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Resumen

En América Latina siempre ha existido una relacion estrecha entre urbanismo y
transporte publico. Los sistemas de transporte publico de pasajeros se constituyen en condicion
necesaria para el funcionamiento de las ciudades, no solamente por las implicaciones concretas
que tiene sobre la productividad y el desarrollo de las mismas, sino también porque es un medio
para que la poblacion urbana pueda acceder a servicios basicos como salud, educacion,
recreacion, mercado laboral, interaccion con los diversos componentes de la urbe, entre otros.

La vida urbana genera necesidades que deben ser enfrentadas en forma colectiva: el
transporte de personas es una de ellas. La transformacion urbana y demografica de la ciudad de
Villa Maria requiere que el gobierno local deba dar respuestas a la problematica de la movilidad
urbana, mediante la formulacion de politicas publicas en materia de transporte masivo de
pasajeros.

A raiz de ello, el propdsito general de esta ponencia — que surge de un proyecto de
investigacion denominado “Capacidades Institucionales y Politica Publica de Transporte
Masivo de Pasajeros. El caso de la Ciudad de Villa Maria” -, es presentar algunas inferencias
generales sobre la politica de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa Maria, asi
como también establecer las capacidades institucionales que la Municipalidad de dicha ciudad
posee para alcanzar los objetivos propuestos en la formulacion de la politica ptblica, frente a los
procesos de transformacion urbana como estado de avance de la investigacion citada.

Transporte Masivo de Pasajeros

En los paises de América Latina, el proceso de globalizacion ha generado un fuerte
impacto en la organizacion territorial de las ciudades. La marginacion y la segregacion
social son consecuencias asociadas directamente a dicho proceso, fundamentalmente en las
zonas urbanas. En ellas, se distinguenlos barrios pobres - excluidos de muchos de los
servicios - de aquellos barrios ricos, que si cuentan con ellos.

Por consiguiente, el fenomeno de la marginacion social se plantea como uno de los
principales problemas de las ciudades modernas e implica cierto desafio por parte de los
Estados en la resolucion de tal problematica. Frente a ello, el transporte colectivo aparece
como una herramienta clave enfrentar ese proceso; en tanto se delimitan como un modo de



integrar las areas territoriales postergadas mejorando su movilidad y acceso a los servicios
urbanos.

Los sistemas de transporte publico de pasajeros se constituyen en condicion
necesaria para el funcionamiento de las ciudades, no solamente por las implicaciones
concretas que tiene sobre la productividad y el desarrollo de las mismas, sino también
porque es un medio para que la poblacion urbana pueda acceder a servicios basicos como
salud, educacion, recreacion, mercado laboral, interaccion con los diversos componentes
de la urbe, entre otros. La vida urbana genera necesidades que deben ser enfrentadas en
forma colectiva: el transporte de personas es una de ellas.

En el caso particular de la ciudad de Villa Maria, la dispersion urbana se acrecento
a partir de la década de 1990, ocasionando el incremento de las distancias que la poblacion
transita y una mayor dependencia del vehiculo privado para hacerlo.

Segun el Censo Provincial de Poblacion llevado a cabo en el aiio 2008, Villa Maria
tenia 77.551 habitantes y, segun datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), los
resultados del afio 2010 arrojaron un resultado superior: 79.946 especificamente. Cabe
aclarar que la ciudad forma parte de un conglomerado urbano junto con la ciudad Villa
Nueva y, seglin estimaciones de los resultados del Censo Nacional del afio 2010, se calcula
que el conglomerado contaba con un total de 99.308 habitantes, mientras que, en el 2001,
tenia 88.643 habitantes.

La expansion urbana desmedida plantea desafios a los sistemas de transporte,
particularmente en lo que concierne a su viabilidad econoémica y sus efectos regresivos (en
términos de tiempo, costo y acceso), al limitar la “movilidad” de ciertos grupos, aumentar
el aislamiento social de los mismos y reducir sus oportunidades de interacciéon social a
escala urbana.

La transformacion urbana y demografica de la ciudad requiere que el gobierno
local deba dar respuestas a la problematica de la movilidad, mediante la formulacion de
politicas publicas en materia de transporte masivo de pasajeros.

El transporte de pasajeros, como todo servicio publico, constituye un sistema de
relaciones sociales entre actores con roles distintos y articulados, regulados por un sistema
normativo (Pirez, 2000:12). Es decir, la prestacion de un servicio publico involucra la
accion de muchos actores que tienden a estructurarse en un proceso de cinco fases: la
politica, la planificacion, la produccion, el seguimiento y la evaluacion del servicio. Estos
actores poseen diferentes recursos (materiales, de informacion, de coercion, ideologicos)
que resguardan sus decisiones y ponen en juego su relacion con los demas actores.

En este sentido, es de interés repensar la politica de transporte masivo de pasajeros
en la ciudad de Villa Maria como un espacio en el cual situar acciones integrales,
reconociendo los aportes de los diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales.

Lo anterior encuentra sustento tedrico en el concepto de“gobernanza”, el cual plantea a
la toma de decisiones como una estructura de actores (publicos o privados) que forman una red
multinivel de decision. Esto, implica un nuevo estilo de gobierno de tipo relacional, el cual
asume que los actuales procesos econdomicos, sociales y politicossucedidos en un determinado
territorioinvolucran a actores ¢ instituciones que forman parte de una compleja red multinivel de
politicas ptblicas (multilevel policy network).

Dado que esta ponencia tiene como objetivo realizar algunas inferencias sobre la
politica ptiblica de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa Maria, a continuacion,se
procede a describir la misma para luego adentrarse al analisis de las capacidades estatales de la
organizacion en materia de transporte publico.



Politica de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa Maria

A fin de poder analizar las capacidades estatales locales en materia de transporte masivo
de pasajeros, es necesario realizar una breve descripcion de la politicapublica local.

En el afio 2004, en la ciudad de Villa Mariase crea mediante la Ordenanza N°
5451/2004 la “Empresa Municipal de Transporte Urbano de Pasajeros Sociedad del Estado”
(E.M.T.U.P. S.E.). La misma tiene la funciéon de planificar, gestionar y operar el sistema de
transporte publico.Su objetivo es brindar un eficiente servicio, bajo pautas de continuidad,
regularidad, generalidad, obligatoriedad, habitualidad e wuniformidad, en igualdad de
condiciones para todos los usuarios, sujeto a una tarifa expresamente regulada y persiguiendo la
plena satisfaccion de los usuarios.

La creacion de la empresa estatal fue producto del fracaso de diversas medidas y
propuestas conjuntas con el sector privado que, hasta ese momento, prestaban el servicio de
transporte publico en la ciudad. A partir de su puesta en marcha, la EMTUPSE marcé un punto
de inflexion en la politicapublica de transporte masivo de pasajeros en la localidad de Villa
Maria, ya que su creaciéon permitio gestionar el sistema teniendo a cargo la administracion, el
disefio y el control del mismo, logrando una mejora considerable en la prestacion del servicio.

Respecto a la reorganizacion del servicio, se plantearon tres objetivos centrales. En
primer lugar, se realizé un redisefio en el trazado de recorridos a fin de lograr la regulacion del
transito en el micro centro producto de wuna planificacion cooperativa con
diferentesorganizaciones (centros vecinales, instituciones barriales y escuelas de la ciudad). En
segundo lugar, se procedio6 a la construccion de un Centro de Transferencia a fin de que todas
las lineas de distintas partes de la ciudad se encuentren de manera sincronizada,permitiendoal
pasajero combinar los distintos recorridos de la localidad. Por ultimo, se implementaron
métodos de administracion y control aplicando un sistema integral de monitoreo y gestion de
flota permitiendo la emision del boleto de viaje y enviando a través de la comunicacion GPRS
la informacion de su posicionamiento satelital (GPS) y datos del pasaje.

En cuanto al parque moévil, luego de algunas estrategias utilizadas (por ejemplo, la
donacién de unidades italianas), TRANS BUS S.R.L. como prestataria del servicio adquirio, en
el afio 2008, doce unidades cero kilometros que se sumaron a los seis minibuses usados ya
obtenido por 1aE.M.T.U.P. S.E.

Ahora bien, se destaca que la ciudad de Villa Maria fue precursora en implementar
tarifas sociales con gratuidad y descuentos para usuarios demenores recursos ¢ implementacion
de boletos educativos.En tal sentido,“en el afio 2008, se firma el primer convenio para subsidiar
el boletoeducativo, pasando de costar $1,20 a tener un valor de $0,95 a los fines de incentivar
laasistencia escolar principalmente de los adolescentes (Ord. N° 5935/2008)'"*

Respecto a la recaudacion del servicio, la misma es realizada por la EEM.T.U.P. S.E.
quien se queda con un canon del 10 % porpasajero transportado por convenio y el 10% del
subsidio municipal por acuerdoentre las partes.Ademas de ello, se perciben subsidios
nacionales, municipales y provinciales tales como el Boleto Educativo Gratuito (BEG), Boleto
Obrero Social (BOS) y Boleto Adulto Mayor (BAM), aunque estos programas no son
considerados subsidios propiamente dicho en tanto el gobiernode la provincia abona el valor del
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boleto por pasajero transportado.

En consecuencia, la actual politicaptiblica de transporte masivo de pasajeros de la
localidad de Villa Maria muestra grandes avances en relacion a la anterior prestacion del
servicio, logrando una mejoriaconsiderable del mismo.

A partir de ello, a continuacion,se procede a abordar la politicapublica a partir del
enfoque de capacidades estatales.

Capacidades estatales y transporte masivo de pasajeros

Antes de comenzar a analizar el proceso de construccion de capacidades estatalesen
relacion a las politicas piblicas de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa Maria,
es necesario revisar el debate académico existente respecto a la definicion, evaluacion y
medicion de aquello que se define como“capacidades institucionales”y/o “capacidades
organizacionales”. Esto, a partir del contexto politico de los ultimos afios, en donde los estados
latinoamericanos se “auto reconocen como actores centrales del desarrollo y despliegan
acciones tendientes a reafirmar este rol” (Bernazza, Comotto y Longo, 2015, p. 8).

Este rol, tiene que ver con una reconfiguracion del escenario de lo publico, en tanto, los
Estados aparecen como actores centrales en la regulacion econdmica, social y politica de los
ciudadanos y se reapropia de funciones anteriormente relegadas.Es necesario mencionar que, en
los afios noventa, el Estado fue fuertemente cuestionado y reducidoen funcion de medidas
neoliberales que respondian a “recetas” de organismos internacionales.

Es en este marco, el espacio de la “capacidad” aparece “imprescindible como ambito de
indagacion analitica cuando nos remitimos a como operan en lo concreto, en el dia a dia las
instituciones estatales” (Bertranou, 2015, p. 38). Ahora bien, si se hace una revision del término,
se puede decir que el concepto de “capacidad institucional” aparece a partir de la segunda mitad
del Siglo XX, cuando organismos tales como el Banco Mundial (B.M), el Banco Interamericano
de Desarrollo (B.1.D), entre otros, comienzan a incorporarlo en la elaboracion de documentos y
proyectos de estrategias.

En este sentido, se entiende como “capacidad institucional” al “potencial de las
organizaciones para producir valor para terceros o transformarse ellas mismas” (Hintze, 2007, p.
2). Otros autores la conceptualizan como “el saber hacer de las instituciones” o "como
habilidades para actuar en situaciones concretas", o "como el potencial de las organizaciones
para producir la combinacion de valor externo y organizacional necesario para lograr sus
objetivos principales" (Hintze, 2007, p. 3).

Se debe mencionar al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
quien, a partir de la preocupacion por el desarrollo de capacidades estatales, busco avanzar en la
tematica y propuso un manual de medicion de capacidades, utilizando el mismo enfoque
orientado a resultados, al cual le atribuye cuatro componentes esenciales: planificacion
estratégica, el impacto, el efecto y el producto.

En esta linea, Alain Tobelem desarroll6 una metodologia denominada SADCI (Sistema
de Analisis de Capacidad Institucional), como instrumento para definir el grado de capacidad
institucional de las organizaciones al momento de determinados objetivos. La misma se basa en
la identificacion de déficits, definidos como la “brecha perceptible entre lo que la tarea implica
y lo que el actor responsable afirma que hara” (Oszlak y Orellana, 2000, p.7).



Tal metodologia es retomada por los autores Oszlak y Orellana (2000). Los mismos
plantean que la “capacidad institucional” es la brecha“entre lo que las organizaciones
ambicionan hacer (su "aspiracion" en términos de logros de un proyecto) y lo que efectivamente
consiguen” (Oszlak y Orellana, 2000, p.3). Existen con frecuencia diversos obstaculos o
inconvenientes que por diferentes motivos impiden o entorpecen la realizacion de las diferentes
tareas requeridas.

Los diferentes problemas que surgen representan un déficit en el sentido de que se hace
presente una separacion entre la accion que debe realizarse y 1o que lo que la organizacion hace
o desea hacer. De acuerdo con el autor de la metodologia SADCI, existen diferentes factores
que provocan problemas a nivel de tareas. Se mencionan a continuacion:

1. “Déficits relacionados con leyes, reglas, normas y “reglas de juego”.
2. Déficits relacionados con relaciones interinstitucionales.

3. D¢ficits relacionados con la estructura organizacional interna y distribucion de
funciones.

4. Déficits relacionados con la capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras.
5. Déficits relacionados con politicas de personal y sistema de recompensas.

6. Déficits relacionados con la capacidad individual de los participantes en las agencias
involucradas en el proyecto”.

1. Déficit relacionado con leyes, normas y “reglas de juego”

En muchos casos, las organizaciones no son competentes para realizar determinadas
tareas por la existencia de trabas normativas; es decir, la presencia de leyes o decretos que
impiden expresamente ciertas acciones o vacios juridicos que no permiten a las mismas a
realizarlas. También existen factores culturales o pautas de interaccion socialmente
aceptadas, que actlian como restricciones o condicionamientos para la ejecucion de ciertas
acciones.

En el caso de la politica publica de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa
Maria, se puede afirmar que este déficit no se produce, en tanto existe un marco legal a través
del cual se regula la prestacion del servicio. Es decir, a través de laOrdenanza N°5.451/2004 se
crea EMTUPSE y se establecen las obligaciones y responsabilidades de la misma, en relacion al
transporte masivo.

2. Déficit relacionado con relaciones interinstitucionales

En ciertas ocasiones, para el cumplimiento de determinadas politicas es necesaria la
colaboracion de un conjunto de organizaciones. Aqui, resulta imprescindible visualizar si hay o
no colaboracion interinstitucional, como esta dada y si existen o no competencias superpuestas.

Respecto a este punto, se destaca la fuerte vinculacionque existe entre EMTUPSE
conorganizaciones sociales tales como: centros vecinales y escuelas para la reorganizacion y
planificacion del servicio. Ademas de ello, hay una fuerte vinculaciéon con organismos de
gobierno tanto nacionales a través de subsidios y(sobre todo) provinciales, a partir de programas
tales como el Boleto EducativoGratuito, el Boleto Obrero y el Boleto del Adulto Mayor.



Sumado a lo anterior, se observa una estrecha relacion interinstitucional, en relacion a la
planificacion del servicio de transporte, con TRANSBUS, la empresa privada prestadora del
servicio.

3- Déficit relacionado con la estructura organizacional interna y
distribucion de funciones

La estructura organizacional interna es muy importante a fin de establecer qué unidades
organizativas son las responsables del cumplimiento de determinadas tareas. Es aqui, donde se
presentan los déficits de nivel interinstitucional en el plano intraorganizacional. En este sentido,
para el cumplimiento de las tareas es preciso establecer qué unidades organizativas serdn las
responsables. Es probable que la distribucion de funciones no sea la 6ptima o que la unidad
responsable no exista formalmente.

En cuanto a la estructura organizacional interna y distribucion de funciones de
EMTUPSE, todo se encuentra contemplado en la Ordenanza de creacion de la empresa N°
5.451/2004 y en el estatuto de la misma.Alli, se define que la sociedad tendra una duracién “...
de treinta (30) afios, contados a partir de la publicacion de la ordenanza que le dio origen,
pudiendo ser prorrogada por la Municipalidad de la ciudad de Villa Maria, bajo procedimiento
similar al que fue creada, o el que se asimile en el futuro, conforme la Carta Organica Municipal
y demas Ordenanzas vigentes al momento. (Art. 3° Ordenanza N°® 5452/2004 — Estatuto).

Su funcidn central es gestionar el sistema teniendo a cargo la administracion, disefio y
control del mismo.En cuanto al organigrama, se compone de un directorio que esta conformado
por un Presidente, un Vicepresidente, un Director Titular y un Suplente. Estas autoridades son
designadas por el Departamento Ejecutivo Municipal y duran en su cargo tres (3) afios,
pudiendo ser reelegidos sin limitacion (Art. 8° Ordenanza N° 5452/2004 — Estatuto).

La prestacion del servicio fue otorgada a la empresa TRANSBUS S.R.L. a través de un
concurso publico quien es responsable de las unidades transportadoras, su mantenimiento, como
también del personal; es decir, los choferes.

4- Déficit relacionado con la capacidad financiera y fisica de las agencias
ejecutoras:

En este punto, se deben establecer la cantidad de recursos de que disponen las
organizaciones y las necesidades de insumos adicionales especificos, expresados en términos
fisicos o financieros. Es decir, la relacion entre lo que se tiene y lo que se necesita tener para
determinados objetivos.

En funcién a la relacién que plantea este punto entre “lo que se tiene” y lo que “se
necesita tener” para cumplir con los objetivos, debemos plantear que en el caso de EMTUPSE,
como se ha dicho anteriormente, se ha avanzado mucho respecto al numero de unidades
transportadoras y por consiguiente nuevas lineas de recorridos. En la actualidad, TRANSBUS
SRL cuenta con mas de “30 vehiculos para brindar el servicio en 18 lineas urbanas”'".

En cuanto a infraestructura edilicia, EMTUPSE cuenta con un Centro de Transferencias
y un Area de Servicios con sanitarios, kiosco-bar y estacionamiento de automéviles. Sumado a
ello, e incorporando los recursos financieros con los que cuenta la empresa estatal, debemos
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mencionar un canon del 10 % por pasajero transportado por convenio y el 10 % del subsidio
municipal por acuerdo entre las partes, subsidios nacionales percibidos directamente por
TRANSBUS SRL y controlados a partir de un sistema de gestion, subsidios municipales a
través de los cuales se percibe un monto estipulado por pasajero y, por ultimo, programas
provinciales tales como el Boleto Educativo Gratuito (BEG), Boleto Obrero Social (BOS) y
Boleto Adulto Mayor (BAM), a partir de los cuales el Gobierno de la Provincia de Cordoba
abona el valor del boleto por pasajero transportado.

De tal manera, en esta primera instancia no se daria un déficit propiamente dicho en este
punto.

5- Déficit relacionado con politicas de personal y sistema derecompensas

Tiene que ver con la relevancia que presentan las politicas de personal en general, y de
remuneraciones en particular. Aqui se observa los aspectos vinculados con la aplicacion de
normas de concurso, evaluacion de desempefio, promocion en la carrera, incentivos salariales,
entre otros.

En este sentido, teniendo en cuenta que aun no contamos con datos solidos para afirmar
ciertas premisas, se puede inferir que en EMTUPSE, todo el personal encuestado es de planta
permanente y en su mayoria hace mas de cinco aflos que trabajan en la organizacion, lo que deja
entrever cierta estabilidad del grupo de trabajo. Asimismo, se realizan capacitaciones al personal
de acuerdo al area y al tipo de trabajo que llevan a cabo en la organizacion. Por ultimo, se puede
decir que no reciben incentivos monetarios vinculados a, por ejemplo, objetivos cumplidos en el
puesto de trabajo, etcétera.

6- Déficit relacionado con la capacidad individual de los participantes en las
agencias involucradas en el proyecto

En este punto, se evalua la capacidad de las personas encargadas de la implementacion
de las tareas. Esto, se efectia a través de la evaluacion individual. Se trata de establecerquién es
responsable por los productos o resultados de cada una de las tareas, ademés de evaluar su
categoria jerarquica, grado de conocimiento, nivel de informacion, motivacion y habilidades.

Al igual que el punto anterior, en EMTUPSE se puede observar que todos sus
empleados realizan tareas administrativas generales y algunos de ellos, administrativa —
contables. El perfil de cada uno de ellos se condice con el puesto que ocupa. En su mayoria,
presentan nivel educativo terciario/universitario completo y manifiestan tener conocimiento
sobre manejo de Excel y otras herramientas de computacion, asi como de redaccion,
conocimientos basicos de contabilidad y liquidacion de sueldos, atencion al publico que son
inherentes y necesarias para el puesto que ocupan.

Algunas reflexiones finales...

Tal como se planteaba al inicio de esta ponencia, los sistemas de transporte
publico de pasajeros se constituyen en condicion necesaria para el funcionamiento de las
ciudades, no solamente por las implicaciones concretas que tiene sobre la productividad y el
desarrollo de las mismas, sino también porque son un medio para que la poblacién urbana pueda
acceder a servicios basicos como salud, educacion, recreacion, mercado laboral, interaccidon con
los diversos componentes de la urbe, entre otros.



La transformacion urbana y demografica de la ciudad de Villa Maria requiere que el
gobierno local deba dar respuestas a la problematica de la movilidad urbana, mediante la
formulacion de politicas publicas en materia de transporte masivo de pasajeros.

En virtud de ello y con el propdsito general de presentar algunas inferencias generales
sobre la politica de transporte masivo de pasajeros en la ciudad de Villa Maria y las capacidades
institucionales que la Municipalidad posee para ello, es de destacar, en principio y como avance
de nuestra investigacion, que la Municipalidad - a través de EMTUPSE - no presentan déficits
organizacionales en términos reales tales como lo plantean los autores de la metodologia
seleccionada. Por el contrario, teniendo en cuenta el grado de avance y transformacion que se ha
logrado en materia de politicapublica de transporte masivo de pasajeros, si existen algunos
“inconvenientes” se convierten en puntos a mejorar de manera continua por la “voluntad
politica” en términos de Claudia Bernazza, existente en el gobierno local.
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