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INTRODUCCION
Durante el tltimo medio siglo la ciudad ha fortaleci-
do su posicién dentro de la realidad mundial. Exper-
tos en temas urbanos como Richard Rogers, Francois
Asher, Manuel Castells, Jaime Lerner, Saskia Sassen
y Rem Koolhaas, coinciden en resaltar que los altos
indices de crecimiento poblacional, la consolidacién
de la Globalizacién y los problemas econémicos por
parte del Estado, cambiaron la forma de abordar la
problemdtica de las ciudades. Las soluciones parciales
antes formuladas de forma aislada por arquitectos,
ingenieros o politicos estdin mandadas a recoger. La
complejidad de los desaffos urbanos requiere de un
trabajo multidisciplinario. Profesionales de dife-
rentes dreas deben participar en la construccién de

caminos alternativos para superarlos.

El transporte puablico colectivo - TPC se ha consoli-
dando como un eje importante para la planeacién y
gestién de ciudades. Por ser un servicio que atiende a
la mayoria de la poblacién, el transporte es un tema
que requiere de estudio, innovacién e intercambio
constante de informaciones entre los diferentes
actores involucrados. Las ciudades de los paises en
desarrollo, al no contar con abundantes recursos
econémicos tienen el gran desafio de aprender de las
soluciones implementadas en diferentes geografias.
En otras palabras, a través del benchmaking' obtener

mejores resultados.

Desde este marco vamos a abordar el TPC. El trans-
porte no es s6lo infraestructura. Por el contrario,
incluye maltiples variables que tienen un impacto
directo en su éxito o fracaso. En ese orden de ideas,
el objetivo del articulo es identificar algunas ense-
fianzas del TPC en Curitiba, Brasil, que contribuyan
con el debate para el mejoramiento de transporte en

Bogota.

El articulo estd dividido en cuatro partes. En la
primera son caracterizados algunos términos claves.
En la segunda, se presenta brevemente el sistema de
TPC de Curitiba y su gestién. En la tercera se ana-
liza la situacién del TPC en Bogotéd. Finalmente, en
forma de consideraciones finales y de propuesta, se
resaltan algunos aspectos de los cuales Bogotd puede
aprender del TPC en Curitiba. Vale la pena sefialar
que Curitiba es un centro de benchmarking para Bogo-
td desde finales de los 80 y primera mitad de los 90.
Durante ese periodo, varios candidatos a la alcaldia y
estudiosos de los temas urbanos, dos de

ellos fueron posteriormente alcaldes, consiguieron
entrever el futuro de un transporte menos caético en
Bogota. Hoy Curitiba permite vislumbrar un trans-
porte verdaderamente integrado y regido por una
entidad Gnica. El benchamrking, tomando a Curitiba
como modelo, ya funciono y lo hizo exitosamente,
aunque fracasé la iniciativa del “solobus” de Jaime
Castro, después se logré una aclimatacién adecuada

con TransMilenio.

METODOLOGIA
Metodolégicamente el articulo es de tipo biblio-
grifico y descriptivo basado en las experiencias de
los autores. En la recoleccién de la informacién, la
fundamentacidén tedrica es bibliografica, mientras las
experiencias de Curitiba y Bogotd son documentales,
la informacién estd basada en la consulta de archivos
de entidades ptblicas de Bogotd y de algunos libros
de cardcter institucional o que profundizaban en ese

punto (Nachmias, 1987; Gil, 2002).

PRINCIPIOS BASICOS
El Transporte Pablico Colectivo — TPC es el despla-
zamiento de personas en una ciudad. Su principal
caracteristica es la movilizacién simultdnea de gran-

des volimenes de pasajeros por corredores con una

1. La APQC (American Productivity and Quality Center) define el benchmaking como “un proceso en el que las compaiifas

persiguen dreas claves de mejoramiento dentro de sus firmas, identifican y estudian las mejoras pricticas de otros en esas

dreas e implementan nuevos procesos y sistemas para mejorar su propia productividad y calidad”. En www.ccong.org.co/

aa/img_upload/24bdfc451cd35a0dfab4e3e269137795/manual_de_intercambio.doc
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alta densidad de demanda. Esto se da a través de uno
o varios modos de transporte,? integrados o no, que
se complementan y cuando el conjunto de partes que
lo conforman interactian entre s{ por un objetivo
comun, existe un sistema de TPC (Kruger, 1993;
Ferraz; Torres, 2001).

En la planeacién del TPC son definidos la mayorfa de
los factores que determinan el éxito o no de un sis-
tema de transporte. Por tal motivo, no es un proceso
aislado. Al contrario, debe ser realizado en conjunto
con la planeacién urbana buscando articularlos entre
si, de tal forma que aumente los beneficios de los

usuarios en cobertura, capacidad, calidad y tarifa.

Existen tres variables importantes en la planeacién
del TPC: accesibilidad al sistema; movilidad en los
modos de transporte; costo, que tiene que ver con el
costo del pasaje que debe responder a las capacidades
de las personas. Por tltimo estd la inversién que
debe hacerse de acuerdo con las capacidades y necesi-
dades del Estado (Bruton, 1979; Hutchinson, 1979).

Por otra parte hay varios tipos de Gestién® y Ope-
racién del TPC. De forma directa a través de las
administraciones locales, con direccién y accién
propia del sector ptblico o de forma indirecta por la
constitucién de érganos, empresas y sociedades pi-
blicas o mixtas, por parte de la administracién local.
Otra posibilidad es la delegacién a terceros sin la
intervencién directa o indirecta de érganos putblicos
o la gestién y operacién de orden nacional y publico,
a través de una dnica entidad nacional o regional que
se encarga de todas las funciones (Caloia, En Finger-
mann, 1992).

Segun varios estudios (Vasconcellos, 2000; Ferraz;

Torres, 2001; Sant’anna, 2002), las experiencias mds

exitosas en TPC se dan cuando la gestidn es realizada
por el Estado y el sector privado se ocupa de la ope-

racion.
GESTION DEL TPC EN CURITIBA

ASPECTOS GENERALES

Curitiba es la capital del Estado de Parand, al sur de
Brasil. Tiene una poblacién cercana a 1.5 millones
de habitantes y con la regién metropolitana aumenta
a 2.5 millones. En la década de 1960 fue aprobado el
Plan Director de la ciudad. Sus principales directri-
ces fueron transporte piblico, uso del suelo y zonifi-
caci6én de la ciudad. Entre 1966 y 1970 el Instituto
de Planeacién e Investigacién Urbana de Curitiba®
(IPPUC), trabaj6 en el desarrollo y perfeccionamien-
to de los proyectos que permitieran la ejecucién del
Plan.

Es asi como Curitiba inicia la puesta en prdctica por
etapas del sistema de TPC a mediados de los afios

70. Primero fue construido el eje Norte — Sur, por

el cual circularon las lineas expresasS y en los puntos
extremos fueron ubicados los terminales de integra-
cién de estas lineas con los alimentadores. El sistema
funcionaba con buses especiales para 100 pasajeros.
A partir de 1979 entr6 en funcionamiento la linea
interbarrios, que unfa barrios distantes sin pasar por
el centro de la ciudad. En 1980 fue implantado el eje
Este — Oeste y se implement6 la Red Integrada de
Transporte — RIT, allf con solo pagar un pasaje, el
usuario podia utilizar todos los servicios del sistema.
Para ampliar la capacidad del TPC, en 1988 entraron
en circulacién buses articulados con capacidad para
170 pasajeros. En 1991 comenzé a operar el bus
“Ligeirinho”, rapidito en castellano, que es una linea

directa que puede llevar hasta 110 pasajeros, con

2. Estos pueden ser el metro, el tren, el bus entre otros.

3. La gestién del TPC incluye las funciones de regulacién, administracién, programacién de la operacién y fiscalizacién.

Ferraz; Torres, 2001.

4. En portugués: Instituto de Planeamiento e Pesquisa Urbana de Curitiba IPPUC.

5. Linea en la cual el bus tenfa paradas establecidas, circulaba por carriles exclusivos a alta velocidad.



paradas aproximadamente cada tres kilémetros y
embarque y desembarque en estaciones con forma de
tubo. Un afio mds tarde, entré en operacién el bus
biarticulado para las lineas expresas, con capacidad
para transportar 270 pasajeros, embarque y desem-
barque a nivel y recaudo del tiquete anticipado en

estaciones tubo mds grandes.

Hoy el sistema de TPC de Curitiba cuenta con las
lineas expresas de color rojo, alimentadoras de color
naranja, interbarrios de color verde, “Ligeirinho”

de color gris, convencionales de color amarillo, que
unen barrios y municipios vecinos al centro, pero
que no estdn integrados a la RIT; circular centro de
color blanco operado por micro buses que circulan
por el centro tradicional y tampoco estdn integrados;
educacién especial de color azul, verde y blanco
destinados a la atencién de escolares y necesidades
especiales; interhospitales que unen los diversos
hospitales de la ciudad; turistica que une los puntos
de atraccién turistica y los parques de la ciudad (Mc

Kinsey, 1999; Ippuc, 2001).

Actualmente en Curitiba el TPC moviliza por dfa
cerca de 900.000 pasajeros que pagan por el servicio.
Esta cifra aumenta a 1.645.000 contando a personas
mayores de 65 afios y personas con alguna discapaci-
dad y que estdn exentos de pagoé.

Pero ese proceso no fue ficil. Requirié de muchos
afios, muchas negociaciones tanto politicas como fi-

nancieras y arreglos institucionales. El liderazgo del

tres veces alcalde Jaime Lerner y su equipo, los ajus-
tes hechos por la oposicién en la alcaldia y el apoyo
de la comunidad, le permitieron al sistema madurar
y sobreponerse a los problemas con ideas creativas

y de bajo costo. Se crearon nueve dreas de operacién
del TPC, se obligé a las 150 empresas existentes a
agruparse en 12, con el fin de atender la demanda
de la ciudad (Vasconcellos, 2000), se cancelaron los
contratos de operacion del sistema a mediados de los
80 para establecer mejores formas de remuneracién’
y mejoras en el servicio y se designé a la URBS SASZ
como el organismo gestor y mds adelante como el

dnico concesionario del sistema. (Ardila, 2004).

GESTION DEL TPC

La alcaldfa de Curitiba aprueba mediante decretos
los planes de expansién y las reformas estructurales
de la operacién del transporte y se ocupa de la infra-
estructura fisica del sistema, mientras la URBS S.A.
es la empresa gestora. La URBS entonces es “una
empresa mixta municipal, bajo la figura de sociedad
anénima, con el objetivo de centralizar todas las
funciones relacionadas con la ejecucién, planeacién y

fiscalizacién del transporte colectivo.” (Kruger, 38)

Luego de varios ajustes en el marco regulador y en la
estructura operacional, la URBS unificé la gestién
del TPC? y, a través de contratos especificos, permite
la operacién del sistema a empresas privadas. Las
funciones que cumple la URBS (Kruger, 1993; Mc

Kinsey, 1999) son las de planeacién del sistema,

6. Cifras de la URBS, en IPPUC, Curitiba en dados. Curitiba: IPPUC, 2004.

7. A partir de ese momento se paso de la remuneracién por pasajero recogido a kilémetro recorrido.

8. URBS S.A. es la sigla de empresa municipal Urbanizacién de Curitiba, creada a comienzos de la década de los 60.

9. “Fijar itinerario y puntos de parada; fijar horarios, frecuencia, flota y terminales de cada linea; organizar, programar y

fiscalizar el sistema; presupuestar y gestionar las cuentas y gastos del sistema; establecer intercambios con institutos y

universidades para el perfeccionamiento del sistema; establecer convenios para la integracién con la regién metropoli-

tana; fijar los pardmetros e indices de las planillas de costos; elaborar y fiscalizar la aplicacién de los célculos tarifarios;

registrar las empresas concesionarias; y controlar el personal de las concesionarias; revisar los vehiculos; fijar y aplicar las

penalidades; promover, cuando fuera el caso, auditorias técnico — operacionales en las concesionarias; establecer las normas

del personal de operacién; mantener el control actualizado de la evolucién de los precios de los componentes tarifarios,

informdndolos a las concesionarias”. Kruger, 1993, p. 40 — 41.
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donde define los nuevos servicios, las nuevas rutas

y el tamafio de la flota; planeacién de la operacidn,
donde son elaboradas las planillas de los itinerarios
definidos los horarios y los tipos de buses para los
dfas ttiles y fines de semana; de fiscalizacién del
cumplimiento de los horarios, el nimero de pasajeros
y el monitoreo de la calidad del servicio; y de control
del recaudo, recibiendo diariamente el recaudo del
servicio y pagando por kilémetro recorrido a las 12

empresas privadas que participan en el sistema.

SITUACION DEL TPC EN BOGOTA
En Bogotd el TPC es prestado a través de tres siste-
mas. Por un lado estd el sistema convencional a cargo
de la Secretaria de Trdnsito y Transporte, por el otro,
estd TransMilenio y por otra parte el transporte ile-

gal o pirata. Profundizaremos en los dos primeros.

La Secretaria de Transito y Transporte de Bogotd
-STT', es la entidad encargada de la gestién del
sistema convencional de buses. Por ley, es la dnica
autoridad en la ciudad en las vias de trdnsito y
transporte. Es as{ como define las politicas, planes

y programas del TPC en la ciudad. Asi mismo, es la
entidad responsable de la definicién y adjudicacién
de las rutas; del establecimiento de los acuerdos con
el sector privado para la prestacién del servicio; del
célculo, reglamentacién y establecimiento de las tari-
fas; de garantizar el buen funcionamiento del sistema
a través de la fiscalizacién del parque automotor y
del cumplimiento de los contratos por parte de los
operadores y de adelantar campafias de educacién y
concientizacién dirigidas a mejorar la prestacion del
servicio. Actualmente la STT adelanta el programa
de reorganizacién del TPC convencional con base

en los decretos 112 a 116 de 2003, que tienen
como objetivo terminar con la denominada “guerra

del centavo”, aumentar la eficiencia del transporte

publico, racionalizar el sistema, articularlo y comple-

mentarlo con los diferentes modos de transporte.

TransMilenio S.A. — TM por denominacién es una
empresa de transporte y su naturaleza es de sociedad
por acciones, pero por ley no puede prestar el servi-
cio'?. Las principales funciones que cumple la em-
presa son las de la planeacién del sistema definiendo
los nuevos servicios, las nuevas rutas, el tamaifio de la
flota y las innovaciones tecnolégicas. También estd a
cargo de la planeacién de la operacidn, la elaboracién
de los itinerarios y horarios para los dias tutiles y
finales de semana; la fiscalizacién del cumplimiento
de los horarios, el niimero de pasajeros, la calidad del
servicio y la velocidad de bus. Se encarga también de
las relaciones con el sector privado, la supervisién del
recaudo, realizado por una empresa privada y depo-
sitado en una fiduciaria que se encarga a su vez del

pago a los operadores por kilémetro recorrido.

La existencia de varios sistemas de transporte en
Bogotd estd generando una situacién insostenible.
Las diferencias en los vehiculos que prestan el ser-
vicio, en la calidad del TPC, en la regulacién, en la
fiscalizacidn, la falta de integracién y los problemas
institucionales, son algunos de los problemas mds
sobresalientes. Vamos a concentrarnos en el caso de

la STT y TM.

Sobre los problemas institucionales vale la pena
hacer una reflexién mds profunda. En Bogotd la STT,
mdxima autoridad del transporte, y TM parecen dos
empresas compitiendo por asegurar su respectivo
negocio. La planeacién del TPC es un buen ejemplo.
Mientras TM continua con su plan de ampliacién, la
STT ha desconocido en varios momentos este proce-
so. Un ejemplo de lo anterior fue cuando la entonces
Secretaria de Trdnsito y Transporte de la adminis-
tracién de Antanas Mockus y antigua funcionaria de

la de Enrique Pefialosa, Claudia Vasquez propuso

10. En www.trdnsitobogota.gov.co
11. En www.trdnsitobogota.gov.co

12. Gémez, 2003, p. 45.



los “Circuitos” en vias por donde circularfan futuras
troncales de TM como la carrera 7. Esta situacién se
repitié con los nuevos buses azules que estdn circu-
lando por esta misma via, pues fueron denunciadas®?
las supuestas reuniones entre un representante de

la STT y empresarios del transporte para lograr la
concesién de la operacién de la ruta sin hacer parte
de TM. El plan maestro de movilidad que adelanta
la STT puede ser una buena herramienta, siempre y
cuando el TPC sea visto como un sistema, en donde
los esfuerzos de la ciudad estén dirigidos hacia un
TPC integrado, en donde el transporte convencional

y TM se complementen.

La falta de comunicacién entre las dos entidades es
otro problema. Cuando comenzé a operar la troncal
de Las Américas a finales de 2004, la STT no habfia
reorganizado las rutas de TPC convencional. Esto de-
moré el inicio de la operacién de las rutas alimenta-
doras, ocasionando serios problemas para los usuarios
y para la ciudad, pues el sistema no podia funcionar
como debfa. Si bien es cierto que el TPC en Bogotd
estd cambiando desde hace poco tiempo, que es un
proceso complejo, que estamos aprendiendo, lo cual
no puede ser excusa para no tomar las medidas nece-

sarias ante un acontecimiento previsible.

En este contexto se abre la posibilidad y necesidad de
unificar la gestién del TPC en Bogotd por una sola
entidad. Esto con el fin de tener una dnica entidad
responsable para el sistema de transporte de la ciu-
dad. A través de este camino es posible pensar que el
servicio serd mds regular en cuanto a la planeacién,
administracidn, regulacién y fiscalizacién y serd mds
fcil conseguir la integracién y complementariedad
de los servicios convencional y articulado. De esa
forma la ciudad contaria con un sistema de transpor-

te, cuyo servicio es prestado a través de buses, con
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patrones de calidad, tarifas y eficiencia para toda la III1

ciudad.
Legalmente es posible. El decreto ley 1421 de 1993,

en sus articulos 38, numeral 6,y 55, le permite

al Alcalde “crear, suprimir y fusionar secretarias y
departamentos administrativos, establecimientos
publicos, empresas industriales o comerciales y entes
universitarios auténomos y asignarles sub funciones
basicas™ .

La unificacién institucional no es una propuesta
nueva, lo nuevo es el contexto en el que se hace,

ya que existe TransMilenio. Antanas Mockus en

su primer gobierno presentd, aunque sin éxito, el
proyecto de la creacién de la Secretaria del Tiempo y
del Espacio. En aquel entonces, la propuesta inclufa
la transformacién del Instituto de Desarrollo Urbano
en la Empresa ESTEP, con lo cual se suprimirfan la
Secretarfa de Obras Publicas, la Secretaria de Transi-
to y Transporte y el Fondo de Educacién y Seguridad
Vial, FONDATT.

La expansién de TM continuard. La reestructuracién
del transporte convencional también. Es una oportu-
nidad extraordinaria de darle un norte a la politica
del transporte en Bogotd. Los buses azules antes
mencionados son una muestra no sélo de la rapidez
con que el sector privado aprende y se asocia para
enfrentar los desafios del mercado y garantizar sus
utilidades. Mientras tanto, STT y TM se ignoran y lo

peor, se obstaculizan.

{QUE PODEMOS APRENDER DE CURITIBA?
Curitiba es una ciudad que lleva mds de 30 afios
trabajando en su sistema de transporte. Diariamente
por el sistema se movilizan mds de 1.5 millones de
pasajeros. Su experiencia es reconocida a nivel mun-

dial, incluso es uno de los pocos casos de referencia

13. Estas denuncias fueron presentadas por el periodista Wiston Gonzdlez del Rio. El Tiempo, “El préstamo incomodo de

Garzén”, 29 de noviembre de 2004.

14. Colombia, Presidencia de la Reptblica, Decreto Ley 1421 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Dis-

trito Capital de Santafé de Bogotd”. En: http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/D1421_93.htm
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de ciudades de paises en desarrollo que aparece en
los estudios mds recientes de urbanismo y transporte
(Rogers, 2001; Garcia, 2004; Cideu, 2004). Todo
esto la convierte en un foco de benchmaking, pues es
una fuente valiosa de conocimiento teérico y practi-

Co.

El sistema de TPC en Curitiba no es perfecto. Las
negociaciones para la puesta en marcha del sistema
generan criticas por la falta de transparencia en las
relaciones con las empresas operadoras. El aumento
del uso de carro particular afecta directamente la
demanda del servicio; el uso principalmente por
personas de bajos ingresos del TPC, se convierte en
un factor de discriminacién; estos son algunos de
los problemas que Curitiba estd enfrentando. Pero
la madurez del sistema nos permite aprender varias

cosas.

Comencemos por la parte financiera. A pesar de que
Curitiba es una ciudad con un ingreso per capita

de US$ 8000% | la apuesta por un sistema de TPC
econémico basado en soluciones creativas y de bajo
costo, son un ejemplo a seguir. Entre 1980 y 1982
la alcaldfia de la ciudad construy6 15 terminales de
transporte. A pesar de ser sencillos, cuentan con ba-
fios, teléfonos y tiendas. Otra apuesta es el incentivo
a la innovacién tecnolégica local para mejorar el ser-

vicio evitando los altos costos de las importaciones.

En Bogotd con un ingreso per capita mucho menor,
cerca de US$ 2.804'°, apostamos por la construccién
de una infraestructura mds cara, lo cual sélo nos
permite construir 40 kilémetros del sistema cada

4 afios. En ese orden de ideas, el cumplimiento

del plan de implantacién de toda la red de TM se
aproxima a un problema de financiamiento, pues las
primeras proyecciones calculaban que para el 2016
la ciudad tendria 388 kilémetros de troncales. Segtin
un estudio de TM y el Instituto de Desarrollo Urba-

no, la capacidad de financiamiento del proyecto sélo

permitiria terminarlo en 2031 (TransMilenio, 2003).
Por eso, aunque TM debe continuar, es necesario que
exploremos alternativas de construccién mds baratas

y ajustadas a las capacidades de la ciudad.

Un segundo aspecto del cual podemos extraer ense-
flanzas es la gestién del TPC. Debe existir un dnico
gestor del sistema de transporte con poderes necesa-
rios para garantizar el funcionamiento del sistema.
Sus funciones y competencias deben estar claramente
definidas. Todo esto le permiti6é a la URBS, entre
otras cosas, asociarse con el sector privado para la
garantizar un sistema integrado de transporte y am-

pliar un servicio internacionalmente reconocido.

En Bogotd parte de la dificultad de mejorar el
transporte radica en la ausencia de un poder central
que gestione el TPC. La ciudad no puede continuar
tratando el tema del TPC como lo estd haciendo. Se
necesita de una tnica entidad responsable con el fin
de consolidar un sélo sistema de transporte que fun-
cione bajo caracteristicas uniformes y que tenga una
relacién clara y equitativa con el sector privado. TM
no cubrird totalmente la demanda de transporte de la
ciudad. Por tal motivo el servicio convencional debe
reestructurarse, de tal forma que se encargue de com-
plementar el trabajo de TM. Aunque la STT adelanta
ese proceso, se estdn cometiendo errores que dificul-
taran mds la integracién del sistema. Un ejemplo son
los nuevos buses que estdn entrando por el fondo de
reposicién. Son vehiculos méds modernos pero que
tienen los mismos problemas de acceso y comodidad
que los antiguos. Si existiera un unico gestor, éste
estaria en capacidad de orientar a los transportadores
para que al tiempo que se modernizan empresarial-
mente, también inviertan en la direccidn en la que

va la ciudad.

Finalmente, vale la pena sefialar que uno de los prin-
cipales desafios para las ciudades de los pafses en de-

sarrollo es la necesidad de “proporcionar un TPC de

15. En http://www.curitibacvb.com.br/index cont.php?botao=tres&pagina=c_introducad

16. En www.bogota.gov.co


http://www.curitibacvb.com.br/index_cont.php?botao=tres&pagina=c_introducao" \t "_blank

calidad y coordinado, que permita la intermodalidad.
Politicas tarifarias dnicas, abono intermodal y altas
frecuencias son tan importantes como organismos
publicos integrados, que den coherencia a la gestién
y permitan la planificacién del transporte de la
ciudad, para resolverlo de la manera mas sostenible e

integradora.” (Borja, 23)
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