Recomendaciones, segtn los casos.

Al tratar el uso del transporte publico para la satisfaccion de la movilidad, se visualizo
lo exiguo de su utilizacion para las relaciones intermunicipales en la aglomeracion. La
aglomeracion urbana de Granada es una ciudad funcional con una alta interrelacion de
su sistema urbano, a la que deberia corresponder una red de transporte publico que
respondiera a esta situacion. Contrariamente a ello, la red era absolutamente radial,

manteniendo el esquema funcional previo al proceso de aglomeracion. Las 31 lineas
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eran prestadas por 11 empresas que se distribuian los distintos corredores radiales de

manera casi aleatoria.

4.2. Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla

La conformacion urbana de Sevilla ha sido un proceso dindmico que se ha acelerado en
las ultimas décadas, y cuya planificacion institucional comenzd a partir del Decreto
267/2009 donde se aprobod el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Sevilla y se cred su Comision de Seguimiento.

Los aspectos basicos que caracterizaron la situacion de la aglomeracion y motivaron la
puesta en marcha del Plan fueron: 1) El crecimiento urbano provocaba una serie de
disfuncionalidades; 2) La expansion econdmica y el desarrollo del sistema productivo
generaba una expansion del fendmeno urbanizador que producia tensiones sobre el
territorio debido a que la proporcion del suelo ocupado era muy superior a la que le
correspondia por su volumen poblacional, debido a la baja densidad residencial en los
municipios de la corona metropolitana, la elevada proporcion de viviendas vacias y la
ausencia de un mercado eficaz de viviendas en alquiler; 3) Este fenomeno generaba
tensiones en el sistema de transporte, victima de un crecimiento imparable de la
movilidad motorizada y volcada cada vez mas al uso del vehiculo privado, consecuencia
del modelo disperso y de baja densidad residencial.

Aunque la labor institucional realizada ha supuesto una distribucion espacial mas
equitativa y racional en la localizaciéon de los equipamientos, subsiste un claro
desequilibrio espacial entre la ciudad central y la corona metropolitana, ya que

concentra la mayor parte de las instalaciones metropolitanas de rango supramunicipal.

TITULO V. 1. Relevancia institucional del Consocio para la gestion asociada

El Consorcio es, junto a la mancomunidad de municipios, la figura mas representativa
de asociativismo local que surge de dos 0 més entes publicos para la consecucion de un
fin colectivo o de comun interés.

Sus objetivos fundamentales son: 1) La satisfaccion de intereses en los que convergen
las competencias de diferentes instancias administrativas como respuesta a intereses
publicos que exceden del &mbito municipal y de las propias competencias municipales;
2) Llevar a cabo obras o servicios publicos en el que estan interesadas otras

administraciones publicas, o hacer efectiva la gestion con otras administraciones
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publicas de actividades complementarias del municipio; 3) Cumplir con el deber de
cooperacion y colaboracion implicita en la propia esencia de la organizacion.

Respecto a las caracteristicas, son destacables las siguientes: a) Existencia de un interés
publico comun entre los sujetos que integran el consorcio. Entidad instrumental de base
asociativa de entes publicos entre si y de €stos con entidades privadas sin d&nimo de
lucro que surge para la cooperacion entre estas entidades administrativas y que adquiere
denominacion institucional. b) Asociacion voluntaria de los entes consorciados en aras
de realizar se interés publico comun. ¢) Personalidad juridica publica e independiente
de los entes consorciados y plena capacidad de obrar del consorcio para la realizacion
de los fines asignados en el Estatuto. La creacion de esta nueva entidad publica no
supone desaparicion de los entes agrupados sino que pertenecen vivos y mantienen su
reciproca autonomia estructural. d) Su naturaleza es corporativa al integrarse distintos
sujetos en pie de igualdad para la consecucion de intereses comunes. €) Esta regulado
por el Derecho publico.

1.1 Estatutos. Determinaran las particularidades del régimen orgénico, funcional y
financiero (Art. 39 RS) y deberan delimitar los fines de la entidad asi como las
actividades y los servicios que se le encomienden y asignen, el régimen de organizacion
y de funcionamiento interno, incluidos los aspectos econdmico-presupuestarios, que
tendra en todo caso caracter juridico-administrativo, siendo la aplicacién supletoria la
legislacion de régimen local; el régimen al que quedardn sometidas las relaciones
juridicas con terceros derivadas de las actividades del consorcio, publicas obviamente
pero que podran excepcionalmente ser de derecho privado; sus recursos econdmicos
financieros y el régimen de personal.

En cuanto a su ambito territorial, la reforma local de 2003 admite que los consorcios
puedan utilizarse para la gestion de los servicios publicos locales “en el marco de los
convenios de cooperacion transfronteriza en que participen las entidades locales
espafiolas, y de acuerdo con las previsiones de los convenios internacionales ratificados
por Espafia (Art. 87.2) (BALLESTEROS FERNANDEZ, ANGEL Y BALLESTEROS
FERNANDEZ, MANUEL, 2005).

Siendo el consorcio una entidad de caracter asociativo, su base sera un convenio, de
caracter plural, al que puedan anexarse los Estatutos. Convenio y Estatutos que deberan
aprobarse por cada Administracion o entidad consorciada, de acuerdo con las reglas del

ordenamiento que sea aplicable a aquéllas o éstas. En el caso de entidades locales, la
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creacion del consorcio y aprobacion de sus Estatutos corresponde al Pleno por mayoria
absoluta (Art. 47 LRBRL). Asimismo, el Consorcio puede modificarse subjetivamente
por incorporacion o separacion de alguno de sus miembros y, objetivamente, por
alteracion de sus Estatutos.

1.2. Potestades. Es necesario remitirse a la legislacion autondémica la cual precisara el
elenco de potestades, pues no es admisible ninglin tipo de interpretacion extensiva.
Seréan los Estatutos los llamados a cubrir esa laguna respetando los limites del principio
de legalidad; el consorcio no podrd tener potestades que no tengan las entidades
consorciadas.

1.3. Gobierno. Personal. Recursos. El Gobierno de los consorcios depende de su Junta
General y/o de su Consejo Rector, cuyos miembros representan las diversas entidades
consorciadas, de acuerdo con proporciones que se establecen en sus estatutos, que en
general representan el grado de aportacion patrimonial de sus miembros y que delimitan
las competencias respectivas u otra peculiaridad del servicio publico que se gestione.

El Organo ejecutivo del consorcio suele ser el Gerente, nombrado por el érgano de
gobierno, aunque también puede asumir una entidad ajena (sociedad de profesionales o
empresa de gestion), que rinde cuentas de sus resultados a aquél.

La contratacion del personal suele ser en régimen laboral, pudiendo admitir la
adscripcion de personal perteneciente a la plantilla de cualquiera de las entidades
consorciadas, aunque la relacion de servicios sea en régimen funcionarial o estatutario.
El control financiero de la entidad se realiza mediante auditoria anual y su actividad, no
obstante, queda sometida al control del Tribunal de Cuentas. Pueden tener patrimonio
propio o adscrito. En general, las entidades consorciadas adscriben su patrimonio al
consorcio o ceden los derechos de uso.

1.4. Competencias. Una de las cuestiones mas controvertidas que surgieron de las
entrevistas fue el tema de las competencias que corresponden a los Consorcios en
relacion a las competencias de las estructuras politicas que lo forman: Junta de
Andalucia, Diputacion Provincial y Ayuntamientos.

El Director Gerente del Consorcio de Granada explicod que: “en las competencias que
ellos delegan, hay tres apartados que afectan la cobertura de las lineas: 1) Se delegan
todas las competencias, menos inspeccion y sancion, de los operadores cuyos recorridos
son totalmente incluidos en el &mbito metropolitano de 32 municipios, que en el caso de

Granada es el mayor. 2) Se delegan las competencias totales de aquellas concesiones
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cuyo recorrido mayoritariamente es en el Area Metropolitana. 3) Se delegan las
competencias compartidas, por lo tanto, tienen que estar presentes en la gestion de
aquellas concesiones que discurren por el Area Metropolitana, si bien mayoritariamente
su ambito es exterior al Area Metropolitana. Entonces éstas se comparten, se coordinan
con la Junta de Andalucia.

Esa delegacion de la Junta de Andalucia al Consorcio se realizd para aumentar la
eficiencia de la toma de decisiones. La competencia estaba antes en la delegacion de
Obras Publicas de Granada del servicio de transporte, pero muy mediatizada por la toma
de decisiones en Sevilla, con lo cual el tiempo necesario para resolver problemas se
alargaba cuando en el transporte a las respuestas hay que darlas de inmediata.

En el devenir del tiempo ha habido municipios que han pedido al Consorcio que les
preste los servicios con las mismas caracteristicas como si fueran del Area
Metropolitana. Esa peticion, avalada por los plenarios de los Ayuntamientos, se
trasladan a la Junta de Andalucia, y ésta encomienda (delega) la gestion del transporte al
Consorcio para estos ambitos. Y funcionan a nivel de marco tarifario.
Excepcionalmente, ha habido peticiones de municipios que solicitan que el Consorcio
garantice que los ciudadanos que quieran ir desde otros sitios tengan acceso a la linea
regular. Esto es lo que se llama en otros d&mbitos transporte a la demanda y oferta a la
demanda. Y en esas competencias va la ayuda econdmica a la gestion del transporte.

Por el lado de los operadores, estdn muy satisfechos por tres razones: Tienen
garantizado el cobro. Antes cobraban lo que recaudaban con los billetes. Ahora se le
garantiza el minimo de percepcion con la tarifa kilométrica en funcion de los casos y
cobran un mes por adelantado lo que facturaron en el mismo mes del afio anterior. Los
ayuntamientos demandaban determinadas cuestiones a los operadores en su territorio
que ellos no podian asumir. Le comprometian gestiones que después no cobraban.
Ahora el tnico interlocutor es el Consorcio y ellos se ven liberados de esa presion. Los
servicios especiales que aparecen, la mejora de servicios o la demanda de determinados
colectivos para hacer determinados servicios no llegaban antes a los operadores,
mientras que ahora el Consorcio actia, de “alguna manera”, como una gestoria de los
propios operadores.

El transporte funciona bien si quien tiene la competencia de transporte tiene también la
de tréfico, es fundamental y no se da ese caso nunca, o casi nunca. Quien ordena el

transporte tiene que ordenar también el trafico en funcion del objetivo marcado. Y si el
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objetivo es la potenciacion del transporte publico, consecuentemente hay que regular el
transporte privado. Pero ain mas, se puede dar la sinrazéon de hacer un plan de
ordenacion del transporte que prevea unos corredores de acceso a la ciudad que generen
después un embudo en la propia ciudad, por no haber coordinacién”.

Por ultimo, Lara Escribano se refirié a la posibilidad de crear una Autoridad unica de
Transporte: “Existen varios modelos. Un modelo contrario al de Granada es el del Pais
Vasco de Bilbao. En Vizcacha existen tres autoridades de transporte: una que se encarga
de los vehiculos tranviarios, otra que se encarga de autobuses y otra reguladora de
traficos. Y no funcionan bien. Pierden mucho més tiempo en discusiones que en lo
operativo. Este ejemplo sirve para ver que hay que generar autoridad unica, como los
consorcios que funcionan como autoridad Unica de transporte en su ambito: el
metropolitano.”

Otra opinion relevante es la del Jefe del Transporte de la Delegacion Provincial de
Granada, José Miguel Lopez Ruiz, quien considera que debe unificarse en términos de
competencia las titularidades de los carriles.

Otra opinidon convergente para comprender la problematica cuestion de las
competencias es la del Director del Area de Movilidad y Comercio del Ayuntamiento de
Granada, Jesus Pulido Vega. “Cuando se crean los Consorcios, la Junta de Andalucia
cede sus competencias y la gestion de las mismas que se clasifican en tres categorias:
Clase A: Las que estan integramente comprendidas en el &mbito territorial; Clase B: Las
que cediendo tienen los mayores traficos dentro del ambito territorial del consorcio; y
Clase C: Las que cediendo y teniendo los traficos fuera del consorcio tienen algunos
traficos significativos dentro del consorcio. Entonces segiin sean de la clase A, B o C,
las competencias del consorcio son mayores o menores. Las competencias de la Clase A
van desde acordar la unificacion de las mismas, las transferencias, la extincion en caso
de incumplimiento y la renovacion. Tienen plenas competencias. Pero en la medida que
pasamos al Grupo B o C se va perdiendo competencia, que quedan en la Junta.

En cuanto al tema de inspecciones y sanciones, es un tema muy controvertido porque la
Ley de Transporte Urbano Metropolitano de la Junta de Andalucia permite la
posibilidad de que estos consorcios tengan y ejerzan la funcion de la inspeccion. Pero
esa permisibilidad que existe en la propia ley luego choca con otras normas que regulan

las propias inspecciones. Estimo que la idea en un futuro el Consorcio sea el encargado
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de la planificacion, gestion y explotacion de todo lo que es el transporte dentro de la
aglomeracion urbana”.

La cuestion de las competencias es una cuestion que afecta por igual al Consorcio de
transporte de Granada. Su Director Gerente, Armando Fidel Gutiérrez Arispon se
refirié a la coordinacion con otras Areas urbanas: “Para que haya integracion, para que
se pueda hablar del concepto de autoridad de transporte publico, tiene que haber
integracion administrativa, integracion tarifaria e integracion intermodal. Y esa
integracion administrativa no se da. Es un ente que est4 llamado a coordinar el sistema
de transporte, pero que actualmente la coordinacién la hace a través del establecimiento
de un marco tarifario de un titulo de transporte.

El Consorcio de Sevilla bésicamente tiene competencias en la gestion de las
concesiones que transcurren integramente por su ambito territorial de viajeros por
carretera, y en la gestion de autobuses de la estacion Plaza de Armas.

En todo lo demés, se hace un seguimiento del Plan de transporte, que es una de las
funciones que tiene encomendadas, estar un poco encima para ver si se estdn
cumpliendo los objetivos y las actuaciones que estan previstas en el Plan de Transporte.
Pero no tenemos capacidad de decision en la politica de peatonalizacion que pueda
disefiar el Ayuntamiento de Sevilla o los planes de movilidad sostenible que estén
elaborando los distintos ayuntamientos del area metropolitana”.

Por su parte, el Director General de Movilidad del Ayuntamiento de Sevilla, Rubén
Garcia Lancharo, considerd que: “el tema de las competencias sobre las potestades y
los territorios es uno de los grandes problemas con el que se encuentra el desarrollo de
los consorcios metropolitanos, de las formas de agrupacion, las mancomunidades, que
presentan el problema que el grado de cesion de la soberania estd en manos de cada
ayuntamiento. Lo que ocurre entonces es que ponemos en comun los problemas,
ponemos en comun iniciativas, compartimos las iniciativas cuando son de interés
mutuo, pero cada uno conserva su soberania. El paso siguiente y definitivo, es la cesion
de la soberania, de esa competencia y su depdsito en un o6rgano supramunicipal que
pueda tomar decisiones que sean obligadas para todos los municipios. De ese paso
tenemos una distancia importante porque el politico municipal pierde una parte
importante de su capacidad de intervencion al ceder la politica de transporte”.

1.5. Presupuesto. Otro de los temas que genera conflictos a la hora de pensar una

planificacion del transporte urbano bajo la forma asociativa de Consorcio es el
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presupuesto que maneja, los porcentajes de participacion de los actores intervinientes,
las prioridades y formas de gestion en el disefio y las modalidades de subvencion para
amortizar los déficit propios de un servicio publico.

Es muy parecido a un Ayuntamiento, de manera que el presupuesto estd sometido a
todos los procedimientos y a todos los controles propios de un ente local.

Su determinacion, en relacion a las administraciones, se hace en funcion de la cuota de
participacion en el Consorcio (Junta de Andalucia: 45%; Diputacion provincial: 5% y
los municipios asumen el otro 50% y lo reparten en funcién de lo que representa su
poblacion sobre el total del Area Metropolitana).

El Director Gerente Lara Escribano describe la metodologia que sigue el Consorcio de
Granada para la elaboracion del presupuesto: “Cuando elaboramos el presupuesto lo
primero que hacemos es solicitar al socio mayoritario, la Junta de Andalucia que aporta
el 45%, nos informe sobre su disponibilidad presupuestaria para el afo proximo
respecto al Consorcio. De acuerdo a esa aportacion, el otro 55% lo solicitamos a cada
uno de los restantes socios. Y sobre ese presupuesto adecuamos los objetivos. Lo ideal
seria intentar cubrir todas las demandas y decir necesitamos un presupuesto de tanto.
Pero eso es irreal. El presupuesto actual es de 14 millones de euros.

Hay un problema presupuestario grande. La Junta de Andalucia paga mensualmente,
pero los ayuntamientos no suelen pagar. Empezamos a tener un problema en 2004/2005,
cuando habia un déficit presupuestario importante. Entonces propuse a los alcaldes de
todos los Ayuntamientos que incluyéramos una modificacion de Estatutos (Art. 33) por
el cual los ayuntamientos autorizaban al Consorcio y a la Junta de Andalucia que de las
aportaciones que la Junta les da a los ayuntamientos, retuviera el pago de ellos y pagara
al Consorcio. Y lo aprobaron todos. En funcion de eso, el Consorcio le ha pedido a la
Junta de Andalucia que le pague, y la Junta de Andalucia dice que en este momento no
puede retener a los ayuntamientos (solo el consorcio de Cadiz recibe esa aportacion de
la Junta de Andalucia). Por ello estamos en permanente negociacion con la Junta de
Andalucia para que nos abone la deuda de los demas ayuntamientos.

La deuda tiene un dato anecdotico: la deuda de los ayuntamientos, del 2004 a la
actualidad, con el Consorcio es de un 6.400 millones de euros, es decir, mas del 50%
del presupuesto. Eso nos obliga a que en la practica trabajemos con el presupuesto de la
Junta de Andalucia, que es el 45%. Por lo tanto, estamos condenados a no cubrir nunca

mas del 50% del presupuesto”.
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Este problema también genera conflictos en los actores locales. El Alcalde de Churriana
de la Vega, Valero Rodriguez se mostr6d disconforme con el modo en que se definen las
prioridades en el presupuesto y las formas de asignar lineas o autobuses. Considerd que
quien tiene la obligacion, la responsabilidad y la titularidad es la Junta de Andalucia,
pero no destina los medios para cubrir esas necesidades de los ayuntamientos.

Igual opinion manifestod el Director General de Movilidad del Ayuntamiento de Sevilla,
Garcia Lancharo, quien expresé que “es una de las grandes debilidades de los
Consorcios, ya que cuando ocurre una situacion econdémica de crisis como la actual,
cuando un municipio pequefio se refria, el Consorcio acaba con ¢l en la pulmonia,
porque tiene que acudir a recursos de terceros que supone una carga financiera enorme”.
Una opinién contraria tiene el Alcalde de Jun, Rodriguez Salas. Explico que el
presupuesto se elabora con cargo a necesidades.'” Es un presupuesto continuista, pero
con nuevas incorporaciones. Paralelamente a ese presupuesto marco, funcionan los
servicios adicionales para los municipios, los cuales son financiados por los recursos de
los municipios que los solicitan. También hay acuerdos con los actores privados para
facilitar aspectos relacionados con los servicios.

TITULO VI. 1. Modalidades de Transporte

1. Transporte privado. Granada cuenta con un parque automovilistico a razéon de 516
automoéviles por cada 1.000 habitantes, siendo superior a la razéon provincial que
dispone solo de 458 automoéviles por cada 1.000 habitantes' . En estos mismos datos se
observa un elevado parque de camiones y furgonetas, lo que indica un gran nimero de
transportistas de mercancias autdbnomos o0 en pequefias empresas o cooperativas y un
importante trasiego de estos vehiculos por la ciudad.

2. Transporte Urbano. El Ayuntamiento de Granada tiene concedida la explotacion del
transporte urbano en autobus a la empresa Transportes Rober, S.A. desde el afio 1962.
Desde entonces el crecimiento del servicio ha ido evolucionando a la par que lo iba
haciendo el desarrollo urbanistico de la ciudad.

Para prestar sus servicios cuenta con una flota de 150 autobuses siendo alguno de ellos
articulados de largo especial. El servicio se presta en 29 lineas de recorrido divididas de

la siguiente forma: una metropolitana, cuatro turisticas, dos nocturnas y las 22 restantes

2 Por ejemplo el servicio de Buho que funciona para que por la noche los chicos, los jovenes y los
mayores no conduzcan con alcohol.
"> Anuario Econdmico de Espafia 2009, publicado por La Caixa.
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Las ultimas cifras de explotacion de 2007, indican que anualmente transporta a unos 35
millones de pasajeros al afio. Esta empresa mantiene contratos de suministro o
colaboracién de transportes con otras empresas instaladas en el Area Metropolitana y
pertenece al Consorcio de Transporte del Area de Granada'”.

3. Transporte ferroviario. Granada tiene una estacion situada en el centro de la ciudad.
A ella llegan dos lineas de ferrocarril: Moreda -Granada y Bobadilla-Granada. Esta

ultima esta siendo adaptada para Alta Velocidad Espafiola.

2. Concesiones con Operadores: Contrato — Programa

La relacion legal y de autoridad que tiene el Consorcio con los operadores del transporte
se concreta mediante la firma de Contratos-Programa, que es un modelo legal y
demandable que se utiliza en todos los consorcios de Espana.

Estos contratos establecen 64 elementos que se ponderan de acuerdo a una serie de
variables: kilometros a recorrer, costo por kilémetro, edad de los vehiculos (no superior
a 10 aflos y menos de 12), precio del gasoil actualizado, convenios de personal, tipo de
recorrido (pendiente u horizontal), previsiones de trafico, etc.; que determina el costo
final de las expediciones y que se firma de mutuo acuerdo entre los operadores y el
Consorcio.

Los costos extras se crean cuando se realizan mejoras de servicios. Cuando son
servicios que estan contenidos en la mejora administrativa, se paga de acuerdo a lo que
la Junta de Andalucia indica del minimo de percepcidon en euros por pasajeros o por
distancia en Km. Ese costo vine tabulado por lo que marca la propia concesion y el otro
por convenio. La pintura de los vehiculos segin el modelo establecido para todo el
transporte publico corre por cuenta del Consorcio, y las maquinas canceladoras que
llevan los vehiculos son de su propiedad.

El Director Gerente del Consorcio de Sevilla expres6 que el contrato-programa se
sustenta sobra el principio de neutralidad tarifaria, que se realizan mediante las tarifas
de referencia, que es convertir las tarifas concesionales adaptarlas a lo que realmente

tendria que pagar el usuario. La diferencia entre lo que paga el usuario y lo que paga el

'* Las empresas concesionarias de transporte publico de viajeros que conforman el Consorcio son las
siguientes: Transportes Rober, S.A., Transportes Alsina Graells Sur, S.A., Transportes Arana, S.L.,
Trinidad Nievas, S.L., Autocares Framar, S.L., Autocares José Gonzalez, Tranvias Eléctricos de Granada,
Autogranadina Empresa Torres, S.L., Autocares Martin Corral, S.L., Carlos Fernandez de la Torre, S.L.,
Empresa Lifian, S.A, Urefia e Hijos, S.L., Autocares Marcos Mufioz, S.L.
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Consorcio al operador es la subvencion, que supone en promedio el 20% del costo total

del servicio.

3. Sostenibilidad del Sistema de Transporte: Tarifa, Costos y Subsidios

El principal problema que suelen tener en todo el mundo los servicios de transporte
publico es la forma en que se resuelven los costos reales del servicio sin generar déficit
financiero o de infraestructura.

El Director Gerente del Consorcio de Granada explica esta situacion “Lo ideal seria
que con la recaudacion al usuario cubriéramos el presupuesto, pero es imposible.
Recaudamos con la carga y recarga de la tarjeta y con los billetes sencillos que se
aportan en metéalico cuando se toma el autobus. Lo coge el operador y se lo pasa al
Consorcio, y éste lo controla por sistema informatico. Luego, el dia 5 de cada mes, el
Consorcio adelanta a todos los operadores la misma recaudacion del mismo mes del afio
anterior. A final de mes se sabe realmente lo que se ha recaudado y se hace una
liquidacion. La diferencia negativa la devuelven al Consorcio.

El costo real del billete es el que da el Consorcio a los operadores, que es mucho mas
que lo recaudado, mas el 3 % a las empresas que gestionan las cargas y recargas de las
tarjetas. De ese costo real, se resta lo recaudado por tarjeta y por via de billete, y esa
diferencia supuso en el afio 2009, 796.493 €.

Del 84% de los viajes que se realizan en Granada, el Consorcio paga 1 € por cada
viajero. Y lo que recauda el Consorcio por billete o tarjeta, es 0,84 €; la diferencia: 16 €,
es lo que aporta el Consorcio de subvencion. En promedio, del costo total que los
operadores cobran, la "4 parte la pone el Consorcio, con las administraciones
consorciadas y las % partes restantes las cubre el billete”.

Hay otros gastos que son las mejoras de servicios, servicios nuevos, nuevas lineas que
se crean o nuevas expediciones; estos gastos son pagados el 50% por los ayuntamientos
y el 50% por el Consorcio.

Existen dos tipos de tarifas: 1) Territorial o impuesta por un criterio de politica
territorial: en funcion de los recorridos (cortos en un entorno de 17km desde el centro
de la ciudad). Estan reguladas sin posiciones de trafico y los operadores cobran en
funcion del minimo de percepcion, que es un minimo alto, respecto a lo que cobran los
que no son del Area Metropolitana; 2) Kilométrica: regulada segun la relacion viajero-

tarifa kilométrica-afio, dependiendo de velocidades comerciales.
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El aporte del subsidio tiene dos fuentes: 1) Socios fundadores: en funcion de sus
habitantes y se benefician de la politica tarifaria; 2) Socios adherentes: tienen contratos
programas y convenios especificos, donde hacen aportaciones concretas en funcion de
su propia peticion.

El Jefe del Servicio de Transporte de la Delegacion Provincial de Granada considero
que una politica tarifaria no seria suficiente si no estd acompafiada de una politica de
infraestructura. Los vehiculos pueden tener una tarifa muy baja o muy bonificada, pero
si no tienen plataformas reservadas, y vias que le permitan tener una regularidad en su
funcionamiento se veran sorprendidos dentro de la congestion del trafico, no cumplirdn
horarios, no podran hacer el nimero y las frecuencias especiales que tienen
programadas y el servicio no sera de calidad.

Respecto de la coordinacion entre las tarifas del sistema urbano del transporte de
Granada con las del Area Metropolitana, el Director del Area de Movilidad y Comercio
del Ayuntamiento de Granada manifestd que se tiende a una tarifa Unica, sobre todo
para el usuario el transporte que es exterior del interior, ya que al usuario lo que le
interesa es ir de un punto a otro con independencia de cudl sea la administracion que la
esté regulando, y si es urbano, interurbano o metropolitano.

El sistema tarifario del Consorcio de Granada es similar a otros consorcios, como el de
Sevilla, que su Director Gerente describe de la siguiente manera: “Desde el afio 85, lo
que se le carga al billete es aproximadamente la 2/3 partes, siendo 1/3 la subvencion,
que el Consorcio solicita a través de la Administracion Central, que es un organismo
para la subvencion del transporte publico urbano a nivel nacional. Este subsidio del
Gobierno Nacional a Granada es por fuera, ademas los ayuntamientos financian una
parte, de tal manera que el costo total que se grava sobre el billete es del 33%
aproximadamente, es decir la subvencion total incluye la municipal y la estatal.

El costo real para cualquier operador por pasajero es de 1,25 € y lo que percibe de cada
pasajero es 0,60 6 0,34 € dependiendo del titulo que usen. La determinacion del valor
real de costo de 1,25 € se determina por una asignacion de costes, por un reparto de
costes real de produccion: el coste medio del empleado, del conductor, el coste medio
del vehiculo, la proyeccion de los costes de amortizacion, el combustible, la media de
reparaciones, etc.

De alli que cuando un ciudadano que viene del Area Metropolitana entra en la red

urbana se hace necesaria la compensacion de la Junta por el Consorcio al Gobierno
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municipal. Ese es un escenario de tension, porque si el Consorcio tiene un elevado coste
de produccion, cada vez que traslada una persona mas, esté trasladando el costo.

El subsidio en total es del orden del 50-60 %. Pero en el Area Metropolitana, por el tipo
de contrato que se mantiene con el operador, se realizan aportaciones menores, del
orden del 20-0 %, pero solo en grandes aglomeraciones urbanas (Barcelona, Madrid,

Valencia, Zaragoza)”.

4. Sistema Tarifario Integrado

1. Consorcio de Transporte del Area Metropolitana de Granada

Con objeto de potenciar el uso del transporte publico en el Area Metropolitana de
Granada, el Consorcio de Transporte ha implantado un Sistema Tarifario Integrado que
abarata el coste del viaje para aquellos usuarios que utilicen el transporte ptblico y que
permite integrar a todos los operadores de transporte actuantes en el area metropolitana.
Los objetivos del sistema de integracion tarifaria son los siguientes: Incentivar el uso
del transporte publico; Percepcion por los usuarios de una red de transporte publico
integrada; Implantacion de un sistema de tarifas facil de comprender por los usuarios; y
Despenalizar el uso del transbordo entre operadores urbanos y metropolitanos.

El Transporte publico del Area Metropolitana de Granada posee un sistema de
integracion tarifaria a través de la tarjeta de transporte. Las ventajas de la tarjeta son:
un ahorro notable: utilizando la tarjeta de transporte el coste del viaje se abarata
respecto al coste del billete sencillo. Permite el transbordo con otros autobuses
metropolitanos incluidos los urbanos de Granada. En los transbordos la bonificacion
obtenida es aun mayor. Una tarjeta de transporte que puede ser utilizada en todos los
trayectos en autoblis que se realizan dentro del Area Metropolitana de Granada, con
independencia de la empresa de transporte que presta el servicio. Ademas, con una
misma tarjeta pueden viajar varias personas, al no ser personalizada.

Paralelamente a este sistema coexiste el Billete sencillo valido para un viaje en una linea
de autobus interurbano del area de Granada

Otra modalidad de planificacion son los Saltos, nombre que recibe cada cambio de
zona. Las tarifas se establecen en funcion del numero de saltos que se realizan en cada
trayecto. En el Area Metropolitana de Granada se pueden realizar un maximo de tres
saltos. Dentro de una misma zona existe precio unico, cuando se pasa de una zona a otra

se puede hacer un salto, y el precio es en funcion de ese salto.
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Respecto del Transbordo, solo esta permitido el transbordo con la Tarjeta de transporte
del Consorcio, nunca con un billete sencillo. El usuario de la tarjeta percibe una
bonificacion extra en caso de realizar transbordos a otros autobuses. Esta bonificacion
se producira cuando los tiempos entre el acceso al primer viaje en autobus y el
transbordo no superen un valor limite. No estd permitido trasbordar a la misma linea. El
coste del primer transbordo es el establecido en el cuadro de tarifas, el segundo y
posteriores seran gratis para los autobuses de area metropolitana, para los autobuses
urbanos sélo sera gratuito el segundo trasbordo, dentro del tiempo permitido.

Junto a estos beneficios coexisten otros establecidos por la legislacion vigente o por
acuerdos especificos con otras Administraciones, tales como los descuentos a familias
numerosas, los que la Junta de Andalucia tiene establecidos para personas de mas de 65
afos (tarjeta Andalucia Junta sesenta y cinco, tarjeta de transporte bonificado) o los
pases de favor que puedan estar establecidos por el Convenio Colectivo del sector, el
Bono Joven y los bonos que tengan establecidos los operadores de transporte

2. Consorcio de Transporte del Area Metropolitana de Sevilla

El 4rea de Sevilla se estructura en seis Zonas tarifarias o coronas (A, B, C, D, E y F).
La zona A se corresponde con el término municipal de Sevilla.

Los Titulos de transporte que se utilizan son el Billete sencillo de 0 a 5 saltos, véalido
para una etapa en autobus metropolitano, y la Tarjeta de Transporte, basada en la
tecnologia chip sin contactos. Se trata de una tarjeta monedero, configurable por saltos.
La tarjeta se obtiene en los establecimientos autorizados abonando 1,50 € en concepto
de fianza y se puede recargar desde 5 € y hasta un maximo de 500 €.

El régimen de transbordos con la tarjeta de transporte es el siguiente: 1) El sistema
actual de coronas y saltos, titulos y tarifas es valido exclusivamente para los autobuses
metropolitanos, que son los Unicos en los que el Consorcio ha asumido competencias.
2) Cada modo de transporte tiene su propia estructura tarifaria y zonal, en su caso,
aprobada por los 6rganos competentes de su gestion. 3) Los transbordos entre modos se
favorecen con un descuento sobre la tarifa de cada modo de acuerdo con la siguiente
formula: COSTE TRANSBORDO = COSTE 2* ETAPA - (COSTE 1* + 2* ETAPA)
* % DESCUENTO (hasta un 20%, en funcion de cada modo).

Los segundos y posteriores transbordos, en el periodo de 120 minutos desde la primera

cancelacion, se bonifican con el mismo porcentaje de descuento. Las etapas en estos
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modos que no tengan la consideracion de transbordos se realizaran de acuerdo con la
tarifa vigente para cada modo.

Las ventajas de la tarjeta son las bonificaciones por consumo mes, se puede usar en
otras areas metropolitanas con sistema tarifario integrado, se puede comprar los billetes
sencillos y de ida y vuelta en las maquinas auto-venta de las estaciones de Cercanias de
RENFE, otorga 8 horas de parking gratuito en el aparcamiento publico de la Plaza del
Arenal de Dos Hermanas, y permite disponer de una bicicleta del servicio bus+bici
hasta completar el parque de bicicletas, de acuerdo con las normas de funcionamiento

del servicio.

TITULO VILI. 1. Cultura y comportamiento organizacional

Las organizaciones constituyen realidades conformadas por multiples dimensiones y
presentan elementos caracterizadores como las finalidades u objetivos, el entorno, y la
forma como se organizan y estructuran los comportamientos individuales dentro de las
organizaciones.

En la actualidad, las organizaciones publicas manejan mayor numero de funciones y
requieren estructuras mas flexibles y adaptadas a cada una de ellas. También conviene
resaltar que las organizaciones publicas por su contenido politico, son amplias redes de
actores con intereses divergentes y donde las coaliciones constituyen una dimension
importante. Esta divergencia de intereses puede dar lugar a conflictos que estdn
presentes, y que no fueron considerados en la rigida estructura burocratica weberiana.
Harmon y Mayer (1999) indican que los administradores publicos trabajan en un
contexto organizacional o complejo orgénico, en el que se toman decisiones que afectan
la vida de los particulares, y para las que se emplean recursos publicos, sus decisiones
se realizan con base a las leyes y normas publicas, y se justifican en la necesidad de que
resuelvan los problemas que pueden surgir en la sociedad, ademas sefialan que “la
actividad gubernativa se ocupa casi exclusivamente en la mediacion entre una parte de

la sociedad y otra”.

2. Organizacion interna
1. Consorcio de Transporte del Area Metropolitana de Granada
El consorcio surgio, en relacion a los puestos de trabajo, para que con muy poco

personal se pueda ejercer la coordinacion y gestionar amplias zonas. Se plantearon una
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plantilla reducida, que no llega al 5%, que se traduce en una ndmina de salarios que no
alcanza el 5% del total del presupuesto. Porcentaje muy por debajo del que mantienen a
nivel de personal los ayuntamientos (60%), y las empresas publicas (mas del 30%),
siendo muy alta la eficiencia econémica de los consorcios.

La estructura orgénica es relativamente simple: un director gerente, dos o tres directores
en funciéon de las tareas, un director técnico, un director de asuntos generales, un
administrativo, y un director de relaciones con la comunidad, que en Granada asume esa
funcion el Gerente. Ademads trabajan ocho auxiliares administrativos y 3 técnicos:
juridico (contratos, etc.), economico-financiero (contabilidad, factura, etc.) e
informatico (concentracion de lineas, movimientos, etc.), y un ordenanza.

Respecto a la forma de contratacion de personal, se hacen ofertas publicas de empleo
exigiendo determinados requisitos legales: Auxiliares administrativos: bachiller
elemental; Técnicos: en funcion del objeto. Técnico juridico: licenciado en derecho.
Técnico economico: economista. Técnico informdtico: ingeniero informatico.
Directores: licenciados, sin especificar. La unica especificacion es para el Director
Técnico que debe ser ingeniero de caminos o similar.

Realizada la oferta publica, se realiza la seleccion de personal mediante entrevista
personal y curriculum. A los cuatro afios, para mantenerse en el cargo, es necesario
rendir un concurso de oposicién, basado en un temario que establece la Junta de
Andalucia. Aprobado el concurso, ascienden a personal laboral de plantilla, pero no
adquieren la categoria de funcionarios publicos.

2. Consorcio de Transporte del Area Metropolitana de Sevilla

La estructura de los recursos humanos es muy similar a la del Consorcio de Granada y

con la misma logica de plantilla reducida y oferta publica de empleos.

TITULO VIIL. 1. Control, evaluacion y participacion

La razon fundamental por la cual es importante la evaluacion del desempefio es que
hace posible la asignacion de responsabilidades, las cuales estan en el corazén del
sistema de gestion publica. Por tanto, supervisar e informar sobre el desempefio de las
actuaciones publicas es una de las formas en las que los gobiernos se presentan

responsables ante sus ciudadanos.

Revista Iberoamericana de Gobierno Local
Numero 2, Granada, Mayo, 2012

TONTNT. D172 ONLK"N



ARTICULOS DE INVESTIGACION

Existen elementos claves relacionados con el desempefio de las instituciones publicas
que, en consecuencia, definen 4areas distintas donde el desarrollo de sistemas de
indicadores resulta importante.

a. Evaluacion del desempeiio

La evaluacion del desempefio es una tarea mucho maés dificil y controvertida en el sector
publico que en el ambito privado, debido fundamentalmente, a que la evaluacion del
desempefio funciona mejor cuando existe claridad sobre qué se estd midiendo y por qué.
Evaluar la gestion de un servicio publico exige el desarrollo de un conjunto de
indicadores que comprendan las diferentes dimensiones del mismo. Ellos son:

b. Eficacia.

Se mide por el grado de satisfaccion de los objetivos fijados en sus programas de
actuacion, o de los objetivos incluidos. Es decir, comparando los resultados reales con
los previstos, independientemente de los medios utilizados.

La evaluacion de la eficacia de un determinado organismo no puede realizarse sin la
existencia previa de una planificacion —plasmada en unos programas- en donde los
objetivos aparezcan claramente establecidos y cuantificados, asi como de una expresion
clara de la forma en que éstos se pretenden alcanzar.

c. Eficiencia. El grado de eficiencia de una actuacion estd definido por la relacion
existente entre los bienes y servicios consumidos y los bienes o servicios producidos.
Asi, una actuacion eficiente se definiria como aquella que con unos recursos
determinados obtiene el maximo resultado posible, o la que con unos recursos minimos
mantiene la calidad y cantidad adecuadas de un determinado servicio.

d. Efectividad. Mide el impacto final de la actuacion sobre el total de la poblacion
involucrada. Los indicadores de efectividad constituyen un valioso complemento de los
indicadores de eficiencia, dado que la eficiencia en el &mbito de la gestion publica debe
entenderse como relacion entre costes y valor efectivamente producido (impacto). Por
esta razon, se debe procurar maximizar el valor efectivamente creado a través de la
actuacion de los poderes publicos, minimizando los recursos utilizados para
conseguirlo.

e. Equidad. Se mide en funcion de la posibilidad de acceso a los servicios publicos de
los grupos sociales menos favorecidos en comparacion con las mismas posibilidades de

la media del pais.
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f. Excelencia. Nos remite a la calidad de los servicios desde la Optica del usuario. La
excelencia est4 definida por las siguientes caracteristicas: que sea comprensible para el
ciudadano; que sea espacial, temporal y materialmente accesible; que responda a las
expectativas en ella depositadas (que aporte soluciones), y que permita la participacion

del ciudadano en la determinacion de necesidades administrativas que le afecten.

2. Opiniones de Evaluacion del Desempeiio en los Consorcios.

Estos parametros fueron tomados como base en la busqueda de informacién documental
y en la estructuracion de las entrevistas realizadas a los actores claves, quienes se
refirieron a la evaluacion de desempefio del Consorcio como organizacion y a los
resultados obtenidos en el sistema de transporte de la siguiente manera:

Director Gerente del Consorcio de Transporte de Granada: Los informes de la Junta
de Andalucia expresan que los consorcios han resultado ser un instrumento eficiente.
Los transportistas estan satisfechos, los usuarios otorgan una calificacion muy alta en
las encuestas, y para las Administraciones significa un costo reducidisimo, es decir 14
millones de €, de los cuales 9 son de recaudacion, por lo tanto, todo el sistema sélo
cuesta 5 millones de €. Los consorcios no estan cuestionados, son altamente eficaces.
Desde el afio 2006 el Consorcio de transporte de Granada ha realizado anualmente
encuestas de satisfaccion a los usuarios del servicio con el objeto de conocer sus
demandas y valoraciones en determinados aspectos del servicio y sobre ellas planificar
objetivos. Sobre esos objetivos, los ejes mas importantes de evaluacion son: Trato del
conductor; Seguridad en la conduccién; Acceso entrada y salida; Limpieza de los
vehiculos; espacio en el interior de los vehiculos; Puntualidad; Frecuencia; Proximidad
de la parada; Rapidez del trayecto; Informacion y atencidn al usuario; Descuentos en las
tarifas; Horarios

Alcalde de Churriana de la Vega: Su opinion es opuesta a la citada ya que estima que
las evaluaciones de gestion que realiza el Consorcio no son buenas. Los autobuses
tardan mucho, van llenos, y no es lo que demanda el tiempo actual. Asimismo,
considera que desde el Consorcio no promueven la participacion de los usuarios porque
no les interesa a las autoridades y, ademas, faltan medios para realizarla.

Alcalde de Jun: Manifest6 que existen estudios de calidad basados en encuestas que
evaluan las lineas de los distintos ayuntamientos, de manera que esa informacion sirve a

posteriori para que los alcaldes comiencen a contrastar esos datos en su territorio.
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Respecto a la relacion oferta-demanda del transporte, considerd que existen mas
servicios que los demandados.

Director General de Movilidad del Ayuntamiento de Sevilla: Rescat6 la diferencia en
la l6gica organizacional del Consorcio: “Los parametros de eficacia del Consorcio no
son iguales a los de una empresa privada, sino que las empresas concesionadas prestan
servicios bajo un criterio social no econémico.”

Jefe del Servicio de Transporte. Delegacion provincial de Granada: En términos de
participacion, considera que son oidas las reclamaciones de los usuarios a través de las
asociaciones que los agrupan. En Andalucia, existe el Consejo Provincial de Transporte
donde se realizan acuerdos en relacion al transporte y estan representadas las
asociaciones de usuarios. También existe la Junta Arbitral de Transporte donde se
dirimen controversias en materia de incumplimiento de contrato. A través de estos
instrumentos, mas las reclamaciones personales, quejas, libros de sugerencias, etc., se
puede medir el pulso. La gente se queja de la falta de informacion de frecuencias,
horarios, etc., pero no de falta de participacion en la toma de decisiones.

Director del Area de Movilidad y Comercio del Ayuntamiento de Granada: Manifestd
que se realizan encuestas de indice de satisfaccion del cliente y se analizan todos los
aspectos: la empresa, los autobuses, los usuarios, las fortalezas y debilidades del
sistema. Una vez conocida toda esa informacion y valorada y muy pontificada se realiza
una clasificacion en funcién de opiniones sobre el vehiculo, las frecuencias, la
regularidad, los problemas y las estimaciones sobre el nivel de satisfaccion.

Sobre esa informacion se traza un plan de actuacion con el propdsito de mejorar el nivel
de satisfaccion. Las preguntas estan orientadas exclusivamente al dmbito urbano y al
transporte publico, ya que las encuestas se realizan al usuario del transporte publico.
Director Gerente. Consorcio Metropolitano de Sevilla: En el Consorcio se realiza cada
4 6 5 afios una encuesta de movilidad domiciliaria. La segunda herramienta con la que
cuenta el Consorcio es la informacién provista por el sistema tarifario integrado en
relacion a la utilizacion de la tarifa, mes a mes. Por Gltimo, todos los afios el Consorcio
realiza una encuesta de satisfaccion de los usuarios. Respecto de la evaluacion de la
calidad del servicio, la hoja de ruta estd muy clara y es la misma en todos los sitios:
Determinar el marco tarifario y la integracion tarifaria: supone la racionalizacion de los
servicios y su identificacion, la division del espacio en corredores y la asignacion de

numeracion de lineas y criterios de corredores. Equipamiento de paradas: dotarlas con
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un poste informativo y marquesinas en aquellas que tienen mayor demanda. Flota de
autobuses: red de autobuses metropolitanos con imagen comun y ciertas caracteristicas
que los identifiquen. Mejora de los servicios metropolitanos. Dotar de las herramientas
mas modernas para comunicarme con el usuario. Todos los consorcios de transporte
tienen un nimero unico de informacion al usuario, que es un teléfono al que pueden
llamar desde cualquier Area Metropolitana. También existen oficinas presenciales en la
estacion de autobuses y en la de metro, donde el personal informa y recoge
reclamaciones o sugerencias.

Para garantizar la transparencia de todos esos los procesos y procedimientos, el
Consorcio esta certificado en calidad desde el afo 2005 en todo lo relativo a los
servicios que presta directamente.

Por otra parte, el Consorcio posee dos érganos de participacion: la Comision Técnica 'y
la Comision de Participacion Social, que se conciben como 6rganos de apoyo a la
Gerencia. En la Comision Técnica estd la patronal de los operadores y los sindicatos
mas representativos; y en la Comision de Participacion estan los consumidores y
usuarios, federaciones de asociaciones de vecinos, amas de casa y personas con
discapacidad, y se canaliza alguna manera todo lo relativo a usuarios y a reclamaciones.
Ademas, el Consorcio realiza varios tipos de encuestas: Percepcion de calidad por parte
de los usuarios, Percepcion de los operadores sobre el grado de cumplimiento de las
obligaciones del Consorcio, Encuesta del Centro de Informacion al usuario y a la
Estacion de Autobus llamada cliente misterioso: se contrata ese servicio para que
durante toda la franja horaria y durante una serie de dias se llame a los usuarios para
recabar informacion, que luego es evaluada.

El Consorcio también cuenta con el Panel de usuario, donde un grupo cerrado de
usuarios -como inspectores de facto- describen si funcionan bien las maquinas, el
autobus esta limpio, el trato con el conductor es bueno, el autobus llega a su hora, las

marquesinas estan sucias. Esto permite un pulso mas directo del funcionamiento.

TITULO XIX. Conclusiones

La rigurosa busqueda de datos cuantitativos y el examen de campo brindado por las
entrevistas personales —datos cualitativos- permitieron contar con un conocimiento
cabal y profundo del fundamento, disefio e implementacion de esta modalidad de

gestion asociada para el servicio de transporte urbano e interurbano puesta en practica
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por los municipios espafioles. Y a partir de tal investigacion y andlisis, prever las
fortalezas y debilidades que su aplicacion supondria en la aplicacion del modelo de
consorcio del transporte en el Area Metropolitana de Cérdoba.

Sobre la base de dichos estudios, consideramos que es imperativo planificar un proyecto
de gestion integrada de los servicios de transporte a escala metropolitana que incluya un
plano continuo de relaciones intergubernamentales y con la comunidad, con el propdsito
de involucrar participativa y responsablemente a todos los actores involucrados o
directamente afectados.

El ambito metropolitano de Cérdoba, Argentina, es perjudicado (efecto de cuello de
botella) por sus servicios publicos de transporte que no acompanan el crecimiento y el
dinamismo de las ciudades y que no responden a las nuevas demandas sociales. La
causa de esta situacion es fundamentalmente la falta de un enfoque asociado y
metropolitano. Ademas, las inversiones necesarias para la gestion de estos servicios
muestran un retraso notable con relacion a las necesidades actuales de la ciudad de
Cérdoba y de su zona de influencia.

En esta direccion, una vision global de la regiéon metropolitana permitira dar forma a
economias de escala y realizar una mejor seleccion de las prioridades. En cuanto al
esquema actual de control de estos servicios, presenta defectos graves y no cumple su
papel de base que es el de asegurar la calidad de las prestaciones. Los servicios publicos
administrados individualmente por cada Municipalidad de manera desarticulada
producen externalidades negativas importantes, tales como vias de circulacion
congestionadas, posibilidad de mejoras muy limitada, fenomenos de deterioro y de
subutilizacién de la infraestructura, polucién y exclusion social'’,

Por consiguiente, es necesario tener un plan de movilidad flexible y adaptable por la
aplicacion de modos diversificados de transporte y de nuevas tecnologias que permiten
optimizar la utilizacion de los recursos disponibles y que posibiliten al ciudadano con
diversas opciones de movilidad, asi como niveles aceptables de calidad de vida.

No se trata de replicar un modelo mecanicamente, sino de considerar las caracteristicas
favorecedoras y la realidad concreta donde se quiere actuar. El Area Metropolitana de

Andalucia con los Consorcios de Transporte Metropolitanos de las Areas de Granada y

' Las proposiciones de organizacion de la region metropolitana para la gestion de servicios piblicos se
fundan no soélo sobre argumentos funcionales, sino que también sobre aspectos sociales y econémicos,
como elementos integrados de gobernabilidad.
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Sevilla demostrd que es posible tener una cultura organizativa eficaz que planifica y
administra de manera asociada los servicios publicos de transporte.

La constitucion de los Consorcios como entidades publicas de gestion local-regional
evidencia una alta eficacia en la gestion del servicio del transporte y favorecen la
conectividad entre los municipios colindantes, acompafiando el crecimiento de los
grandes y favoreciendo la inclusion de los pequenios pueblos y comunas.

Pero suponer una réplica en la ciudad de Cordoba impone tener en cuenta uno de los
grandes condicionantes que retrasaron o impidieron la planificacion de otros modelos
similares: la regulacién que impone la legislacion en materia de asociativismo. El marco
legal vigente no establece la posible constitucion de un area metropolitana —que es una
entidad de facto- sino que organiza el territorio en comunidades regionales en cada
departamento provincial. Esta organizacion, sin embargo, no posee en la ley las
atribuciones y competencias que serian necesarias para la constituciéon de un organismo
similar o una autoridad central para la gestion del transporte.

Semejante es el problema en Espafia, donde los Consorcios estan limitados a gestionar
solo algunas areas de transporte y no son autonomos respecto de la ingerencia en ciertas
politicas urbanas o en la planificaciéon de su presupuesto, el cual depende de varias
administraciones publicas, que son a la vez las encargadas de regular el control y las
infraestructuras en sus respectivas zonas de influencia.

De alli que, siguiendo las recomendaciones y sugerencias que los actores claves de este
proceso han experimentado en Espana, y las conclusiones que otras investigaciones
propias nos han deparado, proponemos que la planificacion y gestion del sistema de
transporte en el area metropolitana de Cordoba esté dirigida y regulada por un
organismo que podria denominarse “Autoridad del Transporte Metropolitano” (ATM),
con suficiente autonomia y autarquia, capaz de dirigir politicas de incentivo-
desincentivo econdémico y cuya funcion principal, ademés de la coordinacion del
transporte y la movilidad de la region, sea la de lograr la sostenibilidad integral del
sistema en términos economicos (subsidios indirectos), de infraestructura (a través de
convenios con municipios); social-ambiental y de control y sancion.

Estas competencias deberian ser cedidas por los organismos pertinentes, (Municipios,
secretarias de transporte, direcciones, etc.), esto, precisamente fortalecera las
autonomias locales, que deberan participar en la direccion de la Autoridad —~ATM- a fin

de unificar en una planificacion integral los distintos elementos que hacen al servicio de
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ARTICULOS DE INVESTIGACION

trasporte publico en sus distintas modalidades, constituyendo un importante instrumento
de gobernabilidad local y regional para el desarrollo econdmico, la equidad social y la

calidad institucional.
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