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1. Introduccion

1 objetivo general del proyecto de investigacién ha sido el identificar los efec-
tos que sobre la Gobernanza Local pueden tener los Consorcios como expe-
riencia de colaboracién ptblico-privada y de participacion ciudadana en An-
dalucia. Por ello, la descripcién de los resultados, en la presente publicacion,
reproducen el orden seguido en el proceso de investigacién de forma que el lector
pueda comprender las premisas, el proceso reconstruido por el investigador a medida
que se ha realizado el analisis de los datos y las conclusiones a las que se han llegado.

Se han diferenciado dos partes fundamentalmente, una parte teérico-descriptiva en
la que tratamos de acotar el concepto de Gobernanza y aproximarnos a la férmula de
colaboracién publico privada de los consorcios del transporte metropolitano, y otra
empirica que evalda los efectos e impactos sobre la Gobernanza en esta experiencia
voluntaria de colaboracién publico privada.

En la primera parte, se describe a esta institucién: su ambito de aplicacién, sus objeti-
vos, competencias, funciones, financiaciéon y organizacion, regulacién normativa, para
finalmente justificar toda esta arquitectura institucional en un contexto de busqueda
de la eficiencia y la equidad, como rasgos caracteristicos de la Nueva Gestién Publica,
en su corriente neopublica, y en su camino hacia la Nueva Gobernanza.

Asi mismo, se han descrito otros Consorcios de Transporte en Espafia, con la finalidad
de contextualizar y establecer similitudes y diferencias con los de Andalucia, que nos
permite extraer conclusiones validas para las diferentes experiencias.
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En la segunda parte, se describen los resultados del estudio empirico en el que hemos
tratado de medir los indicadores que se han definido para contrastar si los Consorcios
del Transporte en Andalucia han contribuido a la Gobernanza Local.

Con todos los resultados obtenidos, finalmente, se han elaborado unas conclusiones
que nos han permitido establecer unas lecciones aprendidas que pueden evitar futuros
errores en la forma de tomar decisiones y en el estilo de hacerlo cuando se gestionan
los recursos publicos.



2. Marco teorico: medir la Gobernanza

Susana Corzo Fernandez

a nueva articulacion del territorio que se ha constituido en torno a las grandes

ciudades y que ha generado la formacién de las dreas metropolitanas en An-

dalucfa, ha supuesto un elemento de cambio social importante que ha exigido

una modernizacion clara en la prestacién de servicios por parte de las Admi-
nistraciones Publicas.

En el proceso de Modernizacién de las Administraciones Publicas, en el que Andalucia
también se ha visto en la necesidad de superar un modelo altamente burocratizado,
cuestionado hasta el punto de introducir aspectos que superan el modelo tradicional y
liderado por los defensores de la Nueva Gestion Piblica neo-empresarial, que ha llega-
do incluso a cuestionar la supervivencia del papel del Estado y la confianza en lo ptblico,
aparece una nueva forma de gobernar. Un nuevo estilo que pone en valor la participa-
cién, la cooperacién y la transparencia, tanto en el ambito de la politica como en el de las
Administraciones Publicas, denominado con el término de Nueva Gobernanza.

En esta nueva situacién, a uno de los servicios a los que mas le ha podido afectar la
necesidad de este cambio ha sido el del transporte colectivo de viajeros. En concreto,
en Andalucia, la proliferacién de dreas territoriales de uso y disfrute que superan los
limites de los propios municipios, uniéndose entre si, y generando el fenémeno de
conurbacién, en el que los ciudadanos tienen la residencia en un lugar diferente al
empleo, a los estudios, al ocio y al acceso a los servicios sociales y de bienestar, ha pro-
piciado que la Junta de Andalucia haya liderado la creacién, de forma progresiva, de los
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nueve Consorcios de Transporte Metropolitanos, con la implicacién y colaboracién de
las Administraciones Locales. Esta experiencia de colaboracién publico privada, ha na-
cido con la finalidad de mejorar la movilidad de la ciudadania, incrementar la calidad
en la prestacion del servicio, aumentar el uso del transporte publico, abaratar las tarifas
con el consiguiente ahorro para los ciudadanos, y contribuir al cuidado y mejora del
medio ambiente incentivando el uso de los diferentes modos de transporte sostenible,
asi como de las energfas renovables.

Por ello, sin preverlo, la constitucién de los mismos ha evidenciado el potencial que
estos pueden suponer como experiencia de colaboracién entre municipios, entre estos
y otras administraciones ptblicas, como la Junta de Andalucia y las Diputaciones Pro-
vinciales, y con las empresas privadas del transporte u Operadores para implementar
un nuevo estilo de gobernar y gestionar la prestacion de servicios ptblicos.

En este sentido, dicha experiencia se presenta como una oportunidad para evaluar en
qué medida Los Consorcios, y los de Transporte en particular, han contribuido o pue-
den contribuir a la Gobernanza local en Andalucia, y cémo esta colaboracién ptblico-
privada puede ser utilizada para extraer lecciones aprendidas a partir del analisis y la
evaluacién de los indicadores que en breve definiremos y que hemos elaborado a par-
tir de los indicadores que desde la OCDE se han definido para medir la Gobernanza.

El concepto de gouvernance que podriamos situarlo en el siglo XV, que evolucion6 en
el siglo XVII como governance, utilizado en el siglo XX como govering, y que en nuestro
siglo se ha visto sometido a diferentes transformaciones, debido a las numerosas in-
terpretaciones que ha experimentado, y a las diferentes realidades que ha pretendido
abarcar, ha adquirido un protagonismo, digno de ser resaltado, por cuanto comienza
a presentarse como una férmula eficaz para superar el vacio que encontramos en el
papel que debe desempefiar el Estado, en su relacién con la ciudadania, y con los po-
deres econémicos y financieros.

La Ciencia Politica y de la Administracién, ha distinguido dos enfoques para su estu-
dio —el normativo y el instrumental— que nos ayuda a su comprensién. En el primer
caso, porque nos invita a disefiar cémo deberia ser el Estado, y en el segundo, porque
nos propone adaptarlo a las nuevas circunstancias en las que se desenvuelve.

Asi, la Gobernanza, como establece Mayntz es «un nuevo estilo de gobierno» donde
se propone que exista un «mayor grado de colaboracién y participacién» y en el que
la transparencia y el «accountability» sean una practica habitual (Mayintz, 2000, 2001,
2005).
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La Real Academia de la Lengua ha definido la Gobernanza como «el arte o manera
que se propone como objetivo el logro de un Desarrollo econémico, social e institu-
cional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la Sociedad Civil y
el Mercado y la Economia».

Por su parte, el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea de 2001, concreté mucho
mas su significado cuando la definié como una estructura donde «las reglas, procesos
y comportamientos que afectan al modo en que se ejerce el poder a nivel europeo,
especialmente en lo relativo a la apertura, participacién, responsabilidad, eficacia y
coherencia»'.Y Algo mas tarde, la Comisién Europea en 2003, afiadié a esta definicién,
la connotacién de ser la causa o medio eficaz para la estabilidad y desempefio de una
sociedad?.

Por su parte, el Banco Mundial en 2004, a partir de los diferentes informes elaborados por
Kaufman y otros, la definié «como las tradiciones y las instituciones mediante las cuales
se ejerce la autoridad para el bien comun. Esto, segin este, incluye los procesos por los
que se elige a la autoridad, se la supervisa y se la sustituye, la capacidad del gobierno
para gestionar con eficacia sus recursos e implementar politicas de calidad y el respeto
de los ciudadanos y el Estado hacia las instituciones que gobiernan las interacciones
econdmicas y sociales». Una definicién que ademas, se aproxima al de Gobernabilidad,
al calificarla, como lo hace Kooiman en 2004, como una cualidad conjunta del sistema
sociopolitico para gobernarse a si mismo en el contexto de otros sistemas mds amplios
del que forma parte. No obstante, Gobernanza y Gobernabilidad no son lo mismo, aun-
que estén relacionadas muchas veces®, y suela la primera depender de la segunda, de tal
forma que no cabria hablar de Gobernanza si previamente no hubiese Gobernabilidad
y tampoco seria posible hablar de Gobernanza sin condicionarla a la existencia de la
Democracia y de un poder cada vez mas descentralizado que se aproxima al «sentir» de
la ciudadania. En esa linea, Kaufman (2003) afiade a la idea de Gobernanza el empo-
deramiento de la sociedad civil cuando destaca la importancia de que se incentive a la
ciudadania para que ejerza cierta fiscalizacién de las entidades ptblicas.

1 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: La gobernanza europea. Un libro blanco. Bruse-
las, 25-7-2001. COM (2001) 428 final.

2 Bruselas, 2-3 de julio de 2003. CDR 19/2003 fin. Comité de las Regiones... Seguimiento del Libro
Blanco sobre la gobernanza europea de 25 de julio de 2001».

3 Son numerosas las aproximaciones conceptuales a ambos conceptos para tratar de diferenciarlos
o identificarlos. Puede consultarse como ejemplo el capitulo de libro de TORRES MELO, Jaime: «Go-
bernanza, Gobernabilidad y Buen gobierno: Aproximacién conceptual», en ZORRO, C.: EI desarrollo:
perspectivas y dimensiones, Aportes interdisciplinares, Universidad de los Andes, 2007, ademas de los
citados de Prats.
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Por tanto, en esta investigacion, para evitar la posible identificacién de los conceptos
de Gobernanza, Gobernabilidad y Gobernacién, y utilizando los escritos de Prats, en-
tendemos la Gobernanza «como una nueva forma de gobernar, superadora del tradi-
cional esquema jerdrquico, que implica por igual la participacién de las instituciones
publicas, privadas y del tercer sector, en la resolucién de problemas que afectan al
interés general» (Prats, J., 2007).

Y afiadimos a esta definicién, la idea de que con este concepto se supera la exclusivi-
dad de que en las instituciones publicas sean los cargos publicos, en exclusividad, los
que tomen decisiones y se reconoce la pluralidad de actores sociales con capacidad de
intervenir en las mismas, lo que implica la cooperacion entre ellos participando por
igual en la toma de decision, y asumiendo la responsabilidad de sus consecuencias
(Natera, 2006: 124-125).

Por ello, enmarcamos la Gobernanza en un contexto en el que no se puede prescindir
de los destinatarios de las decisiones de la autoridad por cuanto ellos son los que me-
jor conocen los efectos de sus decisiones y legitiman la accién y la inversién publica.

En esta linea, en el ambito local, la planificacién del transporte publico de viajeros en
el area metropolitana adquiere una relevancia especial en cuanto a que confluyen tres
niveles de gobierno, y se hace mas exigible la participacién de todos los actores impli-
cados en la toma de decisién, implementacion y puesta en practica de una politica, asi
como la participacién de la ciudadania como usuaria del mismo, si se pretende alcan-
zar los mayores indices de satisfaccion, eficacia y eficiencia para todos.

Con esta experiencia, se encuentran parametros suficientes para analizar cémo con-
tribuye o no un dmbito estructurado de forma relacional, en el que las decisiones han
de ser tomadas desde la colaboracién y desde la cooperacién al fortalecimiento de la
Gobernanza, no sélo para alcanzar eficiencia, sino para generar en la ciudadania un
elemento clave como es el de la confianza en las instituciones publicas.

Desde la perspectiva relacional, la Gobernanza implica una estrategia de comunicacion
y participacion interna a las estructuras administrativas, por un lado, pero también ex-
terna, con el entorno, donde todos contribuyen al descubrimiento de sus necesidades
y asi, todos gestionan la forma de satisfacerlas (Alguacil Gémez, 2012: 152-160).

En esta investigacion, en la que tratamos de medir la Gobernanza Local en Andalucia
con este estudio de caso, no sélo estamos analizando la arquitectura institucional y
los procesos que en ella se enmarcan, sino las relaciones que se establecen entre los
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diferentes actores a través de la cooperacion, colaboracion y participaciéon de los mis-
mos, reflejada en la eficacia de sus decisiones, por un lado, y a la rendicién de cuentas
y la transparencia por otro, factores imprescindibles para la participacién y la Nueva
Gobernanza.

Asi, los indicadores seleccionados para medir en qué grado contribuye la experiencia
de los Consorcios del Transporte metropolitano a la Gobernanza Local, han sido los
siguientes:

® Regulacion normativa para la colaboracion piiblico privada: la fortaleza del Estado
de Derecho es la principal garantia para un Estado prestador de servicios bajo
los principios de objetividad, universalidad y equidad. La regulacién de los pro-
cesos y actos administrativos derivados, o que derivan en la colaboracién ptbli-
co privada, es requisito esencial para la Gobernanza.

Coordinacion interinstitucional: colaboracion intersectorial e interinstitucional a fin
de abordar y plantear estrategias multi-sectoriales de solucién a la problematica del
sector. La coordinacién se vuelve un principio basico para la toma de decisiones y
para la mejor implementacién de proyectos o de cualquier otro tipo de plan.

e Planificacion/Evaluacion/Eficiencia en las politicas de transporte: proceso que se rea-
liza para identificar prioridades, definicién de metas, indicadores, estrategias ne-
cesarias para alcanzarlas y medidas de verificacion. Se encuentra intimamente
relacionada a los planes de desarrollo de la Comunidad auténoma de Andalucfa.

e Participacion: conjunto de mecanismos, institucionalizados o no, a través de los
cuales la ciudadania incide, o busca incidir en las decisiones publicas, con la ex-
pectativa de que aquellas decisiones representen sus intereses sociales, difusos y
colectivos, ejerciendo su derecho fundamental a la participacién en los asuntos
publicos. Por ello, su existencia se encuentra estrechamente vinculada a la po-
sibilidad de estar informados o no, de tener acceso a la informacién o no, y de
comprender la misma.

Transparencia: conocimiento publico de datos, documentos, procesos de toma
de decisiones e informaciones sobre la actividad realizada, y a la vez, incluye la
posibilidad de verificar su exactitud por la ciudadania. Un primer componente
de este concepto es la necesidad de que todo proceso de toma de decisiones
sea publico y se encuentre respaldado por un sistema de administracién de in-
formacién que permita su conocimiento, escrutinio y control por la ciudadania.

15
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® Rendicion de cuentas: alude a cémo regular y reducir la brecha entre represen-
tantes y representados, gobernantes y gobernados preservando claras diferen-
cias entre las autoridades politicas, las administrativas, las empresas privadas,
la ciudadanfa y las organizaciones de la sociedad civil. Debe estar muy claro
qué se puede y debe controlar; quién controla o debe controlar; cémo controlar,
qué misiones y funciones o temas se pueden controlar y por cuanto tiempo. El
empleado publico debe fundamentar la base juridica que justifica sus actos, pero
el representante politico ha de dar explicaciones de por qué toma las decisio-
nes y que finalidad persigue con ellas. Sobre todo, los representantes politicos
han de asumir las responsabilidades antes de constatar las consecuencias de
las mismas, para que el ciudadano le perciba como tal, desde el principio. De
esta forma, publicaindose el responsable de la toma de decision, se evita ser
s6lo autor de los éxitos, y se incentiva la asuncién de responsabilidades con las
consiguientes dimisiones, cuando las consecuencias son negativas. De ahi la
estrecha relacién que existe entre los indicadores de la transparencia y el acceso
a la informacién.

Capacidad de Gestion (social y ambiental): la capacidad se expresa a nivel de de-
sarrollo de recursos humanos (sistemas y proceso de personal), fortalecimiento
organizacional (sistemas de gestién), y de la reforma institucional a través de la
evidencia de su desempefio o implementacién para un servicio novedoso en el
que esté implicito el uso sostenible de los recursos.

Con todos estos indicadores, desagregados y evaluados en el capitulo 7, se pueden
establecer, de forma empirica, unas conclusiones que nos han permitido profundizar
en como llevar a cabo medidas eficaces para fortalecer la Gobernanza, como un nuevo
estilo de gobernar que incide directamente sobre la calidad de vida de los ciudadanos,
con el compromiso y la responsabilidad de todos.



3. Los consorcios metropolitanos del
transporte publico

Nieves Saniger Martinez
José Miguel Escribano Zafra
Raquel Ojeda Garcia

3.1. La gestion de los servicios publicos basada en la
colaboracion publico-privada

La constatacion de la imposibilidad, incluso de los municipios grandes, de llevar a cabo
de forma exitosa, la gestiéon de la prestacion del servicio puiblico de forma individual
es un hecho. En el caso del transporte, ademas se une al fenémeno de conurbacién
que ha conllevado un aumento en la extension de las ciudades, el aumento de sus re-
corridos, y la generacién de espacios metropolitanos con necesidades muy diferentes
al pasado.

La movilidad de la ciudadania no se circunscribe a un municipio, sino que la creacién
de mercados de trabajo, vivienda y ocio que se superponen obliga a los municipios a
buscar otras férmulas de integracion (Feria Toribio: 2006). Al mismo tiempo, el coste y
la dificultad técnica tanto en la construccién como en la implementacién conducen a
los municipios a buscar mecanismos de cooperacion.

Relacionado con esto ultimo, debemos sefialar que la dificultad en la prestacion del
servicio en Espafa ha conducido, a pesar de la incesante cooperacién entre munici-
pios, a través sobre todo de Consorcios, a buscar empresas privadas o de economia
mixta para la gestién del servicio, quedando fuera la creacién de empresas publicas
que prestaran el servicio de transporte publico. Es decir, que la férmula de la coo-
peracion intermunicipal en Espafia para la prestacion de un servicio de competencia

17
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municipal no impide que su gestion se haga a través de la cooperacion publico-privada
o directamente privada (Bel et al. 2010: 491).

El cambio en la concepcién del espacio urbano y la ruptura de la separacién entre
el espacio urbano y el rural es una constatacién que cuenta con el apoyo de la gran
mayoria de los tedricos y que se traduce en el plano de la gestién en la bisqueda de
férmulas de gestién de distintos servicios municipales a través de la gestién intermu-
nicipal o supramunicipal. El hecho es que se ha puesto fin al concepto tradicional de
ciudad. Ademas, es necesario tener en cuenta, la existencia de demandas que reclama
la ciudadania de las entidades locales para que ofrezcan los mismos servicios a los mu-
nicipios de las coronas exteriores que los que provee la gran ciudad; y la conversién de
las grandes ciudades en actores de la economia globalizada con un marcado cardcter
competitivo'.

Ante estos retos es necesario afrontar el debate sobre como gestionar esta nueva rea-
lidad politica, social, urbana y econémica. En EE UU, Canadd o el Reino Unido este
es un debate que existe desde los afios 60 y 70. En Espafia este tema ha aparecido
un poco mas tarde pero podemos encontrar algunos de los problemas planteados en
estas grandes urbes: extensién suburbana —la «ciudad difusa»—, desequilibrios fis-
cales entre los distintos municipios, no coincidencia de los limites econdémicos con los
politicos, integracién de la poblacién —inmigrante—, y concentracién de la pobreza y
declive en los centros histéricos de las ciudades.

La Ciencia Politica y de la Administracién nos permite preguntarnos cudles son las
medidas, los instrumentos para alcanzar el buen desarrollo del gobierno y la gestion.
En el centro de este debate debemos colocar la cuestién sobre la necesidad o no de
generar una estructura de gobierno especifica mas alld de las férmulas de cooperacién
y, sobre todo, si estas nuevas condiciones y demandas deben estar enmarcadas bajo el
planteamiento politico sobre la necesidad de definir los 6rganos de gobierno de estos
nuevos dmbitos metropolitanos.

En Espana, la formula mas extendida es la del consorcio a pesar de todos los debates a
los que se ha enfrentado, sobre si se trata de un ente local 0 no, o si nos encontramos
ante una forma de gestionar los servicios locales. Aun asi, la cuestién que mas preocu-
pacién genera, radica en la consideracion de los Consorcios como un ente autonémico
mas que como un ente local. El cuestionamiento se debe a la fuerte presencia autoné-
mica en el &mbito de la financiacién y del control de sus érganos de gobierno. Otra ex-

1 Véanse por ejemplo, los casos de ciudades portuarias como Barcelona, Marsella, Tanger, Amberes.
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plicacién que se puede dar a la presencia de los gobiernos autonémicos en esta gestion
local y supralocal, la encontramos en Esteve (2010: 48), cuando sefiala la dimension
regional, es decir, la necesidad de insertar la estrategia local en el marco del sistema
regional de ciudades y municipios, del mismo modo que se formulan las estrategias
regionales a partir de las estrategias urbanas, en una inseparable complementariedad.

En la actualidad, es el consorcio la opcién mas clara para la gestién intermunicipal con
participacién de otras instituciones publicas (diputaciones y comunidades auténomas)
y privadas que intervienen en la misma esfera de su competencia. Sin embargo, el fe-
némeno metropolitano admite en nuestro ordenamiento variadas soluciones, mas alla
de la propia institucionalizacién del drea metropolitana (art. 43 de la Ley Reguladora
de las Bases de Régimen Local, Ley 7/1985 de 2 de abril —en adelante LRBRL—), y den-
tro del diverso elenco de posibilidades ocupan un lugar muy destacado los Consorcios
locales, por razén de su cada vez mayor implantacion y proliferacién en este ambito
(Toscano, 2010; Toscano, 2011: 29).

Antes de adentrarnos en la gestién del servicio de transporte en comun por parte
de los Consorcios, podemos avanzar algunas constataciones a raiz de otros estudios
realizados sobre la gestion local de servicios como la recogida de basura o el abasteci-
miento de agua para los casos de Espafia y Holanda (Bel et al. 2010).

En primer lugar, estos autores destacan que existe un alto nimero de municipios que
pertenecen a un consorcio, es decir, que recurren a férmulas de cooperacién insti-
tucional. En segundo lugar, se puede comprobar que en Espafa, los municipios de
menos de 10.000 habitantes prestan de forma directa esos servicios, mientras que los
municipios mds grandes recurren a empresas privadas. La mitad de los municipios
que cooperan entre ellos ceden la gestion a través de concesiones a empresas privadas
(Bel et al. 2010: 492) Curiosamente, la cuestién de la competencia, fundamental para
la reduccién de los costes y para la sostenibilidad y fundamento para la decisién de
privatizar la gestién no esta demostrado que se alcance. La principal justificacién para
esta afirmacién es que son pocas las empresas privadas en Espafia capaces de gestio-
nar de forma solvente estos servicios, con lo que la busqueda de precios competitivos
o el abaratamiento del precio es dificil de alcanzar. Tampoco existe, el benchmarking
entre administraciones publicas. Los gobiernos locales en estos casos logran retener el
control sobre ciertas decisiones estratégicas pero el resto de decisiones sobre las cues-
tiones de la prestacion del servicio las adopta la empresa. Por tltimo, y, en este mismo
sentido de falta de una clara competencia, debemos constatar que la firma de acuerdos
con estas grandes empresas suelen durar bastante tiempo.
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En Espafa no se ha utilizado la férmula, que en paises como Holanda si, de la creacion
de una empresa publica que preste sus servicios a otros municipios que lo requieran.
Las razones que dan (Bel et al. 2010: 481) se basan en cuestiones de competencia po-
litica entre municipios (al ser gobernadas por partidos de distinto signo politico) y por
las dificultades burocraticas para prestar sus servicios fuera de su dmbito territorial/
competencial del que surgen.

Los factores institucionales y politicos como el alto nimero de municipios, el pequefio
numero de habitantes que tiene cada uno, el tipo de eleccién del alcalde —que politiza
el funcionamiento de los municipios frente a Holanda donde el alcalde se nombra por el
gobierno central—, explican estas caracteristicas de la prestacion de servicios municipales
en Espafia. No existe una correlacién directa entre la orientacién ideologica del partido que
gobierna un municipio y sus politicas privatizadoras, es decir, que el recurso a la cooperacién
publico privada o directamente la gestién indirecta a través de empresas privadas se debe
maés a cuestiones relacionadas con el modelo de sistema politico administrativo y al tamafio
de los municipios que a razones ideolégicas, como en ocasiones se ha afirmado®

Otras constataciones son también la escasa competencia entre las grandes empresas y
que realmente no se ha podido demostrar la reduccién de los costes en la produccién
y prestacién de los servicios locales gracias a la privatizacién de su gestién. En muchas
ocasiones por la dejaciéon de funciones que realizan las entidades publicas una vez
externalizados los servicios. En definitiva, la constatacién de Bel et al. (2010: 479) es
que en Espana se ha optado mas por las politicas de privatizaciéon y cooperacion a ex-
pensas de la competencia (el objetivo es minimizar los costes de transaccion, (Wagner
y Bel, 2008), mientras que otros casos, en particular, en Holanda (que tiene municipios
mas grandes), su estrategia ha sido la de una menor privatizacion y cooperacién y han
ganado en competencia. Obviamente, en estos dos casos, influye tanto la naturaleza
del sistema politico como el tamafio de los municipios®.

En este mismo sentido, y bajo la pretensién de dar respuesta a nuestro planteamiento
inicial, podemos tener en cuenta las conclusiones extraidas por Carpintero y Peterson
(2014), cuando se enfrentan al partenariado publico-privado, cada vez maés extendido
en Espafia y especialmente utilizado en la creacién y gestién de cinco proyectos de los
metros ligeros en municipios como Madrid y Barcelona.

2 Dos de estos mismos autores en un articulo anterior si que afirmaban que los factores politicos-
ideolégicos incidian en una mayor tendencia a la privatizacién (Bel y Fageda, 2008: 45).

3 El caso de Reino Unido, no recurre a la cooperaciéon intermunicipal para el abastecimiento de
servicios ya que el énfasis recae en los métodos del mercado (Kelly, 2007).
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Para los casos escogidos pudieron comprobar en primer lugar, que no se realizé un de-
bido andlisis de coste-beneficio previo a la realizacién de estos proyectos. En segundo
lugar, observaron que los trazados y la puesta en marcha de algunos de ellos se regian
mas por cuestiones de oportunismo politico, como la proximidad de unas elecciones o
los cambios de trazados motivados por las protestas de ciertos colectivos ciudadanos.
En tercer lugar, en algunos casos, estos proyectos no estaban previstos inicialmente
en los planes de urbanismo de sus municipios. En cuarto lugar, en la mayoria de los
casos estudiados, se ha sobrestimado la demanda del servicio. Por tltimo, Carpintero y
Peterson (2014) han podido constatar, que los permisos se concedian una vez iniciadas
las obras, generando una situacién de ilegalidad o de incertidumbre en el desarrollo
de las mismas. Por tanto, es mds que dudoso que la cooperacién publica-privada, en
cuanto a la construccién-funcionamiento-transferencia de los trenes ligeros, pueda
generar eficiencia econémica o la creacién de un valor afiadido a los proyectos. Tam-
poco se ha podido demostrar que estos proyectos cubrieran una serie beneficios so-
cioeconémicos esperables de este tipo de servicios. Las ventajas que deberian ofrecer
estos servicios se centran en la reduccién de la congestion del tréfico, el desarrollo y
el estimulo econdmico, el cambio en el uso del territorio, el crecimiento urbano, y la
mejora de la movilidad y de la accesibilidad (Carpintero y Peterson, 2014: 48).

No obstante, el uso de la figura del consorcio es muy amplio e intensivo, la cifra ascien-
de al 96 % de los municipios andaluces que forman parte de dichos entes, el 100 % de
los catalanes y el 91 % de los gallegos (Pano y Luaces, 2009).

Esa implantacién y proliferacion pudiera ser la causa de su heterogeneidad, en la medida
en que no es posible reconducir a la unidad, la ingente variedad de organizaciones que
han adoptado la denominacién de consorcio. Bajo esta denominacion se cobijan desde
entidades de derecho privado a otras de derecho publico.Y dentro de estas tltimas las
encontramos desde locales a autonémicas y estatales. En unos casos creadas de forma
voluntaria y en otras mediante leyes singulares (Pérez Torrente, 1996: 51).

3.2. Las férmulas de colaboracién para la organizacién del
transporte publico

Existen, como es natural, diversas posibilidades para la organizacién del transporte
metropolitano: a) Areas metropolitanas donde la organizacién del transporte publi-
co es competencia de las autoridades locales ordinarias (Varsovia, Bruselas); b) Areas
donde la responsabilidad es competencia de los propios operadores; c) Areas metro-
politanas que cuentan con un organismo especifico encargado de organizar el trans-
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porte publico; d) Areas metropolitanas que disponen de autoridades de transporte pt-
blico que integran a las autoridades publicas responsables de ese transporte, conocido
como modelo espanol (Lecrer, 2002).

Las posibilidades de organizacién de entidades funcionales constituidas ad hoc dentro de
lo que se ha denominado «modelo espafiol» son también muy variadas (CETMO, 2008):

a. Mancomunidades de Municipios (Mancomunidad de la Comarca de Pamplona).

b. Entidades Metropolitanas (la extinguida EMT de Barcelona?).

c. Consorcios interadministrativos (Consorcio de Transporte Metropolitano de
Vizcaya®, Consorcio Regional de Transporte de Madrid®, Consorcio de Transpor-
te Metropolitanos de Asturias’, Consorcios Metropolitanos de Transportes de

Andalucia, Consorcio de Transporte Metropolitanos del Area de Zaragoza).

d. Entidad Publica Empresarial (Murcia)®.

4 El Area Metropolitana de Barcelona se constituyé en 2011, de acuerdo con la Ley 31/2010 del
Parlamento de Catalufia. Desde entonces, la AMB sustituye a las tres entidades vigentes en aquel
momento (la Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana de Barcelona, I'Entitat del Medi
Ambient i I'Entitat Metropolitana del Transport). Actualmente la Autoritat del Transport Metropolita,
es el consorcio encargado de coordinar y planificar el transporte ptblico del drea metropolitana de
Barcelona. Se trata de un consorcio administrativo de caracter voluntario, formado por la Generalidad
de Cataluiia, el Ayuntamiento de Barcelona, la Entidad Metropolitana del Transporte de Barcelona
(ahora integrada en el Area Metropolitana de Barcelona) y municipios responsables de los servicios de
transporte urbano de la regiéon metropolitana de Barcelona.

5 Por Ley 44/1975, de 30 de diciembre, se cre6 el Consorcio de Transporte Metropolitanos de Bizkaia
(CTB), con naturaleza de ente local y personalidad juridica propia e independiente de la de los entes
consorciados. Inicialmente, el CTB estaba integrado por la Administracion del Estado, la Corporacion
Administrativa del Gran Bilbao (posteriormente extinguida por la Ley 3/1980, de 18 de diciembre), la
actual Diputacién Foral de Bizkaia y los Ayuntamientos de Barakaldo, Basauri, Bilbao, Getxo, Leioa,
Portugalete, Santurtzi y Sestao.

6 Consorcio Regional de Transportes de Madrid, creado por Ley 5/1985, de 16 de mayo, de la Co-
munidad de Madrid.

7 Consorcio de Transporte Metropolitanos de Asturias, creado por Ley 1/2002, de 11 de marzo, del
Principado de Asturias.

8 La Entidad Publica del Transporte de la Region de Murcia (EPT) fue una entidad publica empresa-
rial que tenfa como finalidad la planificacion, ordenacién y gestion de los servicios de transporte pu-
blico regular de viajeros urbanos e interurbanos por carretera y los que se presten mediante tranvia, asi
como potenciar y estimular el uso del transporte colectivo. La EPT fue suprimida por la Ley 14/2012, de
27 de diciembre, de medidas tributarias, administrativas y de reordenacién del sector publico regional.
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Los Consorcios Metropolitanos del transporte de Andalucia, con el que posiblemente
guarden més analogia es con el Consorcio de Transporte Metropolitanos del Area de
Zaragoza, que es una entidad publica de caracter asociativo con autonomia y persona-
lidad propia, formada por el Gobierno regional, la Diputacién de Zaragoza y los Ayun-
tamientos del area, con el fin de coordinar el ejercicio de las competencias en materia
de planificacién, creacién y gestién de infraestructuras y servicios de transporte.

Los Consorcios Metropolitanos del transporte de Andalucia, impulsados por la Junta
de Andalucia, surgieron para dar respuesta a la problemdtica de la movilidad en el
entorno de grandes y medianas aglomeraciones urbanas, con altos flujos de movilidad
entre localidades del entorno provocados por diversos factores de atraccién, como tra-
bajo, ocio, servicios ptblicos y vivienda. En definitiva, para coordinar la planificacién y
la gestion del transporte publico entre nticleos poblacionales distintos pero cercanos y
con numerosas y frecuentes interrelaciones.

Estos Consorcios de transporte metropolitano se constituyeron al amparo de la Ley
2/2003, de 12 de mayo de Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos de
Andalucfa, aunque a decir verdad, los Consorcios de Sevilla’, Bahia de Cadiz" y Gra-
nada' ya estaban constituidos en el momento de promulgarse esta norma.

Este trabajo se centra exclusivamente en los Consorcios Metropolitanos de Transpor-
tes, algunos de los cuales —Sevilla, Bahfa de Cadiz, Granada, Malaga'>— llevan ya mas
de 10 afios de funcionamiento lo que nos permite una cierta perspectiva histérica. La
Comunidad Auténoma de Andalucia tiene ya completada la estructura de nueve Con-

9 El Convenio para la constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Sevilla se
firma el 30 de marzo de 2001 y sus primeros estatutos se publican en BOJA de 21 de julio de 2001. Los
estatutos actuales fueron publicados en el BOJA el 8 de septiembre de 2006, en virtud de la Resolucion
de la Direccién General de Administracién Local de fecha 29 de agosto de 2006.

10 El Convenio para la constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes de la Bahia de
Cadiz se firma el 18 de abril de 2002. Los estatutos actuales de este consorcio fueron publicados en el
BOJA el 11 de octubre de 2005, adaptando los estatutos originales del consorcio, que fueron publicados
en el BOJA el 10 de agosto de 2002.

11  El convenio de constitucién del Consorcio de Granada tiene la fecha ilegible, pero en todo caso
es de finales de 2002 y los estatutos se publican en BOJA de 24 de enero de 2003. Los nuevos estatutos
adaptados a la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos
de Viajeros en Andalucia se publicaron en el BOJA de 4 de octubre de 2006.

12 El Convenio para la constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Mélaga
se suscribe el 7 de mayo de 2003, sus estatutos se publican en BOJA de 6 de junio de 2003. Los estatutos
actuales de este consorcio fueron publicados en el BOJA, por Resolucion de la Direccion General de
Administracion Local de fecha 18 de enero de 2008, el 30 de enero de 2008.
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sorcios Metropolitanos de transporte en las areas de Sevilla, Bahia de Cadiz, Granada,
Malaga, Campo de Gibraltar'®, Almeria®, Jaén®, Cérdoba'® y la Costa de Huelva”. Una
cuestién importante es que los Consorcios Metropolitanos de transporte, guardan una
vinculacién especial con la ordenacion del territorio y que, por tanto, su configuracién
debe atemperarse a las competencias autondmicas sobre esta materia (arts. 56.5, 59 y
64 del Estatuto de Autonomia de Andalucia).

En este sentido, este sistema de gestién del transporte metropolitano se ajusta a
las actuales determinaciones del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia
(POTA), aprobado por Decreto 206/2006, de 28 de noviembre'® y ha sido, confirmado
por los planes de ordenacién del territorio de las aglomeraciones urbanas andaluzas
(POTAU) que corroboran en mayor o menor medida este modelo de gestién (Tos-
cano, 2011: 105).

Es necesario resefiar que en los dltimos afios la gestién del transporte publico de per-
sonas ha conocido importantes avances, gracias a la constitucién de los Consorcios
Metropolitanos de Transportes, unos instrumentos que persiguen la consolidacién de
modelos de transporte sostenibles, dindmicos y vertebradores del territorio. Su puesta

13 El Convenio para la constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes del Campo de Gi-
braltar se firma el 28 de julio de 2005 y sus estatutos fueron publicados en el BOJA, por Resolucién de la
Direccién General de Administracion Local de fecha 22 de septiembre de 2005, el 6 de octubre de 2005.

14 El Convenio para la constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Almerfa
se firma el 28 de septiembre de 2007. Los estatutos de este consorcio fueron publicados en el BOJA el
7 de noviembre de 2007, en virtud de Resoluciéon de la Direccion General de Administracion Local de
fecha 18 de octubre de 2007.

15  El Convenio de constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes de Jaén se firma el 17
de diciembre de 2007 y sus estatutos se publican en el BOJA, por Resolucion de la Direccion General
de Administracién Local de fecha 18 de enero de 2008, el 30 de enero de 2008.

16  El Convenio de constitucién del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Cérdoba se
firma el 22 de septiembre de 2008 y los estatutos de este consorcio fueron publicados en el BOJA de 5
de febrero de 2009, en virtud de Resolucion de la Direccion General de Administracion Local de fecha
22 de enero de 2009.

17 El Convenio de constitucién del Consorcio de Transporte Metropolitano Metropolitano de la
Costa de Huelva y los Estatutos fueron publicados en el BOJA nim. 73, de 27 de septiembre 2010.

18  El propio POTA distingue dos niveles jerarquicos de nodos de transporte. Por un lado los Centros
Regionales los cuales seran objeto de Planes de Transporte Metropolitano y la creacion de Consorcios
Metropolitanos de Transporte. Por otro lado, los Nodos Urbanos, que se conciben como puntos de
interconexion de las redes de transporte de primer nivel y que coinciden generalmente con Ciudades
Medias que cuentan con posibilidades de actuar como puntos de intercambio en los flujos de trans-
porte para lo que requieren las infraestructuras oportunas (estaciones de autobuses y, en su caso,
ferroviarias, centros para el transporte de mercancias).
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en marcha ha supuesto una mejora tanto de la coordinaciéon entre las administraciones
y los agentes implicados en el transporte publico, como de la eficiencia y la calidad de
este ultimo, mediante instrumentos como la integracion tarifaria de todos los servicios
y la mejora de la intermodalidad, como se verd en el capitulo 7.

Esta red de Consorcios Metropolitanos registré el afio 2013 en torno a 57,7 millones de
desplazamientos en todos los medios integrados en esta red (autobuses interurbanos
y urbanos, el metro de Sevilla y el servicio maritimo en la Bahia de Cadiz). Los autobu-
ses interurbanos, que sumaron 40,5 millones de viajes, son los que concentraron mas
demanda de personas usuarias, seguidos del metro de Sevilla, que sumé durante el
pasado afo un total de 8,8 millones de traslados mediante cancelacion de tarjetas de
transporte de los Consorcios, y de los buses urbanos, que transportaron 8,2 millones
de viajeros que habian usado la tarjeta de los Consorcios®.

Aunque en principio los Consorcios tienen un ambito de actuaciéon exclusivamen-
te metropolitano, el Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte en
Andalucia (PISTA 2007-2013) actualmente prorrogado ya plantea que la experiencia
acumulada por los Consorcios de transporte estd poniendo de manifiesto la conve-
niencia y necesidad de ampliar sus ambitos de intervencién, tanto territorial como
modal. Se propone el impulso a la gestion de los Consorcios de Transporte, ampliando
su competencia al conjunto de modos de transporte metropolitano; al &mbito espacial
provincial; y a las instalaciones de transporte (estaciones, intercambiadores y puntos
de acceso a la red).

A tal efecto, el propio Plan (PISTA 2007-2013) plantea, por ello, que se prevean para el
futuro dos lineas de actuacion: a) La progresiva extensién del sistema de gestion con-
sorcial de los servicios de transportes para incorporar la totalidad de municipios de cada
provincia en un instrumento esencial para la racionalizacién y modernizacién del trans-
porte ptblico; b) La integracién del conjunto de los servicios (autobus, metros, tranvias,
servicios ferroviarios regionales y de cercanias, bicicletas publicas y, en su caso, trans-
porte maritimo) que supone no sélo su gestién coordinada, sino también su integracion
tarifaria. En este dltimo sentido, el objetivo a medio plazo es lograr que el conjunto
de la poblacién pueda disponer de un sistema de transporte ptblico que integre los
diversos modos y que permita una integracién tarifaria, mediante la cual la poblacion
usuaria se vea favorecida de descuentos, en funcién de la frecuencia de utilizacion de
estos servicios.

19  http://www.juntadeandalucia.es/fomentoyvivienda (31-3-2014).
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Entre las medidas y actuaciones para una movilidad sostenible en la ciudad el Plan
(PISTA 2007-2013) propone la extension de la forma consorcial al conjunto de aglo-
meraciones urbanas e incremento de las funciones de coordinacién de los Consorcios
de Transportes, de tal forma que abarquen todos los modos de transporte —de modo
inmediato al ferrocarril de cercanias— en cuanto a sistema tarifario, coordinacién de
servicios de transporte y gestién de terminales, intercambiadores y paradas del trans-
porte publico de personas, asi como la informacién a la poblacién usuaria y el impulso
a politicas de mejora de la flota y la ampliacién del ambito espacial de los Consorcios
de Transporte para acoger al conjunto de los dambitos provinciales.

3.3. Laregulaciéon normativa de los Consorcios del Transporte
Metropolitano

Una de las férmulas de colaboracién publico-privada, para afrontar los mdltiples pro-
blemas que genera el fenémeno metropolitano es precisamente, los Consorcios, cuya
regulacién juridica basada en el principio del ius singulare, lo convierte en una figura
flexible y muy moldeable en atencién a las diversas necesidades que plantea la com-
pleja realidad social (Rebollo Puig, 1997: 256; Toscano, 2011: 103).

Es la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Ley 7/1985 de 2 de abril, la que
se ocupa de esta materia en sus articulos 57 y 87. Ley de caracter bésico que dicta el
Estado sobre esta materia para el sector local y los configura como una de las formas,
junto al convenio, de cooperacién entre la Administraciéon Local y las restantes Admi-
nistraciones Publicas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comun. Por
su parte, el art. 87 determina que Las Entidades Locales pueden constituir Consorcios
con otras Administraciones Publicas para fines de interés comtn o con Entidades pri-
vadas sin dnimo de lucro que persigan fines de interés publico, concurrentes con los
de las Administraciones Publicas.

En este mismo dmbito local, esta figura desarrolla su régimen juridico a través del Real
Decreto Legislativo 781/1986 de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (en adelante TRRL),
concretamente el art. 110.

Completa esta regulacion local, el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Lo-
cales, aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955, (en adelante RSCL), articulos 37 a
40, normativa todavia vigente y, probablemente, primera regulacién del consorcio para
el ambito local (Martin Mateo, 1970: 4). En estos articulos se establece la posibilidad
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de las Corporaciones Locales de constituir Consorcios con entidades ptblicas de dife-
rente orden para instalar o gestionar servicios de interés local. Se otorga al consorcio
caracter voluntario y se le dota de personalidad para el cumplimiento de sus fines. Las
Corporaciones Locales, a partir de 1955, pueden convenir libremente la constitucién
de Consorcios.

Completa este marco general, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en
adelante LRJPAC), a través de su art. 6.5. Esta ley es una ley ordinaria cuyo dmbito no
es solo local y regula el consorcio como mecanismo de cooperacién entre Administra-
ciones Publicas para la gestion de un asunto publico de interés comun. Puede desta-
carse con la aparicion de esta ley, la denominada por la doctrina «deslocalizaciéon» del
consorcio local (Jiménez Blanco y Carrillo de Albornoz, 1993: 74 y 75) por cuanto que
a partir de este momento se pone término al consorcio como entidad tnica y exclusi-
vamente regulada por normas de dmbito local.

Este articulo 6.5 LRJPAC establece que «cuando la gestién del convenio haga necesario
crear una organizacion comun, esta podra adoptar la forma de Consorcio dotado de perso-
nalidad juridica». Parece indicar, pues, que esos actos administrativos a los que se refiere, se
formalizaran, en principio entre la Administracion estatal y la autondmica, sin que en ellos
participe la Administracién local. Lo que se confirma con lo recogido, posteriormente, en
el art. 9 de esa misma ley, en donde se recoge que «las relaciones entre la Administraciéon
General del Estado o la Administracién de la Comunidad Auténoma con las entidades que
integran la Administracion local, se regiran por la legislacion basica en materia de régimen
local, aplicandose supletoriamente lo dispuesto en el presente Titulo».

Asi, se podria decir que existen Consorcios administrativos locales, regulados por su
normativa especifica de cardcter local y supletoriamente la normativa del procedi-
miento comin y Consorcios administrativos no locales formados por la Administra-
cién del Estado y la de la Comunidad Auténoma, a los que se les aplicarfa la LRJPACy
la normativa sectorial que corresponda en cada comunidad auténoma.

En el &mbito autonémico andaluz debemos tener en cuenta el mismo esquema ante-
rior; acudir primero a la normativa autonémica que al respecto pueda existir sobre la
autonomia local y, por otra parte, a la normativa general y sectorial en funcién de la
actividad desarrollada por el consorcio.

En este sentido y para el consorcio local, el escenario normativo en el territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia estaria compuesto, en primer lugar, por la LR-
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BRL, por cuanto que deriva su aplicacion general en todo el territorio del Estado por la
aplicacion del art. 149.1.18% de la Constitucion que le atribuye al Estado competencia
exclusiva en materia de bases de régimen juridico de las Administraciones Publicas.

En segundo lugar, los Consorcios Metropolitanos de transportes que vamos a ana-
lizar se han constituido al amparo de la legislacién local y sectorial andaluza: la Ley
7/1993, de 27 de julio, reguladora de la demarcacién municipal de Andalucia (LDMA),
hoy derogada por la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia
(en adelante, LAULA)®, que contiene la nueva regulacion legal del consorcio local en
Andalucia, con algunas divergencias notables en relacién al régimen juridico anterior
(Toscano, 2011: 106)*, que nace por la reforma del Estatuto de Autonomia para An-
dalucia, aprobado mediante Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, y como recoge su
exposicion de motivos, «constituye un punto de inflexién en la garantia y proteccién
de la autonomia local». Esta ley en su art. 78 define el consorcio como entidad publica
de caracter voluntario y asociativo, dotada de personalidad juridica propia y plena
capacidad para crear y gestionar servicios y actividades de interés comtn y sometido
al Derecho Administrativo. Es el pdrrafo segundo de este mismo articulo el que se
ocupa de habilitar a que pueda haber Consorcios con entidades locales de distintos
nivel territorial, asi como con otras administraciones publicas y la Ley 2/2003, de 12
de mayo, de Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros en
Andalucia (LOTUMVA).

Estos Consorcios regulados por la normativa autonémica quedan sometidos al De-
recho Administrativo, que con caracter primario y general seria el establecido por la
LRJPAC, segin hemos dicho antes por los arts. 9y 6.5 y, en particular, por el art. 2.2 de
la LRJPAC, en cuanto que «las entidades de Derecho ptblico con personalidad juridica
propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas ten-
dran asimismo la consideraciéon de Administracién Pablica».

Este sometimiento del consorcio al derecho administrativo, determina que nos encon-
tramos ante una Administracién publica, pero ;podriamos hacer la misma diferencia
anterior entre Administracién ptblica local y Administraciéon publica con otro ambito
territorial distinto?

20  El Consorcio de Transporte Metropolitano Metropolitano de la Costa de Huelva, se constituye ya
al amparo de lo establecido en los articulos 78 y siguientes de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Auto-
nomia Local de Andalucia.

21 LaLey5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia (LAULA) establece en su Dispo-
sicién final octava un plazo de un afio para que los Consorcios preexistentes adapten sus estatutos a
la misma, si fuese necesario.
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La configuracién de los Consorcios como entes locales a los que se aplique plenamen-
te el régimen juridico local ha sido y sigue siendo una cuestiéon muy controvertida en
la doctrina juridica, donde existen razonamientos diversos y contradictorios. Para algu-
nos autores se trata en todo caso de entidades locales mientras que otros hablan mas
genéricamente de entes publicos de cardcter asociativo o corporativo (Castillo, 2011:
196-198). Asi uno de los temas més discutidos en la literatura juridica es precisamente
el de la naturaleza juridica local de los Consorcios (Martin Mateo, 1992: 12-13; Nieto
Garrido, 1999: 254-255; Sosa Wagner, 2008: 373-378; Toscano, 2011: 41).

La cuestién es transcendente en la medida en que esta configuracién o naturaleza es
la que comportara la aplicaciéon o no a los mismos de la normativa de régimen local.
Esto nos lleva a preguntarnos si el consorcio es un ente local.Y la respuesta que nos
da la norma es que conforme al art. 3.1 LRBRL, el consorcio no se encuentra entre las
entidades locales territoriales, alli recogidas y tampoco se encuentra entre las entida-
des locales del art. 3.2, esto es de las que también tienen la consideracion de entidades
locales no territoriales.Y no es un olvido del legislador.

Ahora bien, aunque todo apunta a que este consorcio administrativo local, no es una
administracién local, segtin la normativa expuesta, hay que presentar una excepcion,
como consecuencia de algunas sentencias del Tribunal Supremo.

Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de noviembre de 1997, sobre la aproba-
cion de la plantilla del Consorcio para el Abastecimiento de Aguas y Saneamiento de
la Zona Central de Asturias manifiesta «...la plena sujecién del Consorcio a la legis-
lacién de Régimen Local, incluido el Régimen Juridico contenido en el Real Decreto
1174/1987, de 18 de septiembre... sobre Régimen Juridico de los Habilitados Nacio-
nales». Mds adelante, en dicha Sentencia, se pone de manifiesto que «...aunque la
apelaciéon elude pronunciarse expresamente sobre el tema de si el Consorcio tiene
naturaleza de Ente local, sin embargo establece una elaborada argumentacién en la
que en realidad subyace una plena equiparacién con dichos Entes».

También la Sentencia de 30 de abril de 1999 del mismo Tribunal en un supuesto de
consorcio entre varios Concejos del Principado de Asturias y la propia Comunidad
Auténoma para la prestacion del Servicio de Extinciéon de Incendios, Salvamento y
Proteccién Civil, sostiene que el Consorcio es una Entidad Local, y como tal ha de
aplicarsele la norma imperativa del art. 92.2 de la LRBRL, que determina que son fun-
ciones publicas reservadas a los funcionarios con habilitacién de caracter nacional, las
de Secretaria (fe publica y asesoramiento legal preceptivo) que ya habia sefialado la
Sentencia apelada del Tribunal Superior de Justicia de Asturias, de 25 de abril de 1992,
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al declarar la nulidad de los articulos del Estatuto del Consorcio que no reservaban la
Secretaria del Consorcio a los citados funcionarios. La Sentencia del Tribunal Supremo
entiende, pues, que el Consorcio en cuestion esta constituido por una Comunidad
Auténoma uniprovincial en la que se integran las competencias asumidas de la Dipu-
tacién Provincial de Oviedo, es decir, competencias locales, lo que lo convierte en un
consorcio local.

No admite el Tribunal Supremo la tesis de la no inclusién del consorcio como Entidad
Local en el art. 3 de la LRBRL, ya que segun su tesis dicho precepto hace una enume-
racién de las Entidades Locales no exhaustiva. No obstante, la Sentencia reconoce que
si bien el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen
Local de 1986 (art. 110.2) no otorga al Consorcio el caracter de Entidad Local, ello es
porque la LRBRL admite la presencia en el Consorcio de Entes privados sin animo de
lucro, lo que no ocurria en el Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, que al no admi-
tir dicha posibilidad lo consideraba directamente como Ente Local.

Por lo tanto, la Sentencia indicada admite que no todos los Consorcios son Entidades
Locales pero, por otra parte, significa que para saber si un consorcio es una entidad
local, se debera analizar sus estatutos, para saber quiénes son los entes que lo compo-
nen y cuales son las circunstancias previstas para el control efectivo de los 6rganos de
gobierno del consorcio, y no tanto que este tenga por finalidad funciones locales, y asi
lo sehala Nieto Garcia:

«...el consorcio administrativo tendra naturaleza juridica de ente local
cuando el control efectivo de sus 6rganos de gobierno lo ostenten en-
tidades locales territoriales que, en funcion de la aportacion inicial eco-
némica, patrimonial, etc., o en funcién de otros criterios, tengan, segin
los estatutos, una mayor representacién o un mayor porcentaje de votos
en la asamblea o junta de gobierno del consorcio administrativo» (2011:
252-254).

Lo que si parece oportuno seria considerar al consorcio como Administracién Puabli-
ca local, de base asociativa, voluntaria y compuesta por administraciones locales de
distintos niveles territoriales, asi como con otras administraciones publicas. Esto nos
lleva a considerar que cada uno de los tres niveles territoriales de gobierno existentes
—Administracién Central, Autonémica y Local—, aunque ostentan una posiciéon de
autonomia, mantienen también una interconexion en aras al cumplimiento de la pre-
visién constitucional contenida en el art. 103.1, cuando exige coordinacién y eficacia
de las Administraciones Publicas.
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Asi el articulo 10.1 de la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985
(en adelante CEAL) establece «las entidades locales tiene el derecho, en el ejercicio de
sus competencias, de cooperar y, en el ambito de la ley, asociarse con otras entidades
locales para la realizacion de tareas de interés comun».

Y la regulacién del consorcio en la LRBRL, art. 57, tal y como hemos dicho, se encuentra
dentro del capitulo II del TituloV, dedicado a las relaciones interadministrativas. De la
misma forma que ocurre con la LRJPAC, con su art. 6.5, se encuentra dentro del Titulo
I «De las Administraciones Ptblicas y sus relaciones». Por lo que puede decirse que el
Consorcio administrativo es un instrumento de cooperacién entre Administraciones.

Esta misma consideracién se puede encontrar en el art. 69 TRRL, segtn el cual
«las competencias compartidas o concurrentes podrdn ser ejercidas conjunta-
mente por la Administracion del Estado o de la Comunidad Auténoma y la local,
mediante la constitucion de entes instrumentales de caracter publico o privado».
Entre los entes instrumentales de cardcter publico puede incluirse al consorcio
local.

La LAULA mantiene esta idea de cooperacién territorial en el art. 62, cuando regula la
cooperacion territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia a través de entidades
e instrumentos que se encuentran enumerados en los apartados siguientes, entre los
que se encuentra en su parrafo 2 b), a los Consorcios .

Por ultimo esta idea de cooperacién queda cimentada desde la base local, a través de
las Diputaciones, en cuanto que el TRRL en su art. 30.6.g), se refiere a «la creacion de
Consorcios» como competencia legal de las Diputaciones, en su fundamental tarea de
asistencia a los municipios.

Por tanto, tenemos que reconocer la existencia de Consorcios administrativos locales,
a los que se les aplicaria la normativa hasta aqui expuesta, pero también debemos
ocuparnos de los Consorcios administrativos no locales.Y en el ambito autondmico
andaluz el escenario normativo para el sector publico autonémico quedaria planteado
en lo recogido en el articulo 12.3 de la Ley de la Administracién de la Junta de Anda-
lucia (en adelante LAJA):

«Los Consorcios en los que la Administracion de la Junta de Andalucia o
cualquiera de las entidades que integran el sector publico andaluz hayan
aportado mayoritariamente dinero, bienes o industria, o se hayan com-
prometido en el momento de su constitucion a financiar mayoritariamen-
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te dicho consorcio, han de someter su organizacion y actividad al ordena-
miento autonémico y estaran sujetos al régimen econémico-financiero,
de control y contabilidad establecido en la Ley General de la Hacienda
Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Dicho régimen se
aplicard igualmente a los Consorcios en los que la designacién de mas de
la mitad de los miembros de sus 6rganos de direccién corresponda a la
Administracién de la Junta de Andalucia o a cualquiera de las entidades
del sector publico andaluz».

En el articulo 5.1 del Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de
la Junta de Andalucfa (en adelante, TRLGHPJA) sobre su régimen presupuestario,
econémico-financiero, de control y contabilidad, y que serdn parte del sector ptblico
andaluz en la medida de que exista representacién mayoritaria de la Administracién
.de la Junta de Andalucia o de otras entidades del sector ptblico andaluz, dandose ésta
cuando mds de la mitad de los miembros de sus 6rganos de administracién, direccién
o vigilancia sean nombrados por la Junta de Andalucia u otros entes del mismo; aque-
llos en los que la Administracién de la Junta de Andalucia o cualquiera de las entida-
des que integran el sector publico andaluz hayan aportado mayoritariamente dinero,
bienes o industria, o se hayan comprometido en el momento de su constitucién a
financiar mayoritariamente dicho consorcio.

A este dmbito autonémico deberia aplicarsele lo dicho hasta ahora por la LRJPAC,
sobre este tipo de entidades. Junto a esta normativa, habrd que estar a la sectorial que
corresponda.

En este sentido y para el dmbito sectorial del transporte metropolitano en primer lugar
deberfamos acudir a la competencia que sobre este sector regula el Estatuto de Auto-
nomia de Andalucia en su art. 64.1, donde entre otras cuestiones relacionadas con los
Transportes y comunicaciones establece que:

«Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva so-
bre: 37 Transportes terrestres de personas y mercancias por carretera, fe-
rrocarril, cable o cualquier otro medio cuyo itinerario se desarrolle inte-
gramente en territorio andaluz, con independencia de la titularidad de
la infraestructura sobre la que se desarrolle; 4* Centros de transporte,
logistica y distribucion localizados en Andalucia, asi como sobre los ope-
radores de las actividades vinculadas a la organizacion del transporte, la
logistica y la distribucién localizadas en Andalucia»
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y art. 64.2 corresponde a la Comunidad Auténoma las competencias de ejercicio sobre:

«2* Ordenacion del transporte de mercancias y personas que tengan su
origen y destino dentro del territorio de la Comunidad Auténoma, cual-
quiera que sea el titular de la infraestructura».

Y para ello resultaria necesario considerar en primer lugar el disefio de los propios
estatutos, que necesariamente deben considerar tanto el criterio subjetivo (que estén
participados mayoritariamente por entidades locales) como el criterio objetivo (que
persigan fines de interés local o mas precisamente que se refieran a competencias
locales), en la linea del art. 78 de la LAULA (Castillo, 2011: 194-195).

En el caso concreto de los Consorcios Metropolitanos de transporte el problema es
complejo ya que conforme a la Ley 2/2003, de Ordenacién de los Transportes Urba-
nos y Metropolitanos de Viajeros en Andalucia (en adelante, LOTUMVA) el interés
publico a gestionar por los Consorcios Metropolitanos de transportes es un interés
precisamente metropolitano, es decir que cabalga entre lo local y lo supralocal, entre lo
municipal y lo provincial, entre lo municipal y lo autonémico.

La competencia local en materia de transportes urbanos viene enmarcada en el art. 25
LRBRL (en la redaccién actual dada por la LRSAL®) en el sentido de que el municipio
ejercera en todo caso como competencias propias, en los términos de la legislacién del
Estado y de las Comunidades Auténomas, en materia de «g) Trafico, estacionamiento
de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano». Por su parte, el art. 26 LRBRL
establece que los municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, deberan prestar
obligatoriamente, entre otros, los servicios de «transporte colectivo urbano de viajeros».
Congruentemente el art. 86.2 de la misma LRBRL declara la reserva en favor de las Enti-
dades Locales del transporte ptblico de viajeros, como actividad o servicio esencial.

Por su parte la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (LAU-
LA) configura como competencia propia de los municipios andaluces la «Ordenacién,
planificacién, programacién, gestion, disciplina y promocién de los servicios urbanos
de transporte publico de personas que, por cualquier modo de transporte, se lleven a
cabo integramente dentro de sus respectivos términos municipales» (art. 9.8). En lo
que exceda del término municipal la competencia es autonémica, en los términos del
art. 64 del nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia.

22 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local
(LRSAL).
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En esta cuestion tan crucial la Disposicién final segunda de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL)
modifica la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (LRJPAC), con la finalidad
de incluir una nueva Disposicién adicional vigésima relativa al régimen juridico de
los Consorcios, norma de aplicacién a los Consorcios dependientes de cualesquiera
Administraciones Pablicas®.

La LRSAL establece basicamente que los Consorcios, con independencia de que estén
formados por entidades privadas sin animo de lucro, tienen que estar adscritos a una Ad-
ministracién Piblica, y sera en los Estatutos de cada Consorcio en donde se determine la
adscripcion. Esta adscripcion se realizara de acuerdo con una serie de criterios de prioridad,
referidos a la situacion en el primer dia del ejercicio presupuestario y por todo ese periodo.

Conforme a la LRSAL el consorcio quedard adscrito a la Administracién publica que:
a. Disponga de mayoria de votos en los érganos de gobierno.

b. Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros de los
6rganos ejecutivos.

c. Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del
personal directivo.

d. Disponga de un mayor control sobre la actividad del consorcio debido a una
normativa especial.

e. Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del
6rgano de gobierno.

f. Financie en mds de un 50 % o, en su defecto, en mayor medida la actividad
desarrollada por el Consorcio, teniendo en cuenta tanto la aportacién del fondo
patrimonial como la financiacién concedida cada afio.

23 De acuerdo con lo previsto en la Disposicion final sexta de la LRSAL, este régimen se encuentra en
vigor desde el 31 de diciembre de 2013. Para adaptar el régimen juridico de los Consorcios ya existentes,
la Disposicién transitoria sexta de la propia LRSAL prevé un régimen transitorio de un afio —hasta el
31 de diciembre de 2014— para que tales entidades —estatales, autonémicos y locales— adapten sus
estatutos a lo previsto en la Disposicion adicional vigésima LRJPAC. Del referido mandato legal quedan
unicamente excluidos los Consorcios a los que alude la Disposicién adicional decimocuarta LRSAL.
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g. Ostente el mayor porcentaje de participacion en el fondo patrimonial.

h. Tenga mayor nimero de habitantes o extension territorial dependiendo de si los
fines definidos en el estatuto estan orientados a la prestacion de servicios.

A pesar de lo dispuesto en la LRBRL y en la propia LAULA (arts. 78.3 y 81.2) se
siguen planteando dudas sobre la auténtica naturaleza local de los Consorcios Me-
tropolitanos de transporte, atendiendo a las competencias autonémicas y a la rele-
vante presencia de la propia Junta de Andalucia en su constitucién, funcionamiento
y financiacién. Y aunque pudiera parecer fuera de duda que el régimen juridico
vigente de los Consorcios Metropolitanos de transporte de Andalucia es esencial-
mente local*:

a. Los Consorcios de transporte metropolitano se constituyeron inicialmente al
amparo de lo establecido en los articulos 33 a 36 de la Ley 7/1993, de 27 de julio,
de Demarcacién Municipal de Andalucia (entonces vigente), los articulos 57, 58
y 87 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.Y
el Consorcio de Transporte Metropolitano Metropolitano de la Costa de Huelva
se constituye expresamente al amparo de lo establecido en los articulos 78 y
siguientes de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia
(donde se regulan precisamente los Consorcios locales).

b. En lo no previsto en los Estatutos respecto al funcionamiento y régimen juridico
de los Consorcios regira con cardcter supletorio la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
Bases de Régimen Local, el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 marzo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Loca-
les, y la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (art. 31)

c. Con el fin de asegurar una correcta gestion juridico-administrativa y econé-
mico-financiera, estos Consorcios contardn con una Secretaria General, y una
Intervencién General. Existird ademds un Tesorero o Tesorera, cuyas funciones
seran las que le reconoce la legislacién sobre Régimen Local. Estos cargos del
Consorcio se reservan a funcionarios de Administracién local con habilitacién
de caracter nacional®.

24 Siempre que no se diga otra cosa tomamos como ejemplo y referencia los Estatutos Consorcio de
Transporte Metropolitano Metropolitano de la Costa de Huelva (BOJA ndm. 73 de 27 de septiembre
2010), por ser los mas actuales.

25  Como ha sefialado Toscano (2011: 119) con esta prevision se estd tomando buena nota de la
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d. Estos Consorcios llevaran el mismo sistema de contabilidad que rige para las
Corporaciones Locales y la liquidaciéon del Presupuesto y la Cuenta General
seran elaboradas por la Intervencién y aprobadas siguiendo los procedimientos
y plazos establecidos en la normativa vigente para las Administraciones Locales
(arts. 35 y 36). Los fondos se someteran en cuanto a su depdsito a lo dispuesto
en el Capitulo II del Titulo VI del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales (art. 37) El ré-
gimen de tramitacién del Presupuesto, su contenido y modificaciones, asi como
las demds obligaciones formales procedentes, seguird la normativa en cada mo-
mento vigente sobre los Presupuestos de las Entidades Locales (art. 39)

e. La actividad econémico-financiera de los Consorcios Metropolitanos de trans-
porte esta sujeta a las actuaciones de control interno y externo en los términos
establecidos en el Capitulo IV del Titulo VI del Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley reguladora de
las Haciendas Locales (art. 42).

Y todo ello a pesar de que los estatutos de cada consorcio y la propia ley 2/2003 LO-
TUMVA los configure como consorcios metropolitanos, fundamentalmente al servicio
de los habitantes de los municipios afectados.Y quiza la razén de esta posible dispa-
ridad encuentre respuesta en la propia esencia del consorcio, como Administracién
Publica de base asociativa, voluntaria y compuesta de distintas Administraciones Terri-
toriales para dar cumplimiento al necesario principio constitucional de coordinacién,
colaboracion y eficiencia de todas las Administraciones Publicas y su adecuada actua-
cién en colaboracién publico privada.

Lo que se traduce de todo lo que hemos visto anteriormente es que los consorcios de
transporte metropolitano basan su competencia en el Estatuto de Autonomia de An-
dalucia, en la ley 2/2003 de 12 de mayo LOTUMVA y conforme a la Ley 30/92 LRJPAC,
que por su disposiciéon Adicional Vigésima, quedaran adscritos a la Administracién
Publica que por orden y mayoria de requisitos cumplan los alli establecidos, lo que
determinard su dependencia de la Comunidad Auténoma.

jurisprudencia vertida por el Tribunal Supremo, en STS de 30 de abril de 1999 (E]. 3.°), [R] 1999/4692],
y STS de 18 de septiembre de 2001 (F.J. 4.°y EJ. 5.°), [R] 2001/8178], en la que viene a decirse es que
si el Consorcio es local estas funciones deberan reservarse a funcionarios de Administracion local, con
habilitacién de caracter nacional por aplicacién imperativa del articulo 92 LBRL.



4. Los Consorcios Metropolitanos del
Transporte en Andalucia

Fermin Olvera Porcel
Raquel Ojeda Garcia

4.1. Ambito de Aplicacién

En Andalucia se han constituido nueve Consorcios. El primero que se cre6 fue el de
Sevilla en 2002 (45 municipios); y posteriormente se le sumaron el de la Bahfa de
Cédiz (10 municipios) y el de Granada en 2004 (50 municipios); Malaga en 2005 (13
municipios); Campo de Gibraltar en 2007 (siete municipios); Almeria (18 municipios),
Jaén (14 municipios) y Cérdoba en 2009 (16 municipios). El de Huelva se constituyé en
2010 (21 municipios). Los Consorcios prestan servicio en 192 municipios y benefician
a 5,37 millones de habitantes, mas del 60 por ciento del total regional.

La delimitacién territorial del &mbito metropolitano del transporte se realiza en los
Planes Metropolitanos de Transporte (PMT) aprobados por Decreto de la Junta de
Andalucia, tomando como referencia los correspondientes Planes de Ordenacién de
Territorio de la Aglomeraciones Urbanas (POTAU), que a su vez derivan del Plan de
Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA).

Sin embargo no todos los municipios de la aglomeracién urbana incluidos en el POTAU
necesariamente van a estar incluidos en el PMT y, tampoco todos los municipios inclui-
dos en el area metropolitana del PMT van a integrarse en el Consorcio metropolitano,
ya que, por definicién, la integraciéon en el mismo es voluntaria'. Es decir no todos los
municipios del drea metropolitana van a integrarse forzosamente en el consorcio?.

1 Como ha advertido Toscano (2011: 124-126) mientras que el POTAU de Sevilla incluye 46 municipios, el
PTM incluye 39 de los cuales solo 22 se incluyen inicialmente en el Consorcio metropolitano del Transporte.

2 Enelcaso de Granada, aunque su area metropolitana incluye a 40 municipios, el consorcio lo inte-
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Tabla 4.1. Ambito territorial de los consorcios de Andalucia

Consorcio Ambito territorial

Consorcio Metropo- 7'mu.:|tc|: Cadiz, Chiclana de la Frontera, El Puerto de Santa Marfa, Jerez de
litano de Transpor- plods ' (iO la Frontera, Puerto Real, Rota y San Fernando. A los que hay que
tes de la Bahia de r%wrjnf:? oxs afnadir otros tres municipios atendidos con convenio de actuacion

Cadiz o d%s) preferente.

12 muni-  Malaga, Mijas, Benalmadena, Rincon de la Victoria, Alhaurin de la
cipios (13 Torre, Alhaurin el Grande, Cartama, Pizarra, Almogia, Colmenar,
municipios  Casa Bermeja y Totalan. A los que hay que afiadir el municipio de

atendidos) Alora en convenio de colaboracion.

18 munici-
pios

Consorcio Metro-
politano del Area de
Malaga

Consorcio Metropo-
litano de transportes
de Almeria

Adra, Berja, Enix, Felix, Dalias, Roquetas de Mar, Vicar, El Ejido, La
Mojonera, Benahadux, Gador, Huércal de Almeria, Pechina, Rioja,
Santa Fe de Mondujar, Viator y Nijar

Consorcio de Trans- Almodovar del Rio, La Carlota, El Carpio, Cordoba, Espejo,Fernan

porte Metropolitanos 16 munici-  Nufiez, Guadalcazar, Montemayor, Obejo, Pedro Abad, Posadas,

del Area Metropolita- pios San Sebastian de los Ballesteros, La Victoria, Villafranca de Cérdo-
na de Cdordoba ba, Villaharta y Villaviciosa de Cordoba

2 Ademas, el Consorcio tiene suscrito convenios para prestar servicios a otros 18 municipios, que pasaran a
integrarse como miembros del Consorcio, con lo que en total son 50 municipios los atendidos con este servicio de
transporte publico. La poblacion que se beneficia de esta red asciende a 550.000 habitantes, lo que equivale a mas
del 61 % de la provincia.

Fuente: Estatutos de los Consorcios Metropolitanos de Transportes.

gran exclusivamente 32.Ver Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Granada
(BOJA n.° 37, de 28 de marzo de 2000).
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Durante el periodo 2008-2013, los Consorcios Metropolitanos han pasado de cinco a
nueve, aglutinando a un total de 195 municipios, frente a los 116 registrados en 2008.
Esa alza se ha traducido en una mayor cobertura de la poblacién atendida, al pasar de
3,68 a 5,38 millones de habitantes.

El modelo estatutario de consorcio metropolitano sectorial andaluz cuenta, en todos
los casos, con la Junta de Andalucia, que asume el protagonismo a través de la Con-
sejeria competente por razén de la materia, la Diputacién Provincial correspondiente;
y los ayuntamientos comprendidos en el ambito territorial del Consorcio que hayan
decidido integrarse en el mismo, estando prevista en la propia LOTUMVA la eventual
incorporacién de la Administracién del Estado.

Aunque no estd contemplado inicialmente en los Estatutos ni en la LOTUMVA no
parece que haya ningtn obstaculo insalvable para la eventual incorporaciéon de otras
entidades publicas o incluso de entidades privadas sin danimo de lucro, dada la genero-
sa redaccion que establecen los art. 87 LRBRL y 78 LAULA, conforme a los cuales las
entidades locales podran constituir Consorcios con entidades locales de distinto nivel
territorial, asi como con otras administraciones publicas para finalidades de interés
comun o con entidades publicas o privadas sin animo de lucro, que tengan finalidades
de interés publico concurrentes. Obviamente estas eventuales incorporaciones reque-
rirfan las correspondientes modificaciones estatutarias.

La necesaria participacion de la Junta de Andalucia en la constitucién y el funciona-
miento del consorcio metropolitano de transporte (articulos 25 a 29 de la LOTUMVA)
va mas mucho mads alld de la simple posibilidad de colaborar externamente con el
mismo mediante asistencia técnica, medidas de cardcter financiero o utilizacion de
la planificacién, como pudiera ser en cualquier otro tipo de consorcio local. (Toscano,
2011: 1129). Su participacién supone la integracion plena de la Administracién auto-
ndémica en el consorcio metropolitano, pero no como un miembro mds sino como el
miembro mas cualificado.

4.2. Objetivos, competencias y funciones

La constituciéon de los Consorcios parte de la premisa de que la gestion del sistema
de transportes no puede realizarse eficazmente partiendo de un modelo territorial y
administrativamente fragmentado, sino que precisa de la existencia de instancias de
coordinacién que permitan planificar y gestionar sus aspectos fundamentales de for-
ma integrada. Teniendo en cuenta lo anterior, las Administraciones integrantes consi-
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deran necesaria la creacién de una entidad consorcial de colaboracién mediante la cual
ejercen de forma conjunta sus competencias en materia de gestion de infraestructuras
y servicios de transporte.

En este sentido, los Consorcios se han constituido con el objeto declarado de articular
la cooperacién econémica, técnica y administrativa entre las Administraciones consor-
ciadas a fin de ejercer de forma conjunta y coordinada las competencias que les corres-
ponden en materia de creacién y gestién de infraestructuras y servicios de transporte,
en el ambito territorial de los municipios consorciados.

Las funciones de los Consorcios relativas al transporte de viajeros son las siguientes:

a. Coordinacion de los servicios, infraestructuras e instalaciones de transporte, con
promocion de la imagen unificada del Sistema de Transportes.

b. Cooperacién en materia de prestacién de Servicios de Transporte, asi como, en
la explotacién de infraestructuras e instalaciones de transportes.

c. Establecimiento del marco tarifario para la prestacién de los servicios en el 4m-
bito territorial del Consorcio.

d. Gestién de los Servicios de Transporte que se le atribuyan o encomienden por
las Administraciones consorciadas.

e. Propuesta de establecimiento de tasas, precios publicos y contribuciones espe-
ciales de conformidad con la legislacién vigente.

f. Promocién del Transporte Publico.

La propia LOTUMVA establece que estos Consorcios podran asumir el ejercicio de
las competencias de ordenacién, coordinacién, control, inspeccién y sancién res-
pecto de los servicios, traficos, infraestructuras e instalaciones declarados de inte-
rés metropolitano, con excepcién de las infraestructuras y servicios de transporte
mediante ferrocarril metropolitano, que quedan excluidos expresamente del dmbito
competencial del Consorcio, asi como el ejercicio de las competencias de ordena-
cién y coordinacion del resto de los transportes que se desarrollen en los ambitos
metropolitanos delimitados, todo ello en los términos establecidos en el Plan de
Transporte Metropolitano.
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Las competencias concretas de los Consorcios, en el marco de lo dispuesto en la Ley
de Ordenacioén de los Transportes Urbanos y Metropolitanos de Viajeros, se desglosan
en los siguientes grupos (Toscano, 2011: 152)%:

e Participacion en el Plan de Transporte Metropolitano:

a. La propuesta de elaboracién y de aprobacién inicial del Plan de Transporte
Metropolitano.

b. La propuesta de modificaciones que no supongan la revisiéon del Plan de
Transporte metropolitano.

c. La participacion en la redaccion del Plan de Transporte Metropolitano y en
la de sus modificaciones y revisiones.

¢ Gestién del Transporte Metropolitano:

d. La ordenacién, coordinacién, control, inspeccién y sancién respecto de
los servicios, traficos, infraestructuras e instalaciones que se declaren de
interés metropolitano, con excepcién de los ferrocarriles.

e. Ordenacién y coordinacién del resto de transportes no incluidos en el
apartado anterior que se desarrollen en el ambito metropolitano, en los
términos que establezca el Plan de Transporte Metropolitano.

f. La gestién del Plan de Transporte Metropolitano.

g. El establecimiento del marco tarifario para la prestacién de los servicios en
el dmbito territorial del Consorcio.

h. Promocién de la imagen unificada del sistema de transportes. i) Promo-
cién del Transporte Publico.

En relacién a la financiacion del Consorcio Metropolitano:

3 Tomamos como referencia el art. 4 de los Estatutos del los Estatutos Consorcio de Transporte Me-
tropolitano Metropolitano de la Costa de Huelva y los Estatutos (BOJA ntim. 73 de 27 de septiembre
2010) y la subdivision que sugiere Toscano (2011: 152).
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i. Fijar las cantidades a recibir por las empresas operadoras de transporte con
arreglo a los criterios que se establezcan en el Plan de Transporte Metropolita-
no, teniendo en consideracion la exigencia de obligaciones de servicio ptblico.

j. Distribuir las aportaciones o subvenciones recibidas de las distintas Admi-
nistraciones, de acuerdo con lo previsto en el Plan de Transporte Metropo-
litano y en los contratos programa que a estos efectos pudieran suscribirse
con las empresas operadoras de transporte.

Uno de los aspectos mas interesantes de la gestién de los Consorcios en Andalucia y
de su funcionamiento en los dltimos afios ha sido el trabajo conjunto de los mismos,
rentabilizando las sinergias producidas por el trabajo de cada uno de ellos, ademas
de incorporar las practicas que ya han dado resultados 6ptimos, coordinando las in-
versiones asi como rentabilizando también los recursos econémicos dispuestos. Los
Consorcios de transporte de Andalucia, impulsados por la Junta de Andalucia se han
propuesto como objetivo el funcionamiento en red de los mismos, a fin de optimizar
su gestién y la prestacién de los servicios de transporte metropolitano en sus respec-
tivas areas (Facua, 2010: 7).

A tal efecto, firmaron un protocolo de colaboracién en el que se fijaban las bases y el
método del funcionamiento en red, la encomienda de gestién como instrumento de
interrelaciéon administrativa entre Consorcios y el impulso y gestion de proyectos de
interés comun. En este sentido, se suscribieron varios convenios de desarrollo del pro-
tocolo antes referido entre los distintos Consorcios para la puesta en marcha de unos
proyectos de extraordinario interés (Facua, 2010: 7):

¢ Creacién de un centro de atencién al usuario del transporte ptblico de Anda-
lucia: un proyecto comun impulsado por los Consorcios de Transportes de An-
dalucia que, inicialmente, tiene por objeto la atencién de llamadas telefénicas,
solicitando informacién sobre la oferta de servicios del sistema de transporte
publico de las areas metropolitanas. Este servicio se presta desde el 11 de di-
ciembre de 2006 por la empresa SERTEL, S.A., adjudicataria del concurso publi-
co licitado por el Consorcio de Transporte Metropolitano del area de Sevilla (por
encomienda de gestién de los demas Consorcios de Transportes de Andalucia).
El servicio se presta los 365 dias por un equipo de teleoperadores bilingties.

¢ Interoperatividad: este proyecto permite que las personas que utilicen el trans-
porte ptblico, cualquiera que sea su lugar de residencia, puedan con su tarjeta
de transporte usar todos los medios gestionados por los Consorcios de Andalu-
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cia, independientemente del drea metropolitana en que se encuentre, aprove-
chando las ventajas que cada consorcio ofrezca localmente* (febrero, 2007). Esta
aplicacion ya esta operativa en todas las dreas metropolitanas.

Base tecnolégica comun: son proyectos destinados a la obtencién de soluciones
homogéneas en tecnologia de la informacién para todas las dreas metropolita-
nas de Andalucia. Merece destacar la implantacién de sistemas de informacién
en paradas que permite que el usuario del transporte publico sepa en todo mo-
mento cual es la situacién del servicio que le afecta (préxima llegada, retrasos,
cambios de itinerarios, obras, etc).

Transporte limpio: los Consorcios apuestan por un transporte mas ecolégico
a través del fomento de la utilizacién de biocombustibles no contaminantes y
otras fuentes de energia renovables y han puesto en marcha un programa piloto
de suministro de biocombustible a parte de la flota de autobuses metropolitanos.

Todos estos convenios, como puede verse en el capitulo 7, han influido y conformado
la percepcién que los diferentes actores implicados, directa e indirectamente, tienen
sobre los Consorcios como experiencia de colaboracién ptblico privada.

4.3. Organizacién, funcionamiento y financiacion de los
Consorcios Metropolitanos de Transportes

La estructura organizativa de los Consorcios Metropolitanos de transportes estd regu-
lada con la misma redaccién en los diferentes estatutos, que distinguen entre 6érganos
de decisiéon y érganos de consulta. Los 6rganos de decision son la Presidencia, la Vi-
cepresidencia, el Consejo de Administracién, el Comité Ejecutivo y la Gerencia. Los
6rganos de consulta son las comisiones técnicas y el Comité Consultivo.

La presidencia de los Consorcios Metropolitanos de Transportes se atribuye estatuta-
riamente a la persona titular de la Consejeria competente de la Junta de Andalucia o
persona en quien delegue de entre los miembros de la Junta de Andalucfa Miembros
de los Consejos de Administracién®.

4 Gracias a la consideracion de los nueve nicleos metropolitanos acogidos a este marco como un
espacio comun, cualquier usuario puede usar este titulo de transporte y recargarlo en cualquiera de los
nueve Consorcios de la red.

5 Redaccion del art. 11 de los Estatutos de Huelva.
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La asignacién de la presidencia del consorcio en los estatutos a un representante de
la Administracion autonémica resulta sumamente significativa de la real dependencia
de los Consorcios. Si el Consorcio metropolitano sectorial es un auténtico consorcio
«local», no parece entenderse muy bien que la Presidencia del mismo se atribuya en
los estatutos a un representante autonémico (Toscano, 2011: 174). Pero es precisa-
mente esta atribucién la que expresa con mas contundencia la verdadera —aunque
atfpica— dependencia y ubicacién de los Consorcios Metropolitanos dentro del sector
publico andaluz.

La vicepresidencia del consorcio es, por el contrario, municipal. Aunque su atribu-
cion tiene dos sistemas. Por un lado, estdn aquellos casos en los que la vicepresi-
dencia se atribuye a la representacién del municipio capital de la provincia y cabeza
del area metropolitana (asi ocurre en los Consorcios de transportes de las areas de
Sevilla, Granada, Malaga, Almeria, Jaén y Cérdoba). Por otro lado, en las areas me-
tropolitanas de estructura policéntrica (Bahia de Cadiz y Campo de Gibraltar), la
vicepresidencia se atribuye al representante del Ayuntamiento consorciado que en
cada momento ostente la Presidencia de la Mancomunidad de Municipios del Area
Metropolitana (Toscano, 2011: 176). En el caso de Huelva hay dos Vicepresidencias,
una en representacién del Ayuntamiento de Huelva y otra en representacion de los
demas Ayuntamientos.

El Consejo de Administracion es el 6rgano colegiado superior que gobierna y dirige el
Consorcio y establece las directrices de actuacién del mismo, de conformidad con la
voluntad comun de las entidades consorciadas. El Consejo de Administracién estara
compuesto por representantes de todas las entidades consorciadas, con arreglo a una
variada distribucién no uniforme entre los Consorcios, de los que vamos a citar el caso
de Huelva y Granada, a titulo de ejemplo:

* En el caso de Huelva la composiciéon responde a la siguiente distribucién:
a. Tres representantes de la Junta de Andalucia (incluido el Presidente);

b. el Alcalde o Alcaldesa de cada uno de los demas Ayuntamientos o un Ca-
pitular suplente designado por aquel;

c. el Presidente o Presidenta de la Diputaciéon Provincial o un Diputado o
Diputada suplente designado por aquel.

¢ En el caso de Granada es algo mas compleja:
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a. Tres representantes de Consejeria competente de la Junta de Andalucia
(incluido el presidente del Consorcio);

b. tres representantes del Ayuntamiento que ostenta la Vicepresidencia del
Consorcio (incluido el vicepresidente);

c. dos representantes por cada uno de los ayuntamientos mayores de 10.000
habitantes;

d. un representante por cada uno de los demas ayuntamientos;
e. tres representantes de la correspondiente Diputacién Provincial.

En concordancia con lo anterior el articulo 29.1 de la LOTUMVA dispone que «la
adopcion de los acuerdos en el seno del érgano rector de cada Consorcio se realizard
con arreglo al sistema de ponderacién de votos que se establezca en los estatutos del
mismo» y siguiendo estas prescripciones legales, los estatutos han ponderado los vo-
tos en el Consejo de Administracién con arreglo a la siguiente proporcion:

a. Ayuntamientos: 50 %;
b. Junta de Andalucia: 45 %;
c. Diputacién Provincial: 5 %.

Con esta regulacion se refuerza formalmente el caracter local de los Consorcios Me-
tropolitanos de transporte, frente a lo dispuesto en el art. 12.3 de la LAJA a cuyo tenor

«Los Consorcios en los que la Administracion de la Junta de Andalucia
o cualquiera de las entidades que integran el sector ptblico andaluz ha-
yan aportado mayoritariamente dinero, bienes o industria, o se hayan
comprometido en el momento de su constitucién a financiar mayorita-
riamente dicho Consorcio, han de someter su organizacion y actividad
al ordenamiento autonémico y estardn sujetos al régimen econémico-
financiero, de control y contabilidad establecido en la Ley General de la
Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Dicho ré-
gimen se aplicara igualmente a los Consorcios en los que la designacion
de mas de la mitad de los miembros de sus érganos de direccion corres-
ponda a la Administracion de la Junta de Andalucia o a cualquiera de las
entidades del sector publico andaluz».

45



46

La gobernanza local a través de los consorcios

En idéntico sentido apunta la 78.3 LAULA, conforme al cual «los Consorcios participados
mayoritariamente por entidades locales y que persigan fines en materia de interés local
se consideraran entidades locales de cooperacion territorial a los efectos de esta Ley». En
teoria estos Consorcios estan participados mayoritariamente por entidades locales que son
las que disponen de mayoria de votos en los 6rganos de gobierno y tienen facultades para
nombrar o destituir a la mayoria de los miembros de los 6rganos ejecutivos, con lo que se
refuerza el carcter formalmente local de los Consorcios Metropolitanos de transporte.

La estructura organizativa de los Consorcios se completa con un comité o comision
ejecutiva, un érgano consultivo (en el que se integran diversos agentes sociales con
especial relevancia en la actividad del consorcio) y el Director Gerente (contratado por
el Consejo de Administracién). Finalmente, dentro de los Consorcios encontramos las
figuras de la Secretarfa, la Intervencién y la Tesoreria, con las funciones propias de la
legislacion de régimen local, ocupadas necesariamente por funcionarios de adminis-
tracién local con habilitacién nacional.

Toda esta organizacién se completa con el personal al servicio de los Consorcios.

Hasta el momento los Consorcios podian contar con personal propio (en régimen la-
boral) y personal adscrito (funcionario o personal laboral), conforme a lo que disponen
sus estatutos.

El problema es que actualmente, con la entrada en vigor de la Ley 27/2013, 27 diciem-
bre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, publicada en el
BOE de 30 diciembre (LRSAL), el personal del consorcio sélo podra ser funcionario o
laboral procedente exclusivamente de la reasignacién de puestos de trabajo de las Ad-
ministraciones participantes, su régimen juridico serd el de la Administracién publica
de adscripcién y sus retribuciones en ningin caso podran superar las establecidas para
puestos equivalentes en aquella®.

Sin embargo, se ha planteado el problema de ;qué ocurre con el personal propio de
los Consorcios, que no procede de ninguna de las Administraciones que lo integran?
Dado que todos los Consorcios han de incluir en sus estatutos la Administracion Pa-
blica a la que quedan adscritos, y tomando en consideracién que el personal a su
servicio podra ser funcionario o laboral «procedente exclusivamente» de una reasigna-

6 Conforme la Disposicién adicional vigésima de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Administrativo Comtn, introducida por
la Disposicion final segunda de la Ley 27/2013, 27 diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local (LRSAL).
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cién de puestos de trabajo de las Administraciones participantes, se considera, por la
Secretaria de Estado de Administraciones Publicas que el personal funcionario propio
de un consorcio deberia quedar adscrito a la Administraciéon Publica a la que quede
adscrito el consorcio de que se trate’.

El articulo 27.1 de la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Transportes Ur-
banos y Metropolitanos de Viajeros en Andalucia (LOTUMVA), establece que «el pre-
supuesto de los Consorcios se financiara mediante las transferencias y aportaciones
realizadas por las Administraciones Publicas y las empresas operadoras que acttien en
el dambito de los mismos, las rentas de su patrimonio y cualesquiera otros ingresos que
se les asignen en sus estatutos».

Con mas detalle los Estatutos de los Consorcios® determinan que su Hacienda estard
constituida por los siguientes recursos:

a. Laaportacién inicial de las Administraciones consorciadas en la proporcion y las
cuantias recogidas en el Convenio Fundacional.

b. Las transferencias y aportaciones anuales realizadas por las Administraciones
Publicas con destino a inversiones y explotacion del sistema de transportes y a la
atencion de los gastos corrientes del Consorcio. Las aportaciones realizadas por
la Junta de Andalucia tendrdn la naturaleza de transferencias de financiacion y
se abonaran en funcién del calendario de pagos que apruebe la Consejeria de
Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia.

c. Las aportaciones de los miembros que se incorporen al Consorcio como miem-
bros de pleno derecho del mismo.

d. Las aportaciones de las empresas operadoras que actien en el dmbito del
Consorcio.

e. El producto de las tasas, precios puiblicos o contribuciones especiales, que per-
ciba por la prestacion de servicios o la realizacion de actividades que gestione o
desarrolle el Consorcio.

7 Criterios de interpretacion de la LRSAL, Secretaria de Estado de Administraciones Publicas, de
4 de marzo de 2014.

8  Ver articulo 33 de los Estatutos del Consorcio de Transporte Metropolitano Metropolitano de la
Costa de Huelva (BOJA nim. 73 de 27 de septiembre 2010).
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f. El rendimiento que pueda obtener de la gestion directa o indirecta de los
servicios.

g. Las aportaciones y subvenciones, auxilios y donaciones de otras entidades pu-
blicas o privadas y las transmisiones a titulo gratuito que a su favor hagan los
particulares.

h. Las rentas, productos de intereses de los bienes muebles, inmuebles, derechos
reales, créditos y demds derechos integrantes del Patrimonio del Consorcio.

i. Cualesquiera otros rendimientos que le corresponda percibir.

Debe subrayarse que las transferencias y aportaciones anuales realizadas por las Ad-
ministraciones Publicas con destino a los gastos corrientes y a inversiones y explota-
cién del sistema de transportes son la principal fuente de financiacién del Consorcio
metropolitano, que presenta, a este respecto, un alto grado de dependencia de la Junta
de Andalucia y, en menor medida, de las entidades locales que lo constituyen (Tosca-
no, 2011: 212).

La cuantia de las aportaciones de las Administraciones consorciadas es una cuestion
crucial respecto al régimen juridico del Consorcio, sobre todo a tenor de la nueva re-
gulacién que introduce la LRSAL’, ya que uno de los criterios de adscripcién de los
Consorcios es precisamente el de la Administracion Puablica que financie en mds de
un 50 % o, en su defecto, en mayor medida la actividad desarrollada por el Consorcio,
teniendo en cuenta tanto la aportacion del fondo patrimonial como la financiacién
concedida cada afo.

Las aportaciones con destino a gastos de primer establecimiento y funcionamiento, asi
como a las aportaciones con destino a gastos corrientes, se calculan en funcién del por-
centaje de participacién de cada Administraciéon en el Consorcio, que coincide natu-
ralmente con la ya referida ponderacién de votos en el Consejo de Administracion. La
participacion necesaria de la Junta de Andalucfa que indudablemente es la fundamental
(de un 45 %), no llega, sin embargo, a ser mayoritaria frente a la participacién econémica
de los ayuntamientos, a los que se asigna un 50%, y la Diputacién Provincial, a la que
corresponde un 5 %. Sin embargo, las transferencias y aportaciones con destino a gastos

9  Disposicién final segunda de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sosteni-
bilidad de la Administracién Local (LRSAL) que introduce nueva Disposicion adicional vigésima en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun (LRJPAC).
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de inversion y explotacion del sistema de transportes no se determinan en atencion a
los mencionados porcentajes de participacion, dado que la cuantia exacta de las mismas
depende de futuros convenios y contratos-programas (Toscano, 2011: 213).

Ademas, como demuestran las cifras, en los ultimos cinco afios los Consorcios han
registrado un incremento considerable del 40 % en el nivel de penetracién de la tarjeta
unica de transporte, el sistema de pago que permite precisamente continuar mante-
niendo precios accesibles en los diferentes medios de transportes ptblicos acogidos
a la red de Consorcios (bus urbano e interurbano, el metro de Sevilla y el servicio
maritimo de la Bahia de Cadiz y como medio de pago en Cercanias Renfe), con posi-
bilidad de descuentos de en torno a un 30 % sobre el precio del billete sencillo, y de
transbordos con un ahorro importante del 40 %, aproximadamente. La incorporacién
de estos ambitos a la integracién tarifaria se ha producido de forma progresiva desde
2003, afio en el que la tarjeta tinica se puso en funcionamiento en el area de Sevilla. La
dltima en incorporarse fue el &mbito metropolitano de Huelva, en octubre de 2012".

Los nueve Consorcios Metropolitanos de transportes de Andalucia cerraron 2013 con
un total de 1,02 millones de tarjetas de viaje operativas, lo que implica un incremento
del 13,8 por ciento respecto de 2012, cuando permanecian activos 880.522 titulos. El
area metropolitana con mayor niimero de tarjetas en funcionamiento durante 2013 fue
la de Sevilla, con un total de 477.240 unidades, lo que implica un crecimiento del 12,3
por ciento; seguida de la aglomeracién urbana de Malaga, con 176.389 titulos y un alza
de 14,1 por ciento; Granada, que contabiliz6 173.439 y un incremento del 9,5 por cien-
to. A continuacién se situaron la aglomeracién de la Bahia de Cadiz, donde este modo
de pago aglutiné 89.338 tarjetas y concentr6 un avance positivo del 14,2 por ciento; la
aglomeracion de Almeria, con 33.954 y un incremento del 25 por ciento; la de Jaén, con
26.344 y un comportamiento positivo del 15,4 por ciento; y la del Campo de Gibraltar,
con 18.568 titulos y un alza del 16,8 por ciento. Por ultimo, la aglomeracién urbana
de Huelva registré en 2013 un total de 15.677 tarjetas; y la de Cérdoba, se apunt6 un
avance del 25,3 por ciento, lo que se tradujo en 11.299 titulos™.

La aportacién econémica de la Junta de Andalucia a los nueve Consorcios Metro-
politanos de Transportes de Andalucia ha experimentado un crecimiento del 256%
entre 2008 y 2013, pasando de 4,83 a 17,2 millones de euros. La Junta de Andalucia
ha aportado desde 2010 a los presupuestos de los nueve Consorcios de transportes
metropolitanos, fondos autonémicos por valor de 75 millones de euros.

10  http://www.juntadeandalucia.es/fomentoyvivienda (31-3-2014).

11 http://www.juntadeandalucia.es/fomentoyvivienda (31-3-2014).
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Como se ha sefialado la normativa que rige el funcionamiento y financiacién de los
Consorcios estipula que los Ayuntamientos deben asumir el 50 por ciento de aporta-
ciones que se hacen anualmente a sus cuentas, la Junta de Andalucia, el 45 por ciento;
y las diputaciones el cinco por ciento. Sin embargo, los recursos autonémicos aporta-
dos en esos afios suponen el 54,5 por ciento de la cuantia global, lo que supone casi
diez puntos mas de lo exigido legalmente. La participacién de la Administracién auto-
némica en los presupuestos ha ido creciendo progresivamente desde 2010, afio en el
que el porcentaje se situé en un 53 por ciento, con una contribucién a los presupuestos
de 14,15 millones de euros; elevandose esa cuantia hasta los 16,26 millones en el ejer-
cicio 2014, lo que arroja un compromiso de casi el 57 por ciento'.

Presupuestos Consorcios 2010-2014

Presupuestos/
2010 2011 2012 2013 2014

AreanggaGra' 14344690 14.271.715 13.468.647 13.943.647 12.357.015
Areade Mélaga 7384389 8353766 8158049 9054487 10920222
Areade Sevila  26.759.853 26.246.981 28667975 27012925 27797748
e vmes  smes lemes  lewess  lemom
A"if\gr‘fa“‘ 1665.282 1642097 5.064.096 5.389.096 5.259.672
MEEST wmew s seaso ssaso isudm
Areade Jaén  2152.218 1700.357 1778641 1.973.641 1.979.582
S War eeso smen ssoos 230
Total 63.800.578 64.035.915 73.026.740 74656163 74.362.559

Fuente: presupuestos de la Junta de Andalucia para 2010, 2011, 2013, 2014 y elaboracion propia (incluye los
presupuestos de explotacion y capital).

12 http://www.juntadeandalucia.es/fomentoyvivienda (31-3-2014).
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5. Principales fuentes de financiaciony
gastos de los Consorcios Metropolitanos
de Andalucia

Maria Angeles Ortega Almon

| sistema actual de transporte, con gran protagonismo del transporte privado,
genera importantes externalidades negativas, tales como contaminacién at-
mosférica y actstica, accidentes o congestién. Esta tltima supone importantes
costes econémicos por la pérdida de produccién y por la reduccién de la pro-
ductividad que implica. La priorizacién del uso del transporte publico se convierte en
algo necesario para la consecucién de un sistema de movilidad competitivo y una re-
duccién de estas externalidades negativas. Los consorcios de transporte de Andalucia
tienen asignadas las competencias en materia de ordenacién y coordinacién de la red
de transporte publico de las distintas dreas metropolitanas. Entre sus fines se encuen-
tra la consolidacion de modelos de transporte metropolitanos sostenibles, dindmicos y
vertebradores del territorio que garanticen la movilidad de los ciudadanos.

En este capitulo se analiza, en primer lugar, las principales fuentes de financiacién
del conjunto de los Consorcios de Transporte Metropolitanos de Andalucia (CTMA) y
su evolucién en los dltimos afios. Asimismo, se realiza un andlisis comparativo entre
los principales Consorcios andaluces para tratar de detectar si hay diferencias signifi-
cativas en la financiacién de éstos. En segundo lugar, se realiza un analisis detallado
de los gastos. Del andlisis llevado a cabo se concluye que los CTMA estan altamente
subvencionados. En el tltimo apartado, se trata de justificar, desde la perspectiva de la
equidad social y la eficiencia econémica, las altas subvenciones al transporte publico.
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5.1. Anadlisis de los ingresos

Las tres principales fuentes de financiacién, en el ejercicio 2011", del conjunto de los
Consorcios de Transporte Metropolitanos de Andalucia (CTMA), analizados en este
estudio, son en primer lugar, los ingresos por precios piiblicos por prestacion de servicios
o realizacion de actividades (58,37 por 100 del total de ingresos), en segundo lugar, las
aportaciones anuales que realizan las entidades consorciadas en funcién de su porcen-
taje de participacién y que se encuentran dentro del epigrafe de transferencias corrientes
recibidas (34,04 por 100). La cantidad resultante se calcula teniendo en cuenta el peso
relativo de la poblacién de derecho de cada uno de los municipios respecto a la pobla-
cién total de cobertura.Y por dltimo, las transferencias de capital recibidas (6,21 por 100).
Por tanto, el conjunto de transferencias representa el 40,25 por 100 de los ingresos
totales de los CTMA, implicando que estos estan altamente subvencionados.

Tabla 5.1. Principales fuentes de financiacion de los Consorcios de
Transportes Metropolitanos de Andalucia en 2011 (en euros)

: Ingresos por Transferencias Transferencias de
Consorcio precios publicos corrientes capital Ingresos totales

CTM Bahia Cadiz 2.719.259,64 5.267.062,24 580.189,54 9.151.924,19
(CTMC Grsfar 40306018 93904800 24250000 1SB4E7F
CTM Cordoba 409.754,29 473.798,68 357.010,51 1.244.161,06
| CTMGranada 1016619506 332709114 159982058 ISO3314730
CTM Malaga 3486.155,11 3.563.150,73 1.019.533,60 8.090.731,81
| CTMSela 1724928175 83363800 19975000 2606912133

TOTAL 38.862.738,01 22.663.908,96 4.136.049,21 66.577.715,10

Fuente: elaboracion propia a partir de la Cuenta Econdmica-Patrimonial 2011 de cada Consorcio.

1 Ultimo afio disponible para el conjunto de todos los Consorcios analizados.
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Tabla 5.1.A. Principales fuentes de financiacion de los Consorcios de
Transportes Metropolitanos de Andalucia en 2011 (en porcentajes)

; Ing. precios Transferencias | Transferencias ;
corriemes capital Resto '”gresos '”gresos ofales

CTg‘aggh'a 2971 5755 100,00
------
CTM Cérdoba 3293 3808 28,69 100,00
______
CTM Mélaga 43,09 44,04 12,60 100,00
______
Total 58,37 3404 621 138 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de la Cuenta Economica-Patrimonial 2011 de cada Consorcio.

No obstante, la posibilidad de aumentar el bienestar social a través de la reduccién de
los costes externos (congestion, contaminacion, accidentes) generados por el uso del
transporte privado justifica a priori dichas subvenciones. El transporte ptblico es més
eficiente que el vehiculo privado en términos de consumo energético, ocupacién de in-
fraestructura y contaminacién. Consecuentemente, el fomento del transporte publico
es positivo desde el punto de vista medioambiental. Asimismo, una justificacion adi-
cional es su positiva contribucién a la equidad social que sera discutida mas adelante,
sin olvidar, por otro lado, la necesidad de viabilidad de su financiacion.

Si se analiza con detenimiento la evolucion de estas fuentes de financiacion, en cada
uno de los CTMA, desde el afio 2008 hasta el ano 2012 se puede comprobar?, en tér-
minos generales, como el peso de los ingresos por prestacion de servicios va aumentado
en dicho periodo, mientras disminuye el porcentaje de las transferencias dentro de los
ingresos totales, a pesar de coincidir con el inicio de la fuerte crisis econémica. El CTM
del Area de Almerfa junto con el CTM del Area de Sevilla son los casos mas llamativos.

2 Ultimo afio publicado de las Cuentas del resultado econémico-patrimonial, en algunos de los
Consorcios analizados.

3 Véase a este respecto los cuadros 1.1,1.2,1.3,1.4,15, 1.6 y 1.7.
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Tabla 5.1.1. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Almeria (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes recibidas 53,26 3847 13,75 14,13 13,93

A+B+C = 100,00 88,38 95,36 99,60 99,98

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.1.2. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano de la
Bahia de Cadiz (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes recibidas 42,66 55,22 60,05 5755 53,18

A+B+C = 9725 9560 9529 9360 9368

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.1.3. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Campo de Gibraltar (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes recibidas 4777 46,38 56,53 59,25 5746

A+B+C 99.85 9996 10000 9998 100,00

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

En el afio 2009, los ingresos por precios piiblicos del CTM del Area de Almeria represen-
taban el 15,60 por 100 del total de sus fuentes de financiacién, mientras que el 38,47
por 100 y el 34,31 por 100, eran transferencias corrientes y de capital, recibidas, respec-
tivamente (véase tabla 5.1.1). En el afio 2012, los ingresos por precios piiblicos por pres-
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tacion de servicios o realizacion de actividades pasan a representar el 81,68 por 100 de la
financiacion total del Consorcio, mientras que el total de transferencias desciende con-
siderablemente, representando el 18 por 100, aproximadamente, de su financiacién.

Tabla 5.1.4. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Cérdoba (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes recibidas 53,36 5946 38,08 37,94

A+B+C = 100,00 100,00 99,71 99,93

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

En el caso del CTM del Area de Sevilla, en el afio 2008, los ingresos por precios piiblicos
representaban el 21,32 por 100 de los ingresos totales del Consorcio, mientras que las
transferencias corrientes recibidas tenfan un peso del 53,03 por 100 de los ingresos to-
tales. En el afio 2011 (altimo afio disponible) los ingresos por precios piiblicos aumentan
hasta representar el 66,16 por 100 de los ingresos totales, mientras que las transferen-
cias corrientes descienden hasta el 31,99 por 100 del total de la financiacién con la que
cuenta dicho Consorcio (véase tabla 5.1.7).

En el resto de Consorcios analizados, la tendencia es menos acusada, pero en la misma
linea, excepto en el caso del CTM del 4rea de Granada, en el que el comportamiento
del peso de todos los ingresos es estable en dicho periodo.

Tabla 5.1.5. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Granada (2008 2012) en porcentajes

Concepto 2008 2009 2010 2011 2012

B. Transferencias corrientes recibidas 16,57 2344 22,86 22,04 nd

A+B+C 100,00 9,97 99,93 100,00 nd

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 nd

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.
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Tabla 5.1.6. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Malaga (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes recibidas 4391 44,52 46,44 44,04 nd

A+B+C 97,71 99,81 99,84 99,73 nd

Ingresos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 nd

Fuente: cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.1.7. Ingresos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Sevilla (2008-2012) en porcentajes

Concepto 2009 2010 2011 2012

B. Transferencias corrientes recibidas 53,03 41,91 34,46 31,99 nd

D. Subvenciones de capital

Resto de ingresos 1742

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

5.2. Andlisis de los gastos

En el cuadro 2 y cuadro 2.A se recogen agrupados los principales capitulos de gastos de
los CTMA en el afio 2011, en euros y en porcentajes, respectivamente. El concepto de
gasto mas importante de estos son las transferencias corrientes realizadas (59.174.878,36
euros), representando el 84,34 por 100 del total de gastos en 2011.
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Tabla 5.2. Principales capitulos de gasto de los Consorcios de
Transportes Metropolitanos de Andalucia en 2011 (en euros)

g Gastos Transferencias Transferencias de
corrientes capital Gastosforales

CTM Bahia Cadiz 203522313 721943323 265.88341 9.645.021,22
CTM Cordoba 561.845,77 563.602,98 37.650,56 1.196.607,82
CTM Maélaga 1.728.384,20 6.730413,54 179.538,39 8.647.355,66
Total 9.989.118,96 59.174.878,36 597.852,16 70.163.348,78

Fuente: elaboracion propia a partir de la Cuenta Econdmica-Patrimonial 2011 de cada Consorcio.

Tabla 5.2.A. Principales capitulos de gasto de los Consorcios de
Transportes Metropolitanos de Andalucia en 2011 (en porcentajes)

: Gastos Transferencias Transferencias de
Consorcio s S capital Gastos totales

CTM B. Cadiz 21,10 74,85 2,76 100,00
 CTMC Gratar 3252 6453 205 10000
CTM Cordoba 46,95 47,10 345 100,00
 CTMGranada 679 9103 055 10000
CTM Malaga 19,99 7783 2,08 100,00
 CTMSevila 1238 86 000 10000
Total CTM 14,24 84,34 0.85 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de la Cuenta Economica-Patrimonial 2011 de cada Consorcio.

Si se analiza la evolucién de este capitulo, en el periodo 2008 a 2012, en cada uno de los
Consorcios analizados, se observa como de forma generalizada este gasto aumenta de peso
en todos ellos, afio tras afio. Destaca, dentro de este capitulo, las aportaciones que los Con-
sorcios realizan a los operadores de autobus. El origen de éstas se encuentra en la menor
recaudacion tarifaria originada por el paso de un sistema de tarifa kilométrica a un sistema
de compensacién zonal y a la implantacién de un modelo de tarjeta tnica. En las liquida-
ciones que los Consorcios realizan a los operadores se incluyen tanto las compensaciones
por las cancelaciones que los viajeros realizan en los autobuses con la tarjeta tnica, ya que
los ingresos por la venta de estas los reciben directamente los Consorcios, como las com-
pensaciones tarifarias por las subvenciones que los mismos decidan conceder por el uso
de su tarjeta de transporte. A ello hay que restarle el exceso que pueda suponer el importe
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del billete sencillo, cobrado directamente de los viajeros por los operadores, sobre la tarifa
acordada con estos. Esto es debido a que el coste del billete sencillo supera en muchas oca-
siones, como medida disuasoria de su uso, las tarifas acordadas para los operadores.

Tabla 5.2.1. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Almeria (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 87,15 89,12 91,70

A+B+C = 100,00 73,04 95,57 99,74 100,00

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.2.2. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano de la
Bahia de Cadiz (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 69,37 68,85 72,85 74,85 78,31

A+B+C = 9748 99,87 100,00 98,71 99,97

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.2.3. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Campo de Gibraltar (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 30,94 50,71 63,94 64,53 70,60

A+B+C 84,05 100,00 100,00 100,00 100,00

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.
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Tabla 5.2.4. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Cordoba (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 4710 70,61

A+B+C = 0,00 100,00 97,20 100,00

Gastos totales 0,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.2.5. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Granada (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 89,27 90,00 90,52 91,03 nd

A+B+C 100,00 9875 99,25 98,38

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 nd

Fuente: Cuenta Econdomico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.2.6. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Malaga (2008-2012) en porcentajes

B. Transferencias corrientes realizadas 66,52 73,86 74,18 77,83 nd

A+B+C 100,00 100,00 100,00 9990

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 nd

Fuente: Cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Los gastos de funcionamiento de los servicios y prestaciones sociales (que incluyen los gas-
tos de personal —sueldos, cargas sociales, etcétera— y otros gastos de gestion, entre
otros) representan para el conjunto de Consorcios analizados el 14,24 por 100 de los
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gastos totales. Si se analiza la evolucion de estos gastos de funcionamiento, en cuantia
y peso, entre los anos 2008 y 2012 (tablas 5.2.1 a 5.2.7), en cada uno de los CTMA, se
puede comprobar, coémo en todos ellos, el comportamiento sigue la misma tenden-
cia, produciéndose una reduccién sensible de dichos gastos, a pesar de aumentar en
dicho periodo las cargas sociales. La reducciéon mds espectacular se observa en los
Consorcios de mas reciente creacién, Almeria y Cérdoba. Es importante puntualizar
que este capitulo de gastos corrientes que soportan los Consorcios es independiente
de la oferta y de la demanda por ser necesarios para el funcionamiento de estos, por lo
que aquellos CTMA con un menor nimero de viajeros y plazas ofertadas contardn con
unos indicadores mas desfavorables.

Tabla 5.2.7. Gastos del Consorcio de Transportes Metropolitano del
Area de Sevilla (2008-2012) en porcentajes

A. Gastos de funcionamiento de los servicios y

prestaciones sociales 28 LBz Lol 258 e

B. Transferencias corrientes realizadas 81,13 75,63 84,31 8762 nd
C. Transferencias de capital realizadas 0,91 111 0,00 0,00 nd
A+B+C 99,98 95,05 100,00 100,00 nd

Resto de gastos 0,02 4,95 0,00 0,00 nd

Gastos totales 100,00 100,00 100,00 100,00 nd

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

5.3. Ahorro (desahorro)

En la tabla 5.3 se recoge la evolucién del Ahorro (desahorro) de todos los CTMA, en el
periodo analizado. Para el conjunto de Consorcios, desde el afio 2008 al 2010, el ahorro
es positivo, indicando que los ingresos son superiores a los gastos, pero se acusa una
caida considerable de este hasta 2011, como consecuencia, principalmente, del au-
mento considerable de los gastos en transferencias corrientes, analizado en el aparta-
do anterior. En este dltimo afo, el total de gastos supera a los ingresos en 3.585.663,64
euros (desahorro), a pesar de estar este servicio publico altamente subvencionado. No
obstante, esta caida espectacular es consecuencia de los malos resultados econémicos,
en los dos ultimos afos disponibles, de los CTM del Area de Sevilla (-4.702.314,16
euros) y del Area de Malaga (-556.623,85 euros). Los Consorcios de pequefio tamafio,
como Almeria y Cérdoba, mejoran considerablemente sus resultados econémicos en
el ejercicio 2012, en el que si estd disponible su Cuenta Econémico-Patrimonial.
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Tabla 5.3. Evolucion del Ahorro (Desahorro) de los Consorcios de
Transportes Metropolitanos de Andalucia (2008-2012) (en euros)

2008 2009 2010 2011 2012

CTM Bahia Cadiz 4.884.769,88 827.734,73 1100.206,03  -493.09703  257.855,88

CTM Cordoba 600.595,80 22510831 47.553,24 273.58791

CTM Malaga -1433.600,59  -707.686,43 211.569,10 -556.623,85 Nd

Total 252041015 394377977 107990887 -3.585.633,64 Nd

Fuente: Cuenta Econdmica-Patrimonial (varios afios) de cada Consorcio y elaboracidn propia.

Tabla 5.3.1. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del
Consorcio de Transportes Metropolitano del Area de Almeria (2008-
2012) en euros

Concepto 2008 2009 2010 2011 2012

Gastos totales 297.395,18 42542546 4.556.500,10 5.078.046,44 4.535.195,85

Fuente: Cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.3.2. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del
Consorcio de Transportes Metropolitano de la Bahia de Cadiz (2008-
2012) en euros

Concepto 2008 2009 2010 2011 2012

Gastos totales  6442.047,15 7.945.440,98 7.517.931,68 9.645.021,22 9.551.764,22

Fuente: Cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.
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Tabla 5.3.3. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del
Consorcio de Transportes Metropolitano del Campo de Gibraltar
(2008-2012) en euros

2008 2009 2010 2011 2012

Gastos totales 902.970,99 1.036.622,12 1.085.087,66 1207.22843 1.331422,59

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.3.4. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del Consorcio
de Transportes Metropolitano del Area de Cérdoba (2008-2012) en euros

Gastos totales 0,00 275.111,12 1.196.607.82 1.167.027,71

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.3.5. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del Consorcio
de Transportes Metropolitano del Area de Granada (2008-2012) en euros

2008 2009 2010 2011 2012

Gastos totales 11961629,66 11994715,73 13.372.841,82  13.617.653,72 Nd

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

Tabla 5.3.6. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del Consorcio
de Transportes Metropolitano del Area de Malaga (2008-2012) en euros

2008 2009 2010 2011 2012

Gastos totales 8.561.338,01 8.065.331,43 7.603.134,96 8.647.355,66 Nd

Fuente: Cuenta Economico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.
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Tabla 5.3.7. Total de ingresos, gastos y ahorro (desahorro) del Consorcio
de Transportes Metropolitano del Area de Sevilla (2008-2012) en euros

2008 2009 2010 2011 2012

Ingresos totales  14.042.088,52 19.717.148,33  24.608.100,96 26.069.121,33 nd
Gastos totales 17138190,70 1932464866 2690685552 30.77143549 nd
Ahorro (desahorro)  -3.093.122,60 392499,67 -2.298754,56  -4.702.314,16 nd

Fuente: Cuenta Econdmico-Patrimonial (varios afios) y elaboracion propia.

5.4. Justificacion de la politica de subvenciones al transporte
publico

En la literatura, las consideraciones de equidad social y eficiencia econdmica justifican
la implementacioén de la politica de subvenciones al transporte publico, en términos de:

a. la importancia de la disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad del transporte
para que el bienestar de todas las personas, en particular, de los mds vulnerables
de la sociedad (ancianos, niveles de renta bajos o personas con discapacidad);

b. reducir las externalidades negativas causadas por el uso del vehiculo privado
(congestién, contaminacién, accidentes);

c. la existencia de economias de escala, también llamado efecto Mohring, la cual
implica que el coste marginal social de las personas usuarias por kilémetros
ofertados es menor al coste medio, por tanto, un incremento de la frecuencia del
servicio de transporte ptblico genera una reduccion del tiempo de espera de las
personas usuarias, por ende el beneficio marginal privado es mas bajo al benefi-
cio marginal social, y por consiguiente, sin el subsidio, las tarifas y la frecuencia
del servicio seran diferentes a su nivel éptimo.

Aunque existe una amplia literatura que analiza la asignacién eficiente de las subven-
ciones al transporte urbano, pocos son los estudios que consideran los efectos distri-
butivos de las mismas (Serebrisky et al., 2009; Asensio et al., 2003; Markovich et al.,
2011). En este sentido, Asensio et al. (2003) evaltian los efectos redistributivos de las
subvenciones al transporte publico segin el nivel de renta de las familias utilizando
datos de la Encuesta de Presupuestos Familiares 1990-1991 para Madrid, Barcelona,
Sevilla, Valencia y Zaragoza, concluyendo que los subsidios al transporte ptblico urba-
no tienen efectos progresivos, especialmente, para las dreas urbanas de mayor tamafio
como Madrid y Barcelona. Sin embargo, indican que el efecto redistributivo total en
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términos de reduccion de la desigualdad del ingreso es muy bajo debido a que el gasto
en transporte publico representa una pequefa proporcion del ingreso de los hogares.
Vasallo et al. (2008), por su parte, analizan la politica de transporte publico en la Comu-
nidad de Madrid. En su trabajo no encuentran suficiente evidencia que indique que los
subsidios al transporte publico contribuyan a promover la equidad social en la region.
Primero, porque el gasto en transporte publico representa un pequefio porcentaje del
ingreso (alrededor del 1 por 100 de media) y no decrece sustancialmente con el nivel
de ingreso. Segundo, porque los datos no indican que los individuos de bajos ingresos
son los que utilizan mas intensamente el transporte publico. Asimismo, Iseki y Taylor
(2010) utilizando datos para Los Angeles, Estados Unidos, analizan la distribucion
de los subsidios al transporte ptblico entre grupos socio-econémicos, poniendo de
manifiesto que, entre las personas usuarias del transporte publico, la distribucién de
los beneficios y los costes es regresivo, es decir, los usuarios con altos ingresos se be-
nefician mas de los subsidios que los usuarios con ingresos inferiores. Sin embargo,
considerando a la poblacién completa, estos subsidios, generalmente, se transforman
en una transferencia de los beneficios desde los individuos de mayores ingresos hacia
los de menores ingresos.

Bureau y Glachant (2011) demuestran, para la Region de Parfs, que se producen efec-
tos distributivos progresivos si se reducen en un 10 % las tarifas al transporte ptblico,
utilizando para su andlisis datos desagregados de la Global Transport Survey 2001-
2002. El trabajo de Tscharaktschiew y Hirte (2012) analiza los efectos distributivos,
espaciales, ambientales y de eficiencia de diferentes politicas de subsidios al transporte
de pasajeros por tipos de hogares, prop6sitos de viaje y modos de transporte, aplican-
do un modelo espacial de equilibrio general para un area metropolitana de Alemania.
Los resultados ponen de manifiesto que la politica de subsidios al transporte ptblico
representa una mejora de bienestar y que los subsidios para desplazamientos por mo-
tivos laborales tienen importantes efectos progresivos.

No obstante, Serebrisky et al. (2009) advierten sobre los resultados obtenidos en varias
investigaciones sobre el transporte publico urbano, sefialando que la evidencia disponi-
ble no indica que los niveles de renta baja mejoren con las actuales politicas de subsidios.
Afaden que los subsidios por el lado de la oferta tienen un impacto neutral o regresivo y
aunque los subsidios por el lado de la demanda tienen un impacto positivo, la evidencia
no es clara en cuanto a una mejora importante de la distribucién del ingreso. Una de las
razones por las que los individuos mds pobres podrian ser excluidos de las mejoras de
los servicios al transporte publico es porque ellos suelen establecer sus residencias en la
periferia donde, generalmente, la oferta de transporte ptblico es escasa.
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Se puede concluir de la revisién bibliografica que no existe un consenso en torno a
la evaluacién del impacto redistributivo de la politica de subvenciones al transporte
publico. En general, la literatura encuentra que, a pesar de los efectos progresivos, el
impacto sobre una mejor distribucién del ingreso no parece ser relevante. Sin em-
bargo, cabe advertir sobre la variedad de formas en que estos estudios abordan el
andlisis distributivo, las diferentes maneras que definen la equidad, categorizan a los
individuos y miden el impacto distributivo. Por consiguiente, el analisis equidad de la
politica de subsidios al transporte publico en la literatura no sélo es escaso, sino que
no existe un consenso en torno a sus efectos redistributivos finales.

Una politica eficiente de cobro y subvenciones al transporte publico, con el objetivo
de maximizar el Bienestar Social, deberia encaminarse, en dos direcciones principales:

a) Perseguir una reduccién de los costes asumidos por los operadores. En la
prestacion del servicio de transporte publico el éptimo social se alcanzara
con la mejor combinacién de calidad-coste. La forma en la que las autori-
dades reguladoras del transporte incentiven a los operadores a mejorar su
gestion sera clave. La competencia entre empresas de transporte favorecera
la eficiencia. Cuanto mayor sea la competencia mayores serdn los incentivos
para mejorar su productividad e innovar para reducir costes. Los ingresos de
los operadores dependen en dltima instancia del nimero anual de personas
usuarias. Si la demanda al final de afio es inferior a la esperada, las subven-
ciones por viaje no garantizaran al operador la cobertura de todos los costes
de explotacién, por tanto, tiene fuertes incentivos para conseguir el mayor
numero posible de viajeros. Este mecanismo fomenta el que los operadores
busquen reducir costes y captar el mayor nimero posible de usuarios, con el
objetivo de obtener mayores beneficios. Por ejemplo, los operadores pueden
gestionar sus espacios comerciales y el establecimiento de publicidad de la
forma mds conveniente para ellos. De esta forma, las empresas tienen buenos
incentivos para optimizar su gestion.

b) Una reduccién de las externalidades negativas, no sélo en la direccién del
fomento del transporte publico en detrimento del automévil privado, sino
también en el uso por parte de los CTMA de tecnologia menos contaminante
(reduccién antigiiedad media de la flota, servicio de préstamos de bicicleta,
biodiesel, etcétera).
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6. Los Consorcios Metropolitanos del
Transporte en Espana

Los casos de Madrid, Barcelona, Vizcaya, Asturias y
Valencia
José Manuel Ruano de la Fuente

ndalucia, como se ha explicitado anteriormente, guarda cierta similitud con

el Consorcio del Transporte del drea de Zaragoza, pero bastantes diferencias

con el resto de Consorcios en Espafia. Por ello, se van a analizar los casos de

los Consorcios de Madrid, Barcelona, Vizcaya, Asturias y Valencia para ex-
traer algunas conclusiones a la hora de medir sus resultados como experiencias diver-
sas de colaboraciéon publico privada. Aunque la coordinacion y gestién del transporte
publico de viajeros en la Comunidad Valencia reviste, como se verd, caracteristicas muy
peculiares y se opté desde hace afos por la gestion de esta materia mediante una
agencia, se incluye en el estudio como elemento de contraste y por afectar a algunas
de las ciudades espafiolas mds importantes.

El analisis de estos cuatro Consorcios, se ha dividido en seis apartados: el primero
tiene que ver con el origen y las funciones bésicas contenidas en la normativa de crea-
cién; el segundo presenta la composicién de los 6rganos de direccién; a continua-
cién se analiza el papel de los principales operadores en cada uno de los casos y las
relaciones que mantienen con las diferentes Administraciones territoriales; el cuarto
epigrafe da cuenta del sistema de financiacién; y finalmente, los puntos quinto y sexto
se interrogan por la implantacion de posibles iniciativas de fomento de la participacién
ciudadana o de transporte no contaminante.

Las fuentes basicas de informacion para la redaccién de este apartado de la investiga-
cién han sido las Memorias e Informes anuales de gestién del Consorcio Regional de
Transportes de Madrid, de la Autoridad del Transporte Metropolitano de Barcelona y
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del Consorcio de Transporte Metropolitanos de Vizcaya correspondientes a 2012, y de
la Agencia Valenciana de Movilidad del afio 2011. Ademas, se ha tenido en cuenta la
informacién proporcionada mediante cuestionario por representantes de la Entidad
de Infraestructuras de la Generalitat Valenciana (EIGE) y del Consorcio de Transporte
Metropolitanos de Asturias (CTA).

6.1. Creaciény funciones
6.1.1. Madrid

El Consorcio Regional de Transportes de Madrid (CRTM) fue creado por la Ley 5/1985,
de 16 de mayo, como organismo auténomo de la Comunidad de Madrid para la ges-
tion del transporte publico de viajeros en todo el territorio de la region. Se trata, por
lo tanto, de una agrupacién de Administraciones que son titulares de la competencia
de transporte publico de viajeros y deciden adherirse voluntariamente a él para ceder
su gestion.

Las funciones asignadas al consorcio son:

e La planificacién de las infraestructuras de transporte ptblico.

e La definicién de un sistema tarifario integrado en todo el sistema.

¢ La determinacién de un sistema estable de financiaciéon.

¢ La planificacion de los servicios y la coordinacién de los programas de explotacion.

¢ El control de la gestiéon econémica de los operadores.

e La creacién de una imagen global de todo el sistema de transporte para unificar
las relaciones externas con los usuarios.

6.1.2. Barcelona

La organizacién equivalente encargada de la movilidad, en el drea metropolitana de Bar-
celona, es la Autoridad del Transporte Metropolitano (ATM), que tiene como finalidad
ofrecer un sistema de transporte ptiblico accesible y sostenible a partir de la colaboracién
entre diferentes Administraciones. Este consorcio interadministrativo, creado en 1997, es
igualmente de caracter voluntario y a él pueden adherirse todas las Administraciones
titulares de servicios publicos de transporte, bien individualmente, bien a través de enti-
dades representativas. El dmbito territorial del consorcio comprende las comarcas del Alto
Penedés, Bajo Llobregat, Barcelonés, Garraf, Maresme, Vallés Occidental yVallés Oriental.
La ATM articula la cooperacion entre las Administraciones titulares de los servicios.
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6.1.3. Vizcaya

En diciembre de 1975, mediante la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, se promulgd
la ley de creacién del primer Consorcio de Transporte Metropolitanos de Espafia: el
Consorcio de Transporte Metropolitanos de Vizcaya (CTB). Los primeros objetivos del
consorcio fueron la financiacién del metro de Bilbao y su explotacién a través de la em-
presa Metro Bilbao, que pertenece actualmente en su totalidad al CTB, y la asuncién de
competencias en materia de transporte y coordinacién del transporte publico vizcaino.
La aprobacién del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y el Concierto Econémico
dieron el impulso definitivo del consorcio al traspasar la Administracién del Estado en
1980 al Gobierno vasco las competencias del CTB. El 11 de junio de 1997 se firmaron
dos Acuerdos Marco entre el Gobierno vasco, la Diputacién Foral de Vizcaya, el Ayun-
tamiento de Bilbao y el CTB. El primero de los acuerdos permitié avanzar en la coordi-
nacion de los sistemas tarifarios; y el segundo permitié poner en marcha medidas de
racionalizacion para evitar duplicidades de servicios entre los diferentes operadores.

6.14. Asturias

Por Ley del Principado de Asturias 1/2002, de 11 de marzo, se creé el Consorcio de Transporte
Metropolitanos de Asturias (CTA), inicialmente concebido para el 4rea central de la regién,
pero que ha ido extendiéndose progresivamente por todo el territorio de la Comunidad me-
diante la integracién progresiva de los municipios en el consorcio. Una de sus caracteristicas
diferenciales, mas alla de que sus funciones sean el fomento del transporte publico, la inte-
gracion tarifaria de los diferentes operadores y la coordinacién de los servicios de transporte
publico, es, desde 2012, la gestién del transporte escolar aprovechando los vehiculos desti-
nados a este fin para proporcionar servicios en zonas rurales de baja densidad poblacional.

6.1.5. Comunidad valenciana

El caso de la Comunidad Valenciana es muy especial. Hasta el afio 2012 era la Agencia
Valenciana de Movilidad (anteriormente, Entidad de Transporte Metropolitano de Va-
lencia), que fue creada por Ley 9/2000, de 23 de noviembre, la que ejercia en el territo-
rio de la Comunidad las funciones de coordinacién del transporte publico de viajeros.
Sin embargo, el Decreto-Ley 7/2012, de 19 de octubre, de Medidas de Reestructura-
cion y Racionalizacion del Sector Pablico Empresarial y Fundacional de la Generalitat
la suprimi6 y realiz6 una encomienda de dos afios a la Entidad de Infraestructuras de
la Generalitat (EIGE) que incluye inicamente las actividades comerciales. En conse-
cuencia, actualmente, la Comunidad Valenciana no dispone de ninglin consorcio que
ejerza las funciones de coordinacién interadministrativa del transporte publico de via-
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jeros. Aun asi, la EIGE mantiene los titulos de transporte que se aceptan por 10 ope-
radores, entre los que se cuenta a RENFE, Ferrocarriles de la Generalitat Valenciana,
autobuses urbanos e interurbanos, metro y tranvia.

La Entidad de Infraestructuras de la Generalitat (EIGE) es una entidad de derecho ptblico
dependiente de la Consejeria de Infraestructuras de competencias diversas en materia de
promocién, construccién y gestion del suelo, equipamientos y edificaciones, y planificacién
y ejecucion de infraestructuras de todo tipo, incluidas las de transporte. Sin embargo, no es
propiamente un organismo especializado en gestion de tréfico de viajeros.

La antigua Agencia Valenciana de Movilidad coordinaba los servicios de transporte de
las areas metropolitanas de Valencia, Castellon y Alicante y su integracion tarifaria a
través del fomento de la tarjeta Mébilis. Ademas, ejercia las competencias en materia
de regulacion del servicio de taxi en las areas de prestacion conjunta y en los munici-
pios de menos de 20.000 habitantes, lo que representa mas del 90% de las licencias de
taxi de toda la Comunidad auténoma.

6.2. La direccion de los Consorcios

6.2.1. Madrid

El CRTM esta dirigido por un consejo de administracién que ejerce sus funciones a tra-
vés de una comision delegada. En el caso del CRTM, el consejo de administracion esta
formado por representantes de las administraciones, empresas operadoras, sindicatos
y personas usuarias de la forma siguiente:

Tabla 6.1. Representantes del Consejo de Administracion del CRTM
(Madrid)

Institucion Numero de representantes

Comunidad de Madrid 5
Ayuntamiento de Madrid
Otros Ayuntamientos adheridos
Administracion del Estado
Sindicatos (UGT y CC.O0)
Asociaciones empresariales

= NN NN O

Asociaciones de consumidores
Total 20

Fuente: Memoria anual del CRTM (2012).
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Asi, el control efectivo del consorcio depende del acuerdo de las dos principales admi-
nistraciones territoriales: la Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Madrid, toda
vez que del total de 20 miembros, ambas instituciones designan a 10 representantes. Si
se tiene en cuenta que corresponde al Gobierno de la region la presidencia (en el cargo
del Consejero de Transportes), cuyo titular tiene voto de calidad para dirimir las posibles
situaciones de empate a votos, y el Ayuntamiento de la capital tiene asignada la vice-
presidencia, no cabe duda de la capacidad de control del consorcio por parte de los dos
principales gobiernos del drea metropolitana. Ademas, la comision delegada, que ejerce
directamente las funciones asignadas por el consejo de administracién esta formada tan
s6lo por cuatro miembros, que representan a partes iguales al gobierno regional y al de
la capital, y esta presidido igualmente por el Consejero de Transportes de la Comunidad,
lo que le confiere una posicién protagonica en el esquema de direccién del consorcio.

6.2.2. Barcelona

La ATM esta controlada en dltima instancia por el Gobierno regional, en la medida en que
la Generalitat controla el 51 %, y las Administraciones locales el 49 % restante. Estas Admi-
nistraciones locales son el Ayuntamiento de Barcelona, el Area Metropolitana de Barcelona
(AMB) y la Agrupacién de Municipios titulares de Servicios de Transporte Urbano en la
regién metropolitana de Barcelona (AMTU). Una nota diferencial del consorcio es el hecho
de que la Administracion del Estado, si bien esta representada en los 6rganos de gobierno
de la ATM, no tiene derecho al voto y asiste solamente en calidad de observadora.

El consejo de administracion, 6rgano rector del consorcio, estd integrado por 18
miembros de pleno derecho y 2 representantes de la Administracién del Estado como
observadores.

Tabla 6.2. Representantes del Consejo de Administracion de la ATM
(Barcelona)

Institucion Numero de representantes

Generalitat de Catalufia 9
Ayuntamiento de Barcelona y Area Metropolitana

de Barcelona 7
Agrupacion de Municipios titulares de Servicios de P
Transporte Urbano
Administracion del Estado 2 (sin voto)
Total 20

Fuente: Memoria anual de la AMT (2012).
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En este caso, la distribucién del nimero de representantes, junto con el cardcter de ob-
servadores de los representantes del Estado, garantiza el control de la institucién por
parte del gobierno regional, evitando que el gobierno del Ayuntamiento de Barcelona
o del Area Metropolitana por partidos de color politico distinto al de la Comunidad
auténoma, como ha sido tradicional hasta hace pocos afios, pudiese disputar la toma
de decisiones a la Generalitat. Cabe resaltar también la ausencia de representantes
de los operadores, sindicatos o personas usuarias en el consejo de administraciéon.
Ademas, el comité ejecutivo, que tiene como funciones principales algunas tan esen-
ciales como proponer al consejo instrumentos de planificacion del sistema, la firma de
convenios de financiacién y contratos con Administraciones y operadores, el sistema
tarifario o los presupuestos anuales, reproduce el control del Gobierno regional al estar
formado por seis miembros, de los que tres representan a la Generalitat, dos al Ayun-
tamiento de Barcelona y la AMB, y uno a la AMTU.

Los nuevos estatutos de la ATM, aprobados en junio de 2005, trataron de compensar
la ausencia de representantes de la sociedad civil en el consejo de administracién del
consorcio mediante la creacién del Consejo de la Movilidad, configurado como 6rgano
de consulta y participacion civica y social’.

6.2.3. Vizcaya

En el caso del Consorcio de Transporte Metropolitanos de Vizcaya, el ferrocarril me-
tropolitano de Bilbao se convierte en el eje vertebrador del transporte publico de la
provincia bajo la direccién del consorcio, cuyo consejo general estd compuesto por 26
consejeros, de los que 13 representan al Gobierno vasco:

1 Esta integrado por el vicepresidente segundo de la ATM en calidad de presidente del Consejo
de Movilidad; un vocal del consejo de administracion de la ATM por cada administraciéon consorciada
y entidad adherida; representantes de la Federacion de Municipios de Catalufia y de la Asociacion
Catalana de Municipios y Comarcas; de las asociaciones empresariales con mayor implantacién en
Catalufa; de los sindicatos con mayor implantacién en Catalufia; de las asociaciones de usuarios y
consumidores més representativas de Catalufia; de colectivos «de especial relevancia» en el transporte
publico y la movilidad; el director de la ATM; y un miembro del cuadro directivo del consorcio propues-
to por el director general que acttia como secretario.
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Tabla 6.3. Representantes del Consejo de Administracion del CTM
(Vizcaya)

Institucion Numero de representantes

Gobierno vasco 13
Diputacion de Vizcaya 2
Ayuntamiento de Bilbao 2
Resto de Ayuntamientos ©
Total 26

Fuente: Memoria anual del CTB (2012).

El control del consejo general por el gobierno de la Comunidad le permite tomar las
decisiones estratégicas en la gestion del consorcio sin necesidad de verse forzado a
consensuarlas con la Diputacion, el Ayuntamiento de Bilbao o los demas Ayuntamien-
tos que representan a los municipios por los que discurre el metro®. Sin embargo, la
comision ejecutiva que depende del consejo general estd formada por un total de 11
miembros, de los que solamente cuatro representan al gobierno regional, mientras que
el Ayuntamiento de Bilbao cuenta con tres representantes; los demdas Ayuntamientos
estan representados por otros tres y la Diputacién por uno.

6.24. Asturias

El consejo de administracién del Consorcio de Transporte Metropolitanos de Asturias esta
formado por 26 miembros, de los que 11 representan al Gobierno del Principado. El resto
de los puestos se distribuyen entre los municipios consorciados, representantes de asocia-
ciones de consumidores y vecinos, transportistas, empresarios, sindicatos y de la Federacién
de concejos. Realmente, este es el tinico caso de los Consorcios analizados en los que el
gobierno regional ostenta una posicién minoritaria que, en principio, le obliga a pactar las
principales decisiones con un amplio niimero de representantes institucionales y de la so-
ciedad civil. Actualmente, hay cinco representantes de los municipios adheridos®, aunque
el nimero total asciende a 15. El acuerdo alcanzado en marzo de 2014 con el Ayuntamiento
de Oviedo para la utilizacién del billete tinico del consorcio permitird extender las activida-
des del CTA a todo el territorio de la regién, puesto que hasta ahora los viajeros que utili-
zaban los servicios municipales de transporte en Oviedo deben adquirir un nuevo billete.

2 Estos son Baracaldo, Basauri, Erandio, Echévarri, Guecho, Santurce, Portugalete, Lejona y Sestao.

3 Estos son Gijon, Avilés, Siero, Langreo y Mieres.
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Tabla 6.4. Representantes del Consejo de Administracion del CTM
(Asturias)

Institucion Numero de representantes

Ayuntamientos consorciados

Asociaciones de transportistas 3

Sindicatos 2

Asociaciones de vecinos 1

Fuente: Ley 1/2002 de creacion del Consorcio de Transporte Metropolitanos de Asturias.

6.3. El papel de los operadores
6.3.1. Madrid

Las empresas operadoras, publicas y privadas, no se integran directamente en el
CRTM, sino que dependen de €l en la medida en que estan integradas las administra-
ciones territoriales competentes.

RENFE-Cercanias, dependiente del Ministerio de Fomento, se relaciona con el con-
sorcio a partir de la firma de un convenio que regula la utilizacién de los titulos multi-
modales y las compensaciones correspondientes, al tiempo que la Administracién del
Estado contribuye financieramente al sistema y estd representada en el consorcio. Por
su parte, los otros dos operadores publicos, Metro de Madrid y la Empresa Municipal
de Transportes de Madrid (EMT), de titularidad regional y municipal respectivamente,
se vinculan al consorcio mediante la firma de acuerdos anuales que fijan las tarifas y
los compromisos de calidad del servicio. Estos dos operados suman la mayor parte de
los viajes realizados (70,8 %) en el consorcio.

Para el servicio de transporte de viajeros por carretera se ha recurrido a la gestion
indirecta mediante la adjudicacién de contratos administrativos de gestién a opera-
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dores privados*. La pluralidad de operadores justificé en su momento la unificacién
del régimen econémico de las empresas concesionarias y el establecimiento de siste-
mas de incentivos y penalizaciones segtin el cumplimiento de los objetivos de calidad
establecidos por el consorcio. Igualmente, se recurrié a la gestién indirecta para la
construccién y gestién de los intercambiadores de transporte mediante contratos ad-
ministrativos de concesién de obra ptblica. De este modo, los concesionarios de los
intercambiadores ejecutaron las obras y adquirieron el derecho a la explotacién y a
percibir compensaciones econémicas establecidas en los pliegos de condiciones. Con-
cretamente, el pago de un canon por autobts que accede a las instalaciones; el pago de
una tasa por viajero de las lineas regulares; y los ingresos derivados de la explotacién
comercial de los intercambiadores (alquileres de los locales o publicidad, entre otros)®.

También se concedié la construccién y explotaciéon de los tramos de metro ligero
(cuatro lineas de tren en superficie que conectan la ciudad de Madrid con municipios
periféricos) a tres empresas®. El consorcio compensa a las empresas concesionarias
del metro ligero y de la linea 8 del metro que lleva a la terminal 4 del aeropuerto de
Barajas sobre la base de la demanda de viajeros, mientras que el déficit de explotacién
del tranvia del municipio de Parla se sufraga a partes iguales entre el consorcio y el
Ayuntamiento.

Por ultimo, el concesionario de la linea 9 de metro, entre Puerta de Arganda y Arganda
del Rey (Transportes Ferroviarios de Madrid), percibe directamente de los viajeros el
precio del billete ademads de una aportacién complementaria por viajero hasta cumplir
una cantidad de demanda determinada, mas una compensacién por cada viajero que
utiliza el abono mensual de transportes segtin la tarifa determinada en el contrato.

Como puede verse, el gran crecimiento de la red de transporte ptblico de la regién de
Madrid, paralizado bruscamente en los tltimos afios, se ha hecho con el concurso de

4 De acuerdo a lo previsto en la Ley 16/1987, de 30 de julio, de ordenacién de los transportes terres-
tres, complementada por la Ley 5/2009, de 20 de octubre, de ordenacién del transporte y la movilidad
por carretera.

5 En el caso de las concesiones de construccion de infraestructura ferroviaria, la entidad adjudicata-
ria, salvo en el caso del tranvia de Parla, fue Madrid Infraestructuras del Transporte (MINTRA), extinto
ente de derecho publico cuyas competencias fueron asumidas por la Consejeria de Transportes, que
realiza el mantenimiento y gestion de las infraestructuras ferroviarias de titularidad autonémica, como
el ramal de cercanias Pinto-San Martin de la Vega para dotar de acceso por tren al parque de atraccio-
nes. El uso de este ramal deficitario se cedi6 finalmente a RENFE-Cercanfas.

6 Metros Ligeros de Madrid, que explota la linea ML1; Metro Ligero Oeste, que explota las lineas
ML2 y ML3; y Tranvia de Parla, que explota la linea ML4.
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operadores privados encargados de la construccién y de la explotacion de las infraes-
tructuras’. En consecuencia, el sistema de transporte ptblico de viajeros se configura
como un conjunto de operadores interrelacionados, publicos y privados, coordinados
por el consorcio.

Metro de Madrid es el operador publico que explota la red de mefro. Aunque la mayor
parte de la red discurre en el interior de la ciudad de Madrid, también se adentra en
otros 11 municipios en los tramos exteriores de la zona tarifaria A. Ademas, el consor-
cio integra el servicio urbano que se presta en 36 municipios de lineas de las zonas tari-
farias B y C% la red de autobuses interurbanos, compuesta por 348 lineas explotadas por
26 empresas diferentes a partir de 29 concesiones administrativas’; las cuatro lineas
de metro ligero; y las 9 lineas de RENFE-Cercanias. A este respecto, merece la pena co-
mentar que la firma de los correspondientes acuerdos entre la Comunidad de Madrid
y las Comunidades Auténomas de Castilla-La Mancha y Castilla y Leén ha permitido
la extension de los servicios del CRTM a las provincias de Guadalajara, Toledo, Avila
y Segovia.

6.3.2. Barcelona

El ambito territorial de la ATM comprende toda la regiéon metropolitana de Barcelona,
es decir, 164 municipios y 4.239.067 habitantes segin datos de 2013. Dentro de estos
limites territoriales acttia el Area Metropolitana de Barcelona (AMT), que integr6 a la
extinta Entidad Metropolitana del Transporte, y es la Administracién supramunicipal
que da servicio de transporte publico de viajeros a 36 municipios y algo mas de 3 millo-
nes de habitantes. El AMT es propietaria de la totalidad de las acciones de Transportes
Metropolitanos de Barcelona (TMB). TMB planifica el transporte ptblico de viajeros en
el territorio de los 36 municipios e interviene administrativamente en los servicios de
taxi. Ademds, es el principal operador de transporte ptblico de viajeros de Barcelona y
proporciona servicios de autobus y metro, ademds de servicios de transporte de ocio, a
través de las empresas Ferrocarril Metropolitano de Barcelona, que abarca la ciudad de
Barcelona y diez municipios de su conurbacién; Transportes de Barcelona, que presta

7 Solamente el metro de Madrid pasa de 245,33 km en 2003 a 287,01 en 2013; y de 237 estaciones
a 291. La mayor ampliacién del metro se produce entre los afios 2003 y 2008, adentrandose, con la
construccién de Metrosur, en los municipios del area metropolitana.

8  Unicamente en 7 de ellos se presta el servicio mediante concesiéon administrativa de servicio
urbano independiente, y en 2 municipios (Fuenlabrada y Pedrezuela) el servicio urbano se presta di-
rectamente por el Ayuntamiento.

9  Estas mismas concesiones de servicio interurbano incluyen la prestacion de los servicios urbanos
de los municipios de las coronas By C.
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servicios de metro a Barcelona y a siete municipios mas; y Proyectos de Servicio y Movi-
lidad, que gestiona el teleférico de Montjuic.

Las actividades de metro y autobtis de TMB suponen el 61,4% de todos los viajes en
el dmbito territorial del consorcio. Ademads, hay que sumar la concesién de servicios
de autobuses con operadores privados y la red de autobuses nocturnos gestionados
desde la AMB.

Por su parte, la Generalitat dispone de su propia red de concesionarios privados
de autobuses, la gestion directa de la red de ferrocarril dependiente de Ferrocarri-
les de la Generalitat de Catalufia (FGC) y la red de tren de RENFE-Cercanias (Ro-
dalies de Catalufia). Rodalies es la organizacién funcional en la que se integran
los servicios regionales y de cercanias de titularidad de la Comunidad Auténoma
de Catalufia que presta RENFE en la region metropolitana de Barcelona y el resto
de Catalufia. Asi, la direccién depende de la Secretaria de Territorio y Movilidad
de la Generalitat, que ejerce sus funciones a través de la ATM (el establecimiento
de los titulos de transporte, la aprobacién de las tarifas, el control de calidad de los
servicios y la coordinacién de los servicios de cercanias entre si y con el resto de
servicios de transporte publico), pero la operacién del servicio la realiza RENFE.
El director técnico de la ATM es el coordinador técnico de Rodalies y actiia como
secretario del érgano mixto de coordinacién entre la Generalitat y RENFE.

La red de cercanias abarca 253 municipios y més de 5,5 millones de habitantes. Este es
el ambito territorial del sistema tarifario integrado que entr6 en vigor en 2001 a partir
de la divisién del territorio en seis coronas concéntricas en torno a la corona 1, que
conforma el drea metropolitana de Barcelona.

6.3.3. Vizcaya

EnVizcaya, la existencia de varias Administraciones competentes en materia de trans-
porte de viajeros, cada una de ellas con su propia politica tarifaria, zonificacién, billetes
y modelos de gestion, llev6 al CTB a impulsar la coordinacién y reordenacion del sis-
tema de transporte sobre todo a partir de la inauguracién del metro de Bilbao en 1995.
Esta reordenacién del transporte en la provincia se apoya en la firma de los acuerdos
marco de 1997. Asi, en 2000 se introdujo la tarjeta de crédito Creditrans, que sustituyé
a las antiguas modalidades de abono y titulos de transporte con el objetivo de que ter-
minase siendo utilizada en todos los operadores de transporte publico. Desde 2014 se
ha sustituido por la tarjeta Barik, en la que tienen cabida distintos titulos de transporte
y pretende ser de aplicacién universal.
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El Consorcio coordina los servicios prestados por 28 operadores. Los principales ope-
radores del sistema son ferroviarios: RENFE, FEVE, Euskotren, que presta servicios de
tren, tranvia, funiculares, transporte por carretera y mercancias, y Metro Bilbao; y de
transporte por carretera (Bizkaibus, operado por la Diputacién de Vizcaya, Bilbobus,
operador publico del municipio de Bilbao, y otros operadores urbanos en otras lo-
calidades). Los viajes realizados en Metro Bilbao y Bilbobus suponen en conjunto el
73,7 % de todos los viajes operados en la red. Si se afiade Bizkaibus, los tres operadores
alcanzan el 93,5 % de todos los viajes.

6.4. La financiacion
6.4.1. Madrid

La actividad del consorcio se financia mediante las aportaciones de las personas
usuarias y de las Administraciones integradas en él. E1 CRTM es el érgano receptor
de todas las aportaciones publicas para la financiaciéon de los servicios de transporte.
Del lado de las obligaciones, el consorcio retribuye a los operadores por los servicios
prestados, ya sea por viajero transportado o por unidad de produccién. En esta retri-
bucién se incluyen todos los gastos de operacién y, si es el caso, de amortizacién de
infraestructuras a través del canon que se establezca en los contratos'. Por su parte,
la contribucién de las personas usuarioas se realiza mediante la compra de los titulos
de transporte y se suma al resto de ingresos del sistema. Los ingresos que reciben
los operadores directamente de la venta de titulos de transporte se deduciran de las
liquidaciones mensuales a los operadores. Finalmente, la diferencia entre las nece-
sidades de financiacién del sistema y los ingresos percibidos se cubren mediante las
aportaciones de cada Administracion en lo que se denomina la «subvencioén tarifaria
del sistema».

El CRTM mantiene en vigor un contrato-programa con la Administraciéon del Estado
para la financiacién de los servicios de transporte que representa la aportacién de la
Administracién estatal. Una vez deducida esta aportacién y asignada la recaudacién
a los distintos operadores segtn la utilizacion de sus servicios, el déficit que resta por
cubrir se distribuye de la forma siguiente:

10 En el caso de RENFE Cercanfas y en las concesiones por carretera no dependientes del CRTM,
pero integradas en la utilizacién del abono de transportes, el consorcio sélo compensa por la utiliza-
cién de estos abonos por parte de los usuarios, es decir, solo se incluye una parte indeterminada del
coste real de produccion de esos servicios.
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e Zona tarifaria A: EMT de Madrid, RENFE y concesiones por carretera: al 50 %
entre Comunidad de Madrid y Ayuntamiento de Madrid. Resto de necesidades
de financiacién: 100 % Comunidad de Madrid

e Zonas tarifarias By C: 100 % Comunidad de Madrid, excepto los servicios urba-
nos en los municipios de estas zonas, cuyo déficit de explotacién se cubre al 50%
por el Ayuntamiento correspondiente

e Zonas exteriores E: es financiado por las Comunidades de Castilla y Leén, Cas-
tilla-La Mancha y Madrid segin acuerdos bilaterales de financiaciéon.

Tabla 6.5. Relaciéon entre origen y destino de los fondos en el CRTM
(2012)

I S N

Comunidad de Madrid 1.083.433.719,95

Otras AA.Locales y CC.AA. 7.109.638,87

Total ingresos 2.325.124.51945

Metro de Madrid 914.603.758,61

RENFE Cercanias 138.452.083,58

Autobuses urbanos e interurbanos 572.884.251,56

Total gastos 2.334.162.21941
Fuente: Memoria anual del CRTM (2012).

6.4.2. Barcelona

Como ya se sabe, el coste del sistema de transporte publico tiene dos fuentes de fi-
nanciacion: la recaudacién derivada de la venta de titulos de transporte a las personas
usuarias y las subvenciones aportadas por las diferentes Administraciones publicas.
En el caso de la ATM, el peso de relativo de la contribucién de los usuarios supone
aproximadamente el 45 % del total de los ingresos. Asi, si el presupuesto del sistema
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para 2014 asciende a unos 1.089 millones de euros, la aportacion de los usuarios al-
canza los 490 millones.

De acuerdo con la memoria anual de la ATM correspondiente a 2012, las subvenciones
alcanzan los 1.378 millones de euros para el periodo 2011-2012, a razén de unos 689
millones anuales. A continuacién, se muestra el reparto de las subvenciones entre los
distintos operadores del sistema y otras inversiones:

Tabla 6.6. Relacion entre origen y destino de las subvenciones en la
ATM para el periodo 2011-2012 (en millones)

e e | e |

Generalitat de Catalufia 619

Area Metropolitana de Barcelona 188

Remanentes 23

Ferrocarriles de la Generalitat (FGC) 122
. ConcesionesdelArea Mewopoltana (AMB) 188
Concesiones de autobus de la Generalitat 58
S Temes e
RENFE y autobuses urbanos de la AMTU 24
 Imeséneninfeestucturasdetanias 78
Total gastos 1.378

Fuente: Memoria anual de la ATM (2012).

64.3. Vizcaya

La financiacién del Consorcio de Transporte Metropolitanos de Vizcaya se reparte en-
tre el Gobierno vasco, que asume el 50 %, la Diputacién de Vizcaya, a la que correspon-
de el 25 %, y a los Ayuntamientos consorciados, que contribuyen con la cuarta parte
restante. Sin embargo, la financiacién de la construccién del metro de Bilbao significé
en la practica que la Diputacion se subrogase en las obligaciones financieras de los
municipios, que no contaban con recursos suficientes para hacer frente a sus com-
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promisos de gasto en el consorcio. La asuncién de un mayor nivel de gasto por parte
de la Diputacién se vieron refrendados en distintos convenios firmados entre esta y el
Gobierno vasco, por los que ambas instituciones asumirian a partes iguales la cons-
truccién de las dos lineas del metro. Ademas, desde 1993 el consorcio ha recurrido al
endeudamiento para aligerar el peso de las aportaciones directas de las instituciones’
. El presupuesto total para el afio 2014 asciende a 178,2 millones de euros.

6.44. Comunidad valenciana

La extinta Agencia Valenciana de Movilidad tenfa dos fuentes de financiacién: los in-
gresos procedentes de la venta de los titulos de transporte, que suponian el 69,64 %
del total de los ingresos y que se distribufan entre los diferentes operadores; y la apor-
tacién directa de la Generalitat, que cubrian en 30,36 % restante.

La distribucién de ingresos y gastos en el area metropolitana de Valencia fue la
siguiente:

Tabla 6.7. Relacion entre origen y destino del presupuesto en el area
metropolitana de Valencia (2011) (en millones)

e oo™ e |

Abonos de transporte

Tarjetas soporte de titulos 017

Total 12,50
I I
Metrobus 247
| FerocamlesdelaGenenltatValencana 43
EMT Valencia 4,78
. Comsonesdereddevenas 085
Coste obligaciones de servicio a Metrobus 0,28

Fuente: Informe de gestion de la Agencia Valenciana de Movilidad (2011).

11 La deuda viva, a 31 de diciembre de 2012 es de 512,98 millones de euros.
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6.5. Organos de participacién ciudadana y mecanismos de
transparencia

6.5.1. Madrid

No hay especificamente planes de accién que fomenten la participacién ciudadana.
Cabe mencionar, sin embargo, en la Comunidad de Madrid, el desarrollo de los planes
de comunicacién del CRTM y la divulgacién de actividades relacionadas con el uso del
transporte publico y de valores sociales, educativos y medioambientales en colabora-
cién con diferentes instituciones y ONG.

6.5.2. Barcelona

En el caso de la ATM hay que destacar la creacién del Consejo de la Movilidad como
6rgano consultivo y de participacion social. Ademads, los Planes Directores de Movi-
lidad para toda la regién metropolitana de Barcelona por parte de la ATM contienen
entre sus ejes de actuacién“realizar una gestién participativa”de los Planes.

6.6. Iniciativas de transporte verde y sostenible
6.6.1. Madrid

En el caso del CRTM, los sucesivos Planes de Accién en el marco de la «Estrategia
de Ahorro y Eficiencia Energética» (E4+) de la Unién Europea son el marco gestor
que tratan de cumplir los compromisos europeos en materia de ahorro, diversifica-
cién energética y politica medioambiental. Se trata especificamente de la puesta en
préctica por parte de las distintas Comunidades Auténomas de medidas para alcanzar
los objetivos europeos en materia ambiental. Desde 2007, el CRIM es el organismo
encargado en la Comunidad de Madrid de gestionar estas ayudas, que se han centra-
do esencialmente en la implantacién de los Planes de Movilidad Urbana Sostenible,
que han consistido basicamente en acciones de estudio de eficiencia energética en el
transporte y en la puesta en marcha de acciones de fomento del transporte ptblico y
de fomento del uso de la bicicleta’?.

12 Una de estas acciones de fomento del transporte ptblico es la creacién de los Premios a la Pro-
mocién del Transporte Publico y la Movilidad Sostenible en la Comunidad de Madrid, destinados a
trabajadores de las empresas del sector y a empresas e instituciones que han tomado iniciativas en
esta materia.
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6.6.2. Barcelona

Los Planes Directores de Movilidad de la ATM fijan una serie de objetivos en materia
de proteccién medioambiental: la minimizacién del consumo de energfa y de gene-
racién de residuos, la reduccion de la contaminacion actstica, del uso de combusti-
bles derivados del petréleo y la reduccién de sustancias contaminantes. El Gltimo Plan
Director (2013-2018) trata de incorporar las iniciativas mas significativas de planes y
actuaciones de distintos niveles de gobierno: es el caso del Plan de Energfa y Cambio
Climatico de Catalufia o los Planes de mejora de la calidad del aire impulsados por el
Gobierno catalan, el Plan estratégico metropolitano de Barcelona, promovido por el
Ayuntamiento de Barcelona para toda su area metropolitana, o el Plan estratégico de
la bicicleta.
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/. Una experiencia de gobernanza
local en Andalucia: los Consorcios del
Transporte Metropolitano

Susana Corzo Fernandez

omo anticipabamos en la introduccién de esta publicacién, se describen en

este capitulo los resultados del estudio empirico realizado. Asi, el objeto de

estudio, no es tanto medir el éxito o fracaso de esta experiencia de colabo-

racién publico privada, sino en qué medida puede contribuir a la construc-
cién de una nueva forma de gobernar identificada con la Gobernanza.

No cabe duda de que si la experiencia se aproxima mads al éxito que al fracaso, los Con-
sorcios Metropolitanos del Transporte podrian consolidarse como una experiencia de
colaboracién publico privada y voluntaria, que facilitaria la Gobernanza.

La Metodologia aplicada a esta segunda parte de la Investigacién ha combinado técnicas
cualitativas y cuantitativas. Se ha recopilado toda la documentacién, normativa y bibliogra-
fia especializada para la aproximacién al objeto de estudio, como hemos visto hasta ahora.
Y para el andlisis y evaluacién de los indicadores definidos, ha sido preciso conocer la opi-
nién de los diferentes actores que intervienen en el proceso. La muestra se ha dividido, por
un lado en personas directivas, y por otro, en personas usuarias, utilizando técnicas de ana-
lisis cualitativo para los primeros, con el objetivo de indagar sobre las variables explicativas
del fenémeno estudiado; y cuantitativas para los segundos, a partir del analisis secundario
de los estudios de satisfaccion ya realizados de forma periédica por los propios Consorcios.

En este sentido se han utilizado las entrevistas en profundidad y las encuestas como
fuentes primarias, y las encuestas de satisfaccion realizadas por los Consorcios como
fuentes secundarias:
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e Entrevista a los Directores Gerentes de los Consorcios Metropolitanos.

¢ Encuesta on line a los Miembros de los Consejos de Administracion de los Con-
sorcios de Transporte.

e Estudio comparado de los items correspondientes de las encuestas de satisfaccién de
las dreas metropolitanas que prestan el servicio a mayor poblacién (Sevilla, Granada,

Cédiz y Malaga) y que realiza cada Consorcio de forma periddica, desde su creacién.

En concreto, para la medicién de cada indicador se han utilizado las siguientes técnicas
de investigacion:

a) La regulacién normativa para la colaboracién publico privada:

® Recopilacién y Analisis de la normativa vigente (revisado en los capitulos
anteriores).

b) La coordinacion interinstitucional:

e Entrevista a los directores gerentes de los Consorcios Metropolitanos.

* Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracién de los Con-
sorcios de Transporte de Sevilla, Malaga, Granada, Jaén, Cérdoba, Cadiz, Campo
de Gibraltar, Almeria, Huelva, sobre la valoracién de la cooperacién intermuni-
cipal en relacién a los resultados obtenidos.

¢ Recopilacién directa de datos de cada Consorcio acerca del consenso y unani-
midad alcanzados en los acuerdos/votaciones realizadas en los Consejos y en
las Comisiones.

c) La eficacia, medida en términos de satisfaccién y opinion:

¢ Entrevista a los directores gerentes de los Consorcios Metropolitanos

¢ Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracion.

® Recopilacién de datos directamente de cada Consorcio y de los informes de

cualquiera de los 6rganos de control (Cadmara de Cuentas, Auditorias, Sellos de
calidad obtenidos).
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d) Participacién/informacién:
¢ Analisis de las encuestas de satisfaccion realizadas por los diferentes Consorcios
en cada drea metropolitana y cémo estas han incidido en las acciones para la
mejora y calidad de los servicios.

* Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracion.

e Andlisis y evaluacion de la Web de los Consorcios del Transporte Metropolitano
para la Identificacién y analisis de las vias de participacion.

® Recopilacion de datos directamente de cada consorcio sobre los foros creados
para la participacion de la ciudadania, y recuento del ndmero de reuniones o

periodicidad con la que se han reunido las Comisiones de participaciéon Social.

¢ Recopilacién directa de datos de cada consorcio para la Identificacién y analisis
del tipo de campafias de difusién y sus destinatarios.

e) Transparencia:
e Entrevista a los directores gerentes de los Consorcios Metropolitanos.
* Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracion.

¢ Recopilacion directa de datos acerca de las medidas para publicitar los acuerdos,
memorias de gestién y acceso a las mismas, etc.

f) Rendicion de cuentas:

e Entrevista a los directores gerentes de los Consorcios del Transporte
Metropolitano.

¢ Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracion.

® Recopilacion directa de datos de cada Consorcio para Identificar las formas de
acceso a la evidencia de los resultados de las actividades de cada Consorcio, y
la justificacion de las inversiones publicas realizadas en relacion a los impactos
obtenidos. En concreto en la mejora de lineas, velocidad comercial, aumento del
uso del transporte publico y de otros modos de transporte sostenible.
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g) Capacidad de gestion social/ambiental:
¢ Entrevista a los directores gerentes de los Consorcios Metropolitanos.
¢ Encuestas on line a los miembros de los Consejos de Administracion.

¢ Recopilacién directa de datos para la identificacién de acciones, estrategias, me-
didas y presupuesto para el uso de energias renovables.

* Recopilacién (fuentes secundarias) datos informe de la Camara de Cuentas de
Andalucia.

En sintesis, para la mediciéon de la Gobernanza local, por tanto, se han elegido cinco
técnicas para la recogida de informacion:

. Las encuestas de satisfaccion realizadas por los Consorcios.

. Entrevista en profundidad a los directores gerentes de los Consorcios (anexo 1).

. Andlisis y evaluacién de la Web de cada Consorcio.

. Encuesta on line a los miembros de los Consejos de Administracién de cada
Consorcio (anexo 2).

5. Recopilaciéon de datos facilitados por cada Consorcio.

PGSV NS

De forma pormenorizada describimos, a continuacion, cada una de ellas.

1. Para el Analisis y medicion de la opinion de la ciudadania se han utilizado las encuestas
regulares que los Consorcios de mayor poblacién han realizado desde 2007 a 2012'. En
estas encuestas que estos mismos entes realizan de forma periédica, sobre la calidad en
el servicio y la valoracion de la gestién del transporte ptblico de las personas usuarias en
Andalucia, se ha desarrollado un andlisis de tipo cuantitativo con cardcter descriptivo?
de los estudios de satisfaccién de usuarios del servicio de autobuses metropolitanos du-
rante el periodo comprendido entre los afios 2007 y 2012, que puede definirse como un
estudio longitudinal de tendencia (Cea D"Ancona, M. A., 1996: 102-106)°.

1 Unavezrecopiladas las bases de datos de las Encuestas realizadas por los Consorcios de Sevilla, Mélaga,
Cédiz y Granada, a los que agradecemos la estrecha colaboracion con el proyecto de Investigacion, hemos
contado con la colaboracién de Rafael Camacho para el tratamiento de los datos extraidos de las mismas.

2 Consiste en la descripcion del fenémeno para obtener informacion mediante alguna o varias
estrategias de investigacion.

3 «Los estudios longitudinales de tendencia son aquellos en los que se comparan datos registrados
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En cuanto a la estrategia de la investigacion, se ha tratado de un andlisis secundario*
(Steward, D. M.: 1996, pp. 103-104). El andlisis secundario facilita el analisis compa-
rativo y el de tendencias, a partir de los datos disponibles para un amplio periodo de
tiempo (Cea D"Ancona, M. A., 1996: 114). En lo que se refiere a la técnica empleada, se
trata de un andlisis estadistico univariante a partir de un muestreo de fuentes de infor-
macién secundaria (con variantes en cada disefio) (Cea D’Ancona, M. A., 1996: 114),
como son en nuestro caso las bases de datos y los informes sobre las encuestas reali-
zadas, en cada uno de los Consorcios seleccionados, cuyo criterio para su inclusién en
este apartado de la investigacién fue el nimero de viajeros por afio, representando las
cuatro areas estudiadas mas del 80 % del total de las personas usuarias de los servicios
de transporte metropolitano en Andalucia.

Las fuentes que componen la muestra de este analisis son, como se ha explicado, fuen-
tes de informacién secundaria, y dentro de estas las clasificadas como Datos publicados
por organismos puiblicos y privados (Estadisticas e Informes) (Cea D"Ancona, M.* Angeles
(1996: 222-223)5.

en diferentes censos de poblacion para analizar su evolucién; o cuando se contrastan diferentes son-
deos de opinién, o cuando se cotejan las respuestas de una misma pregunta en distintas encuestas
realizadas en fechas diferentes. El instrumento de medicién no varfa, pero si la muestra del estudio. En
cada observacion puede analizarse una muestra diferente (aunque extraida de la misma poblacién que
constituye el foco de la investigacion). Se trata de analizar la evolucién de la poblacién total, no de una
parte, prestando atencién a las tendencias y cambios de tendencias en las caracteristicas investigadas»
(Cea D"Ancona, M. A., 1996, pp. 103-104).

4 «..essencillamente un andlisis posterior de la informacién que ya se ha obtenido (...) Puede impli-
car la integracion de distintas fuentes o un re andlisis de los datos de una fuente tnica» (Stewart, D. M.
(1984): Secondary research: information sources and methods (11). Beverly Hills, Sage en Cea D’Ancona,
1996, p. 222)..

5 Cea D Ancona establece el proceso a seguir con este tipo de fuentes (Stewart, D. M. (1984) en Cea
D’Ancona, 1996, 224):

«...antes de proceder al andlisis de la informaciéon adquirida mediante fuentes secun-
darias hay que evaluar la calidad de las mismas, y esa evaluacién de datos secundarios
debe seguir los mismos procedimientos aplicados en la evaluacion de datos primarios.
Estos se resumen en los aspectos siguientes:

e conocer el propésito del estudio y quién recogio la informacion.

e conocer las medidas utilizadas, precisandose informacién del disefio muestral, los
porcentajes de respuesta conseguidos, las técnicas de obtencion de datos empleadas y
las técnicas analiticas aplicadas

e conocer el tiempo de recogida de la informacién

* la adecuacién de los analisis y las conclusiones, comprobando la consistencia de la
informacion.»
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Teniendo en cuenta que se cumplian todos los aspectos establecidos por Cea D"Ancona
(1996: 222-224), hemos podido considerar como validos los datos que emanan de las
investigaciones que conforman este analisis.

No obstante, en el plan de andlisis previo se planteé la opcién de fusionar las bases
de datos de la muestra temporal seleccionada y realizar un andlisis conjunto de las
mismas como una unica base, pero una vez examinadas las fuentes disponibles, se
descarté esta opcidn, por las diferentes razones que se enumeran a continuacién, y
cuya acumulacién motivé el planteamiento de un modelo de analisis alternativo.

Las razones fueron diferentes, de entre ellas cabe destacar las siguientes:

- Disponibilidad de fuentes: al tratar de fusionar los datos recibidos de cada Consorcio,
pudimos comprobar la falta de homogeneidad entre los diferentes estudios y la au-
sencia de regularidad en la realizacién de los mismos, lo que impedia realizar estudios
longitudinales, como puede verse en la siguiente tabla:

Disponibilidad de fuentes-Estudios de satisfaccion de usuarios de
Consorcios Metropolitanos de Transporte Publico

Si = = = = Si Si -

Base de datos

Sevilla - ; 5 ; 5 ; 5
Informe Si Si Si Si Si Si Si -
Bahiade Base de datos Si = = = = Si Si Si
Cadiz Informe - Si Si Si Si Si Si Si
Base de datos Si Si Si Si Si Si Si Si
Granada . . . , , . .
Informe - Si Si Si Si Si Si Si
M3laoa Base de datos Si = = = Si Si Si =
E Informe - Si si Si S - - -

A la vista de esta tabla, la opcién de trabajar con una base de datos fusionada, que
cumpliera un minimo de equidad en cuanto al periodo de analisis entre los distintos
Consorcios se reducia a los afios 2006, 2011 y 2012, que bien podrian ser suficientes en
funcién del disefio que se quisiera dar al estudio, bien delimitando una evolucién entre
un punto de inicio (2006) y un punto final (2012), o bien estableciendo una evolucién
entre el afo 2011 y el afo 2012. En cualquiera de los casos, contarfamos con una serie
evolutiva reducida a la minima expresion, esto es, entre dos puntos, lo que desde la
oOptica del investigador supondria una renuncia sensible, en tanto que se disponia de
muchos mas datos, tanto de otras bases como de informes, con mayor presencia ain.
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- Disparidad en el disefio de cuestionarios: el disefio de los cuestionarios no era el mismo
en todos los Consorcios. Esta limitacion podria haberse superado mediante la recodifi-
cacion de las variables, si bien hemos limitado su uso lo maximo posible, con el objeto
de preservar en la medida de lo posible la informacién original, puesto que todo pro-
ceso de recodificacién conlleva implicitamente una pérdida de informacién, e incluso
distorsién de los datos, en funcién de los criterios elegidos. Por dltimo, es conveniente
recordar que las dificultades que encontraremos en la elaboracién de series evolutivas
o la ausencia de datos de una variable en un determinado afio, o afios, no implican que
no se pueda obtener informacién acerca de las mismas y, en definitiva, conocer y des-
cribir el fenémeno que se estd analizando. Dicho de otra manera, el que las fuentes no
estén disefiadas o presentadas a conveniencia de eventuales meta-analisis que pudie-
ran realizarse a partir de ellas, no significa que no contengan informacién valiosa para
la investigacion, siendo la obtencién de esta, la prioridad de este anélisis secundario.

- Disparidad en el tamafio muestral: cada Consorcio ha desarrollado sus estudios de la
manera que ha creido mds conveniente en cada momento, y mas que probablemente no
se contemplarian en el disefio de las investigaciones la posibilidad de que se realizaran
sobre ellos estudios cientificos de cardcter comparativo o/y evolutivo como el que nos
concierne. El tamafio de las muestras es diferente en cada caso, ya que oscila entre las
418 en el caso del Area de Sevilla en 2012 y las 5.400 encuestas en el Area de Malaga ese
mismo afio. Hay que sefialar que todos los estudios existentes gozan de representativi-
dad en cuanto que son generalizables a la poblacién objeto de estudio en el momento
concreto en que se desarrolla la investigacion, si bien existen diferencias en cuanto al
nivel de la misma, consecuencia légica tanto del tamafio como de los criterios de mues-
treo, mas completos en algunos casos que en otros, lo que permite a los primeros tener
representatividad no sélo a nivel general, sino también a nivel particular en funcién del
criterio (por ejemplo, zona tarifaria). Ahora bien, la fusién de los casos de todas las bases,
aun asumiendo un muestreo similar entre todas, requiere férmulas de correccién para
adecuar los resultados a una pretendida representatividad general de los datos, en este
caso las personas usuarias de transporte metropolitano en Andalucia, en tanto que los
cuatro Consorcios retinen mas del 80% de viajeros del conjunto de CTM de Andalucia
(o la poblacién de las Areas Metropolitanas seleccionadas, siendo mas restrictivos). A
nuestro juicio, dicha correccién deberia efectuarse siguiendo como criterio la poblacion
(en términos estadisticos) de cada Consorcio, esto es, el nimero de viajeros por afio. Por
tanto, habria que ponderar las encuestas de cada Consorcio segiin su peso relativo en
el total de la poblacion, y hay que tener en cuenta que el Consorcio con mayor nimero
de viajeros es el que menos encuestas ha realizado en los tltimos afios y prcticamente
en el total del periodo analizado, como puede apreciarse a continuacién, en la tabla que
expone el tamafio de la muestra de todos los estudios objeto de analisis.
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Tabla 7. Tamarios muestrales de los estudios seleccionados

I = R R R R

Sevilla 1.250 1.520 2.041 2.115 7762
Bahia de Cadiz 1.226 1.247 1.300 1.300 1331 1312 7.716
Granada 1.200 1.288 1.297 1.292 1625 1720 8422
Malaga 1257 1.260 4.841 4.800 5.387 5.397 22.942
Total 4933 5.315 9479 9.507 8761 8.847 46.842

Ante la confluencia de estos factores, se optd por cambiar el enfoque de la investiga-
cién, siguiendo el mismo marco metodolégico, y sin perder de vista el objetivo prin-
cipal de este informe, describir la evolucion de la satisfaccion de las personas usuarias
respecto al servicio que prestan los Consorcios de Transporte Metropolitano y la va-
loracién de su gestion. Para ello, y afadiendo los informes como parte fundamental
para la obtencién de datos, se estimé que la manera mas conveniente de evaluar dicha
satisfaccion era el estudio longitudinal de tendencia, es decir, el andlisis de la evolucién
de las distintas variables en los Consorcios seleccionados. El periodo seleccionado se
extiende desde 2007 a 2012, contando con fuentes de informacién suficientes para el
estudio de las variables. Este analisis de variables se ha realizado a nivel intra-Consor-
cio, si bien hay una vocacién clara de comparacion entre los mismos (inter-Consorcios),
a la que se tendera, de manera tan voluntaria como inevitable, para extraer conclu-
siones a nivel general. La medicién intra nos ha asegurado la representatividad de los
datos en el ambito geografico concreto, y fruto de ella también nos ha garantizado su
significatividad, la misma de la que gozaran las conclusiones alcanzadas mediante la
comparacion inter. Ademas, este modelo nos ha permitido conocer con mayor detalle
las circunstancias concretas de cada Area.

Asimismo, el uso de informes nos ha permitido ampliar de manera considerable el
marco temporal de estudio, comprendiendo un periodo de seis afios consecutivos,
sobre el que se podran trazar lineas de evolucién mds completas y, sin duda, mas inte-
resantes que las procedentes de una serie de s6lo dos puntos, como las que permitirfan
la fusién. En relacién a esto, y dada la amplitud que se logra, para el andlisis de los da-
tos se ha procedido a establecer una segmentacién en dos periodos de tres afios cada
uno, sobre el que se ha fundamentado el estudio de la evolucién de las variables, sin
olvidar los datos desagregados por afio, que han sido también mostrados y analizados
individualmente.

Por tdltimo, en cuanto a la seleccion de las fuentes, es decir, de los informes que confor-
man nuestra muestra, se dispone en algunos de los Consorcios de estudios semestrales
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e incluso trimestrales, si bien esta disponibilidad es muy variable en funcién del afio.
Como criterio general, se optd por elegir los estudios correspondientes a las oleadas
de primavera (Sevilla y Granada) u otono/invierno (Cédiz y Malaga), dependiendo del
Area y su costumbre, a priori menos sensibles a componentes de estacionalidad que
pudieran perturbar los resultados de la investigacién. Si bien esto no ha sido posible
en la totalidad de casos, puesto que hay afios en los que sélo se dispone de un estudio
y ha habido que amoldarse a esa disponibilidad. No obstante, se ha aprovechado esta
circunstancia para aportar otra dimension al andlisis, y es el factor de estacionalidad
entre verano y otofio/invierno, para indagar sobre las posibles diferencias entre ambos.
Lamentablemente, esta distincién, gracias a la gran cantidad de fuentes facilitadas por
el Consorcio, sélo es posible realizarla en Cadiz, correspondiendo al periodo de verano
los estudios realizados entre 2007 y 2009, y al periodo de otofio los relativos a 2010, 2011
y 2012. A pesar de no ser posible esta diferenciacién basada en la estacionalidad en el
resto de Consorcios, hemos estimado oportuno replicar el modelo de segmentacién en
todos ellos, con el objetivo de simplificar la interpretacién general de resultados (funcién
que cumplen habitualmente las medidas de tendencia central) pero con la capacidad de
aportar un componente mds en el andlisis de los mismos, mds alla de la presentacién de
una sola media para toda la serie, podemos disponer de tres: la que corresponde al total
y las dos correspondientes a cada periodo. La comparativa inter-Consorcios sin duda se
ha visto mejorada gracias a esta sencilla operacién, puesto que ha permitido medir las
diferencias o similitudes entre ellos sin necesidad de recurrir a las lineas de evolucién
completas o de reducirlo a una tnica media global. Por otra parte, se ha superado una
de las carencias inevitables de estas comparativas: que una variable no se encuentre en
todas las ediciones. La existencia de dos periodos, cuyas medias se han construido a
partir de la disponibilidad de datos presentes en cada uno de ellos, ha reducido la posible
pérdida de comparaciones o evoluciones por falta de datos.

A modo de resumen, la evolucién se ha descrito a partir de cuatro estudios longitudi-
nales de tendencia (uno por cada Area objeto de estudio), siguiendo como estrategia de
investigacion el andlisis secundario a partir del tipo de fuente secundaria Datos publica-
dos por organismos piiblicos y privados (Estadisticas e Informes), utilizando como técnica
el andlisis estadistico univariante. Con estas premisas se ha pretendido conocer la evo-
lucién de las diferentes variables en los distintos Consorcios, y mediante la interpreta-
cion de las semejanzas y las diferencias entre ellos se ha buscado extraer conclusiones
a nivel general.

En cuanto a la segunda técnica de recogida de informacién ha estado basada en un di-
sefio cualitativo para analizar el discurso de la Gerencia de los Consorcios de Transporte
Metropolitano de Andalucia.
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Siguiendo a Ort, el enfoque cualitativo en la investigacion social «entrafia una forma
de aproximacién empirica a la realidad social especificamente adecuada a la com-
prension significativa e interpretacién motivacional (intencionalmente) profunda de
la conducta de los actores sociales, en su orientacion interna —creencias, valores,
deseos, imagenes pre conscientes, movimientos afectivos...—» (Orti, 1989: 203). Por
ello, hemos utilizado la entrevista en profundidad, no sélo para transcribir las pa-
labras de los Directores Gerentes, sino para comprender todo aquello que sin ser
visible estd en el discurso de los mismos.

Se han realizado 9 entrevistas en profundidad a los y las gerentes de los Consorcios
de Transporte Metropolitano: Almeria, Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Cérdoba,
Granada, Huelva, Jaén, Malaga y Sevilla.

La codificacion realizada para mantener el anonimato de las personas entrevistadas
ha sido la siguiente:

= E2 E3 E4 ES E6 E7 E8 E9

El procedimiento de analisis de los datos en el andlisis sociolégico de los discur-
sos, como afirma Alonso (1998: 217), es tanto un procedimiento analitico como
sintético. Por ello, a través de este procedimiento se ha desagregado el texto en
unidades analiticas que han condensado la expresién, teniendo en cuenta las
multiples dimensiones de las realidades sociales que han reflejado dichas unida-
des sintéticas en forma de categoria.

El analisis de los discursos mantenidos por cada Director Gerente, en cada entre-
vista, nos ha permitido su comprensién como clave para desentrafiar las represen-
taciones sociales, practicas, experiencias, significados atribuidos a la accién, etc.,
porque como afirma Luis Enrique Alonso: «el enfoque cualitativo orienta asi el
estudio sociolégico como una investigacién de procesos de produccién y repro-
duccién de lo social a través del lenguaje y de la accién simbédlica» (ALONSO, L.
E., 1998: 45).

Para la realizacién de este tipo de analisis hemos recurrido a un software especifico
para el analisis de textos, imagenes, etc. ATLAS.ti, que nos ha permitido de forma
sistemadtica la codificacion de las entrevistas realizadas, asi como la generacién de in-
formes recogiendo todas las citas textuales segun las categorias utilizadas. Ver guion
de la entrevista en Anexo IL.
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La tercera técnica ha consistido en el andlisis de las pdginas web de cada Consorcio, la
metodologia utilizada ha sido un andlisis de contenido web de los diferentes sitios
online de cada uno de los Consorcios. Este tipo de analisis suele realizarse utilizando
elementos analiticos que nos han mostrado un mayor o menor grado de adecuacién
de la web a dichos indicadores.

En general, estos indicadores hacen referencia al uso de la web por parte de las
personas usuarias y estan orientados a la investigacién de mercados. Sin embargo,
en nuestro caso, los componentes seleccionados deben de demostrar cierta cohe-
rencia con los objetivos principales de nuestra investigacién. Por lo tanto, hemos
recurrido a una propuesta de evaluacién para portales de gobierno electréonico ba-
sada en el enfoque evolutivo realizado por investigadores de la Universidad Aut6-
noma del Estado de México y el Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas
también de México.

El cuestionario estd dividido en cinco apartados que se corresponden con los cinco
componentes del gobierno electrénico que se plantea desde el enfoque evolutivo de
Sandoval y Gil-Garcia (Sandoval y Gil-Garcia, 2009):

e Informacién: lo fundamental de este componente es la difusién de datos y su
disponibilidad de acceso.

e Interaccion: la esencia de este componente es la posibilidad de intercambio de
cualquier tipo de informacién y datos entre el gobierno y los ciudadanos.

¢ Transaccion: la caracteristica principal de este componente es la posibilidad de
obtener servicios completos incluyendo pagos electrénicos.

¢ Integracion: el factor fundamental de este componente es el acceso a todos los
servicios de diferentes dependencias gubernamentales incluyendo la posibili-
dad de una forma tnica de pago para varios tramites y servicios.

e Participacion: un componente que nos permite medir la capacidad del ciudada-
no para participar en la toma de decisién, de forma que este perciba su proxi-
midad con el poder.
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Tabla 7.A
Informacion (7 puntos) Acceso
Interaccion (8 puntos) Intercambio eficaz entre gobierno y ciudadanos
Transaccion (5 puntos) Pagos electronicos
Integracion (9 puntos) Interoperatividad
Participacion politica (5 puntos) Cercania y proximidad al ciudadano

Fuente: elaboracion propia.

El cuestionario elegido para la evaluacién de las paginas web nos ha proporcionado una
herramienta clave para medir algunos de los indicadores de gobernanza en los Con-
sorcios de Transporte Metropolitano de Andalucia. Sin embargo, ha sido necesaria una
pequena adaptacion del cuestionario para poder aplicarlo al objeto de estudio. Por ello,
se ha mantenido la estructura del cuestionario y los diferentes componentes que mide,
pero se ha redefinido algunos items que resultaban inaplicables a nuestro objeto de es-
tudio. Ademas, se han cambiado los numeros absolutos de la puntuacién a porcentajes
para hacer mds comprensible y comparable el grado de funcionalidad de cada portal.

Se han seleccionado las 9 paginas web propias de los 9 Consorcios de Transporte Me-
tropolitano de Andalucia.

Existe una pagina web comun a los nueve Consorcios que se denomina Sisterna de In-
formacion de Usuarios en la que se ofrece la informacién mas basica como horarios, in-
formacién de las lineas, trayectos, precios, etc. En el analisis de los resultados esta web
se ha considerado como una parte propia de la pagina principal de cada Consorcio.

La cuarta técnica utilizada ha sido una encuesta on line a los Miembros de los Consejos de
Administracion para conocer su opinion.

En el marco de un muestreo de tipo no probabilistico, se ha disefiado un cuestionario
de auto-cumplimentado de respuesta voluntaria para enviar individualmente al to-
tal de Miembros de los Consejos de Administracién de los Consorcios, utilizando un
software informatico llamado LYME SURVEY, dada la dificultad de hacerlo de forma
presencial, realizandose tantas oleadas como ha sido preciso hasta obtener una repre-
sentacion que se ha estimado suficientemente representativa del conjunto en cuanto
a diversas variables (ideologia, sexo, edad, tramos de poblacién...). Aunque como es
sabido, esta representatividad no es estadistica, sino subjetiva del investigador (CEA
D’ANCONA, M.* A,, 2004), y segun el interés de la Investigacién.
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El Universo ha sido el de los miembros de los nueve Consejos de Administracion de
los Consorcios de Transporte Metropolitano de Andalucia.

e N=200

En este sentido, los datos obtenidos de estas encuestas no representan al conjunto de
la poblacién estudiada —consejeros— sino tnicamente de los que han respondido a
la encuesta. La eleccién de esta técnica de recogida de datos se ha hecho posible por
el perfil de las unidades de analisis: nivel cultural medio-alto, relacién profesional con
la tematica de la encuesta y acceso a los medios para cumplimentar el cuestionario.
A esto se ha sumado, ademas, la escasa disponibilidad de tiempo para utilizar otros
medios, como los grupos de discusién o entrevistas.

Finalmente, la quinta técnica de investigacion utilizada ha sido la recogida de informa-
ciéon directa de los datos que nos han facilitado los propios Consorcios del Transporte
Metropolitano de documentos internos como: actas, cifras, estadisticas, memorias, etc.

7.1. La coordinacion interinstitucional

La medicién de este indicador es importante porque nos ha permitido medir la cola-
boracién intersectorial e interinstitucional que permite abordar y plantear estrategias multi-
sectoriales de solucion a la problemdtica del sector. La coordinacion se vuelve un principio
bdsico para la toma de decisiones y para la mejor implementacidn de proyectos o de cualquier
otro tipo de plan en un contexto de Gobernanza.

Coémo ya se ha descrito, en los Consorcios de Transporte Metropolitano en Andalucia
estan implicadas tres administraciones publicas, aunque con diferente protagonismo:
la Administracién autonémica ejerce un liderazgo real, en cuanto a que es la impulsora
de la viabilidad de esta forma voluntaria de colaboracién publico privada, pero que no
podria haberse realizado sin el apoyo de los municipios que hasta ese momento se
habian ocupado de la gestién del transporte urbano e interurbano en las dreas me-
tropolitanas. Queda por tanto, una coordinacién interinstitucional, por un lado, las
personas usuarias del servicio, por otro, y las empresas privadas que tienen la conce-
sion del transporte. En este sentido, hemos pretendido evaluar tanto la coordinacién
interinstitucional, como la colaboracién entre los actores implicados. Porque al medir
el grado en que colaboran de forma eficaz todos los actores, desde su propia opinién,
hemos conseguido, en gran medida, la valoraciéon de esta experiencia como férmula
eficaz para gobernar de otra manera.
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Los objetivos para los que fueron creados los Consorcios del transporte, como ya he-
mos anticipado, fueron:

¢ La coordinacién de los servicios, infraestructuras e instalaciones de transporte,
con promocién de la imagen unificada del Sistema de Transportes.

* La cooperacién en materia de prestaciéon de Servicios de Transporte, asi como,
en la explotacion de infraestructuras e instalaciones de transportes.

e El establecimiento del marco tarifario para la prestacién de los servicios en el
ambito territorial del Consorcio.

® La gestion de los Servicios de Transporte que se le atribuyan o encomienden por
las Administraciones consorciadas.

e El establecimiento de tasas, precios puiblicos y contribuciones especiales de con-
formidad con la legislacién vigente.

* La promocién del uso del Transporte Publico.

En todos los casos, la consecucion de estos objetivos ha estado condicionada a dos de
ellos: la coordinacién y la colaboracién. Por ello, valorar el éxito en la consecucién de
los objetivos, pues en parte, la coordinacién entre las administraciones y empresas u
operadores de transporte, fue el motor que impulsé su constitucién, nos ha permitido
no solo medir el indicador definido como «Coordinacién interinstitucional», sino el
logro de varios de sus objetivos.

A través de las opiniones de los Directores Gerentes y de los Miembros de los consejos
de Administracién, hemos conocido el grado en que se ha conseguido esta coordina-
cién, que en muchos casos se ha manifestado en la consecucién del consenso y de la
toma de decisién por acuerdos adoptados por unanimidad.

7.1.1. Valoracion de los directores gerentes

Del analisis del discurso de los directores Gerentes, al igual que se establece en los
Estatutos de los Consorcios, se extrae la conclusiéon de que uno de los principales
objetivos por los que fueron creados los Consorcios de Transporte Metropolitano, fue
la coordinacién entre los diferentes organismos que confluyen en la gestién del trans-
porte interurbano de Andalucia. Para ellos, aunque ha sido una tarea compleja, reco-
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nocen que esta férmula ha sido fundamental para la mejora de la movilidad y de los
accesos a los equipamientos. Ademas, se insiste en que con la participacién de todos
los actores implicados, se ha incrementado la mejora en la prestacién y la calidad del
servicio. Un ejemplo claro de esta coordinacién ha sido la implantacién de la tarjeta 'y
de los mismos criterios de politica tarifaria en toda Andalucia:

«...la importancia que tienen los Consorcios de transportes y la red
de Consorcios para la gestién del servicio de transportes. Creo que
en estos afos se ha prestado y se sigue prestando, para que en el fu-
turo siga siendo asi... un servicio muy, muy importante en la gestion
coordinada con un sistema participativo donde pueden estar distintas
administraciones, con mayores o menores competencias en transporte

publico» (E1).

«...sl es necesaria la coordinacién dentro del consorcio... y seguir la mis-
ma politica tarifaria porque al final, esta politica tarifaria se financia gran
parte por la Junta de Andalucia y se tiene que seguir un mismo criterio,
tanto de zonificacién, como de que te permitan el uso de la tarjeta... eso
es lo que se llama interoperatividad» (E3).

«...Jo mas importante es la coordinaciéon. Fundamentalmente, tanto si se
tiene competencia en transporte, como si esa competencia se dispone
pero el alcance es mas limitado, lo importante es poder coordinar actua-
ciones» (E1).

Dicha coordinacién ha servido para avanzar en la corresponsabilidad de todas las Ad-
ministraciones, independientemente de la titularidad de la competencia.

«...desde la gerencia se plantea que haya las distintas opciones y se busca
que la opcién que se plantea o que sea pactada con criterio politico, que
sea viable econdmicamente y técnicamente» (E3).

«...yo a la hora de elaborar los presupuestos, si, normalmente si cuento,
digamos, con la participacion de los ayuntamientos, en el sentido de que
intento recoger en los nuevos presupuestos lo que ellos quieren» (E8).

Otra manifestacion clara de esta coordinaciéon ha sido la bisqueda del acuerdo y del
consenso para la corresponsabilidad en la puesta en marcha del servicio y la bisqueda
de su calidad
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«...todo lo que se sometia a la aprobacion del Consejo de Administracion
y del Comité Ejecutivo, previamente habia sido trabajado internamente
con todas las administraciones consorciadas, de manera que no se daba
practicamente ningun acuerdo que no se aprobara por unanimidad» (E9).

«...el estuerzo de aproximar posturas, de hacer coincidir deseos y demas,
es mayor... el esfuerzo también del Consejo de Administracién por en-
contrar posturas comunes también es mayor, evidentemente, hay situa-
ciones que van cambiando, y van cambiando en funcién de la mayoria
que conforma el Consejo de Administracion. Mayorias que, por otra par-
te, no coinciden con las aportaciones» (E1).

En todos los discursos analizados se reconoce que aunque los Consorcios cuentan con
un amplio margen de autonomia formal, se ejerce cierto liderazgo por parte de la Junta
de Andalucia, al ser esta administracién la que ha delegado las competencias y la que
define la agenda politica.

«...tenemos mucha coordinacién con la Junta de Andalucia, porque, evi-
dentemente, ellos son los que han hecho la cesién de competencias de
gestion...» (E4).

«Con la Junta de Andalucia, digamos, que como competente en transpor-
te, pues tenemos una relacion muy determinada por la... por el marco
juridico, en el sentido de que es la legislacion de la Junta de Andalucia, o
las decisiones que toma la Consejeria de Fomento la que un poco, si no
determina, pero si marca unas lineas de actuacion con respecto al trans-
porte publico de viajeros» (E5).

Ademas, se manifiesta en su discurso que ha habido diferentes fases de independencia
coordinada entre la Junta de Andalucia y los Consorcios, porque ha habido momentos
de mayor liderazgo de la Junta de Andalucia en determinadas lineas de actuacién y en
funcién del contexto politico y de las mayorias de gobierno alcanzadas.

Se alude, también, a la existencia de control, imposicion, ritmo establecido desde la
administracién autonémica, como agente que ha liderado el proceso.

«...en este tema ha habido fases... fases en las que hemos estado muy, a lo
mejor no te voy a decir muy sometidos a la Junta de Andalucfa, si es cierto
que al ser las competencias... al ser la Junta de Andalucia la que ha otor-
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gado competencias mas especificas en transporte interurbano, ha sido la
que siempre ha querido controlar mas l6gicamente» (E8).

«...no es una independencia 100 %, pero es, digamos, una independencia
coordinada.Yo creo que es mas... que es el término mads correcto» (E4).

«...nos encontramos con un escenario donde solo tenemos competencias
delegadas por la Junta de Andalucfa.Y ahi existe realmente, con independen-
cia de los porcentajes de participacién y con independencia de tener perso-
nalidad tinica e independiente y propia y todo lo que queramos.... ahi hay un
liderazgo y una jerarquia que viene directamente de la mano de la Consejeria
que en cada momento detenta las competencias de transporte» (E9).

«...todo lo que se hace de difusion de la actividad de los Consorcios esta
de alguna manera mediatizado por la Junta de Andalucia» (E9).

Por otra parte, se tiene la percepcion de que adaptarse al ritmo colectivo, atin a sabien-
das que cada Consorcio tiene unas peculiaridades muy concretas en funcién del terri-
torio en el que se desenvuelve, ralentiza el ritmo de innovacién de otros Consorcios
que quieren avanzar de forma mas rapida.

«A nosotros los proyectos comunes nos han retrasado mucho» (ES).

«La atencion al puiblico mejoraria, la inmediatez en la respuesta también.
Porque ahora a lo mejor los procesos se dilatan, se dilatan...» (E5).

«...llegé un momento en el que practicamente estamos, por decirlo de
alguna manera, capados a la hora de tener iniciativas» (E9).

No obstante, se explicita en su discurso, los beneficios de la coordinacién a pesar de
que esta a veces sea excesivamente dirigida por parte de la Administracién autonémi-
ca, porque finalmente, lo que se impone, es la voluntad politica de cada Ayuntamiento
que es quien conoce las demandas de sus vecinos. Asi, y mediante la colaboracion
entre ellos, se determina la gestion basandose en las necesidades concretas de la ciu-
dadania de cada area metropolitana.

«...al final es voluntad politica de los ayuntamientos, y de la Junta por otra
parte, de unificar los servicios en un solo organismo.Y que ti puedas ges-
tionar todo lo que esté relacionado con el transporte en una zona» (E3).
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«...desde mi punto de vista, lo interesante es mantener los Consorcios
como ente de coordinacion. Dotarles quiza de mas competencia... pero
seguir manteniendo esa participacion activa y, en muchos casos, deciso-
ria, de los entes locales» (E5).

«...la consulta y la participacién de los nicleos implicados siempre debe
ser necesaria, porque es la manera que encontramos nosotros para llegar
a una colaboracién total» (E4).

«Es una forma o un modo en el que tenemos coordinacién y cercania con
todas las administraciones, no solamente con las administraciones, sino
también con los usuarios» (E4).

«...el sistema del consorcio tal y como se ha planteado en Andalucia, de-
muestra la capacidad de colaboracién-coordinacion de los tres niveles de
la administracion local, tanto de los municipios, de la Diputacién, como
de la Junta de Andalucia» (E5).

En general, se muestra cierto grado de autonomia en la toma de decisiones cuando se
trata de cuestiones técnicas. Se destaca el hecho de que en la regulacién de puestos de
trabajo de los Consorcios se prevea la existencia de un interventor y un secretario en
cada consorcio, propiciando una gestién dindmica y resolutiva en cuestiones concretas
cotidianas ligada a la administracién local.

«...el hecho de contar con un secretario, un interventor propios, nos da una
capacidad de reaccion mucho mas rapida que el que puede tener la admi-
nistracién de la Junta de Andalucia, y sf que hay una gestién auténoma, por-
que no consultamos con..., ni consultamos con otras administraciones...
muchas de las actuaciones que ponemos en marcha y que son enteramente
de nuestras competencias, 0 asi lo reconocen los estatutos, Yy nosotros siem-
pre actuamos en pro del bien comun del area metropolitana» (E5).

Finalmente, en el andlisis de los discursos, en la Coordinacion Interinstitucional, como
uno de los objetivos primordiales que tienen los Consorcios y para lo que se crearon, se
detecta, ademas, cierto obstaculo que a veces entorpece la colaboracién. En concreto
se refieren a momentos en los que se politiza alguna decisién, en base a la adscripcion
electoral de los representantes de los gobiernos locales en los Consejos de Adminis-
tracién, y se entorpece la agilidad en los acuerdos.
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«Muchas veces, quiza es lo mas complicado... la relaciéon con... que se
mezcle el tema politico por medio» (E3).

«...sl se viese al consorcio como una entidad al margen de la politica
como una arena técnica en la que intercambiar necesidades, ideas y pro-
yectos, si se dejaria atrds la confrontacién» (E5).

En ese sentido, se pone en valor, sobre todo en el ambito local, la necesidad de que los
criterios técnicos prevalezcan sobre los intereses electoralistas en el ambito local para
evitar que se entorpezca el consenso y la eficacia en la toma de decision, con el perjui-
cio que esto tiene para las personas usuarias y la mejora del servicio.

La puesta en valor de lo técnico sobre lo politico, se reconoce como una via eficaz
para que se diluyan las posibles controversias politicas, y se mejore la coordinacién
entre administraciones y demas actores. Se entiende que la gestion llevada por un
6rgano de cardcter supuestamente neutro ideolégicamente, al estar representados
la mayor parte de los partidos politicos y tener la necesidad de consensuar la toma
de decision, facilita la defensa del interés general por encima del interés municipal
o partidista.

Por otro lado, afiaden que la completa delegacién de competencias en materia de
transporte urbano de los municipios de mayor poblacién, en los Consorcios, faci-
litaria una mejora en la coordinacién y participaciéon de todos los actores implica-
dos. Asi pues, los Directores Gerentes entrevistados reconocen haber conseguido,
a pesar de las dificultades descritas, que se ha conseguido la coordinacién y la
cooperacion.

7.1.2. Valoracion de los miembros de los Consejos de Administracion

Junto a la informacién obtenida a través de las entrevistas, los otros actores implicados
en los procesos de toma de decisiéon donde se manifiestan el grado de coordinacién y
colaboracién, es en los consejos de Administracion, de ahi que anticipdbamos la per-
tinencia de conocer la opinién de los miembros de los Consejos de Administracién de
los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Asi, la informacién extraida de la encuesta de opinién es relevante para conocer la
valoracién que los Miembros de los Consejos de Administraciéon que han respondido
a la encuesta, hacen de la Coordinacion interinstitucional.
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E188,7 % de los Miembros de los Consejos de Administracion aprueban la experiencia.
Mas en concreto, valoran la experiencia con una calificacién de notable el 35,8% y de
sobresaliente el 24,5 %. Solo el 11,3 % suspende dicha férmula (tabla 7.1).

Tabla 7.1. Valoracion de la formula de los Consorcios como experiencia
de colaboracién publico-privada

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

Total 53 100,0

Nota: 1: minima calificacion, 5: maxima calificacion.
Fuente: elaboracion propia.

Asi, puede extraerse la conclusién de que como el principal objetivo para el que fueron
creados los Consorcios fue el de la coordinacién entre las administraciones, segiin este
colectivo, el principal objetivo se ha alcanzado con creces.

La experiencia ademds, ha significado una mejora en la comunicacién entre las ad-
ministraciones por cuanto participan todas en la gestiéon del transporte y que dicha
participacién, como veremos mas adelante, esta muy bien valorada por uno de cada
tres personas encuestadas.

La comunicacién entre las diferentes administraciones es 4gil, como indican los en-
cuestados al opinar el 73,5 % que la fluidez en la comunicacién es calificada como de
notable o sobresaliente (tabla 7.2).

Tabla 7.2. Valoracion de la fluidez de la comunicacion entre la Gerencia
del Consorcioy las Instituciones que lo componen

2 5

10,2
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La valoracién positiva de la coordinacién se plasma, también, cuando el 44,7% de los
Miembros de los Consejos de Administracién, valora mucho o bastante la utilidad de
las reuniones del Consejo (tabla 7.3).

Tabla 7.3. Valoracion de la utilidad de las reuniones del Consejo de
Administracion al que pertenece

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

Bastante 20 377
Nada 2 38

La utilidad del funcionamiento de los consorcios para la adopcién de decisiones es
alta, ya que, el 53,3 % considera que el funcionamiento de los Consorcios es mucho
o bastante eficaz y sélo el 1,8 % considera que son nada eficaz para la busqueda del
consenso (tabla 7.4).

Tabla 7.4. Valoracion del funcionamiento del Consorcio y su eficacia
para la toma de decision consensuada

Valoracion Frecuencia Porcentaje

Bastante 23 404
Nada 1 18

Por tanto, segiin los Miembros de los Consejos de Administracién de cada consorcio,
la experiencia de los Consorcios como medio para la coordinacién interinstitucional
es muy positiva, es 1til, mejora la comunicacién y participacion de todas las adminis-
traciones y facilita la bisqueda del consenso manifestada en la pluralidad de fuerzas
politicas que estan presentes en los consejos de Administracion.

No obstante, hay que mencionar que una parte considerable de los miembros encues-
tados estiman que deberian celebrarse mas reuniones a lo largo del afio. En concreto
el 29,7 % suspenden la frecuencia con la que se retine el consejo (tabla 7.5).
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Tabla 7.5. Valoracion de la frecuencia con la que se reune su Consejo
de Administracion

2

191

Es importante destacar que cuando se les pregunta por la forma en que se implican
en el debate el resto de los Miembros de los Consejos de Administracion, el 36,2 %
considera que los miembros del consejo se implican en los debates internos de forma
notable o sobresaliente, el 34 % la apruebany el 29,7 % entienden que no se implican.
Coincide este porcentaje con el que consideran que son escasas las reuniones y debe-
rian tener reuniones con mas frecuencia (tabla 7.6).

Tabla 7.6. Valoracion de la implicacion del resto de los miembros del
Consejo en los debates internos de los Consejos de Administracion

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

Total 100,0

Por tanto, segtin los Miembros de los Consejos de Administracién que han respon-
dido a la encuesta, la valoracién que se hace de los Consorcios como férmula que
permite la coordinacién entre administraciones y demas actores, es mayoritaria-
mente positiva. Esto no quiere decir que, cuando se les propone que hagan suge-
rencias para mejorar los plenos del Consejo de Administracién, en muchos casos
se solicita que haya mayor informacién antes de su realizacién, mayor capacidad
de influencia en el disefio de la toma de decisién, la mejora en la calidad de esas
reuniones en lo referente a hora y tiempo que se dedica a cada tema, y sobre todo,
la necesidad de tener en cuenta la problematica de cada municipio que forma parte
de cada Area Metropolitana.
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7.1.3. La experiencia del consenso en los drganos de Gobierno y de
participacion

Para medir la coordinacién interinstitucional, y en este caso el impacto o efecto que
genera sobre el consenso logrado en los acuerdos y decisiones, hemos analizado los
datos facilitados por los Consorcios sobre el nimero de sesiones celebradas, tanto de
los Consejos de Administracién, como de las Comisiones Técnicas y las Comisiones
de Participacién Social.

Para ello, solicitamos a todos los gerentes el nimero de sesiones, cémo se habia lle-
gado a los acuerdos, y como se valoraba el grado de consenso, siendo el 3 la maxima
calificacion para valorarlo. En el caso de las comisiones, cuyos acuerdos no son vincu-
lantes, dicho consenso es una muestra de la colaboracién entre instituciones y actores
implicados, porque no es necesario alcanzarlo para tomar decisiones.

Asi mismo, en el caso de los Consejos de Administracion, cuyas votaciones si tienen
cardcter vinculante, debian indicar si se habian aprobado por mayoria simple, absoluta
o unanimidad.Y en caso de existir, los votos en contra.

Analizados los datos facilitados por los consorcios, y como puede comprobarse en las
tablas 7.7 a tabla 7.22, la mayorfa de los acuerdos, tanto en los Consejos de Adminis-
tracién, como en las Comisiones, han tendido al consenso por cuanto se han aproba-
do, en su gran mayoria, por unanimidad.

No obstante, se aprecia, como nos explicitaron los propios Gerentes en las entrevistas,
algunos cambios desde 2012 porque la unanimidad, en las sesiones de los Consejos de
Administracién, se han debilitado pasando de aprobarse por unanimidad a aprobarse
por mayorias absolutas, simples, e incluso en los meses de mayo-junio de 2014, no se
han podido llegar a acuerdos al no asistir algunos de sus miembros, de formaciones
politicas que forman parte de la oposicién en el parlamento andaluz, y no poder cons-
tituirse los Consejos por falta de quérum. Algo que no habia ocurrido nunca desde la
constitucion de los mismos.

No obstante, la reforma de la ley, que obligaba a los Consorcios, antes de enero de 2015,
a pronunciarse sobre su adscripcién, como ya hemos visto en epigrafes anteriores, ha
podido también afectar a este consenso al que se habia tendido hasta ese momento.
Por primera vez, la falta de comunicaciéon entre ambas administraciones ha debilitado
la coordinacién entre si, y ha propiciado el desencuentro en algo tan importante como
la adscripcién de los mismos a una Administracién, como exige la normativa vigente.
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Esta situacion, segtin los datos, no ha afectado a las Comisiones donde estan repre-
sentados el resto de los actores sociales implicados en este servicio. Como puede com-
probarse en las siguientes tablas, y como hemos podido comprobar en las entrevistas
con los directores Gerentes previamente, porque el grado de consenso alcanzado ha
sido muy elevado (tabla 7.7).

Como se puede comprobar en las tablas 7.7 a 7.22, la forma y el nimero de llegar a tales
acuerdos en los diferentes Consejos y Comisiones era por consenso y/o unanimidad.

Tabla 7.7 Numero de acuerdos adoptados y grado de consenso
alcanzado en cada Consejo en el Consorcio 1°

2008

2010

2012

Fuente: Actas Consejos de Administracion Consorcio MT (elaboracion Consorcio 1).

Tabla 7.8. Grado de consenso alcanzado en la Comision Técnica
Consorcio 1

Numero de
reuniones

Asuntos tratados | Numero asistentes | *Grado consenso

0=ninguno; 1=alguno; 3=total. Fuente: CTM.

6 Al comienzo de la investigacion se solicit6 a los gerentes de cada consorcio el que cumplimentasen
las tablas en las que se describiesen el nimero de reuniones, la fecha, los asuntos tratados, el nimero
de asistentes y el grado de consenso. Algunos Consorcios no facilitaron esta informacion de forma
homogena, es decir, algunos nos facilitaron todos los datos, y otros, los que tenfan preparados. No
obstante, los datos obtenidos nos permiten inferir conclusiones muy validas en el tema que nos ocupa.
Con el fin de evitar la comparacién entre los diferentes Consorcios, sefialamos con un ndmero ese
consorcio y detallamos la informacién facilitada por cada Consorcio en cada tabla sin identificarlos.
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Tabla 7.9. Grado de Consenso alcanzado en la Comisién Participacion
Consorcio 1

NUmer
ARos rgun?oa edse Asuntos tratados | Numero asistentes | *Grado consenso

2004

2010

0=ninguno; 1=alguno; 3=total. Fuente: CTM.

Tabla 7.10. Grado de Consenso alcanzado en la Comision Técnica
Consorcio 2

- Numero de Numero *Grado
Afos : Asuntos tratados ;
reuniones asistentes Cconsenso
2004

2010 Informe de Gerencia; Tarifas a Usuarios; mejoras
de servicios.

O0=ninguno; 1=alguno; 3=total. Fuente: CTM.

Tabla 7.11. Grado de consenso alcanzado por la Comision Participacion
Consorcio 2

Numero de Numero *Grado
- reuniones Asuntos tratados asistentes consenso

2004

2010

Informe de Gerencia; Tarifas a Usuarios; mejoras
de servicios.

O0=ninguno; 1=alguno; 3=total. Fuente: CTM.
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Tabla 7.12. Grado de Consenso alcanzado en la Comision Técnica
Consorcio 3

= Numero de Numero *Grado
P reuniones Asuntosiratados asistentes | consenso

2004
2010 1 Sesion constitutiva. Presentacion de los miem-

bros. Informe de actividad

2012 Presupuestos, tarifas, Mejoras

O=ninguno; 1=alguno; 3=total.

Tabla 7.13. Grado de Consenso en la Comisién de Participacion
Consorcio 3

Numero de Numero *Grado
ARos EUENES Asuntos tratados stentes | consenso

! | |
2004
_____

2010 1 Sesidn constitutiva. Presentacion de los miem-
bros. Informe de actividad

2012 Presupuestos, tarifas, Mejoras

O=ninguno; 1=alguno; 3=total.

Tabla 7.14. Grado de consenso alcanzado en la Comision Téchica
Consorcio 4

Numero de o
Asuntos tratados | Numero asistentes | *Grado consenso

2004

2010

O=ninguno; 1=alguno; 3=total.
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Tabla 7.15. Grado de consenso alcanzado en la Comision de
participacion Consorcio 4

Numero de reuniones | Asuntos tratados | Numero asistentes | *Grado consenso

2004 0
2010 0

O0=ninguno; 1=alguno; 3=total.

Tabla 7.16. Grado de consenso alcanzado en la Comision Técnica del
Consorcio 5

Numero
asistentes

Numero de
reuniones

Afos Asuntos tratados *Grado consenso

2011

2013 2

O=ninguno; 1=alguno; 3=total.

Tabla 7.17. Grado de consenso alcanzado en la Comision de
participacion Consorcio 5

= Numero de Numero *Grado
reuniones Asuntos tratados asistentes consenso

2011 2
2013 2

0=ninguno; 1=alguno; 3=total.
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Tabla 7.18. Grado de consenso alcanzado en los Consejos de
Administracion Consorcio 6

2004 Consejo de Administracion

2006  Consejo de Administracion

2008 Consejo de Administracion

2010  Consejo de Administracion

2012  Consejo de Administracion

2004 Comité Ejecutivo

2006 Comité Ejecutivo

2008 Comité Ejecutivo

2010 Comité Ejecutivo

2012 Comité Ejecutivo

2014 Comiteé Ejecutivo

Fuente: Consorcio 6.

Tabla 7.19. Grado de consenso alcanzado en la Comision Técnica
Consorcio 6

NUmero de reuniones /—\suntos tratados NL’lmero ENNGERIES *Grado Cconsenso

2004

2010

Tabla 7.20. Grado de consenso alcanzado Comisién de Participacion
Consorcio 6

NUmero de reuniones Asuntos tratados NUmero ENNERIGES *Grado Consenso

2004

2010

O0=ninguno; 1=alguno; 3=total.
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Tabla 7.21. Grado de consenso alcanzado en la Comision de
Participaciéon Consorcio 7

- N.2de fa N.2 Grado
reuni o es Sesion Asuntos tratados

2005 2/05 de 24 de abril Orden del dia CE/CA v seguimiento Programa TrabaJo

2005 4/05, de 17 de noviembre Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo

2006 2/06, de 3 de julio Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo 4

2007 1/07, de 8 de marzo Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2007 3/07, de 27 de septiembre Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2008 2/08, de 22 de abril Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo

2008 4/08, de 5 de noviembre  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2009 2/09,de 22 dejunio  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2010 1/10, de 6 de abril Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo

2010 3/10, de 17 de noviembre  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2011 2/11, de 23 de noviembre Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2012 2/12, de 14 de junio Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2012 4/12, de 7 de noviembre = Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo

2013 1/13, de 3 de enero Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo

2013 3/13, de 30 de abril Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo

2013 5/13, de 21 de noviembre Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo 9
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Tabla 7.22. Grado de consenso alacanzado en la Comision Técnica
Consorcio 7

2005 4 1/05, de 15 de marzo Sesion informativa previa a su constitucion formal

2005 3/05, de 21 de septiembre  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2006 3 1/06, de 13 de febrero Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2006 3/06, de7 de noviembre  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2007 2/07, de 29 de junio Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2008 1/08, de 24 de marzo Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia 5

2009 3 1/09, de 23 de marzo Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2009 3/09, de 16 de noviembre  Orden del dia CE/CA'y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2010 2/10, de 14 de junio Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2011 1/11, de 17 de marzo Orden del dia CE/CAy seguimiento Programa Trabajo Gerencia 5

2011 3/11, de 23 de noviembre  Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia 5 3

2012 2/12, de 15 de junio Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia 5 3

2012 4/12, de 6 de noviembre  Orden del dia CE/CA'y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2013 4 1/13, de 3 de enero Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia

2013 3/13, de 30 de abril Orden del dia CE/CA y seguimiento Programa Trabajo Gerencia
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La informacién obtenida, tanto a través de las opiniones de los Directores Gerentes
como de los miembros de los Consejos de Administracion, y ratificado por el grado de
consenso alcanzado en los acuerdos alcanzados en los Consejos y Comisiones, refle-
jados en sus actas, demuestra que la Coordinacién interinstitucional ha alcanzado un
grado de desarrollo notable.

Se constata que esta forma de colaboracién publico privada y de caracter voluntario,
contribuye a la Gobernanza local, en lo que a este indicador se refiere, y constituye
un nuevo estilo de gobierno mas participativo, mas colaborativo, y con consecuencias
significativas para la transparencia y la rendicién de cuentas.

7.2. La eficacia de los Consorcios del Transporte Metropolitano

Este indicador es fundamental para medir la Gobernanza por cuanto la eficacia en
las politicas ptblicas, legitima la accién del poder publico y justifica la inversion de
recursos publicos. Cuando los efectos de la accién publica son valorados de forma
positiva, principalmente por parte de las personas usuarias, el éxito de la misma esta
en parte conseguido si no se introduce algtin tipo de manipulacién. Este indicador nos
permite asi, medir el proceso que se realiza para identificar prioridades, definicion de metas,
indicadores, estrategias necesarias para alcanzarlas y medidas de verificacion. Se encuentra
intimamente relacionada a los planes de desarrollo de la Comunidad auténoma de Anda-
lucia y la agenda politica de su gobierno.

De la misma forma que en el indicador de la coordinacién interinstitucional, la eficacia,
el indicador que ahora se mide, estd muy vinculada con la consecucién, o no, de los
objetivos para los que fueron creados los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Para medir este indicador se han utilizado las encuestas de satisfaccién que nos han
proporcionado informacién sobre perfil del usuario, y por tanto la posible funcién so-
cial que tiene el transporte ptblico, la calidad en el servicio, y lo mas importante, la
satisfaccién con el servicio publico que manifiestan los ciudadanos. Este indicador nos
permite comprobar, ademas, la opinién de los actores implicados en su gestién y su
valoracién sobre la consecucion o no de los objetivos para los que se crearon.
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7.2.1. La opinién de la ciudadania

Una de las formas mas fiables de conocer la calidad en la prestacion de los servicios y la
eficacia de quien lo gestiona es la consulta a la ciudadania, o lo que es lo mismo, las en-
cuestas de satisfaccién. Del mismo modo, y a través de esta fuente de informacién, com-
probamos el perfil de las personas usuarias del trasporte ptblico, sus razones para el uso
del transporte, y la posible justificaciéon de la inversién en subvencionar el servicio, cuando
se buscan criterios, ademds de la eficiencia, como el de la equidad. En este sentido, tras
el analisis de las encuestas realizadas por los cuatro Consorcios de mayor presupuesto y
con mayor poblacién servida, con la metodologia ya descrita, estamos en disposicién de
justificar la inversion ptblica que se realiza al comprobar la valoracion que se hace de los
servicios que se prestan, de quien las gestiona y sobre todo de lo que aporta a la conse-
cucion de los Objetivos Basicos de la comunidad auténoma establecido en el Estatuto
de autonomia para Andalucia (2007), en que se insiste en la igualdad de oportunidades.

Asi, se analiza la evolucién de la opinién de la ciudadania en los cuatro Consorcios
que cubren mayor poblacién, para mas tarde describir los datos de cada uno de los
Consorcios.

La justificacion que tiene toda inversion publica es si esta facilita, o no, la consecucién de
los principios que impregnan la definicion de las politicas publicas del gobierno en cues-
tion. En este sentido, la igualdad de oportunidades es uno de los principios y objetivos
que mas presentes estan en el Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2007. Por ello,
enmarcamos el servicio del transporte colectivo de viajeros en un contexto en el que la
oportunidad de su uso permite el acceso a otros servicios como la educacién, la sanidad,
el trabajo, etc. En este sentido, de las encuestas analizadas, se ha comprobado que la
mayoria de viajeros de los autobuses metropolitanos de las areas estudiadas son per-
sonas usuarias cautivas, que aunque en todos los casos son mds del 50 % de la misma,
en las series analizadas muestran un descenso por diversos motivos (grafico 7.1). Tras
el estudio de los distintos Consorcios, esta variacion obedece a dos motivos: uno, en
Cadiz y Granada, el aumento de la preferencia por el transporte publico, que atrae a
usuarios que disponen de transporte alternativo, fundamentalmente por el precio del
servicio, entendiendo que resulta mas barato que el coche (con gastos de combustible,
aparcamiento...); dos, en el caso de Sevilla, por el menor nimero de viajeros que van
a trabajar y donde se observa un descenso de los viajeros diarios. El tnico Consorcio
donde aumenta la proporcién de usuarios cautivos es en Mélaga, tanto por el descenso
de demanda del servicio, como por el cambio de preferencias de los usuarios no cauti-
vos, quienes posiblemente, motivados por razones de tiempo optan por ir fundamen-
talmente a trabajar con el vehiculo privado en lugar del transporte ptblico.
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Grafico 7.1. Media de usuarios cautivos por Consorcio

64,4
Sevilla
- 56,9
Malaga
56,4
Cadiz
55,5
Granada
0 20 40 60 80 100

Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Aunque las razones mds argumentadas por las personas usuarias no cautivas del
transporte publico varian en funcién del Consorcio y del periodo analizado. Son la
Comodidad y Aparcamiento las razones que ocupan los primeros puestos, mantenién-
dose este orden de forma constante en Sevilla y Granada, asi como el inverso en Ca-
diz. En Malaga los motivos son los mismos que en Cédiz, aunque otros factores van
adquiriendo mayor relevancia, como son el precio o la indisponibilidad temporal del
uso del vehiculo privado. Es comtn en las cuatro Areas el crecimiento de los motivos
econdmicos entre las razones esgrimidas por las personas usuarias. En cambio, cabe
mencionar que las razones ecoldgicas obtienen valores residuales en todos los Con-
sorcios, como puede verse en el grafico 7.2.
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Grafico 7.2. Comparativa de las razones para utilizar el servicio

Usuarios que disponen de vehiculo y optan por el transporte publico (respuesta
multiple)
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H Aparcamiento B Comodidad HPrecic HRapidez HFrecuencia H Razones ecoldgicas

Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La razén Trabajo es el principal motivo del viaje de forma destacada en todos los Con-
sorcios excepto Bahia de Cadiz, donde Ocio ocupa la primera posicién sobre el citado
ftem. Coincide este motivo en la otra Area Metropllitana de la Costa, Malaga, en la
que, ocupa la segunda posicién detrds de Trabajo. La razén Estudios es la segunda
opcién mas frecuente en Sevilla y Granada. Asi pues, el autobtis metropolitano facilita
el acceso al puesto de trabajo y los equipamientos al menos al 60 % de los viajeros de
Sevilla (alcanzando incluso el 78 %), al 58 % en Cadiz, al 73 % en Granaday al 52 %
en Mélaga. De lo que puede deducirse que la inversién que se realiza para el mante-
nimiento de este servicio es lo que facilita el acceso a otros servicios y al propio lugar
de trabajo (grafico 7.3).
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Grafico 7.3. Evolucion del acceso al puesto de trabajo y a los
equipamientos (1)
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Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La mayoria de las personas entrevistadas utilizan el transporte publico casi a diario,
oscilando entre el 37 % de Cadiz y el 52 % de Granada. Si se agrupan las categorias
que describen a los usuarios habituales, es decir, que viajan al menos una vez por se-
mana, reunen a mas del 70 % de la muestra en todos los Consorcios menos en Cadiz,
donde se sittia en torno al 60 %. En este Area y en Granada se observa un aumento de
la demanda de los viajeros diarios y un descenso de los frecuentes, situacion contraria a
la de Sevilla, aunque en los tres casos, en términos agregados, se produce un aumento
de respuestas. Malaga es el iinico Consorcio en que bajan los dos items, lo que muestra

una caida de la demanda (grafico 7.4).

Granada

Media Granada
Cadiz

Media Cadiz
Sevilla

Sevilla (proyec.)

Mélaga (proyec.)
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Grafico 74. Frecuencia de uso-Medias por Consorcio
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Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La normativa vigente que afecta a la implementacién de los servicios publicos y a la
puesta en valor de la calidad de los mismos, establece como mecanismo para su valo-
racién las encuestas de satisfaccion, por ello, la eficacia esta muy ligada a la calidad y a
los aspectos que se valoran para medir la misma. En este sentido, las razones: Puntua-
lidad, Frecuencia y Seguridad a bordo, son considerados los aspectos mds importantes
del servicio a nivel general. Destaca en Granada la categoria Tarifas, que se posiciona
habitualmente en los primeros lugares, y que cuenta con importante presencia en Ca-
diz y en menor medida Mélaga y Sevilla. En esta tltima, Rapidez se posiciona entre las
primeras, si bien va perdiendo importancia en favor de Seguridad, apareciendo esta
combinacién en todos los Consorcios, como puede verse en la tabla 7.23.
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Tabla 7.23. Aspectos mas importantes del servicio

Respuesta multiple Cadiz Granada Malaga Sevilla
2008 8-2012 2010- 2012 2008-2011-2012

Puntualldad 39,7 52,3 72,2
Frecuencia 44,1 43,6 49,9 56,8
Seguridad a bordo 33,6 26,7 339 34,6
Rapidez 32,8 20,5 24,5 33,5
Tarifas 20,5 42,5 = 15,0
Proximidad 21,5 10,8 299 159
Trato 87 89 33,1 114
Limpieza 12,9 8.8 19.8 16,7
Comodidad 144 91 = 181
Informacion 7.6 7.8 209 8,8
Accesibilidad 71 81 18,7 81
Horarios = 34,0 = =

Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La valoracién de el Trato de los conductores es el aspecto mejor valorado en todos los
Consorcios y mejora paulatinamente sus calificaciones. Asimismo, Seguridad a bordo se
sitda en segunda posicién en todos los Consorcios y también mostrando una tenden-
cia creciente, comportamiento que se ha descrito en la inmensa mayorfa de catego-
rfas analizadas en los cuatro. Limpieza, Accesibilidad, Proximidad y Comodidad se sitGan
normalmente tras las dos primeras. Como se puede advertir, aspectos relacionados
con la mejora de la calidad del servicio, y no tanto con la funcién primordial del mis-
mo (puntualidad, frecuencia, rapidez). El conjunto de aspectos del servicio recibe una
valoracién media en toda la serie de 6,34 en Sevilla, 6,40 en Cadiz, 7,02 en Granada
(con escala 0-10 en los tres casos) y 3,60 (con escala 1-5) en Malaga, lo que en general
puede interpretarse como unas calificaciones de nivel medio-alto (ver grafico 7.6).

La valoracién del servicio, en general, apunta en la misma direccién que el grupo de varia-
bles anterior: calificaciones en torno a los 6,5 puntos sobre 10 en el caso de Sevilla, y ma-
yoritaria valoracién como Bueno en el resto de Consorcios, siendo la categoria intermedia
(Normal/Regular/Satisfecho) de cada escala la segunda respuesta mds elegida, resultados
a partir de los cuales se interpreta lo mismo que en el caso anterior: valoraciones medio-
altas, con tendencia ascendente en todos los Consorcios excepto Malaga, donde ganan
peso las categorias intermedias a costa de las positivas. Las valoraciones estrictamente
positivas representan en Granada el 65 % de la muestra de media en la serie, asi como
ocurre en C4diz y en Sevilla en torno al 57 %, y en Malaga con el 54 %, datos que guardan
correlacién con los analizados en la valoracién de aspectos del servicio. Las valoraciones
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negativas se sitian entre el 7,5 % de Sevillay el 9,1 % de Cadiz. Con la salvedad de Mala-
ga, donde descienden las valoraciones positivas, se observa una tendencia ascendente en
todas las areas, con especial mencién al caso de Sevilla, donde las valoraciones positivas
crecen veinte puntos porcentuales entre los dos periodos de segmentacion.

Grafico 7.6. Valoracion media de los aspectos del servicio
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Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Asi, la evolucion de la valoracién en el periodo analizado ha mejorado en todos los
casos, manifestando que no sélo se trata de un servicio ptiblico muy utilizado a diario,
sino que a pesar de ser muy utilizado, la valoracién cada vez es mas positiva (grafico
7.7y grafico 7.8).
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Grafico 7.7. Evolucion de las valoraciones medias de los aspectos del

servicio
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Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Grafico 7.8. Valoracion del servicio en general por Consorcios
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Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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En cuanto a la valoracion directa, no del servicio, sino de quien lo gestiona, es decir,
la valoracién de los Consorcios, la gran mayoria de las personas entrevistadas declara
sentirse como minimo satisfecha con la gestién del Consorcio, representando al 80 %
de la poblacién en Granada, y en torno al 75 % en el resto de Consorcios. Los que se
muestran insatisfechos con la gestién corresponden al 20,4 % en Cadiz, al 16,9 % en
Granada, al 16,2 % en Malaga y al 14,9 % en Sevilla.

Grafico 7.9. Evolucion por periodos de la satisfaccion con la gestidon de
los Consorcios
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

En cada uno de los Consorcios, como veremos a continuacion, la Evolucién de la opi-
nién de las personas usuarias que se refleja en las Encuestas de Satisfaccién se de-
tectan ciertas peculiaridades, aunque esto no afecta a la valoracién global, sino que
evidencia las diferencias de cada drea metropolitana.

7.2.1.1. Elcaso de Sevilla

La justificacién del servicio de transporte colectivo de viajeros publico viene de la
mano de que dos tercios de los viajeros del autobis metropolitano del Area de Sevilla
son usuarios cautivos, representando al 64,4 % de las personas encuestadas de media
en el periodo analizado, como puede verse en la tabla 7.24, en la que ademas se com-
prueba la tendencia levemente decreciente.
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Tabla 7.24. ;Puede realizar el viaje en vehiculo privado?—CTM Sevilla
2007- 2012

30,6 39,9 285 359 354 34,7
No 68,0 581 70,8 63,6 639 62,0 644
Ns/Nc 14 2,0 07 04 07 02 0.9

Grafico 7.10. Evolucion de usuarios cautivos-CTM Sevilla 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Los problemas de Aparcamiento y la Comodidad son las principales razones que ma-
nifiestan los usuarios no cautivos para usar el transporte ptblico. Ambas categorias
mantienen durante toda la serie las dos primeras posiciones, observandose una evolu-
cién creciente en la primera, mientras que en la segunda se produce una subida entre
2007 y 2009, para después experimentar una significativa caida en 2010 y 2011 y un
leve repunte en 2012, situandose en niveles parecidos a los del inicio de la serie. En
cuanto al comportamiento de otras categorias, cabe destacar el aumento de la impor-
tancia del Precio y la Rapidez del servicio (tabla 7.25, graficos 11 y 12).
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Tabla 7.25. Evolucidén de las razones para usar el transporte publico-
CTM Sevilla 2007-2008

Respuesta muttiple (%) 2007 2008
Comodldad

El vehiculo lo usa otra

persona
————
Rapidez
————
Frecuencia
————
Ns/Nc 34,0 4.8 194

Grafico 7.11. Evolucion de las razones para usar el transporte publico
CTM Sevilla 2007-2008
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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Grafico 7.12. Evolucidn de las razones para usar el transporte publico
CTM Sevilla 2009-2012

as

40

35

30

25

20

i1s

% Respuestasimple

10

5

0

R

—
L=__-

2009 2010 2011 2012

Aparcamiento

Comodidad

Trafico

El vehiculo lo usa otro

Mo dispongo de carnet

Precio

El vehiculo esta en el taller

Rapidez

Razones ecolégicas

Frecuencia

Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Trabajo y Estudios son los principales motivos del viaje, destacando, no-
tablemente sobre el resto, los dos primeros afios. Después se aprecia una caida en el
item Trabajo, que acoge a un tercio de encuestados de media en los tltimos afios, y un
repunte desde 2010 en Estudios tras una fuerte caida en 2009. La tercera opcién més
frecuente es Asunto personal, que en los puntos mds bajos de Estudios llega a superarlo
por reducidos margenes, y crece a lo largo de la serie, como ocurre con Ocio, aunque en

su hito mas alto en 2012 apenas alcanza el 14 % (graficos 7.13 y 7.14).

Grafico 7.13. Evolucion del motivo del viaje-CTM Sevilla 2007-2008
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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Grafico 7.14. Evolucion del motivo del viaje-CTM Sevilla 2009-2012

45

40

35

30

25

20

15

% Respuesta simple

10

34,4
31,0 8

Trabajo

Estudios

Asunto personal
Ocio

Médico

Compras

Acompaiante

2009 2010 2011 2012

Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Si se analizan los resultados agrupando Trabajo, Estudios y Médico en la categoria inica
Acceso al puesto de trabajo/Equipamientos, se observa que representa aproximadamen-
te al 60 % de los encuestados en el dltimo periodo, en que pregunta por el motivo
del desplazamiento, mostrando una evolucién muy estable. En los primeros afos esta
categorfa retine al 80 % de las personas entrevistadas, si bien tenian la posibilidad
de elegir mas de una respuesta. Por el contrario, la Frecuencia y las Razones ecoldgicas
aparecen residualmente.
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Grafico 7.15. Evolucion del motivo del viaje (resp. agrupadas) CTM Sevilla
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Grafico 7.16. Evolucion del motivo del viaje (resp. agrupadas)-CTM
Sevilla 2009-2012

% Respuesta simple

70

60

50

40

30

20

10

62,8 58,7 62,4 62,4
20,6

150 16,0 16,3

106 125 13,2 13,9

—_—

2009 2010 2011 2012

Acceso Trabajo/Equip.

Asunto personal

Ocio
Compras
Acompaiante

———— Otros

Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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La mayor parte de los usuarios utiliza Casi a diario el servicio de autobus (49,9 % de media),
seguido de la opcion Frecuentemente, que define a los que viajan de 1 a 3 veces por semana
(21,4 % de media). En la primera se produce un descenso de diez puntos entre el primer y
el dltimo hito de la serie, y un aumento de doce en la segunda. En términos acumulados,
aumenta la proporcién de personas usuarias que viajan al menos una vez por semana, si
bien desciende los que lo hacen a diario, lo que puede interpretarse como un aumento de
la demanda en cuanto al nimero de usuarios (entendidos como individuos) y un descenso
del ntimero de vigjeros (entendiendo todos los viajes que realiza un individuo). Asimismo,
la caida del item Trabajo contribuye al descenso en la frecuencia diaria de uso (grafico 7.17).

Grafico 7.17. Frecuencia del viaje-CTM Sevilla 2007-2010
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Puntualidad y Frecuencia son los aspectos que se consideran mds impor-
tantes en la prestacion del servicio para la mayor parte de las personas entrevistadas.
Seguridad a bordo y Rapidez les siguen, si bien se observa un importante aumento
de la Seguridad ente las prioridades de los entrevistados. Se aprecia la importancia
en general de los atributos relacionados con el concepto de tiempo. Sin embargo, los
aspectos complementarios de mejora de la calidad del servicio, como Accesibilidad,
Informacion o Trato de los conductores son considerados como los menos importantes.
Las categorias referentes al precio del servicio se colocan en posiciones intermedias
(gréfico 7.18).
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Grafico 7.18. Evolucion de los aspectos mas importantes del servicio-
CTM Sevilla 2008-2011-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La razén Trato de los conductores es el aspecto mejor valorado por los usuarios, ob-
teniendo una valoracién media de 7,21 puntos sobre 10 en el periodo, seguido de
Seguridad (6,78) y Accesibilidad (6,74), experimentando todos, una importante mejora
si se comparan tanto los dos extremos de la serie como la segmentacién por periodos.
Por el contrario, Descuentos/Tarifas (5,74), Informacion, Puntualidad y Frecuencia son los
peor valorados, si bien mejoran notablemente con el trascurso de la serie: Descuentos
gana casi dos puntos de valoracién entre el primer y el tltimo afio, asi como Informa-
cién sube siete décimas. En general, suben todas las valoraciones, lo que produce un
aumento importante de la valoracién global del conjunto de aspectos, que pasa de
5,97 en 2007 a 6,79 en 2012, situandose la media del periodo en 6,34. Por otra parte,
se aprecia una relacién entre el nivel de exigencia sobre un determinado aspecto del
servicio y la valoraciéon del mismo, como es el caso de Trato y Accesibilidad, considera-
dos los menos importantes y que se encuentran entre los mejor valorados, lo que los
define como puntos fuertes del servicio. Siguiendo esta linea, Puntualidad y Frecuencia
corresponden a los puntos débiles, en tanto se exige mucho sobre ellos y se valoran
por debajo de la media, si bien hay que valorar el gran incremento de valoraciéon que
reciben, lo que induce a pensar que se van corrigiendo las deficiencias del servicio.
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Grafico 7.19. Valoracion media de los aspectos del servicio-CTM Sevilla
2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La valoracién del servicio en general se sitia en 6,60 sobre 10, en clara concordancia
con la valoracién de los aspectos del servicio recién comentada, y experimentando del
mismo modo un incremento con el paso de las oleadas, partiendo de 6,25 y terminan-
do en 7,13, practicamente un punto mas. Atendiendo a la segmentacion por periodos,
se produce un incremento de ocho décimas en el segundo (de 6,20 a 7,00). A partir de
la revision de estas dos variables, valoracion de aspectos y servicio en general, se puede
considerar que la calificacién que otorgan las personas usuarias al servicio de autobts
metropolitano es de un nivel medio-alto, en clara tendencia positiva.



Una experiencia de gobernanza local en Andalucia: los Consorcios del Transporte Metropolitano

Grafico 7.20. Evolucion de la valoracion del servicio en general-CTM
Sevilla 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Es de destacar, que las valoraciones negativas descienden de forma progresiva, y esto
es un factor significativo de mejora de la gestion por cuanto es mas complejo cambiar
la percepcién de negativa a positiva que de bien a muy bien. De tener un valor de 11,0
como valoracién negativa en 2007, se ha pasado a 1,7 en 2012.
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Grafico 7.21. Evolucion de la valoracion del servicio en general-
CTM Sevilla 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

El grafico 7.21 representa con claridad la evolucién positiva que ha tenido la valoracién
del servicio en Sevilla. Las medias de los tres niveles de valoracién manifiestan que la
mayor parte de usuarios (56,5 %) valora positivamente el servicio. Sélo tomando la
referencia de las valoraciones estrictamente positivas, hay un incremento de 25 puntos
porcentuales entre el primer y el segundo periodo (44,4 % a 68,7 %). Las valoraciones
negativas también experimentan un abrupto descenso, hasta situarse en valores prac-
ticamente residuales al final de la serie (un 2,9 % de media en el segundo periodo, con
la referencia del 12 % en el primero), ver grafico 7.21.

En cuanto al grado de satisfacciéon con la gestiéon del Consorcio, tres de cada cuatro
personas usuarias estdn como minimo Satisfechos con la misma (74,7 % de media),
y se observa una mejora paulatina de las valoraciones positivas y un descenso de las
negativas (grafico 7.22).
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Grafico 7.22. Evolucion de la satisfaccion con la gestion del
Consorcio Sevilla 2007-2010
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

7.2.1.2. Elcaso de cadiz

La mayor parte de los usuarios de autobtis metropolitano en el Area de Bahia de Cadiz
son usuarios cautivos, situandose en torno al 56,4 % de media y disminuyendo su
presencia entre los limites de la serie. El dato obtenido a partir de una pregunta directa
s6lo se presenta en 2007 y revela que el 67,8 % de los viajeros son usuarios cautivos.
Las estimaciones posteriores sittian ese valor en torno al 57,8 % en 2012 (grafico 7.23).
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Grafico 7.23. Estimacion de usuarios cautivos-CTM Cadiz 2007-2011-
2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Comodidad (35,3 %) y Aparcamiento (19,5 %) son las razones mas fre-
cuentes para utilizar el transporte publico, excluyendo las razones propias de usuarios
cautivos. Ambas categorias muestran una tendencia ascendente en general, si bien
experimentan descensos puntuales en el segmento central de la serie. Destaca el fuerte
ascenso de Descuentos/Tarifas, que duplica su presencia entre los extremos del periodo
y llega a situarse como la segunda razén de mayor relevancia en 2011. Una situaciéon
similar ocurre con Rapidez, aunque en registros mds bajos, dibujando una linea as-
cendente muy pronunciada hasta 2011 y cayendo notablemente en 2012. Frecuencia o
Razones ecoldgicas se sitlian en valores practicamente residuales (graficos 7.24 y 7.25).
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Grafico 7.24. Evolucion de las principales razones para utilizar el
transporte publico-CTM Cadiz 2008-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Ocio y (32,5 %) Trabajo (26,1 %) se sitian como los motivos del viaje mas
habituales entre los usuarios de este Area. La interpretacién de estos resultados esta
sujeta a la segmentacién entre los estudios de verano e invierno, y en su evolucién se
denota esta circunstancia, puesto que Ocio sufre una importante caida en el segundo
trienio de anélisis en favor de la opcién Estudios. Trabajo se ve poco afectada en una pri-
mera revision por esta segmentacion, si bien se aprecia un leve descenso entre el primer
y el segundo periodo. Si eliminamos el factor de estacionalidad aludido, Ocio obtendria
una media del 27,7 % y Trabajo del 25,8 %, seguido por asunto personal con 21,7 %,
categoria ésta que puede acoger las mds diversas interpretaciones, pero que la ausencia
de categorias como Gestiones invitan a pensar que debe contener en alguna medida
una representacion de razones relacionadas con trdmites administrativos. Por dltimo,
si atendemos a la categoria agrupada Acceso al puesto de trabajo/Equipamientos, el servi-
cio se usa para estos fines por el 58,6 % de media en la serie completa, con tendencia
ascendente, motivada en parte por la distincién entre verano e invierno. Sin el caracter
estacional del andlisis, es decir, atendiendo sélo al lapso 2010-2012, se observa un des-
censo constante de esta categoria, aunque siempre representando a mas del 60 % de la
muestra en los tres Gltimos afos, lo que da cuenta del cumplimiento del servicio piblico
de transporte en cuanto a su funcién de favorecedor de la igualdad de oportunidades.
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Grafico 7.25. Evolucion de los motivos mas habituales del viaje-CTM
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Grafico 7.26. Evolucion de los motivos del viaje (resp. agrupadas)-
CTM Cadiz 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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El autobtis metropolitano es utilizado casi a diario por el 37,6 % de media en la serie,
en continua tendencia ascendente. El item Frecuentemente (23,3 %) marca una evolu-
ciébn muy estable, ocupando la segunda posicién en los estudios de invierno y nor-
malmente la tercera en los de verano, en los que le supera Ocasionalmente (19,9 % de
media). El aumento Casi a diario, conjugado con el descenso de usuarios cautivos, el
incremento de las razones referidas al precio y la rapidez, y la estabilidad en el acceso
al trabajo induce a concluir que aumenta la demanda de viajeros (en términos anua-
les), y la preferencia por el transporte publico en lugar del vehiculo privado. A esta hi-
pétesis puede contribuir igualmente la evolucion positiva de las valoraciones referidas
al servicio (grafico 7.27).

Grafico 7.27. Frecuencia de uso-CTM Cadiz 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

En cuanto a los aspectos del servicio mas importantes para las personas usuarias, Pun-
tualidad recibe una valoracion media de 9,08 sobre 10 de media en la serie, aumen-
tando levemente la importancia que se le otorga entre el primer y segundo periodo,
como sucede en el caso de la segunda categoria mas valorada, Seguridad a bordo (9,04
de media). Frecuencia y Descuentos/Tarifas siguen a los anteriores con un 8,99 y 8,98 de
media, si bien en ellos se aprecia un incremento mas notable en cuanto a la impor-
tancia concedida, especialmente en el caso del item referido al precio, que aumenta de
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manera muy significativa teniendo en cuenta el nivel tan alto desde el que parte. Trato
de los conductores (8,65), Estado de las marquesinas (8,72), Limpieza (8,76) y Accesibilidad
(8,83) son los aspectos menos importantes, situados todos por debajo de la media del
conjunto de aspectos (8,87) (grafico 7.28).

Grafico 7.28. Valoracion media de la importancia otorgada a aspectos
del servicio-CTM Cadiz 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La razoén Trato de los conductores es el aspecto mejor valorado por las personas usuarias,
otorgandole una calificaciéon media de 7,37 sobre 10 en la serie, lo que podemos con-
siderar como una valoracién alta, mostrando una tendencia ascendente importante
entre el inicio y el fin de la serie (de 7,04 en 2007 a 7,87 en 2012), y entre periodos.
Seguridad a bordo es el segundo con una media de 6,88 y en tendencia ascendente,
seguida por Proximidad de la paradas y Limpieza (6,57 y 6,56 respectivamente, con un
importante aumento en la segunda de 0,28 puntos). Descuentos/Tarifas (5,25 de media,
aunque en tendencia positiva) y Frecuencia (5,86 y disminuyendo considerablemente
entre periodos, pues pierde un cuarto de punto) y Estado de las marquesinas (5,90) son
los peor valorados. El resto se sitdan por encima de la media conjunta (6,40), lo que
indica la mala valoracion de estos items en relacion al conjunto. En términos globales,
mejoran su valoracién nueve de doce aspectos, cayendo, ademas de la citada Frecuen-
cia, Proximidad de las paradas y Rapidez, si bien de forma mdas moderada. Se percibe la
relacién entre la importancia otorgada a aspectos y la valoraciéon de los mismos, en
este caso entre Descuentos 'y Frecuencia, los peor valorados y considerados entre los mas
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importantes, constituyendo los puntos débiles del servicio. Esta correlaciéon aplicada a
Seguridad sitia como uno de los puntos fuertes del servicio, en tanto que es el segun-
do mds importante y mejor valorado. En cuanto al aspecto que se consideraba mas
importante, la puntualidad, se sitia en la parte media-baja de la clasificacién, aunque
muestra una considerable mejoria entre periodos.

Grafico 7.29. Evolucion de la valoracion media de los aspectos del
servicio-CTM Cadiz 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

El servicio en general recibe un 56,8 % de valoraciones positivas (Muy bueno/Bueno)
en la serie con tendencia ascendente hasta alcanzar el 60 %, y un 6,57 sobre 10 en los
estudios que se aplicé una variable de escala. Las valoraciones intermedias (Normal/
Satisfecho) representan al 31 % de entrevistados, con tendencia a la baja, asi como las
valoraciones negativas, que retinen a un 9 % de media, pasando de un 13,8 % en 2007
aun 7,8 % en 2012. De todo esto se puede concluir que la valoracién del servicio en
general es de un nivel medio-alto con tendencia ascendente.
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Grafico 7.30. Valoracioén del servicio en general-CTM Cadiz 2007-
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

El 75,7 % de usuarios de media se declara al menos Satisfecho a lo largo de la serie,
mostrando un aumento de 23 puntos porcentuales entre 2007 y 2012. Por el contrario,
el 20,3 % se muestra poco o nada satisfecho.

7.2.1.3. El caso de Granada

De igual forma que los Consorcios ya descritos, en Granada, el 55,5 % de los viajeros
de Granada son usuarios cautivos. La tendencia que sigue de manera global es a la
baja, si bien se observan repuntes en medio de la serie. La diferencia entre el primer y
el tltimo afio es de 7,7 puntos porcentuales.
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Grafico 7.31. Evolucion de usuarios cautivos-CTM Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Aparcamiento (52,3 % de media en la serie, con un comportamiento muy
estable) y Comodidad (38,5 %, mostrando un leve ascenso) son los principales motivos
que exponen los usuarios no cautivos para utilizar el transporte publico, manteniendo
sus posiciones invariablemente durante toda la serie. Tras ellos se encuentran Trdfico,
categoria que retine a un 18 % de media, con una evolucion a la baja, y Precio (12,5 %
de media, aunque con un aumento muy importante en los tltimos afos, llegando a
situarse en el 27,1 %). Rapidez retine una media de 5,1 %, Razones ecologicas un 3,1 %
y Frecuencia un 1,3 %, mostrando las tres una evolucién irregular, si bien en ningtn
punto de la serie alcanza cualquiera de ellas el 10 % (gréfico 7.32).
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Grafico 7.32. Evolucion de las razones para utilizar el servicio-CTM
Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones Trabajo y Estudios son los fines mas mencionados por los que se utiliza el
autobts metropolitano (27,4 % y 23,4 % de media, respectivamente), ocupando los dos
primeros lugares a lo largo de la serie y experimentando un ligero ascenso en el segun-
do periodo. Asunto personal es mencionado por el 18 % de las personas encuestadas,
y en este caso no cabe duda sobre si los tramites administrativos estdn incluidos aqui,
puesto que existe la categoria Gestiones desde 2008 (8,9 % de media). La agrupacién de
categorias en Acceso al puesto de trabajo/Equipamientos representa al 73 % de la muestra,
alcanzando su punto mas alto en 2008 (87,5 %), y mostrando un leve ascenso, producto
de los resultados de Trabajo y Estudios. Se observa, por tanto, el notable papel que des-
empena el servicio de transportes en cuanto a mejora de la movilidad y facilitacion de
acceso a los distintos equipamientos y el puesto de trabajo (grafico 7.33).
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Grafico 7.33. Evolucion de los motivos para usar el transporte publico

CTM Granada 2007-2012

40

35

31,3

= 28,5
1o 27,7

30 N 2
2 25,3/ 242\
3_; 25 23,4 234 27,1
£ 20,0 AN~
& 20 n 21, =
g 209 \ /0,9
15 | aze 183 28,
o F
= N\ 12,5
10 —98- 10,0 10,0
. 68
0

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Trabajo

Estudios

Asunto personal
Medico
Compras

Ocio

Gestiones

Acompaiante

Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Se demuestra, con la agrupacién de estos motivos, que el uso del transporte esta muy
vinculado a la posibilidad de acceder a otros servicios, y que al vincular la cautividad
con estos motivos, encontramos suficientes argumentos para justificar la inversion y

subvencidn, al transporte colectivo de viajeros (grafico 7.34).
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Grafico 7.34. Evolucion del motivo del viaje (resp. agrupadas)-CTM
Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La mitad de los usuarios viaja casi a diario (51,9 % de media) y dibujando una tenden-
cia ascendente entre los extremos de la serie y también en cuanto a la segmentacién
en dos periodos. La opcién Frecuentemente ocupa la segunda posicién con un 24,6 %
de media, y con un ascenso sostenido desde 2010, donde alcanza su punto mas bajo
(20,2 %), si bien el elevado dato de 2007 muestra que se ha producido un descenso
entre las medias de los periodos de un 4,6 %. En conjunto, las personas entrevistadas
que viajan al menos una vez por semana aumentan, manteniendo una tendencia cre-
ciente los que lo hacen a diario, donde se advierte la mayor variacién entre periodos.
De esto se deduce un aumento de la demanda de viajeros, puesto que las categorias
de uso puntual se mantienen estables con una ligerisima tendencia a la baja (pierden
ambas en torno al 0,5 %), mientras que la categoria de mayor demanda gana cinco
puntos porcentuales. Estos datos, junto con los referidos al acceso al Trabajo (estables
entre periodos con una leve tendencia alcista), el descenso de usuarios cautivos y la
relevancia adquirida por el Precio del servicio, plantean la hipétesis de que aumenta la
preferencia por el transporte publico en relacién al privado, y que debe guardar rela-
cién con el aumento de las valoraciones positivas en relacién al servicio (grafico 7.35).
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Grafico 7.35. Frecuencia del viaje-CTM Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La razén Frecuencia (43,6 %) y Tarifas (42,5 % de media y en ascenso) son los as-
pectos considerados mds importantes del servicio, con Puntualidad a escasa distancia
(39,7 %). Horarios (desde 2009) y Seguridad a bordo también cuentan con una represen-
tacion notable (34,8 % y 26,7 % respectivamente). Todas las categorias experimentan
un descenso en cuanto a la segmentacién por periodos excepto Tarifas que sube en
torno al 10 %. Esta cuestién sobre la importancia de los aspectos se formul6 en una
ocasién como una variable de escala 0-10 (2007) y se obtuvo idéntico orden. Las cate-
gorias referentes a la mejora de calidad del servicio son las menos importantes, como

las referidas a comodidad, informacién limpieza o trato de los conductores (grafico
7.36).
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Grafico 7.36. Evolucion de los aspectos mas importantes del servicio-
CTM Granada 2008-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

La razén Trato de los conductores es el aspecto mejor valorado por las personas usuarias
del Area de Granada, con una media alta en la serie (7,94 sobre 10), en constante as-
censo desde 2008, y alcanzando un 8,12 en 2012, la valoracién media mas alta de todos
los items en todos los Consorcios. Tras él, Sequridad a bordo (7,60) y Limpieza (7,43)
son los aspectos que obtienen mejor valoracion. Se observa la relacién entre aspectos
menos importantes y mejor valorados, con la excepcién que supone Seguridad, punto
fuerte del servicio en cuanto que es de los mas exigidos y los mds valorados. En el
lado contrario, Tarifas (5,95), Frecuencia (6,25), Horarios (6,34) e Informacién (6,51) son
los aspectos peor valorados y los tnicos que se sitian por debajo de la media de 7,02
que recibe el conjunto de aspectos, valoracién global que se puede calificar como alta,
experimentando ademads una tendencia creciente, puesto que entre periodos suben
todos los items menos Tarifas y Frecuencia, aspectos sobre los que se observa nueva-
mente la relacion entre importancia otorgada (considerados los mas importantes) y la
valoracion inversa obtenida (son los peor valorados), lo que los define como los puntos
débiles del servicio (grafico 7.37).
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Grafico 7.37. Evolucion de la valoracion media de los aspectos del
servicio-CTM Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

El servicio en general es calificado como Bueno por el 60 % de las personas encuestadas
de media en la serie, con una tendencia creciente en el segundo periodo. La siguiente
categoria que recibe mas respuestas es Normal (25 % de media), con evolucién a la
baja. El conjunto de valoraciones positivas retine al 65 % en la serie, si bien sube ocho
puntos porcentuales entre el primer y el segundo periodo. Por su parte, las valoracio-
nes intermedias y negativas caen cinco y tres puntos entre periodos, respectivamente.
Estas tltimas representan a menos del 10 % de usuarios del Consorcio, lo que sitda el
saldo de satisfaccion en torno al 60 %. La calificacién global puede considerarse como
alta, a la vista de estos resultados, y con tendencia ascendente (gréfico 7.38).
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Grafico 7.38. Evolucion de la valoracion del servicio en general-
CTM Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Por categorias y en cuanto a periodos, se observa un aumento en el segundo de los
porcentajes relativos a las categorias Muy bueno y Bueno (0,8 % y 7,4 % respectivamen-
te), mientras que el resto descienden: Normal un 5,5 %, Malo un 1,6 % y Muy malo
un 1,4 %. De esta observacién se entiende una mejora en la percepcién de los en-
cuestados en el segundo periodo. Ademas de esta tendencia, si se examinan los datos
desde una perspectiva conjunta se observa la amplia diferencia entre las valoraciones
positivas y las negativas (60,6 %-10,5 % en el primero, 68,7 %-7,6 % en el segundo)
(ver grafico 7.39).
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Grafico 7.39. Valoracion del servicio en general por periodos-CTM
Granada 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

El1 70,5 % de usuarios declaran sentirse Satisfechos con la gestién que realiza el Con-
sorcio, creciendo considerablemente entre el primer y el segundo periodo (+13 %). La
agrupacién de las valoraciones positivas, incluyendo la mencionada, sittia en torno al
80 % de media, los viajeros que al menos estan satisfechos con la gestién. Las valora-
ciones negativas obtienen una media en el periodo de 16,9 %, perdiendo cinco puntos
en el segundo periodo Por tanto, se puede estimar un grado de satisfacciéon medio-alto
con tendencia creciente.

7.2.14. Elcaso de Malaga
El1 56,9 % de las personas usuarias del autobtis metropolitano de Malaga son cautivos

del transporte publico, produciéndose un incremento de siete puntos porcentuales en
2012 respecto a 2007 (grafico 7.40).
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Grafico 740. Estimacion de usuarios cautivos-CTM Malaga 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Las razones mds frecuentes para utilizar el servicio de autobuses varfan en el transcurso
de la serie. En 2007 destacan Comodidad y Aparcamiento, seguidas de las razones que
aluden a causas circunstanciales de indisponibilidad temporal de alternativas, seguidas
de Precio y Rapidez. En la siguiente fase se produce un aumento importante del Precio,
situandose en primer lugar en 2009, seguido de Comodidad. Aparcamiento y las razones
circunstanciales aludidas pierden relevancia de manera considerable. En la dltima fase,
entre 2010 y 2012, la indisponibilidad temporal de vehiculo se convierte en el argumen-
to principal, seguido de Comodidad, que sube ligeramente, y de Precio, que sufre una
considerable caida. Aparcamiento recupera algo de lo perdido entre 2008 y 2009, pero se
sitda en la cuarta plaza en el computo general, que finalmente sigue este orden: indis-
ponibilidad temporal de vehiculo (33,8 %) Comodidad (22,6 %), Aparcamiento (14,1 %)
y Precio (13,7 %). Las razones ambientales retinen porcentajes residuales, mientras que
Frecuencia y Rapidez obtienen resultados en torno al 10 % en la fase de mayor presencia.

Larazén Trabajo es el motivo mas destacado por el que se utiliza el transporte publico (33,2 %
de media), si bien sufre un notable descenso ente los dos periodos, perdiendo quince puntos
porcentuales. Ocio (15,8 %) es el segundo a nivel general, Estudios aparece como la tercera
opcién (12,5 % de media), mostrando un ligero ascenso entre periodos, seguido de Asuntos
personales (11 %), que termina la serie superando a Ocio. La categorfa agrupada Acceso al
puesto de trabajo y los Equipamientos representa el 52,4 % de la muestra de media, observan-
dose un descenso entre periodos y entre los extremos de la serie, situdndose su punto mas
alto en 2009 acogiendo a un 59 % de la muestra (gréficos 7.41y 7.42).
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Grafico 741. Evolucion del motivo del viaje (resp. agrupadas)-CTM
Malaga 2008-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Grafico 742. Evolucion del motivo del viaje-CTM Malaga 2008-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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Diariamente es la frecuencia con la que viajan la mayoria de las personas usuarias
de este Consorcio (43,7 % de media), con una evolucién que puede calificarse como
estable. Frecuentemente retine a una cuarta parte de las personas encuestadas, y experi-
menta una tendencia a la baja en el segundo periodo, que recoge la categoria Ocasio-
nalmente. En términos acumulados, desciende el porcentaje de usuarios que viajan al
menos una vez por semana (del 70,3 al 67,5 %), y teniendo en cuenta que los viajeros
diarios se mantienen, los datos apuntan a un descenso de la demanda de viajeros, que
puede explicar el aumento de usuarios cautivos que se produce en este Consorcio, en
tanto que se presenta una situacién, segin lo analizado en esta variable, que muestra
una considerable proporcién de viajeros que no usarian el autobus si las circunstancias
se lo permitieran, al contrario de lo que se ha observado tanto en el primer periodo
de este Consorcio como en el resto de Areas. En resumen, utilizan el transporte por
motivos circunstanciales, y en una situaciéon normal no estarian alli. Si a ello ahadi-
mos el descenso mas que significativo de Trabajo, que apunta tanto al descenso de la
actividad laboral, como al cambio de eleccién de los usuarios no cautivos, esto es, que
prefieren utilizar el transporte propio para desplazarse al puesto de trabajo y cuando
no lo hacen es porque no pueden. La tendencia a la baja que se describe, como se vera
mas adelante, en la valoracion general del servicio y las calificaciones obtenidas por los
aspectos del servicio relativas al concepto de tiempo pueden fortalecer esta hipdtesis.

Grafico 743. Frecuencia de uso-CTM Malaga 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.
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Puntualidad, Frecuencia y Seguridad a bordo (mencionados entre los tres mds importan-
tes por el 52,3 %, 49,9 % y 33,9 %, respectivamente) son los aspectos considerados mas
importantes del servicio. Después de Facilidad para obtener billetes (inico Consorcio en
que aparece este item), Accesibilidad y comodidad en el bus, la Limpieza y la Informacion
en las paradas son los menos relevantes.

Grafico 7.44. Aspectos mas importantes del servicio-CMT Malaga
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Trato/amabilidad y Seguridad son los aspectos mejor valorados del servicio (6,82 y 6,37
sobre 10 en 2007; 3,91 y 3,76 sobre 5 de media en el resto de la serie), con tendencia
al alza en los afios finales y perfilindose como los puntos fuertes del servicio. Los as-
pectos referidos al concepto de tiempo son los que reciben peor valoracién (Frecuencia,
Horarios, Puntualidad), siendo a su vez los considerados mds importantes (con la ex-
cepcién comun en todos los Consorcios de Seguridad, por razones logicas), lo que los
convierte en los puntos débiles del mismo. Por otra parte, otros aspectos relacionados
con la mejora de la calidad del servicio (Informacion en las paradas, Limpieza, Comodi-
dad, Accesibilidad) reciben puntuaciones medio-bajas. La valoracién de los aspectos en
general aumenta de manera considerable entre periodos. La media global de todos los
aspectos se sitda en 3,60 sobre 5, que puede considerarse medio-alta.
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La valoracién del servicio en general se define entre Normal y Bueno, representando
ambos al 32,7 y al 37,8 % de media respectivamente, perdiendo la segunda puntos en
favor de la primera a lo largo de la serie. En conjunto, las valoraciones positivas acogen
al 54,1 % de la muestra, mientras que las negativas s6lo al 8,3 %. Esta valoracién, como
la anterior, puede interpretarse como medio-alta, si bien en este caso la tendencia
apunta una linea descendente.

El 74 % de las personas usuarias se muestra al menos Satisfecha con la gestién del
Consorcio dibujando una linea constante de crecimiento, por un 16,2 % que se siente
poco o nada satisfecho, que en consonancia con la otra tendencia describe un descen-
so continuo.

La valoracién de la variable, satisfacciéon general, esta presente en los estudios de
2007 y 2009, lo que en este caso no permitird establecer la habitual segmentacién por
periodos.

Sin embargo, para la valoracién de la Gestién del Consorcio Metropolitano de Mélaga,
si se cuenta con la serie 2007 a 2012, lo que nos ha permitido comprobar que la ma-
yoria de usuarios del transporte publico declara sentirse Satisfecho (50,1 % de media
en la serie) con la gestién que realiza el Consorcio. La segunda opcién més frecuente
es Bastante satisfecho, que representa al 18,2 %, seguido por Poco satisfecho (12,6 %),
que experimenta un paulatino descenso durante la progresion de la serie, y que no
redunda en un incremento de la categoria Muy malo, lo que podria interpretarse como
un descenso de valoracién entre los que ya se declaraban poco satisfechos. En las
opciones extremas también se advierte la mayor presencia de respuestas en el lado po-
sitivo (Muy satisfecho 9,2 %) respecto al negativo, que cuenta con una representacién
minima (Nada satisfecho 2,5 %).

En este Consorcio, ademds, contamos con una variable de control que apoya esta in-
terpretacién conjunta de las tres primeras categorias de la escala, y es una variable que
se presento sélo entre 2010 y 2012 mediante la pregunta ;Recomendaria este servicio
de transporte a otras personas?. Dichas preguntas obtuvieron un 85 % de respuestas
afirmativas en 2010, un 82 % en 2011 y un 88 % en 2012. La superposicién de estos
datos sobre las siguientes tablas nos ensefa que la similitud se encuentra en el modelo
de interpretacion semantico, con mucha diferencia sobre el modelo simétrico.

Asi, la valoracién intermedia Satisfecho se presenta como la opcién mayoritaria, repre-
sentando a la mitad de los usuarios del servicio en Malaga (50,2 %). Las valoraciones
estrictamente positivas suman el 23,8 % de respuestas en la serie, siete puntos y medio
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mas que las valoraciones negativas (16,2 %), con un importante incremento entre pe-
riodos, cuyo cambio més significativo entre categorias es el destacable aumento de la
opcién Bastante satisfecho, que pasa de acoger el 2,1 % a reunir a un 19,6 % de media

en el segundo periodo (gréfico 7.45).

Grafico 745. Evolucion del grado de satisfaccion con la gestion del
Consorcio CTM Malaga 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Si se reduce el analisis a la relacién Satisfecho/No satisfecho, las observaciones ante-
riores toman mayor fuerza. Asi, se pasa de un 60 a practicamente un 80 % de Satis-
fechos, con un incremento constante en la misma medida que caen las respuestas de
insatisfechos cuya presencia disminuye en la muestra de un 22 a un 14 %, y apoyado
por el descenso de los que no conocen o no saben valorar la labor del Consorcio
(grafico 7.46).
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Grafico 746. Evolucion de la satisfaccion con la gestion del Consorcio
CTM Malaga 2007-2012
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Elaboracion propia. Fuente: encuestas de Satisfaccion de los Consorcios del Transporte Metropolitano.

Con los datos aportados, podemos concluir que el nivel de satisfacciéon de los usuarios
del transporte con la gestién del Consorcio de Mélaga es medio-alto.

Asi pues, descritos los resultados de las encuestas de opinién de forma comparada, y
después por Areas metropolitanas, podemos concluir que los usuarios del transporte
metropolitano, como manifiestan a través de las encuestas, valoran positivamente la
gestion de los Consorcios, los servicios que prestan, y la mejora de la calidad de los
mismos como se puede comprobar en el siguiente cuadro resumen. En consecuencia,
y en todos los Consorcios, se evidencia que la eficacia, medida en términos de satisfac-
cién estd demostrada segiin la opinién de la ciudadania.

En el siguiente cuadro resumen podemos ver en sintesis las conclusiones obtenidas:
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Tabla 7.26. Cuadro-resumen de las conclusiones obtenidas

Usuarios cautivos

B I

Razones de uso
Comodi- Aparca- Comodi- Comodi-
dad miento dad dad
Precio 1 Precio 1 Precio 1 Precio T
Ecologicas Ecologicas Frecuencia Ecologicas

Motivo del viaje

Estudios 1 Trabajo > Estudios 1 Ocio 1
Ocio 1 Médico 1 Médico ) Estudios 1
Diario Diario Diario Diario
>1 por 1 >1 por 1 >1 por 1 >1 por |

semana semana semana semana

Aspectos menos importantes

Frecuencia Seguridad Tarifas Frecuencia
Des-
Rapidez 1 cuentos / 1 Horarios ! Trato
Tarifas

Accesibili- - - Informa- - Obtener
dad cion billetes

Trato — Limpieza — Limpieza — Limpieza —
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Valoracion aspectos del servicio

Trato Trato Trato Trato
________
Accesibili- Accesibili-
b T Proximidad Limpieza v

Aspectos peor valorados

Informa- Puntuali-
Frecuencia Frecuencia
cion dad
Informa- Informa-
Frecuencia
cion cion

Media-alta T Media-alta 1 Alta 1 Media-alta |
>Satisfe- o >Satisfe- o >Satisfe- o >Satisfe- o
hos 747 % 1 e 757 % <> i 80,5% 1 e 74 %1

Elaboracion propia.
Fuente: encuestas de Satisfaccion Consorcios del Transporte Metropolitano.

7.2.2. Opinion de los directores gerentes de los Consorcios

El analisis del discurso de los Gerentes, y en concreto el andlisis de la categoria Va-
loracién general de los Consorcios de Transporte Metropolitano de Andalucia que se ha
definido en la encuesta realizada a los mismos, nos permite aproximarnos al éxito en la
planificacién, resultados, efectos y calidad, que son clave en la valoracién de la eficacia
de esta experiencia de colaboracién publico-privada y voluntaria.

En el discurso extraido de las entrevistas realizadas a los Directores Gerentes, de forma
continuada, se fortalece la idea del éxito alcanzado con los Consorcios, del alto grado
de eficacia conseguido por los motivos que iremos exponiendo.
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En todos los casos, la valoracién hacia los Consorcios es positiva, e incluso se va mas
alla afirmando que es un medio eficaz para implantar un nuevo estilo de gobernar bajo
las premisas de la coordinacion, la participacion y la proximidad con la ciudadania para
conocer sus necesidades.

Se valora la trascendencia que para su éxito ha tenido la proximidad al ciudadano y la
posibilidad de gestionar el transporte interurbano desde el contacto directo con todos
los actores implicados, la comunicacion fluida y eficiente entre las diferentes adminis-
traciones con responsabilidad en el transporte y, sobre todo, para la rdpida resolucion
de conflictos que surgen de forma imprevista, y a los que hay que dar una solucién
inmediata.

Las administraciones consorciadas aplauden especialmente la posibilidad de mante-
ner una relacion estrecha con el 6rgano gestor del transporte. Las incidencias que
surgen se solucionan de forma inmediata y se agilizan muchos procesos que de otra
forma pasarian por sistemas de gestion burocratizados que restarian eficiencia al ser-
vicio. Se valora, ademas, la posibilidad de realizar acuerdos con otras administraciones
locales que no pertenecen a las dreas metropolitanas posibilitando que se amplie la
gestion supramunicipal mas alld del &mbito para el que fueron creados.

Se afade un plus a su valoracién positiva al concretar que los Consorcios de trans-
porte metropolitano, ha conseguido integrar, mediante convenios, municipios que no
pertenecian a las areas metropolitanas pero que han constatado los beneficios de los
municipios integrados y se ha incorporado con posterioridad. Un elemento objetivo
que justifica la valoracién positiva de la eficacia de los mismos. Se especifican cuestio-
nes que han provocado la eficacia, como por ejemplo, la mejora del servicio al usuario
a través del ahorro en el coste del billete, la mejora y diversidad de la informacién y los
canales de difusion, etc.

«...estan todos... o por lo menos si lo manifiestan, en cada uno de los
Consejos de Administracion bastante contentos con la gestion. Tanto es
asi, que si alguna vez hay algiin problema por aprobar presupuesto o
cualquier cosa... anteponen la gestién al presupuesto» (E7).

«...al estar los municipios implicados y tener un contacto directo con el
6rgano gestor, que somos nosotros, la gestion es muy directa, yo creo que
esa es la principal ventaja. El contacto con los ayuntamientos es perma-
nente, es de levantar el teléfono realmente» (E8).
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«...aparte de lo que te he comentado de la flexibilidad y la rapidez a la
hora de afrontar los problemas y las necesidades, también por su propia
esencia y naturaleza juridica es un crisol de voluntades» (E6).

«Y al ciudadano le ha llegado un transporte mds cercano, con una mejor
frecuencia, con una... mas comodo. Le ha llegado también un transpor-
te mds econémico porque la entrada del Consorcio implicé... y el titulo
de transportes que tenemos implicé unas tarifas mucho mas ventajosas
desde el punto de mayor ahorro... de un mayor ahorro... y yo creo que
una vision del transporte mas completa y, yo creo, mucho més interesante
para todos. Para la Administracion y para el usuario» (E2).

«La principal ventaja que yo le veo es la cercania, tanto con los usuarios
como con los operadores» (E6).

«...los Consorcios actualmente, tienen ventajas e inconvenientes... las
ventajas, una de ellas es la comunicacion directa con cada una de las ad-
ministraciones consorciadas, y lo mejor de todo, es que actualmente con el
modelo que tenemos, el modelo evoluciona, el modelo evoluciona en mu-
chos aspectos... pero la ventaja también es la capacidad de poder imple-
mentar acuerdos con municipios de fuera del ambito metropolitano» (E4).

Desde la gerencia de los CTM se destaca la creacién de los Consorcios como un pun-
to de inflexién en el servicio del transporte publico interurbano porque el ciudadano
puede contactar directamente con los responsables del servicio. En este sentido, los
Gerentes reconocen que las diferencias entre territorios exigen una administracién
préxima, que interprete su realidad y defina, con la participacién de los afectados, sus
problemas y la forma de solucionarlos.

Se reconoce ademas la trascendencia de la participacién de la empresa privada u ope-
radores que prestan los servicios de transporte porque evidencia la mejora, en general,
la rapidez en la gestion de incidencias, y el seguimiento de los servicios que ofrecen los
operadores a los usuarios del transporte publico interurbano.

«...nosotros con el operador tenemos practicamente una relacion casi
diaria» (E6).
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«...ellos vienen te exponen su problema, ta ya has estudiado un poco el
tema porque sabes a lo que vienen, has hablado con el operador, o inclu-
so citas al operador, y ves la posibilidad sobre la marcha y dices vamos a
hacer tal cosa, tal cosa...» (E8).

«...yo creo que en este sentido la gestién va bastante mejor, porque ellos y
ellas, en este caso, tienen esta posibilidad de relacion muy directa, y enton-
ces nos ajustamos en las programaciones de cada uno de los ciclos, eh, a
las necesidades y demandas de cada uno de sus entes consorciados» (E7).

«Las realidades geograficas, socioeconémicas y culturales de la misma
provincia son muy diversas» (E5).

«...hasta la entrada de los Consorcios la gestion del transporte publico
no era tan directa como con los Consorcios . Entonces, puede llevar a una
falta de... no de control, pero si de seguimiento tanto de las actuaciones
como de los servicios» (E4).

Esta proximidad ha generado cauces de participacién que antes no existfan y, sobre
todo, la posibilidad de ofrecer intercambios de opinién con las personas usuarias que
planteen sus reclamaciones o sugerencias a quien puede solucionar sus problemas de
movilidad, porque la administracién se hace visible a través del Consorcio.

«...tener un sitio donde poder dirigirse para obtener informaciéon de un
viaje que tengo que realizar, el precio del viaje, poner una sugerencia, una
reclamacion, una queja... tener un referente...» (E9).

«Tenemos contacto con el usuario, y también, digamos, la propia estruc-
tura permite la resolucién rdpida de problemas» (E4).

«...la importancia que tienen los Consorcios de transportes y la red de
Consorcios para la gestion del servicio de transportes. Creo que en estos
anos se ha prestado y se sigue prestando, para que en el futuro siga sien-
do asi... un servicio muy, muy importante en la gestion coordinada con un
sistema participativo donde pueden estar distintas administraciones, con
mayores 0 menores competencias en transporte publico» (E1).

«No habia informacién al usuario, no habia informacién en parada, la
informacién que habia en parada era la que ponia el operador, no habia
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informacion en web, no habia informacion telefénica... era la que daba
cada operador, o sea, si ti querias viajar tenias que llamar a Alsa o a Por-
tillo para ver qué horarios tiene... el sistema de informacién ha cambiado
totalmente. La informacién esta puesta en poste, estd puesta en parada,
hay un centro de atencién de llamadas y de reclamaciones, de quejas, de
sugerencias. La web... nosotros tenemos las consultas en la web... se han
disparado... tenemos los medios para la juventud, utilizamos Tuenti y Fa-
cebook de forma permanente» (E8).

En la valoracién de los Consorcios sélo se encuentran dos aspectos que no contribuyen a la
valoracién positiva por cuanto estan generando incertidumbre y falta de planificacién. En
concreto se hace alusion a la financiacién actual de los Consorcios de Transporte Metro-
politano porque la incertidumbre impide dar continuidad a las actividades que se inician.
Se enfatiza desde la gerencia, la inexistencia de diversificacion de las fuentes de ingresos,
porque los Consorcios tienen una fuerte dependencia de los fondos ptblicos y de las sub-
venciones al viajero de la Administracién autondmica. Se vislumbra cierto planteamiento
sobre la necesidad de crear nuevas vias de recaudaciéon econémica, al reconocer que con
el sistema actual de financiacion peligra el mantenimiento y la sostenibilidad econémica y
financiera de los Consorcios, mas atin cuando la parte de financiacién local esta condicio-
nada a la crisis econémica y financiera que tienen los Ayuntamientos y su imposibilidad de
hacer frente a los compromisos establecidos en cada convenio.

«La financiacién es la principal preocupacion de los Consorcios, porque
nosotros no tenemos, a parte de las aportaciones de las administraciones,
no existe otro canal de financiacion... eso es un problema, claro esta» (E4).

«Lo que falla es el esquema financiero. La financiacién es incémoda y es
inoperante. Porque no se puede... es muy dificil gestionar el dia a dia con
47 o 48 fuentes de financiacién» (E9).

«En el momento que incrementas mas de lo normal la prestacion del ser-
vicio, te obliga a gastarte mas o a tener prevision de mads ingresos... mas
costes... ;no? Mas gastos... y pedirle mas a los ayuntamientos no... ni a
los ayuntamientos ni a la Junta» (E3).

«...un ayuntamiento puede proponer, y evidentemente, las necesidades
presupuestarias marcaran un poco la politica del consorcio, pero no tene-
mos mas remedio que escucharles y entenderles y hacer todo lo posible
por cumplir esas expectativas que estan poniendo en nosotros» (E6).
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Incluso se plantean alternativas para afrontar esta incertidumbre creando algun tri-
buto nuevo que vaya destinado a financiar el transporte publico, e incluso el buscar la
férmula para que el trasporte urbano de las grandes ciudades que no han delegado sus
competencias a los Consorcios del Transporte lo hagan. Asi se pueden evitar duplici-
dades y costos innecesarios al coincidir, como ocurre en algunas lineas de autobuses
urbanos e interurbanos que coinciden en su itinerario y alguno de ellos no puede pres-
tar el servicio porque la concesién a cada empresa no lo permite. Esto genera un gasto
innecesario que podria evitarse mediante la coordinacién entre empresas impulsada
desde la gestién de los Consorcios, si estuviese integrado el transporte urbano de las
capitales de provincias.

«...siempre ha estado en mente la posibilidad de crear algtn tipo de tri-
buto o de impuesto que gravara sobre el territorio y que la recaudacion
de ese impuesto o tributo repercutiera a la financiacion del transporte
publico. Pero eso no ha llegado de momento» (E9).

«Como es una administracion participativa, se puede aportar, se puede en-
tregar la competencia de transporte urbano, y con lo cual, la financiacién
se reparta al porcentaje que se quiera, que se establezca en los estatutos o
en los presupuestos anuales. Yo creo que ese tema es importante.Y sobre
todo a la hora de la coordinacién, de la planificacién, no duplicar servicios,
de poder entrar mucho mas en la coordinacion de las lineas» (ES).

El hecho de integrar el transporte urbano de las grandes ciudades, se percibe, ademas,
como una posibilidad de incrementar el presupuesto, aunque también son conscien-
tes de la deuda de los Ayuntamientos a los operadores del transporte urbano, en las
capitales de provincia.

«La principal aspiracién, que en los Consorcios todos compartirfamos, es
tener mayor presupuesto para poder abarcar la solucién de mas necesi-
dades que sabemos que se deben de cubrir» (E6).

La valoracién de la eficacia de los Consorcios alcanza su grado méaximo al reconocer
que incluso cuando los intereses electoralistas se cruzan en algunas decisiones, la con-
viccién del buen funcionamiento de los Consorcios, y su incidencia en la mejora del
transporte, supera esa tension politica anteponiendo criterios técnicos.

«...ven a la gerencia como un érgano mads técnico que politico, por lo
tanto, no hay crispacién politica... ni siquiera en los Consejos... puede
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pasar, a lo mejor puntual... que en un Consejo de Administracion, sillega
un representante politico en cada caso, pero... con el consorcio como tal,
no hay crispacion politica...» (E3).

«...en cuestiones practicas que afectan a su politica de transportes y mo-
vilidad de su término municipal son independientes del partido al que
representen en cada ayuntamiento» (E6).

«...nuestro Consejo de Administracién nunca se ha visto, o al menos yo
no lo he percibido, condicionado por el color politico del ayuntamiento
correspondiente, de hecho, yo he visto a ayuntamientos del mismo co-
lor politico, han discutido sobre determinadas iniciativas para llevarlas a
cabo... de lo que se deduce que no habia una linea marcada desde todos
los ayuntamientos de determinado sector, color politico para aprobar o no
aprobar determinado acuerdo del orden del dia» (E6).

No obstante, en un caso y aludiendo a los tltimos afios, se ha manifestado un cambio
en algunos Consejo de Administracién y Comité Ejecutivo, donde el debate y con-
senso, ha disminuido, debido a cuestiones pactadas bajo criterios electoralistas que
han causado una disminucién de la neutralidad e independencia de la que se habia
disfrutado en la mayor parte de la existencia de los Consorcios.

«...paulatinamente se ha ido politizando... se ha ido politizando donde el
voto en el Consejo de Administracion iba maés en funcién de una estrategia
politica que de una oportunidad técnica de adoptar los acuerdos» (E9).

«...se condiciona, o se vota a favor o en contra de una decision técnica,
pues muchas veces por criterios inicamente politicos.Y prima, a veces, el
cortoplacismo sobre el bien comun...» (E5).

«...convertir el Consejo de Administracién, y el Comité Ejecutivo en un
mero 6rgano técnico donde todas las propuestas, de acuerdo, llegaban
previamente consensuadas por todas las partes integrantes, de manera
que practicamente no habia debate» (E9).

«Cuando se sientan en el Consejo de Administracion de un tiempo a esta
parte toman decisiones politicas de acuerdo a unos criterios previamente
establecidos por sus grupos politicos, pero en el dia a dia las relaciones
son totalmente distintas» (E9).
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Finalmente, el otro aspecto en el que algtin Gerente incide para la mejora de los impactos
de la Gestion coordinada, ademas de superar la posible incidencia de intereses electoralistas
en los acuerdos, es planificar desde una vision estratégica para disefiar la vision hacia la que
conducir la gestién del Transporte publico interurbano. Eso posibilita caminar en grupo en
la misma direccién, partiendo de las diferencias entre territorios y con la certeza de que cada
consorcio pueda establecer sus ticticas y estrategias para llegar a una misma meta.

«Trabajamos en red, pero evidentemente, no es una red en la que se mar-
quen unos objetivos estratégicos, como te he dicho, definidos... los mar-
camos a través del Consejo de Direccion, que esta constituido por los 9
Consorcios... pero, evidentemente, ahi no se pueden marcar todos los ob-
jetivos estratégicos conjuntos... mas alla de las acciones comunes...» (E4).

«...se plantean objetivos estratégicos para toda la comunidad, una vez
que estan esos objetivos estratégicos definidos se plantean los tacticos
para que cada consorcio, para que cada ente creado, no sé como termina-
rd siendo... pues, desarrolle sus objetivos estratégicos, y ya los operativos
se dan dentro de cada consorcio» (E4).

Por tanto, del discurso de todos los Gerentes se deduce claramente que los Consorcios
del Transporte han contribuido de forma positiva a la eficacia y calidad en la prestacion
del servicio de transporte metropolitano publico. Es eficaz por la participacién de to-
dos los actores implicados, tanto los publicos como los privados, por la coordinacién
y colaboracién entre administraciones, por la proximidad con la ciudadania, que le
permite ser rapido en la resolucion de problemas, y finalmente por propiciar la defensa
del interés general por encima de los intereses partidistas.

7.2.3. La opinion de los miembros de los Consejos de Administracion

La informacién extraida de la encuesta de opinién es relevante para conocer la valora-
cién que los Miembros de los Consejos de Administracién que han participado en la
encuesta, hacen de la Eficacia de los Consorcios .

La Eficacia, medida en términos de consecucién de objetivos y de la valoraciéon general
que se hace de los Consorcios es muy positiva segiin los Miembros de los Consejos de
Administracién.

El 72 % de las personas encuestadas entiende que los Consorcios han alcanzado los
objetivos para los que fueron creados (tabla 7.27).
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Tabla 7.27. Valore el grado en que se han alcanzado los objetivos para
los que fueron creados los Consorcios

2 9 23,0

Total 39 100,0

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Es mas, la califican de notable o sobresaliente el 33,4 %, lo que nos muestra que el
indicador eficacia de los Consorcios alcanza un valor positivo.

En la misma linea se pronuncian en relacién a «su» consorcio, aunque son algo menos
criticos y el porcentaje de los que suspenden la experiencia desciende al 22,5 %. A
pesar de esto, el 63,3 % valoran su propio Consorcio con una calificacién superior al 4,
es decir con notable o sobresaliente.

Tabla 7.28. Valore, en concreto, el Consorcio al que pertenece como
experiencia de colaboracion publico-privada

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Al cruzar ambos datos, podemos llegar a la conclusién, de que ademas de haber alcan-
zado los objetivos, se destaca la utilidad de las reuniones del Consejo y su influencia
en la mejora del consenso para la toma de decisién, lo que redunda en la Eficacia de
los Consorcios.

No obstante, y a pesar de la valoracion positiva en general, y de la valoracién positiva
en la consecucion de objetivos, se plantea una divisién entre las personas encuestadas
que no se habia detectado tan claramente en ningtin otro apartado.
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En concreto, nos referimos a que el 53,8 % cree que no son viables con el modelo
actual, frente al 46,1 %, que considera que si lo es. La opinion estd bastante dividida,
aunque claramente es mayor el nimero de los que no ven viable la viabilidad con la
actual férmula de financiacién del transporte ptblico metropolitano.

Tabla 7.29. Valore la viabilidad de los Consorcios con la actual férmula
de financiacion

1 10 25,6

2 11 28,2

Validos 3 8 20,5
4 10 25,6

Total 39 100,0

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion)

En este sentido, la eficacia es reconocida aunque urge la necesidad de hacer cam-
bios que mejoren la financiacién del servicio de transporte colectivo en las Areas
Metropolitanas. Por ello, al solicitar a los encuestados, sugerencias para mejorar
la férmula de financiacién, las propuestas son muy diversas. Para algunos no se
trata de cambiar el modelo, sino de que se implemente con la corresponsabilidad
de todos, cumpliendo los plazos. En muchos casos se responsabiliza a la Comu-
nidad Auténoma de los problemas en su financiacién, aludiendo a que como es
suya la competencia, suyo debe ser el costo. En otros casos, se cuestiona que no
se cumplan los compromisos de financiacién por parte de los ayuntamientos, y en
muy pocos casos se introducen pardmetros propios de la Nueva Gestion Pablica
como la privatizacién o externalizacién de servicios, sino mds bien la necesidad
de mejorar la eficiencia con la férmula establecida. A continuacién se describen
textualmente las sugerencias en el cuadro 7.1:
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Cuadro 7.1. Sugiera otras formas para la financiacion de los Consorcios

Ajuste real de gastos e ingresos con aportaciones en tiempo

Asegurar que cubra las necesidades y que los municipios cumplan con sus obligaciones

Cumplir los compromisos de financiacion.

Entiendo que deben ser financiados como hasta ahora, aunque variase el porcentaje de aportacion
en algunos casos.

Esta asi bien

Hay Consorcios que no pasan por sus mejores momentos, el de Transporte es uno de ellos, aunque
veo que la Unica posibilidad de mejorar la financiacion es abaratando costes, no solo de las lineas,
también del personal administrativo del Consorcio, pues los Ayuntamientos dificilmente pueden
aportar mas de lo que hacen.

Que las actuales se lleven a cabo y que las administraciones pongan dinero publico como en cual-
quier otro servicio publico.

Ampliando las partidas de las administraciones obligadas.

Aportacion gobierno central.

El transporte se debe financiar desde la Administracion Autonomica los Ayuntamientos no pueden
hacerlo.

Mayor aportacion de gobierno autonomico.

Mayor financiacion de la Junta e igual cuota de participacion en las decisiones

Subvenciones a explotaciones propias por cada ayuntamiento.
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La financiacion publica es esencial y necesaria, aunque si podria caber un compromiso mas serio por
parte de la iniciativa privada. Por parte de los usuarios, se debe ser consciente que el servicio publico
de transporte metropolitano tiene un coste y como tal también tiene que existir esa aportacion del
usuario/a.

Recargo sobre el IBl. Gestion directa de infraestructuras como estaciones e intercambiadores. Desa-
rrollo de aplicaciones nuevas tecnologias susceptibles de ser patentadas y vendidas.

Que recibieran aportaciones directas de los impuestos sobre hidrocarburos, ya que se trata de fomen-
tar el transporte publico y, por ende, el ahorro y el transporte sostenible.

Publicidad (2 casos)
Privada
Totalmente publica

No se la respuesta, pero seria cuestion de sentarse para poder encontrar formulas que el viajero salga
mas favorecido sin costo a los distintos Ayuntamientos

No lo se (4 casos)

En consecuencia, la eficacia es alta si la medimos en relacién a la consecucion de los
objetivos para los que fueron creados los Consorcios. No obstante, se reivindica la
necesidad de mejorar la planificacién financiera, ajustando los gastos a los ingresos, y
sobre todo, a la corresponsabilidad en el cumplimiento de los compromisos que segin
los estatutos, tiene adquirida cada Administracion.

En este sentido, se coincide con las conclusiones difundidas por la Cdmara de cuentas
de Andalucia en 2010, cuando al hacer el Analisis comparativo de la Gestién desarro-
llada por los Consorcios del Transporte Metropolitano de la Bahia de Cadiz, Granada,
Malaga y Sevilla, afirman que han alcanzado un elevado grado de ejecucién en el
cumplimiento de los mandatos y objetivos marcados por la legislacion aplicable. Sin
embargo, en el sistema de planificaciéon y control disefiado por los propios organismos
como instrumento de ayuda a la gestion queda atin mucho que avanzar por cuanto el
seguimiento de los objetivos concretos de cada Consorcio, es dificil de realizar, al no
haber establecido algtin modelo comin que evite la disparidad y por consiguiente la
posibilidad de extraer conclusiones vélidas para todos.

En algunos casos, dicho seguimiento depende de empresas externas autorizadas de
reconocimiento de la calidad que se limitan a evaluar lo que cada organismo decide,
con el consiguiente sesgo que esto puede generar.

Baste citar, que s6lo los Consorcios de Bahia de Cadiz y de Granada disponen de Carta
de Servicios, y que como veremos en los siguientes indicadores, esto no sélo afecta a
la Participacién, Transparencia y Rendiciéon de Cuentas, sino a la posibilidad de evaluar
la eficacia comparada entre los mismos. Atn a sabiendas de que cada Consorcio tiene
que adecuarse a unas peculiaridades concretas, la posibilidad de evaluar sus compro-
misos y la eficacia y eficiencia en su gestién de forma comparada en un marco comun,
como es Andalucia, sujeta a una misma legislacién, es muy dificil. Razon que justifica y
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sea comprensible que en los primeros diez afios de creacion de los consorcios, la prio-
ridad haya estado en alcanzar los objetivos generales, si bien la sostenibilidad de los
mismos dependerd, en gran medida, de los éxitos o fracasos de cada Consorcio en un
entorno comun que ha de generar las mismas oportunidades a la ciudadania andaluza,
independientemente del territorio en el que residan.

No obstante, tanto los agentes directamente implicados en la Gestién, como los des-
tinatarios del servicio, reconocen que la situacién del Transporte Piblico ha mejorado
con la formacién de los Consorcios, por cuanto su valoracién y grado de satisfaccién
son positivas.

7.3. Lainformaciony la participacion en los Consorcios del
Transporte Metropolitano

El indicador de la participacion es esencial para valorar la Gobernanza, no obstante,
esta no puede ser efectiva si los actores implicados no tienen informacién suficiente
para participar. En ese sentido, podemos valorar las actuaciones bidireccionales que
permiten la comunicacién entre las partes, es decir, entre las instituciones y los ciuda-
danos; las aportaciones ciudadanas que dependen de la iniciativa ciudadana sin que
nadie les requiera expresamente su opinién, por ejemplo las quejas y sugerencias; y
finalmente, las consultas publicas (opinién, satisfaccién), que siempre parten de la
iniciativa de las instituciones. Por ello, definimos este indicador como:

«Conjunto de mecanismos, institucionalizados o no, a través de los cuales
los ciudadanos inciden o buscan incidir en las decisiones publicas, con
la expectativa que aquellas decisiones representen sus intereses sociales,
difusos y colectivos, ejerciendo su derecho fundamental a la participacion
en los asuntos publicos.»

La participacién que se propicia desde los Consorcios es de diversa indole. Por un
lado la participacién de las Administraciones implicadas que se plasma en el seno de
las reuniones de los Consejos de Administracién y en las aportaciones econémicas
que hace cada una. En segundo lugar, la participaciéon de las empresas privadas u
operadores del transporte y grupos de presién, como sindicatos, que se plasma en las
sesiones de las Comisiones Técnicas.Y en tercer lugar, la participacién ciudadana que
se organiza por tres vias diferentes: las encuestas de satisfaccion, las quejas o sugeren-
cias, y la que depende de la informacién y difusién a los ciudadanos para que estos
puedan opinar, e incluso quejarse. En concreto, la existencia y disponibilidad de Car-
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tas de Servicios (como instrumento de participaciéon indirecta), a través de las cuales
los ciudadanos reconocen sus derechos, conocen las obligaciones y compromisos del
Consorcio, y lo que es muy importante, los objetivos que se proponen cumplir para
realizar un seguimiento en la consecucién de los mismos.

Cabe decir, ademas, que los Miembros de los Consejos de Administracion, al ser alcal-
des o concejales, son representantes de la ciudadania y se entiende que son trasmiso-
res de la opinién de los ciudadanos, de sus necesidades, reivindicaciones, pero que al
medir este indicador, hemos considerado que es la participacién ciudadana, de forma
directa, la que debiera adquirir mayor protagonismo, sin menosprecio del ejercicio de
representacion que ejercen los miembros del consejo de Administracion respecto de
sus representados. No obstante, la configuracioén en su organizacién, segin los esta-
tutos, viene condicionada por la presencia de los representantes directos de los ciu-
dadanos, que actiian en representacion del ambito administrativo para el que se han
elegido. Lo que significa que su participacién, en los 6rganos de los consorcios, se debe
considerar como un cauce eficaz de participacién ciudadana.

7.3.1. Opinion de los directores gerentes

En las entrevista realizadas a los directores gerentes, el discurso generalizado resalta
la importancia que para ellos tiene, la opinién, solicitudes y sugerencias, tanto de los
usuarios como de los Ayuntamientos, en representacién de los ciudadanos, porque
son un medio eficaz para modificar o adaptar los servicios del transporte ptiblico a las
necesidades reales de las personas usuarias, y para mejorar la calidad del mismo.

«...la gestion es totalmente directa y muy participativa» (E8).

«...alaban mucho la gestion tan participativa y directa de la administra-
cién a través del Consorcio» (E7).

«...le hemos puesto mucha imaginacién al tema de como hacer participar a
los usuarios con la creacién de los paneles... paneles de usuarios. Cuando
detectamos que hay un servicio que no funciona todo lo bien que debiera,
con independencia de que recibamos las quejas, las reclamaciones, etc. Nor-
malmente, nos ponemos en contacto con el ayuntamiento para seleccionar
a un grupo reducido de usuarios que utilizan frecuentemente el transporte
publico, y lo que hacemos es que les subvencionamos el viaje, les facilitamos
una tarjeta recargada con saldo, que se renueva mes a mes, a cambio de que
ellos nos informen cada vez que observen una anomalia» (E9).

173



174

La gobernanza local a través de los consorcios

«Porque aqui lo que se han atendido son las peticiones que piden o bien
los ayuntamientos, o bien los usuarios. Porque nosotros normalmente, los
cambios de horario, los refuerzos, los ponemos porque nos lo solicitan las
Asociaciones de Vecinos, fundamentalmente» (ES8).

«Ademas tiene un efecto expansivo enorme en el que... nos pone alerta
a todos... nos pone alerta a nosotros como coordinadores del sistema de
transporte, pero también pone en alerta a los operadores de que se estan
cometiendo a lo mejor algtn tipo de... irregularidad...» (E9).

Los Directores Gerentes reconocen que mediante la participacién han aproximado a los
ciudadanos a la administracién, y la han hecho muchos més cercana, y comprensible.

«...ellos valoran positivamente la entidad, y ademas te lo dicen, porque
tienen una relacion que no conocian. Que les atiendas en el dia, y te dicen
“mira, nosotros pedimos una cita en cualquier otro sitio y tardan un mes
en dartela”» (E2).

Los diferentes 6rganos de participacién creados en los Consorcios son, ademds, una
via eficaz para que la participacién sea efectiva. En la Comisiéon de Participacién se fa-
cilita la presencia de todos los colectivos ciudadanos, usuarios del transporte ptblico,
como asociaciones de vecinos, de ciclistas, amas de casa, etc. En la Comision Técnica,
se garantiza la presencia de organizaciones sindicales, patronal, para que intercambien
opiniones con los representantes de las administraciones consorciadas antes de llegar
a los acuerdos que finalmente se aprobaran en el Consejo de Administracién de cada
Consorcio.

Se trata de Comisiones de cardcter consultivo, que en ningln caso tienen capacidad
de cambiar decisiones, porque estas son definidas por el gerente y refrendadas por los
Consejos de Administracién, pero son un medio eficaz para conocer la opinién de los
usuarios, asociaciones, sindicatos y operadores.

En el discurso de los Directores Gerentes se destaca la actitud participativa de los
miembros en las diferentes comisiones, su interés y satisfaccion porque la administra-
cién les convoque y les escuche, pero sobre todo, por ver solventados sus problemas
relacionados con el transporte publico, y la mejora de la calidad.

«...son muy activos... ademds no se sientan aqui para oirte, se sientan
aqui para lo que les cuentas, te preguntan, te piden, te recomiendan, td les
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haces consultas también, se valora muchisimo lo que ellos dicen y como
opinan y muchas veces se materializa, como por ejemplo, en nuestro ma-
nual de usuarios» (E2).

«Estamos en continuas y permanentes mejoras, mejoras que se hacen
trabajando de forma coordinada a través de... con los operadores, a través
de la Comision Técnica donde hay una excelente participacion tanto de
operadores como de las organizaciones sindicales mds representativas,
estamos en permanente revisioén, continua adaptacion y a nivel de la co-
munidad auténoma también algunas de las concesiones son de ambito
superior al metropolitano» (E1).

«...yo creo que la representatividad que hay es amplisima, porque dis-
tinguimos las técnicas y las de participacion social, las técnicas estan los
sindicatos y la patronal. Los dos sindicatos mds representativos, y la pa-
tronal. Y en la de participacion social, recientemente la hemos ampliado
y estan consumidores y usuarios, amas de casa, la federacién de asocia-
ciones de vecinos, peatones, ciclistas, ecologistas, en fin... que hay un
espectro muy importante» (E9).

«Luego el consorcio, a través de la Comision de Participacién y de mecanismos
también de poder atender a los usuarios, tenemos una relacion fluida» (E1).

«Porque la comision, por ejemplo, de Participacion Social es muy util y
necesaria. Precisamente, en un momento de restriccion presupuestaria
como la que tenemos, muchas veces es imposible atender las necesidades
que plantean» (E6).

«...hay una Comisién Técnica y una Comisién de Participacién Social,
en la que se le traslada la informacién y ellos opinan. Pero realmente la
aportacién no modifica. Puede hacer alguna modificacién en mejora de
servicios... incluso de tarifas...» (E3).

«...no tienen caracter decisorio porque son Comisiones de Participacion
pero tienen, previa informacion, e incluso cuando se van a acordar cam-
bios de tarifas... y todo eso... también se lo explico y le digo, previamente,
como han sido las discusiones y el debate que hemos tenido previo en
la Junta... para luego después, una homologacién en todas las provincias
desde unos minimos iguales» (E7).
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«...son receptores de la informacion, agradecen la informacion, te trasla-
dan quejas, pero no ejercen un liderazgo en la comision. De manera que
se convierten en un érgano de asesoramiento y consulta» (E9).

En el discurso se refleja la importancia de la fluidez de la comunicacién, aunque tam-
bién queda patente que dicha participacién encuentra ciertas limitaciones en aquellas
decisiones que dependen de la disponibilidad presupuestaria. En muchos casos los
Gerentes querrian satisfacer las demandas de los ciudadanos pero no disponen de
recursos suficientes para abordarlas.

«Hay partidas en el presupuesto que se destinan a las mejoras de servicio.
Las mejoras de servicio si que responden, en muchos casos, a las necesi-
dades expresadas por la ciudadania» (E5).

«...en situaciones como la actual, que es muy dificil porque nos restringe
mucho el tema econémico, evidentemente, se restringe mucho y se indica
el por qué de la elaboracion primera del presupuesto, que evidentemente,
si existe alguna aportacién que no suponga un desequilibrio para la esta-
bilidad del consorcio pues se admite» (E4).

«...el presupuesto esta ajustado a la realidad, y la participacion en este
caso, tendria poco que decir... puesto que la mayor parte del presupuesto
se destina a pagar a las empresas concesionarias, las empresas operado-
ras, por el servicio de transporte que prestan... con lo cual no hay mucho
margen...» (E5).

«...en los presupuestos no intervienen, en los presupuestos tu le das...
los pones en conocimiento del presupuesto que se va a aprobar... nor-
malmente, yo les convoco antes de, salvo que haya algin tema con-
creto, pero como pauta general, antes de una sesiéon de comité o de
consejo aqui. Para que siempre sepan lo que vamos a llevar a apro-
bacién, vale, y para que me den su valoraciéon en muchos temas. En
los presupuestos, se los doy a conocer, pero ellos no intervienen a ese
nivel» (EZ)

Los medios que se utilizan para difundir la informacién, e incentivar la participacion,
son diversos: desde las férmula tradicional que consiste esencialmente en la publici-
dad, hasta las diversas formas que facilitan las nuevas tecnologias y las redes sociales.
Recobra importancia el trato que diariamente tienen los trabajadores que prestan el
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servicio con los usuarios, y sobre todo el contacto directo con el Consorcio a través del
Centro de atencién al usuario, y a la existencia de un apartado de quejas y sugerencias,
la informacién en marquesinas, etc.

En las entrevistas se insiste en que todo esto no existia con anterioridad a la creacién
de los Consorcios, lo cual ofrece una informacién positiva sobre la aportaciéon que esta
formula significa para aproximar el servicio a la ciudadania, y que este puede incidir en
la forma en que se gestione para que responda a sus necesidades reales.

«...el canal de informacién entre usuarios y consorcio... el mas usado, hoy
por hoy, es el Centro de Atencién al Usuario» (E6).

«Quien cumple una funcién informativa muy importante son los propios
conductores de los autobuses. En muchos casos conocen a cada uno de
sus usuarios y usuarias, y tienen una relaciéon muy directa con los via-
jeros y viajeras, es un cauce que utilizamos muy a menudo, los propios
conductores, e incluso la informacién que colocamos directamente en los
autobuses» (E5).

«Nos hemos trabajado muchisimo el acceso telematico a través de la pa-
gina web. Diseflamos una nueva pagina web hace un afo y la dotamos
de una oficina virtual, y esta oficina virtual te permite que td desde casa
puedas plantear sugerencias, reclamaciones, quejas en su casa, solicitar
certificados, cualquier tramite documental y ademas obtenerlo de manera
automatica. Estd muy automatizada...» (E2).

«Estamos introduciendo los c6digos QR en la carteleria, porque con
301 marquesinas, y con cambios que... en los horarios que se sue-
le hacer a menudo, hemos llegado a la conviccion de que se pueda
realizar el acceso a la web donde viene el horario facilitara mucho la
informacién» (E5).

«No habia informacién al usuario, no habia informacién en parada, la
informacion que habia en parada era la que ponia el operador, no habia
informacién en web, no habia informacion telefénica... era la que daba
cada operador, o sea, si ti querias viajar tenias que llamar a Alsa o a Por-
tillo para ver qué horarios tiene... el sistema de informacién ha cambiado
totalmente. La informacién esta puesta en poste, estd puesta en parada,
hay un centro de atencién de llamadas y de reclamaciones, de quejas, de
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sugerencias. La web... nosotros tenemos las consultas en la web... se han
disparado... tenemos los medios para la juventud, utilizamos Tuenti y Fa-
cebook de forma permanente» (E8).

Se destaca, en algtn caso, la poca cultura existente y la predisposicién ciudadana para
utilizar la via de las quejas, porque no se concibe como una férmula de participacién
para la mejora, sino de penalizacién.

«...no sé por qué... pero tienen mucho respeto a poner sugerencias, que-
jas o reclamaciones, y es una de las herramienta algo fisico que te indique
dénde esta el problema» (E4).

En el discurso, ademads, se trasluce que la participaciéon de las personas usuarias en-
cuentra otros canales eficaces ademas de la presencia de las Asociaciones que forman
parte de la Comision de Participacion Social, se refieren a la Redes Sociales, la Pagina
Web, las visitas y consultas directamente en las oficinas de los Consorcios o a través del
Centro de Atencién de Usuarios.

Los avances tecnolégicos facilitan, ademas, el acceso a la informacién y una mayor
disponibilidad de la misma, aunque se alude en el discurso a la necesidad de tener en
cuenta las barreras de acceso y dificultades de comprension de éstas tecnologias en la
que se encuentra una parte significativa de los usuarios del transporte metropolitano,
sobre todo las personas mayores.

Por ello, en algunos Consorcios, combinan formas sofisticadas tecnolégicamente, con
otras clasicas basadas en relaciones de solidaridad organica propia de nicleos peque-
fios de poblacién.

Las redes sociales como Facebook o Twitter estan en auge como nuevas formas de
participacién e interaccién entre organismos publicos y ciudadania. Se destaca la in-
mediatez que facilita esta via para responder de forma rdpida a los imprevistos, por-
que ofrecen informacién actualizada en tiempo real, y también recoge las peticiones o
aportaciones de los usuarios con la consiguiente repercusion en la calidad del mismo
y en el aumento de su uso.

«...cada vez se nota que la gente se esta incorporando a las nuevas tecno-
logias. Si es verdad que eso es, en parte, a una poblacion muy joven, que
usa el transporte publico, por supuesto, sobre todo para venir a la facul-
tad. Pero hay una gran mayoria, una gran mayoria... de personas mayores
que no utilizan ese medio de comunicacién y que como no les llegue la
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informacion muy directa o a través de... como decia yo antes... su pueblo...
pues no llega... no llega... pero si estamos notando que la gente se va
incorporando» (E7).

«...sl serla mds conveniente completar, no solamente con Facebook,
como canal, sino que tiene que haber otro tipo de informacién adicional
fuera de las redes sociales» (E4).

«Sabemos también que no todos, no la mayoria de los usuarios de nues-
tros servicios son personas con un teléfono inteligente con acceso a Inter-
net, e intentamos pues... tanto telefénicamente aqui, o ese numero 902
de atencién... prestar ese servicio...» (E5).

«...cuando iniciamos el servicio en verano... enfocados a servicios como
Biho, servicio de playa, servicio de ocio... y ahi si se recibe mas informa-
cién, porque quieras que no el usuario mas joven...» (E3).

«...tenemos un Facebook, y que participa ya mucha gente, mucha gente.
Y nosotros incluso en la campafia pasada, introducimos una novedad,
de un pequefio premio a las personas que mas utilizan esa férmula de
comunicacion con nosotros y de informacién» (E7).

«...nosotros tenemos la pagina de Facebook del Consorcio y la de Tuenti.
En la que se van publicando todas las noticias, los autobuses nuevos que
vamos poniendo, cuando hay un cambio de horario importante, cuando
hay cualquier actividad en cualquier municipio...» (ES8).

«...la inmediatez que da, por ejemplo, el Twitter es fantdstica, sabemos
cuando un autobus va tarde, cuando un autobus tiene roto un asiento,
cuando un conductor va hablando por el mévil» (E9).

«...ademas para nosotros también es un canal muy inmediato, imaginate
por un corte de trafico, aunque las noticias de transporte de la web siem-
pre estan también actualizadas. Pero el Facebook como comentabas es
una respuesta... rapida...» (E2).

«...el problema que veo que tiene Facebook con respecto a la informa-
cién publica, de cardcter publico, es que como institucion sélo puedes
tener una pagina... no puedes tener un perfil, con lo cual, eso de por si...
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el propio empresario, el duefio de Facebook, te impide tener una mayor
interactuacion con los visitantes de tu pagina» (E6).

Por consiguiente, el indicador participacién, basado en la existencia de informacién e in-
teraccién, alcanza niveles satisfactorios, tal y como expresan en su discurso los Gerentes
entrevistados, existen vias de participacién social activas establecidas por los Consorcios
que funcionan bien, e inciden en la realidad del transporte metropolitano. Sus demandas,
sugerencias y criticas son consideradas y se implementan, en la medida que lo permite
el presupuesto. No obstante, a pesar de estas restricciones presupuestarias se procura,
desde los Consorcios, al menos, facilitar el maximo de informacion sobre las decisiones e
iniciativas que se toman desde la Gerencia.

Por dltimo, en el discurso de la gerencia se destaca la eficiencia de los Consorcios en la
gestion de los conflictos y la rapidez en la intercomunicacion para la gestion cotidiana
del transporte respecto a los operadores, lo que redunda en una mejora en la comuni-
cacién entre usuario y administracién.

7.3.2. Opinion de los miembros de los Consejos de Administracion

En cuanto a la opinién de los miembros de los consejos de Administracién, y a su
valoracién sobre la participacion, lo que se les pregunté en la encuesta fue sobre si los
Consorcios podian ser una formula eficaz para la participacion, a través de qué cauces,
y si los que ya se habian creado tenian repercusion sobre la toma de decisién. En este
sentido, el 59 % de las personas encuestadas de este colectivo considera que la férmula
de los Consorcios del transporte metropolitano facilita la participaciéon de todas las ad-
ministraciones, algo que es esencial para la coordinacién entre las mismas, y el 17,8 %
entiende que la facilita poco y el 1,8 % nada (tabla 7.30).

Tabla 7.30. Valore el grado en que la formula de los Consorcios facilita
la participacion de todas las administraciones

Mucho 11 19,6
Bastante 22 39,3
Poco 10 17.8
Nada 1 1.8
Total 56 100

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).
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En relacién a esta cuestion, se alude a que ademads, la participacion es efectiva en los
consorcios, en la medida en que estan presentes las diferentes administraciones en
un érgano tan decisivo, para la toma de decision, como es el Consejo de Administra-
cién. De ahi que resalten la importancia de la informacién y la comunicacién que se
establecen entre todos los miembros y entre estos y la Gerencia. Ante esa cuestion, la
comunicacién se valora como fluida entre las diferentes administraciones (73 %), lo
que facilita la participacién de todas. De la misma forma, al preguntar a este colectivo
sobre si la frecuencia con la que se retinen es adecuada, se comprueba en la tabla 7.31,
que podria mejorarse.

Tabla 7.31. Valore la frecuencia con la que se reune su Consejo de
Administracion

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

1 5 10,6
2 9 191
3 15 319
4 13 277
5 5 10,6
47 100,0

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion)

El 38,3 % de los encuestados califica la frecuencia con la méaxima calificacién (4 o 5).
Sin embargo, el 31,9 % cree que es aceptable la frecuencia con la que se retinen, pero
aparece el 29,7 % de los miembros que estiman que deberian celebrarse més reunio-
nes a lo largo del ano.

En cuanto a la implicacién en los debates de los miembros de los consejos, la proyec-
cién que se hace del resto de los miembros es positiva al considerar, el 70,2 %, que
de los miembros que se implican en los debates internos, solo el 29,7 % entienden
que no. Por tanto, el interés que se detecta y la utilidad que se evidencia, se valora
positivamente.

Es muy importante en esta valoracién, la consideracién positiva de la aportacién que
conlleva la consistencia de los debates. Si se entendiese que estan vacios de conteni-
do, o que no tienen utilidad alguna, no se alcanzaria, por parte del 36,2 % la maxima
calificacion (tabla 7.32).
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Tabla 7.32. Valore la implicacion del resto de los miembros del Consejo
en los debates internos de los Consejos de Administracion

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

Total 100,0

(L: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Es importante hacer alusién a que en los Consorcios, como se ha visto en sus estatu-
tos, hay prevista la existencia de dos Comisiones que faciliten la participacién de los
diferentes colectivos implicados y afectados por este servicios. Sin embargo hay una
respuesta muy sorprendente al constatar que el 65,9% de los que han respondido el
cuestionario no conocen la existencia de la Comisién de Participacion.

Este desconocimiento podria responder a que desde los Consorcios no se ha di-
fundido demasiado su existencia, o lo que es peor, que las decisiones no se han
llegado a justificar por haber sido demandadas por las diferentes asociaciones de
ciudadanos en determinados Consorcios. Aqui se vislumbra cierta laguna en la
valoracién de la participacién ciudadana o de movimientos o asociaciones ciu-
dadanas. No obstante, de entre los que afirman conocerla la valoracién es muy
positiva (tabla 7.33).

Tabla 7.33.;Conoce la Comisidn de Participacién Social?

s e s
No 27 659

T 4 1000

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

A pesar de no conocer la existencia de esta comisién, cuando se les pregunta si de-
beria haber otros cauces de participacién tres de cada cuatro personas encuestadas
entienden que si, lo que fortalece la idea de su importancia, aunque se desconozca su
existencia (tabla 7.34).
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Tabla 7.34. ;Cree que podrian existir otros cauces de participacion
ciudadana?

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

De las encuestas se puede deducir, por las sugerencias que se hacen por parte de los
encuestados, y que mas abajo se enumeran en el cuadro 7.2, un desconocimiento im-
portante de los recursos de los que se han provisto los Consorcios como figura de cola-
boracién publico privada. Sobre todo, porque las sugerencias que hacen para mejorar la
participacion ciudadana, en la mayoria de los casos, ya existen, por ejemplo, proponen la
formacién de una comisioén equivalente a la de participacion ciudadana, que esta previs-
ta en los estatutos, o se propone hacer encuestas de satisfaccién, cuando, como hemos
visto, también se realizan de forma periédica en los Consorcios de mayor &mbito pobla-
cional. O crear buzones de sugerencias y centros de atencién al usuario, que son recursos
que ya se utilizan desde hace tiempo como via de participacién ciudadana.
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Cuadro 7.2. Sugerencias para la mejora de la participacidn ciudadana

Aumentar la existente, no limitandose a opciones mayoritarias en zona de capitales y contar también
con organizaciones de pueblos de la provincia

Buzones telematicos vy fisicos en estaciones y apeaderos, y presencia en los consejos de administra-
cion de algun representante de usuarios e incluso de trabajadores.

Creacion de un Consejo social para la movilidad metropolitana.

Encuesta a pie de servicio (6 casos)

Escuchando las reivindicaciones de los distintos consejeros y no poniendo trabas a las posibles mejo-
ras por motivos econémicos (siempre la excusa)

Juntas vecinales y asociaciones de usuarios.

La participacion directa en el Consejo de las asociaciones de usuarios y de consumo. El conocimien-
to general de los acuerdos que se toman. La transparencia en la gestion y una gestion de los recursos
mas adecuada para la mejora de los servicios de transporte al servicio de los vecinos y usuarios y no
al servicio de los intereses de los alcaldes.

Los existentes a nivel superior.

Menos comisiones, mas transparencia en la informacion que se suministra a traves de las webs
corporativa, y mas encuestas y analisis de servicio publico desde una perspectiva del usuario. En
el Consorcio en el que se participa, se da la paradoja de liquidar presupuestos con remanentes de
tesoreria positivo, mientras se decide incrementar las tarifas, con el peregrino argumento de que son
propuestas lineales que afectan a toda la Comunidad Autonoma.

Presencia permanente de asociaciones y colectivos en los drganos del consorcio, que hubiera ciuda-
danos/ciudadanas

Sondear las necesidades de los vecinos

Por tanto, la participacién, atin siendo un valor reconocido y demandado, en numero-
sas ocasiones, como acabamos de comprobar, no se traduce en las formas establecidas
para hacerla posible, lo que sugiere la necesidad de establecer cauces de informacién
y difusién desde las instancias competentes, sobre las vias o mecanismos establecidos
para ello, ademas de su reivindicacion.
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Por su parte, en la Comisién Técnica, en la que estan presentes los Operadores y los
Representantes de las Centrales Sindicales con mayor representaciéon en el Transporte
de viajeros, ademds de la gerencia del consorcio, como estd previsto en los estatutos,
podemos volver a comprobar que tampoco es conocida por todos, la participacién de
estos actores externos.

La mayor parte de los miembros conoce la comision Técnica (63,4 %), aunque sor-
prende que el 36,6 % la desconozca, mas atn cuando se reivindica que lo técnico
neutralice los intereses partidistas (tabla 7.35).

Tabla 7.35. ;Conoce la Comisidn Técnica?

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

No obstante, el 78 %, de los que declaran conocerla, entiende que se tienen en cuenta
sus demandas, algo coherente con la consideracién de que los criterios técnicos pri-
man en la toma de decisién de forma considerable sobre los intereses partidistas. Es un
aspecto muy importante, el que la mayorfa de los encuestados afirmen que se tienen
en cuenta las demandas de esta comision para la toma de decision, porque se trata de
una comisién esencial para la relacién publico-privada (tabla 7.36).

Tabla 7.36. ;Cree que se tienen en cuenta sus demandas?

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Finalmente, si se considera importante la valoracién y el conocimiento de los dife-
rentes mecanismos de participacién, y el grado de influencia de la misma en la toma
de decisién, lo es mucho mads, el que los encuestados entiendan, si es fluida o no, la
comunicacién entre la Gerencia y las diferentes administraciones que componen el
consejo de Administracion. En este sentido, como se constata en la tabla 7.37, s6lo el
16,3, suspende esa fluidez en la comunicacion.
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Tabla 7.37. Valore la fluidez de la comunicacion entre la Gerencia del
Consorcio y las instituciones que lo componen

Frecuencia Porcentaje valido

1 3 6.1
2 5 10,2
Validos 3 5 10,2
4 19 388
5 17 47
Total 49 100,0

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Por consiguiente, el indicador participacion, segiin los miembros de los Consejos de
Administracion encuestados, es valorado de forma positiva, aunque se desconozcan
la existencia de las comisiones que la propician. Ademads, esa valoracién positiva se
ve plasmada en tanto en cuanto, se considera que se tienen en cuenta sus demandas,
influyen en la toma de decisién, y lo que es mas importante, se valora positivamente
la comunicacién entre las administraciones locales y la Gerencia como de muy fluida.

En este sentido, los Consorcios serian una institucién propicia para impulsar este in-
dicador y por tanto, la Gobernanza local. Lo cual no quiere decir que no haya que
mejorarlo por los diferentes motivos ya descritos.

7.3.3. Las web y las nuevas tecnhologias como medios eficaces de informacion
y participacion

Coémo ya anticipdbamos, la participacién es una variable que depende en gran medida
de la informacion de la que se dispone. En consecuencia, tan importante es ver si exis-
ten canales para ejercer la participacién, como que exista informacioén suficiente para
que los usuarios, y todos los actores implicados en la gestién del transporte metropo-
litano puedan ejercer la participacion.

Fue esta la razén que nos motivé para hacer una evaluacién de las Web de los Consor-
cios y constatar en qué medida se ofrece informacién y como establecen canales de in-
teraccion entre los ciudadanos y la administracién, o entre empresas y administracion,
y medir asi la oportunidad de que haya participacién real.

Para realizar la evaluacion de las paginas Web, como ya se explicé en la metodologia
se ha aplicado un cuestionario que estd dividido en cinco apartados que se corres-
ponden con los cinco componentes del gobierno electrénico, y que se ha utilizado en
diversas ocasiones, para medir el grado en que una web va evolucionando, en lo que
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a funcionalidad se refiere, desde sus estadios mas primitivos, que se corresponde con
ofrecer informacion solamente, hasta sus estadios mds avanzados que coincidiria con
un estado de participacion plena entre administraciones, entre estas y la ciudadania y
entre estas, los ciudadanos y los operadores. Por ello, se ha elegido el modelo disefiado
por Sandoval como uno de los més eficaces para, desde el enfoque evolutivo, medir
el éxito en la consecucién de la proximidad de la administracién a la ciudadania y al
sector privado, mediante el gobierno electrénico (Sandoval y Gil-Garcia, 2009).

En este modelo se parte de cinco indicadores que a continuacién describimos, para
medir el grado en que la interaccién a través de las web propicia, o no, la participacion
y muy vinculada a la informacién, como se ejerce esa participacion. Los indicadores
medidos en cada web han sido los siguientes:

e Informacién: este indicador se ha medido en base a la disponibilidad de infor-
macién en cada web (7 puntos).

e Interaccién: la esencia de este componente es la posibilidad de interaccién entre
el gobierno y los ciudadanos, es decir, a la posibilidad de acceder a la informa-
cién de forma segura y que haya intercambio de la misma (8 puntos).

e Transaccion: en este indicador se avanza algo mas, en la medida en que ademas
de la interaccion se mide la posibilidad de obtener servicios completos incluyen-
do pagos electrénicos (5 puntos).

e Integracion/transformacion: este indicador viene descrito por una fase muy im-
portante previa a la consecucién de la Democracia Electrénica como una garan-
tia de la participacién efectiva. Por ello, se mide el acceso a todos los servicios
de diferentes dependencias gubernamentales incluyendo la posibilidad de una
forma tnica de pago para varios trdmites y servicios (9 puntos).

e Participacién/democracia: en este caso medimos la interaccién bidireccional en-
tre los usuarios que acceden a las web y los Consorcios del Transporte Metro-
politano (5 puntos).

Al medir todos estos indicadores, segtin el modelo de Sandoval, tenemos informaciéon
suficiente como para valorar en qué grado las nuevas tecnologias facilitan la participa-
cién de los usuarios. Como puede verse en el gréfico 7.47, a medida que se supera un
estadio inferior es posible alcanzar la participacién efectiva de todos los afectados por
un determinado servicio publico.
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Grafico 7.47. Fases para la implementacion del Gobierno Electréonico

DEMOCRACIA:
TRANSPARENCIA,
PARTICIPACION, Y

RENDICION DE

CUENTAS

INTEGRACION/TRANSFOR
MACION : COMPARTIR
INFORMACION PARA
PRESTAR SERVICIOS
INTEGRADOS

TRANSACCION

INTERCAMBIOS ECONOMICOS

INTERACCI_@N: ACCESOALA
INFORMACION E INTERACTUAR
CON SERVIDORES PUBLICOS

INFORMACION
PUBLICA

Fuente: elaboracion propia.

Se ha establecido un cuestionario (anexo 3), en el cual se va puntuando cada indicador
a partir de los item en los que esta desagregado. Asi hemos podido comprobar en que
estadio se encuentran los Consorcios y como afrontan el uso de las nuevas tecnologias
como medio eficaz para garantizar la participacion.

Como puede comprobarse en la tabla 7.38 los resultados de la evaluacién de la web de
cada Consorcio nos permite avanzar que la pagina web del Consorcio de Transporte
Metropolitano de Almeria (23,68 %) es la que muestra un mayor indice de funciona-
lidad de todos los componentes del instrumento de medida. Le sigue el sitio web del
Consorcio de Transporte Metropolitano Metropolitano de Malaga (21,12 %) con una
diferencia de casi 5 puntos porcentuales. Las paginas de los Consorcios granadino,
gaditano, sevillano y onubense presentan indices similares, 19,79 %, 18,72 %, 18,37 %
y 18,16 % respectivamente. Las paginas de los Consorcios de Jaén (14,45 %), Campo
de Gibraltar (13,88 %) y Cérdoba (13,27 %) punttan por debajo del 15 %:
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Tabla 7.38. Puntuaciones de cada consorcio en los diferentes
componentes analizados

I e e e

Total 1816 1872 1837 2112 19,79 1445 2368 13,88 13,27
Informacion 494 6469 5054 6183 64,2 33,03 704 43,8 40,74
Interaccion 12,5 - 12,38 14,88 413 10,33 12.38 - -
Transaccion - - - - - - - - -
Integracion 20 20 20 20 20 20 30 20 20
Participacion 8,92 892 892 8,92 10,6 8,92 56 56 56

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).
Fuente: elaboracion propia. Evaluacion realizada en Marzo-Abril de 2014.

La evaluacién del indicador informacién, que coincide con la fase mads inicial del go-
bierno electrénico, donde la principal finalidad es incentivar la participacién, la cola-
boracién, y la transparencia, nos permite comprobar que en ningin caso se llega al
100 %. La méxima calificacién obtenida estd en el 70 %, lo que sin duda influye en
el resto de la evaluacién y por tanto, de la evolucién hacia la participacién como fase
avanzada en ese gobierno electrénico.

En relacién a la informacién presentada en las paginas, se echan en falta una serie de
elementos esenciales que faciliten la interaccién entre usuarios y gestores del servicio.
En concreto, se carece de: un buscador interno, externo, la férmula para comprobar
la coherencia de los resultados de busqueda, un servicio RSS de informacién, y en la
medida de lo posible, solicitar la evaluaciéon de los contenidos a los usuarios. Ademas,
el acceso a informacion interna del consorcio, como las cartas de servicio, los docu-
mentos de seguimiento en la consecucién de objetivos, actas de reuniones, etc., no
esta previsto, segin la informacién disponible en el periodo analizado.

De todos los Consorcios, solo en dos casos se tiene acceso a la Carta de Servicios a
través de las web.

En cuanto al segundo indicador, la interaccion de las personas usuarias con la pagina
web de cada Consorcio se basa tanto en el acceso a documentacién en diferentes
formatos, como a la posibilidad de contactar con personal de los Consorcios. En la
evaluacion realizada, los indices alcanzados son muy escasos, sélo en Mélaga se obtie-
ne el 14,88 %. Por ello, facilitar la interaccién, supondria un gran paso para conseguir
un buen nivel de participacién. Insertar en las paginas un chat directo con personal
de atencién al cliente, personalizar la pagina segln preferencias del usuario, o abrir
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un foro de debate en los que participen tanto personal del consorcio como usuarios
pueden ser ejemplos de mejora en este aspecto.

El indicador de Transaccién es nulo, y es un elemento importante en las paginas web
para obtener el maximo rendimiento a estas herramientas: el registro de usuarios en la
web, recarga de tarjeta de transporte o la compra de billete sencillo online, son ejem-
plos de maximizar las posibilidades de estos sitios web.

En cuanto al indicador de Integracién, al existir la red de Consorcios coordinada desde la
Junta de Andalucia se ha propiciado que se alcance una puntuacion mds alta. En este senti-
do, los recursos para las nuevas tecnologias de las que disponen la Administracion General
del Estado y las Administraciones de las Comunidades Auténomas es mucho mayor que la
que dispone la Administracién Local. Por ello, el liderazgo ejercido desde la Junta ofrece un
potencial para el aumento de este componente bastante considerable.

Finalmente, el indicador de participacién apenas alcanza el 10 sobre 100, de ahi que se
deberfan buscar férmulas para mejorar la participacién ciudadana utilizando las nuevas
tecnologias, no solo porque son la alternativa eficaz para la participacién de los ciudada-
nos, en lo que la mejora del servicio se refiere, sino porque se podrian incentivar otras vias
de participacién como la opinién de los ciudadanos antes de la toma de decisién. Se dejan
de aprovechar férmulas de participacién que acercasen a la ciudadania a la constante me-
jora de servicios: realizar encuestas online, abrir foros de propuestas o posibilidad de voto
por SMS o publicar videos explicando nuevos proyectos de los Consorcios que llamen a la
participacion de las personas usuarias y al uso del transporte colectivo de viajeros.

Por todo ello, los resultados de la evaluacién de las web, sitian a los Consorcios del
Transporte Metropolitano en una posicién muy ventajosa en relacién a las evaluacio-
nes resultantes de haber aplicado este modelo a web de Ayuntamientos, Administra-
ciones Autonémicas y provinciales, como se ha constatado en otras investigaciones.
Sin embargo, queda atin mucho por avanzar hasta alcanzar unos niveles de informa-
cién que se aproximen al 100 % y esto repercute de forma negativa en la participacion.

No obstante, y a pesar de ello, en el indicador concreto de participacion resalta la fun-
cionalidad de estas vias para la mejora del servicio, pero no para la influencia de la ciu-
dadania en la toma de decision, o en el conocimiento de las razones por las que se
implementan una acciones y no otras, o para incentivar la asuncién de responsabilidades
cuando no se hace un uso adecuado de los recursos ptblicos, hechos que aproximan o
alejan a los ciudadanos a los poderes ptblicos fortaleciendo o debilitando la transparen-
cia y rendicién de cuentas.
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Los gobiernos electrénicos son una futura via para la participacion, en este sentido, las
Web de los consorcios estan en una fase inicial muy apropiada para el despegue y el
avance hacia la participacion real y directa.

74. Latransparencia en la gestidon de los Consorcios del
Transporte Metropolitano

Este indicador lo definimos para medir el conocimiento publico de datos, documentos,
procesos de toma de decisiones e informaciones sobre la actividad realizada, y a la vez, in-
cluye la posibilidad de verificar su exactitud por los ciudadanos. Un primer componente de
este concepto, entonces, es la necesidad de que todo proceso de toma de decisiones sea ptiblico
y se encuentre respaldado por un sistema de administracion de informacion que permita su
conocimiento y escrutinio por la ciudadania.

En cierta medida, la difusién de la informacién, a través de las web ya ha sido tratada
en el indicador de la participacién, sin embargo, es imprescindible hacer alusién a esta,
por cuanto es la manifestacién mds evidente de la transparencia.

No cabe duda de que la participaciéon como la transparencia estan estrechamente vin-
culadas entre si, y ambas con la rendicién de cuentas, por lo que, aunque los tres in-
dicadores han sido medidos de forma desagregada confluirdn en una idea comun, ya
que tanto la rendicién de cuentas, como la transparencia, han de estar al servicio de la
participacién, esencia de la democracia y de la legitimidad de la accién ptblica.

74.1. Opinion de los directores gerentes

De nuevo, para la medicién de este indicador, utilizaremos la opinién de los actores
directamente implicados en la gestién del transporte metropolitano, los Directores
Gerentes, y los miembros de los Consejos de Administracién. En el discurso de los
gerentes entrevistados se destacan dos lineas argumentales en relacién a la Transpa-
rencia: por un lado, obtener facilmente la informacién por parte de los usuarios y de
los organismos implicados, y por otro lado, la comunicacién entre las instituciones
implicadas porque eso garantiza que todos tengan y dispongan de toda la informacién
que condiciona cualquier decisién en el ambito del servicio publico que nos ocupa.

No cabe duda de la importancia que tiene la transparencia no solo para la mejora de los
servicios que ofrecen los Consorcios, en la medida en que al solucionar a los ciudadanos
sus problemas se aumenta la confianza en lo ptblico y también en la politica, sino por
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ser un servicio gestionado por una institucién que se mueve a caballo entre lo local y lo
regional.Y en ese caso, la transparencia y la participacion son la clave para que la posible
colaboracién publico privada sea eficaz y por ende contribuya a la Gobernanza local.

En la construccién de la Gobernanza local, al igual que para los paises que forman la
alianza para los Gobiernos Abiertos, la colaboracion no es posible sin la transparencia.
Por lo que la evaluacién de este indicador y el de la participacién, nos ha permitido
comprobar la distancia que existe entre el discurso que las reivindica, y la cultura que
las promueve e impulsa para alcanzarlas con éxito. Los Directores Gerentes sefialan la
estrecha relacién que existe entre el acceso a la informacion y la transparencia.

«...el principal problema que existe, ya te digo en la sociedad, no solamente
en el transporte, es la falta de informacion, y la falta de claridad mostrando
informacion. Entonces, si lo haces y te esfuerzas en hacer esa distribucién
de la informacién, es mucho mas facil... mucho mas facil...» (E4).

Aluden a la importancia que tiene el que se expliquen las decisiones para que convivan,
el interés general, defendido desde la capacitacién técnica y politica, y el interés parti-
cular, como necesidad de cada usuario por sus circunstancias personales y territoriales.

«...es muy dificil el equilibrio entre la idea que tt quieres hacer y el miedo
que puedas tener porque si le trasladas a la ciudadania lo que quieres hacer,
te lo impidan hacer... te lo impidan hacer... eso hace que se acttie con im-
perio. Es decir, este es mi programa, voy a llevar a cabo mi programa» (E9).

Se valora como muy 1til para la mejora de la transparencia la existencia de las comi-
siones técnicas y de participacién social. Es relevante que se manifieste la idea de que
aunque no tienen cardcter decisorio, son tenidas en cuenta, por parte de los Gerentes,
ala hora de tomar decisiones.

«...ain cuando no tienen caracter decisorio... lo que hago es que les
presento, una vez finalizado el presupuesto que yo voy a presentar en
el Consejo de Administracion, tienen conocimiento previo y me dan su
aprobacién. Que hasta ahora siempre ha sido favorable» (E7).

«...silempre convocamos a las comisiones técnica y a la comision de par-
ticipacion previo a someter al Consejo de Administracion el presupues-
to. Por lo tanto, informamos sobre la situacion del sistema de transporte
metropolitano con cardcter general, estudiamos las necesidades, infor-
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mamos sobre el presupuesto, sobre la situacion econémica, movilidad y
demas...» (E1).

«...vamos realizando reuniones en las que tiene que estar los miembros
de las comisiones, y ahi es donde exponemos tanto la elaboracion del
presupuesto» (E4).

El eje trasversal en los discursos de los Gerentes es que hay total sensibilidad y con-
vencimiento de la necesidad de difundir y explicar la toma de decisién, y se destaca
la importancia de la existencia de las comisiones para llevar a cabo esta difusién que
al final se traduce en transparencia. Es verdad que los presupuestos son la la decisiéon
mas importante, y esta se difunde con toda claridad a los miembros de los Consejos de
Administracién, y asi lo explican los Gerentes en sus entrevistas, sin embargo, se de-
tecta, como ya lo hizo la Camara de cuentas en 2010, la falta de definicién y publicidad
de los objetivos concretos de cada consorcio, para su evaluacién y seguimiento, lo que
impide una valoracién mds 6ptima de este indicador.

Las Cartas de Servicios son un instrumento muy valido tanto para la participacion,
como ya veiamos, como para la transparencia y rendicién de cuentas, y en muchos
casos no se contempla que puede ser un factor multiplicador de las mismas.

En una busqueda por todas las paginas Web de los consorcios, sélo Bahia de Cadiz y
Granada disponen de ella, si bien en la primera se priorizan los componentes de in-
formacién, atencion al cliente, transparencia y calidad, y en la segunda, la participacion
ciudadana y los compromisos con Granada. Es por ello que en el discurso analizado, se
refuerza la idea de la separacién entre el discurso que la reivindica y la accién positiva
para alcanzarla.
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74.2. Opinion de los miembros de los Consejos de Administracion

Diferenciamos en este caso, la informacién que se les facilita a los miembros del con-
sejo de Administracion, previa a la celebracién de un Pleno, de la que se les ofrece a la
ciudadania o a las personas usuarias, a través de los diferentes medios ya analizados.

En relacién a la primera, la informacién que se facilita a los miembros es valorada por
el 80 % de las perdonas encuestadas de suficiente, notable o sobresaliente. Sélo dos de
cada diez encuestados estima que no es suficiente (tabla 7.39).

Tabla 7.39. ;Como valora la informacion que se facilita para el
desarrollo del Consejo?

Valoracion Frecuencia Porcentaje valido

1 2 50
2 6 15,0
Validos ° 1 300
4 15 375
5 5 12,5
Total 40 100,0

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion)

En cambio, cuando la difusién es con los ciudadanos, la percepcién es menos positiva.
Parece no haber una politica de difusién de los acuerdos demasiado efectiva ya que al
preguntarle a los encuestados sobre ello, el 56,4 % suspende la difusién de los acuer-
dos del Consejo a la ciudadania, el 30,8 % lo aprueba, y sélo un 12,9 % lo califica con
sobresaliente (tabla 7.40).

Cabria decir que hay bastante unanimidad en que es un aspecto que habria que mejo-
rar en los Consorcios y también por parte de cada uno de los representantes locales en
sus respectivos municipios porque la informacién a los usuarios de las decisiones que
se toman y de lo que la justifica, es lo que legitima las actuaciones implementadas en
el ambito de cualquier servicio publico.
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Tabla 7.40. Valore la politica de difusion de los acuerdos y medidas
adoptadas por los Consorcios a la ciudadania

Valoracion Frecuencia Porcentaje

1 11 282
2 11 28,2
o 3 12 30,8
Validos
4 3 7.7
5 2 52
Total 39 100

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Hay, por tanto, una valoracién diferente en este indicador. En la transparencia interna
la valoracién es muy positiva, no lo es tanto en difusion de los acuerdos a la ciudada-
nia. Claro que aqui habria que matizar que muchos de los encuestados han realizado
sugerencias que ya existian segun la legislacion aplicable a este dmbito pero que la
desconocen.

7.5. Larendicion de cuentas en la gestion de los Consorcios del
Transporte Metropolitano

En este indicador, muy relacionado con el resto de los indicadores, que ya han sido va-
lorados, encontramos los cimientos de la participacion, por cuanto es la base del actuar
de los poderes publicos, y del conocimiento que la ciudadania tiene del mismo. De sus
efectos y consecuencias, y lo que es mds importante, de a quien sirven los intereses
que se defienden. Es asi, un indicador que nos permite conocer Cémo regular y reducir
la brecha entre representantes y representados, gobernantes y gobernados preservan-
do claras diferencias entre las autoridades politicas, las administrativas, las empresas
privadas, la ciudadania y las organizaciones de la sociedad civil. Debe estar muy claro
qué se puede y debe controlar; quién controla o debe controlar; cémo controlar, qué
misiones y funciones o temas se pueden controlar y por cudnto tiempo. El empleado
publico debe fundamentar la base juridica que justifica sus actos y el politico debe
hacerlo de sus decisiones. Sin embargo, los consorcios no son una institucién, por su
forma de constitucion, que pueda rendir cuentas, de forma directa, a los ciudadanos, si
no es a través de la informacién de sus actividades y su interaccion mediante las Comi-
siones Técnicas y de participacion ciudadana, y las Nuevas Tecnologias. Porque no son
elegidos por ellos, en este sentido, ya hemos evaluado los indicadores de informacién
y participacion, por lo que la rendiciéon de cuentas, o mejor, el control que exige darlas,
viene establecido por la propia norma, al tener que justificar sus acciones ante el con-
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sejo de administracion, ante la Administracién que subvenciona la mejora de servicios
e infraestructuras, y la Camara de cuentas de Andalucia como 6rgano de control.

En este sentido, como vefamos en paginas anteriores, en 2010, la Cdmara de Cuentas
realizé un analisis comparativo de los cuatro consorcios de mds presupuesto. Al ana-
lizar la eficacia lo hizo basandose en el grado de cumplimiento de objetivos e implan-
tacién de mandatos, y sobre la planificacién y control. Del informe emitido se puede
extraer la conclusién de que no existe un modelo eficaz de control, lo que impide la
evaluacién y seguimiento de los logros alcanzados por los consorcios, tras su consti-
tucién. Por ello, para rendir cuentas, una de las bases de partida es que es fundamen-
tal establecer de forma explicita qué objetivos se proponen cada afio, y que nivel de
consecucion se alcanza. Es este el aspecto en el que los consorcios deberan mejorar,
segin la Camara de Cuentas, y en lo que no hemos profundizado mds en nuestra
investigacion.

No obstante, y partiendo de que la exigencia de dar cuentas a los ciudadanos no es
obligada, en este caso, desde la rendicién de cuentas se puede generar un acercamien-
to entre la ciudadania y los gestores del transporte, para que los primeros aprueben a
los segundos, al valorar qué es lo que prima en sus decisiones, si estd justificada la in-
version publica que conlleva el mantenimiento de este servicio, y si todo eso se explica
mediantelas politicas publicas implementadas, o la mejora de la calidad del servicio
que en definitiva es lo que puede generar confianza politica y por ende, contribuir a la
gobernanza local. Es fundamental, en este indicador, aclarar que la rendicién de cuen-
tas no es directa a los ciudadanos sino de la Gerencia a los miembros que componen
el Consejo de Administracion.

7.5.1. Opinion de los directores gerentes

De igual forma, hemos tratado de medir este indicador a partir de la opinién de los
Gerentes y de los miembros de los Consejos de Administraciéon. En la mayor parte
de los discursos de los Gerentes, para acercarnos a este indicador lo hemos hecho
aludiendo a la pregunta: ;Qué es lo que realmente han aportado los Consorcios en
la gestién del transporte interurbano? ;Se han cumplido los objetivos para los que
fueron creados? ;Lo sabe la ciudadania para reiterar o retirar la confianza en sus re-
presentantes politicos?

Desde el discurso de los Gerentes, se destaca cémo la especializacion en la gestion del
transporte, ha proporcionado beneficios sociales en general, que podrian concretarse
en la atencién al publico, la informacién, el sistema tarifario integrado, el acceso a los
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equipamientos como factor multiplicador de la igualdad de oportunidades, etc., y los
efectos positivos sobre el medioambiente.

«...yo creo que los Consorcios se dedican a gestionar transportes de una
manera especializada» (E2).

«...hay un beneficio directo econémico, que es lo que mas interesa muchas
veces a los usuarios, pero también hay una unica imagen del transporte,
hay una gestion coordinada, hay una imagen corporativa comun, se le da
mucha importancia a la gestion de la calidad, a la atencién al ptblico, a la
informacion... es decir, que los usuarios potenciales y reales del transporte
tienen bastante rendimiento desde la existencia del consorcio» (E5).

«Evidentemente esto es muy rentable. La rentabilidad social, al final re-
percute sobre la rentabilidad econémica del conjunto» (E4).

La gestién del transporte es percibida como una actividad fundamental para el de-
sarrollo social y econémico. La importancia del transporte publico y su correcta ges-
tién para el flujo de capitales, trabajadores, turistas, estudiantes, pensionistas, etc., es
esencial para comprender la rentabilidad social de estos servicios que a priori son de-
ficitarios econémicamente. En este sentido, cumplen la funcién social de reducir las
desigualdades sociales en el acceso al transporte y la movilidad y por ello, los Gerentes
justifican la subvencién a este servicio.

«...no existe ninguna actividad econémica que no esté relacionada con el
transporte, no existe ninguna... entonces, como eliminemos eso o vaya-
mos en deterioro de ello, estamos contribuyendo de alguna manera es a
su desaparicién, y lo que tenemos que hacer es ir al incremento. Asegurar,
a lo largo del tiempo, la continuidad de los servicios. E incluso incremen-
tarlos... que es lo que estamos intentando hacer» (E4).

«Sabemos que el transporte publico es deficitario, y eso habra que atender-
lo... porque muchas veces se atienden necesidades del servicio ptblico... ir a
los hospitales no genera demanda, ir a un pueblo pequefio no es rentable,
el caso es que eso hay que atenderlo porque todos los ciudadanos tienen
derecho a moverse de un lado a otro... eso es una cosa, y es otra cosa tener
una estructura de personal absolutamente desproporcionada o tener unos
gastos de explotacion o tener decisiones empresariales mal tomadas» (E9).
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Como vemos, la cuestion econémica determina tanto la gestion como, si nos centra-
mos en los usuarios, el uso que se realiza del transporte ptblico. El beneficio directo
del sistema consorcial es la reduccion de tarifas, uno de los objetivos prioritarios en la
constitucién de los consorcios, que ha sido alcanzado y por ende, justifica la accién y la
decisién politica y la creacién de un sistema tarifario comin ha beneficiado enorme-
mente a los usuarios directamente en su economia.

«...el hecho de que exista un area tarifaria integrada comun, en la que
con la tarjeta se permita el trasbordo a otros medios, como en este caso,
al urbano con un precio bonificado... pues es un beneficio directo sus-
tancial» (E5).

«...las ventajas es que también tienen un nivel de administracion mucho
mas directo y luego, pues se ha conseguido, digamos, abaratar el costo del
servicio publico con las aportaciones que los entes consorciados aportan
ademds del coste del transporte» (E7).

«...las ventajas son un porcentaje de reduccién sobre el precio que legal-
mente corresponde percibir segtin establece la normativa a las concesio-
nes que fueron adjudicadas en su momento, ahora mismo las rebajas...
importantes rebajas y pues una continua mejora permanente, de servicios
a través de... mejora de parrilla, mejora de frecuencia, de acuerdo con los
operadores» (E1).

«...es un ahorro considerable con respecto a las tarifas concesionales que
estaban establecidas con respecto al billete, y desde que iniciamos ahora
yamds de la mitad de los usuarios utilizan... mds de la mitad de los viajes
se hacen pagando con tarjeta» (E3).

«...el consorcio cumple un papel de estabilizador dentro del area metropolita-
na favoreciendo la movilidad de las personas que viven mas lejos» (E5).

«...yo me pregunto, si no esta el Consorcio manana... como todo... nunca
pasara... si pasa... el usuario va a perder una calidad impresionante, o sea,
dénde va a acudir una agencia centralizada, un sitio centralizado, una
capital puede atender a toda una Comunidad Auténoma... es imposible...
quién va a estar para coger el teléfono cuando te llama el alcalde y te dice
vente para aca que se me ha caido una marquesina» (E8).
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«El usuario, claramente, es el objeto final de los Consorcios... evidente-
mente, no tenemos nosotros ninguna razén de ser sin los usuarios. Los
usuarios son los que nos dan a nosotros la razén» (E4).

En todas las afirmaciones citadas, se comprueba la preocupacién constante de los ge-
rentes por ofrecer una gestiéon que esté al servicio de los ciudadanos. También se insiste
en el convencimiento de que se trata de un sistema de gestién eficiente porque con
los recursos invertidos se realiza una importante labor de coordinacién, informacién
y gestién integrada del transporte metropolitano, que redunda en el beneficio de la
ciudadania. Aluden que continuamente se realizan mejoras en los servicios que se
ofrecen, se actualiza la informacién y se disefian nuevas lineas de trabajo. La gestion
de los Consorcios de Transporte Metropolitano la describen como ttil, a pesar de los
pocos recursos humanos de los que se disponen.

«Por eso nosotros siempre hemos defendido, l6gicamente porque esta-
mos en ellos, pero también porque creemos que es real, que es un sistema
de gestion del transporte mas ttil de todos, mas préctico y mds econdémi-
co. Como te digo, con cinco personas llevamos adelante todo esto» (E6).

Es importante destacar cémo en el discurso de los Gerentes se deben a la necesidad de
tener informados a las personas usuarias, como férmula eficaz de rendir cuentas y de
evidenciar que el control externo al que estan sometidos los presupuestos garantizan
la legalidad de las acciones y el buen uso de los recursos invertidos. La obligatoriedad
de rendir cuentas al Consejo de Administracién, a la Administraciéon que subvenciona
las mejoras de servicios y a la Cdmara de Cuentas de Andalucia, se queda en el &mbito
legal, que no es baladi, y los Gerentes, ademas, consideran la importancia de rendir
cuentas a los ciudadanos a través de las diferentes formulas de difusién de toda la
informacién, que ya se ha citado.

«Yo creo que ademas mds la informacién a nivel de conjunto, de trasladar
la informacién y bueno, en el dltimo afio si hemos ampliado la informa-
cién grafica, hemos intentado que toda la informacién esté disponible
en todos los postes y marquesinas, la pagina web se ha actualizado hace
poco, y atin asi hemos actualizado sélo la parte local, para que la informa-
cién sea mas... lo mas amplia posible...» (E3).

«...el control sobre el gasto es muy riguroso, todo va dedicado funda-
mentalmente al pago de operadores a compensaciones como consecuen-
cia del uso de la tarjeta y al funcionamiento del sistema de transportes, es
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un presupuesto que a dia de hoy no tiene déficit. Tiene superavit. Se ha
cerrado el ejercicio 2013 con superavit. A pesar de la deuda que los ayun-
tamientos consorciados tienen con el consorcio» (E1).

Las situaciones de deuda ptblica en cada consorcio, segin los discursos, no son por el
mal uso de los recursos, sino por la situacién de crisis financiera por las que pasan las
administraciones publicas en general.

«Entonces... este Consorcio no tiene deudas, no tiene ninguna deuda. Va
bastante bien econémicamente» (E7).

«En esta situacion dramatica de crisis que estamos viviendo, pues hay
ayuntamientos que pagan, y hay ayuntamientos que no pagan.Y en ese
dificil equilibrio nos movemos jno?» (E6).

«...te limita el presupuesto, te limita muchisimo, te limita una barbaridad.
Y hay acciones que entiendes que deberian hacerse y no las haces porque
no se pueden» (E2).

Asi pues, esta figura de colaboracién publico privada, de caracter voluntaria, se mues-
tra como una via eficaz para la rendicién de cuentas, segin el discurso de los gerentes,
al entender estos la justificacién social que tiene esta inversién publica de la que de-
pende el éxito de muchos otros servicios. En su discurso, los Gerentes dan por hecho
el papel que ejercen los érganos de control, pero sefialan la importancia de ir mas alla,
informando a los ciudadanos de los beneficios de la gestién especializada de un servi-
cio publico como el transporte colectivo de viajeros.

7.5.2. Opinion de los miembros de los Consejos de Administracion

Los miembros de los Consejos de Administracién consideran que las explicaciones
que se dan a a la ciudadania son escasas, sobre todo al constatar que los acuerdos que
se consensuan en los Plenos no trascienden a los usuarios, y se insiste en la necesidad
de mejorar los cauces de participacién para la ciudadania porque se la percibe como
alejada de las decisiones politicas.

No obstante, como indicabamos previamente, la Rendiciéon de cuentas estaria enmar-
cada en la relacién entre la Gerencia y los miembros del Consejo de Administracion.
En ese sentido, se ha preguntado a los miembros de los Consejos de Administracion,
silo que priman, en cuanto al grado de libertad, en la toma de decisiones, son criterios
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politicos con finalidad electoralista, o por el contrario, se trata de criterios basados en
la profesionalidad de los que gestionan el transporte y tratan de dar respuesta a las
necesidades de los ciudadanos desde su capacitacion técnica y buscando el interés de
los usuarios.

Por ello, cuando hemos insistido en la libertad que sienten a la hora de tomar decisiones
y se les ha preguntado a los miembros del consejo, si son auténomos a la hora de votar,
y por tanto refrendar las decisiones tomadas desde la gerencia, el 86,5 % consideran
que son bastante o muy auténomos a la hora de tomar las decisiones (tabla 7.41).

Tabla 741. Valore el grado de autonomia e independencia de sus
decisiones en las votaciones que usted realiza

Bastante 22 48,8
Nada 2 4.4

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Es mads, se reafirman cuando se les pregunta a los miembros de los Consejos de Admi-
nistracién si el voto tendrfa que ser secreto, el 60 % entiende que no, porque se sienten
con plena libertad al votar a mano alzada (tabla 7.42).

Tabla 742. ;Considera que las votaciones en los Consejos deberian ser
con caracter general con voto individual, directo y secreto?

No 27 60,00

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Asi, si los miembros de los Consejos de Administracién se consideran auténomos, y
ademas no temen que publicamente se identifique su voto, se entiende que a la hora
de dar explicaciones a la ciudadania no pueden ocultarse en el anonimato y, por tanto,
podria entenderse como una posible manifestacién de la Rendicién de cuentas.
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En relacién a la segunda cuestién, las respuestas de los encuestados, al preguntarles
sobre qué criterios son los que entienden que priman en la toma de decisiones, si poli-
ticos, identificados con los intereses que defiende del partido, conforme a un proyecto
politico concreto, o técnicos, identificados con los que responden con la cualificacién
técnica suficiente como para primar los intereses de los ciudadanos y su calidad de
vida, a la hora de establecer las alternativas y soluciones a los problemas de los usua-
rios del transporte ptblico colectivo, las respuestas confirman que el 66,8 % de los
miembros que han respondido a la encuesta entiende que las decisiones se toman
en base a criterios técnicos, y el 33,2 % considera que poco o nada. Algo en lo que se
reafirman si relacionamos esta cuestién con la misma pregunta, pero en este caso con
la toma de decision por criterios politicos. De igual forma, los porcentajes refuerzan la
consideracién de que priman criterios técnicos, aunque también politicos (tabla 7.43
y 7.44).

Tabla 743. Valore en qué grado en la toma de decisiones de su Consejo
de Administracién priman criterios técnicos

Bastante 24 534
Nada 2 44

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

El 58,2 % entiende que los criterios que priman mucho o bastante son politicos, y el
41,8 % considera que poco o nada dando fuerza a la valoracién de los criterios técnicos.

Tabla 7.44. Valore en qué grado en la toma de decisiones de su Consejo
de Administracion priman criterios politicos

Bastante 23 41,8
Nada 10 18,2

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).



Una experiencia de gobernanza local en Andalucia: los Consorcios del Transporte Metropolitano

Asi pues, en las respuestas de los miembros de los consejos de administracion, si los
criterios que priman son mds técnicos que politicos, esta férmula se presenta como po-
sitiva para la bisqueda de las soluciones de los problemas de los ciudadanos, y menos
politizada que otras. Es interesante destacar cémo el petfil en cada caso es muy dife-
rente y se manifiesta coherente con el puesto que desempefia. Mientras los Gerentes,
en el epigrafe anterior, entendian que se consideraban dirigidos por los politicos, los
alcaldes o concejales, que si son politicos, se consideran auténomos en sus decisiones
y valoran la gestién técnica como prioritaria sobre la politica, aunque no rechazan los
intereses politicos.

El modelo responde con lealtad a los criterios de legitimidad politica y democratica,
por cuanto quienes tienen que decidir son los elegidos por los ciudadanos, sus repre-
sentantes, y los técnicos, son los que deben buscar las mejores soluciones a la proble-
matica, segtn las prioridades de la agenda politica.

Por tanto, el indicador de Rendicién de Cuentas parte de una realidad en la que atin
no estd implantada una cultura de dar explicaciones a los ciudadanos y de asumir las
responsabilidades que se deriven de las decisiones tomadas por los poderes ptblicos.
Sin embargo, los Consorcios de Transporte parten de una situacioén de privilegio por
cuanto el servicio esta muy centralizado en estos, en lo que a transporte metropolitano
se refiere y esto facilita en gran medida la posibilidad de establecer férmulas eficaces
de control sobre la accién publica que aproxime a la ciudadania a los poderes ptblicos
y estos puedan confiar mas en ellos. No sélo por la resolucién puntual de los proble-
mas de los usuarios al facilitar la resolucién de los mismos por la proximidad de quien
gestiona el servicio, sino porque ofrece, mediante la coordinacién interinstitucional, la
posible supresién de duplicidades y gastos innecesarios que la coincidencia de admi-
nistraciones en un mismo servicio, ha demostrado provocar hasta ahora.

7.6. La capacidad de gestion social y medio-ambiental en los
Consorcios del Transporte Metropolitano

En este ultimo epigrafe describiremos los resultados obtenidos para la medicién de los
indicadores de capacidad de gestién social, y de gestién medioambiental.

La capacidad tanto de gestion social como medioambiental se expresa a nivel de desarrollo de
recursos humanos (sistemas y proceso de personal), fortalecimiento organizacional (sistemas
de gestion), y de la reforma institucional a través de la evidencia de su desempefio o imple-
mentacion para un servicio novedoso en el que esté implicito el uso sostenible de los recursos.
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Por consiguiente, los Consorcios de Transporte Metropolitano de Andalucia, desde su
implantacién, han demostrado un incremento presupuestario que justifica su conso-
lidacién y su capacitacién en la Gestién del Transporte. Las diferencias observadas en
los cuatro consorcios de mayor cobertura, en lo que a nivel presupuestario se refiere,
son mayores que las detectadas en el resto, debido a que los mas recientes han conta-
do con el asesoramiento de los cuatro primeros y partieron de una idea aproximada de
lo que realmente serfa el presupuesto ordinario.

En este sentido, de los datos disponibles, facilitados por los consorcios sefialados en la
gréfica, se puede comprobar el aumento presupuestario tan significativo que se produ-
ce en Sevilla, Bahia de Cadiz y algo menos en Granada y Mélaga. No obstante, dicho
aumento justifica con creces la capacidad de gestion econémica, porque de no haberse
tenido, no habrian aumentado como lo han hecho (grafico 7.48)".

Grafico 748. Evolucion del Presupuesto Ordinario en cada Consorcio
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Elaboracion propia. Fuente: Consorcios del Transporte Metropolitano.

Ademas, el nimero de Viajes ha aumentado en todos ellos, aunque desde 2008 se haya
disminuido por motivos diversos, y se haya experimentado una evolucién diferente en
cada Area Metropolitana.

7 Los datos de los Consorcios que no aparecen no han sido aportados por los respectivos Consorcios.
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Grafico 7.49. Evolucion del numero de viajes en cada area
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Elaboracion propia. Fuente: Consorcios del Transporte Metropolitano.

No obstante, lo que fundamentalmente puede demostrar la capacidad de gestionar
este servicio, han sido la evoluciéon y penetracion del uso de la tarjeta, con los bene-
ficios que esto supone para las personas usuarias, por la reduccién econémica en el
coste del viaje y el cambio en el uso de otros modos de transporte que no perjudican
tanto al medio ambiente.

Grafico 7.50. Evolucion del numero de viajes con tarjeta en cada area
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Elaboracion propia. Fuente: Consorcios del Transporte Metropolitano.

Asi, se manifiesta por un lado la consecucién de muchos de los objetivos que justificaron
la creacién de los consorcios, y se ha demostrado que dicha capacidad de Gestion social
y medioambiental, se ha consolidado y crece en funcién del aporte al bienestar de la so-
ciedad en su conjunto a través de medidas como: la mejora de las tarifas y la movilidad,
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la seguridad en el transporte, la accesibilidad del servicio, la atencién a colectivos con es-
peciales necesidades, como las familias numerosas, y sobre todo, las acciones que tratan
de proteger el medio ambiente. Se ha de recordar que uno de los objetivos para los que
fueron creados los consorcios, aun a sabiendas del costo econémico que supondria para
la hacienda publica, ha sido el aumento del transporte colectivo en detrimento del uso
del vehiculo privado para reducir las emisiones de gases contaminantes.

En ese sentido, a medida que la gestién social y ambiental ha justificado la inversién eco-
ndémica, se ha mejorado la gestion econdmica en tanto que al ser mas rentable para los
empresarios del transporte, por el aumento de viajeros producido, han invertido en renovar
la flota y mejorar su combustion, o incluso optar por vehiculos menos contaminantes.

Ademas, como veremos en el discurso de los Gerentes y de los miembros de los consejos de
administracion, esa capacidad de gestion social y medioambiental ha repercutido en la efec-
tividad de las politicas del transporte, uno de los elementos fundamentales de la gobernanza.

7.6.1. Opinion de los directores gerentes

En el discurso de los Gerentes, la capacidad de gestién para la consecucién de los
objetivos ya quedé explicitada en la medicién de la eficacia. No obstante, aqui se hace
explicita la relacién de esa eficacia, en términos de consecucién de objetivos, con bus-
queda de la igualdad de oportunidades, del bienestar para el ciudadano y de la aten-
cién a colectivos con peculiaridades que necesitan medidas especificas para su situa-
cioén, como férmula para medir la capacidad de gestién social.

Por ejemplo, se insiste en que el ahorro que supone para las familias la creaciéon de los
Consorcios, queda plasmado en el discurso de los mismos:

«...el consorcio, per se, es una ayuda a las familias. Ten en cuenta que el
consorcio en .... supone, desde su puesta en marcha, o sea, su puesta en
marcha tarifaria con el operador supone de media un 26 % de ahorro con
respecto al billete, anterior a la puesta en marcha del sistema» (E6).

«...]Jamedia de ahorro es de un 30 % con respecto a lo que habia... o sea,
si no existiese el consorcio» (E3).

«...nosotros si intentamos en la gestion que hacemos de servicios y de
lineas, siempre distinguimos mucho lo que es el usuario cautivo del que
es el usuario ocasional o el turista» (ES8).
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No obstante, se alude a que las limitaciones presupuestarias, no siempre permiten a
los Consorcios realizar determinadas actuaciones que mejorarian ain mas el acceso y
uso del transporte publico generalizado.

«...una asociacion de discapacitados... que se adecuaran los autobuses a
sus necesidades... es que... sinceramente... esas comisiones son las que
me producen mas impotencia... porque me es imposible atender esas ne-
cesidades, que me parecen tan légicas y justas...» (E6).

A pesar de ello, la atencién a colectivos con necesidades concretas esta en el imagina-
rio colectivo del discurso de los Gerentes.

«...esta el billete de familia numerosa que eso abarata muchisimo... y lue-
go tenemos el de la Junta de Andalucia para las personas jubiladas, que
es el 50 %.Yo creo que en ese aspecto, en la Administracién Publica en
general, estd muy bien...» (E7).

«...somos el tnico Consorcio de la provincia de Andalucia que ha
establecido ya un procedimiento en nuestras tarjetas con el sistema
braille» (E7).

«...mejor es subvencionar al que tiene que venir al colegio y no tiene otra
manera, al estudiante, no te digo al que ya esta cubierto con la Consejeria
de Educacion, te digo al universitario... que es que no tiene como venir a
Xsi no tiene un vehiculo que lo trae, un transporte publico...» (E8).

Se plantea, ademds, por parte de los Gerentes que el beneficio es generalizado para
los ciudadanos y que esto, a veces, plantea dudas sobre la justificacion de la inversion
publica si se trata de colectivos que no tienen necesidades econémicas o utilizan el
transporte para fines como el ocio. Por ello, a veces se manifiesta la preocupacién por
establecer férmulas eficientes para que se subvencione a los usuarios que no tienen
una situacién econémica holgada, o al usuario cautivo, cuya forma de moverse depen-
de de la subvencién. También se manifiesta la necesidad de que se invierta en medidas
que diferencie a los usuarios segln su situaciéon personal, porque subvencionar con la
misma cuantia el transporte nocturno para la diversién, no parece estar tan justificado
como el transporte para el acceso a servicios como la educacion, la sanidad, etc.

«...yo te hablaba al principio de ventajas econémicas que la situacion...
una situacién de crisis que puede tener una familia, y no crisis, es decir, a
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todos nos gusta desplazarnos de manera mas econémica, entonces, eso
claro que ayuda porque el coste del viaje al usuario es mas barato» (E2).

«...sl tu personalizas la tarjeta td ya puedes hacer una criba, que ya po-
drias empezar a pensar en tipos de bonos de transporte por tipos de ren-
tas y demas... lo que pasa es que no hemos seguido avanzando en ese
tema porque no hemos podido. Porque te digo otra vez, estamos parados
por todos los proyectos comunes» (ES).

«Y también estamos intentando implantar un sistema que llamamos a
demanda, y es que cojan, pues que donde solamente... cogen el autobts,
pues eso, como he dicho antes, 4 o 5 personas y no todos los dias, pues
que el autobtis mas cercano que pasara por ahi pues con una llamada, a
demanda, ese dia pasara a recogerlos y no tiene por qué pasar todos los
dias y venirse de vacio» (E7).

«...entonces, ahf es donde estan los puntos claves, no solamente del des-
cuento del 50 %, que digamos, que mitiga la situacion tan critica de las
familias. Sino también apoyar al sistema de transportes con una visién a
largo plazo» (E5).

Sin embargo, en las entrevistas a los Gerentes, queda clara la doble visién que hay que
hacer de esta subvencién, por un lado la gestion social y de atencién a usuarios con
circunstancias concretas, y por otro lado, el incremento y la calidad del servicio que
aumente su uso, para proteger el medio ambiente y para afrontar otras carencias que
los propios Ayuntamientos tienen por su capacidad técnica o por el tamafio de su po-
blacién. Por ello, se trata de una politica re-distributiva, pero también medioambiental
por cuanto el incremento del uso del transporte colectivo redunda en una disminucién
del transporte privado, con el consiguiente beneficio para el medio ambiente.

«...seguridad en paradas, seguridad en las infraestructuras, es fundamen-
tal. Seguridad y luego, procurando que todas nuestras actuaciones tengan
dos referentes: accesibilidad y cuidado o mantenimiento, o mejora de la
situacion en el medio ambiente» (E1).

«...el consorcio, esta a lo que marca la ley... no tenemos otra capacidad...
y lo que hacemos es recordarle a las empresas operadoras lo que le exige
la legislacion, en cuanto a la dotacién de vehiculos accesibles para perso-
nas con movilidad reducida, como un porcentaje de vehiculos que tienen
que repostarse con biodiesel...» (E5).
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«...Ja mayoria de los municipios no tienen transporte urbano, con lo
cual, adaptamos nuestro interurbano para que haga de urbano e inter-
urbano» (E8).

«...el consorcio, esta a lo que marca la ley... no tenemos otra capacidad...
y lo que hacemos es recordarle a las empresas operadoras lo que le exige
la legislacion, en cuanto a la dotacién de vehiculos accesibles para perso-
nas con movilidad reducida, como un porcentaje de vehiculos que tienen
que repostarse con biodiesel...» (E5).

Los Gerentes insisten en que las mejoras que se han llevado a cabo en los servicios por
parte de los Consorcios del Transporte metropolitano en Andalucia han sido multiples
desde la creacién de los mismos. La movilidad en las diferentes provincias andalu-
zas, el acceso al transporte publico y la seguridad en el mismo son cuestiones que
van mejorando paulatinamente, a pesar de las limitaciones presupuestarias, que como
podemos apreciar en el discurso de los gerentes, es el obstaculo fundamental que se
encuentran en el desarrollo de sus actividades.

Ademas, desde el discurso de los gerentes se pueden extraer propuestas de actuacién
que mejorarian la gestién social del transporte metropolitano en Andalucia, como por
ejemplo personalizar tarjetas segtn el nivel de renta del usuario o implantar el trans-
porte publico a demanda, como férmulas para garantizar su sostenibilidad.

Por otro lado, en cuanto a la gestion medioambiental es fundamental aclarar que aunque
en este ambito se esta supeditado a las politicas de otras consejerias, porque los consorcios
no tienen competencias, en materia medioambiental, una de las razones que mejor justifi-
can la subvencién al usuario para desincentivar el uso del vehiculo privado, con la trascen-
dencia que eso tiene para las reduccién de emisiones de CO, y particulas en suspension
contaminantes, y la reduccién de ruidos al hacer més fluido el trafico, es el aumento del
uso del transporte colectivo de viajeros. Desde el discurso se detecta que se conoce la le-
gislacién, y se insiste de forma continua en recomendar a los operadores o empresarios del
transporte, estrategias de mejora medioambiental y, en general, reconocen que cooperan
con las administraciones competentes para la proteccién del medio ambiente.

Manifiestan los Gerentes en sus discursos, que a pesar de no tener competencia en
este tema, se trabaja en que para las nuevas adjudicaciones se contemple con caracter
obligatorio, que estén adaptados los vehiculos a la normativa medioambiental y se
haga de forma rigurosa. Asi, la politica de transporte se vincula de forma real, no sélo
a lo social, sino a la proteccion del medio ambiente.
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«...muy pocas... muy pocas porque no tenemos competencias...» (E6).

«El control, por otra parte, de emisiones y demas, vendra mejorado o re-
gulado con los nuevos periodos de adjudicaciones, que se cumpla de for-
ma rigurosa la legislaciéon. No olvidemos, como he dicho antes, que estas
concesiones se adjudican en un tiempo determinado, en unas condicio-
nes determinadas, y que desde ese tiempo hasta ahora ha ido cambiando
la legislacion, procurando que esta legislacion pueda ser de aplicacion...
no que pueda, sino que se aplique, se controle y se cuide» (E1).

«...en el proceso de renovacion de flota, siempre se ha procurado que los
nuevos autobuses se adaptaran a las normas euro de reduccion de emi-
siones contaminantes» (E9).

«...sl podemos es velar por convencer a los operadores de que utilicen
aquéllos vehiculos que, segiin la normativa vigente en cada momento,
estén mas adecuados al respeto medioambiental» (E6).

Se explica que se han llevado a cabo diversas campanas del uso de combustibles al-
ternativos como iniciativas para la mejora del medio ambiente. El éxito econémico de
estas campafias es relativo pues, segin la gerencia de los Consorcios, no es rentable
pero si tienen efectos positivos en la lucha contra la polucién.

«Estuvimos subvencionando el biodiesel, y le subvencionamos también el
deposito... lo hicimos con dos operadores aqui ..... Lo que pasa que igual
que por tema presupuestario lo tuvimos que dejar» (E8).

«...se hizo un programa de implantacién de uso de biocombustible, que
luego al final, se demostré que lo que consumia de mas no era tan... no
era tan eficiente, se puede decir, como se pensaba. Al utilizar biocom-
bustible, perdia la garantia del fabricante, sobre todo es que consumia un
10% mas aunque luego emitia menos...» (E3).

Por otro lado, la promocién de la bicicleta como un medio de transporte alternativo y
complementario al autobts, al metro o al tranvia, por ejemplo, es una linea de actuacién
que comienza a extenderse en todos los Consorcios. En algunos Consorcios estd mas
consolidado su uso, también por las peculiaridades geograficas, pero ha servido para
firmar acuerdos de colaboracién con los Ayuntamientos, demostrando que ademds son
una via eficaz para la colaboracién con los ayuntamientos de las capitales de provincia.
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«Nosotros, desde la red del consorcio, fuera del Plan Andaluz de la Bicicleta,
pero complementario al mismo, tenemos un sistema de utilizacion gratuita
que se llama, en algunos Consorcios +BICI y en otros BUSBICI, que consiste
en que el usuario del transporte metropolitano que pague con tarjeta, tenga
derecho a la utilizacién gratuita de una bicicleta durante todo el dia» (E6).

«...ya tenemos integrada la bicicleta publica del ayuntamiento... ese es
otro acuerdo de colaboracion ...» (E8).

La creacién de un Plan Director de la Bicicleta ha permitido a los Consorcios disefiar
las acciones dirigidas a la promocién del uso de la bicicleta de una manera eficiente y
planificada. Estos planes requieren de la maxima coordinacién y colaboracién entre las
distintas administraciones y entes consorciados. Insisten, por ello, en que se ha demos-
trado una vez mds la eficacia de esta figura para la colaboracién entre administraciones.

De forma indirecta, y a pesar de no tener competencias en materia medioambiental,
los Consorcios han sido una figura eficaz para promover usos del transporte no con-
vencional, y para ejercer un liderazgo activo en el uso de energfas renovables, como lo
ha demostrado la implantacién de la bicicleta, en algunas ciudades andaluzas.

«...se hizo un plan director de la bicicleta, se diseharon unas redes de
carriles bici, se cre6 una oficina para la bicicleta, se cre6 la ordenanza de
ciclistas y peatones, se cre6 el sistema de bicicleta publica. En fin, una
serie de medidas... se lleno la ciudad de aparcamientos para ciclistas. Se
hicieron una serie de medidas, perfectamente planificadas que ha hecho
que se halla revolucionado...» (E9).

«...por nuestra parte hemos aprobado, justo el afio pasado, un plan direc-
tor de bicicleta enla ....., vale. En el que se contemplan acciones de carril
bici en los siete municipios de pleno derecho del consorcio» (E2).

En los Consorcios, ademads, se han gestionado diferentes campafias con el fin de pro-
mover la movilidad sostenible en el entorno, e incentivado la firma de convenios con
centros de investigaciéon que mejoren el uso de las energias, para beneficio del medio
ambiente.

«Estamos promocionando las rutas, las rutas en los pueblos, a través de uti-
lizar transportes... en lugar de hacerlo en coche privado, pues estamos or-
ganizando algunas lineas... sobre todo los sabados y los domingos...» (E8).
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«...no tenemos a pesar de que la Universidad de... es pionera en la in-
vestigacion sobre biocombustible y demas, pero la propia transformacion
de vehiculos, el traslado de esa investigacion es complejo y, todavia hoy
por hoy, pues estamos... nos gustaria y nos encantarfa que los estudios
de la Universidad de..., pudieran tener un mayor traslado... pero en fin...
estamos en ello» (E1).

Asi pues, desde la Gerencia, la capacidad para la Gestién tanto social como medioam-
biental queda avalada por los logros alcanzados.

7.6.2. Opinion de los miembros de los Consejos de Administracion

Finalmente, la valoracién de la capacidad de gestion social y medioambiental, segin
los miembros de los consejos de Administracidn, estdn en correspondencia con el gra-
do de consecucién de los objetivos para los que se crearon. Asi, el 72 % entiende que
los Consorcios han alcanzado los objetivos para los que fueron creados (tabla 7.45).

Tabla 7.45. Valore el grado en que se han alcanzado los objetivos para
los que fueron creados los Consorcios

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Sin embargo, estos manifiestan que en lo que a medio ambiente se refiere, no hay
unanimidad porque estan practicamente divididos en dos: el 51,3 % considera que los
Consorcios han aportado medidas eficaces para el cuidado, la proteccién y la mejora
del medio ambiente, y el 48,7 % entiende que no.
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Tabla 7.46. ;Cree que se estan llevando a cabo medidas eficaces de
gestion medioambiental?

(1: minima calificacion; 5: maxima calificacion).

Al comprobar las sugerencias que todos ellos hacen para mejorar la gestiéon medioam-
biental se comprueba que la diferencia estriba en la ambicién y sensibilidad que cada
sujeto tiene en relacién a la gestion medioambiental, porque en su mayoria las pro-
puestas vienen de la mano de propuestas como: renovacién en la flota, de tal forma
que se utilicen energfas limpias, autobuses de energias mixtas, o con electrogenerador,
etc. Es importante destacar que se explicita la reivindicacién de que si se cumpliese la
normativa vigente no se contaminarfa tanto, y sobre todo, se hace una llamada a la
responsabilidad de los ciudadanos en cuanto a cambiar sus habitos y adoptar una cul-
tura de uso del transporte publico y no contaminante, como por ejemplo la bicicleta,
autobuses eléctricos, mejorar la flota de autobuses.

En sus propuestas se detecta también que se apuesta por un mayor desarrollo de pla-
taformas reservadas que aumenten la velocidad comercial, frente al vehiculo priva-
do. El aumento de plataformas que permitan incentivar la intermodalidad, etc. En el
siguiente cuadro se recogen taxativamente las sugerencias de los miembros de los
Consejos de Administraciéon, donde queda plasmada la preocupacién que estos mani-
fiestas sobre la proteccion del medio ambiente (cuadro 7.3). No asi, por la capacidad
para la Gestién Social, como queda reflejado en las tablas 7.27 y 7.28.

Cuadro 7.3. Sugerencias de mejora de la gestion medioambiental en su
Consorcio

Aplicacion de la normativa vigente.

autobuses ,en la medida de o posible, menos contaminantes

Autobuses que no contaminen tanto; mas autobuses limpio de co2

Control integrado de la politica medioambiental con la de transportes
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Dependeria de la empresa propietaria de la flota de vehiculos

Desconozco en detalle lo realizado en este apartado en la actualidad

facilitar al los ciudadanos poder combinar el uso de los distintos medios de transportes publico, con
el uso de bicicletas, por ejemplo

Habria que estudias el uso de vehiculos eléctricos cuyo consumo es inferior al actual y mas limpio
medioambientalmente hablando.

Mas campafias de sensibilizacion con asociaciones, colegios, etc. y mejora de los vehiculos desde el
punto de vista medioambiental.

Mayor eficacia de los planes de movilidad sostenible

mejora de la flota de autobuses en los casos de que sean muy antiguos tener a punto la mecanica de
los autobuses

Mejorar la politica, los procedimientos y creer en ello

nada

Ninguna

Para comenzar, la flota de autobuses debe ser mejorada ostensiblemente. Con ello se mejoraria
mucho la emision de gases de efecto invernadero

Que haya mas influencia técnica que politica

Uso de energias renovables




8. Conclusiones generales

as conclusiones a las que hemos podido llegar con este proyecto de investi-

gacion, han sido el resultado de la recopilacién documental, el analisis y la

evaluacién de los efectos e impactos generados, tras la constituciéon y puesta

en marcha de los Consorcios del Transporte Metropolitano, utilizando como
fuente principal de informacién: la opinién de los directores gerentes y la de los
miembros de los Consejos de Administracién como representantes directos de la
gestion de este servicio, y la de los ciudadanos como usuarios del mismo, ademas
de los datos facilitados por los propios consorcios, y las memorias econémicas de la
Junta de Andalucia.

En primer lugar, se ha constatado, como en toda Espafia, que el transporte metropoli-
tano se gestiona de forma mayoritaria desde el ambito supramunicipal al necesitar los
municipios una férmula de colaboracién que pueda cubrir con éxito las demandas de
transporte de los ciudadanos.

Todos los Consorcios no andaluces analizados: Madrid, Barcelona, Vizcaya, Asturias
y Valencia, al igual que los andaluces, surgen con los mismos fines: la coordinacién y
gestion del transporte publico de viajeros en un territorio determinado, y mediante la
delegacion de competencias en materia de transporte de viajeros de las administra-
ciones titulares.
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Asi mismo, en todos los casos, el dmbito territorial inicial, que surge en torno a una
zona con relaciones y caracteristicas propias de areas metropolitanas, se ha ampliado
a ambitos supra metropolitanos, provinciales, o incluso, como el CRTM (Madrid), que
ha abarcado varias provincias de comunidades auténomas distintas.

Los consorcios, con este nombre o con el de autoridad del transporte, conservan su
estructura original, salvo Valencia que integra las funciones del transporte en la entidad
EIGE con otras competencias diversas, ajenas al transporte, con plena supeditacion
politico-administrativa a la Consejeria correspondiente, y la consecuente pérdida del
cardcter autébnomo consorcial.

La composicién de los Consejos de Administracion de los Consorcios Metropolitanos
del Transporte, es diferente en cada consorcio, si bien se pueden diferenciar dos claros
modelos. Por un lado, el caso de Madrid y Asturias, a los que se les da un cardcter
participativo, formalmente hablando, con presencia de las administraciones, empre-
sarios, sindicatos y consumidores, aunque realmente el poder de decisién recae en las
administraciones publicas (Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Madrid, en
el caso de CTM, y el Principado de Asturias, en el caso del CTM Asturias). Por otro, el
caso del resto de los Consorcios, incluidos los andaluces, en los que la representacion
en los Consejos de Administracién es tnicamente de las Administraciones que sub-
vencionan el transporte metropolitano.

En ninguno de los Consorcios no andaluces existen Comisiones previstas como ins-
trumentos asesores para la Gerencia, como la Comisiéon Técnica, en la que estan pre-
sentes los operadores y los Sindicatos, y la Comisién de Participacién Social, donde
estan presentes ciudadanos y asociaciones vinculadas a la defensa de sus intereses.

En todos los Consorcios, la colaboracién ptblico privada se regula mediante Contratos
Programa, por los que los Consorcios garantizan unos ingresos a los Operadores en
funcién del nimero de viajeros y las tarifas por km de cada linea. Los operadores, a
cambio, aportan su flota y personal, sujetos a las estipulaciones y requisitos a la que la
legislacion aplicable les obliga, propiciando una colaboracién publico-privada eficaz.

La regulacién aplicable a esta figura, creada como entidad de derecho publico de carac-
ter asociativo, dotada de personalidad juridica independiente de la de sus miembros,
patrimonio propio, auténoma y con amplia capacidad juridica de derecho publico y de
derecho privado como requiera la realizacion de sus fines, esta supeditada a la tension
que genera el considerarla a veces como ente local, como administracién local, o como
administracién no local, a caballo entre lo municipal y lo autonémico, en funcién de
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quién y como se interprete la ley aplicable. Si bien propicia un claro entendimiento
entre los sectores privados u operadores y la Administracién Publica.

Los consorcios del Transporte Metropolitano en Andalucia, como experiencia de cola-
boracién publico privada, ha mejorado la prestacién de un servicio tan trascendental
como el transporte metropolitano para la mejora de la movilidad y la accesibilidad, lo
que ha demostrado su eficacia.

Los Consorcios del Transporte Metropolitano en Andalucia, son claramente una opor-
tunidad, por sus resultados e impactos, segin los responsables de la gestién en los con-
sorcios, para implantar una nueva forma de gobernar bajo unos criterios de coordina-
cién y colaboracién, participacion, transparencia, rendicién de cuentas y gestion social
y medioambiental, y por la eficacia medida en términos de satisfaccién de sus usuarios.

Con los Consorcios del Transporte Metropolitano se han mejorado los cauces de parti-
cipacién de forma progresiva adaptdndose a los potenciales de las Nuevas Tecnologias,
sin olvidar que han propiciado una relacién préxima y directa entre las administracio-
nes publicas, la ciudadania y los empresarios u operadores del transporte.

Se ha demostrado en ésta férmula de gestion supramunicipal un espacio propicio para
la coordinacién, la comunicacién, el consenso y la colaboracién entre administraciones.
Y se presenta como un espacio potencial para experimentar la rendiciéon de cuentas en
la medida en que la interaccién entre administracion y ciudadania aumente. En la actua-
lidad, los canales que progresivamente se estan utilizando mas, para ejercer la partici-
pacion son: las redes sociales, las web, el Centro de Atencién al Usuario y la propia sede
de los Consorcios. Estd proximidad generard la necesidad no sélo de dar cuentas, sino
de pedirlas, al sentirse el ciudadano mds implicado en la resolucién de sus problemas.

En los consorcios del Transporte Metropolitano, en general, han primado las decisio-
nes en base a los argumentos técnicos y sélo en excepciones, como proximidad a unas
elecciones, se han introducido intereses electoralistas que han condicionado la unani-
midad en los acuerdos de los Consejos de Administracion. La presencia de represen-
tantes de todo tipo de ideologia y sensibilidades, garantiza la busqueda del consenso
que es mas factible y proximo a argumentos técnicos que politicos.

La Coordinacién Interinstitucional ha dado sus frutos ofreciendo la oportunidad de aplicar
el principio de subsidiariedad y de que las decisiones se tomen lo més cerca posible del ciu-
dadano para mejorar la eficacia de las mismas. En este sentido, el liderazgo lo ha ejercido la
Administracién autonémica, responsable en tdltima instancia de la competencia del trans-
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porte interurbano, que en muchas ocasiones han priorizado los intereses regionales por
encima de lo local, coartando la autonomia de cada consorcio en base a priorizar la garantia
en la igualdad entre todos los andaluces, sin caer en que unos andaluces, por estar ubicados
en uno u otro territorio, tengan mayores o menores ventajas. Por ello, se cruzan fortalezas y
debilidades que han de luchar por alcanzar un equilibrio, y para que ese liderazgo no vaya
en detrimento del avance de la autonomia local y de dar respuestas diferentes a territorios
con caracteristicas singulares que sélo pueden ser tenidas en cuenta desde férmulas inter-
medias entre lo local y lo regional.

La Transparencia alcanzada por los Consorcios esta en fase inicial, se destacan dos
ideas fundamentales: por un lado, el acceso y difusion de la informacién a la ciudada-
nia, que atn esta por afianzarse, y, por otro lado, la fluidez de la comunicacién entre
los diferentes organismos que colaboran en los Consorcios, que goza de mejor salud.

La Rendicidn de cuentas esta condicionada a la arquitectura funcional, y a los modos de
organizacién de los Consorcios, sobre todo, que se explicita en la necesidad de acordar
por mayoria las decisiones mds importantes de los Consorcios, como son la memoria
de gestién y los presupuestos, y que por norma, obligan a rendir cuentas a la propia
Gerencia ante el Consejo de Administracion. Sin embargo, la cultura de rendicién de
cuentas a la ciudadania, atin no esta implantada en los Consorcios del Transporte Me-
tropolitano por cuanto no existen mecanismos de control y seguimiento homogéneos
en todos los Consorcios, sino que dependen de los objetivos concretos que cada uno
se marca, y de la forma de medir su consecucién. En este sentido, y ante este vacio,
las cartas de servicio serian un instrumento que incentivaria dicha rendicién hacia la
ciudadania.

En relacién a la Capacidad de Gestion Social y Ambiental de los Consorcios de Transporte
Metropolitano de Andalucia, se destaca la capacidad demostrada por los Consorcios
por su repercusién y mejora econémica de las familias que son usuarias del mismo.
La reduccioén de las tarifas a través de la tarjeta, y la aplicacién de descuentos a perso-
nas con circunstancias concretas, a sabiendas de que el usuario es fundamentalmente
cautivo, por un lado, y por otro, la mejora de la movilidad en general, la seguridad en
el transporte y la accesibilidad del servicio, ha consolidado un aumento en el uso del
transporte publico que ademas de repercutir en la equidad, ha impulsado la compe-
titividad del sector privado que presta el servicio y su sostenibilidad econémica. Todo
ello ha repercutido en el medio ambiente al incentivar la renovacion de la flota menos
contaminante, la eficiencia y aumento de las lineas y en el incremento en el uso del
transporte colectivo.
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En consecuencia, los Consorcios de Transporte Metropolitano en Andalucia, a pesar de
sus carencias y las posibles mejoras que han de afrontar para mejorar los sistemas de
seguimiento y control, se presentan como un espacio y férmula propicia para la Nueva
Gobernanza Local.






9. Lecciones aprendidas

La experiencia de colaboracién publico privada de los Consorcios del Transporte en
Andalucia contribuye a la Gobernanza Local en la medida en que:

1. La prestacién de servicios de cardcter supramunicipal a través de la figura de co-
laboracién publico privada de caracter voluntaria, para la mejora de la movilidad y
accesibilidad a los equipamientos, ha demostrado ser una experiencia positiva para la
ciudadania, las administraciones publicas y los empresarios del transporte, porque ha
sido eficaz y ha alcanzado sus objetivos, en gran parte debido a la coordinacién entre
instituciones, empresas y ciudadanos.

2. En un contexto de desafeccién ciudadana, y de desconfianza hacia las instituciones
publicas, la satisfaccién de las personas usuarias respecto a la gestién de los Consor-
cios y sus servicios, son una clara evidencia de eficacia.

3. La equidad es un efecto indirecto del transporte publico y de la gestiéon del mismo
a través de los Consorcios, por cuanto la mayor parte de sus usuarios son cautivos y
el acceso a los equipamientos o a los centros de trabajo dependen casi en exclusiva de
su existencia, permanencia y calidad, por ello es fundamental buscar su eficiencia y
mejorar su estructura de financiacion para garantizar su sostenibilidad.

4.- La calidad de la regulacién normativa del transporte y de las normas que regulan
tanto su funcionamiento como su organizacién, son un factor imprescindible para evi-
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tar la discrecionalidad, la ruptura del principio de universalidad y la generacién de la
desconfianza en lo publico. Por ello se deberia clarificar, en la medida de lo posible,
para garantizar la autonomia local, justificada en la necesidad de aproximar la toma de
decision a la institucion publica mas cercana a la prestacion del servicio.

5. La existencia de las Comisiones Técnicas y las Comisiones de Participacién Social
en los Consorcios del Transporte Metropolitano y su asesoramiento a la Gerencia,
para la toma de decisién, son un indicador clave de la apertura a la participaciéon de
todos los implicados en el proceso y de su potencial para contribuir a la Gobernanza
Local.

6.- Existe una correlacion directa entre participacion ciudadana y calidad en la pres-
tacion del servicio de transporte metropolitano. Los Consorcios propician un espacio
idéneo para crear estos espacios sin incrementar el costo, debido a que se amplia la
cobertura de poblacién con la misma infraestructura por la colaboraciéon entre Admi-
nistraciones Pablicas y Operadores.

7. La proximidad de la gestién de los servicios a cada territorio garantiza la transparen-
cia y la rendicién de cuentas siempre que la difusién y el acceso a la informacién esté
garantizada mediante instrumentos ttiles que ofrezcan la posibilidad a los ciudadanos
de conocer cuales son sus derechos y cuales las obligaciones de las administraciones
responsables en la prestacion de sus servicios publicos. Sirvan como ejemplo las Cartas
de servicios o Planes estratégicos.

8. El fendmeno de la politizacion de las instituciones publicas por intereses electora-
listas es atemperado, en esta experiencia de colaboraciéon publico privada, en la me-
dida en que en sus estatutos se garantiza la presencia de todas las administraciones
publicas, y el pluralismo politico existente en los Consejos de Administracién, impone
la necesidad de buscar al consenso para la toma de decisién. El poder impuesto de
las mayorias se debilita y se facilita la bisqueda del consenso que posiciona el criterio
técnico por encima del partidista.

9. La colaboracién que se propicia en los Consorcios entre Administraciones locales,
Administracion Autonémica, Gerencia y Operadores ha impulsado la implantacién de
modelos alternativos de transporte en funcién de las peculiaridades de cada territorio,
de sus usos y costumbres disminuyendo el uso del vehiculo privado.

10. La capacidad de Gestién ambiental de los Consorcios del Transporte depende en
gran medida del cumplimiento y la exigencia por parte de las autoridades competen-
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tes de la aplicacion de las normas que regulan la contaminacion por emisién de gases
contaminantes, pero también porque al aumentar el uso del transporte colectivo, las
empresas del transporte han renovado sus flotas y con ello los efectos contaminantes
de los viejos autobuses.
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11. Anexo 1. Entrevista directores
gerentes

11.1. Guion de entrevista

1. ;Cudles son las principales ventajas que cree ha tenido la creacién del consorcio
metropolitano del transporte de...?

a. Para el usuario
a. Para la autoridad del transporte

a. Para la mejora de la movilidad (que depende de que el ciudadano quiera usar el
transporte publico)

a. Para la accesibilidad (como obligacién que la Administracién tiene de acercar al
ciudadano a los servicios y equipamientos)

2. Los estatutos de los consorcios dicen que son auténomos e independientes de la
adscripcién de sus miembros. jcomo lo ve? ;realmente es asi?

3. Las competencias que tiene el consorcio son por delegacion de las competencias
que la Junta de Andalucia tiene en transporte interurbano dentro del &mbito metropo-
litano, ;como cree que los ayuntamientos consorciados con competencia en materia
de trasporte han gestionado sus competencias?
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4. ;Qué mecanismos se utilizan desde la gerencia para elaborar los presupuestos
anuales y las actuaciones que han de acometerse? ;son participativos?

a. ¢;Como catalogaria las relaciones de los consorcios con el resto de las adminis-
traciones publicas que intervienen en el transporte?

— Con la Administracién local

— Con la Administracién provincial (Diputaciones)
— Con la Administracién regional

— Con la Administracién central

5. ;(Considera suficientes los canales de informacién de los consorcios al ciudadano?
;web, publicidad, el boca a boca, dia de la movilidad, campafias...? ;como cree que
han influido en el incremento del uso del transporte publico? ;disponen de algin me-
dio mds, ademas de los buzones de quejas y sugerencias, para que le lleguen opiniones
de los usuarios y ciudadanos en general? ;como repercuten estas opiniones, quejas,
sugerencias en la mejora de los servicios?

6. ;Cémo son las comisiones de participacién en sus competencias y en su
funcionamiento?

7. ;Cémo influyen dichas comisiones en la toma de decisiéon? En todos los casos es
igual, depende de los temas que se traten... ;de qué depende?

8. ;Cémo considera que la financiacién del transporte publico esta garantizada lo su-
ficientemente partiendo del déficit que genera un servicio como este? ; Seria posible la
autofinanciacién? ;Cémo?

9. ;Qué actuaciones realiza el consorcio que incidan en la mejora econémica de las
familias? recurrencia, familia numerosas, etc.

10. ;Qué actuaciones realiza el consorcio para mejorar la sostenibilidad medioambien-
tal del transporte publico?

11. Por tu experiencia, ;hay algiin elemento que consideras fundamental para la mejo-
ra de la gobernanza en Andalucia a través de los consorcios del transporte metropoli-
tano, que no hayamos considerado en esta entrevista?
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12. Anexo 2. Encuesta de Valoracion
Consorcios de Transportes Andaluces
Miembros Consejos de Administracion

Agradecemos su participacién y le recordamos que toda la informacién que facilite es
completamente anénima.

El proyecto “La Gobernanza local a través de los Consorcios: un estudio de caso de
colaboracién publico privada de Transporte metropolitano en Andalucia”se realiza en
el marco de la VIII Convocatoria de Ayudas a proyectos de Investigacion de la Funda-
cién Pablica Andaluza Centro de Estudios Andaluces. Con él pretendemos corroborar
como la articulacion territorial y la movilidad dentro de esta supone un elemento de
cambio social importante, siempre que se haga mediante instrumentos que garanti-
cen la calidad de los servicios y la gestién eficaz de los recursos. En este sentido, se
pretende evaluar la contribucién que los Consorcios Metropolitanos del Transporte,
como instrumento de colaboracién publico privada y participacién, han tenido sobre
la mejora de los servicios, por un lado, y en qué medida facilitan el fortalecimiento de
la gobernanza local.

Hay 35 preguntas en esta encuesta.



234 La gobernanza local a través de los consorcios

Valoracién General de los Consorcios
[1Valore la férmula de los Consorcios como experiencia de colaboracién ptblico-

privada *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méxima
[IValore, en concreto, el Consorcio al que pertenece como experiencia de

colaboracién publico-privada. *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méaxima
[IValore la fluidez de la comunicacién entre la Gerencia del Consorcio y las

instituciones que lo componen. *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la maxima
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Coordinacion Interinstitucional

[IValore la frecuencia con la que se retine su Consejo de Administracion *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méaxima

[IValore la implicacién del resto de los miembros del Consejo en los debates
internos de los Consejos de Administracion *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la maxima

[IValore la utilidad de las reuniones del Consejo de Administracién al que
pertenece
(Cree que son ttiles las reuniones del Consejo de Administracion al que
pertenece? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
Bastante
) Poco
(J Nada

[1:Qué mejoraria de las reuniones del Consejo de Administracién al que
pertenece? *
Por favor, escriba su respuesta aqui:
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Planificacion/evaluaciéon

[1;Cree que la formula del Consorcio mejora la gestion del transporte publico? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
Osi

D No
Participacion

[1;Considera que las votaciones en los Consejos deberian ser con cardcter general
con voto individual, directo y secreto? *

Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

O'si

O No

[1 Valore el grado de autonomia e independencia de sus decisiones en las
votaciones que usted realiza.*
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
Bastante
) Poco
(O Nada

[1 Valore en qué grado en la toma de decisiones de su Consejo de Administracién
priman criterios técnicos*
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
Bastante
) Poco
{J Nada

[1Valore en qué grado en la toma de decisiones de su Consejo de Administracion
priman criterios politicos *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
Bastante
O Poco
() Nada
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[1 Valore el grado en que la férmula consorcial facilita la participacion de todas
las administraciones*
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
() Bastante
Poco
(0 Nada

[1 Valore el grado en que el régimen de funcionamiento del Consorcio es eficaz
para la toma de decisién consensuada*
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
) Mucho
(O Bastante
Poco
(O Nada

[1;Conoce la Comisién de Participacién Social? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
O st

O No

[IValore la existencia de la Comisién de Participacion Ciudadana *
Sélo conteste esta pregunta si se cumplen las siguientes condiciones:

La respuesta fue 'Si' en la pregunta '15 [G4_QO0007]' (;Conoce la Comisién de
Participacién Social?)
Por favor seleccione s6lo una de las siguientes opciones:

O No la conozco
En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méaxima

[1;Cree que se tienen en cuenta sus demandas? *
Sélo conteste esta pregunta si se cumplen las siguientes condiciones:
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La respuesta fue 'Si' en la pregunta '15 [G4_QO0007]' (;Conoce la Comisién de
Participacién Social?)
E%r favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

St

IC‘.]'No

[1;Conoce la Comisién Técnica? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
O si

I::]'No

[1Valore la existencia de 1a Comisién Técnica *
Sélo conteste esta pregunta si se cumplen las siguientes condiciones:

La respuesta fue 'Si' en la pregunta '18 [G4_Q0010]' (;Conoce la Comision Técnica?)
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

O No la conozco
En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la maxima

[1;Cree que se tienen en cuenta sus demandas? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
O st

O No

[1;Cree que podrian existir otros cauces de participacion ciudadana? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
O si

|-'::]'No

[1{Cuales? *

Sélo conteste esta pregunta si se cumplen las siguientes condiciones:

La respuesta fue 'Si' en la pregunta '21 [G4_Q0013]' (;Cree que podrian existir
otros cauces de participacion ciudadana? )
Por favor, escriba su respuesta aqui:
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Transparencia

[1;Cémo valora la informacién que se facilita para el desarrollo del Consejo? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méaxima

[ISugiera como mejorarla *
Por favor, escriba su respuesta aqui:

[1 Valore la politica de difusion de los acuerdos y medidas adoptadas por los

consorcios a la ciudadania *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la maxima
Rendiciéon de Cuentas
[IValore el grado en que se han alcanzado los objetivos para los que fueron

creados los consorcios *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la maxima
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[1 Valore la viabilidad de los Consorcios con la actual fé6rmula de financiacion *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

En una escala de 1 a 5, donde 1 representa la minima valoracién y 5 la méaxima

[ISugiera otras formas para la financiacién de los consorcios *
Por favor, escriba su respuesta aqui:

Capacidad de gestion medioambiental y social

[1;Cree que se estan llevando a cabo medidas eficaces de gestion medioambiental? *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
Osi

I:::'No

[ISugerencias de mejora de la gestién medioambiental en su Consorcio *
Por favor, escriba su respuesta aqui:

Datos Sociodemograficos

[1Género *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:
() Femenino

Masculino

[IEdad *
Por favor, escriba su respuesta aqui:

[lInstitucién que representa *
Por favor, escriba su respuesta aqui:
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[1;En qué punto de la siguiente escala se definiria ideolégicamente? *
Por favor, seleccione la respuesta apropiada para cada concepto:

0] 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Escala ideologica O D O D O D D D D D D

En una escala de 0 a 10, donde 0 indica la EXTREMA IZQUIERDA y 10 la EXTREMA
DERECHA.

[ITamafio de su poblacién *
Por favor seleccione sélo una de las siguientes opciones:

0 -2.000
(2001 - 5.000
(J5.001 - 10.000
(10.001 - 20.000
2 20.001 - 50.000
J50.001 - 100.000
(100.001 - 250.000
(0 +250.000

Gracias por su colaboracién. Una vez finalizada la investigacion le haremos llegar los
resultados de la misma por si fuesen de su interés.

31.07.2014 - 00:00
Enviar su encuesta.

Gracias por completar esta encuesta.
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13. Anexo 3. Guion modificado del
Modelo de Sandoval propuesto para
evaluar las Web de los CMT

A. INFORMACION

1. Informacion mas completa y detallada

1.2. Mayor detalle en la informacion presentada (profundidad, enlace, descripcion)

14. Despliega iconografias que muestren tipo de archivo (pdf, ppt, doc)

1.6. Muestra fuente y/o contacto del que proviene el dato

2. Relativamente mayor numero de paginas (+10)

2.2. EL numero total de paginas es mayor que el promedio

3. Una pagina o portal del gobierno estatal es el punto de entrada a las otras paginas

3.2. Delimita la pagina hogar de otros sitios claramente

3.4. Ofrece formas de navegacion centradas en los servicios

3.6. Jerarquiza informacion utilizando algun orden (cronolégico-importancia)
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4.1. Se puede "interactuar” con los datos, solicitar mas o menos fuentes

4.3. Datos estan vinculados a otros datos (con dependencia, autores)

4.5. Existen servicios que Unicamente estan en el "home” por temporada

4.7. Contiene un RSS de informacion

5. La informacion esta actualizada (se observan datos recientes)

5.2. Muestra datos ligados a a informacion presentada (antecedentes)

54. Existen actualizaciones durante la ultima semana

6. Busquedas de informacion

6.2. Tiene motor de busqueda externa (liga a otro motor: google)

6.4. Existe al menos un resultado relacionado con la consulta en el motor externo entre los primeros
cinco resultados de la lista

6.6. Tiene posibilidad de calificar si fue Util la informacion

7. Informacion con Fuente

7.2. Muestra fuente y/o contacto del que proviene el dato

B. INTERACCION

1.1. Se observa claramente liga para bajar formatos

1.3. Incluye vinculos a la aplicacion necesaria para obtener o trabajar con el formato

2. Existen formas de comunicarse con el webmaster (facil de ser encontradas)

2.2. Existen al menos dos alternativas de comunicacion con el webmaster (chat, email, msn, teléfono,
etc.)
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3. Existen formas de comunicarse con personal del Consorcio

3.2. La navegacion se lleva a cabo en tres clicks o menos (index-directorio-personal)

3.4. Permite enviarle un mensaje al funcionario desde el directorio

4.1. Tiene buscador por dependencia

4.3. Genera opciones alternas si no encuentra personal del Consorcio

5.1. Contiene tableros en alguna parte del sitio

5.3. Tiene bitacoras electronicas (blogs) disponibles

5.5. Permite escribir un mensaje en tres clicks o menos (iniciando desde dénde?)

6.1. Existe vinculo para chat con algun personal del Consorcio

6.3. Tiene chats programados por temas y fechas especificas

7. Se puede personalizar (de forma limitada) el contenido que se despliega en el portal

7.2. Permite al menos un cambio de formato, color, sonidos, imagenes, texto

74. Se pueden cambiar otros elementos de formato como colores, fondos, etc.

8.1. Existe un asistente virtual (robot, chat en linea)

8.3. Permite enviar contenidos o links a otros ciudadanos directo del sitio
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C. TRANSACCION
1. Se pueden rellenar documentos en linea

1.2. Existen formularios de auto-llenado

14. Existen formularios de pago a un click

1.6. Se puede llenar el formato pdf en linea

2. Se pueden realizar pagos en linea (Ej. Tarjetas de transporte)

2.2. Existe el pago a un click

24. Ofrece otras alternativas electronicas de pago (paypal, CLABE)

3.1. Solicitud de tarjeta de transporte, descuento familia numerosa, etc.

3.3. El sitio brinda forma de obtener documentos pagados electronicamente

3.5. Distingue con claridad servicios completos e incompletos en linea

4. Se puede personalizar el contenido del portal de forma mas completa y detallada

4.2. Se puede cambiar el tamafio de las letras

44. Se pueden cambiar elementos en el index para discapacitados

4.6. Permite elegir informacion, datos y "guardarlos” en una parte del sitio

5.1. Presenta informacion ordenada como “camino de vida”
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D. INTEGRACION

1. Existen portales verticales desarrollados por varias dependencias con funciones similares en diferen-
tes niveles gubernamentales (Ej. Seguridad publica estatal-municipal, etc.)

2. Estos portales verticales estan disefiados de forma consistente y permiten observar cierto grado de
integracion vertical (virtual) entre las dependencias que participan en él

3. Estos portales verticales contienen un punto Unico de pago de servicios

4. Existen portales horizontales desarrollados por varias dependencias del mismo nivel gubernamen-
tal, pero con funciones diferentes (Ej. Portal del Gob. Estatal, amazon)

5. Estos portales horizontales estan disefiados de forma consistente y permiten observar cierto grado
de integracion horizontal (virtual) entre las dependencias que participan en él

6. Estos portales horizontales contienen un punto Unico de pago de servicios

7. Existe un portal estatal Unico que ofrece todos los servicios tanto estatales como municipales a los
ciudadanos

8. Este portal permite observar una integracion total (virtual) entre las dependencias y diferentes nive-
les de gobierno que participan en €l

9. Este portal contiene un punto uUnico de pago de servicios, no importando que estos sean de dife-
rentes dependencias gubernamentales y diferentes niveles de gobierno

10. Comentarios

E. PARTICIPACION

1.1. Existe(n) blog(s) sobre iniciativas o proyectos

1.3. Existe(n) chat(s) sobre iniciativas o proyectos

1.5. Existe alguna otra forma de opinar sobre iniciativas o proyectos de los Consorcios

17. Se observa actividad en foros, blogs, o chat durante la ultima semana

2. Debate de proyectos o propuestas con personal de los Consorcios

2.2. Existen videos (Ej. Flash) que expliguen propuestas o proyectos

24. Existen medios de participacion para discapacitados visuales o auditivos
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3. Voto electronico para aprobar o impugnar iniciativas

3.2. Se observa grafica o porcentaje de tendencias sobre referéndum

34. Se tiene un historial de los referendums que se han hecho en los ultimos meses

4.1. Existen encuestas en linea sobre temas concretos

4.3. Posibilidad de voto electrénico a través de SMS o telefonico

5.1. Existe posibilidad de crear redes sociales por los usuarios

5.3. Existe espacio en otro sitio (wikis, myspace) para que participen

5.5. Permite que los ciudadanos generen foros
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