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1. INTRODUCCION

La evolucién del sistema de organizacion territorial del Estado Espafiol ha llevado a la
proliferacién de diferentes niveles gubernamentales articulados en torno a un sistema de
distribucidn competencial para las distintas administraciones Estatal, Autonédmica, Provincial
y Municipal que lo integran. Cuando cada una de estas administraciones actla en ejercicio
de su autonomia, ejerciendo las competencias que se les ha atribuido para poner en marcha
las politicas publicas, lo hacen de manera exclusiva, pero también en ocasiones, de manera
concurrente o compartida. En todos los casos, tomando decisiones y ejerciendo una u otra
clase de competencias, lo hacen incidiendo en la esfera personal del ciudadano, que percibe
la actividad de las administraciones resultado de la politica publica desarrollada, en términos

de una mayor o menor eficacia y calidad de los servicios publicos que se le ofrecen.

Dentro de las diferentes fases de las politicas publicas, los actores publicos y privados que en
ellas intervienen, participan representando sus intereses e intentan imponerlos al resto de
manera competitiva haciendo valer sus fortalezas, debilidades, resultando que Ia
consecucion de los objetivos propuestos estd condicionada a diversos factores, problemas y

contradicciones.

La evolucién de las politicas publicas en nuestro pais muestra una primera etapa en la que
las administraciones tenian por objeto hacer frente a los déficits prestacionales, y un
posterior cambio en la década de los noventa, en el que los gobiernos modifican la
orientacién hacia politicas del sector servicios como consecuencia de la descentralizacidon
productiva y segmentacién de las ofertas. La politica de transporte de viajeros, es una
politica de servicio publico, que hace referencia a la dimensidn urbano-territorial por medio
de la que el ciudadano ejerce su derecho a la movilidad®, concepto al que estd

inescindiblemente unido. La movilidad no es mds que un componente intrinseco del

! la movilidad en las ciudades uno de los temas mds polémicos y controvertidos y que afecta a todos los
ciudadanos en la esfera laboral, cultural o relacional. Ademds, la movilidad no tiene sélo una dimension
cotidiana sino que encierra también, especialmente, una perspectiva politica que incide en la opcion de ciudad y
en la forma de vida que se ofrece a las personas y que enlaza con otras politicas urbanas como pueden ser,

entre otras, las de vivienda, de disefio urbano o de espacio publico.



comportamiento humano (Serrano, 2001, p. 12) y es un concepto mas amplio que el

desplazamiento en sentido técnico®.

La Politica de transporte de viajeros afecta a la vida diaria de los ciudadanos y se percibe con
la consiguiente sensacion de proximidad y cercania, por lo que su eficacia es evaluada con
parametros de mayor exigencia que otras en el orden de prioridades particular de sus
destinatarios. Por otra parte, tiene también una clara dimensidn social. En este sentido, son
numerosos los autores® que han destacado la importancia y la repercusion del sector del
transporte en la sociedad, en cuanto que tiene una clara incidencia en la evolucion de las
ciudades, en la calidad de vida de los ciudadanos, en la vertebracidon del territorio o en el
medio ambiente, convirtiéndose en un evidente indicador del desarrollo econémico de un
pais. Su relevancia es destacada, por lo que su organizacion y funcionamiento es asumido
por las autoridades publicas como un asunto prioritario en sus agendas, y un servicio publico

fundamental en el caso de Espaiia.

Entre las variables que afectan al resultado de la politica implementada, las Relaciones
Intergubernamentales *, conocidas indistintamente segln paises y disciplinas como
relaciones interadministrativas, de colaboracién, cooperacién, relaciones entre poderes,
federalismo ejecutivo, o gobernacién multinivel, tienen un papel destacado. Son un factor
constitutivo de la mayoria de las politicas publicas, también en el caso de la politica del
transporte, y su analisis ha permitido integrar el pluralismo institucional y territorial en el
estudio de los procesos de decisidon e implementacion de politicas publicas, con el objeto de
analizar el papel de los distintos actores y de sus mecanismos de interaccion y articulacidn

existentes.

Las RIG no solo resultan utiles para establecer nitidamente los principios y técnicas en
funciéon de los cuales se estructura el sistema de organizacidn territorial de un pais, sino que

también permiten explicar cual debe ser el funcionamiento correcto de las relaciones de

’Serrano, 2001 “El concepto de movilidad (...) incluye las causalidades ligadas al propio desplazamiento {(...) los
criterios de optimizacion a tener en cuenta al estudiar la movilidad humana son: La conservacion de la
integridad, la duracion del trayecto, la economia de costes y gastos, y las limitaciones que supone para el medio
natural {(...)

? Herndndez Martin, Miguel A. “El Transporte en Espafia: notas sobre la nueva regulacién del subsector de
transporte publico de viajeros” en Moneda y Crédito, n? 186 (1988), pp. 23-39

* En adelante RIG



cooperacion entre los actores e instituciones, una vez que se aplican a la resolucién de

problemas especificos.

Al abordar el analisis de la politica de transporte publico, es comun en los diferentes niveles
de gobierno, la preocupacién continua por mejorar el servicio publico de transporte de
viajeros en general’, y con todavia mas énfasis cuando como sucede en este caso, la
administracion es la titular de la concesidn y en consecuencia responsable de la calidad del
servicio prestado®. La movilidad y los desplazamientos que se originan a consecuencia de la
misma, causan ciertos problemas que deben ser abordados desde una éptica global y
mediante la adecuada coordinacion de tiempo, espacio y coste entre los diferentes modos
de transporte, de donde resulta la importancia de la existencia de entes o consorcios que
contemplen la movilidad en su conjunto. Este es el propdsito de la creacion de érganos de
concentracion de competencias, mediante el que las autoridades de transporte publico
estan siendo el ejemplo paradigmatico de la nueva “gobernanza” de la nueva ciudad’ basada

en la corresponsabilidad institucional y en la coordinacion administrativa.

Espafia es un pais que pese a sus grandes dimensiones tiene una baja densidad de poblacion
en comparacién con sus homdénimos europeos, por lo que presenta un fragmentado mapa
local en el que la poblacidn se concentra en torno a un pequeio grupo de grandes ciudades,
algunas con importantes conurbaciones (Rodriguez, 2010, p. 89). Sin embargo, los
mecanismos de solucidn a esa fragmentacion, se han revelado insuficientes al nivel de la
organizacién territorial local, lo que ha tenido cierta influencia en la organizacién de los

sistemas de transporte. Por ello, la necesidad de integrar en un sistema unitario las redes de

® http://elpais.com/elpais/2011/12/12/actualidad/1323681432 850215.html

® En el transporte publico de viajeros de uso general, (por contraposicién al de cardcter especial previsto para
determinados destinatarios, o grupos homogéneos y especificos segtin terminologia de la Ley —por ejemplo,
grupos escolares y de trabajadores- la propia administracion aparece como titular de la concesion,
considerdndose el transporte como un servicio publico de cardcter prioritario para el ciudadano, siendo por
tanto mas intenso el intervencionismo de la administracion que en otras modalidades de gestion de servicio
publico.

7 (Cerrillo, 2005, p. 12) “La gobernanza significa una nueva forma de gobernar mds cooperativa en la que las
instituciones publicas y las no publicas, actores publicos y privados, participan y cooperan en la formulacion y
aplicacion de la politica y las politicas publicas, el surgimiento de la gobernanza supone un cambio en las
maneras tradicionales de proceder por parte de los poderes publicos, La asignacion imperativa, la direccion
jerdrquica y el control de los procesos politicos estdn siendo sustituidos por nuevas formas de regulacion
basadas en la negociacion y la coordinacion e, incluso, la persuasion, mediante las cuales los responsables
publicos tratan de movilizar recursos politicos dispersos entre actores publicos y privados".



transporte urbano e interurbano, al actuar ambas sobre el derecho a la movilidad en un
mismo espacio territorial y social, es un aspecto que no puede quedar relegado a la mera
voluntariedad de las administraciones y tiene una gran importancia en la planificacion y

disefo de cualquier sistema de transporte.

Como resulta en otras experiencias nacionales e internacionales, también en el caso de Ila
Regién de Murcia la creacion de la Entidad Publica del Transporte® fue una estrategia troncal
de la Politica de transporte de viajeros, y su efimera existencia no puede pasar
desapercibida. En consecuencia, en el presente trabajo se estudiaran las causas de la

desaparicion de la EPT.

El andlisis de cualquier politica publica conlleva la identificacion de las diferentes fases de
elaboracion, disefio, implementacion y evaluacion en que se estructura. Aunque estas fases
no tienen que darse en el citado orden secuencial, en todas ellas intervienen diferentes
actores y grupos de interés publico y privado. En politicas publicas que tienen por objeto
materias en las que existen competencias concurrentes como la de transportes, la
proliferacidn de los distintos niveles de distribucion competencial, hace que el juego de cada
uno de ellos, sea distinto en funcién de sus diferentes intereses, resultando que los niveles
de eficacia que percibe el ciudadano en una politica de proximidad como la de transporte
publico, son también diferentes. La consecucién de mayores niveles de eficacia y calidad en
la prestacidon del servicio publico de transporte, plantea imperativos de coordinacién entre
los distintos niveles de gobierno (Colino, 2012, p.20). Por ello, tomando como objeto de
estudio la EPT, nos preguntaremos por la influencia que las RIG hayan podido tener como
uno principales factores que puede facilitar la adecuada coordinacién entre los diferentes
niveles de gobierno en una materia compartida como la de transportes, teniendo en cuenta
gue también su ausencia puede ser considerada como una de las principales explicaciones

de su desaparicién.

En el presente trabajo se estudiara de manera general por tanto, la creacién y desaparicion
de la EPT como estrategia troncal de la politica de transporte publico de viajeros de la
Regidn de Murcia. A su vez, como en el resto de politicas publicas, dentro de las diferentes

fases del ciclo de la politica de transportes, nos interesara conocer en concreto la influencia

8 EPT en adelante.



de las RIG, y en especial, dentro de la fase de implementacién, en la medida en que las
caracteristicas de las relaciones y el juego que en ellas desplieguen los actores determinardn
la supervivencia, éxito o desapariciéon de los organismos de concentracién de competencias,

como la EPT.

2. MARCO TEORICO DE INVESTIGACION

2.1 INTRODUCCION A LAS POLITICAS PUBLICAS

El concepto de politica publica surge a finales del S.XIX en EEUU dentro del enfoque de la
Ciencia Politica y de la Administracion con la finalidad de sustituir la politica por el
conocimiento, tecnificando la administraciéon y adaptando las ciencias sociales al esquema
cientifico positivista de las ciencias naturales, priorizando la utilizacién de elementos
cuantitativos, y conformandose como un método alternativo a los tradicionales juridicos o
gerencialistas. Lasswell es de los primeros autores que reclaman un cambio de orientacion
en los estudios de Ciencias Politicas hacia el estudio de las Politicas Publicas, para hacer

Ciencia de las Politicas Publicas (policy sciencies).

En un contexto en el que las organizaciones se presentan como una oportunidad, ofreciendo
un campo de estudio para nuevas estrategias metodolégicas y tedricas, la visién centrada en
los actores se integra con la visidon centrada en las estructuras. Fruto de esta nueva visién,
surgen las teorias de la “Agencia social” o de la “estructuracidon”. El obrar humano esta
condicionado por lo que los actores producen en un concreto espacio temporal de manera
gue sus acciones no son consecuencia directa de su libre eleccidn racional, sino que existen
condicionantes o imposiciones materiales, sociales o institucionales, que sumadas a los
distintos sistemas de interacciéon que componen la sociedad y a las distintas acciones que
resultan de la intervencion de los actores en sus competencias, reducen el abanico de
alternativas del obrar humano, quedando solamente accesibles una parte de ellas. Ello no
obstante, el estudio de las Ciencias de la Politicas Publicas, no supone dejar aparte el

caracter politico de todo conocimiento sobre los hombres, propio de las Ciencias Sociales.



En este esfuerzo de reorientacion hacia las politicas, y a fin de aumentar la racionalidad de
las decisiones, Lasswell pretende integrar los recursos intelectuales con los mejores estudios
de economia. Se encarga pues, tanto de “el proceso de las politicas” como de incorporar al
proceso las necesidades de inteligencia, con el objetivo de generar un conocimiento de corte
practico. El enfoque pragmatico siempre ha estado presente en los estudios de Ciencias
Sociales. En ellas, los problemas que afectan a amplios sectores de la poblacién no pueden
estar ajenos en la reflexién y la busqueda de conocimientos, resultando que el compromiso
de su resolucion debe ser una de las funciones prioritarias de los cientificos sociales. El
cientifico de las politicas sociales es un integrador entre conocimiento y accién, es un
mediador entre los que poseen el conocimiento y los que se comprometen al ponerlo en
practica, y se especializa en dar efecto a la racionalidad de la que los individuos y
colectividades son capaces en cualguier momento. Este compromiso debe superar los
enfoques adversos en virtud de los cuales se asocian las fases de politicas publicas con las
valoraciones negativas de los estudiosos de “policy sciencies” consideraras tecnocraticas,
tedricas, filosdéficas y poco pegadas a la realidad. Frente a este enfoque alejado de la praxis,
los estudios de politicas publicas ofrecen una toma de posicidn. Las Ciencias Sociales, y por
tanto las Politicas, son una constante toma de posicién frente a los variados asuntos que la

realidad nos plantea. Una toma de posicién, por tanto, politica.

Para entender la aparicidn de este nuevo enfoque basado en el estudio de las Politicas
Pdblicas, hay que destacar el importante rol de la planificacién, concepto fundamental en el
estudio sistematico de las politicas publicas y ligado tradicionalmente al Estado Keynesiano
del Bienestar, propio de los Estados nacionales de la segunda posguerra. En el contexto
econdmico politico, el Estado Keynesiano es resultado de la evolucidn ciclica de los periodos
de crisis que afectaron inicialmente al Estado Liberal del “laissez-faire”, que tras las crisis
mundiales derivadas de la depresidn del 29 y las guerras antiimperialistas, dieron paso a una
etapa de capitalismo tardio con el inicio de las primeras experiencias intervencionistas, que
derivaron en el Estado Keynesiano. El enfoque Keynesiano otorga un papel protagonista al
Estado como planificador de la actividad econdmica y agente de crecimiento, a pesar de lo
cual, las primeras recetas que frente a la crisis dié el gobierno norteamericano con el “New
Deal” de Roosevelt, no tenian este marco tedrico de los Estados como planificadores, pues

como sucediod en la gran depresidn, llegd antes la solucidn, que la sistematizacion.

10



Por otra parte, con el surgimiento del “Welfare State” en la Alemania de Bismarck y la
aparicion de los primeros sistemas previsionales caracterizados por el desplazamiento del
capital hacia el trabajo con el objetivo de ampliar el margen de ciudadania, se hizo preciso
dotar de mayor legitimidad e igualdad social al Estado capitalista. El Estado del bienestar
“representaba la institucionalizacidon de un contrato social por el cual los individuos hacian
de su bienestar una empresa colectiva” (lsuani, 2002, p. 6) es decir, el conjunto de
instituciones publicas destinadas a elevar la calidad de vida de la poblacién en su conjunto
para reducir las diferencias sociales ocasionadas por los fallos de mercado. Estas
instituciones intervenian en la vida del ciudadano mediante la distribucién de ingresos bien
de forma directa, o indirecta (subsidios) mediante la prevision de bienes, o mediante la

prestacidon de servicios basicos como la educacidn o la salud.

En consecuencia, el Estado Keynesiano del Bienestar supuso un mayor intervencionismo del
Estado mediante la planificacién. Esto a su vez motivd el crecimiento de las “Policy
Sciencies” que a partir de entonces adquirieron un mayor protagonismo tanto desde el
punto de vista del estado empresario, como en su funcién como garante del Estado del

bienestar como elemento dinamizador de la sociedad.

Por tanto, el Estado, tanto en su concepcidon moderna como concentrador de la vis coactiva
dentro de un territorio en el que ejerce sus competencias, como en su version mas
contemporanea préxima a conceptos como la glocalizacion®, es el subcampo de estudio de
las politicas publicas, y cobra una relevancia especial como escenario donde adquieren
protagonismo los actores supranacionales y subnacionales en el proceso de toma de

decisiones de los regimenes democraticos.

Las politicas publicas son el resultado manufacturado de las interacciones de los actores

estatales con la sociedad, gracias a su analisis se facilita la comprensidn de estas acciones

? Seguin algunos sociélogos que han analizado el fenémeno social de la globalizacion, la glocalizacién es un
intento de entender las maneras en las que lo global y lo local interactuan para producir una "cultura global”. E/
concepto Glocalizacion en términos econdomicos significa para la empresa pensar globalmente y actuar
localmente adaptdndose a las circunstancias del contexto.

11



desde un enfoque relacional interactivo. Permiten analizar las politicas en accion. El Estado
incide con sus acciones en la Sociedad mediante las politicas publicas, resultando la
interaccion entre los actores estatales y los actores sociales. En los estudios del “Public
Policy” se parte de un supuesto pluralista en el que los poderes y recursos se distribuyen de
manera desigual, en el que existen fallos de mercado, y los procesos decisionales, las tomas
de posicion propias de la Ciencia Politica, son el resultado de multiples interacciones en las
gue participan varios actores de manera simultdnea, a consecuencia de ese planteamiento
pluralista de inicio. Las politicas publicas son las acciones de los Estados, son acciones de
hacer y de no hacer, que el aparato estatal ha adoptado e implementado para intentar
solucionar los diferentes problemas sociales de los ciudadanos, consecuencia de los fallos

del mercado que crean los propios actores sociales y las burocracias estatales.

Como hemos dicho, la tradicional dominacién del Estado respecto a un territorio
previamente delimitado derivada de la concepcion del Estado moderno, deja paso a una
nueva concepcién donde esa supremacia es ante todo relacional, de vinculaciéon asimétrica o
desigual, entre sujetos sociales sobre los que existe un control diferencial de ciertos
recursos, gracias a los cuales es posible el ajuste de comportamientos y abstenciones del
dominado frente a la voluntad del dominante. El control puede obedecer a diversas causas y
puede ser ideoldgico cuando es asumido como justo por el dominado, o puede ser también
coercitivo, de tipo econdmico, de recursos de informacion o en su caso cientifico
tecnoldgicos. Esta evolucidn menos autoritaria y mas relacional, requiere una modalidad de
intervencién del Estado con respecto a la cuestion problematizada que se suscita y que tiene
interés de otros actores de la sociedad civil. El Estado ya no es una estructura institucional
estdtica, y este intervencionismo va a estar basado en la discrecionalidad, o en una
orientacién hacia la accién normativa, surgiendo tantas politicas publicas como cuestiones
problematizadas existan en la sociedad y se intenten resolver, politicas de salud, igualdad,
género, medioambientales, fomento de infraestructuras, movilidad, cultural, educacién, y a
su vez, dentro de esta clasificacién por el objeto podriamos abordar un estudio diacrénico en
el que se muestre la evolucidon de como el Estado atendid la politica de transportes en
diferentes momentos histdricos o sincronico mediante el que comparar por ejemplo las

politicas culturales de los Estados de la Commonwealth.
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2.2 CLASIFICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS: LA POLITICA DE
TRANSPORTE

El tipo de politica publica estd en relacion con el tipo de organizacion pudiéndose distinguir
(Martinez, 2007) tres tipos: a) organizacion burocrdtica piramidal b) modelo profesional y c)
descentralizacion colegial. Estos tres modelos organizacionales se relacionan con el tipo de
intervencién que el Estado planifica por medio de la politica publica, de manera que la
intervencién tradicional del Estado benefactor del Welfare State se relaciona con el modelo
de organizacién burocrdtica, mientras que las nuevas concepciones acerca de la politica
social centradas en un universo de destinatarios y que implican una mayor autonomia del
operador se identifican con el modelo de organizacién profesional. Por Ultimo, el modelo de
descentralizacion colegial, implica una mayor participacién de los destinatarios de las

politicas publicas.

No hay modelos puros y cada modelo de gestién de politica publica, se encuentra
condicionado por el tipo de organizacién pero también por variaciones que se dan en el tipo
de autonomia de la organizacidon o la participacién de los receptores. La forma ideal de
organizacién, se basara en el menor coste econdmico para los que defiendan la organizacion
burocratica. La opcién por el modelo de organizacidn profesional estara vinculada a los que
defiendan la calidad, la buena educacién del administrador publico, o su capacidad técnica.
Por ultimo, quienes defiendan el modelo de descentralizacion colegial, valoraran el grado de

participacién y planeamiento democratico como factor determinante.

Pero el concepto de politicas publicas ha estado sometido a una evolucién, desde posturas
tecnocraticas mas pegadas a la realidad y a los hechos orientadas hacia la solucién de los
problemas de la gente, hasta posiciones mas fundamentadas en los valores histdricos o
culturales, donde se toman en cuenta las motivaciones subjetivas de los actores encargados
de participar en el proceso de elaboracion e implementacién de politicas publicas. En este
sentido, resulta atil la definicidon de Peters respecto a la politica publica como la “suma de
actividades de los gobiernos, bien por medio de la actuacion directa, bien por medio de

agentes, en la medida en que tenga una influencia sobre la vida de los ciudadanos”.
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Esta evolucion también se ha dejado notar en nuestro caso. Partiendo de la clasica distincion
entre politicas blandas y duras (Arenilla, 2009), las primeras corresponderian a las de
caracteristicas de proximidad y cercania propias del contexto local, mientras las segundas
consistirian en la ejecucién de politicas disefiadas en instancias o niveles territoriales
superiores. Pues bien, al menos en lo que se refiere a la ejecucién de politicas de dambito
local, se ha producido una evolucién desde la cercania, operatividad y tangibilidad de las
politicas implementadas por los primeros municipios democraticos, mas preocupados por
problemas bdsicos de infraestructuras propios de ese momento histdrico, y mas ejecutivas
en definitiva, hasta una mayor personalizaciéon y profesionalizacién en la que las élites
locales encargados del disefio de las politicas publicas, aparecen como agentes encargados
de liderar una transformacién mas ambiciosa, que afecta a politicas mas estratégicas, como
las de empleo, de promocién econdmica, socio culturales, o de movilidad y transportes,
politicas, que estaban excluidas de la agenda. La participacion de los ambitos de decision
locales ha sido necesaria, no solo porque la propia evolucién econdmica, y el impacto de las
politicas comunitarias y la mayor disponibilidad de recursos lo ha hecho posible, sino porque
incluso en momentos coyunturales en los que el dualismo del modelo econdmico ha
provocado la ampliacidon de los grupos de exclusion, la demanda de servicios no ha podido

atenderse desde los niveles superiores de las administraciones central o autondmica.

Esta especializacidon en la evolucién de las politicas publicas, ha provocado que las politicas
gue histdricamente se han llevado a cabo, se ocupen ahora de aspectos nuevos
anteriormente no tratados. La politica de transporte publico que es una politica
tradicionalmente asociada al dmbito de proximidad, o de cardacter local y también en su
evolucién se puede apreciar como resueltos los aspectos prestacionales de movilidad
basicos, el ciudadano busca una mayor eficacia mediante instrumentos como la creacién de
6rganos de concentracion de competencias que a modo de agencias especializadas permitan

asumir una visién estratégica y transversal en la colaboracidn de actores publicos y privados.

En este sentido, mds que una politica reactiva que responde a los estimulos presentes en la
sociedad, se configura como una politica anticipativa que dibuja y planifica un horizonte
temporal a largo plazo. Es raro el municipio de tamafio medio que no cuente entre sus

objetivos con un plan de movilidad urbana, con independencia de que las nuevas demandas
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de servicios y calidad de vida, resultado de que la evolucién de las sociedades modernas,
retroalimenten el planteamiento de la politica, incluyendo nuevos aspectos en la agenda, y
en consecuencia también, en determinados momentos, la politica de transportes tenga

caracteristicas reactivas.

Por el ambito territorial afectado, con independencia de que como hemos senalado, la
politica de transportes se presenta como una politica de proximidad, de ambito local, es
cierto que resulta imposible encontrar una politica publica que no posea participacién de
otras administraciones publicas en alguna de sus fases. En transportes ademas, existe una
cierta disfuncion territorial, que disloca las competencias tradicionalmente asumidas por el
municipio, a favor de administraciones superiores, como en el caso de los servicios de

transporte interurbano intramunicipales.

La politica de transportes no encuentra un encaje perfecto en la clasificacién tradicional de
Lowi®®, pues tan solo presenta alglin aspecto caracteristico de las politicas regulativas en las
que se normativizan las actividades y en las que se tiende a la apariciéon de ganadores y
perdedores en un juego de suma cero, siendo mads bien una politica de equidad, por lo que
resulta de mayor interés la clasificacion en funcion de la materia, siendo en este sentido la
dimensién urbano territorial la que constituye uno de los pilares nucleares de la politica de
transportes. En las politicas incluidas en esta dimensidn, la sociedad post industrial plantea
nuevos modos de planeamiento territorial distintos a los de las sociedades industriales, y se
tiende a la urbanizacion difusa y al crecimiento reticular de las ciudades intermedias donde

las relaciones entre nodos requieren equilibrios entre si.

2.3 EL CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU ANALISIS

Sin perjuicio de supuestos excepcionales en que la inclusidon de problema en la agenda,
pueda producirse una vez iniciada la ejecucion de una politica, obligando a ajustar el resto

de fases, el ciclo de politicas publicas responde a las siguientes fases:

% Lowi elaboré una tipologia ya cldsica en los estudiosos de politicas publicas en funcién de la cual distingue
politicas distributivas, en las que se realizan asignaciones de cardcter temporal, regulatorias, de cardcter
normativo y dirigidas a controlas determinadas actividades, redistributivas, con alteraciones en la asignacion de
recursos en la sociedad, con cierto cardcter de permanencia, y constitucionales, encargadas del disefio de las
reglas del juego politico, que se traducen en relaciones consensuadas y duraderas en el tiempo.

15



Aparicion y definicidn de una cuestidon problematica. Un fendmeno relevante reclama
la atencién de los poderes publicos, y dependiendo de la ideologia el modo de
plantearlo como problema, también variara. La politica de transportes es una politica
gue el ciudadano percibe como basica, cotidiana, y en consecuencia las demandas

ciudadanas resultan préximas a los poderes publicos.

Formacidon de la agenda publica. No es automatica la atencién de los poderes
publicos respecto a un problema, y son los grupos sociales con cierta relevancia e
impacto mediatico, los que presionan para que un asunto acapare el debate politico

y se integre en la agenda.

Formulacion de la politica publica y toma de decisiones, en la que se analizaran las
posibles soluciones al problema utilizando un conjunto de técnicas, que no lo
resuelven, sino que lo informan para que se seleccione la alternativa adecuada,
presionando los actores involucrados para que se adopte la decisién mas adecuada a

sus intereses.

Implementacién, en la que se intenta conseguir los objetivos previamente fijados,
mediante el modelo top down en el que la decisidén ilustrada, planificada y
panoramica de los decisores se ejecuta hacia niveles inferiores, o bottom up, donde

se parte del resultado producido por la politica para remontarse a la decision.

Evaluacién, en la que se miden los efectos producidos, con independencia de su
finalizacion a consecuencia de un cambio politico, o continuidad en el tiempo que
puede producirse por la presidn de los grupos de interés afectados o por la inercia
institucional. Incluso la evaluacidon puede tener un cardcter ex ante, previo a la
iniciacidn de la politica, pero en los tres casos, antes, durante y ex post, responde a
criterios técnicos de eficacia, eficiencia, economia, o pertinencia. La evaluacién es un
instrumento para la retroalimentacidn y de avance en el proceso de modernizacién
de politicas publicas. Jugara un papel menos auténomo en el caso de politicas duras

en los que los niveles subnacionales se limitan a ejecutar decisiones de niveles
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superiores. En el caso de la politica de transportes, y al tener lugar en un contexto de
competencias concurrentes, la participacion de los niveles subnacionales en la
evaluacion no es meramente formal y responde a la utilizacion de un mayor nimero

de herramientas multidisciplinares.

Por otra parte, en el estudio de las politicas publicas, podemos apreciar varios niveles. El
Estado, o agente socializante, es tanto Estado en movimiento, Estado dinamico, como
estructura institucional o Estado estatico, conjunto de instituciones y burocracia. Estos dos
niveles aparecen relacionados con dos momentos en el ciclo de politicas publicas que se
corresponden con sendos niveles de comparacion: a) El proceso de formulacién vinculado
tradicionalmente con el nivel politico de la toma de decisiones y en consecuencia el nivel en
el que la politica publica comparada se mueve mas cdmodamente y b) el proceso de
implementacion, vinculado a la caja negra, al aparato burocratico, en el que se centran los
estudios de administracidn publica comparada. La Formulacién de Politicas Publicas y la

Implementacién son dos momentos coincidentes pero en absoluto excluyentes.

Tanto el planteamiento de una cuestién problematizada en la fase de formulacién de
politicas publicas, como su analisis empirico en la fase de implementacién, remite a una
filosofia politica y a una teoria del Estado, a una dimension axioldgica en definitiva, una
dimensién critica con el estado de cosas. Las visiones prescriptivas y las concepciones del
problema estan envueltas en un nivel filoséfico critico con el orden de cosas y se propone
generar una accidén o un conocimiento para superarlo. La dimensién filoséfica no se queda
solo en el terreno especulativo o filoséfico, sino que trasciende planteando la intervencién
sobre el Estado y las politicas publicas a través de las que se manifiesta. Toda cuestién

problematizada es una cuestidn critica y en consecuencia, ideoldgica y filosdfica.

Las visiones prescriptivas o normativas, adoptan distintas dimensiones tedricas
tradicionalmente. Alford y Friedland (1991) identifican la dimension pluralista, que se centra
en el nivel de andlisis individual, y en el que la dimensidn clave de lo social es la cultura. La
dimensién dirigencial en la que el nivel de analisis es organizacional, y existen relaciones
politicas de conflicto entre organizaciones. El aspecto clave es el burocratico y la dimensién

clave la politica. Y finalmente la dimensién clasista, donde el nivel de andlisis es social, las
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relaciones politicas son vistas como lucha de clases, la dimensién clave es la econdmica o la

clase social, y el aspecto clave es el capitalista.

Teniendo en cuenta el ciclo del proceso de politicas, la perspectiva pluralista se centrara
tanto en el momento de formulacién como teoria de la burocracia, la dirigencial lo serd en el
momento del analisis del aparato administrativo, en cuanto que se centra en la complejidad
organizacional y la perspectiva clasista serda mas Util en el ambito en que se define la toma

de decision, esto es, en el momento de la formulacion de politicas publicas.

El proceso de formulacidon en el ciclo de politicas publicas también tiene una dimensidn
politica. Su objeto es la toma de posicién por el Estado y los actores, que participan
movilizando recursos. En la dimensidon politica, el Estado no es estatico, y pone en
movimiento su estructura institucional para poner en marcha a los diferentes actores. El
recurso principal es el poder y su racionalidad es politica. El actor central es el gobierno de Ia
unidad politica objeto de estudio y el elemento que orienta el proceso es la agenda estatal.
La dimension politica es el campo por excelencia de las politicas publicas. Se encuentra
entrelazada con la légica de los actores que intervienen en el proceso politico de
participacién, en la arena politica estatal, regional o local. En la dimensién politica nos
preguntamos cuales son los origenes o los factores que dieron lugar a la politica de
transportes por ejemplo. La politica publica tendra por objeto un particular modelo de
gestién que determinara un tipo de intervencion del Estado en la sociedad para solucionar el

problema.

El andlisis de los procesos de decision constituye uno de los aspectos fundamentales en la
ciencia politica aplicada a los problemas politico administrativos, pudiendo referirnos a
cuatro modelos en torno a los cuales gira la decisidon final: el modelo racional, el de

Ill

racionalidad limitada, el incrementalista, o el “garbage can” (del “cubo de basura”) . Pero en
un contexto como el que nos ocupa, en el que las RIG juegan un papel destacado, los
procesos de decisién pueden considerarse como de regulacién del conflicto y de consenso,
de manera que los actores participantes, deben eliminar la causa de conflicto e impedir que
aparezca durante la decision, lo que puede lograrse de diversas formas, mediante Ia

especializacién, o mediante la amenaza de sanciones, resultando que el consenso es
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fundamental para la decision. Como se ha podido apreciar, las RIG en el proceso de
implementacion pueden resultar una variable independiente importante en la obtencidn de
aquello que se pretende, toda vez que las interacciones entre actores no se limitan al
momento de la formulacidn de la politica, sino también al de su puesta en practica a través
de los ejecutores. Este ultimo es el momento en que han de tomarse medidas concretas
como la distribucién adecuada de recursos, la seleccién de informacién operativa, o el
establecimiento de formulas de coordinacion, control y seguimiento, de manera que
decisidn y ejecucién, o formulacién e implementacién, se complementan fusiondndose en

un Unico proceso caracterizado por la interdependencia.

Por otra parte, La dimensién burocratica o de la administracién, nos remite a la
implementacién de las politicas por la estructura burocratica, por el aparato del Estado, por
lo que denominan Bulcourf y Cardozo como “caja negra”. El actor central es la
administracion, el recurso principal es el conocimiento o “expertise”, y su racionalidad es la
técnica, lo que no quiere decir que en la administracién no haya poder. Autores como Dahl*!
han puesto de manifiesto como uno de los principales legados del gobierno parlamentario
ha sido el desarrollo de organizaciones burocraticas bajo el control del presidente y el
congreso conjuntamente, que han derivado en el enorme aparato que crecié para dirigir los
asuntos del estado asistencial norteamericano, de manera que la burocracia se ha
convertido en parte del proceso politico norteamericano normal. Ello no obsta para que la
racionalidad técnica exija que para la implementacién de una politica publica debamos
atender a unas minimas sujeciones o imperativos de normas y procedimientos que, desde el
punto de vista del derecho administrativo, deben regir el procedimiento y el accionar de la
burocracia, que como decimos, tiene en la técnica su principal recurso. La participacion
técnica de la burocracia en el proceso de politicas publicas, se relacionara con un modelo
especifico de organizacion que vendrd a su vez determinado, por el tipo de politica publica a

implementar.

Los estudios de politicas publicas, deben basarse en el estudio de las burocracias porque hay

una unidad organica fundamental entre la administracion (burocracia) y el gobierno, una

™ (Dahl 1956)
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unidad en la que ambos buscan lo que necesitan, toman decisiones y actuan relacionandose
entre si, con procedimientos que son publicos por naturaleza. La administracion tiene un
alcance muy limitado y se ocupa de como se prestan los servicios publicos fundamentales, y

I o"

de cdmo se llevan a cabo las politicas publicas, se ocupa del “cémo”, mientras que el

Ill

gobierno se ocupa del “qué”. La Administracidon no le preocupa de donde viene los recursos
sino cdmo se gestionan de la manera mas eficiente, y no se cuestiona qué impuestos se

recaudan, sino la rapidez y el cuidado con que se hace.

Son diversos los autores que respaldan la influencia de distintos factores referidos a las RIG,
gue pueden afectar a la puesta en marcha de las politicas gubernamentales. Estos factores
(distorsiones  burocrdticas, resistencias locales, conflictos intergubernamentales,
heterogeneidad de intereses, diversidad de situaciones, indiferencia de los beneficiarios...)
demostraban que la promulgacion de leyes buenas o el buen disefio (cientifico-tecnoldgico)
de un programa gubernamental no eran condiciones suficientes para el éxito efectivo de una
politica. (Aguilar, 1993, p. 26). El estudio de estos elementos ayudo en el analisis de politicas
publicas, propiciando otras valoraciones entre las distintas fases de elaboracion de las
politicas en las que se partia de la dicotomia entre politica y administraciéon, que servia para
expulsar del “policymaking” a la implementacién, so pretexto de ser objeto de la ciencia
administrativa y no de la politologia. En este sentido, Derthick®? al hablar de los defectos y
excesos de las politicas federales, insiste en la adaptacion reciproca y mutuamente
enriquecedora de las perspectivas federal y local de manera que los programas nacionales,
no son ni federales ni locales, sino una mezcla de ambos, depositando el punto crucial del

éxito o fracaso de los mismos, en la estructura de las RIG.

Pero si existe un punto de referencia en el andlisis de la implementacién, hay que mencionar
el trabajo de los autores Jeffrey L. Pressman y Aaron Wildavsky titulado “Implementation”
en 1973, en el que se realiza un analisis general de los factores que influyeron en el fracaso
de los programas politicos. Los fallos se debieron no a la ausencia de regulacién normativa o

a la falta de programacion, sino porque los programas nunca se llegaron a poner en marcha.

2 Aguilar, L. (1993), “Estudio introductorio”. En Luis Aguilar, La Implementacion de las Politicas. México: Grupo
Editorial Miguel Angel Porria. pp. 37y ss

20



Se pone especial énfasis en la articulacién e interdependencia entre el disefio y la
implementacion de las politicas publicas. El disefio de una politica es el disefio de su
implementacion. La implementacidon es una interaccidon entre lo que se busca, metas y
objetivos, y las acciones que se realizan para lograrlas. Las RIG, como veremos, son el
principal asunto que afecta a la implementacién. Cuando surgen retrasos en la misma, la
centralizacidon no debe ser la excusa para redisefiar estrategias que hayan resultado fallidas

resultado de la fragmentacion y debilidad de los poderes federales.

La delimitacién en fases del proceso de una elaboracién de una politica no debe de ser
rigida, ya que en determinados momentos se pueden solapar unas con otras (Parsons,
2008). Esa es la complejidad de la accién conjunta en la que ambas fases de decision e
implementacién estan inescindiblemente unidas, ya que los diferentes actores publicos y
privados que intervienen en la puesta en marcha de una politica, determinan su éxito o
fracaso, resultando que las relaciones intergubernamentales determinan en ocasiones el

éxito de la politica (Blazquez y Morata, 2005, p.158).

De acuerdo con lo anterior, el engranaje de los procesos de elaboracién e implementacién
de una politica publica debe de funcionar correctamente, no pareciendo compartimentos
estancos aislados el uno del otro, siendo la fluidez y la comunicacién entre los diferentes
actores esencial. En suma la coordinacidn es esencial, tanto si se realiza especial énfasis en la
fase de adopcidon de una decisidn politica, como en su ejecucidn, conllevando partidarios

para el estudio de la misma desde diferentes enfoques, de arriba abajo o de abajo arriba.

Para el enfoque Top-down, los actores decisionales son los que tienen la llave en el proceso
de elaboracién de una politica publica®. Los intereses de los actores locales coincidirdn con
los de los actores centrales. En este enfoque el punto de partida es la existencia de unos
objetivos imprescindibles, los cuales seran la variable independiente que explicara el éxito o
no de la politica a poner en practica. El objetivo estriba en el actor central, en quién decide,
quién tiene la llave, entendiendo que con los elementos necesarios para tomar una decision

racional, el éxito estaria asegurado.

3 Subirats Humet, J. “Andlisis de politicas publicas y eficacia de la Administracion”, 1992: 108 y ss.
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Este modelo puede ser identificado con el ideal tradicional de la concepcion de
Administracién préxima a la burocracia, del que Weber es su maximo exponente. La
concepcidon de “burocracia”, parte de la hipdtesis de que es posible separar netamente
elaboracién y puesta en practica de una politica como indica Aguilar Villanueva, y que los
implementadores son de hecho los agentes de los que han decidido. Para los partidarios de
este modelo nos podriamos situar como punto de partida en una decisién racional, unas
caracteristicas administrativas ideales y una ausencia de conflicto ambiental, la actuacién de
los implementadores se desarrollara mejor y mejores seran también los resultados finales
del programa. Califican este modelo como administrativo, autores como Thoenig (1985) y

Dente (1984)".

Para este modelo, el problema no estd en la decision ya que los fallos derivan de los
ejecutores, entendiendo que el responsable ha adoptado la decisidon responsablemente. Los
primeros estudios realizados en este sentido, situaban el problema central en la incapacidad
de los gobiernos federales de controlar a los locales, a la vez que consideraban que éstos no

coordinaban bien los distintos eslabones del proceso.

Los estudios de Williams y Elmore, Berman y Mclaughlin reelaboraron en continuidad con los
resultados de sus investigaciones, las tesis de Lipsky (1971, 1977, 1978) sobre la importancia
gue la accién de los Street-level burocrats tenian en la efectuacién de las politicas (Aguilar,
1993, p.78), y coincidieron en afirmar que las recomendaciones basadas en el enfoque Top-
down, segun el cual el curso de la accidn a seguir en el desarrollo de una politica es el que
procede de la decision ilustrada y panoramica de los gobernantes, dificilmente serian
eficaces por cuanto desconocen las funciones politicas que cumplen el retraso, la falta de
coordinacion la incongruencia entre objetivos, la desorganizacién de las organizaciones, o el

comportamiento irresponsable de los ejecutores.

™ Aguilar, L. (1993), “Estudio introductorio”. En Luis Aguilar, La Implementacién de las Politicas. México: Grupo
Editorial Miguel Angel Porrua.
™ Aguilar, L. (1993), “Estudio introductorio”. En Luis Aguilar, La Implementacion de las Politicas. México: Grupo
Editorial Miguel Angel Porrua.
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El punto de partida del enfoque Bottom-up permite delimitar claramente la elaboracién y
puesta en practica de una politica, centrandose mas en los problemas que surgen en las
administraciones encargadas de ejecutarlas. La accidén de la Administracidn, y en concreto de
las Entidades Locales, son importantes en la implementacion de una politica publica. Si el

ciudadano tiene un problema la instancia a quien primero acude es a su Ayuntamiento.

Derthick (1970), (Aguilar, 1993, p. 40) puso énfasis en la descentralizacion y en la necesidad
de ajustes entre los intereses de los programas federales y locales, considerando también
necesario minimizar el nUmero de participantes y aumentar el control. Los contextos locales
en los que se planifican acciones no pueden ser valorados igualmente, la idiosincrasia de
cada comunidad politica hace necesario un enfoque distinto en cada uno, por lo que es
arriesgado valorar por igual a dos municipios, donde factores como las infraestructuras, nivel
de estudios de la poblacién, ubicacién, accesos, poblacién y otros, determinaran las acciones
a realizar. Los partidarios de esta postura buscan mas el rendimiento, no la conformidad, ya
gue se valora bastante las circunstancias del contexto local. De los diversos investigadores,
Walter Williams, insiste en la influencia de los operadores a nivel local, un resultado exitoso
deberia ser aquél que combine lo mejor de la decisién y de las ideas que surjan en los

contextos locales™®.

El contexto socioecondmico y politico en el que se desarrollan las decisiones
gubernamentales también es otro factor a tener en cuenta. En el contexto actual, muy
determinado por la crisis econédmica, en el que prima la incertidumbre, hay que ser cautos
para fijar unos objetivos, si se persiguen muchos cambios, o se fijan metas muy ambiciosas,
posiblemente no puedan ser alcanzados. La eficiencia de la Administracién no puede
circunscribirse al momento de la adopcidn de la decision, el fendmeno es mas complejo, ya
gue son muchas las relaciones a tener en cuenta, de arriba-abajo o abajo-arriba, recursos
puestos a disposicidon del servicio publico para hacer posible su puesta en marcha, y que

junto con otros muchos elementos, determinaran en su conjunto llegar a la meta final.

® Walter Williams sostiene que la mayoria de los problemas de implementacion surge de la division del trabajo
entre lo que él llama "la esfera de la politica y la de las operaciones".En la esfera de la politica, la gente tiende a
prestar atencion exclusiva a los asuntos mds generales ya las grandes modificaciones en la distribucion del
poder entre las unidades gubernamentales. En consecuencia, cuando la responsabilidad de la implementacion
pasa a la esfera de las operaciones, suele no haber orientaciones utiles para guiar a los responsables. (AGUILAR,
1993, p. 218)
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En este marco, en el que se insiste sobre los efectos de los operadores locales en la
prestacion de un servicio publico, resulta necesario mencionar dos términos muy utilizados,
macroimplementacién y microimplementacién®’. Estos conceptos son utilizados para
explicar el marco institucional en el que se pone en prdactica una politica publica. Por
macroimplementacion se entienden las condiciones que deben de cumplirse para que el
gobierno decida intervenir en una cuestion determinada y adopte una decisidn, mientras
gue microimplementacion se identifica mas bien con la prestacidn del servicio. Para Berman,
la microimplementacion es decisiva, ya que el éxito global de una politica dependerd de los
funcionarios ubicados en las dependencias encargadas de desempeiiar esa funcién.
Coincidiendo con este autor, Mclaughling valora la adaptacidn mutua entre los distintos
organismos que intervienen como una variable importante que influye en la consecucién de

los objetivos fijados (Aguilar, 1993, p. 83).

Las criticas al enfoque Top-down se centran en un andlisis puramente administrativo, en las
directrices que rigen las organizaciones, dejando al margen al actor local, razén por la cual
ha sido mas utilizado para politicas escasamente conflictivas y claras, mientras que por el
contrario, el anterior modelo, Bottom-up, se utiliza mas cuando es necesaria la flexibilidad y

la negociacion.

Los enfoques top down y bottom up, no sdélo resultan utiles para el momento de la
elaboracion y disefio de la politica publica, sino también para entender como los temas o
cuestiones problematicas, entran a formar parte de las agendas politicas. Como hemos
sefialado, en el proceso de politicas publicas, los actores centrales en la elaboracion del
discurso y problematizacién de la cuestidn, pueden ser variados, pero se reconducen a dos:

El Estado y la sociedad civil.

 Las diferencias esenciales entre los procesos de micro-implementacion y macro-implementacién se originan
en las diferencias entre sus contextos institucionales. En tanto que el contexto institucional de la micro-
implementacion es una organizacion local prestadora de servicios, el contexto institucional de la macro-imple-
mentacion es todo un sector de la politica, que abarca desde los niveles federales hasta los locales. Berman, P.
“El estudio de la macro y micro-implementacion” en Luis Aguilar, La Implementacion de las Politicas. México:
Grupo Editorial Miguel Angel Porriia, 1993, p. 292.
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Con la légica bottom-up de tipo ascendente, o desde la base de la sociedad civil hacia el
aparato estatal, la cuestidn entra en la agenda publica por la presidn de sectores movilizados
alrededor de un cierto tema definido como problema, bien de manera espontdnea, sin
movimiento en torno al cual se articule o bien de manera organizada a través de los canales

democraticos tradicionales, ya sean partidos o plataformas y asociaciones dentro de éstos.

Por el contrario, en el enfoque top down, hay cuestiones que son planteadas desde el Estado
por motivos de racionalidad politica y que no estan “activadas” en el interior de la sociedad
civil, sino que por diversas causas se plantean artificialmente y se insertan directamente en
la agenda gubernamental. Esas razones son diversas, juegos de poder intraburocraticos,

luchas politico-partidistas, o luchas ideoldgicas®.

La puesta en practica de uno u otro enfoque dependera de las caracteristicas y tradiciones
del sistema politico administrativo en cuyo marco se deciden y efectian las politicas, pero
de todos los estudios se desprende que seria mas inteligente organizarse y actuar segun las
caracteristicas especificas de las situaciones problematicas y expectativas de los ciudadanos,
de manera que la involucraciéon de los ciudadanos en la atencién de sus problemas, la
revaloracion de los servidores publicos en contacto con la ciudadania, o la delegacion de la
prestacion de ciertos servicios publicos a las comunidades autdnomas, como en el supuesto
del transporte, suelen ser enfoques organizacionales alternativos de la implementaciéon de

politicas publicas.

2.4 POLITICAS PUBLICAS Y ESTADOS MULTINIVEL

Deciamos que existen tantas politicas publicas como cuestiones socialmente

problematizadas pero también existen tantas politicas como niveles de gobierno existan en

® 1a Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible (LES) es una ley espafiola que tuvo su origen en una
iniciativa legislativa aprobada por el gobierno socialista el 27 de Noviembre de 2009. Aunque su objeto era un
conjunto de medidas que pretendian modernizar la economia espafiola principalmente en tres sectores:
financiero, empresarial y ambiental, el apartado del anteproyecto que tuvo mayor resonancia entre la opinion
publica por la polémica que suscitd, fue el denominado como Ley Sinde, relativo a la regulacion de webs y la
proteccion de la propiedad intelectual. La Ley Sinde, fue duramente criticada por, segun algunos sectores, poner
el Estado al servicio de intereses privados, contraviniendo todos los principios juridicos que deben regir la
actuacion de las administraciones publicas, las cuales solo deberian intervenir para la defensa de intereses
colectivos. El propio gobierno socialista que promovié su iniciativa, rechazo el Reglamento de desarrollo de la
Ley por falta de consenso, que finalmente aprobo un gobierno posterior de signo politico distinto.
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un territorio delimitado para solucionar esa cuestion a indagar. El estudio de un politica
publica requerira siempre referirnos a la instancia formuladora, y el proceso de formulacion
de politicas es un proceso de toma de decisién que implica la configuracién de actores
involucrados y recursos que se movilizan, que va desde el surgimiento de la cuestion
problematica, hasta su cristalizacién en una ley o en una decisién ejecutiva en que se

manifiesta la accion o la toma de posicidn tacita o explicita.

Es frecuente pensar que el nivel nacional aglutina de forma centralizada las tomas de
decisiones que se derivan de una politica, en cuanto que el Estado es el principal articulador
societal de politicas publicas, pero también hay que pensar que hay politicas por encima y
por debajo del Estado Nacion. Hay politicas publicas que implican una toma de posicién en

varios niveles estatales, como puede ser el nivel supranacional o subnacional.

Las politicas publicas supranacionales se llevan a cabo por el nivel gubernamental de los
bloques regionales y tienen una relacién de interdependencia con el nivel nacional de los
Estados (regionales) involucrados. Pueden ponerse en marcha en bloques de contenido

politico, como la Unién Europea, o econdmico, como Mercosur.

Por otra parte, las politicas publicas nacionales presentan caracteristicas distintas en funcién
de la orientacion ideoldgica del gobierno de cada pais. Y es que mientras que en los Estados
unitarios, como Francia o Gran Bretafia, existe una marcada relacién de subordinacion del
nivel nacional con el resto de niveles inferiores, y en consecuencia el principal actores que
toma las decisiones es el Estado central, en los Estados de corte federales encontramos un

mayor numero de actores involucrados en el proceso de toma de decisiones.

La opcidn por uno y otro tipo de gobierno tiene su fundamento en la génesis de los Estados
nacion y el proceso de constitucion histérica. En los Estados puramente federales fueron los
Estados soberanos los que voluntariamente cedieron sus potestades a una entidad superior,
pero conservaron todo el poder que quedd al margen de dicha cesion efectuada a niveles
supranacionales. De hecho, su estructura de organizacidn territorial consta de un sistema
bicameral equilibrado y simétrico, en el que existe una camara nacional que representa al

pueblo y una cdmara subnacional o territorial (senado) que representa a las subunidades
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integrantes del Estado. Unas y otras camaras tienen exactamente los mismos poderes a la
hora de formular politicas publicas, de manera que el nivel nacional negocia con los
subniveles y en ocasiones una hace las veces de contrapoder de la otra, frustrando los
programas politicos del gobierno, como en el caso de la politica de reforma sanitaria que ha
intentado poner en marcha la administracién Obama en 2010, con numerosos problemas
de implementacién a pesar de haber superado las diversas modificaciones propuestas por la
camara de representantes. El modelo de formulaciéon de politicas publicas en los Estados
Federales, pasa por tanto, por una continua negociacién entre los niveles nacionales y

subnacionales.

Por otra parte, se observa una evolucién en los Estados unitarios, en los que han operado
procesos de delegacion hacia niveles subnacionales a consecuencia de las demandas de
provincias o regiones, con el ejemplo paradigmatico de Espafia que aun no siendo un Estado
de corte federal, ha evolucionado desde sus inicios democraticos como Estado unitario,
hacia un Estado Autonémico en el que cada vez los niveles subcentrales cuentan con mayor

capacidad de decisidn, a consecuencia de las continuas delegaciones acometidas.

Asi pues, cualquier estudio sobre el proceso de formulacién de politicas publicas implica
incorporar como variable a tener en cuenta el tipo de organizacién estatal en la que se
desenvuelve la politica publica, si se trata de un estado centralizado cldsico o de un estado
unitario con autonomias. Esta relevancia de la variable tipo de estado, vale también para la
formulacion de politicas publicas de ambito regional o local en cuanto que asistimos a un
proceso de descentralizacion y empoderamiento de los gobiernos locales, en el que

adquieren relevancia central las politicas de desarrollo regional.

Analizar politicas publicas no es tratar exclusivamente su dimensidon nacional, sino que
requerird que nos refiramos a la instancia formuladora, pues de otra manera obtendriamos
resultados incoherentes si compardasemos de manera independiente las tomas de posicién
efectuadas en diferentes niveles de gobierno estatal, supranacional, regional, subnacional y

local. Hay cuestiones que por su desarrollo histérico, han quedado en manos de los actores

 Una encuesta de Gallup http://www.gallup.com/poll/165863/americans-approval-healthcare-law-
declines.aspx indica que el 55% de los Norteamericanos desaprueban la reforma sanitaria de Obama
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nacionales, como por ejemplo la seguridad social en nuestro pais, otras han quedado en
manos de actores subnacionales, como las politicas de dependencia o educacién respecto a
las comunidades autdonomas, y otras han quedado en ambos niveles, como las referidas al

empleo o la politica de transportes, objeto de este estudio.

Por tanto, cuando la cuestién problematica queda en manos de diferentes niveles de
gobierno, como puede ser el caso de algunos paises donde la politica educativa esta
condicionada por la toma de decisiones de la instancia formuladora, interviniendo el nivel
nacional para las ensefianzas universitarias, y los niveles regionales en las ensenanzas
medias y elementales, o el caso de la politica de empleo en Espaiia, donde las politicas de
prestacion y subsidios al desempleo corresponden al INEM (nivel nacional) mientras que las
politicas activas de empleo y las ayudas a la formacién ocupacional, y a la busqueda de
empleo, corresponden a las Comunidades Autdnomas, se produce una multiplicidad de
politicas con realidades sociopoliticas diferentes, contradictorias a veces entre si,
heterogéneas, y con actores y procesos de formulaciéon e implementacion radicalmente
divergentes. La principal consecuencia, va a ser que al comparar politicas publicas en
sistemas federales o unitarios con autonomias, nos vamos a encontrar con una multiplicidad

de actores intervinientes en la toma de decisiones.

Asi pues, el estudio de una politica publica en los Estados “multigobierno” a raiz del
surgimiento de una cuestién problemdtica que se intenta resolver, requiere de una
estrategia que tenga en cuenta todos los ciclos de politicas publicas en todas las
subunidades. El estudio de estas politicas publicas por tanto, no puede limitarse a la mera
coordinacion de o6rganos de concentracion de competencias que armonizan las politicas
subnacionales, sino que implicard hacer también un estudio de los ciclos de politicas publicas

gue tienen lugar a esos niveles inferiores.

2.5 PARTICIPACION DE LOS ACTORES EN UN CONTEXTO DE
GOBERNANZA: LAS REDES DE ACTORES

Una vez adoptada la politica publica por los responsables gubernamentales, hay que ponerla
en marcha, hay que aplicarla, momento en el que también confluyen una diversidad de

actores. La participacion de los actores en una politica publica y el rol que adopten, estara
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condicionada por los objetivos que se intenten conseguir y por los recursos con que se
cuente. En el caso objeto de estudio, hay unos objetivos de contenido relacionados con los
beneficios que se derivan para los ciudadanos de un servicio de transporte eficaz, y unos
objetivos de proceso relacionados con los que los actores pueden ganar o perder al
participar en la toma de decisiones, en términos de reputacién politica, imagen o ventajas
electorales. Asi mismo, los objetivos que se persiguen con la creacién de la EPT se
concentran inicialmente en la mejora de una parte concreta de la politica de transporte de
viajeros, que es la del servicio regular permanente de viajeros, quedando excluidos otros
tipos de transporte como el discrecional, taxi, o tranvia. En consecuencia, son unos objetivos
especificos, pero que en algunos casos, pudieron parecer globales sobre todo atendiendo al
disefio geografico de su ambito de actuacién incluyendo a todos los municipios de la Region
de Murcia, sin filtrar a los actores participantes en funcién de la poblacion potencial a que se

dirigid el servicio de transporte.

Ademads otro aspecto presente en la participacion de los actores, es el referido a los recursos
con que se cuente. Los actores manejan recursos que pueden ser financieros, como el
presupuesto con que se cuente para organizar la puesta en marcha del organismo de
concentracion de competencias, legales, como la competencia que las administraciones
ostenten para el disefio de los referidos organismos, técnicos, cognitivos o de caracter
organizativo. Los actores institucionales aportan entre otros, recursos financieros, y adoptan
normalmente un papel de promotores de la politica, de liderazgo, pero también confluyen
otro tipo de actores colectivos que pueden desempefiar una posicion de mediacién, o de

filtro, o incluso de oposicidn a la politica.

Para los diferentes actores sociales, el ciclo de politicas publicas se presenta como un dmbito
para negociar sus intereses, influyendo para potenciarlos e interactuando con sus problemas
y contradicciones. Aunque cada politica publica posee su propia red de actores, hay actores
de caracter central que reiteradamente aparecen, con alguna salvedad en la implantacion de
las diferentes politicas publicas sectoriales. Bien es verdad que dependiendo del tipo de
politica, hay algunas en las que, como en el caso del transporte publico, por su caracter

operativo y de proximidad al ciudadano, y a tenor de la cercania con el centro de decisién,
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el papel de los actores locales y regionales es mas relevante que el de otros niveles

gubernamentales, aun tratdandose de una competencia concurrente.

= Las elites politicas son un actor clave en el disefio de la politica publica, en cuanto
qgue lideran las propuestas que los electores legitiman con su respaldo en las
elecciones. Estdn sometidos a la racionalidad politica, y aparecen condicionados por
los partidos que imponen a sus miembros determinadas directrices. Su papel en la
politica de transporte publico, tiende a acciones que puedan ser percibidas facil y
rdpidamente por la poblacidon, que les permita aumentar su presencia en las
instituciones y ganar el mayor electorado posible.

= El rol de los funcionarios en la fase de implementacion esta fuera de duda pero ello
no supone que permanezcan ajenos al momento de la decision, pues sometidos a la
racionalidad técnica, y con la defensa del interés general, la experiencia y la
informacién de que disponen, les otorga cierta influencia en el desarrollo de las
politicas publicas.

=  Por ultimo, los grupos de presién, que defienden los concretos intereses de los
colectivos sociales que los integran, cuando intentan influir en las politicas que
afectan a las condiciones de la economia, como Asociaciones de Empresarios o
Camaras de Comercio, cuando centran su actividad en las condiciones del mercado
laboral, como los Sindicatos, o cuando lo hacen en cuestiones de caracter socio
cultural, como las asociaciones de caracter no lucrativo o no gubernamentales que

despliegan su actividad en los niveles superiores.

Partiendo de este esquema, y teniendo en cuenta que las politicas publicas pueden
contextualizarse a través de dos posiciones contrapuestas en cuanto a su naturaleza, la
perspectiva racional, en la que tiene sus origenes el analisis de las politicas publicas como
disciplina de la Ciencia Politica, y la perspectiva transaccional o negociadora, son varios los

enfoques que han tratado de explicar la participacidén de los actores en una politica publica.

Desde los enfoques monocéntricos, como el de los grupos de Bentley (1908), en el que los
grupos de interés, de presidn o las relaciones entre poderes facticos tratan de explicar los

procesos de decision gubernamentales, o el del elitismo implicito de Laswell para el que el

30



poder de toma de decisiones pertenece siempre a un reducido grupo de personas que
logran dominar la clase politica generando una distribucidn desigual de poder en la sociedad
gue es inevitable para garantizar el gobierno de los expertos, en donde se imponen las
decisiones de una minoria que controla los medios de produccién (marxismo) o donde se
toman decisiones por los burdcratas (weberismo) o por los partidos politicos (partitocracia),
hasta los enfoques de tipo transaccional, que centran su anadlisis en la sociedad, de caracter
pluralista (Dahl, 1961), donde coexiste una dispersion en el poder en cuanto que todos los
grupos tienen capacidad para influir en las politicas, como consecuencia de una participacién
abierta y competitiva, y donde la diversidad de ideas, valores y formas de entender los
problemas hace necesario escoger entre alternativas cuyo impacto va a suponer un cambio
en la distribucién del poder. El pluralismo propone un modelo de sociedad en el que los
grupos entran en conflicto y limitan con su actuacién el poder del Estado (Chaqués, 2004, p.

15).

Por otra parte, comienzan a emerger algunas teorias que ponen énfasis en el papel del
Estado como actor cohesionado con capacidad de actuar en los procesos de public policy
(Nordlinger, 1981) mientras que otras corrientes defienden que las politicas vienen
determinadas por la estructura social, econémica, o industrial (Estructuralismo) y destacan
que cada tipo de politica genera una arena con unos actores y una dinamica propia, por lo
gue hay una diversidad de formas de intermediacién (arenas de poder de Lowi) o subrayan
la importancia de la autonomia de las instituciones en la vida politica, creando estructuras
de incentivos e induciendo comportamientos estratégicos en los actores
(neoinstitucionalismo) pero a todas les une como denominador comun la superacién del
enfoque pluralista, y su acercamiento al neocorporativismo en autores como Schmitter
(1979) , en el que la participacion de los actores responde a un sistema de representacién de
intereses institucionalizado en el que el Estado reconoce el papel de ciertos grupos de
interés, como los sindicatos u organizaciones empresariales, en la elaboracién de politicas
publicas. El neocorporativismo pone de manifiesto que las tareas mas importantes de
direccién se llevan a cabo por sistemas de gobierno privado en el que participan

empresarios, sindicatos y el Estado (Chaqués, 2004, p. 47).
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A partir de las interpretaciones del neocorporativismo, surgen metaforas que explican el
juego de los actores en las politicas publicas. En los distintos niveles de gobierno podemos
encontrarnos a una diversidad de actores que tienen una influencia determinada por la
posicidn que tienen en el entramado institucional, y otros, que en alianza también intentan
defender sus intereses, asi para Lowi (1964, 1972), existen subsistemas de gobierno, que
denomina “tridngulos de hierro” formados por miembros del poder ejecutivo, legislativo y
grupos de interés: Burocracia, Comités parlamentarios, y Lobbies. En estos subsistemas los
limites entre lo publico y lo privado son difusos, y las decisiones se toman por un grupo
limitado de actores que son los que conforman una élite politica. Hay escasa visibilidad en el
proceso de toma de decisiones y poca participacidon de los partidos politicos. No existe una
estructura de poder Unica sino que cada arena politica tiende a desarrollar una dindmica
distinta formada por un conjunto de actores especifico, conformando diversos tipos de
politicas publicas que clasifica en cuatro tipos®®y que a su vez sirven para establecer un
marco tedrico que explica la diversidad de formas de intermediaciéon de intereses a nivel
sectorial, estableciendo una relacién causal entre el tipo de actividad y la forma en que se

llevan a cabo las politicas publicas.

A partir de la perspectiva neocorporativista, surgen nuevos enfoques como el de las
comunidades politicas de Richardson y Jordan (1979), subsistemas de politica publica de

Milward y Wamsley (1985) o las redes de asuntos o en torno a problemas de Heclo (1974).

De forma paralela a lo anterior, hay que destacar que las sociedades han experimentado
importantes transformaciones ligadas al desarrollo de la sociedad de la informacién y a los
comportamientos sociales en los que rigen valores como el individualismo, el mercantilismo,
o el pluralismo social, de manera que mientras en el paradigma de la sociedad tradicional los
partidos politicos transmitian de modo casi exclusivo las demandas de la ciudadania, y se
atendia a una ldgica de representacion, siendo la accidon de gobierno determinante en el

resultado e implementacién aislacionista de cualquier politica sectorial, la gobernabilidad y

% Lowi elaboré una tipologia ya cldsica en los estudiosos de politicas publicas en funcion de la cual distingue
politicas distributivas, en las que se realizan asignaciones de cardcter temporal, regulatorias, de cardcter
normativo y dirigidas a controlas determinadas actividades, redistributivas, con alteraciones en la asignacion de
recursos en la sociedad, con cierto cardcter de permanencia, y constitucionales, encargadas del disefio de las
reglas del juego politico, que se traducen en relaciones consensuadas y duraderas en el tiempo.
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la gobernanza surgen como conceptos paralelos a la preocupacién por la forma de gobernar

y sus resultados en las sociedades modernas.

En un primer momento de la evolucidn de la transformacién, la gobernabilidad aparece en
un contexto dominado por la desaparicién del Estado-Nacidn, la crisis Keynesiana y de
valores filoséfico-politicos, aparicidn del pluralismo social, étnico y religiosos, fendmenos
como la globalizacion o los desequilibrios sociales transversales y territoriales. Y aparece
como un concepto mas amplio que el de gobierno, un proceso en el que los diversos grupos
integrantes de una sociedad ejercen el poder y la autoridad llevando a cabo politicas y toma
de decisiones relativas a la vida publica, econdmica y social, vinculadas a una nueva forma
de gobernar inspirada en valores como la equidad, la ética, la responsabilidad, en el que las
redes y los procesos son importantes, asi como los flujos y las interconexiones, en el que las
instituciones no son determinantes, y en el que la dimension internacional, el papel de los

medios de comunicacion, los ciudadanos, los valores y la cultura, juegan un papel destacado.

Esta nueva forma de entender la accion de gobierno implica una revision de los conceptos
proximos al enfoque de la gerencia publica como al eficiencia, la eficacia, la economia o la
satisfaccién del ciudadano cliente, en la medida en que los ciudadanos pasan a ser
coparticipes y copropietarios de la decisidn publica, y se requiere la mejora de las facultades
gubernamentales mediante la introduccién de valores como la ética, la transparencia, la

solidaridad o la igualdad.

En un momento posterior, después de la crisis de los setenta, emerge el concepto de
gobernanza, en un contexto de repliegue del Estado, como consecuencia de las reformas
liberales basadas en la privatizacién y desregulacién que se traducen en un reajuste de la
intervencién del Estado. Estas circunstancias, unidas otras como la complejidad de la
sociedad civil, el mayor peso de las organizaciones internacionales, o el aumento de la
autonomia social, hicieron el resto, y conllevaron la pérdida de la capacidad de liderazgo del
Estado para pilotar la sociedad. Los gobiernos carecen de toda la informacién necesaria para
la toma de decisiones, porque no controlan a todos los actores que intervienen. Hay una
desafeccién politica porque no tienen las capacidades ni los recursos fiscales necesarios para

incluir con sus politicas. El Gobierno ya no es el centro.
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Esta pérdida del papel central de los Estados, se traduce en una apertura del espacio publico
de participacién. Ahora con la gobernanza, los multiples actores publicos y privados
contribuyen activamente a los procesos de gobierno en diferentes niveles territoriales. Las
decisiones deben adoptarse de manera subsidiaria, y deben ser el resultado de la accién
integrada entre los diferentes niveles de gobierno, sobre todo cuando como en el caso del
transporte, afectan a los servicios publicos y tienen caracter de proximidad al ciudadano.
Ademads deben ser solidarias, a fin de evitar desigualdades en la busqueda de un equilibrio
territorial. Las decisiones ademads deben tener en cuenta el papel de la sociedad civil, y

deben estar presididas por el acercamiento entre los sectores publicos y privados.

En esa red interorganizativa autogestionada, el Estado adopta un papel de moderador, de
arbitro, de catalizador, de facilitador que coordina la accion del Estado. La gobernanza
aparece como respuesta, y genera un orden que implica una direccion social por la sociedad
misma en el que el Estado interacciona con una red de actores para conseguir los objetivos
publicos deseados y preservar el interés general. Ya no es suficiente la representatividad y
eficacia buscada por el Estado tradicional, ni tampoco que el Estado se constituya conforme
a procedimientos formales democraticos, que también, sino que se busca una legitimidad
por la accidn de gobernar, basada en criterios de eficacia, calidad y cohesién social, asi como
en una légica participativa, de caracter transversal e interorganizacional, de forma
complementaria a las antiguas ldgicas basadas en la representatividad, la sectorialidad, o el

aislacionismo de las politicas implementadas.

Estas teorias, junto a la intervencion creciente del Estado en las sociedades industrializadas,
siendo necesario que los gobiernos se apoyen en la cooperacién con grupos sociales para
llevar a cabo la decision e implementaciéon de los problemas que plantea el Estado del
Bienestar, asi como el contexto de globalizacién caracterizado por la pérdida de autonomia
del Estado para decidir sobre materias que antes eran propias de su decisién, lo que si bien
aumenta su capacidad de intervencidn, también supone una mayor dependencia de los

grupos sociales implicados en las materias de su decisidn, motivan el desarrollo de las redes
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de actores, como camino intermedio que evita los fallos de mercado y la falta de flexibilidad

o de adaptacién de las burocracias a los cambios del entorno?”.

El analisis de redes parte de una construccion de tipologias que sirven para sistematizar la
informacién y definir las mas relevantes y desarrollar las hipétesis de investigacién, que
deberan ser contrastadas a partir del estudio empirico de casos concretos. Por tanto,
mediante el enfoque de redes, se trata de superar el antagonismo y confrontacion existente
entre pluralismo, en el que las politicas publicas son el resultado de un proceso abierto y
plural y el neocorporativismo conforme al cual es un grupo cerrado el que se encarga de
ejecutar las politicas, y su objetivo es captar la diversidad de pautas de interaccién que se
producen entre organizaciones publicas y privadas, y explicar su impacto en el resultado. El
policy network es un conjunto de relaciones estables entre actores publicos y privados que
interactlan a través de una estructura no jerarquica e interdependiente para alcanzar
objetivos comunes respecto a una politica publica. Las redes de actores, presentan tres

caracteristicas que las diferencian de enfoques anteriores:

= Se hace especial énfasis en las interacciones y relaciones de interdependencia entre
actores.

= (Cada politica genera su propio entramado de actores de manera que no hay un
modelo Unico de pauta de intermediacién de intereses, lo que se traduce en la
necesidad de realizar andlisis desagregados y sectoriales de politicas.

= Los actores tiene importancia, pero también la estructura institucional de las

interacciones.

Asi pues, en la referida evolucién del pluralismo al analisis de redes, pasando por el
neocorporativismo, la participacidén de los actores en las policitas publicas, va a ser distinta,
no solo atendiendo a los fundamentos de partida de estas teorias, sino también en aspectos
como las caracteristicas del proceso politico, abierto en el pluralismo, y limitado a un

reducido nimero de actores en el andlisis de redes, o en la forma de tomar las decisiones,

21 ) . . . . . e

Algunos autores se refieren a la existencia de estructuras o marcos institucionales especificos basados en la
coordinacion horizontal de actores para conseguir estos mismos objetivos. Tanja A. Bérzel “Organizing Babylon:
On the different conceptions of policy networks” Public Administration, vol. 76: pp. 253-273” (Chaqués, 2004,
p.55)
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resultado de la lucha de intereses adoptando el Estado un papel de arbitro, (pluralismo) o
como resultado del intercambio de recursos de forma permanente entre organizaciones
gubernamentales y otros grupos privados (andlisis de redes) asi como en las caracteristicas

del poder, disperso en el pluralismo, y concentrado en las “policy network”.

Por otra parte, en el estudio de las “policy network” podemos apreciar una serie de
dimensiones comunes:

= Definir y clasificar el niumero de actores es uno de los objetivos de cualquier
investigacion y consiste en establecer qué actores deben tenerse en cuenta,
desagregandolos por subsistemas desde el area politica, en nuestro caso, la politica
de transportes, hasta el sector, transporte publico de viajeros, categorias vy
subsectores, encontrando respectivamente en cada subsistema un universo de
actores, una comunidad politica y finalmente una policy network.

= Por otra parte, la tipologia de actores es otra dimension a tener en cuenta, y en lo
gue respecta a las organizaciones publicas, presentaran caracteristicas distintas en
funcion de factores como la estabilidad del marco normativo a que estén sometidas,
el grado de concentracion o dispersion competencial, tanto horizontal, con la
creacién de agencias especializadas, como vertical, propia de gobiernos multinivel, la
mayor o menor autonomia de los niveles de gobierno, o en funcidn del ethos
profesional que garantice la neutralidad y profesionalizacién de los funcionarios.

= Las funciones que se llevan a cabo en una red politica de actores, también son
distintas y unas veces son de tipo coyuntural permitiendo el acceso de actores
publicos y privados para la definicidn de problemas, y otras presentan un caracter
permanente, con la movilizacidn de recursos econémicos, humanos y de informacion
para la gestion de un problema concreto. Asi mismo las funciones también pueden
ser de consulta e intercambio de informacidn, de negociacidn, de cooperacién en la
gestion de la implantacién, de coordinacidn de actividades.

= Las redes también se definen por las pautas de interaccién, teniéndose en cuenta
factores como el tipo de relaciéon predominante, conflictual o de cooperacién, la
finalidad que se busca con la negociacion, defensa del interés general o particular, la

forma en que se toma la decisidn, de manera abierta y transparente, o secreta, el
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tipo de respuesta a los problemas, reactiva o anticipativa, y finalmente, la orientacion
mas o menos politizada, pragmatica o ideoldgica.

= En la Politica de Transporte ademas de las caracteristicas estructurales del sector del
transporte, van a influir también las peculiaridades del entramado institucional en el
gue se desarrolla la politica, y tienen una influencia decisiva en las caracteristicas de
la red. Asi, por la mayor estabilidad y continuidad de las interacciones, tendremos
redes estables o inestables, fluidas o discontinuas, por el tipo de participacion redes
voluntarias u obligadas y por las caracteristicas de la unidon, redes cadticas u
ordenadas. La capacidad de crear una estructura e institucionalizarla supone
establecer limites a la participacién de los actores, que puede canalizarse a través de
instituciones formales y genéricas como el Parlamento, o de caracteristicas mas
cerradas, como las comisiones consultivas para la deliberacién de problemas
especificos con actores seleccionados ad hoc. Ripleyet®” define las estructuras
burocraticas como el conjunto de aquellas caracteristicas, normas y patrones de
relacién en las dependencias ejecutivas, que tienen relacién potencial o real con el
desarrollo de las politicas” por lo que no solo las RIG, sino también las organizaciones
politico administrativas que participan en las mismas y en las que interactian los
diversos actores, influyen igualmente en la eficacia en la resolucién de un problema
publico. La dispersidn competencial en las estructuras institucionales encargadas de
implementar la politica, supone un cambio en el estilo del proceso de elaboracién de
politicas publicas a tener en cuenta. Esta dispersion competencial, no solo se
produce desde el punto de vista horizontal, a través de la distribuciéon de funciones
entre las estructuras del gobierno, sino que también tiene lugar a través del territorio
entre organizaciones supranacionales y subnacionales. La intensificacién del proceso
de europeizacién y la consolidacién del proceso de descentralizacién politica van a
abrir ventanas de oportunidad politica que en ocasiones son aprovechadas para
generar un cambio en la politica y que estan condicionadas por la forma en que se

estructuran las relaciones de poder entre los actores.

# Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), “El proceso de implementacion de las politicas”. en Luis Aguilar, La
Implementacion de las Politicas. México: Grupo Editorial Miguel Angel Porrua.
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= Finalmente las relaciones de poder, son otro de los aspectos a tener en cuenta para
la definicién de las policy network, dando lugar a redes simétricas o asimétricas, en
funcion de la mayor o menor disponibilidad de recursos legales o econdmicos, que a
su vez se traducen en relaciones de monopolio institucional a favor del Estado, o
relaciones de captura, donde los grupos sociales dominan al aparato estatal. El tipo
de actores que participa es cada vez mas amplio y complejo y el poder de decisidn y
gestién en el ambito gubernamental estd cada vez mas disperso entre
departamentos, ministerios, agencias, consejerias y direcciones generales. Esas
relaciones de poder provocardan cambios en la definicion de Ila agenda
gubernamental tendentes a situar de manera prioritaria los intereses de los actores
entre los que se encuentra por su indudable repercusiéon en vida cotidiana el derecho

a la movilidad y a un eficaz servicio de transporte colectivo de viajeros.

Como hemos indicado, en funcién de las dimensiones anteriores, Rhodes y Marsh (1992)
realizan uno de los andlisis de tipologias de Redes de Actores mas conocido, diferenciando

entre Comunidades de Politica, y Redes Tematicas o de asuntos (Tabla I).

Por otra parte, hay una tendencia doctrinal que intenta superar las limitaciones de un
enfoque estatico del andlisis de redes y ofreciendo explicaciones al cambio de las politicas
publicas, para lo que utilizan argumentos de los modelos de coaliciones de defensa
(Sabatier, 1988) y de las comunidades epistémicas® (Haas, 1992) que tienen un rol muy
destacado en la construccidn de redes teniendo en cuenta el flujo de ideas que conllevan. Si
para el modelo de la eleccién racional, existe una Unica forma de entender los problemas y
se entiende que éstos siempre tienen solucidn cuando la decisidn y los objetivos son claros,
la visidn de los procesos de elaboracién de politicas publicas, como procesos de aprendizaje
social, supone una ruptura con las perspectivas propias del pluralismo o las teorias de la
regulacidon. Al solucionar una cuestidon problematica, es imprescindible una alternativa

articulada y las ideas nuevas son ese necesario elemento de persuasion cuando la soluciéon

** Como parte de la impronta constructivista en las ciencias politicas desarrolladas por Alexander Wendt, Peter
M. Haas (1992) imprimié la nocion de “comunidades epistémicas”, canales a través de los cuales ideas e
iniciativas novedosas son supervisadas y circulan desde las sociedades a los gobiernos y de un pais a otro,
inmersas siempre en un entramado de causas, creencias y principios que reflejan visiones politicas. CHAQUES
(op. cit. 2004, p. 157) las define como un grupo de expertos que comparten unos valores y creencias comunes
sobre como entender los problemas y las estrategias posibles para solucionarlos.
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no es Unica. El papel de los expertos en ese proceso de elaboracidn de politicas publicas, es

decisivo en cuanto que le otorga un especial énfasis en la produccién y difusidon de ideas

nuevas, siendo su influencia aun mayor en un contexto de globalizacién.

TABLA | Tipos de Policy Networks

NuUmero actores

Institucionalizacion

Pautas interaccion

Estructuras poder

Grado movilizacion
representantes

Centralizacién
poder estatal

Funciones

COMUNIDADES DE POLITICA

Red cerrada: nUmero pequefio de actores.
Algunos grupos son excluidos

Red estable: contactos e interacciones
estables y continuadas

Red consensual: formulacidn de objetivos y
estrategias consensuadas

Redes simétricas: todos tienen recursos que
intercambian en plano de igualdad. Hay un
equilibrio de poder

Movilizacién elevada: la mayor parte de los
intereses se agrupan alrededor de una
organizacién muy profesionalizada

Papel priviliegiado del Estado que controla el
acceso a la red y legitima la participacion del
resto de actores en la misma.

Desarrollan multiples funciones: control de la
agenda, definicién de problemas formulacion
de estrategias, y gestion de politicas publicas

REDES EN TORNO A PROBLEMAS

Red abierta: nimero elevado y difuso de
participantes con intereses diversos

Red inestable: contactos flucttian y las
reuniones son puntuales

Red conflictiva: falta de consenso o acuerdo
sobre los problemas y sus soluciones

Red asimétrica: recursos limitados distribuidos
de manera desigual. Desequilibrio de poder.

Grado débil de movilizacién: ninguna
organizacion consigue movilizar a los miembros
de un grupo, ni establece incentivos selectivos
para movilizar a sus miembros.

Agencias gubernamentales multiples que
tienen competencias en la materia de manera
que ninguna impone su voluntad al resto.
Surgen conflictos entre los niveles de gobierno.

Funciones coyunturales y limitadas: de consulta
o de intercambio de informacion.

Fte: Elaboracion propia a partir de Chaqués (2004)

Richardson (1979) distingue dos dimensiones en los estilos de elaborar politicas. Por una

parte, la actitud gubernamental ante la resolucidon de problemas, diferenciando entre una

una actitud anticipativa frente a una actitud reactiva. Por otra, la forma en que se toman las

decisiones con respecto al resto de actores que participan en el proceso de elaboracion, el

consenso o la imposicién (TABLA II).

39



TABLA Il Estilos de hacer Politicas

Consenso

Concertacion Status Quo

Anticipativa
Reactivo

Activismo Regulacién

Imposicidn
Fte: Elaboracion propia a partir de Chaqués (2004)

De la aplicacion de las anteriores tipologias resultan cuatro estilos:
= Concertador: anticipativo-consensual.
= Status Quo: reactivo-consensual.
= Activista: anticipativo-impositivo.

= Regulador: reactivo-impositivo.

No hay un modelo puro en la aplicacion de las politica publica de manera que cada
participante puede tener su propio estilo y el resultado es la unién de los estilos de todos los
participantes. Ademas los estilos pueden variar en funcion de la politica sectorial a qué se
apliguen y de las pautas de actuacién de los encargados de la decision. Por ello, los
anteriores analisis deben complementarse con criterios como la mayor o menor
centralizacidon politica de las decisiones, la influencia del aparato burocratico, o la

continuidad del régimen politico.

Por otra parte, y también dentro de los “Policy Styles” Olsen, Roness y Saetren (1982)
distinguen cinco estilos:
= Empresarial o de Resolucién de problemas, con un proceso top down en el que se
impone una agenda definida con decisiones basadas en la racionalidad, que genera
en los participantes una falsa sensacion de participar en la toma de decisiones.
= Negociador, con un proceso en el que interactlan varias agendas del que resulta una
agenda mas genérica, en cuyo contenido todos salen ganando, a pesar del diferente

peso en la negociacién de los participantes.
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= Autogobierno, como proceso en el que los multiples niveles de actuacion y decisién
actian sobre la misma materia, y del que resultan tensiones inevitables al
superponerse las diferentes agendas de los gobiernos multinivel, con diferentes
objetivos, pero que presenta como ventaja la participacién de gobiernos con un
conocimiento mas préximo e inmediato de los problemas basicos de los ciudadanos.

= Reactivo, como respuesta a las movilizaciones y reivindicaciones de soluciones de
problemas concretos, pero que presenta como resultado posible a tener en cuenta la
previsible improvisacion.

= Conflictivo, caracterizado por la confrontacién y falta de acuerdo, y que deriva en la

desobediencia civil y en enfrentamientos violentos.

Cuando la ejecucion de la politica corresponde a varias organizaciones y a una multiplicidad
de actores, con un estilo préximo al de autogobierno, no existiendo jerarquia que pueda ser
invocada para orientar la accion en un determinado sentido, cobran importancia las técnicas
de asesoramiento y asistencia técnica o el uso de otros poderes como el normativo, o
remunerativo® . En este sentido durante el estudio se hara alusién al papel de las diferentes
administraciones en las RIG, sin perjuicio del papel histéricamente dominante de la

Administracion Central.

En consecuencia, las RIG que tienen lugar en los Estados multinivel, pueden determinar
tanto el disefio como la implementacién de una Politica Publica, y pueden llevar al fracaso o
al éxito de la misma en funcién de si son resultado de una adecuada coordinacion teniendo

en cuenta la diversidad de actores intervinientes en la misma.

2.6 LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Como se ha destacado, un problema no tiene el caracter de problema publico hasta que no
se califica con dicho cardcter, de ello dependeran los intereses de los actores intervinientes y

la interaccidn que surja en entre los mismos durante el proceso. Los intereses que cada uno

! Una distincion de poderes que hace Etzioni (1961) en Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), op. cit.
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protege y los recursos de que dispone determinaran el juego del proceso de eleccién de una
decisién publica. Incluir el problema en la agenda gubernamental, supone el estudio de la
busqueda de una solucion publica que nos permita eliminar el problema, una vez elegida la

forma de afrontarlo entra en juego el Estado como actor destacado.

La gobernanza a la que se ha aludido anteriormente, esta ligada a los procesos de
descentralizacion territorial del poder politico en el interior de los Estados, y en un contexto
de interdependencia, conflicto y cooperacién en la toma de decisiones y en la aplicacién de
programas politicos, supone que el poder se comparte entre diferentes niveles de gobierno.
En este escenario multinivel y multiorganizativo, las RIG sirven como marco organizativo de

analisis para explicar la realidad compleja de la accién publica de los Estados modernos.

El concepto de RIG surge en los afios treinta con la aplicacion del “New Deal” de la
Administracién Roosevelt Norteamericana y su estudio esta tradicionalmente asociado al
modelo de Estado intervencionista de la segunda posguerra, en la que el Estado tiene
especial interés en la prestacién de servicios publicos a un grupo especifico de ciudadanos, o
a la generalidad. La implantacion de esos programas publicos de gran calado, precisaba la
cesidon de competencias por los Estados a la Nacion a fin de que fuese el Estado Federal el
gue ejecutase medidas que fueran destinadas a toda la federacién. Para Chandler y Plano
(1988) el viejo sistema de federalismo dual basado en una relacién jerdrquica y de tutela
entre los niveles de gobierno que defienden dialécticamente sus competencias territoriales,
a modo de compartimentos estancos, deja paso a un sistema que exige la participacion de
todos los niveles de gobierno y administracién. Un sistema en el que existen relaciones
basadas en flujos financieros, y de otro caracter entre los érganos administrativos, cuyo
resultado es un gran conjunto de lineas horizontales y verticales que recibe la denominacién
de red de relaciones intergubernamentales. Este concepto aparece definido por Wright
(1978) como “un numero diverso de actores que estan conectados a través de un tipo
especifico de interaccidon dentro de un cierto contexto” de manera que cada una de las redes
se rige por un patrén distinto que puede responder a férmulas de autoridad, de dominio
organizativo, de conflictos parciales, de intercambio de recursos, o de dependencia de

poder.
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Para Anderson (1960) las RIG son un “contingente de actividades o interacciones que tiene
lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacién”. Ademas el
estudio de las RIG se acompana de un segundo nivel de ejecucién administrativa,

1, que es el que deriva de las interacciones

denominado Gestion Intergubernamenta
cotidianas que se producen con ocasién de la aplicacién de programas publicos cuyos

responsables con funcionarios de niveles técnicos o de gestidn

La proliferacidon de niveles de gobierno supuso un cambio en el papel tradicionalmente
abstencionista de las administraciones asi como un mayor nivel de complejidad en las RIG.
Analizando la multiplicidad de funciones en los Estados democraticos occidentales de los
afios 50, Rose (1984) apunta como una de sus consecuencias la complejidad de su
funcionamiento en su dimensién territorial. La distincion tradicional entre Estado unitario y
federal, resulta insuficiente para autores como Wright (1978) y se ve avocada a su
sustitucion por las RIG. Y es que la perspectiva juridica a la que se asocia dicha distincién,
debe ser superada para tomar como referencia del andlisis de la dimensién territorial de la

accion estatal el concepto de las RIG.

El Federalismo, a juicio de este autor?®, viene caracterizado por varias notas:

= Es una unidn permanente de varios entes politicos cuasisoberanos (estados) en base
a motivos comunes manifiestos y al objeto de perseguir fines politicos generalmente
reconocidos, de manera que pudiendo sufrir transformaciones los motivos y los fines
lo que es indestructible es la union de Estados.

= Implica una division de poderes entre el gobierno nacional (central) y los gobiernos
estatales (constituyentes) y esta divisién queda fijada en una constitucién escrita y/o
por la jurisprudencia. El gobierno nacional posee los poderes que le han sido
atribuidos por la Constitucion bien de forma explicita o implicita mientras que los
poderes no delegados al gobierno nacional, son retenidos por los gobiernos
estatales. Pero los dos gobiernos, obran directamente sobre las personas de manera

gue el ejercicio sobre puesto, da lugar al concepto de “potestades concurrentes”. En

* En adelante GIG

® Hay que destacar que en cuanto que referido al modelo federal de los EEUU, el andlisis distingue entre niveles
Central, Estatal y Local, por lo que aplicado a nuestro sistema de organizacion territorial quedaria referido a los
sistemas Estatal, Autondmico y Local, respectivamente.
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el caso de la politica de transportes, los ciudadanos estan sujetos tanto a la
regulacién normativa estatal, como a la regulaciéon regional o autonémica y local en
desarrollo de aquella.

= Los gobiernos nacional y estatal son entes de gobierno con totalidad de
competencias y poseen d&rganos ejecutivos, legislativos y judiciales, con sus
correspondientes estructuras para hacer cumplir las leyes. Ademas cuentan con el
correspondiente aparato administrativo denominado burocracia.

= Pero en caso de conflicto entre las potestades nacional y estatal, prevalece el

principio de supremacia nacional.

Sin embargo, a juicio de este autor el Federalismo presenta varias desventajas:

= Se centra en las relaciones entre gobierno Central y Estatal, relegando a un papel
secundario al nivel Local.

= Ha sido desarrollado en torno a métodos fuertemente legalistas y normativos,
poniendo de relieve sus condiciones estaticas mas que los cambios dinamicos del
sistema.

= Ha sido interpretado como una serie jerarquica de relaciones entre el Gobierno y los
Estados, resultado de una estratificacion de niveles, en el que el Gobierno es el
estrato superior, y el Estado y el gobierno local, los estratos medio e inferior
respectivamente.

= Los técnicos del federalismo no han tenido en cuenta los esfuerzos por dar respuesta
a la forma en que se formulan e implementan politicas publicas y la dinamica entre
las esferas territoriales de gobierno, de forma que el estudio de estas relaciones se
unié al estudio de las politicas.

= Finalmente el concepto de federalismo ha sido usado de forma poco cuidadosa y en

exceso, por lo que se ha empafiado su imagen académica.

Por el contrario las RIG, segin Wright (1988) presentan otras caracteristicas que permiten
superar las limitaciones del federalismo tradicional: En primer lugar, la accién estatal no
gueda limitada al marco de lo constitucionalmente establecido. El Federalismo ha tendido a

subrayar las relaciones entre el gobierno nacional y los estados mientras que las RIG toman
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en cuenta las relaciones nacionales-locales, estatales-locales, nacionales-estatales-locales, o
interlocales, de manera que la produccidon de politicas prevé todas las combinaciones
posibles incluyendo la de las relaciones entre agencias especializadas de diferentes niveles
de gobierno. En este sentido y aunque se hara mencién a ello en la parte de este estudio
referida al estudio del caso, el Consorcio Regional de Transportes de Madrid?’ constituye
una agrupaciéon de administraciones publicas que ceden sus competencias para una
administracion colegiada de las mismas. Al mismo tiempo, las empresas operadoras del
transporte no se integran directamente en el CRTM sino que dependen de este por la

adhesién de la administracidn titular del servicio prestado por ellas.

En segundo lugar, las relaciones entre gobiernos no son impersonales®, en cuanto que las
acciones resultado de las RIG estan claramente influidas por las pautas de comportamiento
de quienes participan en su puesta en practica y por como se perciben las actitudes del resto
de participantes. Wright agrupa las actitudes bien en torno a una fase competitiva en la que
existen situaciones de conflicto y tensidn excesivos, que explica mediante la metafora de Ia
“empalizada”?’, bien en funcién de cémo percibe cada grupo de funcionarios nacionales,
estatales y locales, la posicidon y perspectivas de los demas participantes en el proceso de las

RIG, (Grafico 1).

Por otra parte, existe una fuerte implicacion entre las relaciones de quienes estan
encargados de implementar los objetivos orientando su logro en un contexto institucional y
legal. Las RIG no son acontecimientos aislados, sino que comprenden rutinas de contactos,
ascendentes, descendentes u horizontales, en los que se intercambian informacién y

esfuerzos para que la misidén continte.

*’ En adelante CRTM

? 1a dimension humana resulta perceptible en cuanto a que “son seres humanos revestidos de un cargo
quienes verdaderamente deciden como serdn las relaciones entre las unidades de gobierno; en consecuencia, el
concepto de Relaciones Intergubernamentales debe necesariamente formularse en términos sobre todo de
relaciones humanas y de comportamiento humano” (William Anderson (1960) p.4 en Wright (1978) p. 14)

* La empalizada (picket fence) expone los tres niveles a que se refiere la tradicional metdfora del “Federalismo
Estratificado” (gobiernos Nacional, Estatal, y Local) en los que cada uno de los “Big Seven” ubicados en
Washington (asociaciones de grupos de interés en materias de importancia estratégica) tienen relaciones
competitivas y llenas de tensiones con los funcionarios especializados que trabajan en un programa, mds leales
al programa que al nivel de gobierno en el que estan empleados.
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Ademas, hay una gran variedad de funcionarios que toman decisiones importantes. Las RIG
tienen una dimensién politica fundamental en cuanto que permeabilizan el proceso de
programas publicos, desde su formulacion a su implantacion. La implementacién, el
impacto, depende mucho del color politico y de la variable politica de los gobiernos. La
pugna por el poder y los recursos, o el conflicto de intereses, estdn presentes en las RIG
porque tiene una clara dimensién politica e implican a todos los integrantes de la
formulacion de la politica publica, desde quienes la disefian a quienes la ejecutan, los
decisores y los burdcratas, a todos los niveles organizativos de desagregacion.
Grdfico 1. Punto de vista de los funcionarios acerca del sistema federal

Posicion ocupada por el funcionario
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Piramide Reloj
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Fuente: Wright (1978)

Finalmente otro aspecto a destacar en las RIG es la orientacidn de la politica en asuntos
fiscales, pues aunque se ha llegado a hablar de cierta obsesion fiscal en el estudio de las RIG,
se considera que son un elemento de medicién respecto a los efectos de los flujos de
influencia entre las unidades de gobierno, e influyen como subvariable dentro del color
politico, en cuanto que aparecen en el centro de todos los problemas entre gobiernos
centrales y subnacionales, intentando responder a cuestiones como donde se captan los
fondos para financiar los gastos de estado, o quién ejecuta el mayor porcentaje de gasto, o

guien controla las decisiones relativas a la financiacién de los programas publicos.

En base a esta caracterizacidn, es posible hablar de un nuevo estilo de federalismo conforme
a tres modelos de RIG que se definen en el Grafico 2: Un modelo de autoridad separada
presidido por relaciones de autoridad descendentes en donde las unidades de gobierno son
autonomas, con esferas de poder y control separadas. Un modelo de autoridad inclusiva

caracterizado por la jerarquia y donde los gobiernos subcentrales son meras extensiones del
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poderoso gobierno nacional-federal, y un modelo de autoridad superpuesta que describe las
RIG como un sistema de interacciones mutuas interdependiente entre los diferentes niveles
gubernamentales en el que se producen contactos e intercambios entre los funcionarios
nacionales, estatales y locales, fruto de una negociacién de conflicto o de cooperacién y en
el que aparecen como variables el problema politico, la categoria de los funcionarios, el

color politico de los participantes, y el nivel de representatividad del gobierno.

En consecuencia, frente al formalismo intrinseco del federalismo, las RIG se presentan como
un concepto de referencia para entender el funcionamiento cotidiano del estado moderno y
analizar el comportamiento de las acciones efectuadas en su territorio. Las interacciones
entre los diferentes niveles gubernamentales resultado de nuestro sistema de organizacion
territorial, en lo que se refiere a la politica de transporte de viajeros, dibujan un escenario en
el que no existe una relacién independiente y separada de las distintas administraciones, ni
tampoco exclusivamente jerdrquica, sino de interdependencia, en el que existe una
competencia legislativa atribuida con caracter exclusivo al Estado, y otra atribuida con
caracter concurrente a las Comunidades Auténomas, reconociéndose asi mismo a los
Municipios competencias en materia de transporte publico de viajeros, existiendo al margen
del criterio territorial tenido en cuenta para deslindar el area de actuacién de cada uno de
los niveles territoriales, un espacio compartido y superpuesto de interaccién y negociacion,
en donde las RIG y la cooperacidn de los actores institucionales que implementan la politica

de transportes van a jugar un destacado papel.
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Grdfico 2: MODELOS DE RIG

Designacion: Separado Sobrepuesto Inclusivo
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Por otra parte, la complejidad de la administracion contemporanea ha provocado la ruptura
del sistema politico administrativo y ha generado una fragmentacién imposible de eliminar
(Morata i Tierra, 1991, p. 156), en el que como indica Thoenig “el enunciado y la solucién (de
los problemas) no suelen coincidir con la divisién competencial o con las demarcaciones en
gue actuan las instituciones publicas. De ello, se deriva una falta de congruencia, e incluso
una incompatibilidad manifiesta, entre el alcance de los problemas a los que las politicas
publicas deben responder y el campo de actuacién posible de las organizaciones que

intervienen en su elaboracién y ejecucion (...)".

A pesar de que en nuestro pais, el estudio de las RIG en el Estado Autondmico “han tenido
desde hace afios mucha peor reputacion de la que merecen (...)” a lo que ha contribuido “la
eleccién inadecuada de los modelos de referencia o los estandares para la comparacién vy la
evaluacion de nuestras RIG, y una fijacién casi exclusiva en las federaciones centroeuropeas”

(Colino, 2012, p. 19)*°ello no ha impedido observar que en la evolucién de los estados

39 jos trabajos existentes sobre la cooperacion han estado influidos por los diferentes modelos ideoldgicos sobre
el modelo territorial, en el que quizd hayan podido influir sus origenes como modelo proveniente de una rigida
tradicion centralista, en lugar de producto de una voluntad asociativa, tal y como sucede en los modelos
federados. (Arbds: Barcelona, 2009, p. 45)
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federales mas consolidados, la dinamica politica ha conducido a intensificar la cooperacién
entre la federacion y las entidades federadas, con el fin de hacer frente a problemas
colectivos que ya no son solubles con la sola intervencién de un Unico nivel territorial. En
este sentido, politicas como las referentes a grandes infraestructuras, transportes, asistencia
sanitaria publica o conservacion medioambiental exigen la aportacién de recursos de todo
tipo y la coordinacién de actuaciones, tanto en la fase de elaboracién como en la de
ejecucion. Esta evolucion de los estados federales se ha producido en paralelo a la que han

seguido algunos estados unitarios tradicionales.

En estos Ultimos, se ha tendido a redistribuir el poder mediante féormulas federales o
parafederales. Con ello se trata de dar una respuesta mas satisfactoria a dos necesidades
politicas: la mayor adecuacidn a demandas sociales singularizadas que un poder muy
centralizado no puede identificar y una mayor facilidad para exigir responsabilidades a
guienes deciden en representacién de los destinatarios de la decision. Otros autores como
Sharpe, han destacado el peso creciente que en los estudios politico administrativos tienen
las autoridades subcentrales, lo que obedece entre otros motivos a las dificultades de
gestidon de los servicios publicos a nivel central, la mayor expansién de las funciones
subcentrales respecto a las centrales, y la dificultad de controlar el gasto de los gobiernos
subcentrales unida a su falta de responsabilidad fiscal ante los electores votantes. Sin
embargo, tanto en el caso de federaciones en las que el centro interviene mas en la periferia
y como en el supuesto de Estados unitarios en los que el poder politico se dispersa hacia
esta periferia se intensifican las llamadas RIG. En este linea, resulta oportuno mencionar a
Vallés (2010) cuando sefiala que gran parte de los conflictos que la politica ha de regular en
las sociedades actuales exigen la intervencion simultdnea y coordinada de diferentes
instancias territoriales de poder: estatal, subestatal, local y, en algunos casos, poderes

politicos que se sitian mas alld del mismo estado.

Diferenciar el poder funcional y territorialmente, con un ambito de actuacién distinto al
alcance de los problemas a cuya solucidn debe orientarse, ha generado sistemas de decision

donde las responsabilidades gubernamentales aparecen desagregadas en subsistemas con
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funciones, competencias y recursos limitados. El postulado tradicional segun el cual la
politica publica es el resultado de la eleccién de un solo actor, evolucioné hacia un sistema
donde interactian individuos y organizaciones para la consecucion de un objetivo comun,
como indica Chaqués, y “esa interaccién no esta determinada Unicamente a través de la
conducta individual, sino también por la organizacidén institucional en la que se estructura el
comportamiento colectivo y genera resultados especificos” (Chaqués, 2004, p. 23). Analisis
posteriores como el de Scharpf destacan la importancia de la idea segun la cual la
elaboracion y ejecucién de una politica es la sintesis de la interaccién de una multiplicidad
de actores con intereses y objetivos diferenciados (Morata, 1991, p. 156). Asi, el
funcionamiento de los sistemas politicos administrativos aparecen caracterizados por
multiples decisiones que se insertan en el sistema decisorio general, del que constituye un
buen ejemplo el proceso de europeizacidon (Chaqués, 2004, p. 131-132) , en el que se ha
producido un desplazamiento en la distribucidn del poder de forma gradual siguiendo dos
dinamicas distintas: neofuncionalismo, en el cual los Estados ceden soberania y se organizan
conforme a criterios federales, e intergubernamentales en el que los Estados interactian

negociando parcelas de poder como en las organizaciones de caracter intergubernamental.

Resulta conveniente por tanto, partir de un andlisis politico administrativo que partiendo de
la clasificacién de los sistemas de organizacidon territorial en funcién del grado de
descentralizacion, nos permita identificar las diferentes caracteristicas de los sistemas
unitarios, regionales, autondmicos o federales. La eleccion normativa de uno u otro sistema,
aun cuando esté revestida de legalidad, no basta para entender la complejidad del
fendmeno de las RIG. El andlisis de estas no puede basarse Unicamente en la organizacidn
institucional, ya que es conveniente valorar el peso de otras variables como la organizacion
territorial de los partidos y de los grupos de interés, el poder de las élites periféricas, la
distribucidn de competencias, los recursos financieros, o la forma de afrontar la elaboracién
y ejecucién de las politicas publicas. El estudio de las RIG trasciende al enfoque meramente
juridico formal, y es necesario complementar el tradicional marco normativo, con otros
aspectos como los derivados del intercambio, la negociacién, el conflicto o la cooperacidn,
habida cuenta de que aunque hayan quedado constitucionalmente establecidas las lineas
fundamentales de las interacciones entre administraciones publicas, lo cierto es que para la

solucién de los problemas concretos, en ocasiones se acudird a la colaboracién, pero otras
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veces se buscard la coordinacién cuando no el mando directo, mediante las subvenciones y

transferencias intergubernamentales®".

Como hemos senalado anteriormente, la Gestidn Intergubernamental, es un conjunto de
relaciones entre niveles técnicos de funcionarios de las distintas administraciones
encargadas de la gestién cotidiana de programas publicos en el marco de las interacciones
que se producen entre gobiernos en diferentes espacios. Dentro de las RIG y como segundo
escaldn, las GIG utilizan una serie de técnicas con la finalidad de alcanzar acuerdos entre los

diferentes niveles de gobierno para el funcionamiento de la red:

= Las relaciones fiscales intergubernamentales, como se ha destacado en la mayor
parte de los sistemas de organizacidn territorial, el Estado es el principal gestor de los
tributos, de manera que la relacién fiscal entre las diferentes unidades de gobierno y
administracion es un factor muy importante a tener en cuenta en cuanto que genera
espacios de interdependencia y conflictos politicos.

= las subvenciones, como principal mecanismo de ayuda econdmico del gobierno
central, en su triple variante como transferencias incondicionadas, destinadas a
sufragar el funcionamiento de gobiernos subnacionales, condicionadas en bloque,
destinadas a promover politicas de caracteristicas estratégicas o esenciales, como la
sanidad o la educacién, y condicionadas para objetivos especificos y concretos, como
la construccion de una estacion de autobuses. Las subvenciones condicionadas
tienen limites legales que establecen los gobiernos centrales. Las subvenciones
fuertemente condicionadas permiten poco margen de discrecionalidad al receptor, y
sirven para introducir el principio jerarquico en las RIG, mientras que las no
condicionadas favorecen la interaccion entre emisor y receptor. Las subvenciones
tiene un impacto econdmico en cuanto que suponen un incremento del gasto, y
cumplen una funcién de redistribucidon, como instrumento de financiacién eficaz.
Ademas tienen un impacto politico, en cuanto que son instrumentos para generar un

mercado politico o para mantenerlo.

L En adelante TIG
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Por otra parte, la regulaciéon intergubernamental es la actividad desarrollada por los
gobiernos destinada a establecer normas cuyos objetivos puedan influir en Ia
actividad de los gobiernos subnacionales. Cuanto mds exigentes sean las normas,
mas habran de medir los actores su interés en participar, en términos de analisis
coste beneficio.

Los programas de direccién suponen que los responsables tomen decisiones
encaminadas a la aplicacidon segun las necesidades de su dmbito de aplicacién,
estableciendo las directrices de actuacion y protocolos del programa al resto de las
Administraciones implicadas en el mismo.

La capacidad, como virtud, mds que como técnica, entendida como destreza para
conseguir una informacién adecuada, y evaluar las acciones presentes para su
aplicacién en el futuro, favoreciendo la retroalimentacién.

Las estructuras gubernamentales en cuanto que configuran pautas de interaccién
social. Al igual que en EEUU, en los paises europeos hay una tendencia hacia la
concentracion de poder en el centro, que domina a la periferia. Tradicionalmente se
habla de dos modelos de estructura: EI modelo Westminster, centralizado y
jerarquizado, y el de consenso, descentralizado y federal, pero en todas las
tendencias hacia la descentralizacién aparecen dos motivaciones: Canalizar las
reivindicaciones nacionalistas y en segundo lugar, la busqueda de la eficacia
administrativa, mediante lo que se ha denominado Administracién Unica, basada en
la proximidad.

Los pactos, en los que cada instancia de poder juega sus cartas, puesto que las
instancias de niveles superiores cuentan con la potestad normativa, mayores fondos
y mas recursos humanos, mientras que las de niveles inferiores, aln con recursos
mas limitados, pueden presionar desde su unién, inhibicién o celo excesivo. El
ciudadano permanece al margen, y percibe a la administracién como unica, por lo
gue demanda pactos que permitan cumplir con los servicios prestacionales a los que
se dirigen las politicas, y resolver los problemas especificos. El resultado de los pactos
y de la accidn conjunta, consecuencia de la colaboracion interadministrativa, son los

Planes, Programas, Acuerdos o Convenios de colaboracién.
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Asi pues, el analisis de las RIG es un fendmeno habitual en todas las federaciones y sistemas
compuestos o descentralizados, y constituye una de las aportaciones mas relevantes de la
Ciencia Politica al estudio de los procesos politico administrativos (Morata, 1991, p. 153). Las
diferencias entre los sistemas federales y Estados unitarios son mas tedricas que reales
puesto que ambos se comportan de manera semejante y mientras en los Estados Federales
hay una division completa de competencias compartidas con las unidades subnacionales, en
los Estados Unitarios hay una primacia del poder central que deriva hacia la colaboracién
con entes subnacionales. El Estado federal parte de la diversidad para crear unidad, mientras
qgue el unitario parte de la unidad para favorecer la diversidad. Cualquiera que sea el
sistema, en un sistema de gobierno multinivel las RIG es el marco de analisis para explicar la

toma de decisiones de los gobiernos respecto a las cuestiones problematizadas.

A grandes rasgos, su estudio aparece caracterizado por dos fendmenos que caracterizan la
evolucidn de los sistemas politicos en los paises occidentales: la descentralizacidn territorial,
resultado de las presiones de las élites periféricas respecto a los gobiernos centrales que han
fortalecido la posicién de los gobiernos subcentrales como implementadores de las politicas
de aquellos, y en segundo lugar, el fendmeno de la integracidn supranacional, a
consecuencia del cual aparece un nivel de gobierno superior (sistema comunitario europeo)
donde se negocian y se formulan politicas cuya aplicacién se traslada a los Estados
Miembros. A ello habria que afadir la existencia de entidades locales que con diversas
competencias sectoriales completan el sistema de organizacidon territorial afadiendo un

tercer nivel de descentralizacion.

En la gestion de la politica de transportes participan diversas administraciones, no existiendo
jerarquia que pueda ser invocada para orientar la accién en un determinado sentido, por lo
gue cobran importancia las técnicas de asesoramiento y asistencia técnica o el uso de otros
poderes como el normativo, o remunerativo> . En este sentido durante el estudio se hara
alusion al papel de las diferentes administraciones en las RIG, y el papel histéricamente

dominante de la Administraciéon Central.

2 Una distincién de poderes que hace Etzioni (1961) en Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), op. cit.
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Actualmente, actores publicos y privados tienen un desafio importante, ya que cuando se
busca una solucién publica a un problema publico son muchos los factores en juego.
Elementos como el signo politico, recursos materiales, humanos y econdmicos, y un
contexto con una incertidumbre econdmica destacada no sélo en nuestro pais, refuerzan la

importancia del estudio de las RIG como variable independiente.

Las RIG no pueden ser consideradas como elementos coyunturales cuando se adopta una
decision politica. Por el caracter de los distintos tipos de gobierno deben de ser continuas e
interdependientes, estableciéndose unas bases minimas para garantizar un cumplimiento

grupal al objeto de que no se produzcan desvios.

En suma, las RIG suponen la capacidad de coordinaciéon, negociacién, participaciéon y
liderazgo de los actores implicados, no como instrumento de control politico, sino como un

instrumento que ayudard a la legitimacién del sistema.

En cualquier caso, no son un concepto juridico formal sino una eficaz herramienta de analisis
para comprender la complejidad de la accién publica de los Estados modernos. El estudio de
las RIG no solo puede ser un factor de eficiencia en la gestidon del transporte publico de
viajeros sino también de eficacia en la consecucidon de resultados, puesto que permiten
superar las tensiones de autonomia y diversidad por un lado y de cohesién e integridad
territorial por otro. Ademas como indica Colino (op. cit) las RIG mejoran la capacidad de
adopcidn, implantacion y evaluacion conjunta y coordinada de los planes y politicas publicas,
mas aun mediante su estudio aplicado a una politica como la de transportes, en la que el
Estado ostenta la competencia exclusiva® y las Comunidades Auténomas ejercen la
competencia por delegacion®®. Partiendo de este sistema de concurrencia competencial, se
hace imperiosa la necesidad de cooperacion interadministrativa, asi como su puesta en

practica mediante 6rganos de concentracidon de competencias.

¥ Seguin el art. 149.1.21 CE “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: (...) 21.
Ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio de mds de una Comunidad Auténoma {(...)
* Véase la LO 5/1987 30 de Julio de delegacion de facultades del Estado en Comunidades Auténomas en
materia de transportes por carretera y por cable.
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2.7 EL PAPEL DE LAS RIG EN LA FASE DE IMPLEMENTACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS.

A pesar de que los estudios analiticos sobre implementacién no sean muy significativos® y
gue en la mayoria de ellos no se analice expresamente el proceso de implementacion, es
posible destacar la importancia de algunos estudios en los que es facil contrastar su
relevancia. La influencia de estos estudios puede dividirse en las siguientes categorias: 1)
(innovacidn) 2) el impacto de las politicas publicas, particularmente el de las decisiones
judiciales y 3) algunos estudios selectos sobre RIG. La tarea consiste en delinear las
aportaciones que se han producido en esos campos de estudio, dando especial atencién a
los escritos sobre el cambio y el control en las organizaciones, ya que consideramos que son
las que ofrecen las mayores contribuciones tedricas y las que han sido ignoradas

habitualmente por quienes estudian el proceso de implementacion de las politicas.

Existen varios estudios acerca de las RIG, que tratan directamente el problema de la
implementacién y que permiten identificar los problemas de las relaciones en y entre las
organizaciones. Algunos de esos estudios son los de Bailey y Mosher (1968), Sundquist
(1969), Derthick (1970, 1972), Pressman y Wildavsky (1973)°°. Estas obras ofrecen diversas
perspectivas sobre los conflictos entre funcionarios nacionales, estatales y locales, y sefalan
la interdependencia de los funcionarios publicos en todos los niveles del gobierno. Ademas,
y esto es lo mdas importante, identifican los factores que perturban el proceso de
implementacién en organizaciones que no estdn ni bien integradas ni autocontenidas. Por
ello, insisten en la autonomia de los subordinados, tanto por lo que se refiere al tratamiento

de los asuntos internos como al de los interorganizacionales.

* pressman, J. y Wildavsky, A. Economic Development Administration’s Oakland Project. 1973, p. 166 en “El
Proceso de implementacion de las politicas: Un marco conceptual” Donald S. Van Meter y Carl E. Van Horn
(Aguilar, 1993, p. 106)

% Bailey, S.K. y E.K. Mosher Esea. (1968) The Office of Education Administers a Law. Syracuse, N.Y: Syracuse
Univ. Press. Derthick, M. (1972) New Towns In-Town. Washington, o.e. Urban Institute Pressman, JL. y
Wildavsky, A. (1973) Implementation. Berkeley: Univ. Of California Press. Sundquist, J.L. (1969) Making
Federalism Work. Washington, D.C. Brookings. en “El Proceso de implementacion de las politicas: Un marco
conceptual” Donald S. Van Meter y Carl E. Van Horn (Aguilar, 1993, p.111)
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Como se ha sefialado, la implementacién requiere la accién conjunta de diversas
organizaciones. Las investigaciones sobre la implementacidon, han puesto de manifiesto
como los problemas analiticos y practicos mas interesantes son los que se refieren a
contextos que involucran a diversos actores y a distintas organizaciones y no los que se
refieren a una unica entidad responsable de la implementacion. Asi, en el caso de la
resolucion de problemas publicos complicados, como podria tratarse del transporte, a veces
relacionados con otros problemas adicionales, o en espacios politicos densos donde es
frecuente que la autoridad sea compartida por diversas unidades, suelen participar diversas

organizaciones.

En estos espacios en los que los investigadores han intentado establecer pautas tedricas
sobre el papel de la implementacién, y aun no existiendo consenso entre los principios que
deberian regir una teoria de la implementacidn ni sobre las variables cruciales para el éxito
del proceso®’, es posible sistematizar de manera resumida las variables que O’toole

considera importantes para el estudio de la misma.

Aproximadamente la mitad de los estudios publicados identifican como variables
significativas las caracteristicas de la politica misma (claridad, especificidad y/o flexibilidad
de las metas y los procedimientos, y la validez de la teoria causan de la politica)
aproximadamente la misma proporcién de estudios aducen que los recursos son
determinantes y finalmente otras variables son, los actores responsables de la
implementacion o de las estructuras que abarcan una multiplicidad de actores, el niumero de
actores involucrados o las actitudes y percepciones del personal responsable de Ia

implementacion.

Con independencia de que se profundice en algunas de ellas durante la realizacién del
estudio, podemos apuntar ahora que Menzel identifica como variables “los limites de
tiempo impuestos por el estatuto, la configuracion de las RIG, las relaciones de apoyo entre

los electores, estructura y administracién de las organizaciones, reglas, estilos de coercién y

¥ Laurence J. O’toole, Jr. (1993), “Recomendaciones prdcticas para la implementacion”. en Luis Aguilar, La
Implementacion de las Politicas. México: Grupo Editorial Miguel Angel Porrua.
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la oportunidad”. Van Meter y Van Horn? sefialan cuatro factores determinantes en el
proceso de implementacién, que podrian también tener su influencia en la politica de
transporte objeto de estudio: a) la comunicacién entre las organizaciones y las actividades
de induccién, b) las caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion, c) la
influencia del ambiente econdmico, social y politico sobre la organizacién donde la

implementacion tiene lugar y d) la disposicién de los encargados de la misma.

Igualmente O’toole identifica una serie de recomendaciones practicas que los estudios de
investigacidon sobre implementacidon han planteado, entre las que podriamos destacar por
estar relacionadas con el objeto de estudio, las formuladas por Hjern (1982), Hjern y Hull
(1982, 1985) y por Hjern y Porter (1981) cuando sefialan que “aunque es necesario adoptar
una perspectiva legalista, la estructuracién de las relaciones entre las organizaciones es una
condicion indispensable para el andlisis de la implementacion”. También las formuladas por
Molnar y Rogers (1982) en el sentido de “evitar una coordinacidn jerarquica simplista, y
hacer énfasis en las relaciones colaterales e informales, concediendo importancia a la
diversidad. Finalmente, Menzel (1981, 1983) destaca que hay que “evitar los plazos
estatutarios rigidos que puedan impedir la implementacién. Es preciso tomar en
consideracion la configuracidon de las RIG y/o interinstitucionales al disefiar la politica. Es
necesario generar relaciones de apoyo mutuo entre los diversos grupos de beneficiarios

involucrados”.

2.8 ¢COMO IMPLEMENTAR UNA POLITICA PUBLICA? LA CREACION
DE ORGANOS DE CONCENTRACION DE COMPETENCIAS.

La implementacidon de politicas publicas resultado de una toma de posicion ante la cuestion
problematica, suele generar repercusiones tanto horizontales, ligadas a tomas de posicion y
reajustes de otras unidades, como verticales, ligadas a la atribucidn de competencias y a la
asignacion de recursos como el tiempo, medios personales, medios materiales y econédmicos
como indican Oszlak y O’donnell (1982). Respecto a estos ultimos hay que destacar que

afectan de forma generalizada a todo tipo de paises y programas politicos.

* Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), “El proceso de implementacién de las politicas”. en Luis Aguilar, La
Implementacion de las Politicas. México: Grupo Editorial Miguel Angel Porrua.
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En funcién de la mencién que en el momento de la formulacién de politicas publicas se haga
a los recursos que el Estado moviliza para dar solucién a la cuestion, y teniendo en cuenta la
intensidad o la magnitud de los mismos, sabremos el qué de la politica publica, qué recursos
moviliza y qué cantidad. La magnitud de los recursos nos ayuda a comprender cual es la

toma de decision o posicidn en que consiste la politica publica.

Muchos gobiernos de los paises de la OCDE estdn recortando la financiaciéon de los
programas que absorben la mayor parte de los recursos, aunque dichos recortes no son lo
suficientemente radicales como para restaurar la sostenibilidad fiscal. De media, los
gobiernos en los paises miembros de la OCDE gastan la mayor parte del dinero en programas
de proteccion social, como prestaciones por desempleo, bienestar y pensiones, seguidos por
los programas de salud, servicios publicos generales, que incluyen el pago de intereses sobre
la deuda, programas de educacién y de asuntos econdmicos, que incluyen gasto en
agricultura, transportes y comunicaciones. Muchos de los planes de consolidacidn fiscal se
centran en reformas estructurales en esas costosas areas que pueden reducir el gasto a lo
largo del tiempo, lo que conduce a mejoras en la sostenibilidad fiscal. Unos pocos paises,
particularmente aquellos bajo presidon por parte de los mercados para efectuar reformas,
también planean ajustes a corto plazo o extraordinarios que reducirdan los déficits
inmediatamente, pero hacen poco para afrontar los factores de incremento de gasto a largo

plazo (OCDE, 2010).

Pero ademas, los efectos verticales también generan cristalizaciones institucionales, que
suponen la creacién de aparatos burocraticos o cuanto menos, la asignacién de nuevas
funciones a los organismos preexistentes. Estos organismos se superponen a otras
burocracias formalmente especializadas en otros aspectos de la cuestion o en otras
cuestiones ligadas con las funciones que desempefian, de manera que con la creacién de
organismos de concentracidn de competencias, se crea una relacién ambigua y

frecuentemente conflictiva.

Asi pues, hay que tener en cuenta al estudiar la importancia que cobra una politica publica,

cdmo repercute en el interior del aparato estatal la implementacion de una politica publica,
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gué forma adopta el Estado o qué forma asume en la implementacion. Mediante la cantidad
de recursos asignados comprendemos la magnitud del objeto de la politica publica, pero
ademas es preciso realizar una introspeccién en el aparato estatal, para ver como se
aglutinan los recursos y qué metamorfosis produjo en la estructura institucional la

implementacidén, qué forma asume una politica publica.

Y en este sentido, Oszlak y O’donnell (1982) hablan de tres formas de burocratizacion de las
politicas publicas: a) la creacion de un organismo de concentracion de competencias, a
modo de agencia especializada con objetivos distintos a la existente y recursos propios b) el
incremento de las competencias mediante la modificacion de las agencias existentes sin
cambios en sus objetivos y realizando modificaciones en sus recursos, y c) no realizar
transformacién alguna, empleando la agencia existente, se utiliza lo que hay, la estructura y

los recursos que ya existen.

Sin embargo, estas dos variables, no son las Unicas que hay que tener en cuenta la hora de
observar empiricamente el “Estado en movimiento” aunque nos dan una idea de como se ha
propuesto intervenir el Estado en la sociedad para modificar el tejido de relaciones sociales.
Si sélo hiciésemos caso a la estructura institucional, a la forma que el Estado adopta en Ila
implementacién, o si sélo hiciésemos énfasis en las partidas presupuestarias destinadas a
cada programa, estariamos obviando otros aspectos centrales en el proceso de politicas
publicas. Entrecruzar las dimensiones cuantitativas referidas a los medios econémicos con
gue se cuenta, y las dimensiones cualitativas, referidas a la forma de burocratizacién a la que
nos hemos referido, para un estudio de politicas en un nivel determinado de gobierno, nos
aporta una idea de cuales son las cuestiones prioritarias a las que se intenta responder por
medio de lo que hemos denominado efectos verticales de la implementacién (recursos, y
organismos de concentracion de competencias). Ello no obstante, seria superficial y propio
de un reduccionismo proximo al institucionalismo clasico, que nos quedaramos con el

aspecto normativo o formal de las instituciones.

El entramado de organismos de una unidad gubernamental nos habla de la jerarquizacion y
status del que goza una cuestidon en la agenda publica. Por qué un Ministerio se crea? O por

gué una Secretaria se hizo Ministerio? Por qué ese cambio de status? A través de la
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profundizacién en el planteamiento institucional sabremos cual es la prioridad que se da a
las cuestiones a resolver, ya que cristalizan en la agencia estatal para un momento
determinado. Por lo que a la politica comparada de transportes se refiere, seria preciso
profundizar en las normas de creacion de las autoridades u érganos de concentracidn de
competencias, pero también examinar los recursos econémicos y de otro tipo de los que se

dispuso.

Y es que no podemos asimilar el Estado a su expresion material de una manera estdtica. Las
instituciones se conforman por la realidad material y esto influye en la modificacién de
aquellas. En consecuencia, no podemos identificar la creacion de organismos de
concentracion de competencias, o cualquier otro tipo de estructura burocratizada, con la
agenda publica, aplicando la jerarquia del tipo de organizacidon o agencia institucionalizada,
para entender exclusivamente en base a ella la prioridad que tiene las cuestiones a integrar
en la agenda. Podriamos acaso pensar que cuanto mas rango tiene el organismo burocratico
mas importante es la cuestién en la agenda y en consecuencia mas prioritaria es la cuestion,
sin embargo esto no es asi, como lo demuestra el destino de las ingentes partidas
presupuestarias que los paises dedican al pago de deuda publica sin que se haya creado
ningln organismo especializado para tal fin. Volviendo al caso que nos ocupa, tendria mucha
menor importancia la creacion de una agencia u organismo especializado central
coordinador con rango de Ministerio para mejorar la eficacia de las politicas de transporte
autondémicas que no tuviera suficientes medios personales o econdmicos y presupuestarios,
gue un organismo especializado, con rango de Direccion General, que contase con los
medios personales y materiales adecuados. La comparacidn de las partidas presupuestarias
en relacion con el PIB seria un indicador de la relevancia que ha adquirido una politica

sectorial para un Estado.

Por tanto a los anteriores indicadores, habria que afadir los medios humanos y materiales
asi como la duracién del organismo en el tiempo, para que de forma conjunta nos permitan
obtener informacion de la capacidad de respuesta y el volumen de clientela al que podria
hacer frente. El factor humano es el conjunto de caracteristicas de las personas integrantes
de la organizacién que condicionan su interaccion y en consecuencia su funcionamiento

interno. Los medios humanos, hacen referencia a los componentes ideoldgicos y de
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identidad partidista que forman la identidad politica de las personas involucradas en la
creacidn del organismo de creacién de competencias. También a las habilidades sociales que
puedan desplegar, tales como la capacidad de didlogo, de empatia o el carisma o también a
los curriculos formativos y profesionales. Dentro de los medios humanos, hay indicadores
como la estructura salarial, la mayor o menor profesionalizacién el tipo de personal
funcionario o laboral, que nos aportardn mayor informacién sobre como el gobierno entabla
relaciones con esa Agencia. En este sentido podemos preguntarnos qué nos hace pensar que
los empleados de organismos como la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT)
perciban mayor salario que otros que realizan similares tareas en organismos como la
Direccién General de Trafico (DGT). Por lo que se refiere a la creacion de la Entidad Publica
del Transporte de Murcia®, la partida destinada a gastos de personal durante los afios
posteriores a su creacion disminuyd en un contexto de austeridad derivado de la crisis
econdmica. En cuanto a la composicidon del personal de la EPT se optd por personal laboral
contratado, si bien en el momento de su creacién, en sede parlamentaria otros grupos
politicos*° propusieron férmulas mixtas o conforme a convocatoria publica.

La duracion del tiempo de una agencia destinada a resolver la cuestion problematica, nos
habla de cdmo fue evolucionando esa politica sectorial, de qué manera y con qué impetu el

Estado ha planteado la necesidad de resolver la referida cuestion®'.

En consecuencia, tener en cuenta las variables, econémica, medios humanos, medios
materiales y temporal, nos permite hacer comparaciones de cuales son los problemas
fundamentales que el Estado trata de resolver en un momento dado, por medio de la
estrategia sincrénica, que permite comparar casos entre si, con dos objetivos
fundamentales: a) Indagar el conjunto de politicas sectoriales y su jerarquizacion dentro de
la agenda como un todo. Examinar todas las politicas y ver qué numero de problemas se
intenta resolver y qué cuestiones se priorizan para comparar y clasificar los estados en
funcién con las dimensiones neoliberales, neopopulistas, redistribucionistas, desarrollistas, o

socialistas (Pasquino, 2004) y b) en lugar de comparar sistemas politicos como un todo,

* En adelante EPT

% Enmiendas de modificacién de 3 de Abril de 2006. Entrada: 12191 y de modificacién de 3 de Abril de 2006.
Entrada: 12222

*! Aunque disefiada en afios anteriores, realmente la EPT no se puso en marcha hasta 2010, produciéndose su
desaparicion en 2012.
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compararemos politicas publicas como unidad de analisis, bien de manera sincrénica, que
supondrd comparar un nucleo de variables de manera mucho mads exhaustiva, bien de forma
diacrdnica, que consistira en captar los sistemas politicos en el curso del cambio. No una
foto fija, sino una pelicula, una comparacion diacrénica temporal, ya sea de un conjunto de
politicas o de una politica correspondiente a una unidad politica mediante el seguimiento de

su evolucién.

En Espafia y respecto al estudio de las RIG, se ha destacado el hecho de que se ha
evolucionado desde una ausencia en la regulacién constitucional, con la consiguiente
confusién en la regulacion legal de las relaciones interadministrativas*? hasta una paulatina
institucionalizacion de los principios, érganos e instrumentos verticales de las RIG, que ha
resultado mds patente si cabe con los procesos de reforma estatutaria acaecidos a partir de
2004". Sin embargo, y sin perjuicio de que para tratar materias especificas 0 mas
coyunturales los mecanismos de cooperacién bilaterales revistan suma importancia, la
formalizacién de bilateralidad que conlleva este proceso de reforma estatutaria, con ser
importante, se considera insuficiente para hacer efectivo el principio general de
cooperacion, tan importante cuando se analiza la politica de transporte de viajeros y su
distribucidn competencial. A la vista de la organizacién territorial de nuestro pais, y
refiriéndonos a la politica de transporte, parece que la bilateralidad es mas adecuada a otros

niveles de cooperacion.

Pero si no existe apenas regulacion legal respecto de los mecanismos verticales, todavia se
ha hecho mas patente la desconfianza con la que se ha parecido afrontar por la Constitucién
la regulacién de los mecanismos de cooperacion horizontal, asi como la necesidad de
mejorarla. En este sentido el camino emprendido con las reformas de los Estatutos de

Autonomia pretenden ir mas alla de la estricta definicidn del sistema territorial espanol para

*2 Asi puede comprobarse a la vista del escueto papel que le otorga la Ley 30/92 26 de Noviembre al dedicar el
titulo I arts. 4 al 10 a las Administraciones Publicas y sus relaciones.

* Algunas Comunidades Auténomas han puesto en marcha, a partir de 2004, procesos de reforma de sus
Estatutos de Autonomia, de acuerdo con las competencias que tienen asignadas para ello. Las propuestas de
reforma aprobadas por los Parlamentos autonémicos deben ser presentadas ante las Cortes Generales, que los
aprueban definitivamente, con modificaciones si lo consideran necesario, mediante Ley Orgdnica. En algunas
Comunidades Auténomas es necesaria, ademds, la ratificacion por los ciudadanos mediante referéndum, como
en Catalufia y Andalucia. Fuente: Secretaria de Estado de Administraciones Publicas. Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.
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pasar a la vertebracién de todo el conjunto® que supere la idea segun la cual y precisamente
atendiendo a los origenes del Estado Autondmico, se entendia el gobierno compartido

mediante instrumentos cooperativos, como un riesgo potencial para la autonomia™®.

Por todo ello, en un contexto como el actual en el que bajo criterios de gobernanza, el
Estado es necesario pero no suficiente, las Administraciones Publicas tienen el reto de
responder a los principios constitucionales de los que se deriva el derecho a la movilidad en
las aglomeraciones urbanas, en cuanto que servicio esencial a la ciudadania, desde un
prisma en el que se fomente la participacion de todos los actores en el proceso de decision
publica, en el que se propicie la interaccién de los ciudadanos-usuarios del sistema,Rlas

organizaciones empresariales, y los foros técnico-académicos.

En este contexto, parece relevante continuar con la busqueda de férmulas que optimicen el
servicio de transporte publico, como la creacidn de sistemas de transporte metropolitano en
los que prestando servicios de caracter urbano e interurbano, las administraciones actuen
de forma mancomunada o coordinada y se integren bajo una autoridad administrativa unica,
trasladandose al terreno legal lo que es una realidad de facto constituida por una misma red

de servicios de transporte publico colectivo.

La Ley 16/1987 de Ordenacién del Transporte Terrestre, en adelante LOTT, no supuso un
cambio significativo en lo que a creacién de un sistema integrado y coordinado de
transporte se refiere, careciendo de la necesaria vision global y multimodal del transporte, a
lo que sin duda contribuyd un complicado sistema de organizacidén territorial con una
distribucién competencial entre Estado y Comunidades Auténomas que aun hoy plantea

numerosos problemas y alguna dispersién como indica Martin (Madrid, 2000, p. 121).

En consecuencia, la referida LOTT tratd de que el sistema normativo general y la direccidon

global del sector fuese comun en todo el Estado, intentando que las normas propias de las

** (Ruiz, 2012, p. 322)

* En este sentido el surgimiento de instrumentos recientes como la Conferencia de gobiernos de las
Comunidades Auténomas, como resultado de la voluntad de cooperacion entre las mismas, y su progresion
normativa que se ha visto incrementada progresivamente con un gran numero de convenios y protocolos,
ayudan a avanzar en la implantacion de la cultura de cooperacion.
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Comunidades Autdénomas dictadas en materia de transportes fuesen compatibles con el
sistema general, sin perjuicio de lo cual, es posible advertir que el sistema no se encuentra
perfilado, sobre todo teniendo en cuenta el impacto que en el sistema de distribucién
competencial supuso la STC 118/1996 de 27 de Junio, que mas alld de la discutible
interpretacion de la cldusula de supletoriedad del Derecho Estatal, ha puesto de manifiesto

la debilidad del Estado para fijar un marco comun y uniforme de referencia.

A pesar de ello, en los diferentes instrumentos de implementacidén de la politica de
transporte de viajeros, no faltan referencias a la importancia de contar con érganos de

cooperacién multinivel*® .

En este sentido y sin perjuicio de las diferentes iniciativas legislativas realizadas
principalmente por la Unién Europea o por la Administracion Central, y teniendo en cuenta
gue la Region de Murcia ejerce competencias de transporte por delegacién, no podemos
obviar que la implementacion de la politica de transportes, tiene lugar en el seno de un
complejo entramado de relaciones de interdependencia entre las diferentes
administraciones, lo que junto con el cambio de rol de una administracién con mayores
cuotas de autonomia funcional frente a la clase politica y distante de la mecanica burocracia
propia del modelo weberiano, hacen que la implementacién no consista en una mera puesta
en marcha previa definiciéon de unos objetivos establecidos (modelo top down), sino que en
este nuevo marco institucional de relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
la administracién, aun teniendo la consideracién de una organizacién dependiente del poder
politico, debe generar foros de cooperacidn que sirvan para resolver los potenciales

conflictos en situaciones de concurrencia competencial.

A nivel nacional podemos afirmar que en todas las experiencias destaca un denominador

a6 Asi, en la Estrategia de Movilidad Sostenible, concretamente en el ambito del territorio, planificacion del
transporte e infraestructuras, que pretende es mejorar la integracion de la planificacion territorial y urbanistica
con la de transporte, desarrollando mecanismos de coordinacion y cooperacion administrativa, especialmente
en los admbitos urbanos, y vincular la planificacion urbanistica con la oferta de transporte publico fomentando el
transporte no motorizado como alternativa. También la Ley 2/2011 de 4 de Marzo de Economia Sostenible,
aborda medidas relativas a la planificacion y gestion eficiente de las infraestructuras y servicios del transporte,
incorporando como objetivos la promocion de la competitividad y la cohesion territorial, para lo que prevé la
elaboracion de los Planes de Movilidad Sostenible, o el Plan PITVI del Ministerio de Fomento, donde se potencia
la participacion del Ministerio en los consorcios de transporte, como drganos de participacion y colaboracion
creados entre administraciones territoriales (estatal, autonomicas y locales) y otras entidades publicas o
privadas.
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comun: la creacién de una organismo o autoridad publica de coordinacién en sus diferentes
modalidades®’. Estas experiencias han tenido en algunos casos un resultado inesperado
como la Autoridad Metropolitana de Barcelona con sus problemas de coordinacion entre las
élites politicas al frente de las administraciones a coordinar*. En otros casos, la experiencia
ha sido un éxito, como en el caso de la Consorcio Regional de Transportes de Madrid®,
donde aunque no puede decirse que el territorio de la Comunidad Auténoma de Madrid
coincida con el del area metropolitana funcional, su creacidén en 1983 se ha revelado como
un ejemplo a seguir® fruto de una decisién acertada que ha conferido a Madrid un gobierno
regional poderoso y dindmico, dotado de las mismas competencias que cualquier otra CCAA,
muchas de las cuales (como la de los transportes) resultan decisivas desde una perspectiva

metropolitana.

Igualmente, la influencia de las RIG en modelos de organizacion del transporte publico ha
tenido mucho que ver en el éxito de otras practicas internacionales®. En este sentido
podemos destacar experiencias como la de Curitiba®’, Gran Copenhague™ o la regién de

Aachen’.

Y es que no solo el marco formal y legal-constitucional de las normas y objetivos, asi como
los principios que rigen la cooperacidn entre los érganos verticales y horizontales en los que

se ponen en practica las RIG son determinantes en la implementacién de la politica de

* Velasco, J (1993) pp. 117-127, Vallejo, E (1993) pp 90-103, Durban, M, Gutiérrez, A, y Sdnchez, R (1993) pp
104-116, o Lépez, A (1993) pp 79-89.

8 Vid. Ventura, F X (1993) pp 61-78

“ Vid. Iturbe J.1 (1993) pp 42-60

*% Rodriguez, (2010), p. 83

>L Lecler, 5 (1993) pp 12-26

>2 En esta ciudad el Plan Director de Desarrollo Urbano se basa en un modelo lineal de expansion urbana
utilizandose la integracion del transporte publico, el uso del suelo, y el sistema vial, como instrumentos para
alcanzar sus objetivos. Su desarrollo se ha basado en el principio de reservar espacios donde se da prioridad al
transporte colectivo sobre el individual. Miralles-Guasch, Carme y Cebollada, Angel (2003).

>3 Este pretende una coordinacion entre el desarrollo urbano y el sistema de transporte publico de tal forma
que se reduzcan los desplazamientos en automdvil. Miralles-Guasch, Carme y Cebollada, Angel (2003).

** Esta ciudad, comenzé un estratégico y ambicioso proceso conducente a la implementacion del denominado
Plan Urbano de Movilidad Sostenible, que incluye a diez municipios. Con el apoyo del proyecto europeo CIVITAS,
la idea fue implementar este Plan con el apoyo y consenso de las comunidades urbanas regionales, ciudadanos,
representantes politicos, asociaciones de transporte y otros actores relevantes. Tras algunos impedimentos
iniciales, el proceso se ha puesto en marcha y evoluciona favorablemente. Este proyecto es una buena
experiencia que puede servir de ejemplo a otras ciudades y demuestra como afrontar los desafios potenciales
que pueden surgir en procesos de integracion regional similares.

http://ec.europa.eu/transport/index en.htm
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transportes, sino también factores como los recursos, las condiciones econdmicas, sociales y
politicas, o las caracteristicas de las instancias responsables de la implementacién, no solo la
estructura burocratica de la organizacidon sino también los vinculos de esta con otros
participantes en la puesta en practica. En este sentido cobra importancia, el papel de los
partidos politicos y sus organizaciones internas descentralizadas en las RIG. El papel de las
oligarquias y poliarquias en la organizacion de los partidos y su traslacién al implementar las

politicas de transportes por los gobiernos.

También la actitud de los encargados de la implementacion de la politica, o la comunicacidn
entre organizaciones es otro elemento a tener en cuenta pues permitira a las autoridades
incrementar la probabilidad de que los responsables de la implementacién actien de

acuerdo con las normas y objetivos de la politica.

Aunque con existencia mas breve de lo deseable, la creacion de la EPT en la Regién de
Murcia>, es la experiencia que serd objeto de estudio en este trabajo, como hemos
destacado. En consonancia con la nueva forma de gobernar que implica el concepto de
gobernanza, puede ser valorada como ejemplo para la consecucion del objetivo de
cooperacion interadministrativa, sin embargo como veremos, son diversas las opiniones en
cuanto a si el diseno del dmbito territorial de accién ha sido el mas adecuado vy si la
servuccion®® ha sido correcta, para mediante la consecucién del objetivo inmediato de la
coordinacion interadministrativa, dirigir las actuaciones hacia el fin mediato de garantizar el

derecho a la movilidad de la ciudadania con un alto grado de sostenibilidad y calidad.

Como indican Lowi (1964) y Froman (1968)°’ a diferentes tipos de decision corresponden
determinados procesos, estructuras y relaciones entre los factores que influyen en Ia

ejecucién de la politica publica. Es posible sin embargo clasificar las politicas en funcién de

55 Aunque creada mediante Ley 3/2006 de 8 de Mayo de creacién de la Entidad Publica del Transporte de la
Region de Murcia, su efectiva puesta en marcha tuvo lugar mediante sendas drdenes de la Consejeria de Obras
Publicas y Ordenacion del Territorio de 18 de Marzo por la que se hace efectiva la asuncion por la entidad
publica del transporte de las funciones y competencias en materia de servicios regulares de viajeros y de 1 de
Diciembre de 2010 por la que se procede al traspaso efectivo de competencias y funciones de la Consejeria a la
Entidad Publica del Transporte de la Region de Murcia en materia de servicios regulares de viajeros.

56 (Sancho Royo: 1999, op. cit.)

>’ Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), “El proceso de implementacion de las politicas”. en Luis Aguilar, La
Implementacion de las Politicas. México: Grupo Editorial Miguel Angel Porrua.
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dos caracteristicas relacionadas con las metas y objetivos y que estdn presentes en la
mayoria de ellas: En primer lugar, la magnitud del cambio requerido. Los grandes cambios
tienen menos posibilidades de producir respuestas positivas que los cambios graduales
acumulativos. En este sentido algunos autores como Kaufman (1971)°®, destacan que la
implementacién serd efectiva cuando no se exija a la dependencia publica responsable
ninguna reorganizacion drastica. En segundo lugar, el grado de conflicto o consenso en torno
a la consecucion de metas y objetivos, identificando Gross y asociados (1971)*° la
participacién como uno de los factores que condiciona el consenso en torno a las metas,

afectando en consecuencia a la participacion.

En funcion de estas dos caracteristicas, es posible hablar por un lado de politicas con
grandes cambios y consenso bajo y por otra parte de politicas con cambios menores y
consenso alto. En estas ultimas la implementacién tiene mayores probabilidades de éxito®.
Cabe preguntarse si la influencia de las RIG en la ejecucidn de la politica de transportes
responde a esta disyuntiva. El analisis del objeto de estudio, con un caso como el de la
creacion y desaparicion de la EPT, nos permitird contrastar empiricamente la naturaleza de

este cambio y el grado de consenso.

2.9 CARACTERIZACION DE LOS ACTORES RESPONSABLES DE LA
IMPLEMENTACION

La existencia de redes de actores tanto publicos como privados, pueden tener una influencia
decisiva en los resultados, pero sobre todo la existencia de varios niveles de gobierno y la
participacién de los actores publicos en esos niveles, ha otorgado un papel fundamental a las
RIG, dada la ausencia de jerarquia entre sistemas que requieren la utilizacién de mecanismos

de cooperacién y coordinacién interinstitucional.

Asumida la relevancia de la red de actores, a fin de conocer la influencia de las RIG en la

politica de transporte de viajeros y en concreto en el funcionamiento de la EPT, resulta

* Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), op. cit.

> Van Meter, D. S. y Van Horn, C.E. (1993), op. cit.

% Incluso Van Meter y Van Horn, destacan que el consenso ejerce mayor influencia en la implementacion que el
cambio, por lo que dentro de la afirmacion anterior, es preferible una politica con grades cambios y gran
consenso, que una politica con cambios graduales y escaso consenso.
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conveniente identificar las caracteristicas de los actores implicados. Y asi, en un estado
multinivel con competencias concurrentes en materia de transportes, las relaciones
jerdrquicas no siempre sirven para explicar la implementacién de la estrategia de creacién
de la EPT, por mucho que haya sido consensuada, de manera que junto a los entes
gubernamentales de caracter central, aparecen el resto de autoridades subcentrales que sin
estar sujetas a relacién de supremacia, y con autonomia y funcionamiento independiente,
interaccionan con el fin de prestar un servicio de transporte eficaz. La intervencion de las
RIG, evitan la coordinacidn jerarquica simplista y permiten hacer énfasis por el contrario en
las relaciones colaterales e informales concediendo importancia a la diversidad, y a las

relaciones de apoyo mutuo.

Pero hay que tener en cuenta la diversidad de actores para la implementacién. La variedad
de actores en la implementacién y la posicidn que representan puede conllevar que existan
varias perspectivas al afrontar el problema de coordinacién entre entes con competencias
de transporte. Los intervinientes tienen preferencia por otros programas, no ven bien la
cesién de competencias a instancias superiores, o consideran que los fines de la EPT son

incompatibles con otros compromisos.

La existencia de varios Ayuntamientos sin gran demanda de transporte pero con
participacién igual a los que integran las areas metropolitanas, propiciaba diferencias de
opinién sobre las funciones de la EPT, y podria provocar una cierta subordinacién de unas
entidades a otras que no ven la urgencia en contar por ejemplo con la integracion tarifaria.
Asi pues la diversidad de actores provoca también una variedad de decisiones que disminuye
las opciones de éxito en la politica, resultando necesaria la adecuada coordinacién entre los

actores intervinientes en la gestion del servicio publico.

Las politicas publicas en ocasiones no tienen los efectos deseados cuando las instituciones
no facilitan la interaccién de los actores y privilegian las actuaciones con rentabilidad politico
cortoplacista en lugar de acciones con resultados a largo plazo. Con la creacién de la EPT, se
facilita la interaccién de los actores politico institucionales, y en aplicacién de la necesaria
coordinacion intergubernamental, los gobiernos buscan una mejora en el nivel de servicio

ofrecido al usuario del transporte y en su bienestar comuin, optimizando los recursos
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existentes. En las entrevistas realizadas a esos actores politico institucionales, las RIG
aparecen como la causa de la creacién de la EPT y también se aprecia una coincidencia al
afirmar que los problemas que se originan cuando las RIG en la red de actores se tornan

problematicas, estan entre las principales causas de su desaparicién.

En el ciclo de la politica de transporte y de creacién de la EPT, los entes gubernamentales
implementan la politica aludiendo tanto a la perspectiva dindmica o en movimiento, como a
la dimension estatica o institucional. En el caso de la EPT los actores entrevistados han sido
seleccionados en atencion a su participacion en el proceso de implementacion pero también
en conexién con otras fases del ciclo de politicas publicas como el disefo y formulacion,
entendiendo que en la consecucidon de sus objetivos fundamentales de coordinacién de los
entes locales y mejora de la eficacia del transporte de viajeros, ambos momentos son

coincidentes pero no excluyentes.

Sin embargo, en ocasiones la aplicacidn de la politica de transportes conlleva por ejemplo la
concesion de subvenciones a la empresa operadora en lugar de al viajero, invirtiendo la
légica del funcionamiento de las empresas y alterando el equilibrio de la concesidn, o
prorrogan esta como incentivo a cambio de un compromiso de modernizacién asumido por

el operador, como veremos sucedid en el caso de la EPT, con lo que en la fase de

761
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implementacién, la red de actores se amplia al resto de vértices del “tridngulo de base
incluyendo a actores privados, y en nuestro estudio de caso, concretamente a las empresas
operadoras o concesionarias de transporte. Al margen de los contratos programas que la
EPT suscribié con cada una de las treinta y cinco concesionarias de transporte interurbano

en la Regidn, la empresa LATBUS tiene una relevancia especial en la red de actores.

Sobre el papel, la unidad de accion en el problema del transporte parecia garantizada dentro
de los actores politico institucionales, al menos respecto al planteamiento inicial de la
estrategia de accidn de la EPT focalizado en Murcia, y atendiendo al contexto politico en el
gue empieza a funcionar, existiendo una hegemonia en el poder, tanto en la Asamblea

Regional como en la mayoria de los Ayuntamientos de la Regidén. En consecuencia las

® Expresion de Subirats, 2008, p.65
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diferencias en caso de surgir, vendrian de la mano de la disfuncién territorial del transporte,
con distintos entes que ejercen sus funciones en lineas urbanas y de caracter interurbano e
intramunicipal. Pero tampoco, pues como hemos indicado, existiéd durante muchos afios una
homogeneizacion en el sistema de transportes derivado de la coincidencia en una misma
empresa (LATBUS) de esos servicios urbanos, que corresponde gestionar al Ayuntamiento, e
interurbanos, que tanto cuanto son intermunicipales, como intramunicipales, corresponde

gestionar a la CARM.

Desde esta perspectiva, la existencia de una autoridad que coordinase las competencias era
innecesaria, pero al mismo tiempo se tenia asumido que su creacién podia beneficiar al
transporte publico®. Sin embargo, como veremos en el anélisis diacrénico de la EPT, y
posiblemente con el proyecto municipal del tranvia en curso, también surgieron diferencias
entre LATBUS y los actores politico institucionales, tanto de nivel regional como local.
Diferencias que complicaron el adecuado funcionamiento de las RIG y que situaron al

operador LATBUS en el tridngulo de actores resultante en los aifos de existencia de la EPT.

Por otra parte, si en la fase de formulacién y decisidén el papel protagonista es para los
técnicos y asesores que se relacionan con politicos que adoptan la decision, en la
implementacion el protagonismo es para los funcionarios, para la “caja negra” para el
aparato burocratico que se encarga de la gestiéon del proyecto. En la implementacion
conviene tener en cuenta diferentes variables que pueden condicionar un buen resultado,
como las reglas, érdenes, jerarquia, estructuras de incentivos y oportunidad, y la disposicién
de los encargados de implementar la decisidn, las actitudes de los medios humanos.
Conviene valorar por tanto, las actitudes y percepciones del personal responsable de la
Implementacién, que deben partir del resultado de la aprobacidn de la Ley de creacién de la
EPT para asumir la obediencia a esa Ley tal y como se ha disefiado, como uno de los
imperativos formales que tienen como funcionarios publicos. Este imperativo legal va unido
al imperativo burocrdtico conforme al cual, los “street level burocrats” entienden que la

politica es viable, y coherente con los principios que rigen su actividad. También existe un

62 . . . . e .
en este sentido conviene valorar las opiniones aportadas en la fase de evaluacion por el Director Gerente de

LATBUS, José Luis Sdnchez que, en su condicion de Presidente de FENEBUS lo califica como un proyecto
“largamente deseado”por el sector.
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imperativo de aquiescencia derivado de la necesaria cooperacién entre los actores que

intervienen.

La relacion de actores en la red se completaria teniendo en cuenta que como en cualquier
politica publica, las decisiones que se toman afectan a los ciudadanos cuando se llevan a la
practica, y mds en una politica de cercania y proximidad como la de transportes. En
consecuencia, resulta necesaria la inclusion de los usuarios del transporte, que bien
individualmente o a través de las asociaciones en las que se integran, participan también en

la implementacion de la politica.

Grdfico 3. Mapa de Actores
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3. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

3.1 OBJETIVOS

El Estado, entendido como entramado institucional que hace posible la ejecucién de las
politicas publicas a través de sus responsables politicos, continta siendo el actor central en
el proceso de elaboracion de una politica publica. En la actualidad la divisién entre lo publico
y lo privado es bastante difusa, ya que cada vez se hace mas necesario otro tipo de gobierno,
en el que predomina el pluralismo con la participacién de una diversidad de actores. La
implementacién de las politicas publicas implican una metamorfosis en la estructura
institucional, provocando una burocratizacién de la politica, como la que tiene lugar
transportes mediante la creacién de autoridades comunes de coordinacion. Por ello, dentro
de la politica de transporte publico de viajeros de la Regidon de Murcia, resulta necesario
analizar las causas que influyeron en la creacion de la Entidad Publica del Transporte y
evaluar su funcionamiento para conocer las razones que expliquen su desaparicion. Este

sera el objetivo central de nuestra investigacion.

Por otra parte, al analizar las razones para la creacion de la EPT y las causas determinantes
de su desaparicion, se pretende investigar hasta qué punto factores como el grado de mayor
o menor institucionalizacién de los mecanismos de cooperacién, y la mayor o menor
permeabilidad a la sintonia de las personas que ostenten la representacion de los mismos, o
el grado de politizacion y conflictividad en un Estado como el Espafiol, con la presencia de
gobiernos subcentrales, con sistemas asimétricos de distribucidon de poder, y sistemas de
partidos incongruentes, pueden influir en la gestion y organizacion del sistema de transporte
publico de viajeros. Por todo ello, y sobre todo atendiendo a las caracteristicas de la politica
de transporte como politica en cuya implementacién intervienen diversos niveles de
gobierno, se intentard verificar la hipdtesis segun la cual las RIG estan entre las variables que
pudieron influir en la decisién de crear la EPT, y probablemente las dificultades de
coordinacion en esas RIG pudieron también estar entre las causas de su desaparicion. Para
estudiar la influencia de las RIG como variable independiente, y dado que son varios los
factores que influyen en el disefo e implementacidon de una politica publica, se procedera al

estudio de las mismas junto al andlisis de otras variables vinculadas a los actores que
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participan. Se tratara de analizar aspectos como el grado de compatibilidad que tienen estos
mecanismos de cooperacién con la democracia y la transparencia, o su reformabilidad o
hasta qué punto responden a pautas internalizadas histéricamente o dejan un margen para
el redisefo institucional.

Asi pues, los objetivos especificos de nuestra investigacion seran:

= Analizar la creacién, funcionamiento y desaparicion de la EPT como estrategia
troncal de la Politica de Transporte Publico de Viajeros de la Regidon de Murcia en las
diferentes fases del ciclo de politicas publicas.

= |dentificar las variables que influyeron en la EPT para generar hipdtesis sobre su
existencia y desaparicion.

= Conocer la influencia de las RIG en la Politica de Transporte Publico de Viajeros de la
Regién de Murcia, y en concreto en la EPT.

= Evaluar los resultados obtenidos por la EPT atendiendo a los objetivos para los que
se cred, bajo parametros del CMI®.

= Valorar las razones de su desapariciéon y proponer soluciones para resolver los
problemas derivados de la ausencia de un organismo de concentracién de

competencias.

3.2 METODOLOGIA.

3.2.1 ESTUDIO DEL CASO: CONCEPTO Y FINALIDAD.

Como estrategia de investigacidn para el estudio de la cuestion problematizada, se utilizara
el estudio del caso. Los estudios de caso constituyen una estrategia de frecuente utilizacién
en la Ciencia Politica (Anduiza, 2009, p. 69) y se caracterizan por investigar una Unica unidad
de analisis, de la que analizan muchas propiedades en un Unico momento en el tiempo, por
lo que la mayoria son estudios diacrénicos, un solo caso, con evolucidon en el tiempo,
analizando la “foto fija” del momento, y teniendo escaso valor las terceras variables. Se trata

de estudios basados en una Unica observacidn para cada variable relativa a la unidad de

% cuadro de Mando Integral
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analisis®® sin considerar variables temporales ni espaciales. En nuestra investigacién el
estudio de caso consistira en el estudio de una unidad de analisis desde la perspectiva

diacrdnica, pero se tendra en cuenta la evolucién temporal de la unidad de analisis.

En el estudio de caso, la unidad objeto de analisis es intensiva y basta con elegir los
conceptos, variables y teorias que mejor se adapten al estudio, por lo que sus conclusiones
no se podran inferir y no dard lugar a conclusiones generalizables como en otras estrategias
de investigacién, sin embargo sus resultados gozardan de una detallada profundidad que
servira a modo de guia para la explicacién de procesos complejos, cuya conclusién podrd
usarse como punto de partida en la explicacién de ulteriores procesos en los que se utilice

una muestra mas amplia.

Es clasica la tipologia de estudios de caso de Lijphart (1971) en funcién de las caracteristicas
y objetivos que persiguen, como puede observarse en Tabla Ill. Ain no pretendiendo
obtener conclusiones generalizables, si se pretende con el andlisis de la EPT verificar la
hipdtesis segun la cual las RIG pudieron tener influencia en su funcionamiento como 6rgano
de concentracion de competencias. Por ello, el estudio de caso objeto de investigacion
responde en este sentido al modelo generador de hipdtesis. Se pretende identificar las
variables que influyeron en la EPT, para poner a prueba la teoria segun la cual, en la politica
de transportes regional, y en concreto en la decisién de creacién de la EPT y en su posterior
desaparicién, de entre las distintas variables, las RIG influyen como variable independiente,
para a continuacién validarla o refutarla y ponerla en cuestion. Cuando se utiliza la
estrategia de estudio de caso, para generar hipétesis o con la finalidad de verificar teorias ya
establecidas, el estudio de caso sirve para complementar una investigacién comparada,

proporcionando ideas y desarrollando hipotesis.

Por otra parte, debemos preguntarnos por como seleccionar los casos en los estudios de
caracter cualitativo como el que nos ocupa, en el que por sus propias caracteristicas, el
estudio se referird como decimos a un solo caso, aunque con gran profundidad y nivel de

detalle. La seleccidn revestird gran importancia en este supuesto ya que de ella dependerd

64 [ as unidades de andlisis de una investigacion son los objetos cuyas propiedades interesa estudiar con el fin de
establecer conclusiones generales (Anduiza, 2009, p. 53)
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gue se pueda estar razonablemente seguro de que los resultados obtenidos no sean un

artificio provocado por una seleccidon sesgada de los casos analizados (Santana, 2013, p.

136).

La creacion de la EPT como érgano de concentracion de competencias y aspecto troncal de

la politica de transporte de viajeros en Murcia, es ademas, un caso de gran relevancia y

repercusion social y asi se destacd en la Asamblea Regional cuando en el debate sobre la

actuacion politica del Consejo de Gobierno en Junio de 2005, el presidente del gobierno

regional hizo especial énfasis en la creacién de la EPT.

TABLA Il Tipos de Estudios de Caso

Tipos de estudio de
caso

Atedrico

Interpretativo

Generador de hipdtesis

Crucial

Estudio de casos
desviantes

Descripcion

Es previo a la existencia de teoria. Es la manera mas comun de estudio de caso. Es
integramente descriptivo y no hay un interés de realizar generalizaciones ni
formular hipdtesis a posteriori. Este tipo de estudio de casos tiene un valor tedrico
sélo si se aplica un andlisis secundario a la informacion recolectada.

Se asemejan al estudio de casos atedrico, en el punto en que no existe un interés
posterior de formular teoria. Difiere del atedrico en que hace uso explicitamente de
categorias tedricas. Se trata de un tipo de estudio de ciencia aplicada. El objetivo es
entender el caso, no mejorar la teoria en ese caso concreto.

Este tipo de estudio comienza con una nocién menos vaga o posible hipétesis e
intenta formular algunas hipdtesis que podran ser testeadas a lo largo de un
numero mas amplio de casos. Posee un gran valor tedrico ya que se propone
desarrollar generalizaciones tedricas en areas donde todavia no existe teoria.

Consiste en el anadlisis de caso como puesta a prueba de una determinada
proposicién. Su valor tedrico se incrementa si se trata de casos en los que ciertas
variables se presentan de una manera especial.

Estudia casos que se desvian de las generalizaciones y son seleccionados por este
motivo. Posee gran valor tedrico. Se acerca implicitamente a los estudios
comparados.

Fte: Elaboracion propia a partir de LI/PHART (1971)
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Es frecuente como estrategia, la seleccion de un caso tipico, como el que aqui se investiga, a
fin de que una vez analizado con el detalle necesario, sus resultados sean aplicables por
extensiéon a un gran abanico de casos. Los estudios comparados no seran objeto de
investigacion en este estudio, no obstante lo cual, al estudiar el caso de Murcia, se haran
referencias a otros modelos de forma complementaria. En ellos, unas veces se seleccionan
casos tan diferentes como sea posible, excepto en una variable que el investigador considera
clave y en la variable dependiente. Por ejemplo, ante dos politicas de transporte exitosas en
sus resultados pero dependientes de variables distintas en uno y otro caso, como el tamaiio
del drea metropolitana, la coexistencia de medios de transporte multimodales, o la
disparidad de medios econdmicos y humanos dedicados, y tratandose por tanto de casos
distintos, en los que se obtienen los mismos resultados, sirve para justificar la importancia
de la variable independiente de las RIG, en la creacién en ambos casos de un organismo de
concentracion de competencias. Otras veces las estrategias parten de la seleccidn de dos
casos similares entre si excepto en la variable que el investigador considera clave y en la
variable dependiente, de forma que si el resultado difiere, el resultado es adjudicable a la

variable independiente.

En este sentido, es importante en usar las estrategias de investigacion del modo mas
racional y productivo posible. Dentro de la Ciencia Politica, la mencion a otros casos de
investigacion aplicada y su estudio resulta prometedor pues permite aumentar el grado de
validez de los conocimientos, proporciona nuevas hipdtesis, y estimula la capacidad de
aprender de los demads. Numerosos casos puestos en marcha en otros paises con éxito son
aplicados miméticamente por otros Estados a veces con diferentes sistemas de organizacién
territorial, y de caracteristicas culturales parecidas, resultando igualmente exitosas, como
sucedié en Espana con la introduccion por la Direccion General de Trafico del permiso de
conducir por puntos en el afio 2006, copiado del modelo Francés, basado en un sistema de
distribucién de competencias en un Estado unitario, y que sin embargo did resultado en

nuestro sistema de organizacién competencial descentralizado®.

65 Sj bien también habria que tener en cuenta que las competencias del Estado en materia de trdfico tienen
cardcter exclusivo, por lo que mds que descentralizacion, lo que se produjo fue una desconcentracion, que pudo
influir en que érganos como el Centro de Denuncias Automatizadas, con competencias y cardcter nacional tanto
en Francia como en Espafia, fuese implantado con éxito a pesar de la distinta configuracion de las RIG de ambos
paises.
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Pero ademas resulta importante delimitar el objeto de estudio mediante un proceso de
construccion de la situacion problematizada que nos lleve hasta el planteamiento de la
pregunta de investigacion. En el presente trabajo, la situacién problematica seria la
desaparicion de la Entidad Publica del Transporte en el afo 2012 y la incémoda
diversificacion de servicios de transporte que se genera para el ciudadano fruto de la
consiguiente disfuncidn competencial. La situacidon problematica que motiva el estudio de
investigacidon, es una situacién no deseada por el investigador desde sus concepciones
normativas y axiolégicas y por ello es objeto de estudio e indagacién, teniendo que
seleccionar en funcién de ciertas perspectivas tedricas, supuestos y elementos, vy
desechando otros. La pregunta de investigacién esta relacionada pues con el “qué” de la

investigacion, y puede agruparse en torno a tres orientaciones:

= La primera es la que se refiere a como se originan las Politicas Publicas y cémo se

transforman.

= La segunda se refiere a la burocracia y a la administracién publica, intentando ver
cémo funciona la “caja negra” de la Politica Publica. Se trata de ver cémo se
posicionan los actores administrativos implicados en la formulacién de la politica,
como funciona el aparato estatal en si, hacia el interior. Es lo que se busca con
estudios relacionados con la teoria de la burocracia, sociologia de las organizaciones
o el derecho administrativo. Se analiza la burocracia, con especial énfasis en la

eficiencia, democracia, politica, accion de los dirigentes, y la accién de los burdcratas.

= Finalmente la tercera orientacion se refiere a una implementacién ad extra y tiene
gue ver con los impactos de las politicas publicas en la Sociedad, en qué medida la
implementacion ha modificado el tejido social que buscaba afectar. Esta orientacion
ha estado relacionada con los estudios de economia y trabajo social, en cuanto que
incluyen herramientas metodolégicas mas sdlidas que permiten sistematizar los
impactos de una intervencidn estatal en una determinada poblacidn, pero en este

estudio para su respuesta se emplearan técnicas estadisticas que, a través de tablas
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de contingencia, permitan comparar con datos de encuestas del CIS, la valoracién del

transporte publico de la Region de Murcia.

Por otra parte, hay dos dimensiones para comparar los impactos de los procesos de
implementacién: La primera nos remite a analizar qué actores se movilizan en torno a los
efectos que produce una politica publica, lo que nos conecta con el ciclo de politicas publicas
y en especial con su formulacion, donde se estudia cuales fueron las movilizaciones o las

tomas de posicion de los actores involucrados.

La segunda trata de ver si la implementacidn de la politica publica resolvié la cuestion para la
gue fué formulada. La evaluacion de una politica publica y los impactos que produce en la
sociedad, pueden verse a través de los factores de desempeiio que se consideran criticos
para cumplir con su mision. Se utilizan los métodos de investigacion de las Ciencias Sociales y
los de las auditorias gubernamentales para evaluar y verificar los resultados y costos de la
politica publica y se usan como recursos la medicién de resultados en funcién de los
objetivos de la politica publica y los medios para su implementacién asi como el analisis de
los procesos operacionales para ver si se estan funcionando los programas publicos. Su
metodologia consiste en contrastar los indicadores de gestién de una organizacién en
diferentes organismos (sincréonica), o del mismo organismo en diferentes momentos

(diacronica).

La auditoria de desempefio es una evaluacidn en base a varios parametros de frecuente
utilizacion como las basadas en el Cuadro de Mando Integral, que se ha definido como “un
sistema de gestién estratégica materializado en un conjunto multidimensional de
indicadores financieros y no financieros de evaluacién del desempefio, estructurado en una
jerarquia de perspectivas y desarrollados a través de la visualizacidn de los principales temas
0 ejes estratégicos de la organizacion, e implica, por tanto, definicion de objetivos, eleccidn
de indicadores para su cuantificacion y concrecion de metas especificas relativas a la propia
consecucion de tales objetivos y su comunicacion a los miembros de la organizacion”
(Sdnchez, 2011). Es una evaluacidn en la que se tienen en cuenta parametros de eficacia,
midiendo la politica publica por resultados con indicadores estratégicos y de impacto. De

eficiencia, en base a indicadores de gestion y comparando los resultados con las mejores
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practicas gubernamentales. De economia, en la que se tiene en cuenta el costo de los
resultados. De calidad, en los que se tiene en cuenta el grado de satisfaccidon ciudadana por
la implementacién de la politica publica y finalmente parametros de comportamiento de los
actores, en los que se evalla a las instituciones y a los operadores encargados de la puesta

en marcha de la politica.

Pues bien, partiendo de esta distincion entre enfoques orientados a problemas o a
resultados, el juego entre variables va a ser también diferente, pues mientras que las
investigaciones sobre la génesis de las politicas publicas van a estar condicionados por el
analisis de los problemas, las investigaciones sobre los impactos de las politicas publicas, van
a tener en cuenta los resultados, que se van a analizar en base a los criterios de auditoria
antedichos. En consecuencia en el caso del transporte, cuando el enfoque se centre en los
problemas, veremos cual es el juego de variables como las RIG o la centralidad de la politica
con respecto a la periferia, y su relacidon con la variable dependiente, que sera la creacién de

la EPT dentro de la politica publica de transportes.

Aunque pudiera parecer que el estudio de la “caja negra” de las politicas publicas, esto es, el
aparato burocratico de la administracién, esta vinculado a la dimensidn orientada a los
resultados, lo cierto es que puede influir en la implementacion, a través de las agencias
burocraticas y los efectos que produjo, como también en las tomas de posicion de las
politicas, modificando el disefio en el proceso politico. En el caso objeto de estudio, veremos
cual ha sido la participacién del aparato burocratico en la creacién de los organismos de
concentracion de competencias de transporte, a través del andlisis documental de las
normas y debates que sirvieron para la toma de posicién respecto a su puesta en marcha,
pero también habrad que delimitar cual ha sido el rol desplegado por esa burocracia, en la
implementacion de la politica de transportes a través de los referidos dérganos de

concentracion o agencias de especializacion.

En un estudio como el que se pretende realizar, la pregunta de investigacion y la
correspondiente hipdtesis, implicard examinar las propiedades del fendmeno indagado o
unidad de andlisis, que sera un proceso de politicas publicas de tipo diacrdnico, en el que se

toma un Unico proceso mirando diferentes momentos histéricos, resultando que se intenta
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resolver la cuestion socialmente problematizada, la eficacia de la politica publica del
transporte de viajeros por ejemplo, en diferentes coyunturas histéricas criticas que atravesé

el problema.

Para ello, analizaremos en particular la EPT en Murcia como estudio del caso, indagando en
la influencia que las RIG han tenido en su desaparicidén, cuando por el contrario en otras
Comunidades auténomas uniprovinciales como Madrid o Navarra, que presentan
caracteristicas comunes y similares variables explicativas, aun con algunas discrepancias
respecto a la dimensidn politico institucional o el sentimiento identitario de sus ciudadanos
(Delgado, 2005, p.33), los organismos de concentracidn aparecen consolidados® tras el paso

de los anos.

3.2.2 CARACTERISTICAS DE LA POLITICA DE TRANSPORTES Y JUSTIFICACION
DEL ESTUDIO DEL CASO DE MURCIA.

El problema de investigacion nace a partir de la observacion del mundo que nos rodea, de
una preocupacion personal o de una circunstancia que obliga a estudiar algln aspecto de la
ciencia politica (Anduiza y otros, 2009, p.19). La creacién de un organismo o autoridad de
concentracion de competencias para la aplicacién de la politica de transporte colectivo de
viajeros, ha sido una preocupacion constante en la planificacién estratégica de transportes
de la Regidon de Murcia. De las tres formas de burocratizacién a las que nos hemos referido
anteriormente (Oszlak y O’donnell, 1982) en el caso de Murcia, como en otros similares
(Madrid) veremos que se opté por la primera de las opciones de burocratizacién, y se cred
un érgano de concentracién de competencias mediante la formula juridica de la entidad
publica empresarial. En el caso de Madrid se optd por la féormula del consorcio, pero en
casos como el de Navarra, se partio6 de las entidades existentes (municipios de la
mancomunidad de Pamplona) para promover su asociacion. Todos los supuestos presentan
como denominador comun la huida del derecho, aunque en el caso de Madrid, se conté en
parte con la organizacidn de servicios publicos de la empresa de transporte municipal

preexistente, mientras que en el caso de Murcia, la huida fue mas intensa, no solo por la

® E| consorcio Regional de Transportes en el caso de Madrid y la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona
en el caso de Navarra
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propia naturaleza de la formula escogida para la creacion, sino también porque las empresas

integrantes eran todas de caracter privado.

En el debate sobre la actuacién politica del Consejo de Gobierno celebrado en Junio de 2005,
el Presidente del Gobierno Regional destaca la importancia de la creacién de un érgano de
concentracion de competencias para mejorar la coordinaciéon de las competencias en

materia de transporte, con el objetivo de prestar un servicio mas agil y eficaz al ciudadano.

En la creacién de la EPT como objeto de estudio de la presente investigacidn, se ha tenido en
cuenta la aplicacion de la politica de transportes por diferentes organismos publicos con
competencias concurrentes y/o compartidas, en los que a pesar de las disfunciones
territoriales derivadas de la distribucion de funciones entre organismos, el ciudadano
percibe a la administracion como un uUnico ente encargado de los servicios prestacionales
gue reclama. Tanto en la politica de transportes, como en otras en las que se asigna a los
diferentes niveles de gobierno un reparto competencial similar de caracteristicas
compartidas, la creacién de un d6rgano de concentracion de competencias va a estar
condicionado en gran medida por las RIG, y también por otras variables, unas veces
coyunturales como las perspectivas macroecondmicas, o estructurales como la existencia de
medios humanos y materiales, y otras veces por variables como el color politico, la
centralidad del sistema politico de decisiones, las oligarquias dentro de un mismo partido, o

la sintonia personal y pautas de comportamiento de los “street level bureaucrats”.

Dentro de las etapas del proceso de investigacidon la seleccién del problema central es el
primer paso (Anduiza, 2009, p.13), para lo que resulta util distinguir entre, el tema, el
problema y el caso. En nuestro objeto de estudio, el tema, siempre de caracter abstracto y
perteneciente al ambito de la Ciencia Politica, podrian ser la creacion de organismos de
concentracion que a modo de autoridad comun coordinen competencias concurrentes,
mientras que el estudio del caso como hemos sefialado, es la creacidon de la EPT. La cuestién
problematizada como nexo de unidon entre ambos y elemento que subyace a la
investigacion, serd la mejora de la eficacia en la prestacién del servicio de transporte,

mediante la creacién de 6rganos de concentracién de competencias.
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La repentina desaparicion de la EPT transcurridos dos afos desde su efectiva puesta en
marcha en 2010, es un hecho que debe ser objeto de investigacion, por cuanto hemos
sefialado sobre la creacidon de organismos de concentracidn como pieza clave en la
implementacion de politicas referidas a competencias compartidas entre varios gobiernos
multinivel, y en el que las RIG van a jugar un destacado papel en el ciclo de la politica publica
de transportes, tanto en el momento de la toma de decisiones por la que se diseiia la forma
en que se articulara la politica, como en el resultado final de esa implementacién por las
élites politicas y el aparato burocratico administrativo. El analisis de las interacciones entre
los actores participantes en ambas fases de elaboracion-decision, e implementacion, nos
permitird indagar desde una perspectiva empirico-descriptiva en las razones que motivaron
su creacién y las que posteriormente dificultaron su permanencia. Asi mismo, partiendo de
la idea antedicha segun la cual las RIG influyen en el resultado de la Politica Publica de
transporte de viajeros, presentando la creacidn de d&rganos de concentracion de
competencias en el caso de Murcia sus propias caracteristicas, desde una perspectiva
empirico-explicativa nos preguntaremos cuales son las variables que han fundamentado su
existencia, y con la finalidad de enriquecer la experiencia se hara mencién a otros casos con
los que mantiene ciertas coincidencias, en los que los resultados sin embargo han sido

distintos.

Como se ha destacado, es tradicional la clasificaciéon de politicas publicas en torno a la
magnitud del cambio que tratan de poner en practica, o en funcién del grado de consenso
que generan, resultando que la implementacidon sera mas facil respecto a politicas con
cambios graduales acumulativos en las que coexista una amplia participacién, que en
aquellas que supongan un gran cambio pero no gocen de consenso. Aunque con cierta
resistencia al cambio desde las propias estructuras institucionales, el bajo grado de consenso
gue roded la creacidon de la EPT, la falta de identificacion de los encargados de implementar
sus objetivos, la escasa participacidon de los municipios alejados del area metropolitana de
Murcia, junto a factores como la austeridad en las politicas presupuestarias motivada por la

situacion de crisis, pudieron ser determinantes en su desaparicion.
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3.3 DISENO DE INVESTIGACION

La decision de crear un organismo de concentracién de competencias puede variar
notablemente segln el ambito a que se refiere la politica publica objeto de estudio. Adn
teniendo estructuras institucionales parecidas, no pueden ser valoradas igualmente politicas
como educacién o sanidad, en la que estd mas definido y concretado el marco competencial
de la estructura del Estado, que politicas como las del transporte, en las que intervienen los
tres niveles de gobierno, estatal, autondmico y local, y donde el peso de la variable

independiente RIG va a cobrar mayor importancia.

En el estudio de las politicas publicas el analisis de redes como variable independiente ha
sido muy utilizado, por lo que se estima que su utilizacidn en el area de actuacién de la
Politica de Transportes puede ser idénea en cuanto que hace referencia a la interaccién
entre los actores publicos y privados, y sobre todo teniendo en cuenta la concurrencia

competencial entre los diferentes niveles de gobierno.

Bajo el enfoque del ciclo de politicas publicas, y considerando la EPT como estrategia troncal
de la politica de transporte regional, se hara un andlisis de como es asumida en la agenda y
delimitada dicha politica entre los diversos niveles de gobierno, teniendo en cuenta también
la Unidn Europea, ya que ésta tiene influencia en las decisiones que se adoptan en niveles

inferiores.

Posteriormente se analizard de forma descriptiva el papel de las RIG en la fase de
implementacion durante los afios de existencia de la EPT (2006-2012), diferenciando entre
una primera etapa en la que el organismo presenta un caracter mas deliberativo y un
segundo trienio en que se realizan actuaciones ejecutivas con mayor proyeccién ciudadana.
Ademads, se hard referencia a los recursos con los que cuentan los diversos actores
implicados, estableciendo posibles diferencias que puedan prever una posicién preeminente

respecto al resto.

En la parte referida a la evaluacidn se tendra en cuenta que la investigacidon de una politica
publica distingue tres tipos de criterios para valorar sus efectos. La efectividad analiza si los
impactos, entendidos como “el conjunto de cambios de conducta de los grupos-objetivos

gue pueden imputarse directamente a la entrada en vigor de los programas de actuacién
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politico administrativa” (Subirats, 2008, p.212) se producen de la manera prevista por el
programa de actuacion, los planes de accion y los outputs producidos, esto es, si ha sucedido
algo. Siendo los outcomes el conjunto de efectos en términos de problema publico a
resolver que pueden imputarse a las modificaciones de conducta de los grupos-objetivo
(impactos)®’ se entiende por eficacia, la relacién de los outcomes observables con los
objetivos planteados, esto es, si ha sucedido lo que se habia previsto. Por otra parte, la

eficiencia en la asignacién de recursos, compara los outputs con los recursos invertidos.

El analisis de la politica de transporte de viajeros debe considerar por un lado la perspectiva
de quienes utilizan y se benefician del servicio de transportes, analizando sus expectativas y
su percepcion, lo que incluye no solo a los grupos objetivo (usuarios de transporte) a través
de sus organizaciones representativas de consumidores, sino también a todos los grupos de
interés que pueden valorar la satisfaccidn del servicio, y también factores como la eficacia o
la eficiencia. En fase de reelaboracién de una politica publica la percepciéon de los
ciudadanos puede ser una variable independiente que modifique a su vez el disefio de la

politica.

En este sentido se tendrd en cuenta la participacién de organizaciones empresariales y
“lobbies” del sector, el papel de los dérganos consultivos y de participacion de las
administraciones, como el Comité de los Transportes por Carretera o el del Consejo Superior
de Transporte Terrestre, asi como el de los diferentes grupos politicos encargados de
implementar la politica de transportes. Pero también se debe analizar el sistema
administrativo que moviliza los distintos recursos (tecnolégicos, humanos, materiales y
econdmicos) a través de procedimientos en los que participan las personas de la

organizacién.

3.4 TIPO DE DATOS Y TECNICAS A UTILIZAR

En el estudio se han utilizado técnicas cualitativas como el empleo de entrevistas en
profundidad y semiestructuradas, que nos permitirdn tener conocimiento de la realidad

acaecida en la fase de formulacidn de las politicas publicas. Mientras que en la investigacion

% entiende Subirats (op.cit. p.216) que se engloba en el concepto de outcomes, tanto los resultados buscados

como los que no los eran, los deseados y los no deseados, los directos y los indirectos.
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cuantitativa la operacionalizacion de los conceptos juega un papel determinante para la
transformacion de las hipétesis tedricas en proposiciones empiricamente controlables, en el
presente trabajo se utilizardn conceptos de investigacidén cualitativa, es decir, marcos de
referencia abiertos que tienen el objetivo de orientar al investigador, hacerle mas sensible a
temas y problemas determinados en el curso de la entrevista, que estan exentos del caracter
de articulacién, explicacién y definicion que en cambio se exige en la intencidén de

operacionalizarlos que tiene el investigador cuantitativo.

La informacion de la tesis procede tanto de datos primarios, obtenidos de las entrevistas
realizadas a actores politicos y otros grupos de interés como operadores y técnicos de la
administracion, como de datos secundarios, obtenidos de las Administraciones Central y
Autondmica. En este sentido se ha consultado el sistema de Informacién Local de la
Secretaria de estado de Administraciones Territoriales, o el portal SIU del Ministerio de
Fomento, y la base de datos del CIS, en concreto el Estudio 2953 sobre transporte publico, al
objeto de reflejar las percepciones de los ciudadanos sobre esta politica publica, asi como su
relacidén con las actuaciones que realicen las Administraciones en la materia. También se han
consultado estadisticas con datos secundarios, para conocer los escenarios que concurrieron
en su momento, y que posiblemente propiciaron la adopcion de dichas politicas publicas,
como la base de datos del INE, a fin de conocer la evolucién del transporte regional y
nacional, los anuarios estadisticos de la CARM, las encuestas del Centro Regional de
Estadistica, los estudios del CEMOP y del Barometro Social de la Region de Murcia realizado

por el Estudio de Consultores CSA.

Igualmente para esta investigacidn se han utilizado herramientas de la observacién y analisis
documental, que incluyen la revisidén bibliografica de diferentes documentos, como los
presupuestos de la EPT, los estudios del Observatorio de Movilidad Metropolitana, informes
de legalidad del Tribunal de Cuentas, de auditoria y de gestién emitidos con respecto a la
EPT, asi como la consulta de hemeroteca y el andlisis de normativa. Asi mismo, se han
analizado los documentos de los debates parlamentarios que tuvieron lugar cuando se
adoptaron las politicas publicas de transporte de viajeros. Por otra parte, también se
utilizaran las bases de datos de diversos trabajos elaborados por la EPT, empleando tablas de

contingencia para describir la situacion del sector del transporte publico de viajeros.
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Como se ha indicado al caracterizar la red de actores, se considera importante contar con la
opinion de los actores politico institucionales que, perteneciendo a distintos niveles de
gobierno y opciones politicas, participaron tanto en la fase de decision como en la de
implementacién de la estrategia, para que ademads valoren la influencia que las RIG junto a
otras variables pudieron tener en la creacién y desaparicidon de la EPT. En este sentido se

han planteado las entrevistas en profundidad a los siguientes actores:

e Marcos Antonio Nogueroles Pérez, Diputado en la VI Legislatura de la Asamblea

Regional (2003-2007) por el grupo parlamentario popular, en la que se creod la EPT.

e Francisco Ofiate Marin, Diputado en la VI Legislatura de la Asamblea Regional (2003-
2007) por el grupo parlamentario socialista, en la que se cred la EPT. A su condicidn
de actual senador y participante en la politica de transportes como diputado regional
durante el periodo de 2007 a 2012, el de mayor actividad de la EPT, une la de

exconcejal del Ayuntamiento de Murcia hasta el afio 2003.

e Cayetano Jaime Moltd, Diputado en la VI Legislatura de la Asamblea Regional (2003-

2007) por el grupo parlamentario Mixto (lzquierda Unida), en la que se creé la EPT.

e Antonio Castillo Pérez, Concejal de Transportes del Ayuntamiento de Murcia durante

la legislatura de 2007-2011.

e Alfonso Navarro Gavilan, Diputado en la VI Legislatura de la Asamblea Regional
(2003-2007) por el grupo parlamentario socialista, en la que se cred la EPT. Concejal
del Ayuntamiento de Murcia y portavoz del grupo municipal socialista durante 2010

a2012.

e Esther Herguedas Aparicio, Concejal del grupo municipal de Izquierda Unida en el

Ayuntamiento de Murcia durante las legislaturas de 2007 y 2011.
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También se destacé la importancia de los actores privados en la fase de implementacidn, por
lo que se ha estimado conveniente plantear entrevista José Luis Sanchez Ruiz, que a su
condicion de Director Gerente de LATBUS, une la de Presidente de FENEBUS-Murcia,
asociaciéon mayoritaria de empresas de transporte de viajeros de la regidén de Murcia y ello,

con independencia de las opiniones también emitidas con respecto a la fase de evaluacion.

Ademas como se ha indicado, en la microimplementacion Berman destaca que el éxito
global de una politica dependerd de los funcionarios ubicados en las dependencias
encargadas de desempefar esa funcién. En este sentido, también consideramos importante
contar con el punto de vista de los trabajadores que formaron parte del aparato organizativo
de la EPT. Por ello, se ha planteado entrevista a José Antonio Pacheco Méndez, responsable

juridico y de contratacién de la EPT desde 2008 hasta su desaparicién en 2012.

Pero como cualquier politica la creacién de la EPT también trasciende a los poderes publicos
proyectandose al ciudadano e influyendo en su dmbito cotidiano de actuacién, y ello a pesar
de que los estudios del CEMOP y en concreto al Barémetro de las Elecciones Locales 2011
“Ciudad de Murcia” muestran que al transporte no esta entre los problemas que mas
preocupan a los ciudadanos de la capital. La mayor preocupaciéon segun este estudio es el
empleo (46,1%), seguido muy de lejos por la crisis (6,6%), trafico y movilidad (6,6%),
infraestructuras (5,0%), transporte publico (3,7%), corrupcion (83,3%), agua (3,3%) y falta de
dinero en el Ayuntamiento. El paro preocupa por igual a hombres y mujeres, socialistas y
populares, a cualquier edad. Sin embargo, resulta pertinente valorar las opiniones que
respecto a la creacidn y desaparicion de la EPT tienen los usuarios del transporte y también
si la EPT ha resultado eficaz para el transporte publico de viajeros. Por ello, se ha planteado
entrevista a la Asociacion de consumidores “Thader” y a la Asociacion Murciana de

Consumidores y Usuarios “Consumur”.

Teniendo en cuenta los objetivos de la investigacidn, y al estimar conveniente la realizacion
de la entrevista con guidn estructurado a los actores anteriores, durante los meses de Enero
a Marzo de 2017 se iniciaron contactos con los grupos parlamentarios de la Asamblea
Regional de Murcia y con los grupos municipales del Ayuntamiento. Igualmente se contacté

con las asociaciones mayoritarias de consumidores y usuarios y con la empresa LATBUS. Asi
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mismo tras el andlisis de fuentes documentales, se pudo localizar al técnico responsable de
contratacién de la EPT. A todos ellos se les dirigié correo electronico en el que tras
informarles detalladamente de la investigacién y sus objetivos, se le trasladaba el interés en
contar con sus opiniones mediante la realizacién de entrevistas. La mayor parte de los
actores entrevistados mostraron una actitud muy favorable a la colaboracién. El tiempo de
respuesta fué variado y contestaron a la entrevista por escrito de forma mayoritaria, aunque
también se realizé una entrevista oral grabada. No se obtuvo ninguna respuesta de la
Asociacion de consumidores “Thader” y aunque se mantuvieron varios intentos de
localizacién, los contactos con el diputado regional Marcos Antonio Nogueroles Pérez

resultaron infructuosos.
Se plantearon las siguientes preguntas:

e 1/ ¢Considera que las relaciones entre las administraciones intervinientes explican la
decision de crear la EPT? ¢(Cree que esas relaciones influyeron en su posterior

desaparicion?

e 2/iFué la EPT el instrumento adecuado para mejorar la coordinacién de las

corporaciones locales en materia de transportes?

e 3/ Considerando la creacion de la EPT como una estrategia troncal de la politica
publica de transportes de la Regidn de Murcia ¢Cémo valoraria la fase de decisiéon?

¢y la fase de su implementacién?

e 4/ Aparte de las Relaciones Intergubernamentales®®, ¢Valora Vd. algin factor que

influyese en su creacion? ¢Y en su desaparicion?

e 5/ ¢Ha resultado eficaz para el transporte publico de viajeros en la Regidon de Murcia

la creacion de la EPT?

®® En el marco de esta investigacion se intenta verificar la hipdtesis segun la cual las RIG (Relaciones
Intergubernamentales) entendidas como “contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre
unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion (ANDERSON, 1960)”pudieron influir en la
decision de crear la EPT.
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Para la evaluacion ademds se han tenido en cuenta los resultados de entrevistas semi
estructuradas mantenidas con el Director-Gerente José Guillén Parra, el Consejero de Obras
Pdblicas y Ordenacion del Territorio desde 2011 a 2014, Antonio Sevilla Recio, el Técnico del
Ayuntamiento de Murcia José Luis Giménez Montero, y los representantes de los

operadores LYCAR José Angel Enciso Nortes, y grupo ALSA Francisco Garcia Martinez.

En estas entrevistas se utilizd un guidn mas abierto y desde la perspectiva de la evaluacién

de los resultados obtenidos por la EPT, se plantearon las siguientes preguntas:

e 1/ ¢Cudl seria su valoracion de la Politica de Transporte de viajeros en la Regién de

Murcia durante los afios 2010 a 20127

e 2/ éComo valoraria la creacion en 2010 de la Entidad Publica del Transporte de la

Regién de Murcia y su disolucién en 20127

e 3/ ¢Qué propuestas haria Vd. a los responsables politicos para que fuesen tenidas en
cuenta como ejes principales de la futura politica de transporte de viajeros en la

Regién de Murcia?

Al igual que en el caso de las entrevistas estructuradas, a todos ellos se les trasladé el interés
en contar con sus opiniones tras informarles detalladamente de la investigacién y sus
objetivos, y todos los entrevistados mostraron una actitud muy favorable a la colaboracién.
La contestacion a la entrevista se produjo por escrito en el caso de los representantes de los
operadores “Alsa” y “Lycar” mientras que con el Consejero, el Director Gerente y el técnico

del Ayuntamiento, se mantuvo una entrevista oral de la que se tomaron notas manuscritas.
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4. LA POLITICA DE TRANSPORTE PUBLICO DE VIAJEROS:
INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL CASO

Antes de abordar las RIG en la Politica de Transporte Publico de Viajeros mediante el andlisis
de sus diferentes fases, conviene hacer algunas consideraciones sobre su importancia
estratégica, sobre el contexto econdmico existente en el proceso de creacién y durante los
anos de existencia de la EPT, sobre los modelos de organizacién del transporte publico y sus
factores determinantes. Finalizaremos este apartado haciendo referencia a su interrelacidn

con otras politicas.

4.1 IMPORTANCIA ESTRATEGICA DE LA POLITICA DE TRANSPORTE
DE VIAJEROS DE MURCIA.

El transporte de viajeros no solo ha sido una constante en la agenda politica, sino también
en la forma de abordarla y en relacidn con los problemas que se plantean en torno al mismo,
que han sido tradicionalmente incluidos en los distintos programas de planificacién

estratégica.

En el caso de la Regiéon de Murcia, dentro de la iniciativa regional Horizonte 2010, la
elaboracion del Plan Estratégico 2007-2013 fué el elemento vertebrador para los siete afios
de vigencia. Anteriormente, en 1998 y con el objetivo de dar continuidad al Plan de
Reactivacion Econdmica 1997-1999, se acometié la elaboracion del Plan Estratégico de
Desarrollo de la Regién de Murcia 2000-2006, que tenia entre otros objetivos, impulsar la
consolidacidn de las infraestructuras regionales. La elaboracion del Plan Estratégico 2007-
2013 es el elemento vertebrador de la iniciativa Horizonte 2010 (horizonte que hace
referencia a toda la década) para los proximos siete afios. Este Plan se articulaba en base a 8
puntos criticos de los cuales el PC1 tenia por objetivo Adaptacidon de las Infraestructuras
Basicas de Transporte, Comunicaciones y Energéticas para lo que se destind, 1064,8 mill €
qgue al final tras la revisidon fueron 7060,06 mill € lo que supuso un 39,83% del total del

presupuesto asignado al Plan.

El Plan Horizonte 2010 dispone que el modelo territorial apostara por la interconexién entre

todos los asentamientos, de manera que las dreas menos desarrolladas se incorporaran a la
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dindmica de crecimiento general, a lo que contribuira también el modelo de transporte, para
cuyo disefio se seguirda teniendo en cuenta de manera fundamental su contribucion

potencial a la cohesidn social y territorial.

Apuesta por una regidn conocida y reconocida por sus valores y calidad de vida, para cuyo
desarrollo el modelo de transporte ademds de resultar una parte imprescindiblesg, habra de
tener en cuenta las condiciones ambientales y responder a criterios de sostenibilidad, asi
como una red de transporte intermodal suficiente “(...) y adecuada a las necesidades de

quien venga a conocer la Region, pero también de quien viva aqui todo el afio”

Destaca que los principales problemas que afectan a los nucleos urbanos de la Region son el
ruido, la contaminaciéon atmosférica, la congestidon viaria, debida a la utilizacién del
transporte privado, y el aumento de los residuos urbanos generados. Por ello es necesario
establecer medidas que permitan alcanzar niveles mas aceptables de calidad ambiental

incidiendo para ello en los aspectos anteriormente comentados.

Una vez identificados los potenciales enddgenos, El Plan Estratégico establece como una de
las tendencias econdmicas del entorno, el fomento de las redes de transporte internacional

y el desarrollo de sistemas de transporte multimodal.

Los nuevos avances incorporados al transporte han aumentado su rapidez de movimientos y

su cobertura en el espacio, por lo que el desarrollo relativo de una region en materia de

% El Plan Horizonte 2010 situa al transporte entre los cuatro sectores cuyas ganancias en competitividad mds
han contribuido al crecimiento econdmico de Murcia, resultando que la estructura empresarial global, estd
dominada por unidades de pequefio tamafio por lo que tan solo se localizan 53 grandes empresas, bdsicamente
dedicadas a la intermediacion comercial de productos alimentarios y de transportes por carretera. El sector del
transporte tiene una enorme importancia en la Region puesto que con mds de cuarenta mil autorizaciones de
transporte la coloca como la primera regidn uniprovincial del pais incluso con un potencial superior a regiones
pluriprovinciales como Extremadura, Galicia o Aragén. En el aspecto concreto del transporte de temperatura
controlada, la flota regional es sin duda de las mds importantes a nivel europeo. La mayoria del transporte se
realiza por carretera, tanto a paises de la Union Europea como hacia el interior de Espafia, siendo ésta otra
situacioén a valorar, dado que el desarrollo de otro tipo de medios de transporte puede ampliar el espectro de
accion logistica que presenta la Region.

Datos de produccion y empleo asociados a los principales complejos de actividades de la Region de Murcia

VAB (Mill€) % Total Murcia Empleo (miles) %Total Murcia
Transportes 1.452.511 9,43% 26,8 5,90%
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nuevos sistemas de transporte urbano e interurbano y su desarrollo logistico se estan

convirtiendo en elementos determinantes de su capacidad competitiva.

Actualmente, se estdn acometiendo esfuerzos considerables por realizar actuaciones en esta
materia como son: La mejora de la eficiencia de los transportes y comunicaciones, y en la
integracién entre las redes transeuropeas de transportes y las conexiones regionales. La
mejora de la distribucién entre modos de transporte y la puesta en marcha de modos de
transporte menos nocivos para el medio ambiente. No obstante, estos cambios se
propugnan desde un enfoque global de la red de transporte buscando la creacién de una red

multimodal en el conjunto del continente europeo.

La Agenda de Lisboa marca el objetivo para la Unidn de “Convertirse en la economia basada
en el conocimiento mds competitiva y dindmica del mundo, capaz de crecer econdmicamente
de manera sostenible con mds y mejores empleos y con mayor cohesion social”. A su vez la
Estrategia de Gotemburgo incorpora el concepto de desarrollo sostenible a este objetivo. La
elaboracion del Programa Nacional de Reformas de Espaiia tiene por objetivo aplicar estas
estrategias al ambito nacional. Ello no obstante, el andlisis comparado de los anhelos del
Plan Estratégico Horizonte 2010, y de las estrategia europea y nacional, permite concluir que
no son diferentes ni incompatibles. Antes al contrario, comparten sus metas finales. En este
sentido el Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte, puede entenderse como la
aportacién de la Administracion General del Estado al Objetivo 1.5 (Mejora de las

infraestructuras productivas).

Por su parte, el Plan 2014-2020, con la vista puesta en el modelo de desarrollo sostenible se
incluye como uno de los pilares la sostenibilidad financiera, junto al econdmico, social y
medioambiental, las infraestructuras de transporte como temadtica para el trabajo

participativo articulado mediante una mesa transversal.

Uno de los rasgos distintivos de la nueva gobernanza entendida como estrategia adaptativa
a un entorno cambiante, son las RIG y las relaciones interadministrativas con otros actores
en la prestacion de servicios como el de transportes. Pero como se ha seialado, la
gobernanza tiene una dimensidn politica, que se centra en el estudio de la participacién de

actores ajenos a la administracion en la toma de decisiones publicas, y una dimensién
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administrativa, que se pone de manifiesto a través de la coproduccidn entre actores y que

variara en funcion de la intensidad de ese sistema de interaccion.

Los modelos de gobierno suponen la creacién de estructuras institucionales de
oportunidades que adoptan decisiones utilizando como herramientas la distribucién y
dotacion de recursos, pero ademas con el disefio institucional, el gobierno se especializa
mediante la existencia de areas de servicios estratégicas o “core business” definidas en
funcion del peso que tiene el transporte en términos de gasto publico sobre el total de

servicios publicos municipales’.

Como puede observarse en grafico 4, durante la primera etapa tras la creacion por Ley de la
EPT, mediante proyecto de gasto nominativo, se destind una media de tres millones de

Euros a la financiacién del transporte publico urbano.

En los presupuestos de 2006 se especifica el destino del proyecto de gasto nominativo,
indicando como concepto el transporte de viajeros y como beneficiario el Ayuntamiento de
Murcia. En los presupuestos de 2007 los tres millones de Euros aparecen asignados a la EPT,
a pesar de que todavia no se habia puesto en marcha, como crédito inicial y financiacién de

los presupuestos de las entidades publicas empresariales’®.

Sin embargo, también en el apartado correspondiente a los proyectos de gasto nominativos,
aparece la cantidad de 2.860.000 €’> como subvencion corriente, y 140.000 €3 como

subvencion de capital.

”° Huete, y Navarro, (2010) p. 34

" En concreto la Ley de Presupuestos de la CARM para 2007, al igual que las de 2008 y 2009, establece en su
art. 4 respecto a los Créditos iniciales y financiacion de los Presupuestos de las Entidades Publicas
Empresariales, sociedades mercantiles regionales y otros entes publicos de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia que: “Articulo 4.- En los Presupuestos de las Entidades Publicas Empresariales, sociedades
mercantiles regionales y otros entes publicos de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia se aprueban
las siguientes dotaciones, financiadas con unos recursos totales de igual cuantia: (...) Entidad Publica del
Transporte de la Region de Murcia: 3.000.000 euros.”

72 Concretamente en seccion, proyecto y partida de gasto segun siguiente detalle: 37007 ENTIDAD PUBLICA DE
TRANSPORTE SUBVENCION CORRIENTE 140400 513A 44001

73 Concretamente en seccidn, proyecto y partida de gasto segun siguiente detalle: 37421 ENTIDAD PUBLICA
TRANSPORTE SUBVENCION CAPITAL 140400 513A 74001
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Igualmente en el presupuesto de 2008, aparecen cantidades destinadas al presupuesto de la
EPT, en esta ocasién por importe de un millén de Euros, y en el anexo de proyecto de gasto
nominativos, de 140.000 € como subvencidn de capital. Esto es, con la excepcién de 2008,
en la primera etapa tras la creacidon de la EPT, se destinaron tres millones de Euros a su

funcionamiento, a pesar de que hasta 2010 no se procedid a su puesta en marcha.

Grdfico 4: Evolucion Gasto Publico Regional Transporte Urbano y EPT

2006-2012*
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*Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos obtenidos de los datos publicados en diarios oficiales por las Leyes de presupuestos de 2006 a

2010, y de la informacién publicada en www.carm.es respecto a presupuestos de 2011y 2012.

Ya en la segunda etapa, durante sus afos de existencia, como puede comprobarse con la
excepcion del primer afio, 2010, en los afios posteriores, el presupuesto de la EPT es algo

mayor que los aflos anteriores.

Sin embargo, si ponemos en relacion estas cuantias de gasto, con el presupuesto total de la
Comunidad Auténoma, o mas especificamente como podemos ver en Tabla IV, con el de la
Consejeria de Fomento y con el de la DGTP, observamos como tan solo en el mejor de los
casos el porcentaje de gasto publico regional destinado especificamente a los fines y

objetivos de la EPT ronda el 4%.
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Tabla IV: Gasto Publico Transportes CARM por organismos*

Ao Consejeria Fomento Gasto DGTP % gasto Gasto EPT % gasto
2010 217.192.547 € 8.205.298 € 3,78 770.000 € 0,35
2011 165.034.469 € 6.278.904 € 3,80 5.319.500 € 3,22
2012 113.721.720 € 4.888.868 € 4,30 4.619.500 € 4,06

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion publicada en www.carm.es respecto a presupuestos de 2011 y 2012

Grdfico 5: Evolucién Gasto Publico Regional Transportes 2010-2012 DGTP /
EPT*
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* Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion publicada en www.carm.es respecto a presupuestos de 2011 y 2012

Podemos observar en grafico 5 como de manera conjunta, teniendo en cuenta el
presupuesto previsto para la DGTP y el de la EPT, el gasto publico regional destinado a
Transportes en los afios 2010, 2011 y 2012, afios de existencia de la EPT, fué de 8.975.298 €,
11.598.404 € y de 9.508.368 €, lo que supuso una media de 10.027.357 €. Igualmente de
manera conjunta, el porcentaje de gasto publico regional en materia de transportes seria
mayor, incluso llegando al 8,36% (limite maximo correspondiente al afio 2012). No obstante,

si comparamos estas cifras con el presupuesto total de la Comunidad Auténoma de la

7 Se observa discrepancia en los datos obtenidos en el cuadro de andlisis de presupuesto de gastos por
programas respecto a la anualidad 2011, al consultar los presupuestos de 2011 y de 2012 en la web
www.carm.es, pues mientras al consultar 2011, la cifra asignada especificamente a transportes en la DGTP es
de 5.018.904 €, al consultar 2012, la cifra asignada es de 6.278.904 €. Se opta por tener en cuenta esta ultima.
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Regién de Murcia, que ronda los cuatro mil millones de Euros, el porcentaje de gasto publico
regional dedicado al transporte, sélo seria del 0,29% en el afio 2011, afio en que se
destinaron 11.598.404 €, la mayor cantidad en el trienio de existencia de la EPT y del 0,24 en
el 2012.

Por lo que se refiere al gasto publico local en materia de transportes, el Ayuntamiento de
Murcia, como parte de una de las dreas metropolitanas a la que se dirigen las actuaciones de
coordinacion de la EPT, destinaria una media del 4,79% respecto al presupuesto total que
para los ultimos cinco afios (2012 a 2016) seria de una media de 399.261.376 Euros, como

puede observarse en Tabla V.

Seria superior el esfuerzo presupuestario realizado por el Ayuntamiento de Murcia al
realizado por el gobierno autondmico en materia de transporte publico y siempre teniendo
en cuenta el presupuesto total de ambos organismos, lo que se explicaria por la relevancia
gue a nivel local tiene la politica de transportes, una politica de cercania y proximidad,
imprescindible para garantizar el derecho a la movilidad de la ciudadania, y que situaria al
nivel de gobierno local como implementador necesario de las politicas disefiadas en
instancias o niveles de gobierno superiores. De hecho, a la vista del Tabla VI, podemos
comprobar como la concejalia de transportes maneja el séptimo presupuesto en términos

cuantitativos segun datos correspondientes al presupuesto de 2012.

Tabla V: Gasto Publico Transportes Ayuntamiento Murcia*

Afio Presupuesto Total Concejalia Transportes % gasto
2012 408.965.904 € 22.697.409 € 5,55
2013 391.877.907 € 17.578.000 € 4
2014 391.012.268 € 17.965.781 € 5
2015 399.973.562 € 18.276.365 € 5
2016 404.477.240 € 19.209.332 € 5
MEDIA 399.261.376 € 19.145.377 € 4,79

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion publicada en www.murcia.es
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Tabla VI: Distribucion Presupuesto 2012 Ayuntamiento Murcia*

Concejalia Presupuesto
Seguridad y RRHH 61.976.569 €
Limpieza Viaria y Gestion de Residuos 56.595.653 €
Economia y Hacienda 50.266.412 €
Calidad urbana e infraestructuras 38.290.367 €
Bienestar Social 25.332.701 €
Deportes, Juventud y Turismo 23.664.160 €
Trafico y Transportes 22.697.409 €
Urbanismo y Vivienda 20.252.338 €
Cultura 17.051.959 €
Medio Ambiente 16.656.829 €
Obras y Servicios Comunitarios 16.563.023 €
Contratacion y Patrimonio 15.595.710 €
Educacion 15.023.352 €
Mercados, Consumo y Descentralizacion 12.719.508 €
Empleo, Comercio y Empresa 9.847.576 £
Relaciones Institucionales 1.723.872 €
Politicas de Igualdad y Cooperacion al Desarrollo 1.102.988 €
Distrito n28 campo de Murcia 169.018 €

*Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en www.murcia.es

Aunque encuadrado siempre en un area prestacional de caracter estratégico, y resultando la
cooperacion intergubernamental un elemento clave, la relevancia del transporte variara en
funciéon de la intensidad de las relaciones de interaccion, y de la diversidad de actores con
los que la interaccion tenga lugar. Y es que en areas de servicios de importancia estratégica,
como puede ser el transporte, las decisiones se mantienen bajo control directo de Ia
administracion que presta el servicio, o como mucho en colaboracién con otros niveles de
gobierno, de manera prioritaria, relegando a un segundo plano las relaciones de
colaboracién con otros actores privados, que se reservan para decisiones correspondientes a

Ill

areas prestacionales ajenas al “core business”.

Siendo su relevancia destacada, su desarrollo, gestién, organizacion y funcionamiento es
asumida por las autoridades publicas como prioritaria en sus agendas, lo que no ha
impedido la utilizacion de determinadas formulas de gestidn indirecta o mixtas en la gestion
de lo que no es sino un servicio publico fundamental”®, en linea con la tendencia de

modernizacion de la administracion, que tiene como objetivo incorporar las técnicas

75 No en vano a si lo entiende la propia Ley 30/1987 30 Julio de Ordenacion de los Transportes Terrestres (en
adelante LOTT) cuando a lo largo de su articulado considera el transporte como servicio publico.
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gerenciales sin perder de vista las peculiaridades de las organizaciones publicas, situando el
management privado como punto de referencia e incorporando como pilar fundamental la
idea de responsabilidad entre el ciudadano y las instituciones propia del Estado Relacional’®.
Los llamados proyectos de modernizacién administrativa que desde hace afhos se han puesto
en practica en la mayoria de paises occidentales tienen como punto de partida Ia
insatisfaccion respecto a la ineficacia burocratica, que pretenden superar mediante la
instauracién de un nuevo paradigma administrativo donde los conceptos de efectividad,
eficiencia, eficacia, pertinencia o eficiencia en la asignacién de recursos, y en definitiva de
calidad y servicio a los ciudadanos sustituyen a los rigidos formalismos propios de la

burocracia Weberiana’’, creada para administrar potestades.

Como hemos indicado, cuando la cuestion problematica queda en manos de diferentes
niveles de gobierno, el andlisis de la politica publica no puede quedar referido
exclusivamente a uno de los niveles, y debe comprender el ciclo de politicas publicas en
todas las subunidades. Por sus caracteristicas de proximidad y cercania, y en cuanto que
politica cuyos resultados son facilmente perceptibles por los ciudadanos, la politica de
transportes tiene un evidente caracter local. Sin embargo, al analizar la importancia
estratégica de una politica, no solo debemos atender al porcentaje de gasto publico que
moviliza, sino también a lo que segun ese sistema de gobierno entienda por “core business”
puesto que mientras que para modelos institucionales de tipo separado, de bajo perfil de
integracidn intergubernamental, las politicas locales se dirigen a la prestacion de servicios
basicos o de mantenimiento esencial para la comunidad, en los modelos de caracter
coordinado, con mayor integracién estatalista, basados en la equidad y equilibrio
intermunicipal, las politicas destinadas a servicios sociales, bienestar o atencién primaria,

tienen mayor importancia78.

76 (Echevarria, 2000) en la busqueda de los fundamentos de la modernizacion administrativa, el autor situa
como eje fundamental de la renovacion francesa, a semejanza del programa sueco, las nuevas formas de
relacion entre las instituciones y los ciudadanos que sirvan para reformular los contenidos y las formas de la
actuacion politica (p. 10)

"7 En la teoria cldsica de la Administracién, se hace referencia al modelo racionalista-weberiano como sistema
de organizacion administrativo lineal y jerdrquico, con rigida separacion entre la formulacion de decisiones
encomendada a los politicos y su ejecucion encomendada a los burdcratas, y se corresponde con un modelo de
formulacion de politicas publicas top-down. (Blazquez y Morata, p.155)

7% en este sentido Huete et al. (2010) op. cit. p. 36 analiza tres modelos de gobierno local: Estados Unidos,
Noruega y Espafia, de manera que situados en contextos institucionales diferentes, y perteneciendo a modelos
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Como dijimos también en sistemas de gobierno local como el espafiol, la politica de
transportes se corresponde con lo que Arenilla’ califica como politicas duras, que consisten
en la ejecucién por los niveles subcentrales de politicas disefiadas en instancias o niveles
territoriales superiores. El municipio, por su caracter de mayor proximidad, es el encargado
de la prestacion de servicios que constituyen un indicador de desarrollo econédmico como el
transporte, y en un sistema que se basa en la dependencia hacia otros niveles
gubernamentales, es ademas el responsable de canalizar las demandas municipales de
servicios de transporte hacia otros niveles de gobierno superiores. En este sentido aunque la
normativa aplicable a las entidades locales atribuye a todos los municipios la competencia
de transporte colectivo urbano, lo hace en los términos de lo que establezca la normativa
estatal, y solo para municipios con mds de 50.000 habitantes, se establece el deber de

ofrecer el servicio de transporte.

No obstante, a veces incluso el nivel de independencia de los niveles de gobierno
subcentrales, se ha calificado por algunos autores como un problema de “ilusion fiscal”
(Pérez, 2015, p. 174) en cuanto que los municipios disponen de fondos pero los ejecutan
segun las directrices de la administracion superior. Es el caso de lo que Rose (1985) califica
como transferencias compensatorias, que suelen ser utilizadas para paliar desigualdades
existentes y que suelen tener un marcado perfil politico. Un ejemplo a nivel autonémico en
el caso de Murcia seria el proyecto de gasto nominativo de tres millones de Euros previsto
en el presupuesto regional de 2006 en concepto de transporte urbano de viajeros que tiene

como beneficiario al Ayuntamiento de Murcia a que se ha hecho mencién anteriormente.

(vid. Grafico 4)

Pues bien, como hemos visto, el porcentaje de gasto publico que se destina a transportes es
diferente segun el nivel de gobierno, y esto plantea distintos escenarios. Aun no dejando de
ser prioritario, mientras que en los presupuestos de la administracidn regional
correspondientes a los afios de creacidon de la EPT, el transporte no pertenece al “core

business”, cuando descendemos al nivel local, el porcentaje de gasto en términos

de tipo separado, coordinado y mixto respectivamente, realiza un estudio comparado para concluir que la
colaboracion se da con mayor intensidad en dreas que no son consideradas estratégicas.
79 .

(Arenilla, 2009)
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comparativos es mayor. Segin la hipétesis sostenida por Huete y Navarro®® en un estudio
comparado de casos sobre la colaboracién en la prestacion de servicios en el ambito local,
cuanto mas importante es la funcidn, menos colaboraciéon hay, de manera que las materias

Ill

correspondientes al “core business” actian como inhibidor de la colaboracién. Asi ocurre en
el caso Espafiol, en el que se observa que existe una mayor tendencia a la colaboracién para
los servicios que no son estratégicos. En este sentido por tanto, en el nivel de gobierno
autondmico, donde el esfuerzo de gasto publico en transporte es inferior, existiria una
mayor intensidad de colaboracién que en el ambito local, lo que explicaria por qué a la luz
de los debates parlamentarios, existe la creencia generalizada entre los diferentes actores
politicos de que aun partiendo de diversos puntos de vista y discrepando como veremos en
las soluciones, hay que hacer algo para solucionar el problema del transporte en la Regién, y
en concreto la necesidad de gestionar de forma externa, mediante férmulas de gestién

indirectas y a través de una autoridad comun u 6rgano de concentracion de competencias

gue coordina las actuaciones de las diferentes administraciones en materia de transportes.

Si la importancia estratégica de la politica de transportes, con mas o menos intensidad en
términos de gasto puede ser un catalizador de la colaboracién, también es cierto que el tipo
de actor con el que se llevan a cabo los acuerdos es una variable a tener en cuenta. En este
sentido se plantea igualmente si admitida la relevancia presupuestaria de la politica de
transportes, el aumento de la colaboracién que lleva aparejado, lo es en términos de
colaboracién interna en lugar de externa. Esta hipdtesis sin embargo no se confirma para
todos los casos objeto del estudio comparado, aunque si para el caso de los municipios
espafioles, con competencias y funciones bien definidas y con una trayectoria consolidada
en el tiempo, en los que se aprecia mayor colaboracidén con los actores publicos, y en areas

de cardcter estratégico.

Por tanto, la colaboracién intergubernamental dependerda del disefio institucional del
modelo de gobierno, y de la importancia estratégica que se atribuya a la politica en cuestion.
En el caso espafiol, tanto en el nivel de gobierno autonédmico, como en el local, el transporte

tiene una relevancia destacable, y sus caracteristicas nos permiten incluirlo en el area de

% Huete et al. (2010)
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servicios correspondientes al desarrollo econdmico y al bienestar de la ciudadania, si bien en
el ambito municipal el esfuerzo de gasto es considerablemente mayor. Siendo por tanto mas
intensa la colaboracidn en el ambito local, que en el regional, el tipo de actor con el que se
colabora, sera una variable a tener en cuenta, resultando que se colabora mds con los
actores publicos, por lo que la colaboracién al menos en el nivel local, es una colaboracién

interna, mas que externa.

Sin embargo, como veremos en el debate politico, la EPT nace como un organismo
autondémico con la forma de entidad publica empresarial, un érgano con naturaleza de ente
publico pero funcionamiento privado, y cuyos drganos de gobierno estan integrados por
actores publicos, los cuarenta y cinco ayuntamientos con los que suscribié convenios de
colaboracién, pero cuyos medios humanos son personal laboral, en consecuencia, un érgano

gue atendiendo a su composicidn tendria caracteristicas externas.

4.2 EL CONTEXTO ECONOMICO EN LA CREACION DE LA EPT

Hemos sefialado que en las politicas publicas como la de transportes en las que se realiza un
reparto competencial entre diferentes niveles de gobierno, las RIG estdn condicionadas por
perspectivas macroecondmicas, estructurales o variables de color politico. Las caracteristicas
de cada comunidad politica hacen que el enfoque necesario para la implementacién de una
politica o para describir un estudio de caso sea distinto y aparezca condicionado por el
contexto local en el que se vaya a planificar la accidn politica, de manera que puede
afirmarse que la influencia del ambiente social, econdmico y politico sobre la organizaciéon
donde la implementacion tiene lugar, es uno de los factores determinantes de la
implementacién de cualquier politica publica. Asi sucede en el caso de la politica de
transporte de viajeros en la Regién de Murcia, donde el andlisis del contexto
socioecondmico en el que se desarrolla la decisién gubernamental resultard decisivo. Por
ello resultara util efectuar previamente una exposicion descriptiva de la situacidon econdmica
regional en la que se fragud la creacidn de la EPT que did como resultado la puesta en

marcha de la EPT.

Haciendo un repaso de las principales variables que reflejan la situacion econdmica y
algunas de las principales deficiencias y potencialidades de la Regidon de Murcia en los afos
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previos y posteriores a la creacion de la EPT, hay que destacar que la economia murciana
consiguid en el periodo 1995-2008 la mayor tasa de crecimiento econdmico de Espafia,
registrando un crecimiento medio anual de su PIB del 4,3%, muy superior al crecimiento
medio nacional durante el mismo periodo (3,5%) y un 80% superior al crecimiento

conseguido por todos los paises miembros de la UE-27 (2,4%)%

. Sin embargo, este contexto
expansivo comenzd a cambiar a mitad de 2008 en el ambito internacional, nacional y
regional, y rapidamente la actividad econdmica se desacelerd, lo que llevé a que pasaramos
de un crecimiento del 4,2% en 2007 al 1,5% en 2008, para iniciar un afilo mas tarde, una
etapa de recesidon que durd hasta después de la desaparicién de la EPT en el aifio 2012. El
afo 2009 supuso un punto de inflexion y marcé el inicio del trienio de recesién y atonia, con
una contraccioén del PIB regional del 4,6% en 2009, una caida mas intensa que la producida
en Espaia (-3,7%) y en la UE-27(- 4,3%).
Grdfico 6: Evolucion del PIB
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Fuente: Plan Estratégico de la Region de Murcia Iris 2020

Del andlisis de lo ocurrido en la etapa de recesidn econdmica, se deduce que la crisis ha
afectado de forma mas negativa a la regidon de Murcia que al conjunto de Espafia y de la UE-
27. Mientras la economia de la Region de Murcia retrocedié un 1,7% en media anual en el
periodo 2008-2011, en Espaiia la caida fue del 1,1% y ademds Murcia se ha situado como la

segunda Comunidad Auténoma con peor comportamiento econémico en este periodo. La

81 . . ) . ./ L. . .
segun datos del Informe sobre el diagndstico general de la situacion econdmica realizado en Septiembre de

2012 para el Plan Estratégico de la Region de Murcia Iris 2020, basado en el libro publicado con el titulo de
¢Hacia otra estructura productiva de la Region de Murcia? por el Consejo Econdmico y Social de la Region de
Murcia.

102



comparativa con la media de la UE-27, donde el retroceso medio anual de su PIB fue del
0,3% y el resto de Comunidades Autonomas, revela que salvo en Navarra y Castilla y Ledn, el
resto de Espafia tuvo un comportamiento mas recesivo que en el entorno comunitario. El
fuerte crecimiento econémico que lideré6 Murcia entre 1995-2008, no se tradujo en una
convergencia con la media nacional en PIB per cdpita. La Regién de Murcia alcanzé en 2011
un PIB per cdpita de 19.144 €, lo que nos situé un 17,7% por debajo de la media nacional
(23.371 €). Sin embargo, la convergencia de la Regidon de Murcia con la UE-27 fué mucho
mas intensa que con Espafia. Si en el afio 1995 nos situabamos un 24% por debajo de la
media comunitaria, en 2008 nos habiamos acercado doce puntos y nos situdbamos sélo un

12% por debajo.

Por otra parte, la estructura de la economia murciana es la de una region desarrollada,
siendo el sector servicios seguido por la industria, los que mas contribuyen al Producto
Interior Bruto. Estos dos sectores representan aproximadamente el 83% del PIB, con datos
de 2011. Desde 2008, la irrupcién de la crisis econédmica internacional empezé a danar los
ritmos de crecimiento que la regidn habia disfrutado durante los afios anteriores, afectando
especialmente a la Construccion y a la Industria, con tasas de variacidn negativas hasta el
ejercicio 2010. El sector Servicios, principal motor de crecimiento de la economia murciana,
no fué hasta 2009 cuando comenzé a resentirse de los efectos de la crisis, con una
aportacién negativa de tres décimas, nuevamente remontada en 2010. El resultado, es la
progresiva convergencia de la estructura productiva murciana con el promedio nacional,
aunque todavia se aprecian ciertas diferencias. La mas notoria se observa en el mayor peso
en la region de la Agricultura y la Construccidn; por el contrario, la regién presenta una

menor importancia relativa de la Industria y los Servicios frente a la media nacional.

La estructura productiva regional se caracteriza por un menor peso de los sectores industrial
y de servicios que la media espafiola y un mayor peso relativo del sector agrario. De este
modo, tanto la composicién sectorial de la economia murciana como la menor productividad
relativa de cada uno de sus sectores, redundan en una menor productividad general de la
Region. De hecho, durante la crisis (periodo 2008-2011), la productividad regional se ha
separado aun mas de la media espafiola, teniendo sélo Extremadura un indice inferior al

nuestro.
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Asi pues, la crisis econdmica y financiera que comenzé a mostrar ya sus efectos en la Regién
a partir del afio 2008, puso de relieve con toda su crudeza debilidades estructurales que ya
existian pero que estuvieron enmascaradas por el crecimiento sin precedentes registrado
hasta el afio 2007. Este crecimiento, impulsado por una importante inversion en
infraestructuras y una fuerte capitalizacién privada, vino acompafiado de un aumento de la
poblacién activa y un fuerte incremento de la demanda, tanto de las familias y empresas
como de las Administraciones Publicas y del exterior (principalmente vivienda, servicios
bdsicos y turismo), lo que propici6 un importante dinamismo del resto de sectores
productivos, alcanzdndose niveles de empleo desconocidos hasta la fecha. El importante
crecimiento econémico fue utilizado por las Administraciones Publicas para la realizacién de
un extraordinario esfuerzo inversor en infraestructuras y equipamientos necesarios para
facilitar y fortalecer el desarrollo econdmico regional y sacar a la Region del importante
retraso que tenia en este aspecto (infraestructuras viarias; infraestructuras portuarias,
infraestructuras y equipamientos tecnoldgicos; infraestructuras de saneamiento vy
depuracion de aguas; inversiones en |+D+i; equipamientos de suelo industrial; politicas de

apoyo a la innovacién empresarial y a la creacion de empresas; etc.).

Sin embargo este crecimiento econdmico no fué utilizado por el empresariado murciano,
para reforzar la base productiva regional y su competitividad. Por el contrario, la elevada
oferta de recursos financieros y sus favorables condiciones de acceso, se asigharon

mayoritariamente a actividades de baja productividad (sector inmobiliario).

La irrupcion de la crisis y una globalizacion cada vez mayor de la economia, conforman un
nuevo escenario en el que se han de mover las economias europeas y la sociedad en general
y el caso de la Regidn de Murcia no es una excepcidn. La crisis econdmica y la necesidad de
cumplimiento por parte de las Administraciones Publicas de la disciplina presupuestaria que
impone la pertenencia de Espafia a la Unién Econémica y Monetaria Europea, hicieron
necesario que éstas se sometan a un “adelgazamiento” severo en términos de gasto. Este
hecho exige que la eficiencia y la eficacia en el gasto se conviertan mas que nunca en el eje
fundamental de la gestidn publica. Pero a su vez, el alargamiento en la duracidn de la crisis

estd poniendo en peligro la capacidad de la Administracién Regional para prestar, en los
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estdndares actuales, los servicios publicos a los que estd obligada debido a su nivel

competencial.

Las caracteristicas basicas de la Regidn y su situacidon actual en el marco de una grave crisis
econdmica y de cambios bruscos y continuados en el entorno mundial, que han derivado en
una recesion de nuestra actividad productiva y en una elevacion significativa del desempleo
regional, hacen necesaria una profunda reflexién para cambiar nuestro modelo de desarrollo
hacia otro mas competitivo en el contexto mundial y construirlo sobre bases lo
suficientemente sdlidas como para permitir que los efectos negativos de los ciclos

coyunturales de la economia no sean tan bruscos como hasta la fecha.

Por otra parte, la pertenencia de Espafia a la Unidn Econdmica y Monetaria Europea exige al
Estado espafiol el cumplimiento de una serie de condiciones macroeconémicas muy estrictas
gue, en épocas de recesién como las que padecemos, han obligado a realizar ajustes muy

importantes en la politica presupuestaria de las Administraciones Publicas.

El importante papel que las Administraciones pueden tener en épocas de recesién a través
de politicas expansivas que aumenten la demanda, la produccién y el empleo, no son
posibles ya. Muy al contrario, las Administraciones Publicas, y dentro de ellas la Comunidad
Auténoma, se han encontrado ante una situacidon de elevado déficit publico que es preciso
corregir bruscamente a corto plazo, a lo que se une la situacién de los mercados financieros
gue impiden el acceso al crédito en condiciones sostenibles, reduciendo notablemente su

disponibilidad de financiacion.

Esta situacion han obligado a la Comunidad Auténoma a realizar un severo ajuste en el
gasto, lo que exigio, ademas de una mayor eficiencia en el mismo, una priorizacién en la
asignacién de los escasos recursos disponibles, tratando de dar cumplimiento al

mantenimiento de los servicios publicos que tiene asumidos.

Con el volumen de ingresos de la Administracidn Regional, muy ligado a la evolucion de la
economia nacional, y teniendo en cuenta las expectativas de recuperacién econdmica no

muy alentadoras, no es previsible que se alcancen los importes necesarios para atender de
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una manera segura y holgada la prestacién de servicios publicos en los estandares de calidad

y cumplir al mismo tiempo con las obligaciones de la deuda.

Estd claro que el objetivo prioritario es mantener los servicios basicos, pero esto implica
aceptar que alguno de ellos absorbe la mayor parte de los recursos. El importante ajuste que
esta realizando el Gobierno Regional en su Presupuesto para poder cumplir con los objetivos
de déficit marcados, y por tanto en sus politicas de gasto, puede ser una buena oportunidad
para realizar un analisis de la situacidén de la gestion y prestacién de los servicios publicos
gue sea compartido y consensuado con la mayor parte de la sociedad. Las grandes partidas

de gasto, sin duda deberian ser las principales protagonistas de este replanteamiento.

En definitiva, se decia en el informe de 2012 que la salida de la crisis tenia que ser disefiada
con un gran consenso entre los agentes econdmicos y sociales para que sea sélida y debia
apoyarse, fundamentalmente, en el fomento de la capacidad de los recursos humanos (a
través de la educacion, la formacién y la cualificacién adecuadas), en el fomento de los
sectores de mayor peso en la Regidn, a través de una profunda modernizacién tecnolégica e
innovacion de cara a incrementar su competitividad en el mercado global, en Ia
diversificacion hacia nuevos sectores que tengan posibilidades de desarrollo en la Region,
pero también en un cambio importante en el modelo de prestacién de servicios publicos,
buscando férmulas que compatibilicen una garantia en la oferta de servicios basicos, con

una mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos financieros publicos.

4.3 FACTORES DETERMINANTES DEL MODELO DE ORGANIZACION
DEL TRANSPORTE PUBLICO

La forma de gobernar en los diferentes contextos politicos avanza inexorablemente hacia un
sistema de organizacién en el que la interdependencia, la colaboracién y la cooperacién
entre los elementos que lo integran, se hacen imprescindibles en los procesos de toma de
decisiones y gestion publica. Las decisiones de transportes y el modelo de organizacién son

ajenas a este sistema.

En funcién de quien tome la iniciativa en la prestacidon de servicios, podemos distinguir

cuatro modelos de organizacién de transporte:

106



Produccion directa de servicios, cuando la autoridad se encarga tanto de la definicion
como del funcionamiento de los servicios. El Consorcio Regional de Transportes de
Madrid, en lo que a transporte de viajeros se refiere, incluye, junto a la “Empresa
Municipal de Transportes de Madrid SA” (empresa publica que se ocupa de prestar el
servicio urbano de transporte) otras empresas de autobuses urbanos que se
encargan de prestar el servicio en nueve municipios. De estos nueve, en dos

municipios el servicio se presta mediante gestion directa.

Gestion delegada, cuando la autoridad solicita a los operadores que gestionen los

servicios que ésta ha definido.

Sistemas regulados, cuando los operadores tienen la iniciativa para cambiar los

servicios pero necesitan la autorizacién de las autoridades publicas.

Libre competencia, cuando las autoridades no pueden intervenir en los servicios de
transporte publico llevados a cabo por las empresas. En este caso, dependiendo de si
los operadores poseen el monopolio de algunos servicios o no, distinguimos a su vez

entre:

o Mercados cerrados, que pueden ser publicos (como sucede en la mayoria de
casos) como privados, como en el caso de los servicios de autobus dirigidos
por empresas privadas en la regién de Tle-de-France.

o Competencia controlada, cuando se conceden derechos exclusivos durante
un periodo limitado de tiempo mediante concurso. Es el caso espaiol.

o Mercados libres, donde los operadores tienen libertad para dirigir los

servicios como deseen, sin derechos exclusivos que los protejan.

En la eleccidon de uno u otro modelo de organizacion serdn determinantes cuatro factores

relacionados con la politica de transporte de viajeros: El marco legal de un pais, la tradicidn

del pais en relacidon con la gestidon de servicios publicos, la cantidad de dinero publico

destinado a transportes, la historia, organizacién y competencias de los operadores de
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transporte, y el concepto de area metropolitana. Es conveniente hacer referencia a estos

cinco aspectos.

4.3.1 EL MARCO LEGAL

La existencia de una normativa delimitadora y el cardcter exhaustivo de la misma puede
condicionar el modelo de organizacién haciendo que los niveles de gobierno dispongan de
niveles de autonomia alta, media o baja, restringiendo el margen de maniobra para hacer
frente a los conflictos. Por el contrario una normativa demasiado laxa, puede dejar a las
autoridades en situacion de vulnerabilidad ante el contexto politico existente en cada
momento. Al menos en niveles autondmicos y respecto a una materia como el transporte de
caracter compartido, en los que el Estado y las Comunidades Auténomas ejercen
competencias, estas Ultimas incluso de forma delegada, el indice de autonomia puede
catalogarse como medio. A nivel local, los Ayuntamientos ejercen competencias en materia

de transporte metropolitano y publico para poblaciones con mas de 50.000 habitantes.

En este contexto ademads, el modelo de organizacidn territorial espafiol, presenta asimetrias
de facto y de iure, determinadas por factores diversos agrupables en motivaciones
econdémicas, fiscales, sociales y politicas que se han intentado compensar con mecanismos
de cooperacion interterritorial. Unos de los aspectos que condicionan ésta, es la ausencia de
instituciones clave del federalismo. A pesar de su configuracibn como sistema
descentralizado, el modelo territorial estd aun alejado del federalismo, y mientras que en
términos de autogobierno las autonomias se equiparan a otras entidades territoriales
propias de los estados federales, en términos de gobierno compartido permanece en un
nivel de desarrollo mas propio de estados centralizados. La inexistencia de espacios de
codecisién entre las diferentes comunidades autdnomas, especialmente necesario en
aquellas politicas sectoriales cuya competencia ejecutiva recae en las autonomias de manera
practicamente exclusiva por mandato constitucional (De la Pefia Varona et alter. 2013) como
sucede con transportes. Se ceden competencias a niveles subcentrales, pero no se les deja
participar de las decisiones comunes. Se podria decir que al igual que en otros ambitos de
cooperacion como el de las conferencias sectoriales, existe en las relaciones comunidad

autéonoma-ayuntamientos aln una base ideolégico-politica de rivalidad entre ambos niveles
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de gobierno, consecuencia de la cual tan solo un reducido nimero de actores apuestan por

la cooperacién.

Las administraciones han procurado buscar una respuesta adecuada al derecho de movilidad
en las aglomeraciones urbanas, en cuanto necesidad primaria de la ciudadania (Garcia, 1998,
p. 9). Para articular las prestaciones del sistema de transporte metropolitano, que implica la
reduccion a una misma naturaleza del transporte incialmente urbano e interurbano, utilizan
diversas férmulas para dar cumplimiento a la necesidad de contar con una autoridad comun

de transporte, con una autoridad administrativa “ad hoc”.

4.3.2 LA CULTURA EN LA GESTION DE SERVICIOS PUBLICOS

Los partenariados publico-privados o las externalizaciones, no gozan en nuestro pais de
buena prensa y son a menudo identificadas con una suerte de hegemonia del liberalismo y
pensamiento unico. Son confundidas con privatizaciones, y despiertan gran oposicidén en la
funcién publica, cuando no son si no, cambios en la forma de prestar los servicios publicos.

No suponen una renuncia por las autoridades a la prestacidn de servicios publicos.

La gestidon publica y privada son distintas por naturaleza y a pesar de sus semejanzas, no
pueden ser asimiladas facilmente. Estan condicionadas por objetivos de corte politico como
la equidad y por la distinta motivacidn de sus respectivos directivos, pues la publica no esta
ni puede estar sometida a un cdlculo racional de beneficios y costes. Como dijo Ludwig Von
Mises en un libro denominado “Burocracia” el gestor de una administracion privada estd
condicionado (directamente si es el propietario e indirectamente por los mercados
financieros si es un gerente contratado) por los resultados de su praxis gerencial. Si hay
beneficios, los asume él, y si hay pérdidas también®. Las administraciones publicas por el
contrario, y el aparato politico del que forman parte, dependeran en cuanto a la expansiéon y
reduccién del gasto publico, de los criterios del decisor politico, pero éste no va a hacer un
calculo racional de costes y beneficios, pues son costes o beneficios meramente contables, y

una partida presupuestaria, o una empresa publica cuya ineficiencia en términos

8 Bastos Boubeta, Miguel Anxo en una recension sobre el libro de Parrado (2015)
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econémicos haya quedado probada, puede contar exactamente con la misma partida

presupuestaria y la misma asignacion de fondos en la siguiente anualidad.

Las ciudades alemanas normalmente disponen de empresas publicas (Stadtwerke) que
dirigen todos los servicios locales de interés general (junto al transporte publico, la gestién
de aguas residuales y desechos, el suministro de electricidad etc) mientras que las
autoridades locales francesas tienen la tradicién de conceder los servicios publicos locales a
operadores privados. Como también sefialamos una de las conclusiones del estudio
comparado de Huete y Navarro (2010) es que paises como Noruega no suelen utilizar
mecanismos de cooperacién respecto a los servicios redistributivos, que consideran
pertenecientes al “core business”, sin embargo cuando decide hacerlo, lo hace mediante
una cooperacién “externalizadora” al contrario que Espafia, que cuando los usa, recurre a

formulas de cooperacidn interna entre érganos administrativos.

La férmula de la entidad publica empresarial, que al final se utilizé en el caso de Murcia, es
criticada por el Consejo Juridico en su dictamen 137/2005, al sefialar que “en la elaboracion
del Anteproyecto no se ha abordado el criterio sequido para decantarse por la categoria
orgdnica elegida, la entidad publica empresarial, en detrimento de la otra posible, es decir, el
organismo autéonomo”. Se opinaba por este drgano que atendiendo a la relacién de
competencias atribuidas, tan solo estaria justificada esta férmula en virtud de algunas que
generarian contraprestacién econdmica, pero que de las finalidades principales que
motivaron la creacidon de la EPT, eminentemente coordinadoras entre la comunidad
autéonoma y los municipios que se integren, no se derivaba contraprestacién alguna que

justificase la eleccidn de la férmula de la Entidad Publica Empresarial.

4.3.3 GASTO PRESUPUESTARIO EN TRANSPORTE PUBLICO

Constituye otro factor a tener en cuenta y que ha sido analizado en el apartado 4.1 de este
estudio. Con el fin de recortar subvenciones, el gobierno britanico procedié a la privatizacion
del sector del transporte publico a mediados de los afos 80. En otros paises se considera
normal que el transporte publico reciba grandes cantidades de subvenciones publicas como

en Francia, donde sdlo un tercio de los recursos provienen de la venta de billetes.
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Se considera que un nivel gubernamental tiene mayor autonomia cuando menor es la
dependencia legal y financiera respecto a niveles superiores a los que rendir cuentas. La
existencia de un sistema de gobierno multinivel, ocasiona conflictos que deben resolverse
mediante una gestidn eficiente y eficaz, por lo que las RIG resultan necesarias. Cuando
alguno de los niveles de gobierno territorial esta condicionado por la legislacion de otro, o
por la tutela financiera que ejerce mediante subvenciones, la necesidad de existencia de las

RIG se presenta con mayor intensidad.

En el caso de Murcia, se ha hecho mencidn al gasto publico en transportes en el afo 2006
mediante proyecto de gasto nominativo en concepto de transporte publico urbano de
viajeros al Ayuntamiento de Murcia. Aunque de forma indirecta esta subvencién, cuando
todavia no se habia procedido a la inauguracién del tramo experimental del tranvia, que
tuvo lugar el 29 de Abril de 2007%, iba destinada al grupo LATBUS, y como se verd al analizar
la fase de evaluacién, algunos de los actores pertenecientes a los operadores privados que
explotan el servicio han sefialado si no hubiera sido mas apropiado crear incentivos
econdmicos a las empresas mediante subvenciones al usuario, no a las empresas. El sistema
de unificacidon de concesiones que respecto al transporte interurbano y urbano se mantuvo
en Murcia al explotar empresas pertenecientes al mismo grupo las concesiones, permitiendo
una unidad de accién homogénea en el dmbito de accién metropolitano, quebrd en 2012
cuando a nivel local, otras empresas resultaron adjudicatarias. A pesar de ello, las
subvenciones, bien a través de la EPT durante los afios de vigencia, bien posteriormente a su

desaparicion, siguieron otorgandose.

4.3.4 LA HISTORIA, ORGANIZACION Y COMPETENCIAS DE LOS OPERADORES
DE TRANSPORTE.

No es tarea facil para las autoridades de transporte publico imponer decisiones a las
empresas que a menudo poseen mds competencia técnica y son mucho mas conocidas por

los viajeros que la propia autoridad comun del transporte en si.

Como hemos indicado, la red de servicios de transporte publico por autobus que cubre la

ciudad de Murcia, pedanias y su zona de influencia con una radio de acciéon de unos 20

8 http://www.tranviademurcia.es/historia
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kilbmetros, viene amparada por una parte, por una concesion de transporte urbano que
otorga el Ayuntamiento, y por un conjunto de concesiones de caracter interurbano que
otorga la Comunidad Autéonoma. En estas ultimas hay que incluir concesiones que abarcando
un ambito territorial intramunicipal, son sin embargo interurbanas, al conectar los
subsistemas territoriales, nucleos de poblacion o pedanias entre si, o con el nucleo
predominante, en este caso la ciudad de Murcia, y en consecuencia corresponden también
al gobierno autondmico. Son concesiones por tanto urbanas regionales. Pues bien, mientras
la unidad de accion durd, mediante la prestacidon de servicios por empresas pertenecientes
al mismo grupo empresarial (LATBUS), la actuacién homogeneizadora y la constante revision
armonizante para adaptarse a las necesidades de la demanda, fué respaldada por las

administraciones autonémica y local conforme a las exigencias de las RIG.

Pero esa unidad de accion adolecia de una cierta fragilidad en el fondo, causa de las
incertidumbres que perturbaban su consolidacién, y a pesar de las sucesivas prérrogas
otorgadas incluso de manera tacita por el Ayuntamiento, perduraron durante los afios de la
EPT, hasta que la concesién de transporte urbano salid a concurso que fué adjudicado al
grupo empresarial integrado por las empresas MARTIN, RUIZ y FERNANBUS. Esta
circunstancia tiene influencia en las RIG, mucho més arménicas cuando la situacién funcional

provocaba el ensamblaje “de facto” entre ambos niveles de gobierno.

Tampoco las concesiones interurbanas se libraban de cierta fragilidad derivada de la
ausencia de una garantia legal sobre su continuidad, que se condicioné mediante una
estrategia paralela a la creacion de la EPT, como fué la creacion del sistema integrado de
transportes mediante Ley de 2009, que como contrapartida por la concesién de prérroga por
cinco afos, establecia para los operadores diversos compromisos e inversiones para la
modernizacidon de sus concesiones, que serian caducadas en caso de incumplimiento de los

mismos, como se vera en la fase de implementacién.

Es funcién de la responsabilidad que tengan los operadores en la organizacién de los
transportes publicos, podemos distinguir tres modelos en los que se agrupan las principales

areas metropolitanas europeas.
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Areas metropolitanas donde los operadores no intervienen, siendo la
responsabilidad de las autoridades locales. Es un sistema claramente regulador, fruto
de la importancia del transporte publico como factor clave para el desarrollo
sostenible de las ciudades, integrando aspectos econdmicos, medioambientales, y
sociales. La autoridad establece el papel de los operadores y refuerza las reglas del
juego en todos los regimenes. Es la situacion que se da en Varsovia, con areas cuyas
redes de transportes no estan integradas de manera que cada municipio es
responsable de sus propios servicios de transporte, y la region es responsable de los
servicios regionales exclusivamente, o areas metropolitanas con una Unica autoridad
regional o metropolitana que las dirige, como Bruselas, donde el transporte publico
es competencia exclusiva de la regidn de Bruselas capital. En ambos sistemas, en
especial en el caso de Varsovia, el papel de las RIG es residual al no existir interaccién
ni participacion con otros actores institucionales. En este sentido, el Contrato es una

herramienta muy eficaz para la administracion de los servicios de transporte publico.

Areas metropolitanas donde los operadores son los responsables de la organizacién
de las redes de transporte publico. Es la situacion de ciudades como Milan, con
operadores proximos al régimen de monopolio, donde el Ayuntamiento ha firmado
un Convenio con la compaiia municipal ATM que estipula que es el operador

encargado de organizar, gestionar y desarrollar las redes de transporte publico.

Areas metropolitanas con un organismo especifico encargado de organizar el
transporte publico. Existe una estructura que reune a las autoridades locales con el
fin de organizar y coordinar la provisidén de transporte publico en las ciudades. Es el
caso de Reino Unido, donde el nivel estratégico estd encomendado a la Autoridad de
Transporte Publico, que reldne a los representantes de las autoridades locales, y el
nivel tactico esta atribuido al Ejecutivo del Transporte Publico, que implementa las
decisiones de aquella. Las funciones de este ultimo érgano, han evolucionado siendo
al principio mas operativas, encargdndose posteriormente de tareas de planificacion
de servicios, otorgar permisos para construir infraestructuras, mejorar la calidad de
los servicios mediante entidades de certificacién, o subvencionar aquellos servicios
no cubiertos por los operadores. También es el caso de Alemania, donde los
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operadores publicos, crearon estructuras de coordinacidon en los afios 80. Estas
estructuras han evolucionado hasta convertirse en autoridades de transporte. Por
otra parte, el modelo Espafol, donde las tres principales dreas metropolitanas
disponen de autoridades de transporte que estan integradas por responsables del
transporte publico. El Consorcio Regional de Transportes en Madrid, la Autoritat del

Transport Metropolitd en Barcelona, la Entitat del Transport Metropolitd en Valencia.

4.3.5 LA ORGANIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN RELACION CON LAS
CARACTERISTICAS DEL AREA METROPOLITANA

La organizacion de los transportes publicos refleja las singularidades nacionales, que son el
resultado de varios factores como el contexto histérico, el marco institucional existente, y
las costumbres culturales. Las redes de transporte publico de las ciudades, normalmente son
multimodales, lo que implica una fuerte necesidad de integracidn de los diversos modos de
(transporte, autobus, tranvia, metro etc...). Una integracion que debe ser tanto técnica, en
cuanto a la organizacién de los transbordos, como légica, en relacion con el papel que juega

cada modo, y tarifaria.

A menudo las empresas que prestan los servicios son distintas, como en el caso de Murcia,
lo que plantea una necesidad aun mayor de integracion. Ademas, son diversas las
autoridades publicas que comparten la organizacién del transporte publico. El transporte
colectivo de viajeros en Murcia, se presta por un lado con una UTE integrada por las
empresas, MARTIN, RUIZ, y FERNANBUS y por otro, por las concesiones de transporte
interurbano, competencia autondmica y que explota el grupo LATBUS. Se da la circunstancia
de que en un ambito geografico inframunicipal, coexisten por tanto dos niveles de gobierno
prestando servicios de transporte, el Ayuntamiento respecto al transporte estrictamente
urbano, y la Comunidad Autédnoma, respecto al transporte interurbano municipal. Ademas
hay que anadir el transporte interurbano regional, de caracter intermunicipal, y que también
es competencia autondmica. En todos los casos, las concesiones estdn otorgadas a
operadores privados. En otras areas metropolitanas como Madrid, coexisten operadores

publicos con los privados.
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Los tipos de servicios tradicionales, urbanos, suburbanos y regionales, no son precisos en el
caso de las areas metropolitanas, coexistiendo numerosos centros y subcentros urbanos,
separados en algunas ocasiones por areas de menor densidad o vacias. Por todo ello, la
organizacién de las redes de transporte publico, presenta una gran complejidad. Esta
complejidad es aun mayor cuando como en el caso de Murcia, no solo coexisten niveles de
gobierno sobre la misma area metropolitana, sino también diferentes operadores privados,
si bien durante los afios de existencia de la EPT y con el mismo sistema de organizacién
mediante concesiones titularidad del Ayuntamiento y de la Comunidad Auténoma, los
servicios eran prestados por empresas pertenecientes en una u otra medida a los mismos
titulares, el grupo LATBUS lo que reforzaba la idea de actuacién unitaria en lo que a

prestacidon de servicios se refiere.

A pesar de estas diferencias entre dreas metropolitanas, toda organizacion de los sistemas

de transporte puede clasificarse de acuerdo a tres niveles diferentes:

e El nivel estratégico, competencia de las autoridades de transporte, y relacionado con
el disefio de las decisiones politicas, la definicion global de la red y los objetivos

generales de la politica de transporte publico.

e El nivel tactico, donde se establecen politicas concretas, definiendo las tarifas y la
oferta de transporte, de acuerdo a los objetivos globales identificados en el nivel

anterior.

e El nivel operativo, que consiste en conseguir la correcta operacion de la red y el

control de los costes.

De acuerdo con el marco institucional y el contexto de cada modelo de organizacién, los
niveles anteriores se reparten entre los operadores y las autoridades de transporte,

recayendo en esta Ultima los niveles estratégico y tactico.

Algunos aspectos de la politica de transporte como el modelo de organizacion dependera

entre otros factores del marco administrativo o del sistema de organizacidn territorial de un
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pais. Por ejemplo el altisimo nimero de municipios electos en Francia, (en Paris, la regién de
fle de France ya cuenta con 1300 municipios) y la existencia de un sistema de gobierno
multinivel, municipio, provincia y region, (como en el caso espafiol), explican la gran
necesidad de coordinacion mediante la creacion ad-hoc de autoridades comunes que se
ocupen del transporte publico. La ciudad de Madrid, abarca 606 Km2, y viene a suponer

tanto como los 62 municipios que constituyen el area metropolitana de Lyon.

A su vez, la estrategia que conlleva al establecimiento de mecanismos de coordinacién en el
proceso de toma de decisiones y en la organizacién y diseiio del modelo de transporte, tiene
gue tener en cuenta a su vez las caracteristicas del drea metropolitana a la que se dirige la

prestacidon de servicios.

Segun el Atlas Estadistico de las Areas Urbanas en Espafia®, el Area Metropolitana es un
area geografica urbanizada en la que existe un elevado grado de interaccidon entre sus
diversos nucleos urbanos en términos de desplazamientos, relaciones cotidianas o actividad
econdmica. La mayoria de las ocasiones, el ambito de actividad de las areas metropolitanas
coincide con el dmbito geografico de la autoridad comun de transporte, como en el caso del
Consorcio Regional de Transportes de Madrid, o del Consorcio de Transportes de Asturias,
cuyo ambito de accidn es regional, pero otras veces, el area de actuacion de la autoridad de
transportes es mas limitado, como ocurre en el caso de la Mancomunidad de Transportes de

Pamplona, el de A Coruiia, o el del Campo de Gibraltar.

Tanto el tamafo de poblacién a la que hay que abastecer, como su extensidn y distribucién
en el territorio son factores que no se puede obviar en la gestion de la movilidad urbana. Es
mas facil conseguir una provision eficiente de servicios en una poblacién compacta como

Barcelona o Pamplona, que en una dispersa como Lleida o Asturias.

Mientras que le identificacién de subcentros, o la polinucleacién ha dominado el debate
sobre la estructura urbana de las Areas Metropolitanas en Espafia, poca atencidon se ha

dedicado por el contrario a la intervinculacién entre los subcentros o policentricidad, cuando

8 Atlas Estadistico de las Areas Urbanas en Espafia (2000). Ministerio de Fomento. Madrid.
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el analisis del funcionamiento de las principales Areas Metropolitanas en nuestro pais arroja
como conclusion que la relacién entre ambos conceptos es directamente proporcional, es

decir, a mas polinucleacién, mayor policentricidad (Marmolejo et al., 2015, p 679).

El policentrismo es el nuevo paradigma de las politicas territoriales, y también desde una
perspectiva medioambiental, social y econdmica, pero es un concepto cuya significacidon ha
de entenderse en proceso y por tanto inacabada. En cualquier caso, es un concepto que
puede condicionar la estructura urbana, resultando que el modelo de organizacion del
transporte tendrd que tener en cuenta también el dmbito geografico y las caracteristicas

territoriales del drea metropolitana a la que presta servicios.

Tradicionalmente el debate en torno al policentrismo ha girado en torno a dos enfoques, el
morfolégico, basado en la densidad y la distribucidn espacial por medio de la formacion de
nucleos densos de empleo, y el funcional que hace énfasis en los nodos y en las conexiones
entre nucleos. El primer enfoque es identificado con el concepto de polinucleacién, pero
cuando conforme a la segunda perspectiva, se reconoce la importancia de la dimensién
multinivel de la organizacion territorial, se acuia el término de policentricidad, conforme al
cual junto a una estructura urbana polinucleada configurada por areas metropolitanas,
existen a su vez dentro de estas areas, subsistemas urbanos. En los subsistemas coexisten
varios subcentros en plano de igualdad, pero también en otras ocasiones, aparece un nucleo
predominante que los estructura. Asi aparecen municipios con poder estructurante
subsidiario, que funcionan como nucleos de segundo orden. Entre los subcentros que
integran los subsistemas, existen relaciones de bidireccionalidad o de intervinculacién

funcional.

La evolucidn de la polinucleacién hacia un enfoque mas funcional, con mayor densidad, con
mayor diversidad y bidireccionalidad, no sdélo viene de la mano de la mayor
descentralizacion, de la pérdida de importancia del centro original frente a la periferia mas
potente, sino que la aparicion de paisajes polinucleados y dispersos, viene también
provocada por la expansidon de los nucleos tradicionalmente independientes. Las dindmicas
urbanas locales traspasan los continuos urbanos centrales y los limites municipales, de

manera que son necesarios ambitos supralocales de prestacidn de servicios mancomunados,
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u organismos de concentracion de competencias, siendo estos ultimos preferibles por
cuanto aquellos dependen de Ila voluntad politica de interactuar mediante el

establecimiento de vinculos de cooperacién intergubernamental.

El proceso de globalizaciéon ha impulsado la transformacién de las ciudades provocando
modificaciones en la organizacién de los territorios. La configuracién de ciudades como
Madrid, ha cambiado en los Ultimos afios, pasando de ser un area metropolitana tradicional,
a ser una red urbana policéntrica integrada por una red de ciudades intermedias, con el
municipio central donde ser realizan las actividades de ocio y comerciales, parques
tecnoldgicos y cientificos donde se realizan las actividades del sector terciario innovador, y

parques empresariales donde ser centran las actividades del terciario empresarial.

El ambito territorial de la EPT fué un asunto que centré el debate politico de creacién de
este organismo, y también fué uno de los aspectos que se tuvo en cuenta al disefar su
estrategia de creacién, como se destaca en el informe del Consejo Econdmico y Social y en el
dictamen del Consejo Juridico. En el informe sobre movilidad realizado para la DGTP dentro
del denominado “Plan Integral de Transporte de Viajeros de la Region de Murcia” por la
empresa “CONSULTRANS”, basdndose en una encuesta domiciliaria realizada mediante seis
mil entrevistas, se realizan una serie de consideraciones sobre la delimitacién territorial del

posible Consorcio de Transportes de Murcia.

En dicho informe, el territorio regional es dividido en 99 zonas, que se agrupan en torno a 10
Areas: Murcia Urbana, Murcia Periferia, Murcia Corona, Molina de Segura, Cartagena
Urbana, Cartagena Corona, Yecla-Jumilla, Cieza, Caravaca y Lorca. Se destaca que casi el 47%
de la poblaciéon total de la Regidn tiene su residencia en los municipios de Cartagena y
Murcia y que los indices de movilidad mecanizada, son menores en areas de gran
concentraciéon demografica (Murcia Urbana y Cartagena Urbana) mientras que son
superiores en los entornos de esos nucleos centrales (Murcia Periferia y Murcia Corona, por
ejemplo). Asi mismo se indica en el informe que existe un alto nivel de relaciones mutuas
entre las las areas Murcia Urbana-Murcia Periferia, con las areas Murcia Corona-Molina de
Segura, lo que puede requerir la delimitacién de un ambito de prestacién conjunta para la

mejor coordinacidn de la oferta de transporte.
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Las caracteristicas del Area Metropolitana de Murcia podrian sugerir la existencia de varios
subsistemas urbanos, como el de Alcantarilla, Molina de Segura, Alguazas, Las Torres de
Cotillas, que trascienden al ambito central geografico del municipio de Murcia, cada uno de
los cuales estaria integrado por nucleos o subcentros (pedanias) de mayor o menor
preponderancia frente a los demads, de manera que los flujos o relaciones de policentricidad
funcional entre los subsistemas, motivarian el establecimiento de soluciones de movilidad
basadas en un indicador orbital, que mide la relacién de los subsistemas entre si, sin contar
con el subsistema central (Murcia), o en un indicador radiocéntrico, que mide la interaccién

el subsistema central y los periféricos.

Asi, podria afirmarse que Murcia es una red polinucleada, pero mds que por razones
cuantitativas atinentes al numero de nucleos y el tamano del sistema territorial, por la
matriz territorial sobre la que descansa el sistema urbano, como resulta evidente en el caso
de ciudades como Barcelona o Bilbao, en donde los nuicleos siguen los valles o se distribuyen

a lo largo de cuencas hidricas.

Pero si el sistema de organizacidn de transportes debe tener en cuenta la intervinculacion o
policentricidad funcional , también es cierto que cuando entre los subsistemas exista mayor
nivel de policentricidad, mayor serd la obertura y la dependencia de la red, por lo que la en
consecuencia la demanda de movilidad sera mayor que en sistemas mas autosuficientes y
contenidos. No siempre la organizacion y articulacién de las dreas metropolitanas sigue un
camino uniforme. En ciudad de México, a pesar de las diferentes actuaciones realizadas en
las ultimas décadas, los resultados de la reestructuracion de la ciudad son insuficientes,
como consecuencia de la fragmentacién del drea metropolitana formada por espacios con
dindmicas diferentes que producen desigualdades en la dotacidon de servicios y en la
generacién de empleos, con insuficiencias en servicios basicos como el abastecimiento de
agua y energia. En definitiva un drea donde la intervinculacién de los subsistemas y de los

nucleos urbanos es débil.

En consecuencia, el disefo de la red de transporte del Area Metropolitana tendrd que tener

en cuenta el andlisis de las relaciones entre polinucleacién y policentricidad, para
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atendiendo a sus caracteristicas de mayor monocentrismo, o policentrismo, polinucleacién o
policentricidad funcional, disefiar el modelo de organizacion en el que las relaciones
bidireccionales de coordinacién intergubernamental serdn un factor emergente que no sera

posible obviar.

4.4 INTERRELACION DE LA POLITICA DE TRANSPORTES CON OTRAS
POLITICAS, ESTRATEGIAS Y MEDIDAS CONCRETAS.

El transporte publico forma parte esencial de la sociedad y ofrece grandes oportunidades de
inclusion social en aspectos como la sanidad, la educacién, el empleo o el ocio, lo que se
traduce en mejores sistemas sociales y econdmicos y en un aumento de calidad de vida para
todos. Cualquier politica o estrategia de transportes estd ligada a otras. Hay politicas o
estrategias que afectan al mismo drea aunque a una escala de implementacidn diferente, de
manera que la estrategia para un barrio es diferente a la de un municipio, una regién o un
pais. Las RIG son el marco organizativo que facilita la coordinacion entre las diferentes

escalas de implementacion.

Ademas, existen politicas o estrategias de transporte que estdn relacionadas con otros
modos y que influyen en la que se trata de implementar. Por ejemplo el Plan de Movilidad
Urbana Sostenible de Murcia, se propone entre sus objetivos incorporar al Plan, las
previsiones del Plan Municipal Director de la Bicicleta, y entiende el sistema de transporte
publico como un sistema que debe ser eficiente, coordinado e integrado por diversos modos
de transporte publico municipal, con el tranvia como sistema estructural complementado
con una red de transporte mediante autobuses, y a su vez coordinado con los sistemas de

transporte propios de la Comunidad Auténoma.

También hay politicas o estrategias de transportes relacionadas con otros aspectos como los
usos del suelo, el uso de la energia o la exclusién social. En este sentido Miralles y Cebollada
(2003, p. 36) destacan que las politicas publicas de movilidad y de transporte deben
relacionarse con la planificacion territorial y urbana, pues asi se pueden valorar y evaluar las
consecuencias que la planificacion urbana tienen sobre la movilidad y a la inversa. Y esto
tiene que visualizarse en la administracidon local, a juicio de estos autores, mediante la

reorganizacion de los organigramas municipales o supramunicipales, que deben vincular las
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areas dedicadas a la movilidad, transporte y planificacion urbana, en virtud de la relacién
dialéctica que existe entre ellas. También mediante una estrategia comun que implique que
los técnicos de esos sectores no pertenezcan a un Unico colectivo profesional Unico y

aislado, y otorgando igualmente a la responsabilidad politica un criterio unificado.

En esta linea, Serrano (Murcia, 2001) sefiala que el transporte publico de viajeros en la
Regién de Murcia puede considerarse un factor basico clave en el desarrollo econdmico y
social e instrumento indispensable de cohesién regional, por cuanto que elimina obstaculos
geograficos y econdmicos en orden a la consecucion de este objetivo. Ademads, es un servicio

publico de extraordinaria importancia®”.

La prestacion de un servicio esencial como el transporte tiene una relevancia especial para
cualquier nivel de gobierno. La movilidad, un término tradicionalmente asociado al concepto
de transporte, no es mas que un componente intrinseco del comportamiento humano® vy es

un término mas amplio que el desplazamiento en sentido técnico®’.

Esta preocupacién ha sido constante a lo largo del tiempo en los centros de poder politico y
administrativo de la Comunidad Auténoma de la Regidon de Murcia, en cuanto que ademas
de las razones ligadas al desarrollo econédmico, el transporte de viajeros por carretera debe
garantizar unos niveles razonables de accesibilidad y movilidad en la poblacidn, y esta
intimamente relacionado con otros modos de transporte, de donde resulta que no es facil

disociarlo de la inevitable concepcion de sistema integral o comun de referencia.

El transporte y el territorio constituyen un binomio de relacidon directa y se necesitan
mutuamente. No hay vertebracion posible del territorio sino mediante el adecuado disefio
de un red de transportes que permita una accesibilidad homogénea y beneficiosa para el
conjunto de toda la zona de actuacién. Por otra parte, el disefio de las infraestructuras de

transporte debe acomodarse a los rasgos naturales del propio territorio, no obstante lo cual,

¥ 1a normativa de régimen local, reserva a las entidades locales la competencia de transporte publico de
viajeros y atribuye a los municipios de mds de 50.000 habs la obligacion de contar con transporte publico
colectivo de viajeros.

8 Serrano, 2001, p. 12

¥ Serrano, 2001) “El concepto de movilidad (...) incluye las causalidades ligadas al propio desplazamiento {(...) los
criterios de optimizacion a tener en cuenta al estudiar la movilidad humana son: La conservacion de la
integridad, la duracion del trayecto, la economia de costes y gastos , y las limitaciones que supone para el
medio natural (...)
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la accesibilidad del espacio no depende exclusivamente de la densidad de infraestructuras

existentes sino, entre otros, de la gestion de los servicios de las empresas de transporte.

En cuanto a los costes medioambientales se puede sefalar que la utilizacién de vehiculos
qgue utilizan combustibles contaminantes, eleva el nivel de contaminacién de las ciudades,
por lo que cobran una especial relevancia las politicas que tengan por objeto el uso de

transporte publico sostenible con el medio ambiente.

Pero quiza las mas aceptada por el publico en general sea la influencia que el transporte en
general y el sector de transporte de viajeros en autobus en particular, tiene en el conjunto
de la economia regional, nacional y europea, siendo considerado un sector estratégico clave
para el desarrollo econdmico y social (Cazallo, 2010, p. 82). En este sentido, el transporte
publico de viajeros ha sido gestionado tradicionalmente mediante férmulas de gestidn
indirecta a través de operadores privados de transporte, siendo la concesién el supuesto
mas comin®. Sin embargo, la situacién econémica actual y la necesidad de adaptarse a los
cambios justifican la defensa de un nuevo modelo de gestidon en el que se introduzcan
cambios de cardcter estructural para corregir los problemas derivados de la nueva realidad

del transporte a nivel regional y nacional.

La planificacion de una estrategia o politica de transportes, normalmente incluye una serie
de medidas concretas como hemos sefialado. La mayoria de las medidas, forman parte de
una politica o estrategia mas amplia que debe estar bien disefiada para asegurar que la
incorporacion de una medida concreta no se duplique o contraponga con otras, mejorando
la capacidad de adoptar un enfoque integral a los problemas de transporte. El proceso de
toma de decisiones de muchas medidas estd intimamente ligado al de aquellas estrategias a
las que estan asociadas, si bien puede que esto ocurra solo en el inicio, hasta que se define
la medida, o que la influencia sea mas duradera como pudo suceder en el caso de la EPT,

cuando una vez adoptada la medida mediante la decisidon de su creacién, la financiacién de

# El mapa concesional de la Region de Murcia integra 35 concesiones, alguna de las cuales fueron adjudicadas
bajo la antigua Ley de Transportes de 1947, por lo que muchas nacieron con anterioridad actual sistema
autondmico de organizacion territorial
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su puesta en marcha, dependié de la estrategia global que posiblemente por la coyuntura

econdmica condiciond los plazos de las distintas etapas.

5. LA POLITICA DE TRANSPORTE PUBLICO DE VIAJEROS DE
LA REGION DE MURCIA: LA EPT COMO ESTRATEGIA
TRONCAL

El surgimiento de las politicas publicas responde a un enfoque relacional interactivo segun el
cual para la solucién de los problemas, el Estado aparece como principal articulador societal.
La politicas son acciones de hacer y no hacer, son acciones de los Estados. La Politica de
Transportes es una politica de proximidad y cercania, con resultados que se perciben
facilmente por el ciudadano, por lo tanto de una clara relevancia social. Una vez ha entrado
en la agenda, la politica de transportes se somete como cualquier otra al ciclo de politicas
publicas, por lo que sera objeto de formulacién, implementacidn y evaluacién. Sin embargo
cuando, como en el caso de transportes, la politica publica se materializa a través de
programas implementados por diferentes organismos, o niveles gubernamentales, este
conjunto de organizaciones adopta la forma de policy network, y las RIG desempefian un
destacable papel como marco organizativo de andlisis que explica la compleja realidad de la

accién publica del transporte.

Abordaremos desde esta perspectiva el ciclo de la politica publica de transporte publico de
viajeros, y respondiendo a postulados fundamentalmente descriptivos, analizaremos la
politica de transporte de viajeros en la Region de Murcia, y en especial la creacién de la EPT,
como parte nuclear de la estrategia de transportes autondmica. De esta manera podremos
comprobar si en las diferentes etapas del proceso de toma de decisiones que conlleva la
creacién de la EPT, como estrategia troncal de la politica de transporte de viajeros en la
Regién de Murcia, las RIG aparecen como un factor relevante que posibilita la mejora de la
coordinacion de actuaciones en materia de transporte de viajeros, y en consecuencia

favorece una adecuada movilidad y un eficaz transporte.

La perspectiva con la que se abordard el analisis de la politica de transporte publico de
viajeros en la Region de Murcia, y su relacion con las RIG, es una perspectiva derivada del
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analisis de politicas publicas, con una finalidad explicativa, y método inductivo. El analisis de
politicas publicas se ha desarrollado siguiendo dos caminos diferentes (Fernandez Pérez,
1996, p. 468). Mientras un grupo de investigadores, entre los que figuran Lowi y Dye, ha
puesto el énfasis en el analisis de los contenidos, outputs y determinantes de las politicas
publicas, un segundo grupo (Jones, Thoenig) ha centrado sus estudios en el analisis de las
diferentes fases o etapas de las politicas publicas y prestado una atencién preferente al
papel de los diferentes actores y estilos decisorios. De forma similar a lo que sucede en el
resto de politicas, la politica de transportes puede caracterizarse por un ciclo vital
estructurado a través un proceso de cuatro etapas como puede observarse en Grafico 6.
Estas etapas representan periodos determinados en los cuales se desarrollan los trabajos
preestablecidos, de forma que en cada fase se recopila la informacién necesaria, se utilizan

una serie de recursos y se obtienen diversos resultados.

En la etapa de Definicion, se identifican los problemas y se definen los objetivos de la politica
o estrategia para solucionarlos. Se considera cual es el problema, donde esta, qué lo causa, a
quién afecta qué debe lograrse y quien es el responsable de gestionarlo. Veremos como en
los debates parlamentarios que dieron lugar a la aprobacién de la creacion de la EPT, hubo
consenso al entender que la creacién del organismo de concentracidn de competencias, era
necesaria para mejorar la coordinaciéon del transporte en la Regién de Murcia. En
consecuencia, el problema de la coordinacién del transporte entré en la agenda, pues sin
alcanzar proporciones de crisis, parecié tener un cierto impacto a raiz de las numerosas
experiencias de otras comunidades auténomas e incluso a nivel europeo, en las que se
decidié crear un organismo de concentracién de competencias. Asi se expresa en el
preambulo de la Ley cuando sefiala como su principal objetivo “coordinar decididamente las
actuaciones en materia de transporte en la Region Murcia, con el fin de garantizar el derecho
a la movilidad de la ciudadania con un grado de calidad y sostenibilidad homologable al de

otros dmbitos andlogos de Europa.”

En la fase de Formulacion y Toma de Decisiones, se disena y desarrolla la politica o
estrategia, procediendo a la generacidn de alternativas. Con la participacion de los agentes
involucrados, organizaciones, autoridades locales y gobiernos, durante el proceso de

creacidn de la EPT se tuvieron en cuenta enfoques alternativos en diferentes aspectos, como
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la forma que debia adoptar el 6rgano de concentracion de competencias, si consorcio, si
organismo auténomo, si como finalmente se considerd, entidad publica empresarial, o el
ambito territorial que debia abarcar, si el area metropolitana de Murcia, si este drea y la
zona de influencia de municipios limitrofes, o si debia extender su ambito a la Regidn de
Murcia. También se evallan las alternativas, y se procede analizar desde el punto de vista
técnico cada una de ellas, usando el andlisis multicriterio, para determinar hasta qué punto
cada opcién satisface los objetivos fijados y los valores establecidos. Cada alternativa se
evalla con criterios técnicos, considerando su potencial aceptacidon por la sociedad. En la
etapa de toma formal de la decision, la institucion responsable toma finalmente la decision,
considerando los puntos de vista de todos los agentes implicados, asi como los resultados de
la etapa anterior de evaluacidn de alternativas, y ello supone el compromiso de los agentes,
la asignacion de recursos vy la fijacidn de un programa para su implantacién. Estas dos fases,
Definicion, por una parte, y Formulacion y Toma de Decisiones por otra, se analizaran en las

partes 5.1y 5.2 respectivamente.

Durante la etapa de implementacion, que analizaremos en parte 5.3, se refiere a aquel
momento de la politica en que se pone en marcha y se ejecuta. Si en la fase anterior la
relacion entre politica y administracion era uno de los aspectos mas relevantes, adquiriendo
un papel protagonista los técnicos, asesores o funcionarios de alta cualificacion técnica, que
tienen que relacionarse con politicos que toman la decisidn, en la fase de implementacién el
protagonismo es para la “caja negra” para el aparato burocratico de la administracion, que
se ocupa de la ejecucion y de la gestion de la puesta en marcha de la politica. En esta fase se
procede a la adopcion de un plan de gestidon del proyectos que establezca un programa
detallado de actividades, medidas y necesidades. En este sentido entre las atribuciones del
Consejo de Administracion de la EPT, se incluye la de proponer al Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma, el Plan de Transporte de Viajeros, plan que sin embargo, no se

abordé durante los anos de funcionamiento de la EPT como veremos.

Finalmente, en las etapas de seguimiento y evaluacion, que se abordaran en parte 5.4, se
analizan los resultados de la estrategia implantada, incluyendo los procedimientos para
registrar el éxito técnico de la medida y su impacto, los cambios en la percepcion publica, y

en los patrones de movilidad, y la evaluacion de la estrategia en relacidon con los objetivos
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prefijados. Sus resultados ademas se usan como input en la formulacidn de politicas o

estrategias futuras.

Grdfico 7: Etapas de la Politica Publica de Transportes

FORMACION DE LA AGENDA

o~

TOMA FORMAL DE DECISIONES

Pero como hemos indicado, las etapas de la politica de transportes no se articulan de forma
lineal, o de una manera progresiva, de la primera hasta la Ultima, mas bien al contrario, se
acumulan o incluso se repiten. En concreto, la formulacién de Politicas Publicas y la
Implementacion, podemos decir que son dos momentos coincidentes pero en absoluto
excluyentes, y mientras la primera etapa corresponde tradicionalmente al denominado
Estado dinamico, en movimiento, la segunda aparece vinculada a la caja negra, al aparato
burocrético, al Estado o estructura institucional estatica. Asi, cada una de las actividades
desarrolladas en la politica, no deben realizarse aisladamente, sino en el contexto del
conjunto de etapas mismo, considerando las necesidades del resto de etapas, y no
necesariamente en un orden secuencial cronoldgico, lo que permitird adoptar la mejor
solucién global posible. De esta forma, la utilizacidn de este conjunto de etapas, permitird
planificar adecuadamente la etapa actual a la vez que se tienen en cuenta las interrelaciones

con las restantes etapas descritas en el proceso de toma de decisiones de transporte.

Por tanto, el proceso de toma de decisiones de transporte, puede responder a varias
tipologias. En primer lugar, el proceso lineal, que se desarrollaria conforme a las etapas
identificadas en Grafico 7, ordenadamente y sin repeticion o superposicién. En segundo
lugar, el proceso de repeticion de etapas, en virtud del cual si no se llega a un acuerdo en la

toma de decisiones, probablemente se vuelva hacia atras, a la generacién de alternativas, lo
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gue requerira una nueva evaluacion. En tercer lugar, el proceso de etapas paralelas, cuando
el proyecto de toma de decisiones implica que se desarrollen varias etapas al mismo tiempo,
como en los supuestos en que encontrandose la politica en fase de implementacién, se
procede no obstante a su seguimiento y evaluacion®. En cuarto lugar, el proceso con un
segundo proceso asociado, como ha ocurrido en el caso de Murcia, cuando una vez
adoptada la decisidon de la creacién de la EPT como eje fundamental de la Politica de
Transportes, se procedio a la creacidn del Sistema Integrado del Transporte como estrategia
asociada a la anterior, y centrada en la modernizacién de las concesiones administrativas a
cambio de ofrecer a los operadores una prérroga de su duraciéon®. Finalmente, el proceso
ciclico, conforme al cual los resultados de la evaluacidon, retroalimentan de nuevo la
redefinicién de problemas, en la que se identifiquen otras opciones, destacando los aspectos

gue deben ser considerados en las estrategias y politicas futuras.

El andlisis de politicas publicas centrado en el estudio de sus fases, ha recibido criticas entre
algunos autores que lo encuentran descriptivo y inapropiado para explicar cuestiones de
fondo, como las causas de los cambios y variaciones en las politicas. En consecuencia, se
entiende que bloquea y limita la capacidad explicativa de los estudios sobre politicas
publicas (Grau, 2002, p. 49) “En pocas palabras, se puede decir que lo que se pretende con el
esquema de las fases es facilitar la comprension del funcionamiento de los procesos de las
politicas. El esquema de fases estd pensado para contribuir a explicar "como" funciona, de
qué manera se explica el proceso de politicas publicas” (Dye, 1992, p.24°%). Sin embargo el
esquema de fases, no se plantea como un modelo tedrico explicativo del proceso de
politicas, sino como una herramienta analitica que sirve para explicar o describir el “cémo”,

y esto puede ser un paso previo para la busqueda de las causas que expliquen los “porqués”.

89 Fn la region de fle-de-France se programé la realizacion de una evaluacién intermedia del Plan de Transporte
Urbano mientras se continuaba implantando el Plan.

90 También en Erfurt, Alemania, se concretd la necesidad de un segundo Plan de Transporte antes de haber
implantado el primero, estableciendo este ultimo los objetivos generales de la planificacion del transporte
urbano en la ciudad, mientras que el sequndo Plan se centraba en estrategias concretas en relacion con
diferentes tipos de transporte sostenible.

1 En Grau, 2002, p.37
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5.1 DEFINICION DEL PROBLEMA Y FORMACION DE LA AGENDA

Los recursos disponibles para la toma de decisiones y la dindmica econdmica no son
uniformes por lo que las Politicas Publicas proponen acciones y medidas que son diferentes
de unos lugares a otros. La Politica de transporte publico de viajeros reviste una importancia

estratégica.

El objetivo basico de todas las administraciones en materia de transporte publico consiste en
conseguir que éste gane mas cuota de movilidad en relacién a los desplazamientos en
vehiculo privado, pero la consecucién de este ambicioso objetivo, en cuanto que depende
de elementos que afectan a varias administraciones, requiere necesariamente de
coordinacion y acuerdos, entre las administraciones, y entre estas y las empresas
operadoras, para que el conjunto funcione como un sistema y sea percibido como un

sistema integrado por el ciudadano.

La movilidad y los desplazamientos que se originan a consecuencia de la misma, causan
ciertos problemas que deben ser abordados desde una dptica global y mediante la adecuada
coordinacion de tiempo espacio y coste entre los diferentes modos de transporte, de donde
resulta la importancia de la existencia de entes o consorcios que contemplen la movilidad en

su conjunto.

A nivel internacional, la necesidad de creacidn de una autoridad comun para hacer frente al
problema de coordinacién en el transporte, ha sido frecuente en numerosas experiencias. Al
igual que en muchas ciudades alemanas, a finales de los afios 79, se cred un organismo de
coordinacion para las redes de transporte publico llamado “Verkehrsverbund”, Alianza de
Tarifas y Transportes Publicos de Stuttgart (VVS) pero algunas de estas organizaciones han
evolucionado convirtiéndose en autoridades de transporte con muchas mas competencias
gue la mera integracion tarifaria. También en América del Sur, la gestion del sistema
metropolitano de la Regién Metropolitana de Recife, principal centro econdmico del Estado

de Pernambuco, corresponde a una entidad de indole estatal, la Empresa Metropolitana de
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Transporte Urbano. Esta Entidad también se ocupa del Sistema de Transporte Publico de
Pasajeros, que esta integrado por diversas redes de autobuses, y una linea de metro. Pues
bien, el Gobierno del Estado, y la Alcaldia de Recife estan trabajando conjuntamente en la
creacion de un Consorcio de Transportes para la Regidn Metropolitana de Recife, en cuanto
gue son conscientes de que la efectividad de las reformas que se derivan de la creacion del

Consorcio requiere un esfuerzo conjunto del Estado y los municipios integrados en la Region.

En linea con lo previsto por el Libro Verde de la Comisidn Europea “Hacia una nueva cultura
de movilidad” y con los Libros Blancos del Transporte de 2010 y 2011, asi como teniendo en
cuenta los objetivos de la “Estrategia Espafiola de Movilidad Sostenible” del Ministerio de
Fomento, con la instauracidn de los Consorcios de Transportes en cualquiera de sus formas
posibles, se pretende articular la cooperacion econdmica, técnica y administrativa de las
administraciones consorciadas para impulsar la creacién de un sistema de transporte publico
basado en dos objetivos consustanciales a cualquier politica de transportes, la integracion
tarifaria®® y la intermodalidad®®. Mediante la creacién de Sistemas Integrados de Transporte,
las autoridades de transporte publico estan siendo el ejemplo paradigmatico de la nueva
“gobernanza” de la nueva ciudad®, basada en la corresponsabilidad institucional y en la

coordinacion administrativa.

También a nivel nacional, la conveniencia de la creacién de un organismo coordinador del

transporte metropolitano se hacia sentir desde hacia tiempo, y mas con el antecedente

92 Entre las competencias atribuidas a la Entidad Publica del Transporte de la Region de Murcia por el Anexo
1.B.1 de la Orden 1 de Diciembre de 2010, “3.Elaborar y proponer al Consejero competente en materia de
transportes un marco tarifario comun para los transportes de viajeros por carretera, dentro de una politica de
financiacion que defina el grado de cobertura de los costes por los sistemas integrados de tarifas, estableciendo
éstos de acuerdo a la funcion social que cumple el transporte publico y sometiéndolos, en su caso, a los érganos
competentes en control de precios.” en relacion con el art. 5.2.b) de la Ley 3/2006 de 8 de Mayo de creacion de
la Entidad Publica del Transporte.

93 Aunque originariamente inventado durante la Convencion de UNCTAD (Conferencia de las Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo) de 1980 referido a los contratos de transporte de mercancias en los que se
utilizaba mds de un modo de transporte, por extension ha terminado usdndose en idéntico sentido para el
transporte de viajeros.

94 (Cerrillo, 2005, p. 12) “La gobernanza significa una nueva forma de gobernar mds cooperativa en la que las
instituciones publicas y las no publicas, actores publicos y privados, participan y cooperan en la formulacion y
aplicacion de la politica y las politicas publicas, el surgimiento de la gobernanza supone un cambio en las
maneras tradicionales de proceder por parte de los poderes publicos, La asignacion imperativa, la direccion
jerdrquica y el control de los procesos politicos estdn siendo sustituidos por nuevas formas de regulacion
basadas en la negociacion y la coordinacion e, incluso, la persuasion, mediante las cuales los responsables
publicos tratan de movilizar recursos politicos dispersos entre actores publicos y privados".
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exitoso del caso de Madrid con la creacion del CRTM en 1985, por lo que al formular la
politica se tuvieron en cuenta varias experiencias, como las de Asturias, Pamplona, Madrid,
Valencia y Barcelona. En todas ellas trasciende de alguna manera, la existencia de un
sistema de organizaciéon basado en una triple integracion, tarifaria (quizd de las mas
obviamente percibidas por el usuario) modal, y administrativa. Esta ultima es la que facilita
la plena integracidn en el sistema de las otras dos, y la que otorga el papel protagonista que

tienen las RIG en la politica de transporte.

5.1.1 LAS RIG EN EL TRANSPORTE: UNA PREOCUPACION CONSTANTE EN LA
AGENDA

Por tanto la necesidad de contar una autoridad publica que regule y coordine el transporte
colectivo en las aglomeraciones urbanas ha sido una preocupacion constante hasta nuestros
dias. Es una estrategia fundamental en la politica de transporte a la que no ha sido ajena la
Regién de Murcia, y siempre ha estado presente al abordar los diferentes aspectos de la

movilidad.

Baste sefialar algunos antecedentes como el Plan Director de Transportes, el Decreto de
Coordinacién del aifio 1991, el Plan Integral de Viajeros del aifio 2000, o la reciente Ley
10/2015 de 24 de Marzo, por la que se establece el sistema competencial en el transporte
urbano e interurbano de la Regién de Murcia, para destacar como las RIG y de forma
indirecta la necesidad de creacién de una autoridad comun siempre ha centrado el debate

politico regional sobre transportes.

e El Estudio de Actualizacion del Plan Director de Transportes de 1984, (sobre el
anterior Plan de 1981) establecia como propuesta de actuacién una mayor
liberalizacidn en las concesiones a través de una reduccion de los plazos de vigencia
con un maximo de quince ainos, y una aplicacién del sistema tarifario teniendo en
cuenta las distintas caracteristicas de los servicios y la distinta repercusién que el
aumento de costes supone en cada caso, abogando por la subvencion al viajero/km y
no a la empresa. También estructurd el sistema de transporte interurbano en torno a
tres dmbitos de actuacidn: la red de itinerarios de interés preferente, los servicios en

areas suburbanas y los servicios en areas rurales.
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e Existié un Decreto® que reguld la actuacién coordinada de los Ayuntamientos con la
Comunidad Auténoma en materia de transporte publico de viajeros, un Decreto que
tomdé como fundamento la LOTT y su Reglamento de desarrollo, supeditando el
establecimiento de nuevas concesiones o la modificacion de las existentes a la
conformidad de la Entidad concedente (administracion autonémica) mediante la
aprobacién del correspondiente Plan de Coordinacion de la Explotaciéon por la
Direccién General de Transportes y que debera garantizar en todo caso segun su art.
2 “(...) la satisfaccion de las necesidades de la Comunidad con el mdximo grado de
eficacia y con el minimo coste social mediante la adecuada utilizacion de los recursos
disponibles y el mantenimiento del equilibrio econédmico de las concesiones”. Pero
habria que advertir dos circunstancias que influyeron en la validez del Decreto de
forma destacada, como indica Garcia (Madrid, 1998 p.26): Por una parte, el Decreto
quedd sin base legal que lo sustente con la STC 118/1996 de 27 de Junio al declarar la
inconstitucionalidad de la regulacion del transporte urbano, y en segundo lugar, la
atribucion a la Comunidad Auténoma de la facultad de coordinar la actividad de la
Administracién Local con las de otras Administraciones Publicas en asuntos que
impliquen interconexion de intereses Unicamente podria producirse en forma de
Planes Sectoriales, a los que nos referiremos en las partes de implementacion vy

evaluacion.

e Posteriormente, el Plan Integral de Viajeros de la Regién de Murcia encargado a una
empresa consultora en el ano 2000, ya dejaba patente de nuevo la necesidad de
contar con un organismo para la gestién coordinada de competencias en materia de
transporte de viajeros, en cuanto que partiendo del diagndstico de la situacion del
transporte, establecié cuales serian las decisiones y mejoras en la calidad que la
Administracién deberia incorporar al abordar su planificacion estratégica, sefialando
las razones para la creacién de un consorcio de transportes en Murcia, e
instrumentandose dos borradores para la implementacién de las medidas

propuestas, el de la Ley de planificacidn y ordenacién de los transportes terrestres, y

> Decreto 32/1991 de 13 de Junio de coordinacién de competencias con los Ayuntamientos en materia de
transporte publico de viajeros. Este Decreto no ha sido derogado expresamente a pesar de que el Consejo
Juridico invita a ello en su Dictamen n2 137/2005 sobre la Ley de Creacidn de la EPT.
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el de la regulacién del transporte urbano, asuntos que quedaron pendientes hasta la

reciente aprobacién de la Ley de transporte en el afio 2015.

Hemos indicado en apartados anteriores, como con la légica bottom-up las cuestiones
problematicas entran en la agenda politica por la presidon de los sectores movilizados y
agentes involucrados, utilizando los canales democraticos o féormulas de participacion
tradicionales, mientras que en el enfoque top-down, las cuestiones permanecen latentes

esperando que los decisores las activen para ser incluidas en la agenda gubernamental.

En el debate sobre la actuacién politica del Consejo de Gobierno celebrada los dias 28 y 29
de Junio de 2005, correspondiente a la VI legislatura, en la que el partido popular obtuvo
mayoria absoluta de escafios en la Asamblea Regional®, el Presidente del Gobierno Regional
subrayaba la importancia de la creacidon de la EPT dentro de la Politica de Transportes
cuando decia textualmente “(...) Dentro del capitulo de transportes y puertos, quiero sefialar
que se encuentra en tramitacion el anteproyecto de ley de creacion de la entidad publica del
transporte de la Region de Murcia, cuyo objetivo es el ejercicio de las competencias en
materia de transportes de forma coordinada, dgil y eficaz. El anteproyecto ha sido informado
favorablemente por el Consejo Econémico y Social de la Region de Murcia y remitido al

Consejo Juridico (...)".

Esta toma de decisidn formal es consecuencia de que previamente la cuestién problematica
de la necesidad de coordinar el transporte pertenece a la agenda sistémica, pues como
hemos indicado anteriormente, la creacidon de una autoridad comun de transporte es una de
las necesidades basicas al disefiar cualquier modelo de organizacién de transporte publico,
como se pone de manifiesto en los diferentes modelos tedricos que tienen por objeto el
estudio del transporte, asi como en las diferentes experiencias analizadas a las que se hara

mencion.

% El resultado tras la celebracion de las elecciones de 25 de Mayo de 2003 arrojé el siguiente resultado:

GRUPO PARLAMENTARIO N2 VOTOS ESCANOS
PARTIDO POPULAR 367.710 28
PSOE 221.392 16
IZQUIERDA UNIDA 36.754 1

Fte: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Regional.
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Sin embargo, el juego de intereses cruzados entre actores y grupos de interés que actuan
para determinar qué asuntos deben ser incluidos en la agenda en una politica tan ligada al
bienestar comun como la de transportes que promueve el desarrollo autosostenido de los
territorios, hace que el enfoque bottom-up pueda resultar mas eficaz para lograr este
objetivo. Los actores comparten la estrategia y las comunidades locales participan de su
gestion y control, en la medida en que una mayor participacién de los actores locales en el
disefio, ejecucién y control de las iniciativas locales mejora los resultados. Es una politica en
la que el cambio institucional resulta ser un factor clave. Las instituciones democraticas
favorecen la aparicién de nuevos actores econémicos y politicos que participan en la toma
de decisiones, y las instituciones econdmicas y politicas crean un ambiente adecuado de
confianza que permite que esos actores encuentren el entorno adecuado para tomar

decisiones y asumir riesgos.

Como sucede con otras politicas como las de disefio territorial, cuando el desarrollo de los
territorios atrasados se convierte en el objetivo prioritario quedando relegados otros
objetivos como la reduccién de las desigualdades provocando que las competencias en el
disefio de la politica pasen de la administracidn central a los actores y gobiernos locales, la
politica de transportes también tiene una dimensién local fruto de la evolucion y de la
especializacién por la que las autoridades locales centran su atencién en asuntos no ligados
a los servicios basicos de mantenimiento que tradicionalmente han centrado sus agendas.
Asi mismo los niveles de gobierno superiores reorientan su politica y se centran en los
aspectos macroecondmicos, dejando a un lado los factores relacionados con la politica
regional. Al igual también que sucedié con las politicas de desarrollo local, que nacieron a
final de los afos setenta propiciando la recuperacidn econdmica fundamentada en una
reestructuracion productiva que favorecié la descentralizacién administrativa, también a
consecuencia las politicas de transportes, los municipios y regiones pudieron adoptar
iniciativas ligadas al desarrollo de su territorio, con un claro efecto sobre el bienestar de los
ciudadanos, un bienestar que es mayor, cuanto mayor es la posibilidad de la poblacién de

participar en las politicas.
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La politica de transportes por tanto se ha vuelto mds compleja porque la descentralizacién
administrativa apuntada hace que las decisiones municipales se tengan que armonizar con
las decisiones de la administracién central, y de los gobiernos regionales, lo que requiere
una mayor coordinacién entre los diferentes niveles de la administracion del estado.
Ademas, surgen conflictos de intereses entre las élites y los actores locales, que dificultan las
relaciones entre ellos haciéndolas mas dificiles, de manera que tan solo cuando la
cooperacion entre administraciones y empresas operadoras de transporte es efectiva se

facilita una respuesta local a los retos que plantean las necesidades de movilidad ciudadana.

El cambio institucional y las necesidades de coordinacién que conlleva, es una variable
necesaria pero no suficiente para la eficacia de la politica de transportes. Puede ser que las
regulaciones, las leyes y la gobernanza permitan el traspaso de competencias de los
municipios a niveles de gobierno superiores, pero esto serd solo un cambio formal pues el
cambio institucional es algo mas y requiere mecanismos de cooperacidn efectiva como el de
la creacidn de organismos de concentracion de competencias. La cooperacién vertical y
horizontal de los actores econdmicos, politicos y sociales juega un papel central en sus
resultados, ya que la sinergia de sus acciones estimula la eficacia. Cuando no hay
cooperacion o se imponen los intereses de grupos de poder, conforme a la ldgica estricta del
top down, la gobernanza y la dindmica econdmica que propicia la politica de transportes se

debilita.

5.1.2 IDENTIFICACION DE LOS AGENTES

Como sefialamos anteriormente, el requisito legal de que las estrategias de transporte
incluyan alguna forma de participacion, se vé con normalidad en la mayoria de paises, pues
la participacién permite la involucracién activa de los distintos agentes en la toma de
decisiones, a la vez que crea alianzas entre los gestores del proyecto, operadores de
transporte, actores institucionales, y otros agentes que pueden colaborar en la implantacion
del proyecto. Disefiar una estrategia de participacidn con las herramientas adecuadas y con
la implicacidn de los agentes, supone un ahorro de costes a largo plazo, a pesar de que nos
pueda generar la falsa percepcidon de ralentizar el proyecto. No considerar la participacién
como una oportunidad, y entenderla como una obligacién ademas puede acrecentar la

oposicion al proyecto. Cuando nos planteamos diseflar una estrategia de participacion
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debemos preguntarnos por “Quienes” son los destinatarios de ella, “Como” involucrarlos en

el proceso de toma de decisiones, y “Cuando” hacerlo.

Debe determinarse qué agentes son los importantes para el proyecto de transporte. Los
agentes a involucrar son todos los grupos, organizaciones e individuos afectados, o
potencialmente afectados por un proyecto y su implantacién, ya sea directa o
indirectamente. Junto a los actores centrales al inicio de cualquier proceso de decisién
aparecen genéricamente identificados las élites politicas, los funcionarios, y los grupos de
presidn. Posteriormente con la evolucidn del proceso, pueden surgir otros agentes que no
han podido ser identificados hasta la generacién de alternativas. Es importante por ello,
revisar el abanico de agentes a involucrar a lo largo del proceso, puesto que pueden cambiar
a medida que lo hagan los detalles del proyecto. Por ejemplo, en el caso del Consorcio de
Asturias, como sefialamos, se planted previamente a la creacion del 6rgano, un protocolo de
colaboracién para poner en marcha el grupo técnico de trabajo. Tanto la composicién del
grupo, como la de las subcomisiones, incluyd a representantes de las empresas operadoras,
mientras que si se hubiera optado como en el caso de Murcia, por la creacion del érgano de
manera directa, la intervencidon de los agentes al inicio hubiera sido menor, y no hubiesen

participado los grupos de presién.

Generalmente uno de los aspectos mads dificiles en la preparacion de una actividad de
participacidn es saber quién debe participar en la toma de decisiones de un proyecto de
transporte, algo que varia en funcién del proyecto. Para ayudar a identificar la lista de
agentes potenciales que deben ser involucrados en el proceso, es necesario considerar el
impacto geografico y demografico de la medida propuesta. Hay que extender el proceso a
los posibles impactos indirectos, mas alla de los estrictamente ligados al trazado, puesto que
una medida puede tener una clara barrera geografica, pero los impactos indirectos pueden ir
mas alla de ese ambito. Sin embargo, siendo una estrategia troncal de la politica de
transportes, la decisidn de creacidn de la EPT se articuléd mediante la elaboracién de una Ley.
El proceso de elaboracidn de leyes es un procedimiento sujeto a una técnica juridica, que
requiere informes de los organismos con competencias afectadas, asi como memoria

econdmica e informes de los érganos de gobierno consultivos.
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Subirats®’ distingue a los actores de las politicas publicas en funcion de su carécter publico,
es decir los actores politico-administrativos, o institucionales, o de su caracter no publico, es
decir, los actores que pertenecen a las esferas que de nominamos socio-econdmica y socio-
cultural. Los actores privados pueden disociarse en grupos-objetivo (actores cuyo
comportamiento se define politicamente como la causa (in)directa del problema),
beneficiarios finales de una politica publica (actores que sufren los efectos negativos del
mencionado problema y cuya situacidn pretende mejorarse a través de la intervencién
publica) y grupos terceros, afectados de manera indirecta por la politica publica, ya sea de
manera positiva (beneficiarios), o de manera negativa (afectados), reuniendo por tanto
ambas categorias a todos los actores cuya situacién personal se ve modificada por la politica
publica aun cuando la misma no los hubiera identificado ni como grupos-objetivo ni como
beneficiarios finales. Los tres grandes tipos de actores mencionados constituyen lo que

denominamos el triangulo de los actores.

En Tabla VIl comparamos el listado de agentes potenciales de un proceso de toma de
decisiones de transporte, con el que realmente tuvo lugar en la fase de disefio de la creacion
de la EPT. En algunos casos se ha tenido constancia directa de la participacion mediante
documentacidn consultada en la DGTP, pero otras veces la constancia ha sido mediante
otros documentos en los que se afirma que el agente ha participado, aunque no se haya

podido acceder al documento en concreto que lo acredita.

Asi las cosas, y teniendo en cuenta lo anterior, una de las conclusiones que primeramente se
pueden obtener del proceso de participacidén, es que no existid realmente una estrategia
disefada de participacidn, probablemente porque no se diferencidé correctamente entre el
proceso legislativo de elaboracion de la norma, y un auténtico proceso de participacion. En
este ultimo, como sefialamos en el apartado en que analizamos las redes de actores, las
decisiones tienen en cuenta el papel desempenado por la sociedad civil, y deben estar

presididas por el acercamiento de los sectores publico y privado.

%7 (Subirats Humet, 2008, p.56)
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En cuanto al sector privado, no puede afirmarse que existiese una participacion activa, al
menos en esta fase de formulacidon y disefio, fruto de la cual los actores privados
contribuyeran a la toma de decisidon. Tan solo emitieron informe el sector del Taxi, la Unidn

de Consumidores y Usuarios, la FROET y FENEBUS.

Hay que destacar por otra parte, que algunos actores privados en los que el Estado delega
una parte de sus prerrogativas, pertenecen de hecho, aunque sea indirectamente, al sistema
politico-administrativo. A estos actores generalmente se les designa con el término

«administraciones parapublicas» (o paraestatales) (Subirats, 2008, p.62)

En cuanto al sector publico, puede considerarse que quiza por considerar que no se trataba
de una estrategia de participacidn sino de un proceso de elaboracién legislativa, la
participacién pudo ser corporativista y demasiado institucional, con la intervencién de hasta
siete Consejerias, dos Colegios Profesionales, y un drgano del Estado (Demarcacion de
Carreteras). Si hubo por el contrario, una coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno afectados, aunque limitada a los ayuntamientos de los municipios mas poblados,
Murcia, Cartagena y Lorca, si bien también se contd con la Federacién de Municipios y

Provincias como drgano en torno al cual se aglutinaba el resto de Ayuntamientos.

El principio democratico y el del estado de derecho exigen que los actores publicos se
subordinen a los dmbitos de direccidn que son politicamente responsables. Y ello sin duda
puede penalizar a ese actor en el momento de la implementacidon de una politica publica
determinada. Dichos actores pueden tratar de liberarse de esa tutela, creando coaliciones
politico-administrativas en el exterior de su organizacién formal. Asi, para liberarse de su
marco institucional, que pueden percibir como demasiado estrecho o limitador, los actores
publicos crean nuevas (para)estructuras y organizaciones que, por ejemplo, hacen posible
una colaboracidon mas estrecha con los actores privados de las politicas publicas. (Subirats,

2008, p. 63)
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Tabla VII. Tabla de Actores Potenciales y Reales en proceso creacion EPT

ACTORES POTENCIALES

Politicos

ACTORES REALES
Grupos Parlamentarios Asamblea
Regional:
e Partido Popular
e PSOE
e Izquierda Unida

INTERESES / PARTICIPACION

Racionalidad politica, Interés General, Bien Comun

Ministerio Fomento

Otros Ministerios

Demarcacion Carreteras

Gobierno Regional

Consejerias de:

e Turismo
e Presidencia
e Hacienda

e Trabajoy Politica Social

e Personal de la EPT sera laboral
e Ausencia Propuesta Estatutos y Plan Inicial de
Actuacion

o , R » e Coordinacién de competencias con actuaciones de
> e Economia, Industria e Innovacién .
[ . . L, Industria
w e Medio Ambiente y Ordenacién del
3 Territorio
g 3 e Murcia: Sistema votaciones ponderado en el Consejo
< a : de Administracion, delegacion de cargos Presidente
2 < Ayuntamientos . . X Py
o o e Murcia y Vicepresidente del Consejo, participacidn recursos
g & | Autoridades Locales econdmicos proporcional
2 o e Cartagena . v
= 5 e Cartagena: Debe plantearse su integracion en la EPT
[y = e lorca P : . .
2 e Lorca: ambito regional, tercer vicepresidente en
E Consejo
[®] Organismos Asociados Locales Federacion Municipios y Provincias
E’ CICCP:
e Tte. sdlo viajeros carretera
e Colegio Ingenieros Caminos e Relaciones laborales empleados EPT
. . g g ! e E| Consejo Asesor no debe depender de la EPT,
Colegios Profesionales Canales y Puertos h L. ., .
X X porque tiene ambito accion amplio y hay aytos. Que
e Colegio Arquitectos
no pertenecen a la EPT.
e Gerente ¢vocal nato Consejo Administracion?
e No hay plazo ni procedimiento para Estatutos
Ciudades cercanas
8
= | Gestores del Proyecto DGTP Racionalidad Técnica
<
4
o
=}
2
2 | Profesionales del Sector
Asociaciones Empresas Viajeros Muestra su acuerdo a no tener participacién en
. FENEBUS K - Iy q "
Nacionales Consejo de Administracidn, y si en el Consejo Asesor.
Asociaciones Empresas Viajeros
2 _ p ! FROET
0°= Regionales
S,: Empresas Nacionales y Regionales
o -
w Inversores Privados
2 e Rechazo frontal a formar parte de la EPT
] L . e Sus intereses son tutelados por la Comisidn
[ A . e Unidn Taxi
i ﬁ Asociaciones Empresarios Locales e Radio Taxi Transporte Ayto. y no pueden ser resueltos por
‘E o empresa publica, y menos regional.
E| s
o w Comerciantes del centro urbano
2 Pequefios comerciantes
2 Consultores de Transporte
g ONG’s Medio Ambiente Nacionales
Asociaciones Conductores
Sindicatos
[%)
2 Medios de Comunicacidn
g Foros autoridades municipales
g Asociaciones Vecinos
= — - -
S e Unién de Consumidores de Murcia

Grupos de Usuarios Transporte
Publico

UCE
e Federacién Thader, Amas de Casa,
Consumidores y Usuarios

Representatividad en el Consejo Asesor de la EPT
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5.2 FORMULACION Y TOMA DE DECISIONES

No existe una receta sencilla para tomar buenas decisiones y la forma mas adecuada varia
con respecto a cada situacién, aunque siempre se tiene en cuenta un conjunto de criterios
gue se aplican en un contexto donde se incluyen factores como el entorno local, las
personas y las prioridades existentes. Las decisiones se pueden tomar de formas muy
distintas, basdandonos en el plazo, los recursos y la informacién disponible. La adopciéon de
una decisién con la adecuada informacidn en relacién con el transporte, es preciso llevar a
cabo una buena gestién del proyecto y ser cuidadoso en las relaciones con los agentes
implicados, favoreciendo la participacién de todos los actores en el disefio y formulacién de

la politica.

Para lograr un transporte sostenible es preciso desarrollar politicas y estrategias de apoyo a
su implantacion, seguido del disefio y aplicacion de un determinado nimero de medidas. La
formulacion de politicas y estrategias supone un proceso de toma de decisiones de alto
nivel, que se plasma en un numero concreto de medidas, cuyos resultados en conjunto
contribuyen al éxito de la estrategia politica global. El proceso de toma de decisiones en
transporte se aplica tanto para estrategias y politicas genéricas, como la elaboracién de un
plan estratégico para transportes, o como para la adopcion de medidas concretas de esta
estrategia general, como puede ser la creacion de la EPT. Una politica o estrategia estd
compuesta por un completo programa de medidas y acciones individuales que se disefian
para lograr un conjunto de objetivos de alto nivel, que pueden ir desde una medida de
transporte desarrollada en el ambito local, como el Plan de Movilidad Urbana Sostenible del
Ayuntamiento de Murcia®®, hasta una estrategia para un modo de transporte o aspecto
concreto, como una estrategia ciclista o estrategia en relacién con los aparcamientos

disuasorios.

El estudio de las decisiones politicas tiene mucho que ver con el estudio de la interaccién
entre administracién y politica. El andlisis de estas interacciones y de sus consecuencias en

los procesos de toma de decisiones se ha llevado a cabo tanto desde la éptica normativas (es

98 . . .y . L. sys
documento marco que desarrolla las actuaciones precisas para la consecucion de objetivos de la politica
municipal de movilidad urbana sostenible
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decir, de lo que "debe ser") que propugnan la necesidad de evitar tales interacciones, como
desde la dptica contraria, es decir, la de afirmar que la separacidn entre los dos ambitos es

una ficcién. (Grau, 2002, p.40)

5.2.1 LAS BARRERAS CONTEXTUALES E INHERENTES AL PROCESO

Las barreras, entendidas como cualquier asunto que condicione, retrase o anule un
proyecto, pueden surgir en cualquier momento del proceso de toma de decisiones. Es
cualquier obstaculo que provoque que un proyecto no pueda implantarse o que limite la

forma en que el mismo se implanta.

Las barreras contextuales se producen a lo largo de todo el proyecto, aunque
particularmente en la etapa de definicién del problema mediante restricciones de tipo
institucional, legal y econémico. Condicionan el inicio del proyecto y por tanto fijan limites a
los objetivos que pueden lograrse. Estas barreras dependen en gran medida de las

circunstancias regionales o nacionales.

Por el contrario, las barreras inherentes al proceso surgen en el curso del proyecto, y pueden
ser superadas mediante el empleo de las técnicas adecuadas de gestion de proyectos o
mediante las herramientas de participacion publica. En ambos casos, tienen influencia sobre
la gestion del proyecto y el proceso de participacion publica y suelen surgir como

consecuencia de conflictos de intereses.

Algunas barreras potenciales pueden evitarse o adaptarse con una adecuada planificacién
de las etapas iniciales, mientras que otras pueden requerir algin tipo de actuacién para
poder avanzar a la siguiente etapa, actuacién que dependerd del contexto, la naturaleza del

proyecto, y el tipo y rigidez de la barrera encontrada.
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Grdfico 8: Barreras en el proceso de toma de decisiones

BARRERAS BARRERAS

INHERENTES AL

CONTRACTUALES PROCESO

B B B
4 BARRERAS DE BARRERAS DE
INSTITUCIONALES LEGALES ECONOMICAS GESTION COMUNICACION

Las barreras en proyectos de transporte pueden agruparse sobre la base de la anterior
distincidon, en barreras institucionales, legales y financieras, todas ellas contextuales en
cuanto que referidas al inicio del proceso, entendido globalmente, y las barreras de gestidn
o de comunicacion, que en cuanto que tienen que ver con la forma en que se gestiona la

toma de decisiones del proyecto se integran en las barreras inherentes.

a) Las barreras institucionales hacen referencia a las relaciones internas de cada
institucidn, y entre instituciones de los socios que participan en un proyecto. Estas
relaciones, estan influidas por tanto por factores como el reparto y distribucién
competencial entre los organismos de la Administracion, por el cambio de los
decisores durante el progreso del proyecto, los conflictos internos, o las relaciones
entre los socios que desarrollan el proyecto. Son una clara muestra de cdmo las RIG
estan presentes en la politica de transportes regional. En la composicion de la EPT se
ha intentado contar con la participacidon de la mayoria de ayuntamientos adheridos
con el fin de evitar situaciones de bloqueo en la toma de decisiones, aln cuando la
importancia de algunos en el mapa concesional era minima, y ello no se ha traducido
en una ausencia de conflictos, pues decisiones como la de prorrogar la concesiéon de
transporte interurbano a la empresa grupo LATBUS, no fué bien acogida por el
Ayuntamiento de Murcia. Asi mismo, durante el proceso de transferencia de
funciones de la DGTP a la EPT existi6 cierto recelo en el aparato burocratico de la

CARM, hacia la necesidad de externalizacién que implicaba la creacién de la EPT, y
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b)

ello a pesar de la naturaleza de esta ultima como drgano mds de caracter
deliberativo que ejecutivo. Este aspecto se tradujo en una falta de fluidez en Ila
informacién transmitida.

Puede ocurrir que se celebren elecciones durante el desarrollo de un proyecto de
transporte a largo plazo, debiéndose tener en cuenta la posible influencia de partidos
politicos que puedan cambiar la estrategia o proyecto, lo que puede evitarse
legislando la estrategia. En este sentido, en Erfurt, Alemania, las autoridades que
prepararon el primer Plan Local de Transporte tras la reunificacion se enfrentaron a
procedimientos legales desconocidos y a nuevas estructuras administrativas, que
fueron superados mediante el intercambio de experiencias que aprendieron de otras
ciudades. En el caso de la Politica de Transportes Regional, el objetivo de
coordinacion del transporte se implementd mediante la creacidn de la EPT por Ley
3/2006 8 de Mayo, pero la composicion del parlamento autondémico en las
legislaturas VI, VIl y VIII fué de mayoria absoluta para el partido popular, por lo que
no fué necesario acudir a la tactica de regulacion legal, para afianzar las lineas
estratégicas de su puesta en marcha para eludir las barreras institucionales

consecuencia de cambios en la composicidn politica del gobierno.

Las barreras legales, vienen motivadas por la ausencia de poder legal para implantar
una determinada medida, o que limiten su introduccién. Se refieren a todos los
aspectos regulatorios y legales que afectan a la toma de decisiones, concretamente,
la carencia de capacidad legal para implantar una medida concreta, y la division de
poderes legales entre organismos. La Ley 16/1987 de Ordenacién del Transporte
Terrestre (LOTT), no supuso un cambio significativo en lo que a creacion de un
sistema integrado y coordinado de transporte se refiere, careciendo de la necesaria
vision global y multimodal del transporte, a lo que sin duda contribuyd un claro
proteccionismo del ferrocarril en detrimento del transporte por carretera, asi como
un complicado sistema de organizacion territorial con una distribucién competencial
entre Estado y Comunidades Auténomas que aun hoy plantea numerosos problemas

y alguna dispersion como indica Martin (Madrid:2000, p. 121).
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A pesar de ello, la LOTT si supuso un cambio de tendencia con la regulacion
precedente en cuanto a la perspectiva de acceso al mercado, por cuanto implanto el
uso generalizado de la autorizacién, otorgando un mayor protagonismo a la iniciativa
privada y dejando la concesién solo para determinados servicios reservados a la
titularidad de la administracion. Asi pues, la técnica del servicio publico y el régimen
concesional se mantuvo para los transportes publicos regulares permanentes de
viajeros de uso general y para los transportes urbanos colectivos, mientras que se
procedid a acortar los plazos de duracidon de las concesiones y se introdujo cierta
flexibilizacién en el régimen de explotacién en cuanto que podia modificar ciertas

condiciones de la concesién en funcidon de la demanda.

Aunque mantuvo originariamente la potestad tarifaria de la Administracion
llevandola incluso en un primer momento fuera del ambito estricto del servicio
publico y de la concesidn, con el paso de los afios se restringidé notablemente su uso,

reconduciéndose a los transportes publicos regulares y al taxi.

También en cuanto a la duracidn de las concesiones y a favor de la introduccién de
una mayor liberalizacidon y competencia, hay que destacar el Real Decreto Ley 4/2000
de 23 de Junio de medidas urgentes de liberalizacidon en el sector inmobiliario y de
transportes, que redujo los plazos de manera que su duracién no podra ser inferior a
seis afos ni superior a nueve, lo que hay que entender en linea con la tendencia
liberalizadora y la postura de la UE expresada a través del Reglamento (CE)

1370/2007 como hemos comentado en el punto tercero de este trabajo.

En consecuencia, la referida LOTT traté de que el sistema normativo general y la
direccién global del sector fuese comin en todo el Estado, intentando que las
normas propias de las Comunidades Autdnomas dictadas en materia de transportes
fuesen compatibles con el sistema general, sin perjuicio de lo cual, es posible advertir
gue el sistema no se encuentra perfilado, sobre todo teniendo en cuenta el impacto
que en el sistema de distribucién competencial supuso la STC 118/1996 de 27 de

Junio, que mas alld de la discutible interpretacion de la clausula de supletoriedad del
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Derecho Estatal, ha puesto de manifiesto la debilidad del Estado para fijar un marco

comun y uniforme de referencia.

Las barreras legales no son tampoco insalvables por lo que hay que pensar en
soluciones alternativas, pues los aspectos legales pueden suponer grandes barreras
para un proyecto, y los aspectos innovadores de la realidad social que va por delante
de la norma, hace que algunas leyes queden desfasadas, siendo su actualizacién
dificultosa. Por ejemplo en Lundby/Gotemburgo (Suecia) se encontraron barreras al
no existir el concepto de “coche compartido” en la legislaciéon nacional, siendo un
fendmeno cada vez mas frecuente, y ello limitaba las posibilidades de ceder plazas de
aparcamiento a este tipo de usuarios. Se buscé una solucidn a corto plazo para el
ambito local, pero los cambios de la legislacién nacional, fueron algo mas lentos.
También cabe destacar la experiencia del proyecto de cierre de cinturén urbano de
Brno, Republica Checa, que se retrasé debido a diferencias en la interpretacion de

requerimientos legales exigidos en la evaluacion de impacto ambiental.

Las barreras econdmicas tienen que ver con la financiacién del proyecto y se
traducen en restricciones presupuestarias que pueden limitar tanto la cantidad como
el tipo de gasto. Como veremos mads adelante, el contexto regional econdmico
condicioné los primeros afios tras la creacion de la EPT en 2006, dilatando su puesta
en marcha hasta 2010, a lo que contribuyeron otras circunstancias como la puesta en

marcha del proyecto paralelo del Sistema Integrado de Transporte.

La crisis econdmica comenzd a mostrar sus efectos en la Regidn de Murcia en el afio
2008, por lo que la puesta en marcha de la EPT en 2010, tuvo lugar en un contexto
econdmico de austeridad. Segun datos del presupuesto consolidado, la EPT conto
durante los tres anos de existencia con un presupuesto de gastos de 770.000 € el afio

2010, 5.319.500 € en 2011, y 4.619.500 € en 2012.

Una solucién para superar las barreras econdmicas consiste en la busqueda de
fuentes de financiacion alternativas. En Maribor, Eslovenia, un grupo de

simpatizantes del ciclismo promovieron la creaciéon de una red ciclista, proyecto que
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d)

desde el principio gozé de gran aceptacidon popular, pero como las autoridades
locales no pudieron financiar el proyecto se buscd financiacidn alternativa a través de

empresas locales y organizaciones internacionales y turisticas.

Dentro de las barreras inherentes al proceso, las barreras de gestion tienen que ver
con la forma en que se gestiona la toma de decisiones en el proyecto, incluyendo los
retrasos o dificultades debidos a factores como la falta de personal, o la formacién

del mismo, retrasos ligados a la gestion diaria del proyecto etc...

La adecuada gestion, implica un alcance eficiente y eficaz de los objetivos, pudiendo
superarse muchas barreras de gestién a través de la planificacion y comunicacién
regular entre los gestores del proyecto. Otras barreras de gestion, como las
dificultades para trabajar con grupos grandes y organizaciones diversas de deben
afrontar como retos, para con una buena coordinacion, el proyecto se beneficie de

un mayor nimero de capacidades y conocimientos.

En Tle-de-France, Francia, el Plan de Transporte Urbano comprendia una ambiciosa
estrategia de participacién publica, y los grupos de trabajo eran muy numerosos
mientras que el personal no tenia experiencia en estos temas, por lo que se
desarrollé un plan de formacidn para que los gestores fueran capaces de realizar esta

tarea satisfactoriamente.

Las barreras de comunicacion, vienen asociadas a problemas con la participacion
publica, o por los retrasos o interrupciones provocadas por agentes involucrados o la
oposicion publica. La oposicidn politica puede condicionar el apoyo al proyecto
porque no guste a los electores, y puede empeorar con el apoyo de los medios de
comunicacion, por lo que resulta importante contar con una estrategia mediatica
contundente y ser consciente de los aspectos que pueden plantear los principales

grupos de presion.

Muchas de las barreras de la comunicacién pueden ser evitadas, o superadas, si se

involucra a los agentes desde el principio teniendo en cuenta sus pretensiones y
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prioridades en el disefio del proyecto lo que aumentara su aceptacién, en cuanto que
como hemos destacado anteriormente las decisiones consensuadas que no conllevan
cambios drasticos son mas faciles de implementar. Es por tanto crucial, saber
gestionar las expectativas de los agentes involucrados en relacion con los resultados
del proyecto y del proceso de participacidn o los participantes tendran la sensacién
de que sus opiniones han sido ignoradas, causando un rechazo a la medida a aplicar.
Es importante presentar los proyectos a la opinidn publica de forma que no sean

facilmente politizables.

En Bochum, Alemania, la extension del tranvia estaba respaldada por todos los
partidos politicos, alguno de los cuales incluso lo incluian en su programa electoral.
Sin embargo, una vez en el poder, surgid una inesperada oposicidon politica al
proyecto para desviar el tranvia y que sirviera al distrito de Langendreer, a lo que
contrinuyd una campafa de los medios de comunicacidon. Algunos partidos
cambiaron su punto de vista y el proyecto se politizd, hasta el punto de que la ciudad
y los operadores tuvieron que desarrollar una campafia de marketing para cambiar la
imagen entre los politicos, que fue muy exitosa, revisdndose el plan de implantacién

hasta tener en cuenta las quejas y opiniones recibidas.

5.2.2 LA PARTICIPACION PUBLICA

La participacién es el proceso por el cual se identifican e incorporan las preocupaciones,
necesidades, y valores de los distintos agentes involucrados en la toma de decisiones. Es por
tanto, un proceso de comunicacién bidireccional que proporciona un mecanismo para
intercambiar informacidn y fomentar la mutua interaccién entre los agentes implicados con
el equipo gestor del proyecto. A través de la participacién, y de la transparencia en la toma

de decisiones, se consigue mayor apoyo posterior a la decisién tomada.

Involucrar a los distintos agentes en el proceso de toma de decisiones de transporte y
conciliar sus puntos de vista con las opiniones de los responsables de decidir finalmente,
puede ser una tarea dificil, pero también una experiencia que permite fortalecer el procesoy

el valor del proyecto que se quiere implantar, en cuanto que permite a los gestores del
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proyecto concentrarse en un conocimiento mas real del problema y por tanto, generar
soluciones mas adecuadas. Ademas la participacidon publica es especialmente importante
para asegurar que la estrategia o medida aplicada es una solucidn popular y sostenible que

redunda en una mejora de la calidad de vida.

Un proceso que cuente con una efectiva participacién puede llevar a la aplicacién de
mejores politicas, de mejora en los servicios locales, de nuevas posibilidades para iniciar o
planificar proyectos, y puede llevar a un mejor entendimiento de la situacién problematica
por los expertos técnicos y ciudadanos, no obstante lo cual, también la participacién puede
generar conflictos o llevar a situaciones controvertidas y problematicas, por lo que el

responsable de la decision tiene que asegurarse de que la participacion resulte eficaz.

Algunas administraciones prestan poca atencion a la participacion e implicacion de los
agentes, porque consideran que los profesionales técnicos son los mejor preparados para
tomar las decisiones, o porque los politicos locales piensan que ellos representan de forma
mas cercana y proxima los intereses de los distintos agentes. Sin embargo los beneficios de
un proceso participativo son multiples. Ayuda a disminuir la sensacién de alienacién y ayuda
a que las estrategias de transporte sean de mayor calidad, se implanten mas rdpido, y se
reduzcan los costes y retrasos del proyecto. También es cierto que seguin van creciendo las
asociaciones y el numero de grupos de actores implicados, se demandan cotas de mayor
participacién en las decisiones que les afectan, por lo que el proceso de decisidn se vuelve

mas complejo.

Como veremos al analizar el disefio y formulacién de la politica de transportes regional, en el
proceso de creacién de la EPT, el informe del Consejo Econdmico y Social echa de menos la
participaciéon de las organizaciones sindicales. El error mas significativo en relacién con la
participacion es la no implicacion de los distintos actores desde el principio hasta el final de
la toma de decisiones, dando poca importancia tanto a su poca participacion desde el inicio,
como a la continuidad de esta. No hay un enfoque sistemdatico o estratégico que pueda
implantarse sin participacién a lo largo de las etapas de la toma de decision. Esto puede
traducirse en una mayor oposicidn en etapas posteriores. Otro fallo comun es ofrecer

informacién a los actores pero sin instarles a que respondan, es decir, una participacion de
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caracter formal, que solo cumple con los tramites legalmente establecidos, pero sin feed

back, sin que se tengan en cuenta los resultados de la participacion.

Existe una relacién de la participacion publica con las etapas del proceso de decision, y con
las barreras que hemos indicado. Aunque dependerd de la etapa en que nos encontremos y
de las técnicas de participacion que se utilicen, la participacion puede plantear sugerencias o
soluciones que permitan al proyecto avanzar hasta la siguiente fase o que exijan repetir
fases previas. Ademas en relacién con las barreras, si tenemos en cuenta la opinién de los
afectados por el proyecto, probablemente seremos capaces de prever, reducir, evitar o
superar las barreras potenciales. La participacién e implicacidon de los distintos agentes,
pueden identificar una posible barrera para la implementacién del proyecto, revelando
como hemos seiialado, una gran oposicidn publica a una alternativa que gusta a los
planificadores o decisores, pero no a los destinatarios de la politica. Aunque conlleve
mayores costes, o incluso un retraso en la toma de decisiones, en cuanto que supone la
necesidad de volver a la etapa de generacidn de alternativas, la participacidn permite evitar
a largo plazo costes todavia mas elevados derivados de implantar una medida impopular,

inadecuada o ineficaz.

La participacion dependera igualmente de los grupos de agentes objetivo a que nos
dirijamos y de las técnicas escogidas, ya que las actividades de participacién pueden ser
disefiadas para proporcionar informacién o recoger informaciéon en un primer momento, o
de forma mas interactiva, conforme a un proceso bidireccional. A menudo se ha
infravalorado el potencial de la participacién e implicaciéon de los actores, considerandose
irrelevante, generalmente debido a la falta de capacidades dentro del equipo decisor para
explotar estas técnicas. Otras veces se han utilizado herramientas o técnicas inapropiadas
para desarrollar el proceso. El uso de una técnica de participacion en un contexto
equivocado, puede traducirse en una falta de credibilidad del proyecto, pues el equipo
decisor, no sabe como utilizar o sacar provecho de la informacion obtenida, y los agentes no

sabran si se les ha tenido en cuenta o no.

Brighton y Hove es un buen ejemplo de exitosas actividades de participacién. En el afio 2000,

el Ayuntamiento llevd a cabo un proceso de participacién a gran escala para desarrollar un
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Plan Local que estableciera recomendaciones para propuestas de desarrollo urbanistico. Las
estrategias del Plan Local también estaban orientadas a ejercer influencia en la preparacién
de un Plan Local de Transporte con medidas especificas para regenerar la estacién de
Brighton. Los representantes del Ayuntamiento elaboraron un borrador de Plan Local
basado en los comentarios y respuestas recibidas como resultado del proceso de
participacién, que incluia grupos de trabajo con organizaciones de agentes, seminarios de
discusidn con grupos o personas no representadas normalmente, encuentros cara a cara, y
folletos sobre el plan en el que se preguntaba la opinidn de la gente. Uno de los aspectos
principales de esta estrategia de participacidén fué el feed back con las aportaciones de los
agentes implicados que pudieron comprobar como sus puntos de vista y opiniones fueron
incorporados en el plan estratégico para su area, para después aprobar la versién definitiva
del Plan Local. Este método de retroalimentacion mostraba ademads la transparencia del

proceso de participacidon a los agentes involucrados.

Analicemos cual fué la participacion de los agentes en la elaboracién del anteproyecto

remitido al Parlamento y en el debate politico.

Como hemos sefialado, ademas de que por su condicién de cercania o proximidad la politica
de transportes es susceptible de generar una amplia participacién, lo cierto es que en el
debate de sobre la actuacion politica de gobierno de Junio de 2005, el Presidente del
Gobierno se refiere a la politica de transportes haciendo expresa mencién a la creacién de la
EPT, y de la necesidad de las RIG en la politica de transportes, en funcién de la promesa
electoral contenida en el programa politico del grupo parlamentario del partido popular,

mayoritario en la composicién de la Asamblea Regional de la VI Legislatura.

El programa electoral con el que el partido popular se presenté a las elecciones autondmicas
de 2003, senalaba como primera medida respecto al transporte que “una vez constituido el
Consorcio de Transportes de la Region de Murcia, se procederd a su progresiva ampliacion,
abarcando nuevos municipios. Se pretende una mayor y mejor coordinacion de los servicios e

incremento de la calidad percibida por el usuario, en toda el drea metropolitana”.
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5.2.2.1 LA PARTICIPACION EN LA ELABORACION DE LA NORMA

La composicién del parlamento con mayoria absoluta de diputados del partido popular
determind que las lineas estratégicas de la politica de transportes, y el texto por el que se
aprobé la creacion de la EPT, no fueran objeto de modificaciones trascendentales del debate
parlamentario. Ello motivd que por el contrario, adquirieran mas importancia las
consideraciones técnicas que se hicieron durante el proceso de participacion de los agentes

en el proceso de elaboracién de la norma de creacion.

Esas consideraciones, sobre todo las efectuadas por el Consejo Econémico Social y por el
Consejo Juridico relativas a la forma que debia adoptar el organismo, las competencias que
debia ejercer, la participacién econémica que tendrian los integrantes y el dmbito territorial
de actuaciodn, fueron trasladadas posteriormente al debate estrictamente politico. Veamos a
continuacién qué papel jugaron dentro de ese proceso los diferentes actores, para después

analizar el nucleo del debate en las sesiones de Abril de 2006.

El hecho de que las RIG formen parte de la estrategia de creacidon de la EPT, queda claro en
el Dictamen del Consejo Econdmico y Social emitido tras su sesion de 30 de Marzo de 2005,
cuando en sus antecedentes sefala que “la coordinacion de las actuaciones en materia de
transporte publico de viajeros es una necesidad imperiosa por la importancia que este
servicio tiene de cara a posibilitar de una manera efectiva el derecho a al amovilidad de la
ciudadania (..)" sefialando que “en este sentido, la gran interdependencia entre los
municipios y especialmente en el entorno metropolitano y de influencia del Municipio de
Murcia y la existencia de competencias compartidas entre la Administracion Autonémica y la
Local, pero también con la Administracion General del Estado, ha llevado al Gobierno
Regional a la elaboracion del Anteproyecto de Ley de creacion de la Entidad del Transporte
de Murcia, que se basa (..) en el convencimiento de que la creacion de un dérgano de
concentracion de competencias va a permitir la progresiva implantacion de soluciones
racionales y eficientes a los problemas del transporte en un drea de gran dinamismo

demogrdfico, econémico y social”®’. También considera apropiado que se atribuya ademas a

 pdg. 2 Dictamen CES 30/3/2005
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la EPT la posibilidad de participar en otras asociaciones u organismos de caracter
multidisciplinar referidos a la gestidn del servicio publico de transporte de viajeros, en los

gue la coordinacion juega un destacado papel.

El CES en su informe valora positivamente la creacion de la EPT por cuanto que como se
indica por la exposicién de motivos, manifiesta la voluntad de las administraciones publicas
de dotarse de un instrumento que posibilita la coordinacion de sus actuaciones en materia
de transporte regular de viajeros con el fin de garantizar el derecho a la movilidad de la
ciudadania con un grado de calidad y sostenibilidad homologable al de otros dmbitos
analogos de Europa. Sin embargo, y aunque también “valora positivamente el proceso
participativo generado por la Administracion Regional (...)” (referido eso si, al proceso de
elaboracion de la norma), critica que no se haya contado con las opiniones de las

organizaciones sindicales.

También destacada importancia otorga el Consejo Juridico a las RIG en el transporte de
viajeros, cuando en su Dictamen 137/2005, destaca en los antecedentes que la creacién de
la EPT esta “orientada a impulsar y reforzar la cooperacion con las Corporaciones Locales en
materia de transporte” y ello a pesar de que como érgano juridico entienda las RIG como
relaciones interadministrativas entre las administraciones autondmica y local, a las que se

1'% Incluso el Informe de 22 de Noviembre de 2005 de los Servicios

refiere la normativa loca
Juridicos de la DGTP deja claro que la cuestién clave que se aborda mediante la creacién de
la EPT son las RIG, cuando sefiala que “(...) la regulacion propuesta estaria orientada a

impulsar y reforzar la cooperacion con las Corporaciones Locales {(...)".

Pero como hemos indicado, dentro de las RIG, hay otras cuestiones conexas que centran el
debate, y que son ademas las referidas a la forma del organismo, la participacién econémica
de los integrantes, las competencias y el ambito territorial. Hemos sefialado también en la
parte 4, como estas cuestiones, y variables relacionadas con ellas como el gasto publico en
transportes, el contexto econdmico, el modelo de organizacién, el marco legal, y el area

metropolitana, determinan las RIG y también mads genéricamente la politica de transportes.

1% concretamente previstas por los arts. 10, 57 y 58 de la LrBRL //1985 de 2 de Abril
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Pues bien, respecto de estas cuatro cuestiones, veremos como las RIG entre los actores
pertenecientes a la “Policy Network” del transporte publico de viajeros en Murcia, van a
responder a distintos estilos de elaborar politicas. Unas veces, como en el caso de la forma
gque debe tener el organismo, cuando se decide que debe ser una Entidad Publica
Empresarial, ain a pesar de que en opinidon del Consejo Juridico debe justificarse la
idoneidad de esta figura, como veremos el estilo sera anticipativo pero impositivo y por

tanto activista (Richardson, 1979)***

. Otras veces, como en el caso de las competencias y la
participacion econdmica, el estilo serd el de autogobierno'®?, del que resultan tensiones
inevitables al superponerse los intereses de gobiernos multinivel. Finalmente, el estilo serd
negociador (Olsen, Roness y Saetren 1982), o concertador (Richardson, 1979) como en el
caso del ambito territorial, donde se siguen las recomendaciones en este sentido efectuadas
por el CES, y con menos intensidad pero idéntico criterio, por el Consejo Juridico, citando el

informe del anterior érgano consultivo.

e De la cuestion de la forma, se ocupa principalmente el Consejo Juridico, para
destacar que en lugar de por la figura de Organismo Auténomo, se optd por la de la
Entidad Publica Empresarial, por entender que aquel queda reservado para
actividades prestacionales de cardcter publico, mientras que esta se refiere a la
realizacion de actividades y servicios sujetos a contraprestacion econdmica. Sin
embargo el Consejo sefala que en el apartado de competencias que se atribuyen a la
EPT, muchas de ellas se refieren a aspectos como la cooperacidn interadministrativa,
o la planificacion de los servicios de transporte, “cuya posibilidad de generar una
contraprestacion no se vislumbra con claridad”*®. Ademds, segin la normativa
autondémica, la Entidad Pudblica Empresarial, tiene una claro matiz de entidad
instrumental de la Administracién autondmica por lo cual “’no resulta el instrumento
adecuado para el ejercicio conjunto de competencias autondmicas y locales” pues

supondria el traspaso de competencias municipales a una entidad instrumental

101

En Chaqués (2004).

102 “policy Styles” Olsen, Roness y Saetren (1982)

19 ademds habria que afiadir a esta consideracion del Consejo, que no se prevé la posibilidad de que la EPT
pueda cobrar tasa, un tributo previsto apara actividades publicas que generan una contraprestacion
patrimonial.
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ajena. Se argumenta por los redactores del proyecto, que se tuvo en cuenta como
ejemplo la Entidad Publica del Transporte Metropolitano de Valencia, pero esta
entidad solo asume competencias de viajeros en los términos del Plan de Transporte
Metropolitano de Valencia, y no ejerce competencias de los ayuntamientos,
limitandose a cooperar con ellos en las condiciones convencionalmente fijadas. En el
caso de la EPT, aunque se matiza en el art. 5.4 que le corresponderan aquellas que le
sean atribuidas en los términos del correspondiente convenio con el Ayuntamiento,
también se le atribuye entre sus funciones la prestacion directa del servicio de
transporte de viajeros urbano. Por ello, el informe habla de lo que considera una
“centralizacion camuflada de competencias municipales”. ldéntica opinidon merece al
Consejo la figura del Consorcio en el caso de Madrid, afirmando que la figura idénea
en todo caso, seria la del Consorcio en sentido Propio, “(...) es decir, como una figura
de cooperacion interadministrativa, en la que los entes participes se hayan en una
posicion de igualdad que posibilita la armonizacion de los principios de unidad y

autonomia”.

La opcidn final por la figura de la Entidad Publica Empresarial, que justifica un estilo
de politica top down, empresarial, o de resolucion de problemas, segun la
clasificacion de Olsen, Roness y Saetren, a pesar de ser criticada en el debate
parlamentario como veremos, no es claramente la opcién que aconsejé el Consejo
Juridico, llegando a afirmar que “cabria plantearse como actuacion mds adecuada la
suscripcion de un convenio entre ambas administraciones para cuya gestion se podria
crear una organizacion que adoptara la forma de consorcio o de sociedad mercantil”.
Al mencionar esto, el Consejo parece tener en la mente la experiencia del Consorcio
de Asturias, a la que se ha hecho referencia en apartados anteriores. Es evidente que
no es su opcién preferida, cuando de forma prudente afirma que no obstante, se
debe “(...) justificar (...) la eleccion de la figura de Entidad Publica Empresarial y (...)
supeditar el ejercicio de las competencias municipales a la previa existencia de un

convenio entre la Comunidad Auténoma y los Ayuntamientos que asi lo decida”.

En la cuestidon de las competencias, el estilo de autogobierno esta presente cuanto

indica también el Consejo Juridico que aunque la normativa local establece férmulas
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de colaboracién entre administraciones, ello no puede traducirse en una cesién de
competencias desde el nivel local, al autonémico, pues ello estd prohibido por el
principio de indisponibilidad de competencias. Es decir, la colaboracion vy
cooperacion que implica que la exclusividad de las competencias atribuidas a ambos
niveles no puedan interpretarse de manera absoluta, no puede servir para en virtud
de la participacion igualitaria, defender la existencia de mecanismos de
subordinacién entre ambos niveles. Ademads, aunque el municipio es un proveedor
de servicios alejado de los centros de poder que toman decisiones, ello no es ébice
para que asuman competencias propias en base a la autonomia local. La autonomia
local, no es la mera exposicién de competencias en un texto legal, sino el caracter
con que se ejercen, de manera que cuando son exclusivas, los ayuntamientos
contaran con mayor capacidad de actuacién. La atribucién de competencias a nivel
local, es un indicador de autogobierno. Hay 29 materias en las que los
Ayuntamientos tienen competencias, aunque algunas de ellas, sélo son de desarrollo

de las atribuidas a otros niveles de gobierno.

Este mismo estilo de autogobierno es predicable en el caso de la participacién
econdmica. Al respecto, el Ayuntamiento de Murcia'®, siendo conforme con la
creacién, estimaba necesario como contrapartida a su baja representatividad, incluir
un sistema de votaciones en la adopcion de acuerdos ponderado en funcion de la
aportaciéon econdémica al presupuesto, un sistema que deberia recogerse en los
Estatutos de la EPT, e incluir la distribucion de recursos econémicos que debe aportar
tanto la Comunidad Auténoma como el Ayuntamiento para que sea proporcional a la
titularidad de las concesiones de cada administracion. Al respecto, el Consejo Juridico
concluye que la inclusidén entre las competencias del ente institucional autonédmico
de competencias de titularidad municipal en materia de transporte regular de
viajeros podria presentar problemas de ilegalidad. Sin embargo, hay que tener en
cuenta a veces la existencia de mecanismos bilaterales de cooperacién sirve justo

para lo contrario, pues frente a la existencia de la linea de tutela econdmica o

El Ayuntamiento de Murcia remitié su opinién a la Consejeria de Obras Publicas mediante Oficio de 26 de
Noviembre de 2004 informando de los acuerdos adoptados por la Junta de Gobierno de dos dias antes y
adjuntando certificacion de la misma, por la que se acordaba informar favorablemente la creacion de la EPT
con las consideraciones que se hacen en el informe y trasladar la opinion a la Consejeria remitente.
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financiera que los niveles superiores pueden ejercer sobre el nivel local, suelen existir
mecanismos para garantizar la suficiencia financiera de las municipalidades y la

definicidn de los ingresos de manera negociada (Colino, 2013).

La superposicion de niveles y las inevitables tensiones que resultan en el tema de la
distribucién de presupuestos en la EPT, se percibe en el informe emitido el 18 de
Abril de 2005 por los redactores del proyecto respecto al informe del CES, cuando
sefala que “no parece conveniente que sea la Ley la que defina con absoluta precision
los criterios objetivos de participacion en los Presupuestos de la Entidad, sino que
deben precisarse en los Estatutos de la Entidad”. Los Estatutos establecian un reparto
del 45% y 55% a favor de los Ayuntamientos, y la Comunidad Auténoma
respectivamente, con una clara preminencia de esta ultima frente a aquellos, de
donde resulta que la especificacién de este criterio, no se consideraba un objetivo

prioritario, pues los Estatutos, aunque redactados, no llegaron a aprobarse®®.

e Finalmente, la cuestidn del territorio es abordada principalmente por el CES en su
informe, y responde a un tono concertador. Empieza sefialando el CES que existen en
el proyecto ciertas indefiniciones en cuanto al dmbito de actuacion, pues mientras la
exposicion de motivos se refiere al transporte en Murcia y su zona de influencia o
entorno metropolitano, no se ha contado con la participacion de los municipios de
ese area de influencia, y ello hubiera sido deseable respecto a municipios como
Alcantarilla o Molina de Segura, “dada la inexistencia de soluciones de continuidad
entre los entornos urbanos (...)“ de estos municipios y el entorno urbano de Murcia.
Pero el CES va mas all3, y considera que el ambito de actuacién debe extenderse no
solo teniendo en cuenta ese elemento de contigliidad fisica entre entornos urbanos,
sino también a otros municipios de la Comunidad Auténoma con los que, sin ser
proximos, se mantienen importantes flujos de viajeros. Es el caso de los
Ayuntamientos de Cartagena y Lorca. El primero, en su opinién trasladada mediante

oficio de 1 de Diciembre de 2004 a través de su Concejal de Infraestructuras, senala

105 . . . . .
En otros casos, como el Consorcio Regional de Transportes de Madrid, hay una sinergia de fuerzas entre el

Ayuntamiento y la Comunidad, pues mientras puestos clave como el del Presidente corresponden a la
Comunidad, se reservan mas vocales al Ayuntamiento que a la Comunidad.
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que “(...) deberia estudiarse la integracion de este Ayuntamiento en la Entidad (...)", y
el segundo, mediante su Oficio de 26 de Noviembre de 2004, en el que sefiala que el
nombre de la EPT deberia incluir la menciéon a Murcia, “y sus municipios” y reclama la
creacién de una Vvicepresidencia tercera para que Lorca tenga mayor

representatividad en el Consejo de Administracidn.

Pues bien, a pesar de ello el proyecto, en opinion del CES, presenta cierta confusion
pues mientras la DGTP autonémica no recoge las observaciones anteriores de los
Ayuntamientos para integrarse en la EPT, argumentando que en principio el dmbito
es el de Murcia y su zona de influencia, luego permite la adhesidn de otros
municipios, limitdndola sin embargo, a los de la zona de influencia de Murcia, y
previa aprobacion del Consejo de Administracidn ratificada por el Consejo de

Gobierno, un tramite demasiado cualificado.

Por ello, sefiala que por el caracter uniprovincial de la Regidn, asi como por ser mas
aconsejable desde el punto de vista de la eficiencia administrativa, en cuanto que la
limitacién a Murcia podria conllevar duplicidades, en cuanto que el aparato
burocratico de transportes autondmico deberia seguir prestando servicio a los
municipios no integrados, la opcidn mas aconsejable seria la del ambito regional. Asi
pues, concluye que los decisores deben optar entre la creacion de la EPT con el
ambito geografico limitado a Murcia y su zona de influencia, o con ambito regional,

como pide Lorca, siendo esta la opcidn por la que el CES manifiesta su preferencia.

El estilo negociador con el que se afronta las RIG entre los niveles de gobierno
autondémico y local, resulta del informe de los Servicios Juridicos de la DGTP de 22 de
Noviembre de 2005, en el que se afirma que “a fin de evitar los problemas juridicos
que pone de manifiesto el citado Consejo se ha incorporado al texto del anteproyecto
la referencia a que las competencias municipales que asuma la Entidad Publica
deberdn asumirse via convenio con los Ayuntamientos (...)” indicando que se ha
incorporado a tal efecto un articulo similar al previsto en la norma de creacién de la

Entidad Valenciana.
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5.2.2.2 LA PARTICIPACION EN EL DEBATE PARLAMENTARIO

La participacidon estuvo presente en el debate parlamentario. En su intervencién para
presentar el proyecto, el Consejero hace menciéon a la participacién al referirse a la
tramitacién que siguio el proyecto, pero no refiriéndose a la politica en si, ni a la medida de
creacidn de la EPT. En este sentido, afirma que es un proyecto abierto a la participacidn en
cuanto que el proyecto fué sometido a la Ponencia Técnica de Transporte de Viajeros de la
DGTP'®, en la que participan “{...) sindicatos, Estado, y otras asociaciones relacionadas con
el sector (...)”. Igualmente, menciona que fue informado favorablemente por asociaciones
como FENEBUS, FROET y UNION REGIONAL DE CONSUMIDORES Y USUARIOS, destacando el
hecho de que el CES valoré positivamente el proceso participativo.

También hace referencia a la participacién del Consejo Regional de Cooperacién Local*”,
pero como indicé el Consejo Juridico, el proyecto tuvo que ser devuelto para que se
incluyera informe de este érgano, que inicialmente se habia sustituido por el informe de dos
asesores técnicos de la Direccién General de Administracidn Local, y una vez emitido,
expreso su parecer favorable a la creacién sin hacer mayores precisiones. La composicidn de
este Consejo es paritaria entre Comunidad Auténoma y Ayuntamientos, que tienen el mismo

numero de vocales, aunque no deja de ser un érgano regional.

Los grupos de oposicidon consideraron que la participacion era insuficiente. En concreto el
grupo de U sefalé que “Es necesaria una mayor democratizacion de la presencia de toda la
sociedad afectada, y de quienes desde el punto de vista cientifico en relacion con el
transporte y la sostenibilidad, puedan aportar su grano de arena”, y en el turno de replica, el
grupo socialista destacé que el “Consejo Econdmico y Social apunta la conveniencia de la
participacion de los sindicatos, y el Consejo Juridico se hace eco de ella aludiendo al informe

del CES”.

1% Se refiere el Consejero a la Ponencia Técnica de Trabajo que existe en el Consejo de Transportes de la Region

de Murcia, 6rgano creado mediante Decreto 24/1985 de 28 de Marzo, entre cuyas funciones se encuentra la de
informar los proyectos de disposiciones de cardcter general que afecten a la ordenacion de los transportes.

107 érgano que se creé mediante Ley 9/1994 de 30 Diciembre como érgano consultivo de colaboracion entre la
CARM y los Entes Locales, fundamentalmente proyectos y anteproyectos de ley que les afecten, atribucion de
competencias creacion o supresion de municipios, cuestiones presupuestarias, de infraestructuras, distribucion
del fondo de cooperacion municipal, planes de cooperacion local etc...
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El grupo popular defendié que “También ha habido un alto nivel de consulta y participacion
contrariamente a lo que opinan los grupos de la oposicion siendo quince los organismos e
instituciones consultados, sin ser ello preceptivo, aparte de los que resultan obligados, el
consejo juridico, y el CES, asi como los servicios juridicos de la Consejeria de Obras Publicas.
(...) Se dice que no han participado los sindicatos, pero la ponencia técnica del transporte de
viajeros es un organo consultivo en el que se integran los sindicatos, la administracion del
estado, y otras asociaciones del transporte” y en el turno de réplicas afiadioé que “Son mds de
quince organismos los que han sido consultados, Federacion de Municipios, Ayuntamiento
Murcia, Colegio de Arquitectos, Colegio de Ingenieros, Demarcacion de Carreteras del
Estado, FROET, FENEBUS, Unién Taxis, Ucomur, Consejo Juridico, CES, Servicios Juridicos de la

Consejeria Obras Publicas, y de Hacienda.”

Entiende el grupo popular que las asociaciones ecologistas, y las de vecinos estan incluidas y
las asociaciones de usuarios también han tenido una amplia consulta y participacion.
Consultado el Decreto de creacion del Consejo de Transportes, no se hace mencidn expresa
a estas asociaciones. En el Consejo se incluye a las Administraciones Publicas, (siete
direcciones generales de la Comunidad Auténoma, dos de la Estatal, Fomento y Trafico, y
seis de la Local, distribuidos entre tres de Murcia, Cartagena y Lorca, uno de las
mancomunidades y dos de municipios de menos de 50.000 habitantes) al sector del
transporte (aéreo, maritimo, autoridad portuaria, RENFE, FEVE, transportes regular y
discrecional de viajeros, taxis, sanitario, mercancias, carga fraccionada, agencias y
consignatario de buques) junto a un representante de las asociaciones de consumidores y
usuarios, y de cada una de las centrales sindicales representativas. Asi mismo, se contempla
en la norma la posibilidad de que se cuente con tres vocales de libre designacidon entre
profesionales de prestigio. Es una norma antigua, no adaptada a las demandas actuales de
participacién activa, por lo que la participacidon de la ciudadania, sobre todo de sectores
como discapacitados, propietarios de suelo, ciudadanos, asociaciones de ciclistas, medios de

comunicacioén, o asociaciones de conductores, fué escasa.

En el debate de enmiendas parciales, el grupo de IU vuelve a insistir en la participacion,
aunque en este caso referida al Consejo Asesor de la EPT, considerando que el proyecto
deberia incluir presencias que son “insoslayables” como la de las organizaciones sociales del
transporte de Vviajeros, los sindicatos, asociaciones vecinales, grupos ecologistas,
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asociaciones de consumidores y usuarios, etc... de manera que el Consejo Asesor, “(...) dé
respuesta a la variopinta presencia social que tenemos en la Region”. Al final la redaccion
final del proyecto se remite a los Estatutos, y solo contempla la participacion en el Consejo
Asesor, de las organizaciones sociales de transporte de viajeros, y de las asociaciones de
consumidores y usuarios mas representativas, dejando por tanto a los sindicatos sin
representaciéon ni en el drgano ejecutivo, Consejo de Administracion, ni en el drgano
consultivo, Consejo Asesor. Por el contrario, el consejo de administracidon del Consorcio de
Transportes de la Comunidad de Madrid, incluye en su composicién a los sindicatos e
incluye a las asociaciones empresariales del sector del transporte, que también estan

excluidas del érgano ejecutivo en el caso de la EPT.

El grupo socialista también hace mencién en el tramite de las enmiendas parciales, a la
necesidad de que el dérgano cuente con mayor participacién, tanto en el consejo de
administracion que debe “dar voz a nuevos actores como organizaciones sociales, y
econdémicas, como al Federacion de Municipios, la consejeria de medio ambiente, la de
urbanismo, un representante del estado (...)” e incluir materias correpondientes a “entidades
que pudieran tener una relacion directa con el dmbito que aborda la ley. AENA, DGT,
Ferrocarriles... por invitacion expresa del propio consejo (...)” como en lo que se refiere al
Consejo Asesor, que “(...) debe estar integrado por organizaciones vecinales, ecologistas,
consumidores y usuarios y sindicatos y empresarios. También deberia preverse la posibilidad
de constitucion de ponencias especificas con estructuras mds dgiles para el estudio y el
informe de asuntos de interés. Que pudieran estudiarse asuntos especificos y no tuviera que
reunirse colectivamente el consejo asesor, delegando esas funciones en ponencias

constituidas al efecto.”

5.2.3 GENERACION DE ALTERNATIVAS

Deciamos que los cambios graduales acumulativos pero consensuados en torno a una amplia
participacién tienen mas probabilidades de éxito al ser implementados, que los cambios
bruscos que no gocen de consenso, y en materias compartidas entre los niveles autonémico
y local como el transporte, la permeabilizacién de las propuestas asi como la actitud
negociadora y de consenso varia. El grado de politizacidon de las cuestiones sobre las que se

decide, contribuye a hacer menos efectivo el juego de las RIG. Entre las oligarquias de los
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partidos que dirigen los gobiernos, las cuestiones politizadas, suelen provocar que la

alineacidn partidista sea el factor decisivo a la hora de optar por una alternativa.

Podriamos preguntarnos porqué no se aprovechd la estrategia de creacidon de la EPT
mediante Ley, para articular previamente un grupo de trabajo de caracter técnico en el que
participasen los actores institucionales junto a los operadores y grupos de interés y en el que

de manera consensuada se buscasen soluciones para la coordinacion del transporte.

La problematica de transporte urbano que presenta el municipio de Murcia y su zona de
influencia, con una poblacidn cercana al medio millén de habitantes, es similar a la de un
area metropolitana funcional, y para su solucidon deben contemplarse férmulas ya ensayadas
en otras zonas de esta naturaleza, buscando la adecuacién a las singularidades del caso
concreto, pero tratando de superar esa doble dependencia administrativa que implica el
caracter urbano e interurbano de los servicios, buscando al respecto una unidad de mando,
y por otra parte, un régimen legal homogéneo a lo que constituye una realidad “de facto”
constituida por una misma red de servicios de transporte publico colectivo (Garcia, 1998, p.

10).

En este sentido, entre las alternativas que se barajaron en Murcia, se tuvo en cuenta el caso
del Consorcio de Transportes de Asturias, cuya creaciéon en 2002, fué precedida por un
protocolo de colaboracién entre la Consejeria de Infraestructuras y Politica Territorial del
Gobierno autonémico, y los Ayuntamientos del Area metropolitana “funcional” integrada
por los municipios de Oviedo, Gijon, Avilés, Mieres, Landreo y Siero, por una parte, y por
otra, las empresas operadoras ENFERBUS SL, ALSA INTERNACIONAL, y ALCOTAN'®. Sobre
las bases de una coordinacién tarifaria, una planificacién comun de los servicios e
infraestructuras de transporte de viajeros, una distribucion equitativa de las subvenciones y
la financiacién equilibrada de los gastos del sistema, se afirmaba como necesaria la creacién
de un dérgano de coordinacion y gestion de los transportes, bajo la forma de Consorcio de

Transportes. En una fase posterior el ambito de actuacién del Consorcio podria extenderse

1% éase en este sentido la Resolucidn de 7 de Febrero de 2000 publicada en el Boletin Oficial del Principado de

Asturias de 19/11/2000 en cuyo anexo se incluye el Convenio de Colaboracion.
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progresivamente al resto de Asturias, como finalmente sucedio™®. Pero lo relevante en este

caso, es como decimos la decisidn previa de constituir un grupo de trabajo de expertos, pues
afirmada la necesidad de crear un érgano de coordinacidn, se indica que para ello el grupo
de trabajo elaborara un anteproyecto que a través de la colaboracion con las partes
firmantes del Protocolo y el consenso de los agentes sociales y organizaciones de usuarios,

obtenga el maximo respaldo posible.

Se indica incluso que el citado grupo podra contar con la presencia y contratacidon de
expertos técnicos y juridicos, incluyendo los eventuales estudios complementarios, y se
explicitan las funciones del grupo de trabajo, poniéndose como limite el segundo semestre
del afio 2000, para la presentacion del citado anteproyecto. También se tuvieron en cuenta
otras formulas tipo legales para institucionalizar la autoridad Unica comun de transporte
colectivo para las aglomeraciones urbana, como las Areas Metropolitanas, las
Mancomunidades de Municipios, el Consorcio, los Convenios Interadministrativos, o incluso
el gobierno regional como autoridad Unica. En tabla VIl pueden verse las ventajas e

inconvenientes de cada formula.

19 1os modos de transporte existentes en el Principado de Asturias, integrados todos ellos en el CTA, son los

siguientes:

e QOperadores de transporte urbano, mediante autobuses y microbuses: EMTUSA (Gijon) con 23 lineas,
EMUTSA (Mieres) con 11 lineas, y TUA (Oviedo) con 14 lineas.

e Transporte interurbano, a través de autocares y microbuses, por parte del resto de operadores de linea
regular dentro del dmbito del drea metropolitana, con un total de 43 empresas operadoras con 500
lineas.

e Transporte ferroviario, mediante los operadores RENFE y FEVE, dentro de las lineas de Cercanias
Asturias.

Desde enero de 2010, la conversion de las concesiones existentes en concesiones zonales, ha permitido incluir
las expediciones escolares contratadas por el Principado de Asturias en la oferta de lineas regulares de los
operadores, mediante el plan OPTIBUS, que facilita la prestacion de servicios en el drea rural, poco poblada.
Fuente: Observatorio de Movilidad Metropolitana.

El territorio del CTA estd dividido en 30 zonas de transporte. Los distintos titulos de viaje del CTA se engloban
bajo la denominacién BILLETE UNICO, ya que son vdlidos en todos los operadores de transporte del Principado,
con la excepcion del transporte urbano de Oviedo.
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Tabla VIl Ventajas e Inconvenientes férmulas tipo para creacién Autoridad Unica.

EXPERIENCIAS
o ENTIDAD
METROPOLITANA
TRANSPORTES
BARCELONA

e MANCOMUNIDAD
TRANSPORTES
NAVARRA

e CONSORCIO
REGIONAL
TRANSPORTES
MADRID,

e CONSORCIO
TRANSPORTES
METROPOLITANOS
SEVILLA

e CONSORCIO
TRANSPORTES
ASTURIAS

e Una Ley del gobierno
Valenciano intenté
implantar esta

férmula. (Ley 1/91

de Febrero)

e AUTORIDAD
TRANSPORTE
METROPOLITANO

BARCELONA  (ATM,

VENTAJAS

Al crearse por Ley autonémica
tiene una fuerte
institucionalizacion

Al ser entidad local, puede

financiarse con tributos locales

Financiacion local

Integracidn territorial de todas
las administraciones bajo una
misma autoridad
Ambito de actuacion

supramunicipal metropolitano

Vincula a los municipios al Plan
de Transportes y el gobierno
regional actuaria de forma
subsidiaria

Institucionalizacion de la
autoridad unica, dando lugar a
una tercera categoria de
transporte (metropolitano,
junto al urbano e interurbano)
Fuentes de financiacion
autonémica mediante
impuestos

El Convenio de Colaboracion es
un instrumento frecuente para
gestionar asuntos en los que

confluyen intereses multinivel

INCONVENIENTES

Es una formula global, aunque hay experiencias se
duda sobre su funcionamiento sectorializado.
No admite la incorporacion de drganos

supramunicipales

Organos de caracter ejecutivo, no planificador

Se crean por caracter voluntario y negocial.
Dificultades de coordinacion en los 6rganos rectores
No permite la incorporacion de drganos
supramunicipales.

Se crean para atender servicios comunes, ademas del

transporte.
No es un Ente local y no dispone de sus fuentes de

ingresos
Su caracter voluntario puede traducirse en falta de
compromiso para los ayuntamientos integrantes

Duplicacion del gasto

Conflictividad competencial entre autonomia local y
administraciéon autonémica. Riesgo de producir
regulacion dispersa y contradictoria.

Hay asuntos en los que es necesaria la participaciéon
del Estado al ser de su competencia.

Se transmite la imagen de centralizacion de
competencias a favor de la Comunidad Auténoma

La Comunidad Auténoma no es un ente local, y no

puede asumir los medios de financiacion locales.

Tiene un marcado matiz ejecutivo que precisa de un
dispositivo organico de decision o de planificacion que

les complemente.
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Pero la experiencia de Asturias no fue la Unica tenida en cuenta. Como se destaca en el
estudio realizado por CONSULTRANS en el afio 2000, las administraciones disponen de dos

opciones para la creacidn de un Consorcio en Murcia, dos hipétesis de intervencién:

e el Consorcio Ejecutivo, al modo de la experiencia de Madrid, que ejerceria todas las
competencias de transporte propias de las administraciones consorciadas actuando

directamente con los operadores

e vy el Consorcio de tipo Deliberativo, que no actua como titular del servicio, ni de
competencias, y que se constituye como un foro de encuentro entre los niveles
autondmico y local, para el intercambio de propuestas, y realizacion de estudios y
analisis. Es el caso paradigmatico de la Autoridad de Transporte Metropolitana de

Barcelona.

Se tuvo en cuenta la experiencia de Valencia, que optd por la férmula de un Plan de
coordinacion sectorial entre las administraciones autondmica y local, complementada con la
creacion de una autoridad de transportes, que permitiese compensar los inconvenientes que
tienen estos organismos por el caracter voluntario de su pertenencia. En este sentido cred la
Entidad Publica del Transporte Metropolitano de Valencia '*® que es el modelo
paradigmatico que se tuvo en cuenta por los redactores del proyecto de creacién de la EPT,
como hemos visto al referirnos al proceso de participacion en la elaboracién de la norma, y

como también se destacara durante el debate politico que analizaremos mas adelante.

También se tuvo en cuenta la experiencia de Barcelona, mediante la creacién de Areas
Metropolitanas, previstas por la normativa de régimen local. Sin embargo, en este caso, el
funcionamiento de la Entidad Metropolitana del Transporte (EMT) no fué el esperado, por
problemas de la falta de coordinacién la empresa “Transportes Metropolitanos de
Barcelona” encargada del transporte de metro y autobus en Barcelona, que funcionaba de
forma independiente, por lo que se cred en 1995 la Autoridad de Transporte Metropolitano,

una autoridad de marcado caracter deliberativo, integrada por la Generalitat, el

% Mediante Ley 9/2000 de 23 de Noviembre
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Ayuntamiento de Barcelona y la EMT. Esta autoridad llegé a asumir importantes funciones
en cuanto a los contratos programa con empresas publicas, sin embargo se dudé que fuera
extrapolable al caso de Murcia, donde las operadoras son empresas privadas sujetas a

concesion.

También se tuvo a la vista la formula de la Mancomunidad en el caso de Pamplona y su
comarca, igualmente prevista por la normativa local, aunque para un concepto integral de
prestacidén de servicios publicos, y no respecto a asuntos sectoriales como el transporte. La
gestion del transporte urbano e interurbano™! mediante la citada Mancomunidad, se
acompaid de la aprobacién de un Plan de Transporte Urbano de la Comarca de Pamplona
(mediante Ley del Parlamento Foral) y de una Comision del Transporte Urbano de la
Comarca de Pamplona, integrada por representantes de la Comunidad Foral, y de la
Mancomunidad. Adn no pudiendo contar con los mecanismos de financiacién propios de las
entidades locales, se llegd a un reparto consensuado de financiacién entre municipios y
gobierno autondmico, estableciendo la Ley unos mecanismos para facilitar la implantacion
de una explotacion unificada, en los que insta a los operadores a llegar a un acuerdo con

fechas limite.

Por ultimo, la experiencia de Madrid mediante la creacién del CRTM en 1985 como
organismo auténomo que aglutina las competencias de la Comunidad de Madrid, y de la
totalidad de ayuntamientos de la regién, asumiendo la gestidén integral del transporte
publico en el territorio, y ello a pesar de la mencidn indirecta y en cierto sentido negativa,
gue hizo el Consejo Juridico en su informe identificdndolo como Consorcio Impropio, con
prevalencia de la administracién autondmica, por contraposicion al Consorcio Propio, que es

la que consideraba mads apropiada para el caso de Murcia, como hemos sefialado.

El Consorcio constituye una agrupacion de administraciones publicas que ceden sus
competencias para una administracién colegiada de las mismas, por lo que las empresas
operadoras del transporte no se integran directamente en el Consorcio, sino que dependen

de este por la adhesién de la administracidn titular del servicio prestado por ellas, y ello a

L Atribuido mediante sendas concesiones urbana e interurbana a COTUP Sociedad Laboral de Responsabilidad

Limitada, y a “La Montafiesa” Sociedad Anénima Laboral, respectivamente.
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pesar de que estdn representadas en el Consejo de Administracion a través de sus
Asociaciones Empresariales, y de esta manera tienen relacion indirecta con las empresas.
Aunque en 1992, y al vencer el plazo inicial de permanencia del Ayuntamiento de Madrid,
surgieron ciertas desavenencias entre los gobiernos autondmico y local, derivadas de la falta
de proporcionalidad en la contribucién al presupuesto del organismo, se llegd a un acuerdo
corrigiéndose la situacidn inicial de subordinacién del Ayuntamiento. La experiencia de esta
tensa situacion debio ser tenida en cuenta pues, en la eleccién final, la férmula del Consorcio
fué apartada, lo que se corroboré en el posterior debate politico como se ver3, en contra de

la opinidn de los grupos de la oposicidn, que abogaron por ella.

5.2.4 GESTION DEL PROYECTO

La Gestion del Proyecto comprende los procedimientos y herramientas que se usan para
planificar y administrar cada una de las etapas del proceso de toma de decisiones, desde su
concepcion inicial hasta la implementacién y finalizacion del proyecto, incluyendo los
movimientos entre etapas. La gestion del proyecto de creacién de la EPT busca a través de
procedimientos sistematicos y organizados alcanzar varios objetivos especificos, mejorar la
coordinacion del transporte y garantizar la movilidad de la ciudadania con alto grado de
calidad, eficiencia y sostenibilidad. Para poder gestionar adecuadamente un proyecto se
necesitan varios subplanes, la definicion de objetivos, detallando las tareas o hitos a realizar,
los recursos necesarios, medios humanos y econdmicos, los plazos del proyecto, el programa

de implantacién del plan y los mecanismos de control adecuados.

Por tanto, en la Gestidn del Proyecto se incluyen la planificacién y coordinacién global del
proyecto asegurando que se cumplen las exigencias de la persona que debe tomar la
decision o de la institucién al frente del proyecto, ejecutandolo en plazo, dentro del

presupuesto y de acuerdo a los parametros de calidad fijados.

Al plantear un proyecto, es muy importante contar con un marco del mismo en el que se
refleja todo el proceso de toma de decisiones. Ademas de la identificacidn de las etapas del
proceso de toma de decisiones, en el marco se identifican con detalle los objetivos, para lo

gue es necesario tener claro cual es la finalidad para la que se desarrolla el proyecto. Puede
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gue sea necesario tener en cuenta otros proyectos, planes o estrategias relacionados de
alguna manera con el nuestro. Desde su creacion en 1985, el Consorcio Regional de
Transportes de Madrid se ha convertido en el paradigma de los 6rganos de concentracién de
competencias, y se identifica tradicionalmente como una experiencia de éxito en la mejora
de la eficacia del sistema de transportes desarrollando tres conceptos en paralelo:
Integracién administrativa, Integracion tarifaria e integracion modal. Siendo una referencia,
en el proyecto de creacidn de la EPT se tuvo a la vista como antecedente la Entidad Publica
del Transporte de la Generalidad Valenciana, y aunque de forma no explicitamente
reconocida'*? como veremos en la etapa de implementacién, la experiencia de creacién del

Consorcio de Transportes de Asturias.

También se incluyen en el marco del proyecto las barreras contextuales, que como hemos
visto afectan de forma importante tanto a los objetivos del proyecto, como a la forma de
conseguir esos objetivos. En este sentido, las limitaciones presupuestarias que acompafiaron
el comienzo de la EPT provocaron que su puesta en marcha se dilatase hasta el afio 2010.
Una vez el proyecto ha empezado, una adecuada monitorizacidon debe permitir identificar las
barreras del proceso, asi como detectar un retraso o sobre coste, o la existencia de algun

tipo de oposicién publica.

Finalmente se incluyen igualmente en el marco otros aspectos, la determinaciéon de las
capacidades basicas que deben reunir los medios humanos, la identificacion de los recursos
econdmicos necesarios, y la identificacion de las estrategias especificas a desarrollar. Estas
ultimas estdn en relacion con aspectos externos al equipo de trabajo, e incluyen estrategias

con los medios de comunicacién, de marketing, y de participacion.

5.2.5 EL DEBATE POLITICO

El debate quedd estructurado en torno a una primera sesion celebrada el 6 de Abril de 2006

en la que se presentaron las enmiendas a la totalidad por los grupos de la oposicién, y una

12 “Sefialan los redactores del Anteproyecto como antecedente la existencia de una entidad similar en el
ambito de la Generalidad Valenciana. Concretamente se trata de la Entidad Publica de Transporte
Metropolitano de Valencia, creada por Ley 9/2000 de 23 de Noviembre (...)” Dictamen n® 137/2005 del Consejo
Juridico de la Region de Murcia
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posterior sesién de 25 de Abril, en la que se presentaron las enmiendas parciales al haber
sido rechazadas las primeras. En ambas, junto con aspectos relacionados con la técnica de
produccidon normativa, de funcionamiento de drganos de gobierno de la EPT, o el impacto de
género, se trataron las cuestiones relacionadas con las RIG en la politica de transportes y en
la creacidon de la EPT, pero en el debate de enmiendas a la totalidad, las cuestiones
relacionadas con las RIG se plantearon si cabe con mayor intensidad, con un enfoque mas
estratégico o de lineas generales, quedando referidas las enmiendas parciales al examen

mas minucioso y literal del texto referido a las cuestiones competenciales.

Por ello, referimos el debate sobre la totalidad del proyecto, a las cuatro cuestiones conexas
anteriormente mencionadas al analizar la participacién de los actores: las cuestiones sobre
la forma del organismo, la competencia y la finalidad para la que se cred, la distribucidn
proporcional a la financiacion del organismo, y el ambito territorial al que se extienden sus

actuaciones.

5.2.5.1 LA FORMA INSTITUCIONAL DEL ORGANISMO

Otra de las cuestiones que centré el debate parlamentario, como antes el proceso de
elaboracion del anteproyecto, fué la referida a la forma institucional que el organismo debia
adoptar. En su intervencion el Consejero senaldé que se optd por la férmula juridica de Ila
Entidad Publica Empresarial teniendo a la vista el precedente préximo de la Entidad Publica
del Transporte Metropolitano de Valencia, creada por Ley 9/2000 de 23 Noviembre, aunque
esta Entidad incluye a cercanias y a metro. Indica que “Se parece porque se le atribuyen
competencias de la Generalitat y solamente se incluyen competencias municipales si existe
convenio con el Ayuntamiento”. En el apartado anterior, hemos visto que el Consejo Juridico
manifestd su desacuerdo en la eleccidon de la formula de la Entidad Publica Empresarial, bien
gue de forma indirecta y sin manifestar un rechazo frontal, al sefalar que “debe justificarse
la idoneidad del tipo de ente institucional elegido entre los dos previstos {(...)” refiriéndose al

organismo autéonomo y a la entidad publica empresarial.

Quiza por esta circunstancia y a sabiendas de la “velada” oposicién del Consejo Juridico, las

enmiendas a la totalidad presentadas por los grupos de oposicion se centraron con especial
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intensidad en criticar la eleccién y sobre este fundamento hicieron pivotar el resto de
cuestiones conexas como la “absorcion de competencias de los municipios en relacion con el
transporte publico” en linea con la centralizacion camuflada de competencias locales a la

que se referia el Consejo en su informe.

En este sentido, el grupo de IU, después de admitir que se han incluido muchas sugerencias
que planteaba el Consejo Juridico, destacaba que sin embargo “fundamentalmente Ila
finalidad del proyecto de ley sigue siendo la misma, que es bdsicamente intentar crear un
instrumento de gestion, en este caso autonomico, para gestionar las necesidades de
comunicaciones en lo que es el drea metropolitana de Murcia (...) para lo que en otras
comunidades auténomas se ha acudido a la figura del consorcio. (...) La creacion de un
drgano de concentracion de competencias es necesaria, pero no se comparte la orientacion,
pues se considera que seria mejor la figura del consorcio, e incluimos una serie de objetivos
que deben contraer las administraciones a las que compete este asunto del transporte.”
afiadiendo que “(...)Es incuestionable la importancia de la presencia de la Administracion

central en este instrumento de gestion”.

La critica del grupo socialista, lo es a la forma, pero también a la creacidon del Ente sin antes
haber abordado los problemas de coordinacidn del transporte regional legislando con
caracter general. A tal efecto el portavoz de este grupo indica que “El partido popular ha
anunciado en varias ocasiones su intencion de reqular mediante una ley del transporte, el
vacio que la Sentencia del TC dejo al derogar los articulos referidos a las competencias
municipales. Ahora se cambia el rumbo y nos presenta la creacion de la EPT, renunciando a
la regulacion y ordenacion del transporte de viajeros, para sustituirla por un instrumento de
gestion del transporte de viajeros. Y se le transfieren competencias para cubrir la inoperancia
en materia de movilidad y transporte. En otras CCAA se ha legislado antes con cardcter
general y luego se ha creado el Ente, sin embargo aqui ha sido al revés, y no se ha
solucionado el problema que deviene de la derogacion de los articulos que en la LOTT
atribuian competencias de cardcter municipal. No existe pues una ley regional del transporte
que regule el mismo en la region con cardcter general, y el transporte urbano y sus relaciones
con el interurbano en particular, y sin embargo nos estamos dotando de un instrumento de

gestion, la entidad, para supuestamente ejercer tareas de coordinacion respecto a las
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actuaciones en materia de transporte. No existe pues un marco juridico adecuado para
regular el transporte”. Como ya seifalamos, en el proceso de generacion de alternativas, se
tuvo en cuenta la creacidon del Consorcio de Transporte de Asturias, al que precedié un
protocolo de colaboracién para la constitucidon de un grupo de trabajo técnico, sin embargo,

parece que en la decisién final, pesé mas la experiencia Valenciana.

Incluso este grupo llega a insinuar una vinculacion entre la indebida eleccidon de la forma
institucional y la intencién de desequilibrar la balanza institucional a favor de la
administracion autondmica en esa especie de rivalidad entre los niveles autondmico y local,
de base ideoldgico politica que en opinion de algunos autores (De la Pefia et alter. 2013)
rigen las RIG. Asi puede observarse de la lectura de su posicidn segln consta en diario de
sesiones cuando sefiala que “La figura juridica escogida es la menos apropiada para los fines
que se persiguen. El Consejo Juridico aporta los argumentos. A indicacion del Consejo
Juridico, el texto ha tenido que introducir modificaciones para salvaguardar la autonomia
municipal que la entidad publica vulneraba. Se ha preferido mantener la figura de la Entidad
Publica Empresarial, antes de cambiarla como aconsejaba el Consejo Juridico, al sefialar la
figura del Consorcio en sentido propio, o incluso el organismo auténomo, para los fines que
se pretenden y los actores que intervienen. De esta forma se constituiria como una figura de
cooperacion interadministrativa en la que los entes se hayan en posicion de igualdad que
posibilita la armonizacion de los principios de unidad y autonomia (...)éDdnde estdn los
objetivos, las estructuras, los instrumentos, las vinculaciones con otras dreas de la propia
CCAA con competencia en materias relacionadas con asuntos que inciden en la ordenacion y
coordinacion del transporte, como son la ordenacion del territorios, la planificacion
urbanistica, la gestion de servicios e infraestructuras, o la proteccion del medio ambiente?
Donde, como dice el CES la vinculacion con organismos que incidan con sus programas de
actuacion en inversiones de la nueva red viaria de competencia estatal, autonémica o local, o

con la gestion de la circulacion?”.

Las criticas son contestadas por el grupo popular sefialando que “Los informes que se han
emitido han sido interpretados libremente por los grupos mixto y socialista, (...)”. Son
observaciones no vinculantes interpretadas por estos grupos y ningln organismo lo ha

informado negativamente. Afade que “Se trata de crear un ente instrumental de la
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Administracion Autondmica, por ello es la figura adecuada, en cuanto que supone una
contraprestacion entre las partes que intervienen en el ente publico. El consejo juridico lo
dice claramente pues hay dos tipos de organismos publicos: los OOAA que desarrollan
actividades prestacionales cuyo campo normativo corresponde al derecho publico, y las
entidades publicas empresariales, que tienen encomendada la realizacion de actividades y
servicios sujetos a contraprestacion econdmica, rigiendo su actuacion por el derecho privado.
Y los fines de la EPT estdn sujetos a contraprestaciones. El Consejo dice que no se justifica la

preferencia por esta figura organizativa, pero no dice que no sea la adecuada.”

El grupo socialista vuelve a insistir en que la figura de la entidad publica empresarial
planteaba problemas de legalidad, y sefiala que “(..) si no se hubiera introducido la
necesidad de usar la herramienta del convenio en las relaciones CARM ayuntamientos,
hubiera sido inconstitucional, por eso lo han corregido para evitar esa tacha de

inconstitucionalidad. “
5.2.5.2 FINALIDAD Y COMPETENCIAS DEL ORGANISMO

Como senalamos anteriormente, la cuestion clave que se aborda mediante la creacidn de la
EPT son las RIG, hasta tal punto que condicionan la politica de transportes. Pero tanto las
RIG como la Politica de Transportes estdn condicionadas entre otros factores, por conceptos
como el de drea metropolitana como deciamos en la introduccion al estudio del caso. Sin
embargo, en el debate parlamentario, las referencias al transporte metropolitano, como
tercera categoria a caballo entre el interurbana (competencia autonémica) y el urbano
(competencia local) son minimas*y se quiere coordinar los transportes urbano e

interurbano, sin hacer referencia a la existencia de este tercer tipo de transporte™*.

™3 Tan solo la referencia en este sentido del grupo de IU en el trdmite de enmiendas a la totalidad cuando

recuerda que en el anteproyecto “Se diluye la creacion instrumentos de gestion de transporte metropolitano.”
% Este problema no se resuelve hasta la Ley de 2015 y tampoco de una manera integral, porque la Ley se limita
a hacer menciones genéricas al deber de colaboracion entre administraciones en los arts. 6 y 7, en el art. 11
actualiza el contenido del Decreto de 13 de Junio de 1991, y en el 12, se dice que la coordinacién del
interurbano corresponde a la CARM, pero esa no esa no es la solucion, es el problema. Por ello, hubiese sido
deseable haber aprovechado la Ley para algo mds que enunciar el problema. Por otra parte, el art. 21 hace
referencia al transporte metropolitano, con la obligacion sine die para la CARM de aprobar un Plan de
Transporte Metropolitano y el 22 hace referencia a un Plan Director de Transportes de la Region de Murcia mds
referido al ambito regional.
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El asunto relativo a la participacion de otras administraciones en la EPT, en cuanto que
permite la intermodalidad del transporte también fué planteado por los grupos de
oposicidon, cuando sefiala en el turno de réplica el grupo de IU que “entre las competencias
del ente estd la de coordinarse con otras administraciones, pero habria que echar mano del
primer borrador, para ver que decia que podrian participar en el consejo de administracion
los representantes de la administracion central, y esto ha desaparecido. Deberia al menos
establecerse la posibilidad de que los entes publicos de transporte de titularidad estatal que
operan en la Region de Murcia pudiesen superponer su oferta de servicios a los que realicen
los propios municipios o la propia comunidad auténoma. Por qué no estd FEVE? (...) No se
estd contribuyendo a la intermodalidad del transporte, simplemente se trata de lo que es el
funcionamiento de este ente que es ayudar a una realidad muy concreta en la region de
Murcia, la de un determinado municipio, en base a los recursos que se estdn aportando por
un ayuntamiento y los que vendrdn de la Comunidad Auténoma de Murcia”. Esta posicion ya
fue avanzada en las enmiendas a la totalidad por el mismo grupo cuando sefalé que “...) en
este sentido supone un enorme despilfarro interpretar las necesidades de transporte
regional, mediante la creacion de un instrumento de gestion del tte. publico como el
propuesto de la EPT, sin tener en cuenta otras realidades existentes en la Region como la del
ferrocarril Guadalentin con Murcia, o incluso el FEVE, o circunscribir su ambito de aplicacion
al del transporte por carretera. Mdxime cuando el gobierno regional financia mediante
partida presupuestaria la conexion y el funcionamiento regular de la conexion ferroviaria

Guadalentin Murcia.”

También el grupo de IU plante6 como enmienda parcial introducir entre las competencias la
elaboracién de propuestas de convenio con otras Comunidades Auténomas y entidades de
la Administracién Central sobre materias relacionadas con el ambito funcional del
“Consorcio” pero fue rechazada como puede observarse en Tabla IX al suponer una

alteracién del procedimiento previsto para la elaboracidon y aprobacidn de convenios.

El grupo socialista, en la presentacion de enmiendas parciales respecto a la naturaleza y
fines de la EPT sefala que debe definirse el procedimiento de integracion de los municipios
“(...) para que no se pueda acusar de prevalencia a ninguna administracion sobre otra {(...)”
asi como “precisar en la letra i) (se refiere al art. 5 que regula las competencias y funciones
de la EPT) el dmbito de coordinacion de la entidad con otros organismos publicos. Habria que
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recabar asesoramiento e informacion sobre la coherencia de lo que se hace en el ambito del
transporte, y otras administraciones que tienen que ver con el transporte. (...)” e “Introducir
en letra q) el desarrollo territorial y los servicios como materias en las que se pueden
plantear medidas a otros organismos publicos.” Esta Ultima enmienda fué aceptada.
También propuso la creacién de un apartado en el articulo referido a competencias “para
que existan planes intermodales de transporte de viajeros en la Comunidad Auténoma y su
seguimiento y evaluacion considerando la intermodalidad como un fendmeno importante
que puede contribuir a la eficacia de los servicios de transporte” pero fue rechazada.
Finalmente plantea que el Consejo de Administracidn de la EPT deberia incluir como nueva
competencia, la de “autorizacion de la celebracion de convenios y contratos programa con
otras administraciones, no solamente en el dmbito de la Administracion regional sino con

cualquier otra Administracion.” aunque esta enmienda fue también rechazada.

5.2.5.3 CONTRIBUCION PROPORCIONAL DE CADA ADMINISTRACION A LOS
PRESUPUESTOS DEL ORGANISMO

A esta cuestion no se hace mencidn en el discurso inicial del Consejero, quizad por que al ser
una cuestion politizada, y el diferente signo politico de los Ayuntamientos a integrar, podria
conllevar la alineacion partidista, o incluso aln perteneciendo a la misma opcién politica,
una alineacién en torno a otros factores como la defensa corporativista institucional de los

intereses locales.

Sin embargo, el grupo de IU si hace mencién a ella, cuando, defendiendo la figura del
Consorcio, sefala que “En esta figura los ayuntamientos estdn presentes en relacion con su
cuota de participacion, y no hay una presencia destacada por el numero de habitantes, sino
que cada uno estd representado en funcion de lo que aporta al funcionamiento econdmico
de ese consorcio” También al referirse a la composicién de los drganos de la EPT, indica que
“Los dérganos (...) estdn ocupados por la Administracion Regional, cuando lo I6gico es que si
vamos a gestionar competencias locales, la presencia municipal fuese mds fuerte. Hay leyes
en las que se otorga una presencia mds equilibrada a los municipios, incluso en érganos
similares al consejo de administracion se otorga a los municipios un 50% y el otro 50%
restante a la Administracion Regional y Estatal. No se puede atribuir exclusivamente a un

municipio la presencia. Los municipios han de poder elegir el vicepresidente.”
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Aunque fue reiterada al presentar las enmiendas parciales cuando el portavoz del grupo IU
sefiala que “Igualmente se plantea un principio fundamental y es la existencia de igualdad de
trato a todos los municipios que se integren en la figura del consorcio o entidad publica. Que
las contribuciones econdmicas que realicen los municipios lo sean en relacion a la CCAA con
cardcter de igualdad.” la iniciativa sin embargo no se concreté en ninguna de las enmiendas

parciales presentadas por este grupo.

5.2.5.4 AMBITO TERRITORIAL
Esta cuestion también fué preterida en el discurso inicial del Consejero, no obstante lo cual,

los grupos de oposicidn hicieron mencién a ella*®>.

En este sentido el grupo de U sefiald en
tramite de enmienda a la totalidad, que “Si se pretende fomentar el transporte colectivo en
el ambito de la region de Murcia, habria que I6gicamente tener en cuenta a todos los que
operan en el dmbito de la Comunidad Auténoma”. Asi mismo, el grupo socialista, vincula la
cuestion del territorio a la del presupuesto, afirmando que aunque se siguen las
recomendaciones del Consejo Juridico™® para ampliar el dmbito territorial de la EPT a la
Regién de Murcia, “en el fondo lo que se sigue pretendiendo es regular tan solo el dmbito de
Murcia aunque el texto diga otra cosa. Como se puede explicar que la partida
presupuestaria en ambos casos sea la misma, tanto en el caso de Murcia como en el de la

Regidn de Murcia.”*’

15 ep realidad, no fue una cuestion discutida, pues se entendio aceptada por los redactores del proyecto, a
tenor de las consideraciones efectuadas por el CES en la fase de elaboracion a que se ha hecho mencidon
anteriormente. Por tanto, la enmienda parcial del grupo socialista respecto la modificacion de la redaccion de
uno de los articulos para incluir el término “Region” en la denominacion de la EPT, puede entenderse
puramente semdntica, y atribuible a un olvido, pues en el resto de articulos se incluye la mencion expresa a la
EPT de la Region de Murcia.

"® £n realidad como mencionamos, este érgano “rescata” en su informe el criterio mds desarrollado a fondo
por el CES, que si aboga claramente por que la EPT extienda sus competencias al ambito regional.

7 Incluso el portavoz va mds alld apuntando a otras motivaciones cuando sefiala que “(...)A lo mejor es que la
clave de todo es que la Entidad Publica, tiene capacidad de endeudamiento y no contabiliza como deuda”
publica, y puede ser que esta sea la razon de haber elegido esta figura.
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Tabla IX Tramitacion de Enmiendas Parciales Creacion EPT 2006

GRUPO N2REF TEXTO JUSTIFICACION MATERIA RIG RESULTADO

PSOE 12197 e.d.m. “los cuales no pueden constituir en ningln caso, instrumentos  Salvaguardar la necesaria autonomia de las competencias municipales COMPETENCIA Rechazada
de transferencia de dichas competencias”

PSOE 12198 Art. 2 “(...) en el ambito de los convenios que se suscriban al efecto” Precisar el ambito de acuerdo entre las diferentes Administraciones y COMPETENCIA Rechazada

salvaguardar su autonomia

PSOE 12199 Art. 5 Titulo “Competencias” por “Competencias y Funciones” Adecuacion del titulo del articulo al contenido del mismo COMPETENCIA Aceptada

PSOE 12200 Art. 5.2a) “(...) asi como la observacién de la evaluacién de la movilidad  Afiadir nueva competencia de interés para los ciudadanos COMPETENCIA Rechazada
con especial atencién a los desplazamientos realizados en vehiculo
privado”

PSOE 12201 Art. 5 afiadir nuevo apartado: “La elaboracidn y seguimiento de los  Observacion de la intermodalidad como valor en el ambito del transporte de  COMPETENCIA Rechazada
planes intermodales de transporte de viajeros de la CARM viajeros

PSOE 12202 Art. 5.2 t) “La adopcion de medidas tendera a establecer un sistema de  Incentivar la incorporacion de nuevas tecnologias tendentes a mejorar la COMPETENCIA Rechazada
ayudas a la explotacién para empresas operadoras que incentiven la  seguridad y la operatividad de los servicios. (Esto es lo que se hizo mediante la
incorporacion de nuevas tecnologias destinadas a mejorar la seguridad  Ley Regional de 2009 de creacidn del Sistema Integrado de Transportes por
y la operatividad de los servicios. medio de los Contratos Programa)

PSOE 12203 Art. 5.1 u) “La emision, dentro del primer semestre de cada afio, de un  Valoracién y adecuacion periddica y conocimiento publico de la misma, de la  COMPETENCIA Rechazada
informe sobre la situacion del transporte publico regular de viajeros  situacidn del transporte publico regular de viajeros en la Region de Murcia
urbanos e interurbanos por carretera en el dmbito de la region de
Murcia, que remitird al Consejo de Gobierno y, a través de este, a la
Asamblea Regional de la CARM”

PSOE 12204 Art. 5.2 w)”Elaborar estadisticas, informes y estudios sobre el Acciones necesarias en el ambito de competencias de la Entidad COMPETENCIA Rechazada
transporte en el dmbito de la Regidn de Murcia”

PSOE 12205 Art. 5.2 fi) Afiadir, “(...) planes generales de ordenacion urbana u otros  Coordinarse también con organismos con programas de actuacion en el ambito  COMPETENCIA Rechazada
instrumentos de planeamiento” precisado

PSOE 12206 Art. 5.2 fi) Afiadir, “(...) recabando asesoramiento e informacién sobre  Precisar el ambito de coordinacion con esos organismos COMPETENCIA Rechazada
su coherencia con la planificacion del transporte y su mutua
adecuacion”

PSOE 12207 Art. 5 q) Aiadir, “(...) desarrollo territorial y servicios” Afiadir esos dos dmbitos como materias sobre las que se pueden plantear COMPETENCIA Aceptada

medidas a los organismos publicos

PSOE 12208 Art. 6.1 donde dice “La Entidad Publica del Transporte de Murcia”  El ambito territorial es la Region de Murcia TERRITORIO Aceptada
debe decir “La Entidad Publica del Transporte en la Regidén de Murcia”

PSOE 12209 Art. 6.1 cambiar el orden de aparicion de El Presidente que pasaria a  Ordenar razonablemente el orden de aparicion por los 6rganos de la Entidad OTRAS Rechazada
segunda posicidn y El Consejo de Administracién, que pasaria a primer CUESTIONES
lugar

PSOE 12210 Art. 6.1 “La Entidad Publica del Transporte de la Region de Murcia  Evitar confusion entre 6rgano y cargo OTRAS Transaccionada
estard integrada por los siguientes 6rganos de Gobierno: El Consejo de CUESTIONES
Administracion, La Presidencia, La Direccién General”

PSOE 12211 Art. 7 e) “Proponer al Consejo de Gobierno el nombramiento del Afadir una competencia al Presidente, ya expresado en otro articulo, y precisar  OTRAS Rechazada
Director Gerente, oido el Consejo de Administracion” la necesidad de oir con cardcter previo al Consejo de Administracion CUESTIONES
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GRUPO

N2 REF

TEXTO

JUSTIFICACION

MATERIA RIG

RESULTADO

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

PSOE

12212

12213

12214

12215

12216

12217

12218

12219

12220

12221

Art. 8 Afadir letras g) un representante de la Federacion de
Municipios, h) un representante de la Consejeria competente en
materia de Medio Ambiente i) Un representante de la Consejeria
competente en materia de Urbanismo y Ordenacién del Territorio y j)
Un representante de la Administracién del Estado

Art. 8.6 “El secretario, que deberd ser del Grupo A, Licenciado en
Derecho, en Sociologia, en Ciencias Politicas y de la Administracién, o
en Econdmicas, serd nombrado por el Consejo de Administracion a
propuesta del Presidente, de cualquiera de las Administraciones que
integran la Entidad y participard en las reuniones con voz pero sin
voto”

Art. 8 “Los nombramientos de los vocales especificados en las letras b,
c, dy e del apartado 5 se efectuara por los consejeros respectivos. En
el caso de los representantes de los Ayuntamientos, seran designados
por los Alcaldes de los Ayuntamientos que se adscriban a la Entidad”
Art. 8 “Cuando la naturaleza del asunto lo requiera la presidencia
podrd invitar a participar en las sesiones del Consejo a un
representante de : la Autoridad Portuaria de Cartagena, la Entidad
Publica AENA, la Direccion General de Trafico del Ministerio del
Interior, la Gestion de Ferrocarriles en el ambito de la Regién de
Murcia”

Art. 9 Funcionamiento del Consejo Afiadir “(...) y cuantas veces lo
convoque el Presidente, por propia iniciativa o a instancia al menos, de
la cuarta parte de sus miembros”

Art. 10 e) “Autorizar la celebracién de convenios y contratos programa
con otras entidades”

Art. 11 “El Director dirige el funcionamiento ordinario de la EPT ejecuta
los acuerdos del Consejo de Administracion, y ostenta la jefatura de
personal. Los estatutos funciones y su régimen juridico se determinara
via estatutaria”

Art. 12 Consejo Asesor, “Estard compuesto por los .....de la Region de
Murcia” debe decir “Estard compuesto por los representantes de los
sectores y operadores involucrados, en la forma que se establezca en
los Estatutos de la Entidad, debiendo estar presentes ineludiblemente
las organizaciones vecinales, ecologistas y de consumidores y usuarios,
asi como sindicales y empresariales del transporte de viajeros mas
representativos de la Regién de Murcia”

Art. 12 Afiadir “Previo acuerdo del Consejo de Administracién podran
constituirse ponencias para el estudio e informe de aquellos asuntos
que se consideren de especial interés”

Art. 15 Afadir “Los bienes y derechos que desde la Administracion
Regional se adscriban a la EPT conservardn su calificacion juridica
originaria y Unicamente podrd ser utilizada para el cumplimiento de
sus fines. La adscripcion de los mismos sera acordada por el Consejo

Ampliar presencia en el Consejo de Administracion de representantes de
Entidades de otras Administraciones o de la Comunidad Auténoma que tengan
relacion directa con la ordenacidn del transporte.

El Secretario puede ser perfectamente cualquier funcionario del Grupo A de los
que se expresan en la enmienda

Precisar quien nombra a los miembros del Consejo de Administracion

Abrir la participacion del Consejo a representantes de las entidades relacionadas
con el ambito del transporte

Dar la posibilidad de reunirse al Consejo a instancia del Presidente o por razén de
interés

Afiadir nueva competencia

Precisar funciones del Director Gerente que han de aparecer en la Ley

Abrir razonablemente la participacién de otras entidades en el consejo asesor

Introducir la constitucién de ponencias como estructuras de estudio e informe de
asuntos de interés

Garantia juridica para la adscripcion de bienes

PARTICIPACION

OTRAS
CUESTIONES

OTRAS

CUESTIONES

PARTICIPACION

OTRAS
CUESTIONES

COMPETENCIA

OTRAS
CUESTIONES

PARTICIPACION

PARTICIPACION

OTRAS
CUESTIONES

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada
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GRUPO

N2 REF

TEXTO

JUSTIFICACION

MATERIA RIG

RESULTADO

PSOE

PSOE

12222

12223

12174

12175

12176

12177

12178

12179

de Gobierno de la Region de Murcia a propuesta de la Consejeria
competente en materia de patrimonio, de conformidad con la Ley de
Patrimonio de la Regién de Murcia”

Art. 16 Afadir “La entidad podra contar con personal funcionario y
laboral en los términos previstos en la legislacion de la Funcidn
Publica”

Art. 17 Afiadir “El Consejo Asesor emitird un informe preceptivo sobre
el proceso de extincion”

Art. 1 “La presente Ley tiene por objeto la creaciéon del Consorcio de
Transportes de la Region de Murcia, como ente publico con
personalidad juridica, patrimonio y tesoreria propios

Art. 2 “El Consorcio de Transportes de la Regién de Murcia, gozara de
plena personalidad juridica para el cumplimiento de sus fines que
seran los de ejercer la coordinacidn de los servicios, redes y tarifas que
poniendo al servicio del ciudadano una mayor y mejor oferta tenga
como objetivo el potenciar y estimular el uso del transporte colectivo,
adoptando cuantas medidas sean necesarias para favorecer la
integracion y cooperacion de todos los municipios de la Comunidad
Auténoma en dicho consorcio. A su vez, ejercera la planificacion,
ordenacién y gestion de los servicios de transporte urbano e
interurbano en el ambito territorial de los municipios integrados en el
mismo”

Todo el articulado predmbulo y disposiciones donde dice EPT, cambiar
por Consorcio de Transportes de la Regidon de Murcia

Art. 3 “Podran formar parte del Consorcio, los Entes Publicos de
Transporte de titularidad de la Administracion Central, cuando asi lo
decidan sus consejos de administracidon de acuerdo con lo establecido
en la disposicidn adicional de esta Ley”

Disposicion Adicional “Se autoriza al Consejo de Gobierno para a
propuesta del Consejo de Administracion del Consorcio de Transportes
de la Region de Murcia, modificar la composicion de diversos érganos
de este, para incorporar a los representantes de los entes publicos
empresariales de titularidad de la administracién central en el
consorcio”

Art. 5.1 “El Consorcio de Transportes de la Region de Murcia ejercera
dentro de su dmbito territorial limitado a los municipios que se
integren en la misma, las competencias que, en materia de servicios
regulares y discrecionales de transporte de viajeros urbanos e
interurbanos, correspondan a la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia y a los municipios que se hubiesen integrado y delegado
competencias a través del correspondiente convenio, asi como en su
caso los gestionados por otros entes publicos empresariales de
titulares de la Administracion Central que se hubiesen regulado por el
mismo procedimiento”

Mayor precision en la adscripcidn de personal

La figura del consorcio es mas ajustada y viable técnica y politicamente

Necesidad de incluir todos los modos de transporte, incluyendo los regulares y
los discrecionales. Garantizar la igualdad de trato a todos los municipios
realizando una apuesta fuerte por el transporte colectivo

Se ajusta mas a la capacidad real de gestion de competencias de indole municipal

Necesidad de presencia de la Administracion Central

Necesidad de prevision y de integracion de todos los gestores del transporte

Incluir tanto los servicios regulares como discrecionales y prever la gestion de
transportes por otros entes de titularidad estatal

OTRAS
CUESTIONES

OTRAS
CUESTIONES
FORMA
INSTITUCIONAL

COMPETENCIA

FORMA
INSTITUCIONAL
PARTICIPACION

PARTICIPACION

COMPETENCIA

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Transaccionada

Rechazada

Rechazada

Rechazada

Rechazada
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GRUPO N2REF TEXTO JUSTIFICACION MATERIA RIG RESULTADO
U 12180 Art. 5.2 “Establecer un Plan de Fomento del Transporte Publico Incluir el compromiso del fomento del transporte publico y la satisfaccion de este COMPETENCIA Rechazada
planificando los servicios de viajeros en su ambito territorial y los  alas necesidades de movilidad de los ciudadanos.
programas de explotacion de las empresas prestadoras de los mismos
en consonancia con la evolucién de las demandas de movilidad de la
ciudadania”
U 12181 Art. 5.2 b) “Elaborar y proponer al consejero competente en materia  Necesidad de definir sistemas integrados de tarifas y la consideracién de que el COMPETENCIA Aceptada
de transportes un marco tarifario comin para los transportes de precio de las mismas supere el criterio economicista de que estos hayan de
viajeros, dentro de una politica de financiacién que defina el grado de  satisfacer los costes totales del servicio prestado
cobertura de los costes por los sistemas integrados de tarifas,
estableciendo éstos de acuerdo a la funcién social que cumple el
transporte publico y sometiendo, en su caso, a los drganos
competentes en control de precios.”
U 12182 Art. 5.2 c) “Establecer, en su caso, los regimenes especiales de Introducir el necesario control econémico ante la prevision de medidas de COMPETENCIA Aceptada
compensacion econdmica u otras formas de apoyo a las compensacién econdémica a operadores de transporte
correspondientes empresas afectadas por las obligaciones del servicio
publico impuestas, los programas de explotacion o los sistemas
tarifarios, estableciendo, en su caso, las féormulas de control
econémico.”
U 12183 Art. 5.2.g) “La prestacion directa de los servicios publicos de transporte  Necesidad de que la prestacidn de servicios publicos a los ciudadanos en materia  COMPETENCIA Rechazada
de viajeros, urbanos e interurbanos, que lo serd diariamente, de transporte, lo seatodos los dias de la semana
utilizando para su gestidn cualquiera de las figuras establecidas que
sobre la gestion empresarial publica, admite la legislacién vigente. “
U 12184 Art. 5.2.s) “Promover el establecimiento de la necesaria publicidad, Mejora del texto COMPETENCIA Rechazada
informacidn y relaciones con los usuarios que garanticen el acceso al
servicio y la calidad de éste”
U 12185 Art. 5.2. t) “La elaboracion de propuestas de convenio con otras Necesidad de establecimiento de convenios con otras comunidades auténomasy  COMPETENCIA Rechazada
Comunidades Auténomas y Entes publicos de la Administracion central  operadores estatales para garantizar el funcionamiento del transporte en
sobre materias relacionadas con el dmbito funcional del Consorcio itinerarios que, afectando a su ambito, discurran fuera de la Comunidad
dando cuenta de los mismos a la Asamblea Regional de Murcia” Auténoma
U 12186 Art. 8.4 “La vicepresidencia primera corresponderd a la Alcaldia Necesidad de dotar de un mecanismo de capacidad de decisién a los municipios ~ PARTICIPACION Rechazada
Presidencia propuesta por los ayuntamientos integrados en el enlaeleccidn por parte de ellos de la Vicepresidencia Primera del Consorcio
Consorcio y la vicepresidencia segunda al director competente en
materia de transportes.”
U 12187 Art. 8.5 f) “(...)Un representante por cada uno de los ayuntamientos  Necesidad de que ningln municipio se vea privado de su participacién en el  PARTICIPACION Rechazada
que se adhieran al Consorcio, a excepcién de aquel que ocupe el cargo  Consorcio.
de la Vicepresidencia Primera”
U 12188 Art. 12 Consejo Asesor “(...)Estara compuesto por representantes de  Necesidad de prever que en el desarrollo reglamentario se garantice la presencia  PARTICIPACION Rechazada

los sectores y operadores involucrados, en la forma que se establezca
en los estatutos de la Entidad, figurando en cualquier caso, las
organizaciones sindicales del transporte de viajeros, sindicatos,
representantes de asociaciones vecinales, grupos ecologistas mas
representativos y asociaciones de consumidores y usuarios con mas
representacion en la Region de Murcia”

de sindicatos, grupos ecologistas y asociaciones vecinales, entre otras, en el
consejo asesor
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GRUPO N2REF TEXTO JUSTIFICACION MATERIA RIG RESULTADO
U 12189 Art. 12 Consejo Asesor “El Director Gerente formara parte de este  Otras CCAA asi lo han previsto, delimitando meramente el caracter de gestién del ~ PARTICIPACION Rechazada
Consejo con voz y sin voto” Gerente y aislandolo de las decisiones que con caracter preceptivo adopta el
Consejo Asesor
U 12190 Art. 15.3 “A los efectos de cumplimiento de la normativa de Necesidad de dotar de mayor legitimidad a actos tan excepcionales como son los  OTRAS Rechazada
expropiacion forzosa, la aprobacion de proyectos de obras del de expropiacidn forzosa CUESTIONES
Consorcio conllevara la declaracion de utilidad publica y la necesidad
de ocupacion de los bienes y derechos, siempre que tales proyectos se
incluyan dentro de un plan aprobado por el Consejo de Gobierno a
propuesta del consejero competente en materia de transportes y
ratificado por la Asamblea Regional”
U 12191 Art. 16.2 “La seleccion del personal laboral de la Entidad se realizard  Garantizar la publicidad a través de su publicacién en el Boletin Oficial OTRAS Rechazada
mediante convocatoria, publicada en el BORM, basada en los CUESTIONES
principios de igualdad, mérito y capacidad.”
U 12192 Art. 16.3 Afadir “El personal directivo del Consorcio, serda nombrado  Necesidad de incluir en este articulo el perfil de los cargos directivos OTRAS Rechazada
de acuerdo a criterios de competencia profesional experiencia en el CUESTIONES
desempefio de puestos de responsabilidad en la gestién publica o
privada”
U 12193 Art. 17 “La extincidn de la Entidad deberd ser propuesta por la mayoria  Parece légico que el tratamiento de la extincion del Consorcio lo sea a peticion ~ OTRAS Rechazada
del Consejo de Administracion y ratificada por las dos terceras partes  de la mayoriay no de la mitad de los miembros CUESTIONES
del mismo. La extincion debera ser aprobada por ley de la Asamblea
Regional, que fijard sus efectos, especialmente los econdmicos y
patrimoniales, atendiendo principalmente a las aportaciones
establecidas en los correspondientes convenios”
U 12194 Art. 18 “La propuesta de liquidacion debera aprobarse por las dos  Introducir la participacion del Consejo Asesor ante la toma de decisiones OTRAS Rechazada
terceras partes de los miembros del Consejo de Administracion, previo CUESTIONES
informe del Consejo Asesor”
U 12195 Disposicion Final 12 “Se autoriza al Consejo de Gobierno de la  Establecer un plazo temporal para el desarrollo reglamentario OTRAS Rechazada
Comunidad Auténoma de la Regidon de Murcia, a que en el plazo de CUESTIONES

seis meses desde la entrada en vigor de la presente Ley, apruebe los
Estatutos que desarrollen lo previsto en la misma.”
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5.3 LAS RIG EN LA FASE DE IMPLEMENTACION DE LA POLITICA.

Como se ha indicado cuando se disefia una politica publica, también se contemplan los recursos
necesarios para su implementacion, estableciéndose una jerarquia y utilidad en estos recursos
gue permita la puesta en marcha de la politica. El disefio de una Politica Publica es el disefio de
su Implementacion. La implementacién es una interaccidén entre lo que se busca, los intereses
de todos los actores implicados, sus metas y objetivos, y las acciones que se realizan para
lograrlas, que estan condicionadas por los recursos de que disponen. Las RIG son el principal
asunto que afecta a la Implementacion. Los estudios de implementacién son complejos, y en un
orden de jerarquia, podriamos inferir varias causas. Primero por la dificultad de concretar un
significado, en segundo lugar porque posteriormente hay que seleccionar las unidades de
analisis empleadas, y por ultimo, por las multiples variables que pueden influir en el estudio.
Entre las unidades de analisis mas frecuentes en los estudios de implementacion podemos
destacar la de la red interorganizacional, ya sea vertical u horizontal, y los estudios de redes de
actores. Los problemas practicos mas interesantes desde el punto de vista de investigacidn son
los que se refieren a contextos en que existen varios actores y varias organizaciones, espacios
politicos densos donde es frecuente que la autoridad sea compartida por diversas unidades, y
en los que se plantean relaciones de interdependencia y conflictos entre funcionarios

pertenecientes a diferentes niveles de gobierno.

Las fases de Decision e Implementacidon estan inescindiblemente unidas. La tradicional
dicotomia entre decisidon y ejecucidon de politicas publicas y la consecuente divisién entre
politica y administracidon, resulta cuestionable, de manera que si bien en los procesos de
deliberacion y negociacién se definen problemas publicos y se trazan los cursos de accién
politica colectiva, también en las etapas de implementacidn resulta necesaria la toma de
decisiones. En el curso de accién de la politica, los actores no garantizan su ejecucién de

Ill

manera uniforme y al “pie de la letra”, sino que resultan condicionados por los mandatos que
ejecutan, tanto ad intra en la organizacidn ejecutora como ad extra en sus relaciones con el
resto de actores. Entre la intencidon consensuada y los resultados de la politica, existe una

complejidad resultado de la accidn conjunta. Debe haber una interaccién entre politica y
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administracién cuando se toman las decisiones (Nicandro, 1999, p. 115). En la fase de
Implementacién es en donde ocurren los procesos de restructuracién del problema, la
redefinicién de prioridades, el reacondicionamiento de los esquemas de incentivos, la lucha y
negociacion entre grupos y organizaciones publico-gubernamentales por la obtencidon de
beneficios derivados de la ejecucion de las politicas o la realizacién de la politica con el "minimo
desgaste", las resistencias de las organizaciones publicas, el desempeiio de los “street level

burocrats”, o las oportunidades de obtencion de beneficios adicionales de grupos especificos.

Como senalamos en el marco tedrico, la fase de implementacién ha sido en ocasiones olvidada
en los estudios de politicas publicas retrasando el interés de la Ciencia Politica, de manera que
los esfuerzos por devolverle protagonismo se encuentran con la oposicion de quienes
consideran que los programas publicos responden a una secuencia inapelable causa-efecto
entre la fase decisional de cardcter politico y prescriptivo basada en la racionalidad del poder, y
la fase de aplicacién de la politica, de cardcter burocratico administrativo, de tipo explicativo

descriptivo, que se basa en la racionalidad técnica.

Podemos entender la dimensién de lo publico distinguiendo a su vez entre la perspectiva de lo
“publico contituyente” como la sociedad politica donde se proyectan las politicas publicas, y lo
“publico constituido” como el terreno institucional donde se adoptan las politicas (Nicandro,
1999, p. 118). Desde la perspectiva de implementacion "de abajo a arriba" (bottom-up), el
disefio de las politicas y de sus instrumentos, se enfrentan al desempeiio de aquellos que se
encargan de ejecutarlas de cara al publico y resultan condicionados por variables como los
vicios procedimentales o administrativos, inercias, falta de capacidad y habilidades técnicas, o
resistencias al cambio, condicionando la correcta implementacion de la politica, desde su mas
simple nivel ejecutivo, e influenciando fuertemente el desempefiio de la organizacién ejecutora.
La connotacidn publica esta presente tanto en los procesos de disefio como de ejecucidn, y esta
intrinsecamente vinculado a ambos, de manera que existen algunas reglas que condicionan los

espacios publicos donde tienen lugar las politicas:
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e Por una parte, la publicitacion de la politica, en cuanto que una politica debe ser

conocida y difundida por medios publicos de informacion

e y por otra, la interaccién publico constituyente-publico constituido que genera vinculos
de trabajo entre los grupos publicos demandantes/afectados, junto con los esfuerzos y
el aparato institucional de manera que la creacién de entidades encargadas de la
coordinacion de esfuerzos publicos y gubernamentales, como la EPT, es el paso

obligado.

5.3.1 EL AREA METROPOLITANA OBJETO DE IMPLEMENTACION

La EPT es un organismo especializado que tiene por objeto regular el transporte en un drea
metropolitana en el que intervienen varios actores, conforme a un modelo de organizacidon que
por un lado integra a los responsables del transporte y por otro a los operadores que prestan el
servicio previo otorgamiento de la concesion por las autoridades publicas. El papel de las RIG
resulta determinado por este modelo en el que coexisten concesiones de transporte de dmbito
interurbano regional, de ambito interurbano intramunicipal, y de dmbito exclusivamente
urbano como puede verse en Grafico 9. Debemos tener presente que la estrategia de
implementacién de la politica de transportes mediante la creacion de una autoridad de

transporte comun en el caso de Murcia, se articula en tres pilares fundamentales:

e Integracién Administrativa que se manifiesta en el objetivo de coordinacidon de

corporaciones locales con competencias de transporte,

e la Integracién Tarifaria, que se manifiesta en el objetivo de la EPT de crear un

marco tarifario comun,

e vy la Integracion Modal, que podemos relacionar con lo que denominamos la

modernizacion de las concesiones.
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Grdfico 9. Interaccion entre redes Urbanas e Interurbanas Regionales e Intramunicipales

Interurbano
Intramunicipal

Interurbano
Intramunicipal

Interurbano
Regional

Interurbano
Intramunicipal

Fuente: Elaboracion propia

La eficacia de un sistema de transportes coordinado y el aumento de la utilizacion del
transporte publico frente al privado, que son los fines ultimos de la creacion de la EPT, reside
en desarrollar estos tres conceptos de integracién en paralelo, fomentando un sistema
integrado de transporte publico. Y esa integracion se ha focalizado en Murcia y su drea
metropolitana, de manera que con independencia de su evolucidon hacia un sistema de
coordinacion territorial, la EPT al menos en sus inicios, se esfuerza en planificar sus estrategias
operativas pensando en una integraciéon metropolitana para el nucleo de transportes de Murcia
y su drea de influencia. La importancia del drea metropolitana de Murcia, que es la de mayor
poblacidn, seguida por las de Cartagena y Lorca, como puede observarse en el grafico con tabla
comparativa de los principales pardmetros de areas metropolitanas de la Regidn, justifica esa

focalizacion, al menos por lo que se refiere a los objetivos de integracion tarifaria y modal.
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Tabla X / Grdfico 10 Areas Metropolitanas Regién de Murcia

AREA METRO

POLITANA

PARAMETROS

AREAS METROPOLITANAS REGION DE MURCIA

Superficie (Km) 12309
Poblacion 2009 (miles habs) 6417 2.000
Densidad de poblacién 2009 (hab./km ) 5214
Var. Poblaciéon 2001-2009 (%) 225
Hogares 2001 (num.) 227287, 1,500
MURCIA Viviendas 2001 (nim.) 298878,
Suelo naturaleza urbana 2001 (ha) 22070,9 { 230 9
Densidad de vivienda suelo naturaleza urbana 1 000 ; '
(Viv./ha) 13,5 1.000 16752
Superficies artificiales 2006 (ha) 11842 5
Variacién superficies artificiales 2000-2006 (%) 222 5829
Superficie (Km ) 5829 500
Poblacién 2009 (miles habs) 236.9 “1 7
4 '
Densidad de poblacién 2009 (hab./km ) 4064 2369
Var. Poblacién 2001-2009 (%) 189 Sugerficn (Em y
Hogares 2001 (nim.) 83145.0 92'7
CARTAGENA Viviendas 2001 (ndm.) 124281 406,‘
E Pobbactn 2000 Imdes haln)
Suelo naturaleza urbana 2001 (ha) 6099.2 > S
Densidad de vivienda suelo naturaleza urbana
(Viv./ha) 20,4
Superficies artificiales 2006 (ha) 6978.9
Variacion superficies artificiales 2000-2006 (%) 89 Densiidd de pobidoon 2009 CARTAGENA
o (hab /e e
Superficie (Km ) 16752 MURCIA
Poblacion 2009 (miles habs) 927
Densidad de poblacion 2009 (hab./km ) 554
Var. Poblaciéon 2001-2009 (%) 197
Hogares 2001 (nim.) 298380
LORCA ivi ; '
o Viviendas 2001 (num.) 36985,0
Suelo naturaleza urbana 2001 (ha)
52556 Eyente: elaboracion propia a partir de datos del SIU de la DG Arquitectura, Vivienda y Suelo del
Densidad de vivienda suelo naturaleza urbana Ministerio de Fomento
(Viv./ha) 7,0 :
Superficies artificiales 2006 (ha) 16875
Variacion superficies artificiales 2000-2006 (%) 121
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En un momento posterior la integracion extiende su radio de accion al resto de municipios
valorando la incidencia, demanda y repercusion que entre sus habitantes tiene el transporte
de viajeros. El presidente de FENEBUS y del grupo LATBUS, reconoce que incluso después de
su desaparicion sigue siendo necesario contar con una autoridad de transporte comun,

teniendo en cuenta fundamentalmente las demandas de estas tres dreas metropolitanas:

A dia de hoy ¢Defenderia VVd. como necesaria la existencia de una autoridad comun

de transporte publico de viajeros?

“Por supuesto. Antes era necesario y cada dia que pasa lo es mds. La complejidad
urbanistica del municipio de Murcia y los municipios colindantes crean un drea
metropolitana que obliga a la existencia de un Consorcio de Transportes o EPT que
coordine las politicas de transporte de ayuntamientos y Comunidad en dicha zona. En
Cartagena podria darse una situacion parecida y también en Lorca. La convivencia de
concesiones municipales y otras de competencia regional sobre el mismo espacio
hace necesaria esta coordinacion para evitar agravios comparativos entre ciudadanos

que se asientan en dreas urbanas cada vez mds extensas y pobladas.”

La complejidad de la red de transporte publico regional que constituye el dmbito de
aplicacién geografica de la EPT se pudo afrontar con cierto éxito en el drea metropolitana de
Murcia, por la homogeneizacidn del concesionario en los niveles regional y local. Durante los
anos de existencia de la EPT diferentes autoridades publicas o niveles de gobierno ejercian la
titularidad de las concesiones, si bien los operadores privados correspondientes al nivel
urbano, intramunicipal, y en parte interurbano regional, pertenecian al mismo grupo

empresarial, el grupo LATBUS.

En otras areas metropolitanas como la de Cartagena las circunstancias son similares. La
empresa “Transporte Urbano de Cartagena SA (TUCARSA)” dependiente del grupo ALSA a
través de su filial para transporte urbano “ALSA CITY” tiene la concesion de transporte
urbano, asi como algunas lineas de transporte regular interurbano intramunicipal, en
concreto la MUR-014 Galifa-Cartagena, y la MUR-028 Cartagena y comarca. A diferencia del

caso de Murcia, TUCARSA tiene una participacién publica del Ayuntamiento en Ia
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composicion accionarial de la Sociedad Publica, junto a la empresa ALSA. En Lorca, la
concesionaria “Autobuses Urbanos Bartolomé Mufioz SL” realizaba durante la existencia de
la EPT exclusivamente trayectos de caracter urbano, correspondiendo a otras empresas, en
concreto a “Autocares Gomez SA” |la concesién de lineas interurbanas, en concreto la MUR-

070 Lorca-Puntas de Calnegre.

Cuando la homogeneidad de actuacidon no viene propiciada por factores que, como en los
casos de Murcia y Cartagena, corresponden al régimen de otorgamiento de concesiones
conforme al sistema de competencia controlada, y en consecuencia, ajenos al diseio de la
politica publica, otros factores como la dispersion geografica del dmbito objetivo de
actuaciéon del organismo de concentracién de competencias, cobran especial valor, de
manera que la prestacién del servicio de transporte es mdas eficiente cuando el dmbito

geografico de implementacién es mas compacto.

La implementacion de la politica de transportes resulta condicionada por un modelo de
organizacién del transporte basado en el otorgamiento de concesiones, pero también de
igual manera por las caracteristicas de las Areas Metropolitanas. El ambito territorial de la
ETP es la Regidn de Murcia segln se define en su Ley de creacidn y las Areas Metropolitanas
que la integran no responden a una naturaleza compacta, sino dispar o fragmentada. A la

vista de los principales datos que las definen, las dreas presentan caracteristicas distintas.

Como puede observarse en Tabla X/Grafico 10, no solo atendiendo a los parametros de
densidad y poblacion el area de Lorca presenta caracteristicas funcionales distintas con
respecto a las de Cartagena y Murcia, sino que también estas Areas, bajo una perspectiva de
mayor policentricidad, responden al patrdn segun el cual el centro pierde importancia frente
a nucleos independientes o subsistemas urbanos que resultan intervinculados, y que
demandan la prestacién de servicios mancomunados de caracter supralocal y en los que en

consecuencia la demanda de movilidad es mayor.

A pesar de lo anterior fué precisamente una peticién del Ayuntamiento de Lorca, la que
motivé que el ambito de aplicacién de la EPT tuviera caracter regional. Este criterio fue

apoyado por el CES que criticaba la indefinicién del ambito de actuacion de la EPT. La DGTP
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tenia la intencion inicial de que el ambito de actuacion fuese el de Murcia y su zona de
influencia, algo razonable atendiendo a que el “publico objetivo” de los organismos de
concentracion de competencias son las areas metropolitanas, pero sin embargo
probablemente las presiones de actores integrantes del CES, motivaron que en la fase de
disefio de la politica, se incluyese la posibilidad de que previa aprobacion del Consejo de
Administracién ratificada por el Consejo de Gobierno se ampliara el ambito de aplicaciéon a
otros municipios, hasta tal punto que se considerd un éxito por los responsables de la EPT, la

adhesidn de la practica totalidad de los municipios de la Regién.

En la entrevista realizada al diputado regional Jaime Moltd, se hace énfasis en que el reparto
competencial debe servir para focalizar los objetivos de coordinacion, ya que “Habia poco
que coordinar en los Ayuntamientos salvo Murcia, Cartagena, Lorca, Molina de Segura y
Yecla, con transporte urbano, la competencia interurbana es autondmica “ con lo que de
forma implicita parece admitirse que la preferencia de la EPT debian ser las dareas
metropolitanas, o al menos los ayuntamientos que por su nimero de habitantes superior a

50.000 habs, deben prestar servicio de transportes.

5.3.2 LA POLITICA DE CREACION DE LA EPT Y LAS ETAPAS DEL PROCESO PARA
SU IMPLEMENTACION

El éxito de la implementacién de una politica publica depende de varios factores: 1) que
exista entendimiento de los objetivos de la politica y que sean consistentes; 2) que las tareas
gue haya que hacer sean especificas y claramente comunicadas 3) que la politica funcione
como se disefid al momento de implementarla; 4) que hayan recursos comprometidos 5)
gue haya voluntad politica. 6) Que haya apoyo por los grupos de interés 7) que los factores
coyunturales econdmicos y otros externos a la implementacion no le afecten decisivamente.

(Pefia, 2013, p. 415-416)
La creacion de la EPT ocupa un lugar estratégico en la politica de transportes regional, cuya

eficacia puede mejorar gracias a la creacion de un érgano de concentracién de competencias

gue mejore la coordinacidn entre Ayuntamientos y CARM en materia de Transportes. Por
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tanto, la eficacia de la entidad y en consecuencia del transporte, dependerd del adecuado

funcionamiento de las RIG.

Grdfico 11 Mapa influencia RIG en Politica Transporte de Viajeros

TRANSPORTE TRANSPORTE DE

VIAJEROS

Pero épor qué la variable RIG tiene mayor peso en nuestro estudio de caso? Por que el
marco competencial, el espacio “publico constituido” (Nicandro, 1999) donde “juegan” las
politicas, estda menos definido en materias como la de transportes, donde como se ha
indicado, mds alld de las caracteristicas propias de la implementacion de politicas publicas
en Estados multinivel, existe ademds una concurrencia competencial con ciertas
disfunciones territoriales, y donde la interaccion entre los actores va a jugar un papel mucho
mas relevante. Las RIG condicionan el resultado de manera que cuando funcionan, el

resultado es exitoso y cuando no funcionan el resultado es distinto**2.

Profundizando en el contenido de las entrevistas, conviene subrayar que mientras todos los
actores entrevistados destacan con mayor o menor intensidad el papel que las RIG jugaron
en la creacién de la EPT, a la hora de explicar su desaparicién haya diferencias entre los
actores politico institucionales, que también creen que las RIG podria ser una variable
explicativa, y entre los actores privados, que consideran que apuntan a la crisis y la
austeridad presupuestaria como motivos de su desaparicidon. Es cierto que este motivo
también es aludido por el técnico de la EPT entrevistado, aunque es comprensible en
atencién a su perspectiva externa respecto al tridngulo de actores en el que tuvieron lugar

las RIG.

118 . .z . . . . .
Baste poner como ejemplo al que ya se aludid anteriormente las experiencias exitosas del permiso por

puntos en Francia y Espafia, con un sistema de organizacion territorial en el que las RIG juegan un papel similar,
y el diferente resultado del Consorcio Regional de Transportes de Madrid, como éxito para el resto de
autoridades comunes de transporte y el resultado de la EPT que aqui analizamos, y ello por el diferente
funcionamiento de las RIG en uno y otro caso.
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El presidente de FENEBUS destaca en cuanto a la creacion que:

“El origen estuvo en la armonia de las relaciones de las diferentes administraciones
para crear un nuevo organismo que coordinase las competencias en materia de

transporte. Una prueba es que el alcalde de Murcia era el Vicepresidente de la EPT.”

Es decir admite el protagonismo de las RIG, pero cuando habla de la desaparicion seiiala lo

siguiente:

“Después de muchos afios de conversaciones entre las Administraciones y el Sector, se
acordd que Murcia debia contar con una estructura de gestion del transporte a
similitud de lo que ya estaba ocurriendo en otras importantes zonas de nuestro Pais y

en donde se estaba demostrando que el transporte funcionaba mucho mejor.”

En esta misma linea el técnico de la EPT preguntado por si las RIG explican la creacién de la

EPT sefiala que:

“No influyeron en su posterior desaparicion. Las relaciones entre las administraciones
que conformaban la EPT, una vez finalizado el proceso de adhesion de todos los
municipios de la Regidon, eran buenas. Todos los Ayuntamientos de la Region querian
colaborar en una mejor coordinacion y gestion del transporte publico de viajeros en
autobus que se ejercia bajo sus competencias y eran sabedores del aspecto positivo
que para ello suponia formar parte de la EPT, especialmente por lo que al aspecto
econdomico se referia, ya que, la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, tenia
mds capacidad para dotar de presupuesto a esta Entidad y, con ello, favorecer la
inversion en mejora del transporte publico de viajeros en autobus de los diferentes

municipios integrados en la EPT

Por el contrario los actores politico institucionales son unanimes en la opiniéon opuesta,
incluso al margen de cuestiones de partido, pues la respuesta del propio concejal de

transportes es clara al sefialar que:
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“Sin duda, de hecho se llegé a un acuerdo con la totalidad de los Ayuntamientos de la
Region, sin embargo el Ayuntamiento de Murcia fué el ultimo en adherirse por su
resistencia a ceder competencias en las concesiones urbanas que gestionaba. En el
momento en que me hago cargo de la Concejalia en 2007, ya estd puesto en marcha
el tramo cero “experimental” del tranvia, y el municipio apostaba claramente por el

tranvia como modelo en torno al que estructurar el sistema de transporte urbano.

Claramente esas relaciones influyeron en la desaparicion. Como digo, la integracion
de todos los municipios se produjo formalmente pero no de forma efectiva, ya que no

se produjo la cesion de competencias de las lineas urbanas a favor de la EPT”

También la opinién de los usuarios del transporte, a través de su Presidente, Roberto
Barcelé Vivancos va en la misma linea de explicar tanto la creaciéon como la desaparicién con

base a las RIG:

“Entiendo que tanto en un caso como en otro, la respuesta es si. Se trataba de
coordinar el transporte urbano e interurbano y necesariamente requeria de la clara
voluntad (politica, sobre todo) para que ello fuera posible. Igualmente, es I6gico que
el impulso de dichas Administraciones son, al mismo tiempo, quienes empujan con sus

decisiones y falta de credibilidad, ganada a pulso, la desaparicion de la EPT”

Pero la opinidn del diputado regional y posteriormente concejal Alfonso Navarro, es todavia
mas rotunda cuando sefiala que “Sin ninguna duda (..) tanto en la decision de su
constitucion (EPT) como en el proceso que dio lugar a su posterior desaparicion, jugo un
papel importante la relacion (desacuerdo o discrepancias) interinstitucionales, y su definitiva
gestion por parte de quien mayor responsabilidad tenia, que era la Administracion Regional.”
Por otra parte, su compaiero de partido, el también diputado regional Francisco Onate,
dejaba entrever el papel secundario de la crisis econdmica en la desaparicién de la EPT
cuando alude a “la sensacion de despilfarro de las administraciones y eso en muchos casos
tiene una traduccion meramente aritmética, es decir, cuantos organismos... cuanto

personal... y efectivamente la empresa del transporte forma parte... pudiera ser uno de los
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sacrificios, una de las ofrendas que hiciera el gobierno, que es una ofrenda estadistica, para
no sacrificar otros organismos en los que pudiera tener mds interés (...)” para destacar mas
adelante que “hubo organismos, muchos que todavia hoy sobreviven y son menos

necesarios”.

Las RIG son uno de los rasgos caracteristicos de la nueva gobernanza, que tiene una
dimension politica, centrada en la participacidon de actores ajenos a la administracién en la
toma de decisiones publicas, y una dimensiéon administrativa, en la que tiene lugar la
coproduccion de los actores. La Implementacién conlleva la creacién de estructuras
institucionales disefadas como instrumentos para la distribucidon de recursos en las que
existen areas especificas de cardcter estratégico cuya importancia se define por el
porcentaje de gasto publico, pero en las que también existen las dimensiones politica y

burocratica.

El analisis de las RIG deja claro que ante una cuestién problemdtica se produce una
alineacion partidista que resulta ser el factor decisivo al optar por una alternativa u otra, en
consecuencia, las RIG estdn estrechamente ligadas a las relaciones de poder, de “quien
manda”. Pero también el juego de las RIG responde a la influencia de variables

sociodemograficas como el nimero de habitantes.

El objetivo de la ley de creacién era "coordinar las actuaciones en materia de transporte
urbano" de manera que gran parte de las actuaciones estaban orientadas a impulsar y
reforzar la cooperacidn con las corporaciones locales. Es evidente que a mayor poblacidn, el
esfuerzo de la EPT en impulsar la cooperacion debiera de ser mayor, sin embargo los
esfuerzos de coordinacidn no siempre son respecto a ayuntamientos con mayor nimero de
poblacién, y en consecuencia con mayores problemas de transporte al concentrar mayor

numero de desplazamientos.

En los primeros afios de la EPT el liderazgo no esta claro, y a veces es la propia DGTP la que
asume el protagonismo al conceder subvenciones. Lejos de seguir el criterio demografico, en
Octubre de 2008 se decide otorgar subvenciones para conectar pedanias de escasa

poblacién, pero de los diez Ayuntamientos “agraciados” tan solo en uno de ellos (Moratalla)
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gobierna un partido distinto al que gobierna en la regidn, y ello a pesar de que en 2008 un
26% de los Ayuntamientos de la regidén, correspondian a partidos distintos al del gobierno
regional’™® como puede observarse en tabla XI. También ese mismo afio 2008 se otorgaron
1.310.000€ para construccién de carriles bici y planes de movilidad urbana®?® aplicandose el
mismo criterio, si bien en esta ocasion eran diez de un total de dieciséis, los ayuntamientos

con distinto color politico.

En la Tabla aparecen relacionadas ambas variables, de manera que durante la etapa de
implementacién potencial las mayorias del Partido Popular son la regla general tanto en

municipios grandes como en los de pequefia poblacion.

Tabla XI Relacién n2habitantes / partido gobierno en municipios de la Regién de Murcia

2003-2007 \ 2007-2011 \ 2011-2015
MUNICIPIO HABITANTES FECHA  HABITANTES FECHA  HABITANTES FECHA
**) PARTIDO 5 0sEsion (**) PARTIDO  oheEsion (**) PARTIDO | 5 0sEsioN
ABANILLA 6.239 PP 14/6/03 6.568 PP 16/6/07 6.633 PP 11/6/11
ABARAN 12.786 PSOE 14/6/03 12.968 PP 16/6/07 12.986 PP 11/6/11
AGUILAS 29.642 PP 14/6/03 33.134 PP 16/6/07 34.990 PP 11/6/11
PP 14/6/03
ALBUDEITE 1.358 IURM  29/11/03 1.413 PSOE  16/6/07 1.447 PP 11/6/11
PSOE 10/9/05
ALCANTARILLA 35.916 PP 14/6/03 39.636 PP 16/6/07 41.568 PP 11/6/11
ALCAZARES (LOS) 10.396 PSOE % 14.077 PSOE  16/6/07 16.217 PP 11/6/11
ALEDO 1.044 PP 14/6/03 1.046 PP 16/6/07 1.044 PP 11/6/11
PP 14/6/03
ALGUAZAS 7.387 T 2/3/05 8.572 PP 16/6/07 9.288 PP 11/6/11
ALHAMA DE PP 16/6/07
VIURCIA 17.205 PP 14/6/03 18.996 T 20.725 PP 11/6/11
ARCHENA 15.792 PP 14/6/03 17.634 PP 16/6/07 18.083 PP 11/6/11
BENIEL 9.151 PP 19/6/03 10.294 PSOE  16/6/07 11.068 PSOE  11/6/11
BLANCA 5.885 PP 4/7/03 6.119 PP 16/6/07 6.489 PP 11/6/11
BULLAS 11.252 PSOE 14/6/03 12.020 PSOE  16/6/07 12.361 PP 11/6/11
CALASPARRA 9.405 PSOE 14/6/03 10.282 PSOE  16/6/07 10.685 PSOE %
CAMPOS DEL RIO 2.032 PSOE 14/6/03 2.182 PSOE  16/6/07 2.226 PP 11/6/11
E’;{*SVACA DE LA 23.847 PP 14/6/03 25.688 PP 16/6/07 26.438 PP 11/6/11

1% 4 g Comunidad subvenciona a las empresas de autobuses que conecten pedanias con pocos habitantes”
(Diario la Verdad 27/10/08) http://www.laverdad.es/murcia/20081027/local/region/comunidad-subvenciona-
empresas-autobuses-200810271319.html|
129 “Mgs de un millon de euros para 16 ayuntamientos destinado a construir carriles bici y planes de movilidad
urbana” (Diario la Verdad 6/12/08) http.//www.laverdad.es/murcia/20081206/local/region/millon-euros-
para-ayuntamientos-200812061654.htm|
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MUNICIPIO

CARTAGENA
CEHEGIN

CEUTI

CIEZA
FORTUNA

FUENTE ALAMO DE
MURCIA
JUMILLA
LIBRILLA

LORCA
LORQUI

MAZARRON

MOLINA DE
SEGURA
MORATALLA
MULA
MURCIA

0J0s

PLIEGO

PUERTO
LUMBRERAS
RICOTE

SAN JAVIER

SAN PEDRO DEL

PINATAR

SANTOMERA

TORRE-PACHECO
TORRES DE

COTILLAS (LAS)

TOTANA
ULEA

UNION (LA)

VILLANUEVA DEL
RO SEGURA

YECLA

TOTALES

2003-2007 2007-2011 2011-2015
HABITANTES FECHA | HABITANTES FECHA  HABITANTES FECHA
(**) PARTIDO POSESION (**) PARTIDO POSESION (**) PARTIDO POSESION
194.203 PP 14/6/03 207.286 PP 16/6/07 214.918 PP 11/6/11
14.779 PP 14/6/03 15.798 PP 16/6/07 16.286 PP 11/6/11
U 16/6/07
8.124 PSOE 14/6/03 9.185 PP 27/10/07 10.729 PP 11/6/11
PSOE 1/9/09
33.701 PP 14/6/03 34.898 PP 16/6/07 35.425 PP 11/6/11
11/6/11
. 1 . 1 10.002 —
7.446 PP 4/6/03 8.939 PP 6/6/07 0.00 PP 12/11/12
12.503 PP 14/6/03 14.400 PP 16/6/07 15.873 PP 11/6/11
23.666 PSOE 14/6/03 24.596 PSOE 16/6/07 25.926 PP 11/6/11
4.025 PP 14/6/03 4.378 PP 16/6/07 4.730 PP 11/6/11
82.511 PSOE I | 89.606 PP 16/6/07 92.869 PP 11/6/11
2/8/06
5.922 PSOE 14/6/03 6.714 PP 16/6/07 7.048 PSOE 11/6/11
IND 11/6/11
24.969 PP 14/6/03 32.616 PP 16/6/07 35.473 PSOE 11/6/14
N.ADS.  10/4/15
50.545 PP 14/6/03 59.365 PP 16/6/07 66.775 PP 11/6/11
8.562 PP 14/6/03 8.379 PSOE 16/6/07 8.382 PP 11/6/11
15.372 PP 14/6/03 16.570 PSOE 16/6/07 17.067 PP 11/6/11
391.146 PP 14/6/03 422.861 PP 16/6/07 442.203 PP 11/6/11
14/6/03
609 10 — 626 IND 16/6/07 610 PP 11/6/11
5/12/03 /6/ /6/
11/6/11
3.464 PP 14/6/03 3.864 PP 16/6/07 4.027 PP ———
/6/ /6/ 13/8/14
11.794 PP 14/6/03 12.964 PP 16/6/07 14.339 PP /611 |
1/8/13
1.526 PP 14/6/03 1.531 PP 16/6/07 1.456 PSOE 11/6/11
23.481 PP 14/6/03 29.167 PSOE 16/6/07 32.366 PP 11/6/11
18.279 PP 14/6/03 22.217 PSOE 16/6/07 24.093 PP 11/6/11
12.434 PSOE 14/6/03 14.323 PP 16/6/07 15.649 PP 11/6/11
11/6/11
27.092 PP 14/6/03 29.187 PP 16/6/07 33.218 PP 11/8/14
17.141 PP 14/6/03 19.611 PP 16/6/07 21.443 PP 11/6/11
PP 16/6/07
26.361 PP 14/6/03 28.742 29.961 PP 11/6/11
/6/ N.ADS. 3/12/07 /6/
999 PP 14/6/03 991 PP 16/6/07 919 PP 11/6/11
11/6/11
15.172 PSOE 14/6/03 16.471 PP 6/7/07 18.825 PP ———
/6/ 17/ 4/12/14
1.599 PP 14/6/03 2.042 PP 16/6/07 2.396 PP 11/6/11
11/6/11
32.468 PP 14/6/03 34.161 PP 16/6/07 34.813 PP 16/9/11
1.269.230 1.392.117 1.470.069

Fuente: Sistema de Informacidn Local / Secretaria de Estados de Administraciones Territoriales / Ministerio de la Presidencia y para las
Administraciones Territoriales / Gobierno de Espafia

**Datos de poblacion referidos a 2003, 2007 y 2011 Fuente: INE
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Por tanto, durante la etapa de implementacién “ejecutiva” no se atiende a variables de
contexto como el numero de habitantes, si no a variables de otro tipo como la afinidad
politica incluso cuando a veces estas tienen lugar respecto a facciones intraorganicas del
partido mayoritario en el gobierno regional y en la mayoria de ayuntamientos de la Regidn.
El diputado regional Jaime Moltd, va mas alla de las RIG para explicar la decisidn de creacién
de la EPT y habla de relaciones de partido cuando senala que “lo que hubo fué una traslacion
de la relacion de poder en el partido que gobernaba la Regidn: Secretario General (Alcalde de
Murcia), Presidente (del partido y del gobierno regional)” Se refiere a una traslacién de la
relacion del partido a la relacidén en los cargos de la EPT cuyo presidente era el consejero vy el
vicepresidente primero el alcalde Camara, y afiade “mds que las RIG las que provocaron su
impulso fueron de compromisos para con inversores y desarrollos urbanisticos. Realizadas las
inversiones, el Ente no tenia sentido, ya que los costes de operatividad son asumidos por las

corporaciones locales, si bien disponen de desigual subvencion autondmica”.

Por ejemplo las RIG del Ayuntamiento de Murcia con la EPT atravesaron altibajos, pero no
cabe duda de que al menos durante el primer trienio, gobernando Miguel Angel Cdmara en
el Ayuntamiento y Ramén Luis Valcarcel a nivel regional, el "feeling" inicial que existia entre
ambos en otros tiempos, empezaba a resquebrajarse, lo que pudo afectar a que no se
tuviera en cuenta la proporcidn entre nimero de habitantes y dinero que se le daba, sino

121 antre los alcaldes del area

otro tipo de criterios. Fruto de la reunién en Mayo de 2007
metropolitana Murcia, Molina y Alcantarilla, se acuerda crear una comision de técnicos para
elaborar un estudio de viabilidad previo a la licitacidn del tranvia que una a esos tres
municipios, pero en Agosto Ballesta entra en el proyecto del tranvia y se redne con los
concejales de transporte de Murcia (no acude el Alcalde Cadmara) y el alcalde de Molina'?,
|123.

este dltimo tan interesado que pidié expresamente el apoyo del presidente regiona

Incluso se plantea desde la consejeria ampliar el proyecto a Las Torres de Cotillas. Desde el

2L «g| tranvia unird a la capital murciana con Molina y Alcantarilla” (Diario la Verdad, 7/5/07)

122 “g| futuro tranvia metropolitano de Murcia trasladard a 4 millones de pasajeros cada afio” (Diario la Verdad,

8/8/07)

123 “E] alcalde de Molina califica la linea de «prioritaria» y pretende que esté en marcha esta legislatura” (Diario
la Verdad, 8/8/07)
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ayuntamiento también en el mes de Agosto se “contraataca” diciendo que va a dejar de

124 (cuya titularidad corresponde a la

subvencionar las lineas interurbanas intramunicipales
CARM) pues tan solo le corresponde gestionar las seis urbanas'®®, y por ellas ya asume un
gasto seis veces superior al de la region, y finalmente el presidente regional interviene para
afirmar que “en el aifo 2010 el tranvia unira la capital con las ciudades mads préximas, como
Molina de Segura, Alguazas, Torres de Cotillas, Alcantarilla y El Palmar, ademds de La

»126

Arrixaca y el Campus de Espinardo”"*”. Posteriormente el nuevo Director de la EPT, José

Guillén, afirmara en su toma de posesién que “apoya la ampliacién del tranvia”*?’.

Aunque el Estado sigue siendo el articulador societal de las politicas publicas, la division
entre lo publico y lo privado es cada vez mas difusa, siendo preciso otro tipo de gobierno
gue propicie la participacion de una diversidad de actores, en consecuencia, la
implementacion de politicas publicas implica en cierta medida también una metamorfosis
institucional, una burocratizacién de la politica, como la que tiene lugar con la creacién de

organismos de concentracién de competencias.

La politica que llevd a la creacién de la EPT gozdé de un consenso serio, pues se admitia la
necesidad de crear una autoridad comun de transporte, y en el proceso de toma de
decisiones se generaban alternativas, o se discutia cual debia ser su forma, pero no se
discutia la existencia de la EPT. Se especifican sus metas y objetivos. Se tienen los recursos

Ill

apropiados, el “estatuto” o norma legal de creacidn es preciso, Hay prisas por crear la EPT,
ya que en todas las areas metropolitanas existe una autoridad comun del transporte y
Murcia no puede quedarse al margen, y la oposicidn como vimos en el proceso de

participacion en el debate politico fué practicamente inexistente. Produce pues sorpresa que

124 “g| Ayuntamiento no atenderd las lineas de bus con pedanias por no ser su competencia’
(Diario la Verdad 12/8/07)

12 “Antonio Castillo: «En el 2006 aportamos seis veces mds que el Gobierno Regional»” (Diario la Verdad
12/8/07)

126 «yn tranvia para Murcia y las ciudades «satélites»” (Diario la Verdad, 18/8/07)
127 41 a EPT apoyard la ampliacién del tranvia”

(Diario la Verdad, 11/7/08) http://www.laverdad.es/murcia/20080711/region/entidad-publica-transportes-
apoyara-20080711.html
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se malogre, y que como veremos tan solo tenga una existencia “neta” de dos afios (2009-

2011).

Por tanto, hay un impulso a la busqueda de solucién, pero no podemos quedarnos en la
descripcién del fracaso para encontrar la solucidn al problema. Precisamente lo normal es lo
dificil, no es lo que se produce por la mera inercia, sino que cuesta que una estrategia de
creacion bien disefiada, se despliegue “ordinariamente” sin que tenga intervencién ninguna
circunstancia insélita y en el caso de la EPT la hubo. La politica de la creacién de la EPT por
tanto, estaba en lineas generales bien disefiada, aunque con cierta ambigliedad en sus
objetivos motivada por la necesidad de dotarla de caracter flexible. Esto en opinién del
actual Senador Ofate le confirio cierta vulnerabilidad como lo demuestra el hecho de su facil
supresidn: “si un érgano que desde el punto de vista objetivo se vé tan necesario hubiese
tenido todas las condiciones de herramientas juridicas, de aceptacion por parte de los
organismos a coordinar, de acierto en las decisiones que se hubiesen ido tomando, si todo
eso hubiese estado digamos de sobresaliente, se hubiera hecho un dérgano imposible de

suprimiry sin embargo se suprimio y se suprimio sin demasiada polémica”

La implementacién ordinaria de una estrategia como la de la EPT, con el déficit apuntado de
participaciéon como se ha expuesto, es lo verdaderamente dificil y en su evolucién lo
podemos observar. Sobre la falta de participacion también se pronuncia el diputado Molté
para referirla concretamente a la fase de decisién indicando que “La fase de decision fué
parcial. Pues se abordo sin la necesaria participacion de los operadores publicos y privados,
tanto estatales como locales. La intermodalidad fué ignorada en su prdctica {(..) el

Transporte por carretera absorbid el debate y recursos de un debate mds amplio”.

En el analisis de entrevistas se admite que la creacidn de la EPT es una buena idea. Por
ejemplo el presidente de “CONSUMUR” considera que “Un instrumento de coordinacion
como éste, resultaba necesario. Por tanto, la decision de su creacion era necesaria”. Por
tanto se reconoce la pertinencia de su creacidon, pero nada mas, porque se critica casi
unanimemente la implementacién, con las excepciones del Presidente de FENEBUS que
afirma que “Existid una estrecha coordinacion entre el Sector y la Administracion en ambas

etapas.” y del técnico de la EPT, que admite que se hubiera conseguido una mayor presencia
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si se hubiera dispuesto de mayor presupuesto, “Si a la EPT se le hubiese dotado, desde el
primer momento, de un presupuesto acorde a la finalidad y objetivo que con la misma se
pretendia alcanzar, los resultados se hubieran hecho palpables rdpidamente” refiriéndose
ambos a la implementacién. Incluso se critica también la forma de disefiar la decision,
cuando el diputado Navarro sefiala que la fase de decisién “como un proceso andrquico,
desordenado y exento de sentido comun (..)” y que “Se desaprovechd la ocasion para
configurar un auténtico drgano de cooperacion entre las Administraciones en materia de
Transportes. (...) sin haber hecho previamente un andlisis profundo de la situacion de la
Ordenacion del Transporte Terrestre. Cuando se aprobd la creacion de la EPT no existia una

ley de Ordenacion de Transporte Terrestre en la Region”.

En el andlisis de Implementacion de la creacién de la EPT, seguimos el esquema en torno al
III

cual distinguimos dos etapas: Una primera que denominamos la Implementacién “potencia

de la EPT, y una segunda fase de caracter ejecutivo o de implementacion “pura”.

En la primera etapa no se tomaron decisiones ejecutivas, aun cuando en los presupuestos
fueron contempladas partidas presupuestarias destinadas a su funcionamiento y la Ley de
creacién ya era una realidad. Esta etapa puede ser calificada mas bien como una etapa de
deliberacion, de incertidumbre, de dudas en cuanto a su efectiva puesta en marcha. Es la

etapa comprendida entre 2006 y 2009.

En este primer trienio la EPT se comporta como un foro de debate sin proyeccidn pragmatica
alguna, en la que se pasa de un enfoque top down de lo que parecia una decision
sdlidamente fundada con la creacién mediante la Ley 3/2006, a una estrategia bottom up,
cuando tras esa creacion no hay nada detrds mads que el resultado de la creacién de un ente
“fantasma”. Como se puso de relieve al formular la politica, siendo el transporte una materia
en la que con toda intensidad se produce una concurrencia competencial entre distintos
niveles gubernamentales, lo que planted no pocos problemas de consolidacion legal y
jurisprudencial, se elabord una ley de creacidn pero no se esperd a contar con una ley que
fundamentara las competencias de los niveles de gobierno regional y local, es decir, hay
norma para la creacién de una autoridad comun, pero no hay norma para la fundamentacién

de las funciones que se van a atribuir a ese Ente Regional. Ni siquiera hay un grupo de
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trabajo que estudie con rigor técnico como canalizar el juego de fuerzas entre los ambitos

competenciales regional y local que operan en los érganos de gobierno de la EPT.

El segundo trienio se corresponde con una etapa de Implementacién propiamente dicha, o
puramente ejecutiva, ya que se dispone de una partida presupuestaria que se destina a la
realizacién de objetivos. Es la etapa en la que se pasa a la accidn, en la que con sendas
ordenes de Marzo y Diciembre de 2010, se adoptan diversas iniciativas para favorecer la
eficacia del transporte y para fomentar su uso. Se corresponde con los afios comprendidos
entre 2010 y 2012. Accidn al menos en la practica, pues en opinidn del senador Oiate, el
caracter deliberativo de la entidad siempre estuvo presente en la implementacién y “es lo
que lo hizo un drgano tan vulnerable, en un drgano que podia aconsejar, pero no podia
imponer, y bueno... sabemos como es la administracion, aqui cada uno le gusta ser autoridad

en su territorio”.

Asistimos en consecuencia a una demora en la implementacidn de la estrategia de creacién
y funcionamiento efectivo de la EPT. Como indica Nicandro (1999), toda decisién y ejecucién
tienen una dimensién temporal. Las politicas, al enfrentarse a las restricciones impuestas
por el entorno, al cambio de prioridades de los grupos demandantes-afectados,
comportamientos adversos de los burdcratas encargados de ejecutar celularmente la
politica, o incluso a la modificacidn de la orientacidn general del gobierno en turno, cambios
ocurridos al interior de las caracteristicas constitutivas del problema publico, asi como
situaciones imprevistas, determinan en mucho cémo una politica disefiada y decidida con "el
mejor" curso de accion, puede no ser ejecutada segun lo previsto. Una politica, la de
creacion de la EPT, que se disefia en 2006 y que sin embargo no entra en funcionamiento
efectivo hasta el 2009, y formalmente hasta el 2010 como veremos con el traspaso

“efectivo” de funciones.

Como hemos indicado en el apartado referente a la metodologia, el estudio del caso de esta
investigacidn consistira en la adopcidn de una perspectiva diacrdnica que tenga en cuenta la
evolucion de la EPT, por lo que con independencia de la diferente intensidad de la

implementacién en las dos etapas a que nos hemos referido, el planteamiento del analisis de
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implementacién respondera también a una cronologia temporal de las actuaciones que

tuvieron lugar en torno a la EPT en el periodo comprendido entre los afios 2006 a 2012.

5.3.3 LA CREACION DE LA ENTIDAD PUBLICA DEL TRANSPORTE

El afo 2006 es el de la creacion de la autoridad comun de transportes. Los actores
intervinientes en su creacidn tenian la certeza de que la existencia de una autoridad
coordinadora, era una realidad en todos los estudios de movilidad incluso internacionales
gue se habian realizado en las grandes ciudades. De hecho, el técnico de la EPT entrevistado
al valorar los factores que influyeron en la creacién alude a “la existencia de las llamadas
“Autoridades del Transporte” en las principales ciudades de Espafia. Desde Murcia se veia
como las principales ciudades de Espafia, como, por ejemplo, Madrid, Barcelona, Valencia o
Sevilla, entre otras, contaban con una “Autoridad del Transporte”, que coordinaba todo el
transporte publico de viajeros en autobus e, incluso, en algunas de esas ciudades, también el
metro o el tranvia. En el “Observatorio de la Movilidad” a nivel nacional, se analizaban los
datos que todas estas Autoridades del Transporte recogian gracias a sus sistemas de
coordinacion y gestion de los diferentes medios de transporte que bajo su competencia
asumian en cada una de esas ciudades. Se podia comprobar cdmo desde la creacion de cada
una de las respectivas Autoridades del Transporte, el uso del transporte publico se

incrementaba exponencialmente entre los ciudadanos de tales ciudades.”

Era por tanto algo que, por la importancia demografica que tenia, correspondia también
tener en cuenta respecto a la ciudad de Murcia, aunque con la indefinicidon propia de los
primeros momentos en los que no se sabe si con dmbito de aplicacién local, metropolitano o
regional, como vimos en el debate parlamentario. El diputado regional Ofiate refiriéndose a
la creacion destaca que “(...) responde a una Iégica de organizacion de la ordenacion del
transporte en la comunidad, y mds en una comunidad como esta donde muy dificilmente hay
lineas urbanas que no tengan que cruzar territorios de otros municipios y por tanto estarian
en terrenos de competencias de mds de un Ayuntamiento, y un papel arbitral de un érgano
superior parecia lo I6gico, y ademds habia una demanda intensa de las propias empresas
concesionarias del transporte, por los problemas que se venian produciendo a veces entre

ellas y la falta de un érgano arbitral.”
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Como sefiala Colomer (Murcia, 2010) cualquier visidon global de la movilidad pasa por la
consideracion de los consorcios de transporte como nuevo sistema de gestién, y esta es la
finalidad de la creacion mediante Ley 3/2006 de 8 de Mayo de la Entidad Regional de
Transporte de la Region de Murcia que surge con la finalidad de coordinar decididamente las
actuaciones en materia de transporte en la Regidn Murcia, con el fin de garantizar el
derecho a la movilidad de la ciudadania con un grado de calidad y sostenibilidad
homologable al de otros dambitos anadlogos de Europa. Se entiende que la creacion de un
6rgano de concentracion de competencias va a permitir la progresiva implantacion de
soluciones racionales y eficientes a los problemas de transporte en dreas de gran dinamismo

demografico, econdmico y social.

En este sentido la Entidad tiene como fin la cooperacién de la Comunidad Auténoma con los
municipios que se integren, la planificacidn, ordenacidén y gestién de los servicios de
transporte publico 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 en
el ambito territorial de la Entidad Publica. Su naturaleza es la de una entidad publica
empresarial sujeta a derecho privado y se adscribe a la consejeria competente en materia de

transportes.

Aparte de la Comunidad Auténoma forman parte de la misma los municipios que se
integren, en cuyo dmbito territorial ejercerd la Entidad Publica del Transporte de la Regién
de Murcia sus competencias. El proceso de integracién de los municipios se iniciara
mediante el correspondiente acuerdo del pleno de la Corporacién, deberd ser propuesta por
el Consejo de Administracion de la Entidad y aprobada por el Consejo de Gobierno de la

Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia*?.

En cuanto a las competencias'?’, la Entidad tiene asignadas diversas funciones que podemos
agrupar, por una parte, en competencias mas genéricas, de fomento, planificacién o de

coordinacion de actuaciones relacionadas con el transporte de viajeros, junto a otras mas

28 art. 3.2 de la Ley de Creacion. Sin embargo, esta inclusion puede plantear problemas con la autonomia local
y con la independencia funcional de los ayuntamientos, no siendo pocos los que recomendaban restringir su
ambito territorial como veremos en el apartado correspondiente a la evaluacion.

29 Art. 5.2 de la Ley 3/2006 de 8 de Mayo
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especificas referentes a los distintos tipos de transporte regular de viajeros. Entre las

primeras incluiriamos:

Tabla XIl. Competencias genéricas EPT

COMPETENCIAS GENERICAS DE LA ENTIDAD PUBLICA DEL TRANSPORTE

Planificar los servicios de transporte de viajeros en su ambito territorial y el establecimiento de
programas de explotacién para las empresas prestadoras de los mismos.

La promocidn y fomento del transporte publico asi como informacién y relaciones con los usuarios del
transporte publico de viajeros.

La coordinacién con cuantos organismos desarrollen programas de actuacidon que incidan directamente
en el transporte, como la ordenacidn del territorio, las inversiones de nueva red viaria de competencia
estatal, autondmica y local, y la gestion de la circulacién, asi como con organismos que desarrollen
programas de caracter medioambiental.

Elaborar y proponer al consejero competente en materia de transportes un marco tarifario comun.

Dentro de las competencias de cardcter mas especifico incluiriamos:

Tabla Xlll. Competencias especificas de la EPT

COMPETENCIAS ESPECIFICAS DE LA ENTIDAD PUBLICA DEL TRANSPORTE

Establecer los regimenes especiales de compensacion econémica, imponer a las empresas titulares de las
concesiones las obligaciones de servicio publico que deban prestarse.

Tramitar y proponer al consejero de transportes el establecimiento y el otorgamiento de concesiones de
transporte regular de viajeros permanente de uso general.

Autorizar las modificaciones de las condiciones no esenciales de las concesiones.

La prestacidn directa de los servicios publicos de transporte de viajeros, urbanos e interurbanos.

La emisidn, distribucidn y, en su caso, venta de titulos o billetes coordinados con distintos operadores.
Autorizar el establecimiento y explotacion de servicios de transporte regular de viajeros temporales y
autorizacién de transportes regulares de uso especial.

La propuesta de actuaciones en materia de inspeccion.

Tramitacidn de las reclamaciones y quejas que sobre el funcionamiento de los servicios publicos de

viajeros.
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Finalmente se le atribuyen competencias relacionadas con sus actividades de gestion
interna, como la administracién de su patrimonio o la gestion de los derechos econdmicos

de los que sea titular.

A la vista del listado de competencias atribuidas a la Entidad, podriamos entender que nace
con la intencion de configurarse como una autoridad publica de transporte ejecutiva, sin
embargo la subordinacién de muchas de sus competencias a los érganos autonémicos a los
gue estd adscrito, lo situarian mas cercano a su caracter como érgano de deliberacién o
coordinacion. Asi podemos entender como se le atribuye la propuesta de modificacion de
concesiones de servicio regular en cuanto a su otorgamiento, mientras se establece
claramente que le corresponde autorizar la modificaciones de las condiciones no esenciales
de las mismas. También en este sentido, habria que entender, la facultad de proponer

actuaciones en materia de inspeccion.

También se prevé que la Entidad pueda integrarse en asociaciones, sociedades de empresas
0 consorcios que gestionen servicios de transporte publico de viajeros, y en materia de
transporte urbano se le atribuyen las competencias que se detallen mediante la
formalizacion del correspondiente convenio suscrito entre la CCAA y el Ayuntamiento en

cuestion.

Su funcionamiento responde a una estructura integrada por un Presidente (Consejero),
Consejo de Administracidn, al que corresponden las funciones de gobierno y administracién
de la entidad, como aprobar el informe de gestién o proponer al Consejo de Gobierno la
elaboracion del Plan de Transporte de Viajeros, y Director Gerente, como drgano ejecutivo
cuyas funciones se pretendid detallar en los estatutos que sin embargo tras sucesivos
borradores no vieron la luz. La estructura de la Entidad, se completa con el Consejo Asesor,
como organo consultivo reflejo de la participacién de los sectores afectados por el

transporte de viajeros, como las asociaciones de usuarios o de empresas transportistas.

La Ley se ocupa también de establecer cuales seran los recursos econdmico-patrimoniales y
personales para el cumplimiento de los fines de la Entidad, disponiendo en cuanto a los

recursos que fundamentalmente procederdan de las aportaciones de la Comunidad
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Auténoma™®, ya que se hace una mencién a la posibilidad de aportaciones provinentes de
los ayuntamientos adheridos, cuya participacidén se plasmaria en un porcentaje a determinar
en los Estatutos. En cuanto a los medios humanos, sefala que el personal serd laboral,
siendo una cuestién debatida en sus origenes, la forma de seleccién asi como el régimen

juridico aplicable.

AUn no se habia puesto en marcha la EPT aunque estaba recién creada por Ley. Sin embargo,
los presupuestos ya contemplan 3.000.000€ como subvencién al transporte para el Ayto. de
Murcia como beneficiario. En estas fechas ya se sabia que el modelo de transporte urbano
en Murcia iba a pivotar en torno al tranvia™?, por lo que el destinatario indirecto de esta
subvencidon era el grupo LATBUS, que entonces explotaba también las concesiones

municipales.

5.3.4 LAS PRIMERAS ACTUACIONES DE LA EPT Y LAS DIVERGENCIAS EN EL
MODELO DE TRANSPORTE REGIONAL Y LOCAL.

Durante 2007, la EPT comienza a realizar sus primeras actuaciones. El afio 2007 es un afo de
elecciones y las decisiones aln tienen que esperar. La concejal Herguedas sefala incluso que
“Las primeras actuaciones, en los afios iniciales en los que no se habia declarado la crisis,
fueron casi anecddticas. Realmente la ETP trabajaba poco”. La composicion del Consejo de
Administracién todavia es puramente autondmica, y para nada refleja la realidad que

intenta coordinar'®?. Dice el informe de gestién®>* que la EPT se crea por Ley 3/2006 de 8 de

B0 En los presupuestos administrativos de la EPT para 2011 y 2012 y concretamente en el capitulo de

transferencias corrientes puede comprobarse que la principal fuente de ingresos es la aportacion de la
Comunidad Auténoma. En el Anexo | de la Ley 13/2012 de 27 de Diciembre de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Murcia para 2013 se contemplan como proyectos de gasto nominativos, una vez
desaparecida la EPT, subvenciones para la bonificacion de tarifas de las empresas de transporte de viajeros
concesionarias de las principales dreas metropolitanas de la Region, otorgdndose dentro del programa 513A de
la DGTP la partida 140400 513A 47760 de 3.950.846€ para LATBUS (Proyecto 42335), de 13.000 € para
AUTOBUSES URBANOS BARTOLOME MUNOZ SL (Proyecto 42387), de 75.000€ para TRANSPORTES URBANOS DE
CARTAGENA SA (Proyecto 42388).

1 De hecho, cuando se habla de su finalidad principal se hace mencién al tranvia, que entonces existia como
proyecto experimental en el tramo cero, por lo que esta mencion pudo ser intencionada a fin de justificar un
futuro proyecto de tranvia supramunicipal.

32 1a composicién era la siguiente: La Presidencia correspondia a D. José Ballesta German, la Vicepresidencia
recae en la Directora General de Transportes y Puertos, el Secretario y cinco vocales entre lo que se incluye
como Director Gerente a Javier Andreu Lopez.
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Mayo pero que sin embargo comienza su actividad en Marzo de 2007 (esto no es correcto
desde el punto de vista legal) si bien con arreglo a las 6rdenes de traspaso efectivo de
funciones, no es hasta Marzo y Diciembre de 2010 cuando se entiende que legalmente
comienza su actividad, de manera que resulta comprensible que el informe haga mencion a

2007 ya que se trata de una empresa especializada en auditoria y aspectos contables.

La EPT en teoria ejerce dentro de su dmbito territorial, limitado a los municipios que se
integren en la misma, las competencias que, en materia de servicios regulares de transporte
de viajeros interurbanos y urbanos, correspondan a la Comunidad Auténoma de la Regidon de
Murcia y a los municipios que se hayan integrado y delegado sus competencias en la misma
a través del correspondiente convenio. Asi mismo, sefiala que en materia de competencias
de transporte urbano, le corresponderan aquellas que le sean atribuidas mediante convenio
suscrito entre el correspondiente municipio y la Comunidad Auténoma de la Regién de

Murcia. La realidad es que no se ha avanzado aun en ninguno de estos objetivos.

Inicia su andadura de “hecho” a finales de marzo del ejercicio 2007 con el nombramiento y
toma de posesion del Director-Gerente. Al ser una entidad regional de nueva creacién las
primeras actuaciones son las tendentes a lograr una ubicacion adecuada para el

desenvolvimiento de su funcion, asi como a la seleccidn del personal.

Sobre la primera cuestién se ha de seiialar que, ante la imposibilidad por falta de espacio de
ubicacidn en el edificio central de la consejeria de adscripcion se inician contactos con la
Direccién General de Patrimonio. No obstante lo anterior, no es posible proporcionar una
ubicacion satisfactoria, por lo que se decide arrendar unos locales en la Estacion de

Autobuses de Murcia.

En relacion a la seleccion de personal, y siguiendo las instrucciones del Consejo de

Administracién, asi como las previsiones contenidas en la memoria econdmica del

133 e acuerdo con las normas legales aplicables, los Administradores de la EPT tienen que elaborar un Informe
de Gestion que contiene las explicaciones que se consideran oportunas respecto a la situacion y evolucion de la
Entidad, que no forma parte integrante de las Cuentas Anuales, pero que sin embargo tiene relevancia para la
implementacion de las politicas que pone en marcha la EPT.
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anteproyecto de ley de creacion, se contrata, previo el oportuno proceso selectivo, a un
licenciado en economia y a un administrativo para las labores de gestién econdmica y de
secretariado de direccidn, respectivamente. Seguidamente se solicita el alta fiscal, se

procede a la apertura de cuentas corrientes y a la solicitud del presupuesto.

Como seflalamos en la introduccién al estudio del caso, en relacién a la financiacién de esta
EPT, la aprobacion de la ley 13/2006, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Autéonoma de la Regidon de Murcia para el afio 2007, establece las dotaciones

presupuestarias de la entidad por un montante global de tres millones de Euros (3.000.000

€)134.

El total de los 3.000.000€ proceden del apartado de proyecto de gasto nominativo de la
DGTP a favor de la EPT que financia los distintos gastos a ejecutar. Las transferencias
nominativas corresponden a la Seccion 14 (de la entonces denominada Consejeria de Obras
Publicas, Vivienda y Transportes) Subconcepto 44001 correspondiente a transferencias
corrientes por importe de 2.860.000€, mas 140.000€ correspondientes al Subconcepto

b74001 de transferencias de capital.

En la ejecucidn real, como se especifica en el informe, la EPT inicia su andadura el 3 de Mayo
de 2007 solicitando la transferencia del total de la cantidad prevista de capital (140.000€)
mas 860.000€ de la transferencia corriente aprobada, ingresdandose por una parte los
140.000€ el 29 de Mayo y los 860.000€ el 27 de Junio. Las actuaciones de la EPT se
encaminan al afianzamiento de su estructura, lo que implicaba no sélo el inicio de Ia
actuacién profesional por parte de la plantilla recién incorporada (mayo de 2007) sino
también la dotacién de una imagen corporativa propia, con la reserva del dominio

http://www.eptrm.es unos equipamientos informaticos y resto de material de oficina, asi

como ubicacién de su sede social.

En la reunion del Consejo de Administracién de 29 de mayo de 2007, se indica a los

asistentes que las reuniones con los representantes de los ayuntamientos se retrasarian

3% En 2007 el beneficiario es la EPT. Asi se especifica en el art. 4 Ley de Presupuestos de la CARM para 2007

dedicado a la financiacion de Entidades Publicas Empresariales, Sociedades mercantiles, y otros Entes Publicos
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hasta la celebracion de las Elecciones Autondmicas y Locales, como previsidn a una eventual
modificacion de los miembros del propio consejo y de los responsables de transportes de las
corporaciones locales. Sin embargo los resultados son favorables para el partido de gobierno
municipal y regional, y no hay cambios, aunque si hay reorganizacién de funciones y el
consejero Ballesta llega a Obras Publicas, Vivienda y Transporte, que es la consejeria de la
gue depende la EPT. Se encuentra con una entidad que ya esta creada pero no han existido

estudios previos, pues el plan de movilidad se encarga por la Consejeria a finales de 2006.

Conforme avanza el afio, los convenios con las entidades locales no llegan a fructificar quiza
porque, mas alld del tiempo electoral, los miembros de las corporaciones estdn
recientemente elegidos y tampoco en la mayoria de los casos estan asentadas las mayorias
gue permitan aprobar con el suficiente consenso una cesidn de competencias a nivel

supramunicipal.

Por tanto, los 2.860.000 € se destinan 2.611.789€ a financiar convenios con las entidades
locales en materias propias del objeto de la Entidad, de acuerdo con la Ley de creacidén, pero
no se ejecutan en su totalidad al no haberse adherido finalmente el Ayuntamiento para el
que estaba prevista la cuantia, aunque el informe admite que esta bastante avanzado el
estado de negociacidn para que se materialice la colaboracidn. Los restantes 248.211 € se
destinan a financiar adquisicion de elementos fungibles, servicios exteriores, pago de

obligaciones sociales y ndminas del personal de la EPT.

Conscientes de ello, mediante sendos acuerdos del Consejo de Gobierno con fechas 22 de
Junio y 26 de Octubre el gobierno regional aprueba minoraciones por importe de 522.731€y
400.000€ respectivamente, respecto al importe previsto para las subvenciones corrientes,

por lo que no se llegd a gastar la totalidad del presupuesto de gasto previsto para 2007.

Por tanto, en concepto de Subvenciones a la Explotacidon, tan solo se gastan 1.937.269

guedando pendiente al cierre del ejercicio la cantidad de 1.077.269 del total previsto.
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Tabla XIV Presupuesto Administrativo EPT 2007

INGRESOS GASTOS
Transferencias 1.937.269 Gastos de Personal 228.211
Corrientes
Transferencias de 140.000 Gastos en bienes corrientes 70.000
Capital y servicios
Transferencias Corrientes 1.639.058
Inversiones Reales 140.000
TOTAL 2.077.269 2.077.269

Durante 2007 la EPT inicia ronda de contactos con otras autoridades comunes de
transportes existentes a nivel nacional, manteniendo jornadas de trabajo con
representantes del Consorcio Regional de Transportes de Madrid, con la ATM de Barcelona y
con la ETM de Valencia, y teniendo también previstos similares encuentros con los

Consorcios de Sevilla y Almeria, asi como con el Consorcio de Transportes de Asturias.

También en 2007 la EPT se adhiere al Observatorio de Movilidad Metropolitana™>,
dependiente de los Ministerios de Medio Ambiente y Fomento, asistiendo a reuniones de su
Comité Cientifico y sienta las bases para la participacién en la organizacién de las jornadas

técnicas que se realizaran en Valencia los dias 16 y 17 de junio de 2008"%.

La condicion de la EPT como “consorcio deliberativo” a la que hemos aludido anteriormente
se muestra clara en la colaboracion mantenida con el Ayuntamiento de Murcia. Se
mantienen reuniones con representantes de la Concejalia de Transportes para articular un
grupo de trabajo que integre a miembros de la Direccién General autonémica con la
finalidad de crear un foro permanente para el disefio de las politicas de movilidad apara la

zona de Murcia y su drea de influencia asi como la puesta en marcha de los mecanismos de

35 En adelante OMM

El OMM resume y analiza las cifras clave para examinar la movilidad urbana desde un triple enfoque
sostenible: el econdmico, el social y el medioambiental; teniendo como objetivos reflejar la contribucion del
transporte publico en la mejora de los entornos urbanos, describir el papel de las ATP’s en consecucion de un
transporte publico atractivo y de calidad y con capacidad de adaptacion a las nuevas demandas, asi como
articular un grupo de interlocucion vdlida con las autoridades nacionales con competencias en al materia.
(verificar en web)

136
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colaboracién y compensacion econdmica mas eficientes. Asi mismo, se participa con el

Ayuntamiento en la financiacién del Foro de Movilidad Eurocities 2008.

Esta colaboracidn con las corporaciones locales no se limita a Murcia, ya que segun se indica
en el informe de auditoria representantes de la Concejalia de Transportes del Ayuntamiento
de Cartagena, “muestran interés por iniciar tramites tendentes a la adhesién a la EPT” y
simultaneamente se invita a la EPT a formar parte de la mesa de movilidad contemplandose

la puesta en funcionamiento de la mesa regional de movilidad.

Incluso en este afio se mantienen las reuniones de trabajo con los Ayuntamientos de Molina
de Segura, Alguazas, y las Torres de Cotillas, a que nos hemos referido, y que son resultado
de neutralizar las intenciones del ayuntamiento de Murcia para liderar el proceso de
creacion de un érgano de coordinacion municipal que pudiese hacer sombra a la EPT. A este
interés del ayuntamiento se refiere el técnico de la EPT entrevistado cuando afirma que
“siempre se hablo del interés que puso el Ayuntamiento de Murcia en crear, durante tal
etapa previa a la creacion de la EPT, el “Consorcio de Transportes de la Ciudad de Murcia”,
en el que pretendian tomara parte la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y el
Ayuntamiento de Murcia, por cuanto que el nucleo central y mds importante del transporte
publico de viajeros en autobus en la Region de Murcia, se centraba en el municipio de

Murcia.”

Simultdneamente a los inicios de la EPT, el Ayuntamiento de Murcia apuesta sin embargo
por un modelo de transporte en el que el tranvia es el protagonista absoluto. Asi lo destaca
el diputado Ofate al destacar que “(...) En el mayor municipio de la region que es Murcia
aparece también en aquel tiempo la idea del tranvia que es la figura fundamental en lo que
viene a ser el transporte urbano, y que entra en colision o en competencia muy directa con lo
que podia ser la rentabilizacion de determinadas lineas de autobuses, a las que como punto
de inicio se les prohibe desarrollar determinados recorridos que eran rentables,
fundamentalmente universitarios, solo para hacer un hueco, para fabricar un nicho de

mercado artificial a una empresa“.
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Ya se habia puesto en marcha el tramo experimental y se habia encargado un estudio de
viabilidad a la empresa “EPYPSA” que concluyd destacando la importancia estratégica del
tranvia en el nuevo sistema de transporte del municipio de Murcia, de forma coincidente
con las intenciones y la linea marcada por el Alcalde. En consecuencia, sin quererlo y
haciéndose una referencia superficial a él en la Ley de creacién de la EPT, el tranvia se

Ill

convierte en el “campo de juego” donde la red de actores regionales y locales van a negociar
sus intereses y van a hacer patente sus relaciones de poder, un “campo de juego” en el que
las RIG cobran protagonismo como entramado de interacciones que tienen lugar entre los
actores de los distintos niveles de gobierno, produciéndose situaciones de conflicto, o de

dependencia de poder entre los niveles regional y local.

Buena prueba de ello es la respuesta de D. Antonio Castillo, Concejal de Transportes del
Ayuntamiento de Murcia, en la siguiente pregunta: Considerando la creacion de la EPT como
una estrategia troncal de la politica publica de transportes de la Region de Murcia ¢ Como

valoraria la fase de decision? ¢y la fase de su implementacion?

“En cuanto a la decision, considero que era una buena idea, y en concreto mi sintonia con sus
dirigentes tanto el Director Gerente como el Consejero era muy buena. Compartiamos la
necesidad de reagrupar en una sola voz todos los problemas de coordinacion en materia de

transportes.

La implementacion sin embargo fue erronea pues las negociaciones con los Ayuntamientos
no discurrieron en la linea que se preveia. Existid una cierta beligerancia entre
administraciones autondmica y municipal, con las operadoras de transporte por medio y
acercdndose a donde mds conviene a sus intereses empresariales. El proyecto del tranvia se
asumio como bandera por el Ayuntamiento, pero la EPT apostaba por un tranvia
metropolitano, no hubo acuerdo en la contribucion econdmica que cada administracion
debia realizar, lo que hizo que se marcaran posiciones entre ambas, llegando a situaciones
como distinguir a los autobuses interurbanos intramunicipales y regionales con una imagen

corporativa institucional, diferente a la de los autobuses urbanos de la concesion municipal.”
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El tranvia es la clave de béveda. Para el Ayuntamiento, porque lo define como estratégico en
el estudio de viabilidad encargado y en el PMUS que posteriormente elabora, y para la EPT,
gue, atenta a las intenciones municipales y congruentemente con la mencién que se hace al
mismo en la Ley de creacién, considera que en su estrategia general de transporte, el
sistema de transporte metropolitano pasa también por tener en cuenta un tranvia entre

Murcia y los municipios de Alcantarilla y Molina™*’

. Pero también es la “pieza angular” para
un actor particular por el que pasan todos los planteamientos que se hagan en materia de
transporte, el grupo LATBUS. El grupo LATBUS ha sido el operador por excelencia en el
transporte de Murcia, pues a su condicidn de concesionario regional interurbano, se unia la
de concesionario municipal, de manera que nadie mejor que esta empresa ejemplifica con
cierto pragmatismo los problemas que se derivan de la dislocacién competencial del
transporte, y bien que venia al juego de la RIG, el hecho de que fuese concesionario del
transporte regional y local. Esta uniformidad u homogeneizacion concesional simplificaba las
RIG y las hacia mas llevaderas.

I o"

Y el tranvia es una pieza codiciada también para el “super-operador autondmico-local”,
porque aungue siempre habia recelado en sus inicios, cuando llega a la conviccidén de que la
apuesta del ayuntamiento por el tranvia es definitiva, se le invita indirectamente a participar
en la licitacion de la linea 1 ofreciéndosele posteriormente una participacion en el
accionariado de una de las empresas participantes. Bien es verdad que entonces habia un
contexto de huelgas en la empresa, pero lo cierto es que LATBUS renuncié a entrar en la
sociedad del tranvia, aludiendo a problemas financieros, y a partir de ahi, el “idilio” se
rompié y LATBUS, que al principio tenia la intencién de hacerse con el tranvia, de capturar al
arbitro, para seguir dominando el juego de las RIG como siempre habia hecho, pasé a
considerar que el tranvia le hacia la competencia a sus autobuses. Es decir pasé de querer
participar en el proyecto del tranvia a considerarlo un enemigo®®, pasé en definitiva de

estar con el ayuntamiento a estar contra el, adoptando una estrategia de aproximacién a la

CARM que al fin y al cabo seguia otorgandole subvenciones, o en su caso, aprobaba una

37 “Obras Publicas destina medio millén de euros para estudiar la linea del tranvia” Diario la Verdad
30/11/2007

38 | ATBUS: «Modificaremos lineas para no coincidir» (Diario la Verdad, 31/10/2007)
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inesperada subida de cinco céntimos en las tarifasl39, gue causé malestar entre los usuarios,
quizd para compensar ese “nicho de mercado” que se habia generado a favor de las

empresas del tranvia a costa de LATBUS.

El informe de gestién sin embargo sefiala que estan “bastante avanzadas” las
conversaciones con los Ayuntamientos de Murcia, Cartagena y Molina asi como que estdn
siendo “objeto de atencion destacada” por idéntico motivo los Ayuntamientos de Alguazas,
Alcantarilla, Santomera, Beniel o las Torres de Cotillas. Incluso se indica que se prevé
mantener encuentros con los municipios de Lorca, Cieza, o la Unidn, bastante alejados del
Area Metropolitana de Murcia, que en contra de lo indicado por su denominacién inicial que
habla de “EPT de la Regidon de Murcia” se considera en la practica su ambito natural de

actuacion.

Aunque pueda considerarse como un error semantico segun se destacé en el debate politico
por el grupo parlamentario popular, puede resultar sintomatico el cambio en la
denominacion de la EPT entre el anteproyecto de Ley de creacidn que aprueba el Consejo de
Gobierno y el texto del proyecto que se remite a la Asamblea. Asi se deja constancia en la
iniciativa legislativa presentada por el grupo parlamentario socialista el 6 de Marzo de 2006
en la Comisidn de asuntos generales e institucionales y de la unién europea, una iniciativa en
la que se presenta la enmienda a la totalidad del proyecto, al considerar que no recoge las
consideraciones del informe del Consejo Juridico. Mientras el Anteproyecto que aprueba el
Consejo de Gobierno, habla de EPT de la Region de Murcia, el texto que se remite a la
aprobacién del parlamento autondmico habla de EPT de Murcia. Podria pensarse en un
simple olvido de no ser por la opinidon que en cuanto a la extension del ambito territorial
desde Murcia y su zona de influencia hasta el resto de municipios de la Regién, expresd el
CES en su informe, que luego fué secundada con cierto reparo por la DGTP, que parecia mas
favorable a limitar la EPT a Murcia y su Area metropolitana de influencia. Por ello, mas que
un error, bien pudiera parecer una “traicién” del subconsciente, y que en el fondo lo que se

pretendiera regular fuera el transporte en el ambito metropolitano de Murcia.

9 “Indignacion ciudadana por la subida del billete del autobus sin previo aviso” (Diario la Verdad, 19/4/2007)
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En realidad, y errores aparte, lo que es cierto es que en el proceso de adhesién de
Ayuntamientos, el verdadero “escollo” era Murcia, no solo por razones demograficas sino
también por ser titular de las concesiones urbanas de transporte y haber dirigido su politica
de transportes hacia un modelo de tranvia municipal, obviando al resto de municipios

afectados del Area Metropolitana.

Sin embargo a pesar de los buenos propésitos lo cierto es que la EPT a cierre del ejercicio, no
integra en su estructura a ninglin Ayuntamiento, pues contindan renuentes a su adhesion,
por lo que no habiéndose ejecutado las cantidades previstas para tal fin, se prorrogan para
el 2008, y esta es la verdadera razén de que se prorroguen para 2008 las cantidades
previstas para esta finalidad, siendo en consecuencia aparente la disminucion en el

presupuesto de la EPT prevista para el siguiente afio.

5.3.5 LA LUCHA POR LIDERAR EL PROYECTO DE CREACION DE UNA
AUTORIDAD COMUN DE TRANSPORTE

El presupuesto previsto para 2008 seguln Ley de Presupuestos Regional**° es de 1.000.000 €
distribuido en 860.000€ para transferencias corrientes y 140.000€ de capital. No obstante, el
informe de gestion que forma parte de la auditoria de 2008, indica que el presupuesto global
asciende a 5.162.218€, correspondiendo 590.000€ a operaciones corrientes y 4.572.218€ a

capital.

El afno 2008 comienza con la intencidn de que sea el de la consolidacién de la estructura de
la EPT y el de la puesta en marcha de las primeras actuaciones perceptibles por la
ciudadania. Para ello la EPT tiene que contar medios humanos y por ello reclama una
ampliaciéon de plantilla que permita afrontar estas actuaciones con ciertas garantias. Se
pretende la incorporacion de un Ingeniero superior y un auxiliar administrativo,
procediéndose a la contratacidon de un Licenciado en Derecho para la realizacién de las
labores de indole juridica como la elaboracion de informes y pliegos, realizdndose los

tramites oportunos para su colegiacion. Asi mismo, se mejoran las condiciones del personal

0 |ey 10/2007, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de la Region de

Murcia para el ejercicio 2008
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laboral que integra la EPT procediendo a la contratacion de un seguro médico privado

mediante contratacidn menor y tras haber solicitado tres ofertas.

Asi mismo, se plantea un cambio de ubicacidn desde la Estacidn de Autobuses de la capital
murciana a un espacio que permita albergar a la totalidad de la plantilla. En este sentido el
informe de gestidn habla de “un meticuloso proceso de busqueda y comparacion de locales,

con la vista puesta en una inevitable ampliacion de plantilla una vez definidos los objetivos”.

Hay cambios en la composicion del Consejo de Administracion incluyéndose junto a la
Directora General de Transportes'*! al alcalde de Murcia como vicepresidente. Asi mismo la
composicion se completa con un secretario, que como siempre recae en la figura de un
funcionario de la Direccidon General y con cinco vocales. Todos los miembros ostentan
puestos de cobertura por libre designacion bien de perfil politico, o bien de perfil técnico.
Ademds, la participacidn de los actores publicos en los érganos de gobierno y asesoramiento
de la EPT no estaba compensada, y esto pudo provocar la aparicidn de coaliciones politico
administrativas extrainstitucionales con actores privados, a fin de liberarse de las
limitaciones del marco de colaboraciéon, de manera que cuando surgen problemas de
financiacién para el operador, las reuniones no tienen lugar en la EPT ni en sus érganos de
gobierno, en cuya composicion el Ayuntamiento de Murcia se vé descompensado, sino fuera
del alcance de la EPT. A fin de procurar que se sienta “comodo” se otorga al ayuntamiento
una vicepresidencia de la EPT. El diputado Ofate contesta a la pregunta sobre si la EPT ha
sido eficaz para el transporte publico haciendo referencia a la ponderacién del peso
econdémico indicando que “Quizd habria sido necesario buscar una ponderacion del peso en
la toma de decisiones desde los dos puntos de vista, digamos, el peso territorial y de

poblacion y también de la repercusion de la decision tuviese sobre el municipio sobre el que

L 1a DGTP, con su Directora a la cabeza, cobra un inusitado protagonismo hasta que, cuando tiene lugar el

nombramiento del nuevo Gerente de la EPT José Guillén en Julio de 2008, va remitiendo. Hasta entonces lidera
la EPT, que estd en estado de hibernacion, y hace suyas las competencias atribuidas a la EPT por Ley, como el
otorgamiento de subvenciones de transportes para la puesta en marcha de planes de movilidad “Obras Publicas
destina tres millones de euros a subvencionar proyectos de transportes y carreteras (Diario la Verdad 14/4/08)
o cuando subvenciona el unibono universitario para evitar que la subida de tarifa por el ayuntamiento recaiga
en el usuario “La Comunidad Auténoma sufragard con 0,50 euros mds el transporte universitario” (Diario la
Verdad 29/8/08)
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se estaba decidiendo, porque efectivamente alguien, en fin hablamos del municipio de
Murcia, municipio de Cartagena, con un porcentaje tanto en términos de mercado como de
volumen de lineas notables, tenga que pasar por el filtro de alguien que sin estar afectado y
sin tener competencias, en un momento determinado pudiera seguir directrices en alguna
votacion para ayudar a decisiones de otros distintas del propio interés del municipio eso

puede dar lugar a que alguien se rebele”

En la reunion del Consejo de Administracion del 12 de Febrero de 2008 se habla de la
adhesién de entidades locales, uno de los objetivos previstos por la Ley de creacion, de la
integracidn tarifaria, y también de la elaboracién de un libro blanco del transporte publico.
Es el afo en el que comienzan las actuaciones realmente en la EPT, o al menos se intenta, ya
gue en la practica los resultados quedan lejos de las anheladas integraciones, modal,
tarifaria y administrativa, y no se traducen aun ni en la creacidn del unibono regional, ni en

el centro de control del transporte.

La integracion tarifaria esta también prevista por la Ley de creacion, pero se considera que la
creacidon de un marco tarifario comin donde se desarrolle un sistema integrado de medios
de transporte publico, es un objetivo estratégico para 2008, por lo que se mantienen
contacto con empresas consultoras con experiencia en otras comunidades auténomas. A tal
efecto se elaboran los pliegos de clausulas administrativas y de prescripciones técnicas para
gue sean informados por el Servicio Juridico de la Secretaria General de la Consejeria y
facilitar el trabajo de la mesa de contratacion. Se planifican reuniones de trabajo con
operadores y con las corporaciones locales para iniciar el proceso de integracion zonificado y
gradual que asegure la implantacion de la estrategia a medio plazo en todo el territorio
regional. Concretamente el 6 de Octubre tiene lugar una reunidn bilateral entre el consejero
Ballesta y Fenebus para el estudio de nuevas férmulas concesionales, con mejoras de
modernizacidn a cargo de las empresas a cambio de una ampliacidn del plazo de la
concesion, en lo que no es si no el germen del futuro sistema integrado de transportes que

se pondra en marcha en 2009.

Con fecha 13 de Noviembre se firma Convenio de colaboracién con LATBUS para el fomento

y mejora del transporte publico universitario. Se busca la implantacion del “unibono” pero

213



se empieza por la Universidad, y no cualquiera, en concreto la Universidad de Murcia, bien
conocidas por el Consejero y Director Gerente por su pasado profesional, y también por la
relevancia que en cuanto a ingresos presenta para LATBUS la linea 39 que une el campus de
Espinardo con el centro de Murcia. Se pretende por tanto la implantacion del Unibono
universitario para lo que el Convenio se traduce en una aportacion de 910.000€ desde el 1
de Enero de 2007 hasta el 31 de Diciembre de 2008. Es decir, siempre segun datos
contenidos en el informe de gestién, se firma a finales de 2008 con una vigencia
“retrospectiva” de casi dos afios hacia atras. También se nota en esta medida una falta de
coordinacion pues cuando instaura el unibono universitario la EPT piensa en los estudiantes
de la UMU™, pero no en los de la UPCT*, que finalmente consiguen igualmente una
bonificacién gracias al apoyo de la Consejeria de Universidades y Empresa. El 4 de
Noviembre tiene lugar una reunién entre el consejero Ballesta y el alcalde Camara (que aqui

acude en su condicién de presidente de la FMRM™**

) para extender el unibono universitario
de la UMU al resto de municipios, otorgandose a tal fin 180.000€, frente a los 500.000€ que

para el 2008 costé en el caso de Murcia.

Se prevé en 2008 la elaboraciéon de un Libro Blanco del Transporte Publico Regional, que
sirva de referencia en el desarrollo de las politicas de transporte sostenible y movilidad por
las administraciones implicadas, asi como la elaboracidn de un Atlas del Transporte Regional

que sin embargo no se presenta hasta 2009'.

Hacia finales del afio 2008, la EPT saca a licitacidn entre otros los proyectos de contratacion
de portal web de la Regién de Murcia por importe de 43.221,60€, del equipamiento
informatico del centro de proceso de datos de la EPT, precursor del centro de control del
transporte publico y la puesta en marcha de lo que se denomina “plataforma tecnoldgica
para disponer de la informacidn de monética derivada del transporte de viajeros por

autobus en la Regién de Murcia de forma unificada”. Los tres proyectos salen a licitacion por

142 . . .
Universidad de Murcia

Universidad Politécnica de Cartagena

Federacion de Municipios de la Regién de Murcia

145 “g| Atlas Regional de Transporte recoge los horarios y rutas de la red de transporte publico” Diario la Verdad
11/5/09)

143
144

214



importe de 46.400€'*°, 69.484€ y 115.884€, superior al limite previsto para que el Director
Gerente pueda ejercer sus facultades de contratacién delegadas'®’ por el Presidente de la
EPT y Consejero de Obras Publicas. Para la gestion del seguimiento técnico de cada uno de
los pliegos no se cuenta con el personal propio de la EPT sino que se contrata una asistencia
técnica, en lo que podria calificarse como una “externalizacién funcional” de una previa

“desconcentracion” también “funcional”.

i us funci , u u
Pero la EPT no desatiende sus funciones como foro de debate, tan acentuadas durante este
primer ciclo de implementacion “potencialmente ejecutiva”, y asiste a las reuniones de

trabajo de Noviembre y Febrero del OMM.

El transporte publico se sigue promocionando con acciones como la firma el 23 de Diciembre
de un Convenio de colaboracién con FENEBUS-Murcia para la realizacién de la campafia
“Eldiade” a fin de ofrecer a los usuarios transporte gratuito durante los cuatro Domingos de
Diciembre en las lineas de transporte de viajeros interurbano competencia de la EPT. A tal
fin se otorgan a FENEBUS 210.000€. El convenio se firma con vigencia comprendida entre el
1 vy el 31 de Diciembre pero la campafia “Eldiade” también se celebra en Junio de 2008,
aunque en este caso el coste del billete de los 226.850 viajeros que segln las encuestas que
realiza la EPT, viajaron durante los Domingos de Junio, son sufragados con base al
presupuesto de la propia Entidad. La campafa se califica de “pionera” y se destaca que ha
supuesto un incremento de viajeros “no cautivos” respecto a los que “se ha conseguido que

conozcan y utilicen este medio de transporte publico”.

También con fondos del Ministerio de Fomento'*®, se pretenden financiar otras iniciativas

como las paradas de autobus con informacién “bluetooth”, acceso a internet para usuarios

Y® En el informe de gestion se hace mencion a esta cantidad para la puesta en marcha del Portal Web de la

Region de Murcia, aunque al hacer referencia a las ayudas de la Orden FOM/2219/2008 se dice que el
presupuesto para el proyecto es de 43.221,60€ que es la cifra que se ha indicado anteriormente

" Mediante Orden de 11 de abril de 2007, de la Consejeria de Obras Publicas, Vivienda y Transportes, el
Presidente de la EPT (Consejero de Obras Publicas, Vivienda y Transportes, delega varias competencias en el
Director Gerente de la Entidad Publica de Transporte de la Region de Murcia, entre ellas, las de realizacion de
contratos menores.

8 ORDEN FOM/2388/2008, de 24 de julio, por la que se publica la convocatoria para el afio 2008 de las ayudas
a programas piloto que promuevan la movilidad sostenible en dmbitos urbanos y metropolitanos que
contempla como lineas de actuacion las siguientes: a) Desarrollo e implantacion de planes de movilidad en
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de autobus, terminales de autorecarga, el referido portal web de transporte, la dotacidn de
sistemas de informacidn bluetooth, o el desarrollo de un “sistema de apoyo a la explotaciéon
multiflota avanzado” con presupuesto de 583.948€. Como se ha indicado, durante este afio
la EPT saca a licitacién el equipamiento informatico de este del centro de control de
transporte, por importe de 69.484€, pudiendo ser proyectos complementarios o similares,

aunque con denominacion distinta.

En cualquier caso, en cuanto que algunas de estas iniciativas no estdn claramente
relacionadas con las lineas de actuacién financiables, el Ministerio tan sélo otorga ayudas
para el Sistema de Apoyo a la Explotacién por importe de 268.616€, del portal web de
Transporte por importe de 19.882€ y para la celebracién del Il Foro de Movilidad por

importe de 19.033€.

También se aprovechan las subvenciones otorgadas por el Ministerio de Fomento para la
realizacion de estudios y acciones de difusion'®® para la elaboracién del Atlas del Transporte
de la Regidon de Murcia y para la Organizacidn y celebracion del Il Foro de la Movilidad de la
Regién de Murcia. Aunque en el informe de gestién no se indica lo que cuesta la celebracién
de este Foro, se conceden 19.033€ de los 22.932€ solicitados y también se utilizan estas

ayudas para la edicion de las ponencias del | Foro de la Movilidad de la Region de Murcia.

La intencidn de la EPT de liderar el proyecto del tranvia, que se inicié desde el Ayuntamiento
de Murcia, resulta clara, cuando con apoyo en estas subvenciones del Ministerio de
Fomento™®, se encargan estudios de viabilidad para la construcciéon de plataformas

reservadas en las carreteras de Murcia-Alcantarilla y Murcia-El Palmar. Sin embargo, al

empresas y centros de actividad. b) Medidas de mejora y optimizacion de la explotacion del transporte publico.
c) Medidas de gestion del trdfico urbano. d) Marketing personalizado del transporte publico. e) Medidas de
apoyo al transporte no motorizado. e) Optimizacion de la logistica de distribucion de mercancias. f) Mejora de
la sequridad en el transporte.qg) Planes y medidas para reducir las necesidades de movilidad e i) Mejora de los
procesos de participacion publica en la elaboracion de Planes de Movilidad Sostenible o de otras actuaciones en
medio urbano.

9 Orden FOM/2219/2008, de 22 de julio, por la que se aprueban las bases reguladoras, y se realiza la

convocatoria para el afio 2008, de las Subvenciones para la realizacion de estudios y acciones de difusion
relacionados con el transporte, sus infraestructuras, y las demds competencias del Ministerio de Fomento.

20 fn concreto, mediante las concedidas en la Orden FOM/2219/2008 de 22 de Julio
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margen de la disputada cuestidn del liderazgo politico, es cierto que las intenciones del
Ayuntamiento, aln siendo posiblemente comunes en cuanto a la necesidad de contar con el
tranvia como medio de transporte para articular el sistema metropolitano de movilidad,
diferian en cuanto al disefio y prioridades de trazado, pues se apostd por la conexién con
centros comerciales y universidades en lugar de por la conexidon sur con hospitales y
pedanias, lo que fue duramente criticado por la oposicidon municipal y parte de la

ciudadania.

En cuanto a la cooperacién con Ayuntamientos de la Regidén, que es uno de los objetivos
estratégicos de la EPT, “tras varios encuentros y conversaciones con el Ayuntamiento de
Murcia, el pasado 29 de Septiembre se firmdé un acuerdo de intenciones para la cooperacién
institucional en materia de transporte publico entre la EPT y el Ayuntamiento” como se

indica en el informe de gestion.

El acuerdo de intenciones politico contempla aspectos “tan declaradamente importantes por
ambas partes como la participacion de la entidad en las nuevas politicas de transporte
promovidas desde el Ayuntamiento” que pivotan alrededor del tranvia urbano (no
metropolitano, aun a pesar de estar esta idea en el subconsciente) como medio principal de
transporte, “el establecimiento de lineas subvencionales (no especifica por quien) y grupos

de seguimiento para las actuaciones que se prioricen.

También en 2008 segun informe de gestion, el Ayuntamiento de Cartagena finalmente
solicita de manera formal su integracion en la EPT mediante acuerdo del pleno de la Junta de
Gobierno, y en correspondencia, traslada la invitacién a la EPT a formar parte de la Mesa de
Trabajo del Foro Local del Ayuntamiento, aspecto al que ya se hacia mencién en el informe
del afio 2007 con la denominacién de mesa de movilidad***. Se indica asi mismo como logros
de la participacion de la EPT en otros foros de debate relacionados con el transporte
regional, como la Estrategia de Movilidad Sostenible de Cartagena, y en el Pacto ciudadano

por la Movilidad Sostenible.

1 pagina 212 del informe de auditoria de 2007
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Asi mismo, se ha recibido la solicitud de ingreso de otros Ayuntamientos, como Lorca,
Molina, Alcantarilla, Alhama, Bullas, Calasparra, Ceuti, Puerto Lumbreras, Santomera,
Mazarrén, Moratalla, y Mula, estando prevista la de otros como Alguazas, Archena, Beniel,
Blanca, Caravaca, Cehegin, Cieza, fortuna, La Unidn, las Torres de Cotillas, Librilla, Lorqui,

Pliego y Yecla.

Con fecha 29 de Diciembre se firma con el Ayuntamiento de Murcia un convenio de
colaboracién con vigencia de 1 de Enero de 2007 a 31 de Diciembre de 2008, para el
fomento, promociéon y mejora del transporte publico de viajeros en Murcia y su area de
influencia, que se traduce en una subvencién de 2.560.000€, con la intencién de facilitar por
una parte la realizacion de estudios técnicos para la implantacion de nuevos modos de
transporte, estudios y planes de movilidad y por otro lado para la financiacién de la
bonificacién que se aplica por el Ayuntamiento al transporte publico de viajeros. Aunque no
se dice expresamente en 2008 el grupo LATBUS todavia era el concesionario de las 11 lineas

de transporte publico regular de viajeros de caracter urbano.

5.3.6 LA MUNICIPALIZACION DE LA EPT Y LA CREACION DEL SISTEMA
INTEGRADO DE TRANSPORTE COMO ESTRATEGIA PARALELA A LA CREACION
DE LA ENTIDAD

Segun Ley de Presupuestos Regional®*?, las cuantias previstas por el presupuesto de 2009
para gastos corrientes se mantienen igual que en 2008 por importe de 860.000€ , y por el
contrario las operaciones de capital aumentan significativamente pasando de los 140.000€ a
2.140.000%€, si bien como se indica en el informe de gestién gran parte de los proyectos
iniciados a finales de 2008 contindan en ejecucidén en el ejercicio 2009. En cuanto a los
medios humanos se procede a la contratacién de un técnico para desarrollar las funciones
gue se derivan del Plan de Actuacion de la Entidad, y se suscribe con fecha 7 de Septiembre
Convenio de cooperacién educativa con la Universidad de Murcia para contar con

estudiantes becarios de Ultimos cursos de carrera o recién titulados.

152 Ley 8/2008, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia para el ejercicio 2009.
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La composicion del Consejo de Administracion sigue contando con el Presidente,
vicepresidentes y Secretario, ademds de los vocales, cuatro de los cuales actuan en
representacion de las Consejerias de Obras Publicas, de Economia y Hacienda, de la DGTP y

el propio Director Gerente. A ellos se unen 36 Alcaldes de los ayuntamientos adheridos.

Sin embargo, dos son las lineas estratégicas en torno a las cuales se planifica la actividad de

la entidad para este afio:

e La adhesién de gran parte de los ayuntamientos, hasta conseguir la integracion
progresiva de la totalidad de los que conforman la Regidn, lo que en palabras
del informe “marca un punto de inflexion en materia de colaboracion
institucional a partir del cual se iniciard un fértil proceso de cooperacion que nos

permitird avanzar en las lineas de accion de fomento del transporte publico”.

e Laadhesién/integracion de los operadores de transporte a través de la creacion
del Sistema Integrado de Transporte Publico de la Region de Murcia y
modernizacion de las concesiones de transporte publico de viajeros, que

Ill

supone una estrategia para que las concesionarias se “suban” al “tren de la
modernizacidon” e incorporen las novedades tecnoldgicas puestas en marcha
por los proyectos financiados por la EPT, a cambio de una prérroga en el plazo

de duracién de sus concesiones.

Se pretende implementar la integracion administrativa de la EPT con la adhesiéon de
Ayuntamientos y de operadores. La incorporacién de los ayuntamientos es lenta pero

progresiva™?, ya que requiere cierta burocracia con la formalizacién de la solicitud por los

33 4 os ayuntamientos de Cartagena y Lorca solicitan su integracion en la Entidad Publica del Transporte de la
Regidn” (http://www.laverdad.es/murcia/20090419/local/region/ayuntamientos-cartagena-lorca-solicitan-
200904192013.html en Diario la Verdad 19/04/09) pero esta integracion que se anuncia varias veces, no se
produce hasta mds tarde. Después continua la integracion con la solicitud de los Ayuntamientos de Calasparra,
Villanueva del Rio Segura, Lorqui, Fortuna, Blanca, Las Torres de Cotillas, Bullas y Ricote
(http://www.laverdad.es/murcia/20090606/local/region/ocho-nuevos-municipios-region-200906061824.html)
en Diario la Verdad de 6/6/2009).

El 4/7/09 se suman otros siete municipios con lo que en total ya son un 60% del total y finaliza con el objetivo
casi conseguido “Ballesta satisfecho por la integracion de todos Ayuntamientos en la Entidad del Transporte”
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organos de gobierno locales, para posteriormente y previa propuesta de la EPT a través de
su Presidente y Consejero de Obras Publicas, ser aprobada por Consejo de Gobierno

autonomico.

La titularidad de las concesiones segln el sistema de distribucién competencial, corresponde
a la DGTP de la CARM, y sin embargo se integra en los érganos de gobierno a la mayoria de
los ayuntamientos de la Regidon, de manera que si lo que se quiere es regular el
funcionamiento del sistema de transporte regional, se cuenta con ayuntamientos cuyo peso

competencial es minimo.

Admitida la necesidad de contar con una autoridad comun de transporte, el problema de Ia
“forma institucional” se solventd optando por la figura de Entidad Publica Empresarial en
contra de la opinién del Consejo Juridico, y esta forma institucional, no permitia la
participacién de los entes en posicién de igualdad, como si lo permitia por el contrario la
formula del Consorcio, a la que el Consejo Juridico también hacia referencia en su informe,
bien que en sentido “propio” como figura de cooperacidn o de intervinculacion entre los

diferentes niveles de gobierno.

La cuestion de la forma institucional del organismo de concentracidon de competencias, esta
inescindiblemente unida a la del ambito territorial de actuacidn, y también a la de las
competencias y su traduccidén en términos de participacién econémica. {Qué competencias
tenian atribuidas los Ayuntamientos en la EPT al margen de que en la Ley de creacion no se
hacia referencia a ellas? Eran los vocales del Consejo de Administracién de una empresa, sin
capacidad de veto. El espacio para el juego de las RIG no puede venir delimitado por el papel
de vocal en un consejo de administracién de una empresa, al menos en el caso de los
municipios pequefos. No es posible hacer “tabla rasa” ya que son muchas las variables que

influyen en las RIG para que queden limitadas al voto favorable a la realizacién de contratos

(http.//www.laverdad.es/murcia/20091017/local/region/ballesta-satisfecho-integracion-todos-
200910171323.html Diario la Verdad 17/10/09)

El objetivo estd “casi” conseguido, pero hay que sacar la noticia, aun cuando aun faltan por unirse ocho
municipios que estdn pendientes de aprobacion del Consejo de Gobierno.
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programa con operadores que optan a concesiones interurbanas regionales pero que no
prestan servicios de cardcter urbano. Este andlisis a lo mejor vale para municipios de baja
densidad de poblacién en los que el transporte no es un servicio esencial conforme a la
normativa de régimen local, pero no valdra en municipios con mas de 50.000 habs. o para
areas metropolitanas, que es verdaderamente el dmbito de actuacién donde los organismos

de concentracién se mueven mas comodamente, y justifican su razén de ser.

Uno de los entrevistados que participd en el debate de enmiendas, el diputado Molté,
sefiala en este sentido que “Hablar de relaciones intergubernamentales, cuando por parte de
los Ayuntamientos de la Region, apenas unos pocos prestan el servicio, dado que vienen
obligados competencialmente en funcion del nimero de habitantes, puede parecer excesivo
(...) habia poco que coordinar en los Ayuntamientos, porque salvo Murcia, Cartagena, Lorca,
Molina de Segura y Yecla, con transporte urbano, la competencia interurbana

es autonémica”

Por otra parte, durante todo el afio se trabaja duro para la consecucion del segundo de los
objetivos, la integracién de los operadores de transporte, si bien no es hasta el 2 de
Diciembre cuando se firman contratos programa con las treinta y cinco concesiones vigentes
de transporte interurbano, y ello con el fin de facilitar el “(...) efectivo control por parte de la

EPT de la correcta provision de la oferta de transporte publico de los concesionarios”.

Resultan muy ilustrativas a los efectos de sentar las directrices de la politica de transportes
de la Regién de Murcia, las consideraciones que se hacen en el predmbulo de la Ley™*, ya
que responden a los que se entiende deben ser los pilares del transporte de viajeros en

ausencia de un auténtico plan estratégico de transportes™”.

En congruencia con el Libro Blanco de Transporte Europeo y la Estrategia de Movilidad

Sostenible analizadas en anteriores apartados, la Ley 10/2009 otorga un papel protagonista

% ey 10/2009 de 30 de Noviembre de creacion del Sistema Integrado de Transporte y modernizacion de las

concesiones de transporte publico regular permanente de viajeros por carretera.
% 4 cuya propuesta se refiere la Ley de creacion de la EPTRM atribuyéndola al Consejo de Administracion y que
sin embargo no ha llegado a elaborarse en su corta existencia.
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a la creacidén de la EPT como instrumento clave para la consecuciéon de un Sistema de
Transporte moderno, sostenible y adaptado a las necesidades de los usuarios y considera
gue es el momento idéneo para mediante la misma, controlar la gestion de las concesiones y
modernizarlas para satisfacer las necesidades de los viajeros-clientes, de manera que la EPT
pierde la condicidn de eje vertebrador de la politica de transportes para adquirir la condicidn
de ente instrumental con el que conseguir los objetivos del Sistema Integrado de

Transportes.

La estrategia en consecuencia que la Ley articula en torno a este objetivo ambicioso y en

torno al cual pivota la politica de transportes regional, es doble:

e Por una parte, crear el Sistema Publico Integrado de Transporte de Viajeros,
como marco comun de referencia que permita coordinar los diferentes
modos y servicios de transporte y que facilite al usuario una movilidad sin
interrupciones. Para ello la figura de los contratos-programa cobra una
especial relevancia como instrumento técnico a través del cual se fijan las
condiciones de prestacion de las distintas concesiones, estableciéndose las
obligaciones asumidas por los operadores y por la administracion, y sirve
también de eficaz instrumento de control para que la EPT controle la

provisién de la oferta de servicio publico por el concesionario.

e Por otra parte, la modernizacién de las concesiones, para lo cual la Ley
dispone una serie de parametros que seran oportunamente desarrollados
por los contratos-programa de cada concesién y que supondran el esperado
salto cualitativo que hara mas atractivo el transporte publico para el

ciudadano.

Entre ellos cabe destacar, la inclusién de Sistemas Inteligentes de Transporte, en el
entendido de que su utilizaciéon por los operadores facilitara la coordinacién intermodal
entre ellos mediante un Sistema de Apoyo a la Explotacién que permitird la localizacidon
georeferenciada de las flotas de vehiculos y que como hemos dicho sale a licitacion el ano
2008. Este servicio servira ademas para la implantacidn de politicas de integracidn tarifaria

mejorando la explotaciéon de los servicios y el control sobre los costes de los mismos,
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generalizando mediante el oportuno sistema de monética 16 |a utilizacion de titulos
integrados con transbordo despenalizado superando en este campo la tradicional
dislocacion de competencias entre administraciones, y por ultimo, facilitara a los potenciales
usuarios de transporte publico los datos de la oferta en tiempo real, lo que ya no es sino una

15157

consecuencia palpable de la incorporaciéon de las TIC en todos los ambitos de nuestro

devenir cotidiano.*®

Como han indicado reiteradamente algunos autores (Colomer, 2010) la intencién de ofrecer

»159
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respuestas a lo que se ha denominado como el “circulo vicioso de la congestidn estd en
la base de proyectos como la creacion de la EPT. En este sentido, otro de los parametros de
modernizacidn que la Ley fija, seria la disminucién de las edades media y maxima de los
vehiculos adscritos a las concesiones, con lo que se mejoraria la comodidad y seguridad del
usuario, logrando reducir las emisiones contaminantes mediante el empleo de motores o
combustibles alternativos, que mejoren la sostenibilidad ambiental. Se cuantifica este
objetivo en la reduccion global de todas las concesiones en dos puntos porcentuales de las
edades media y maxima, asi como en la utilizacién de vehiculos sostenibles en al menos el
25% de la flota adscrita a la concesion. También hay una mencidn expresa a la necesidad de

mejora de las condiciones de accesibilidad para personas con movilidad reducida, que se

cuantifica en un 40% de mejora respecto a las condiciones actuales. **°

156 . . Y . . s,
Los sistemas de localizacion georeferenciada integrados con monética, se componen por un lado de una

herramienta de gestion de flotas que comunica en tiempo real la posicion geogrdfica exacta de los vehiculos y
sus pasos por las paradas, y de una solucion de monética que gestiona de forma automdtica la informacion
sobre adquisicion de billetes, ocupacion y venta de asientos. El sistema estd orientado a la mejora de la gestion
del servicio mediante el uso de las mds avanzadas tecnologias de localizacion GPS, comunicaciones maviles y
sistemas de informacion geogrdfica (GIS).

%7 Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién.

% En este sentido el Director Gerente en el Il Foro de Movilidad celebrado en 2010 con el titulo “El ciudadano
como protagonista de la movilidad -por una movilidad saludable-”, en su ponencia sobre “Tecnologia al servicio
de la movilidad ciudadana” destaca diferentes proyectos tecnoldgicos y de investigacion para proporcionar al
ciudadano informacion real, sefialando que algunos son ya una realidad, como el sistema de informacion por
bluetooth en paradas (TIMEBUS), la tarjeta unica de Transporte, paradas “amables” el portal
www.regiondemurciatransportes.com como plataforma virtual de informacion, y otros son proyectos como la
futura linea 900, el SMSBUS, WIFI embarcado o la Prioridad semaforica.

% £ qumento del parque automovilistico genera un incremento del estacionamiento no autorizado, que a su
vez conlleva un aumento de la congestion y enlentecimiento del trdfico rodado, que genera una mayor densidad
de trdfico y obstaculiza la adecuada frecuencia del transporte publico que provoca un acusado descenso en su
utilizacion. Finalmente los ciudadanos son cautivos del transporte privado mediante su vehiculo particular y
aumenta su uso volviendo a empezar.

189 pesulta este un objetivo intimamente ligado al anterior, pues el mantenimiento de flotas antiguas, conlleva
que por las normas vigentes en la fecha de fabricacion o de matriculacion del vehiculo, no fuera aplicable, no ya

223



Finalmente, se adopta una imagen corporativa Unica mediante la colocacién del logotipo de
la EPT en los vehiculos adscritos a los operadores, y se fija como nuevo requisito concesional
el desarrollo de su explotacion de acuerdo a protocolos objetivos de calidad que respondan
a la mas reciente normativa en la materia, como es la UNE EN 13816, especifica del
transporte de viajeros. También se promueve el maximo respeto a la legislacién laboral y de
igualdad de oportunidades, haciendo especial hincapié en las necesidades de formacién de

los profesionales del sector.

A cambio de este ambicioso abanico de objetivos, podriamos preguntarnos por la
contrapartida que obtendrian los operadores, y en este sentido la Ley 10/2009 tampoco deja
lugar a dudas cuando sefiala que con el fin de facilitar la integracién de las concesiones
actualmente vigentes en el Sistema Integrado de Transporte Publico de la Regidon de Murcia
y la asuncién por parte de los operadores de los compromisos de modernizacién que se han
expuesto, “(...) se prorrogan las concesiones de transporte publico regular permanente de
viajeros por carretera de uso general de competencia de la Comunidad Auténoma de la
Regidn de Murcia incluidas en el dmbito de actuacion de la Entidad Publica del Transporte de
la Region de Murcia, que se hallen vigentes en el momento de la publicacion de la presente
Ley” fijando el plazo de las concesiones en diez afios computado a partir del 2/12/2009,

ampliables como maximo a cinco mas.

Podria entenderse que algunos pusiesen en duda la apertura y liberalizacion del sistema de
regulacién del transporte articulado mediante la Ley 10/2009, lejos de las exigencias
comunitarias proclives a un sistema controlado de competencia como el previsto por el
Reglamento (UE) 1370/2007 examinado anteriormente, si no fuese porque se introducen

dos importantes limitaciones mas a los operadores:

el reciente RD 1544/2007 por el que se regulan las condiciones bdsicas de accesibilidad y no discriminacion para
el acceso y utilizacion de los modos de transporte para personas con discapacidad, sino tampoco las derivadas
del Anexo VIl de la Directiva 2001/85 transpuesta mediante RD 2028/1986 cuyo Anexo | fue reformado
mediante Orden CTE/1612/2002 de 25 de Junio, que seria aplicable tnicamente respecto a vehiculos
matriculados a partir de 13/2/2004.
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e En primer lugar, el plazo para que el concesionario aplique las mejoras de
modernizacién expuestas serd de cinco afios'® desde la firma del

correspondiente contrato-programa,

e vy en segundo lugar, transcurrido ese plazo, las concesiones que no hayan
asumido y dado el debido cumplimiento a los compromisos de
modernizacion anteriormente expuestos, quedaran excluidas del
mencionado Sistema Integrado de Transporte, pudiendo dar lugar a la

caducidad de las mismas.

La integracién modal no queda limitada a los contratos programa, ya que también en 2009
se firma Convenio con la Universidad de Murcia para promover el desarrollo de soluciones

162

avanzadas en los proyectos TIC™y la administracidn electrdnica en el transporte publico.
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Asi mismo se suscribe Convenio con ARGEM™" que aporta 202.896,40€ para la realizacién de

acciones en el sector del transporte que conlleven un aumento de la eficiencia energética.

Con idéntico objetivo de avanzar hacia la integracién modal, se destinan 67.280€ a la
contratacién del suministro para acondicionamiento del Centro de Proceso de Datos de la
EPT y 237.800€ para el desarrollo y suministro de la plataforma tecnolégica del servicio de
apoyo a la explotacidon multioperador multiflota, si bien este proyecto ya formé parte de las
actuaciones de 2008 cuando el Ministerio de Fomento otorgd 268.616€ de los 583.948€
solicitados. Asi mismo, se destinan 204.522€ al desarrollo, suministro y puesta en marcha de
un sistema de informacidn bluetooth a través de la colocacidn de un poste en las paradas de

autobus.

Aparte de las lineas estratégicas mencionadas, con las que se pretende conseguir las
integraciones administrativa y modal, también la EPT realiza avances durante 2009 en la
consecucion de la integracién tarifaria y a tal efecto en Octubre se implanta el unibono

universitario en Cartagena, por el que “la comunidad universitaria disfrutard de una tarifa

L 5i pien este plazo era inicialmente de tres afios, el articulo unico de la Ley 12/2012, 27 diciembre, lo modifica

a cinco, en funcion de la actual situacion de grave contraccion de la actividad econémica que hizo que el citado
plazo se introdujese en uno de los momentos de mayor recesion econémica para el sector del transporte.

162 / . . . .y
Tecnologias de informacion y la comunicacion.

183 pgencia Regional para la Gestién de la Energia
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plana de viajes en autobus por 20€ al mes” como paso previo a la implantacién de la
deseada tarjeta Unica de transportes. A tal efecto se suscribe el 17 de Diciembre un
Convenio de colaboracion con las empresas que realizan transportes urbanos o intraurbanos
en Cartagena, “Transportes Urbanos de Cartagena SA” y “Autocares Paterna SL” por el que
se realiza a estas empresas una aportacion econémica de 50.000€ para la implantacién del
unibono universitario entre los estudiantes de la Universidad Politécnica, de manera similar
a lo que antes ya se habia puesto en marcha en Murcia para los estudiantes de la
Universidad de Murcia. No obstante, la puesta en marcha de esta medida adolece de una
cierta coherencia pues a la vista del informe de gestién, podria confundirse con otras
medidas que se implementan con cargo a partida presupuestaria de la Consejeria
competente en materia de Universidades. Esta falta de coordinacién muestra que la EPT en

realidad, no tiene vocacion regional ni el liderazgo exclusivo en materia de transportes.

Asi mismo, el 7 de Septiembre se firma Convenio de colaboracién con la empresa LATBUS
para el fomento del transporte universitario de los estudiantes del Campus de Espinardo
usuarios de la linea 39, si bien en el informe de gestién no se concreta la cuantia de la

subvencion.

Se encarga la realizacion de una auditoria a LATBUS a través de empresa consultora
contratada a tal efecto por importe de 42.804€ a fin de revisar el equilibrio econémico y el
cumplimiento de las obligaciones financieras de la concesion. Pero la EPT no es la Unica que
encarga informes en materia de transportes y en especial, referidos a LATBUS, ya que a raiz
de una peticién de reduccién de servicios formulada por esta empresa en Marzo de 2009,
gue pudo venir motivada por el contexto de crisis y el correspondiente encarecimiento de
los costes de personal y de los precios del petréleo, la DGTP encarga a una consultora'® la
realizacién de un estudio de evaluacién respecto a la propuesta realizada. Un estudio que
luego tiene que repetir en Mayo de 2010, pues como la empresa explica al justificar la

pertinencia de este segundo estudio, en el de 2009 que concluia recomendando la

aceptacion de las modificaciones propuestas por LATBUS, no se tuvo en cuenta la

164 . . T . .y . .
EPYPSA consultora internacional especializada en la realizacion de proyectos relacionados con actuaciones

de Desarrollo Territorial y Urbano, de Movilidad y Transportes.
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desagregacion de la demanda por rutas y expediciones, de manera que el estudio de 2010"®

considera las reducciones de servicios inadecuadas en algunos casos. Como se indicara mas
adelante con ocasion de la comparacién de funciones atribuidas ambos organismos a

Ill

consecuencia del “traspaso efectivo” de funciones desde la DGTP a la EPT que tiene lugar en
2010, se aprecian duplicidades en las tareas que se asignan, sobre todo en cuestiones como
la planificacién. No obstante, en estos primeros afios existe un predominio de funciones de
tipo deliberativo en la EPT, mientras que las tareas de la DGTP tienen un mayor peso
ejecutivo, por lo que, en lo que se refiere a los estudios mencionados, y con independencia
de la duplicidad apuntada en cuanto se refiere a la planificacién, parece mas razonable que
el estudio referido al equilibrio econdmico de la concesién correspondiese encargarlo a la
DGTP, en cuanto que titular de las concesiones, mientras que el relacionado con la reduccién
de servicios propuesta por LATBUS, mas bien corresponderia a la EPT, por tener entre sus

funciones expresamente asignadas las de proponer modificaciones de los pliegos de las

concesiones, y el establecimiento de programas de explotacién.

Igualmente, y aunque aun queda lejos la integracion tarifaria, se firma un Acuerdo de
intenciones entre la EPT, Argem y la Universidad de Murcia para promover el desarrollo de
tecnologias de la informacidn y comunicaciones (TIC) aplicadas a la movilidad y
sostenibilidad, a fin de desarrollar el proyecto de creacidn de una tarjeta Unica para

transporte intermodal en la Regién de Murcia.

La EPT es también una entidad de formacion, de debate, de difusion y promocion del
cambio en la cultura de la movilidad y no descuida la realizacién de otras actividades de
caracter deliberativo que contribuyan a fomentar la participacion de los ciudadanos en
cuestiones de transporte, no obstante lo cual muchas de las actividades fueron iniciadas en

anteriores ejercicios y culminan ahora con su puesta en marcha en 2009.

Es el caso del proyecto de elaboracién de un Atlas del Transporte Publico que se inicia en
2008 pero presenta el 5 de Mayo, y que se hace realidad gracias a subvenciones del

Ministerio de Fomento, a pesar de que en la pagina web de la EPT, también creada el 2009,

165 T . . .z . o o
“Andlisis y estudios complementarios a la evaluacion de la propuesta de reordenacion de servicios de
LATBUS”
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se establece la opcidn para su descarga digital. El Atlas recoge informacién sobre las
estaciones, paradas, rutas, lineas, operadores, trayectos, lineas de enlace, horarios vy tarifas
de todos los medios de transporte que operen en la Regidn, autobus, tren de cercanias y

tranvia, asi como informacién sobre todos los servicios municipales de taxi.

La actividad “académica” de la EPT durante 2009, aun no siendo su principal funcién, es
vertiginosa, pues participa activamente en numerosas jornadas, cursos y congresos
relacionados con la movilidad, entre los que podemos citar la Semana del Autocar celebrada
entre el 10 y 13 de Noviembre, la Semana Europea de la Movilidad en Septiembre, en la que
tuvo lugar el estreno de la obra de teatro infantil “El Autobus”, el primer encuentro de
Autoridades de Transporte Publico de Espaifa en Noviembre de 2009, a la que acuden
responsables de consorcios y entidades del transporte de toda Espafia y en el que se plantea

Ill

crear el “consorcio de consorcios” en materia de transporte, o jornadas mas indirectamente
relacionadas con el transporte, pero en las que participa la EPT por su clara y predominante
vocacidn “académica”, como las |l Jornadas de Medio Ambiente y Sostenibilidad en Abril, o
las de Sostenibilidad en el Transporte a través de las nuevas tecnologias también celebradas
en Abril en la ciudad de Logrofo, o las jornadas técnicas del OMM de Junio, igualmente
dedicadas a las plataformas reservadas, y que luego en Septiembre inspiraron la celebracion
del Il Foro de Movilidad que lleva por titulo “Movilidad y plataformas reservadas” en lo que

parece ser un guifio a las intenciones del ayuntamiento en su apuesta prioritaria por el

tranvia.

Pero también se encomiendan funciones impropias a la EPT, funciones que mas bien son
competencia de la Consejeria a la que esta adscrita, pero cuya tramitacidn, por razones de
oportunidad y no siempre por carecer de medios la Consejeria, se atribuye a la EPT. Es el
caso de las ayudas del denominado Plan “Papi”, que tiene por finalidad adelantar Ia
moratoria de adaptacidn a las exigencias modernizacién en los dispositivos de retencién en
la flota de autobuses fomentando asi la seguridad infantil en Autobuses escolares de la
Regién de Murcia, otorgando subvenciones de capital por importe de 300.000€, que previa
tramitacién y valoracidn por una Comisién integrada exclusivamente por miembros de la
EPT, son objeto de una propuesta que formula el Director Gerente al Consejero (Presidente

de la EPT) para que las otorgue, y que no se encuentra claramente atribuida a la EPT a la
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vista de las funciones que incluyen en su norma de creacidon. Ademas segun se indica en el
informe de legalidad emitido por la Intervenciéon General de la Comunidad Auténoma, la
Orden de 8 de octubre de 2009 por la que se publicaron las bases reguladoras de estas

subvenciones, olvidé establecer la ponderacidn de los criterios de valoraciéon™®®.

En la misma linea de asumir competencias ajenas, la EPT se anima a participar en la
realizacion de acciones de sensibilizacion previstas por la campafia denominada “pon las
luces, déjate ver” y los autobuses que realizan transporte interurbano circulan con las luces
de cruce encendidas durante el dia, una iniciativa relacionada con la seguridad vial que en
todo caso corresponde asumir a otros organismos de niveles de gobierno superiores, en
concreto, la Direccion General de Trafico, desconociéndose la duracién y repercusion que
finalmente tuvo la iniciativa. Actuaciones como esta pueden propiciar las opiniones
negativas acerca de las funciones de la EPT, como la de la concejal Herguedas cuando valora
la implementacién y afirma que “La EPT deberia haber sido un instrumento estratégico para
la politica publica de transportes, pero se quedd en un mero instrumento publicitario que

inauguraba alguna vez una parada, ponia un poste informativo o creaba una aplicacion.”

Asi mismo el 27 de Julio se firma Convenio con la Federacidn Murciana de Asociaciones de
Amas de Casa, Consumidores y Usuarios “Thader” para la realizacién de actividades ligadas a
la promocion y difusién del transporte publico, convenio que no lleva asociada asignacidn

presupuestaria, por lo que se considera una actividad meramente divulgativa.

Las actividades de divulgacién se completan nuevamente con la celebracion de la campafia
“Eldiade” para la utilizaciéon gratuita de autobuses durante los Domingos del mes de
Diciembre, si bien como novedad en el informe se indica que la campafia se extiende a
autobuses interurbanos y urbanos, aunque en realidad con la denominacién de “urbanas” se
refiere a las lineas interurbanas intramunicipales. A tal fin se destinan nuevamente 210.000€

y el Convenio se firma con FENEBUS-Murcia el 14 de Diciembre.

1% Sefiala en este sentido el informe que “Por lo tanto, se ha incumplido el art. 60 del RD 887/2006 (Reglamento

de la Ley de Subvenciones) porque se tendria que haber considerado que todos los criterios de valoracion tienen
el mismo peso relativo para realizar la valoracion de las solicitudes, ya que la Orden de 8 de Octubre de 2009 no
establece ponderacion de los criterios de valoracion”
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5.3.7 LA EVOLUCION HACIA UN ORGANISMO EJECUTIVO MEDIANTE EL
TARDIO “TRASPASO EFECTIVO” DE FUNCIONES DELIBERATIVAS A LA EPT.

Durante 2010 se pretende mejorar la calidad del servicio al ciudadano y fomentar el
transporte publico mediante la profundizacién en la estrategia de creacidon del Sistema
Integrado de Transporte, iniciada a finales de 2009, y mediante la firma de contratos

programa con los operadores.

Segun los presupuestos, el aiio se inicia con un remanente de 888.552€ lo que quiza influye
para que el presupuesto de 770.000€ previsto para 2010 segun Ley de Presupuestos
Regional™®’ sea el mas bajo en la breve historia de la EPT. Hay un aumento del 22% en los
gastos de personal, pero una disminucion del 19 y del 27% en los gastos y transferencias
corrientes respectivamente. Para el aino 2010 no hay transferencias de capital, lo que no
impide llevar a acabo numerosos proyectos para la consecucién de los fines previstos en la
Ley de creacion. Sin embargo, esto es sobre el papel. Estamos en un contexto de crisis
econémica, pero hay que tener en cuenta que a pesar de la exigua asighacidon
presupuestaria y el remanente de 888.552€ al que se hace mencidn en el presupuesto de
capital publicado en la Ley de presupuestos, mediante Orden del Consejero de 15 de Enero
de 2010, se autoriza la disposicién para 2010, de los remanentes sin ejecutar
correspondientes a los ejercicios 2007 y 2008 por importe de 1.952.878,17€ y 1.212.747,65€
respectivamente. Asi mismo, el 29 de Diciembre de 2010, el Director Gerente solicita el
traspaso al presupuesto de 2010 de 514.953€ correspondientes a “excedentes de
subvenciones” del ejercicio 2009, a la vista del informe del Director Econdmico Financiero
que certifica también el 29 de Diciembre la existencia de ese remanente sin citar origen.
Mediante Orden del Consejero también emitida el 29 de Diciembre se autoriza la disposicion
“sobre la campana” en 2010 de los 514.953€. En consecuencia, de un presupuesto previsto
en la Ley de presupuestos por importe de 1.658.552€ de caracter austero en comparacion

con el previsto para afios anteriores y posteriores en la EPT, pasamos en realidad, uniendo

7 ley 14/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de la Region de

Murcia para el ejercicio 2010
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todos los remanentes antedichos, cuyos importes proceden de subvenciones de capital*®, a

un presupuesto de 5.339.130,82€, el mas elevado en los afios de existencia de la EPT

superando incluso al de los ejercicios 2011 y 2012.

En cuanto a los medios humanos segln se destaca por el informe de legalidad emitido el 23
de Diciembre de 2011 por la Intervencién General de la Comunidad Auténoma, durante
2010 el numero medio de personas empleadas ha sido de cinco trabajadores, cifra inferior a
la plantilla aprobada en el PAIF'®® del ejercicio 2010 que era de siete trabajadores. La
Entidad no ha procedido a la contratacidon de personal, al menos no por el procedimiento
legalmente previsto en su ley de creacién®’®, pues si se autorizd durante 2010 la
contratacién de una asistencia técnica para la realizacién de trabajos asignados al area de
sistemas y concesiones de la EPT por importe de 46.488,21€. Por otra parte, en la
composicion del Consejo de Administracidn se incluye un vocal mas en representacion de la
administracion, en relaciéon con los cinco de afios anteriores, y se da por conseguido el
objetivo de integracién de la totalidad de municipios de la Regidn, no obstante lo cual el
numero total de vocales en el consejo, incluyendo los seis de la administracion asciende a
49, segun se indica en el informe de gestién, por lo que se deduce que faltaba algin

Ayuntamiento por adherirse definitivamente.

Como hemos indicado, durante 2009 la incorporacién de los ayuntamientos se ha ido
produciendo de forma paulatina, y ahora en 2010 se considera por fin cumplido el objetivo

qgue se habia anunciado antes mediaticamente. Concretamente, con fecha 27 de Noviembre

%% E] informe de legalidad de la Intervencidn General es claro en este sentido, pero también en el informe de

auditoria se llega a la conclusion de que la EPT ha financiado gasto corriente y subvenciones otorgadas por ella
misma , con el importe de las subvenciones de capital recibidas de la CARM, y no por subvenciones corrientes
recibidas de esta comunidad y otros ingresos del ejercicio. En concreto el informe indica que “La Entidad, al
cierre del ejercicio 2011, deberia de tener contabilizada en la cuenta “Subvenciones a devolver” correspondiente
al epigrafe del balance “Hacienda Publica, acreedora por conceptos fiscales” un importe de 3.295.170,11 euros,
correspondiente al remanente sin ejecutar de las subvenciones de capital que le fueron concedidas a ésta
durante los ejercicios 2007 a 2010. No obstante, el saldo de dicha cuenta, correspondiente al periodo 2007-
2010, al cierre del ejercicio 2011 asciende a 678.820,21 euros, debido a que la Entidad compensa
contablemente el exceso de gasto de subvenciones corrientes con el defecto de gasto de las subvenciones de
capital. Es decir, la Entidad ha financiado gasto corriente y subvenciones concedidas por ella misma con las
subvenciones de capital recibidas de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y no por subvenciones
corrientes recibidas de esta Comunidad u otros ingresos del ejercicio.”

169 Programa de Actuaciones, Inversiones, y Financiacion.

Art. 16.2 de la Ley 3/2006 “La seleccidn de personal laboral de la Entidad se realizard mediante convocatoria
publica basada en los principios de igualdad, mérito y capacidad”.
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de 2009 el Consejo de Gobierno aprobé la integracién de la totalidad de los Ayuntamientos
de la Regién de Murcia en la Entidad Publica del Transporte. Sin embargo, hay que recordar
gue ya fué discutido durante el debate parlamentario si la EPT tenia o no que tener ambito
regional. Es claro que la EPT nace con la finalidad principal de hacer efectiva la cooperacién
de la administracidon autonédmica con los municipios que se integren en la misma, para asi
gestionar de manera eficaz el transporte de viajeros e incluso los servicios que se presten
mediante tranvia, como indica el art. 2 de la Ley de creacion, y es claro en consecuencia, que
las RIG son la herramienta para conseguir ese objetivo. Pero ademas, es entendible que el
esfuerzo de integracion no es igual para ayuntamientos que no tienen concesiones urbanas,
la practica totalidad de los que se integran en la EPT, que para Murcia y otros grandes
Ayuntamientos de la Regién, que cuentan con sus propias concesiones municipales. En
consecuencia, esa integracion a la que se hace mencién en el informe, y que se trasladé a los

I “"

medios de comunicacidon como la consecucion del “principal hito” de la EPT, fué mas formal
que efectiva, pues para el Ayuntamiento de Murcia, es innegociable la cesién de las
concesiones municipales a la EPT. La integracion de los Ayuntamientos fué total para todos
los ayuntamientos de la regidn excepto para Murcia y ello posiblemente por que no estaba
dispuesto a perder su protagonismo en el transporte, sabedor de que después de la cesidon
de lineas urbanas municipales, podria venir la cesidn del tranvia, que se entendia por la EPT

como un proyecto claramente regional o metropolitano, por mas que la Ley de creacidn se

refiriera a él de pasada en el art. 2.

En este sentido, resulta interesante la respuesta del Concejal de Transportes del
Ayuntamiento de Murcia, que a la pregunta de si ¢Considera que las relaciones entre las
administraciones intervinientes explican la decision de crear la EPT? ¢Cree que esas

relaciones influyeron en su posterior desaparicion? Responde lo siguiente:

“Sin duda, de hecho se llegd a un acuerdo con la totalidad de los Ayuntamientos de la
Regidn, sin embargo el Ayuntamiento de Murcia fué el ultimo en adherirse por su
resistencia a ceder competencias en las concesiones urbanas que gestionaba. En el
momento en que me hago cargo de la Concejalia en 2007, ya estd puesto en marcha
el tramo cero “experimental” del tranvia, y el municipio apostaba claramente por el

tranvia como modelo en torno al que estructurar el sistema de transporte urbano.
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Claramente esas relaciones influyeron en la desaparicion. Como digo, la integracion de todos
los municipios se produjo formalmente pero no de forma efectiva, ya que no se produjo la
cesion de competencias de las lineas urbanas a favor de la EPT, de manera que una buena
idea como el de creacidn de una autoridad comun de transportes, aun contando con buenas

herramientas y buenos medios técnicos, estaba destinado al fracaso por esta razén.”

A pesar de su creacion mediante Ley de 2006, la “efectiva” puesta en marcha de la Entidad
no se produce hasta unos afos después y tiene lugar en dos momentos claramente

diferenciados en dos érdenes aprobadas en los meses de Marzo y Diciembre de 2010.

Asi pues, atribuidas a la EPT, dentro de su ambito territorial autondmico, el ejercicio de las
competencias que en materia de servicios regulares de transporte de viajeros interurbanos y
urbanos correspondan a la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y a los municipios
gue se hayan integrado y hayan delegado competencias en la misma a través del
correspondiente convenio, teniendo en cuenta que la Ley 10/2009 establece un plazo
maximo de seis meses para ello (que expird el 2 de Junio de 2010), mediante Orden de 18 de
Marzo de 2010 de la Consejeria de Obras Publicas y Ordenacion del Territorio, se hace
efectiva la asuncidon por la Entidad Publica del Transporte de las funciones y competencias
en materia de servicios regulares de viajeros, afiadiendo que el traspaso de competencias se
llevara a efecto segun los tramites que de mutuo acuerdo se establezcan y en el oportuno
marco de colaboracidn entre la DGTP y la EPT, incluyendo los medios humanos, materiales y
econdmicos que se encuentran asignados al cumplimiento y ejecucién de las mismas y que
resultan necesarios para su efectiva asuncion por la Entidad Publica. Finalmente disponia
qgue el traspaso efectivo deberia recogerse en un acta de entrega firmada por el Director

General de Transportes y por el Director-Gerente de la Entidad.

En consecuencia, mediante Orden de 1 de Diciembre de 2010 de la Consejeria de Obras
Publicas y Ordenacion del Territorio por la que se procede al traspaso efectivo de
competencias y funciones de la Consejeria a la Entidad Publica del Transporte de la Region de
Murcia en materia de servicios regulares de viajeros se adjunta como Anexo un Acta de

Entrega que simboliza el traspaso efectivo de las funciones y competencias desde la
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Direccién General a la Entidad, distinguiéndose entre competencias atribuidas a la Entidad y

a la DGTP, como puede observarse en la tabla XI.

En Marzo'! se dice que se va a proceder a la “asuncién efectiva” de funciones vy
competencias, pero esa asuncion no es “efectiva” hasta que como indica la propia orden se
haga un acta de entrega, algo que tiene lugar mediante otra orden, la de Diciembre'’?, que
también sefiala que tiene por objeto proceder al “traspaso efectivo” de competencias y

funciones.

La denominacion de las 6rdenes es quizd interesadamente distinta, pues a pesar de referirse
a que se “hace efectiva la asuncidn de las funciones y competencias por la EPT” la de 18 de
Marzo de 2010, y al “traspaso efectivo de competencias y funciones de la Consejeria a la
EPT” la de 1 de Diciembre de 2010, ambas tienen el mismo objeto. ¢Por qué dos drdenes
con la misma finalidad para la puesta en marcha de la EPT? La clave puede estar en las
interacciones de los actores politico institucionales participantes en las fases de disefio y de
ejecucién del organismo. La EPT estaba sometida a tensiones por una parte de la DGTP,
cuyas funciones a veces se confundian e incluso eran reiteradas con las de la EPT, y por otro
con los Ayuntamientos, que, al menos los que tenian competencias en transportes, veian
con recelo la cesidon de competencias a un ente supralocal. Esto queda claro cuando
preguntamos al concejal de transportes si considera que la EPT fue el instrumento adecuado
para mejorar la coordinacion de transportes y contesta que “Lo hubiese sido...hubiese sido
un instrumento ideal siempre y cuando se hubieran integrado plenamente las competencias
de todos los Ayuntamientos de la Region de Murcia, pero el Ayuntamiento de Murcia lo hizo
tarde y sin entregar todas las competencias con lo cual los proyectos eran de dmbito

municipal y chocaban con los fines de la EPT que tenian cardcter regional.”

Otra explicacidon pudiera ser el contexto regional econémico asi como la estrategia
compartida de creacion del Sistema Integrado de Transportes mediante Ley 10/2009. Para
modernizarse las empresas tenian que hacer un importante esfuerzo econdmico por lo que
la demora convenia. Asi lo indica el presidente de FENEBUS-Murcia cuando refiriéndose a la

pregunta anterior responde, “La mayoria de los Ayuntamientos no tenian capacidad técnica

L art. 1 de la Orden de 18 de Marzo

72 art. 1 de la Orden de 1 de Diciembre
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y econdmica para gestionar el transporte publico y la aparicion de la EPT les permitiria
beneficiarse de asesoramientos y de fondos extras para financiar mejoras, ya que una de las
promesas de la EPT era apoyar, como minimo, en cada Ayuntamiento, con un presupuesto
destinado al transporte similar al aprobado por el Municipio.” Es decir, la EPT venia bien a los
Ayuntamientos porque iba a permitir que estos pudiesen financiar el transporte publico, y
esto venia bien también a las empresas, por lo que la demora vendria también bien para

ganar tiempo al afrontar las inversiones que conllevaba la modernizacion.

Por tanto, se pretendié modernizar las concesiones con dos objetivos: avanzar en la
integracién modal, y permitir un mayor control del nimero de viajes para asi poder estimar
realmente la demanda con subvenciones al viajero y no a la empresa. No era mala la
estrategia, pero para las operadoras no era suficiente la prorroga del plazo de concesién, y
primaba como regla general, el apoyo econdmico antes que la adaptacion tecnoldgica para
hacer un transporte mas eficaz. La adaptacion tecnoldgica iba a servir para controlarlas
mientras que el apoyo econdmico institucional, permitia hacer frente a la modernizacién. El
presidente de FENEBUS-Murcia sin embargo reconoce que la modernizacion fue asumida
principalmente por las operadoras cuando afirma que “(..) permitio, a cambio de una
importante asuncion de obligaciones inversoras por parte de las empresas concesionarias,
obtener un nuevo plazo concesional. Y esta iniciativa hay que atribuirla en su mayor parte a
la EPT y su buena relacion con el entonces Consejero de Obras Publicas y Transportes”. Sin
embargo, lo cierto es que casi ninguna operadora cumplid con las exigencias de
modernizacion derivadas del contrato programa aun después de que se creara formalmente
el sistema integrado de transportes, y tan solo cinco de las treinta y cinco operadoras que lo
habian suscrito, cumplian la totalidad de requerimientos técnicos exigidos cuando la EPT

desaparecio.

Con independencia de la deficiente técnica juridica para proceder al traspaso de funciones
desde la DGTP a la EPT, la denominada “formalizacion” de la EPT nos sugiere tres

reflexiones.

Por una parte, hay que destacar el hecho de que la EPT lleva funcionando de hecho desde

2007 como hemos podido observar, y se profundiza en la adhesién de Ayuntamientos, uno
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de los principales escollos a que se enfrentaba, en cuanto que Ayuntamientos como el de
Murcia, no estaban dispuestos a ceder gratuitamente sus concesiones urbanas, y de hecho
al final no las cedid a pesar de la adhesién, y sin embargo, cuando el 27 de Noviembre de
2009 se finaliza el proceso de adhesién, una finalizacion en algunos casos como en el de
Murcia, mas bien imperfecta, no se ha iniciado el proceso de asuncién de competencias

desde el nivel autonédmico al que estd adscrito la EPT.

Es decir, la EPT es un organismo que, consciente del juego de los diferentes actores en las
RIG, trata de coordinar las competencias de varios niveles gubernamentales autonémico y
local, y en ese proceso reciproco bidireccional, se profundiza en la de niveles locales hacia
instancias territoriales supramunicipales o regionales, pero no se profundiza hasta tres afos
después de su puesta en marcha de hecho en 2007, en la asuncidn de funciones desde esos
niveles regionales hacia la EPT, cuando en realidad hacerlo al revés hubiera dotado el
proceso de asuncidn y traspaso de funciones de una mayor legitimidad, ya que desde
algunos ayuntamientos pudo generarse cierta incertidumbre al ver cémo la EPT reclama la
cesién de competencias municipales de transporte, cuando ni siquiera se tienen las

autondmicas de la Consejeria a la que estd adscrita la EPT.

Por otra parte, esa formalizacién a “camara lenta” o en “diferido” en cierta medida
tautoldgica, nos podria advertir de cierta renuencia a la cesion desde el aparato burocratico
de la Consejeria, del recelo o desconfianza con que se veia el proceso de externalizacion que
conllevaba el traspaso, para los “street level burocrats” de la DGTP, pues como ya indicamos
los partenariados publico-privados no gozan de buena prensa en nuestro pais, y a menudo
se confunden con privatizaciones. En consecuencia, en la variable estructural de los medios
humanos que hay que tener en cuenta en la implementacidon de cualquier politica, se
aprecian comportamientos culturales poco favorables a la colaboracién con la EPT. Cuando
se utilizan mecanismos de cooperacién en nuestro pais, es porque la materia no es
considerada como “core business” pero ademas se hace recurriendo a férmulas de
cooperacion intraorganica dentro de la misma administracién, y a la EPT se le veia como un
ente empresarial externo, ajeno a la cultura funcionarial de la gestién de lo publico. El propio
Consejo Juridico era de esta opinién, y sefalaba que a la vista de las funciones de la EPT,

sobre todo de las principales de coordinacién de servicios de transporte a niveles local y
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regional, parece que al no derivarse contraprestacién alguna, la férmula mds adecuada era

la del organismo auténomo.

Como tercera reflexidon, esa formalizacidn se supone “efectiva”, pero en realidad como se
indica en el informe de legalidad de la Intervencién General, a pesar de que en la Orden de
Marzo se indicaba que “se hard efectivo el traspaso de los medios humanos, materiales y
econdmicos que se encuentran asignados al cumplimiento y ejecucion de las mismas (se
refiere a las competencias)” el acta de entrega que se hace en base a la Orden de Diciembre
de 2010, “no recoge que se transfieran a la Entidad medios humanos, materiales y
economicos. La contabilidad de la Entidad no refleja ningun apunte contable derivado de las

ordenes anteriores” en consecuencia el traspaso puede considerarse virtual.

Ademads la formalizacion, que ya era en cierto modo repetitiva, también lo es reiterativa en
las materias que se traspasan, de manera que a la vista de la tabla Xll lo primero que llama la
atencién es que se traspasan mayor numero de funciones deliberativas, de propuesta,
tramitacién, o de informacidén, que estrictamente ejecutivas, y ello a pesar de que se
entiende que en la evolucion de la EPT, la fase de “implementacién potencial” termina
precisamente en 2010, para dar paso a una fase de mayor pragmatismo y ejecutividad. Y
ademas, se observan funciones repetidas, que se asignan de forma duplicada ala EPTy a la

DGTP'” quiza por esa resistencia de la que hablamos.

Es el caso por ejemplo de las funciones de “planificacion de los servicios de transporte de
viajeros por carretera en su dmbito territorial” atribuidas a la EPT en el acta de entrega, y de
“Ordenar y planificar los sistemas de transporte de viajeros, dentro de la planificacion
integrada del desarrollo econémico, social y territorial de la Region” similar a la anterior y
atribuida a la DGTP, o el caso de la “Coordinacion con cuantos organismos desarrollen
programas de actuacion que incidan directamente en el transporte” cuando también a la
DGPT le corresponde y la “Coordinacion de los drganos consultivos que emitan informes
preceptivos.” lo que seria entendible por la mayor especificidad de esta ultima funcidn
coordinadora si no fuera porque también se reconoce a la DGTP la genérica “coordinacion

con otros organismos”.
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Y también se aprecia duplicidad cuando en las labores de informacion y difusion se atribuye
a la EPT la “Realizacion de estudios sobre transporte publico de viajeros y su desarrollo.”
mientras que a la DGTP realiza funciones similares de “Elaboracion de estudios sobre
movilidad y transportes y su desarrollo.” Pero incluso cuando esa duplicidad no es tan
evidente, como en el caso de la atribucién a la DGTP de “(...) la titularidad en nombre de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia de las concesiones de transporte de viajeros.”
resulta dificil entender a qué se refiere la funcidon que se traspasa a la EPT para “Imponer a
las empresas titulares de las concesiones las obligaciones de servicio publico que deban
prestarse” maxime cuando tan solo la DGTP tiene la posibilidad de ejercer las funciones de
inspeccidn y sancién. Asi que la EPT puede imponer obligaciones a las operadoras de servicio
de transporte, cuya titularidad no ostenta, y sin embargo puede reclamar, incluso con
caracter previo al traspaso, la cesién de la titularidad de las concesiones urbanas de los

Ayuntamientos. Podemos observar a continuacién la Tabla XV como ejemplo de los que

afirmamos.

Tabla XV. Distribucion funciones entre la EPT y la DGTP por la naturaleza de la
competencia

_ EPTRM Anexo I.B).1 DGTP Anexo I.B).2

Propuestay 3. Elaborar y proponer al Consejero competente 5. Proponer a la Entidad Publica del

en materia de transportes un marco tarifario Transporte el establecimiento de las
Tramitacién

comun para los transportes de viajeros por obligaciones de servicio publico que
carretera, dentro de una politica de financiacion estime convenientes.

que defina el grado de cobertura de los costes

por los sistemas integrados de tarifas,

estableciendo éstos de acuerdo a la funcién

social que cumple el transporte publico vy

sometiéndolos, en su caso, a los drganos

competentes en control de precios.

6. Tramitar y proponer al Consejero que ostente

la competencia en materia de transportes el

establecimiento y el otorgamiento de

concesiones de transporte regular de viajeros

permanente de uso general.
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Planificacion

7. Tramitar y proponer al Consejero la
aprobacion de las modificaciones en las
condiciones esenciales de prestacion de las
concesiones de transporte regular de viajeros de
uso general. (trafico, itinerarios, plazo duracién,
sometimiento a junta arbitral etc...)

8. Tramitar y proponer al Consejero la
unificacion de concesiones, o bien Ia
declaracion de caducidad, suspensién o rescate
de las mismas, asi como la transmision de

concesiones y cambio de titularidad.

12. Instar a la Direccion General competente en
materia de transportes, conforme a lo previsto
en el articulo 77 del Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes Terrestres, a la
modificacion material de los pliegos de
condiciones de las concesiones y sus anexos, de
acuerdo con lo aprobado por la Entidad Publica
del Transporte o por el Consejero competente a
propuesta de la misma.

14. Propuesta a la Direccion General
competente en materia de transportes de
actuaciones en materia de inspeccion.

20. Tramitar y proponer al Consejero
competente en materia de transportes el
establecimiento del minimo de percepcion
aplicable a los servicios regulares permanentes
de uso general de transporte de viajeros por
carretera competencia de la Comunidad
Auténoma.

1. Planificar los servicios de transporte de
viajeros por carretera en su ambito territorial,
de forma coordinada con la Direccion General
competente en materia de transportes dentro

de sus competencias.

2. Ordenar y planificar los sistemas de
transporte de viajeros, dentro de la
planificacion integrada del desarrollo
econdmico, social y territorial de la
Region. Elaboracién y ejecucion de los
instrumentos de  planificacion y
ordenaciéon  del transporte que

legalmente se prevean y requieran.
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Autorizacion y

Competencias

Ejecutivas

2. Establecer programas de explotacion para las
empresas prestadoras de servicios de transporte

de viajeros.

4. Establecer los regimenes especiales de
compensacion econémica que en su caso se
adoptaran, u otras formas de apoyo a las
correspondientes empresas afectadas por las
obligaciones del servicio publico impuestas.

5. Establecer los programas de explotacion o los
sistemas tarifarios, estableciendo en su caso las
férmulas de control econémico.

9. Imponer a las empresas titulares de las
concesiones las obligaciones de servicio publico

que deban prestarse.

10. Autorizar las modificaciones de las
condiciones no esenciales de las concesiones de
transporte de Vviajeros. (calendario, horario,
paradas, vehiculos adscritos, régimen tarifario
etc...)

11. Autorizacion del establecimiento vy
explotacion de los transportes regulares de
viajeros temporales y con condiciones
especiales de prestacion, y la autorizacion de

transportes regulares de uso especial.

13. Prestacion directa de los servicios publicos

de transporte de viajeros, urbanos e

interurbanos, utilizando para su gestion
cualquiera de las figuras establecidas que sobre
la gestion empresarial publica admite la

legislacion vigente.

1. Ostentar la titularidad en nombre
de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia de las concesiones
de transporte de viajeros.

3. Definir la politica de financiacion y
promover instrumentos de eficiencia y
estabilidad financiera del transporte
publico que no sea competencia de la
Entidad Publica del Transporte.

4. Ejercer los controles generales
administrativos, contables y
estadisticos sobre los transportes
regulares de viajeros establecidos por

la legislacion vigente.

6. Modificar los titulos concesionales
conforme a las  madificaciones
aprobadas por la Entidad Publica del
Transporte, o por el Consejero a
solicitud de ésta. A estos efectos, la
Entidad Publica del Transporte debera
remitir a la Direcciéon General
competente en materia de transportes

la documentacion pertinente.
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Coordinacion

Informacién y Difusion

15. Tramitacion de las reclamaciones y quejas
que sobre el funcionamiento de los servicios

publicos de viajeros de su competencia reciba.

16. Instruccion y resolucion de expedientes de
responsabilidad patrimonial originados por el
funcionamiento de los servicios publicos de
transporte de viajeros gestionados por la

Entidad.

18. Coordinacion con cuantos organismos
desarrollen programas de actuacion que
incidan directamente en el transporte, como la
ordenacion del territorio, las inversiones de
nueva red viaria de competencia estatal,
autondmica y local, y la gestion de la circulacién,
asi

como los organismos que desarrollen

programas de caracter medioambiental.

17. Promocion y fomento del transporte
publico asi como informacién y relaciones con

los usuarios del transporte publico de viajeros.

19. Realizacién de estudios sobre transporte

publico de viajeros y su desarrollo.

10. Ejercer las funciones de Inspeccion

y Sancion.

12. Control y diligenciado de los libros

de reclamaciones.

7. Solicitar a la Entidad Publica del
Transporte informaciéon sobre las
modificaciones realizadas en las
condiciones no esenciales de las
concesiones, asi como sobre las

autorizaciones de servicios regulares
temporales, con condiciones especiales
de prestacion y de servicios regulares
de uso especial.

9. Coordinacidén con otros organismos.

11. Coordinacion de los odrganos

consultivos que emitan informes

preceptivos.
8. Elaboracion de estudios sobre
movilidad vy

transportes y su

desarrollo.

Pero las experiencias de éxito en lo que a consorcios de transporte se refiere, plantean la

necesidad de conseguir

la

integracién desde una triple perspectiva:

integracion

administrativa, integracion modal e integracion tarifaria. En esta linea durante 2010, se
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avanza en la unificacion del servicio y estandares de calidad, implementando las medidas de
simplificacion, unificacidn e integracién de tarifas, de unificacién de la imagen corporativa de

la EPT, y de unificacion de la informacion ofrecida en el portal de transportes.

La EPT se emplea a fondo durante 2010 en la consecucién de uno de sus principales
objetivos, la elaboracion de un marco tarifario comun. El proyecto es ambicioso pues no se
pretende una mera simplificacién o reduccion de titulos, sino una unificaciéon a todos los
municipios adheridos, y una integracién de todos los modos de transporte. Es evidente que
con la postura del Ayuntamiento de Murcia, que dié al traste con la intencion de que la
Comunidad Autonoma financiara el 50% del tranvia, un proyecto marcadamente localista
segun se disefid, este objetivo ultimo de integracién estaba abonado al fracaso antes de
empezar. Pero tampoco era facil el objetivo de unificacién y se consiguid, solo que en

algunos municipios, con Murcia a la cabeza.

El proceso de simplificacidn se inicia en Octubre de 2008, y se inicia en la Universidad de
Murcia con la implantacién del denominado Unibono Universitario. Le sigue Cartagena con
la implantacion en Octubre de 2009. Durante 2010, se sigue invirtiendo en este objetivo con
676.856,55¢€.

El 3 de Diciembre de 2010, después de un “largo y costoso proceso de negociacion™”*” se
alcanza un acuerdo con el operador LATBUS, para la implantacién de la Tarjeta uUnica de

17> E| Sistema Tarifario Simplificado para Murcia y sus

Transportes en el municipio de Murcia
pedanias, con un coste de 1.738.123,39€ que no asume la EPT con sus presupuestos, al
menos sobre el papel, supone uno de los “hitos fundamentales en el proceso de
implantacion de este sistema tarifario en el ambito regional” en cuanto que beneficia a 14
millones de usuarios. Y supone que se pasa a tres tipos de tarida, la de billete sencillo (bien

urbano, bien metropolitano para pedanias) el bono mis viajes, y el unibono general y para

estudiantes.

% Informe de gestién ejercicio 2010

7% % as nuevas tarifas del bus y los unibonos entrardn en vigor el 3 de diciembre” (Diario la Verdad 24/11/2010)
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Y es que el propio Concejal de Transportes de Murcia, reconoce que la relaciéon con los
responsables de la EPT era excelente, y como muestra se puede destacar la implantacion del
Unibono Municipal, en lo que podria calificarse como la actuacién de mayor repercusién
social de la EPT, aparte de la campafia de imagen corporativa con el rotulado de vehiculos
gue siempre tiene una gran carga de proyeccidon mediatica. La importancia de la consecucion
de este objetivo, en el camino hacia la integracién tarifaria total regional, es relevante no
solo segun se indica en el informe de gestidn como hemos indicado, sino también para los
propios protagonistas que contribuyeron a que fuese una realidad, como el Concejal

reconoce, segun podemos observar en la respuesta a la siguiente pregunta:

¢Ha resultado eficaz para el transporte publico de viajeros en la Region de Murcia la

creacion de la EPT?

“Creo que si. El sistema unibono que hicimos extensivo a todas las pedanias del
municipio, hizo eficaz de alguna manera la utilizacidon del transporte publico a precios

razonables para los usuarios de la ciudad y pedanias.”

Y a tenor de las cifras del INE parece que la EPT ese afio si ha sido eficaz pues por primera
vez desde su creacién, aumenta el nimero de usuarios en Murcia, mientras que desciende a
nivel nacional, como puede observarse en los siguientes graficos:

Grdfico 12. Evolucion Transporte Viajeros Nacional/Murcia 2010

ESPANA Viajeros transportados (miles) 2010
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Deciamos que el Unibono en Murcia no se asume con los presupuestos de la EPT segun las
cantidades inicialmente asignadas y que se contemplan en la Ley, pero también hemos dicho
gue se incorporaron varios remanentes de ejercicios anteriores®’®, de manera que aunque
en el informe de gestidn se indica que el sistema tarifario simplificado cost6 1.738.123,39¢€,
hay que destacar que en el informe de legalidad se indica que durante 2010 se suscriben los
siguientes contratos programa con la empresa LATBUS concesionaria de las lineas del
municipio de Murcia, tanto urbanas como interurbanas intramunicipales, y encargada de

implementar el unibono municipal:

e “Adenda al Contrato-Programa de fecha 2 de Diciembre de 2009 relativa a la
concesiéon MUR-093 por la que se mantiene vigente el unibono universitario asi como
la bonificacion de los trayectos entre la ciudad de Murcia y el campus de Espinardo”,

por importe de 676.856,55€

e “Contrato-Programa comun a las concesiones MUR-092 y MUR-093 por el que se
establece la implantacion del Sistema Tarifario Simplificado en sus servicios”, por

importe de 1.876.220,80€

La simplificacion por tanto, probablemente cuesta mas, y teniendo en cuenta que existiendo

Sistema Tarifario Simplificado ya no es necesario el unibono universitario, la adenda se hace

7% Concretamente, de 1.952.878,17€ y 1.212.747,65€ provenientes de 2007 y 2008 el 15 de Enero de 2010 y por

importe de 514.953€ proveniente de 2009, el 29 de Diciembre de 2010.
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177

con LATBUS para liquidar lo que se debe™"’, y el nuevo contrato programa para sufragar los

costes directos del nuevo unibono, que ya no es solo universitario.

En consecuencia, la simplificacidn se convirtioé en unificacién, pero solo en Murcia, y su coste
se sufragd con base a remanentes sobrantes de otros afios que se incorporaron al
presupuesto de 2010 sobre la campana. También es cierto que durante el afio 2010 se
intenta avanzar en la unificacidn a través de la extensién del sistema tarifario simplificado a
otros municipios como Lorca, Cartagena, y los del drea metropolitana de Murcia,

Alcantarilla, Alguazas, Las Torres de Cotillas, Molina de Segura y Santomera.

Ya hemos sefialado las dificultades con las que se topd la EPT para conseguir que la
integracién administrativa fuese realidad, sobre todo en el caso de Murcia, pero a pesar de
ello, se quiere transmitir a la opinidn publica no solo que el transporte publico crece sino
gue ademas la EPT esta presente para conseguir fomentar su uso, de manera que en virtud
de los contratos programa suscritos con los operadores durante 2010 se implanta de forma
progresiva el logotipo de la EPT’®, de clara inspiracion en la imagen institucional del escudo
de la Regién de Murcia, en los mdas de 500 vehiculos de la flota regional, pertenecientes

todos a empresas con concesion regional cuya titularidad ostenta la DGTP por otra parte.

También se intenta profundizar en la modernizacién del transporte, por que con ello se
propicia la integracién modal, otro de los objetivos, y para ello se utiliza el compromiso de
modernidad adquirido por las operadoras al firmar el contrato programa, y la gran carga
tecnoldgica de la que siempre ha hecho gala la EPT. Es el aiio de los proyectos tecnolégicos

de [+D+i, que tratan de mejorar los estandares de calidad del servicio de transporte.

El 8 de Enero se inaugura el Centro de Control de Redes de Transportem, proyecto que salid

a licitacion en cuanto al equipamiento informatico de su centro de proceso de datos a finales

177 “gl Unibono, con la soga al cuello” (Diario La verdad 12/11/2010)
78 “ g Comunidad unifica la imagen del servicio regional de transporte publico” (diario la Verdad 23/12/2010)

”

179 “g| centro de Control de Redes de Transporte permitird el sequimiento via satélite de la flota de autobuses
(Diario la Verdad 8/1/2010)
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de 2008, y que contd con la asignacién de 583.948€ del Ministerio destinados al sistema de
apoyo a la explotacién multiflota avanzado. La geolocalizacién de los autobuses mediante
sistemas de posicionamiento por satélite permite mejorar la informacién que se facilita al
usuario, ajustando la demanda en tiempo real. La infraestructura se complementa con un
sistema de control de monética con vistas a facilitar la implantacién del unibono regional en
un futuro. Relacionado con la implantacidon de este unibono, se hace mencidn en el informe
de gestion a que se estd trabajando en la implantacién de la tarjeta Unica, como proyecto
futuro compartido con la Agencia de Gestidn de la Energia para facilitar el acceso de los
ciudadanos al transporte actuando al mismo tiempo como elemento identificador para el

acceso a instalaciones deportivas, y actividades culturales o de ocio.

El 11 de Junio se presentd el proyecto experimental de paradas de autobuses con el sistema
denominado “Time:Bus” para proporcionar al usuario informacién del transporte publico
por tecnologia bluetooth, que se complementa con el sistema SMS:Bus, presentado el 6 de
Septiembre, y Bidi:Bus el 16 de Noviembre, proyectos que permiten lo mismo pero por
diferentes herramientas tecnoldgicas. Su realizacidn tiene lugar mediante contrato menor
por importe de 17.995€, aunque segun se deduce del informe de legalidad, este importe

estd destinado Unicamente al proyecto SMS:Bus.

También mediante contrato menor y para reducir los tiempos de duracién de trayectos
urbanos, se destinan 48.488,21€ al desarrollo del proyecto “Ebus” de prioridad semaférica

inteligente en los municipios de Murcia, Cartagenay Lorca.

Asi pues, como podemos observar, la modernizacién tecnoldgica a que se refieren los
contratos programas, se implementa en gran parte con fondos de la EPT, en lugar de por los
propios operadores, como corresponderia en atencion a lo indicado en la Ley del Sistema

Integrado del Transporte, y segun se establece en los propios contratos programa.

Por otra parte, se reforma la pagina web de la EPT, para que permita descargar el Atlas del
Transporte en formato digital haciéndola mas accesible a través de la incorporacién de una
aplicacién para poder consultarla en varios idiomas. Se presenta asi mismo el 12 de Enero el

portal www.regiondemurciatransporte.es, otro proyecto que se licitdé a finales de 2008, y
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gue se configura como punto de acceso Unico para las 33 operadoras que integran la red de
transporte regional de viajeros, facilitando al usuario informacién de expediciones, horarios

y tarifas para planificar el viaje.

En el informe de gestién también se hace referencia a la presentacién de proyectos, como el
de videovigilancia embarcada para autobuses que prestan servicio nocturno o al inicio en
pruebas de proyectos piloto, como el de maquinas de autorecarga de titulos de transporte o

el sistema NFC°

de pago por movil, proyectos que por no estar terminados a veces, ser
experimentales en otras ocasiones, o formar parte de otros proyectos otras veces, no se
consideran relevantes para el estudio de implementacién, y ello a pesar de la repercusion

gue han tenido en los medios de comunicacidn.

En este sentido conviene destacar que la EPT genera una gran cantidad de noticias en los
medios de comunicacidn para llegar al ciudadano en su esfuerzo por promocionar el uso del
transporte publico y sus fines, y en ello puede haber sido decisiva la coincidencia desde 2007
a 2010 en la misma persona de las figuras del Director Gerente y del Jefe de Gabinete del

Consejero al que esta adscrita la Entidad.

También como en 2009, la EPT sigue asumiendo funciones que denominamos impropias al
no estar directamente relacionadas con sus fines, si bien guardan cierta relaciéon, como el
aludido Plan “Papi”, un proyecto para la mejora de la de seguridad vial de los autobuses, que
lleva ejecutado entre las convocatorias de 2009 y 2010, mas de 600.000€, y ello a pesar de
que por otra parte se invita a los operadores a suscribir contratos programa para prorrogar
la concesién a cambio de que las empresas concesionarias realicen inversiones en la
modernizacidon de sus flotas. También se convoca en Marzo de 2010 el concurso “ponle
freno Junior” con el objetivo de atender preocupaciones de seguridad vial de todos los nifios
de la Regidn, aunque en este caso la participacidon de la EPT tiene lugar a través de

fundaciones privadas.

80 Near Field Communication es una tecnologia que permite el intercambio de datos entre dispositivos de

forma inalambrica.
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No se abandona la realizacién de funciones de divulgacion y se sigue con la campafa de
representaciones de la obra “El Autobus”, se participa en la Semana Europea de la Movilidad
celebrada en Septiembre, y se celebra el Ill Foro de la Movilidad para lo que se celebra
contrato menor por importe de 8.000€. Asi mismo se autoriza la contratacion de otra
asistencia técnica por importe de 17.500€ para la presentacién de la propuestas de
proyectos para el desarrollo de politicas medioambientales en el dmbito del transporte
publico (proyecto LIFE+) o para disminuir las emisiones de diéxido de carbono en los campus

universitarios (proyecto E=MC2).

En definitiva, durante 2010 se parte de logros y medidas conseguidos en afios anteriores,
como la adhesién de Ayuntamientos o como el Sistema Integrado de Transportes, para
profundizar en unos y otras, considerando que ello conlleva el inicio de una etapa de
implementacién con mayor perfil ejecutivo o pragmatico, si bien por una parte se empieza
reclamando recibir las competencias municipales, cuando no se ostenta la titularidad de las
regionales motivando que el principal escollo que es la cesidon de competencias desde el
nivel local a regional, no se salve en el caso de Murcia, y por otra parte las funciones que se
traspasan desde el nivel regional a la EPT son en su mayoria de caracter deliberativo. Esto
tiene una clara repercusion negativa en el cumplimiento de los objetivos de integracién de la
EPT, como puede observarse en la respuesta del Concejal de Transportes, a la pregunta de si
¢Fué la EPT el instrumento adecuado para mejorar la coordinacion de las corporaciones

locales en materia de transportes?

“Lo hubiese sido...hubiese sido un instrumento ideal siempre y cuando se hubieran
integrado plenamente las competencias de todos los Ayuntamientos de la Region de
Murcia, pero el Ayuntamiento de Murcia lo hizo tarde y sin entregar todas las
competencias con lo cual los proyectos eran de ambito municipal y chocaban con los

fines de la EPT que tenian cardcter regional. “

Por todo ello, el transito desde un consorcio deliberativo a uno de caracter ejecutivo, es en

el caso de la EPT mds aparente que real.
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5.3.8 LAS RIG COMO ORIGEN DEL DESENCUENTRO RESPECTO AL MODELO DE
TRANSPORTE

El afio 2011 se inicia con un remanente de ejercicios anteriores por importe de 678.820,21%€,
resultante como indicamos de la compensacion del exceso del gasto corriente con base a el
defecto de gasto en subvenciones de capital, y la Ley de Presupuestos Regional*®! para 2011
asigna a la EPT un total de 5.139.500€ en concepto de subvenciones corrientes, pero

también en este caso, ese importe hay que matizarlo.

En primer lugar la norma presupuestaria olvida incluir en el presupuesto administrativo de la
EPT publicado en el BORM n2301, la cuantia de las subvenciones de capital, y solo contempla
los ingresos y gastos de las operaciones corrientes. Este olvido se detecta a la vista del
informe de auditoria que expresamente indica que la EPT ha recibido subvenciones de
capital durante 2011 por importe de 750.000€. Sin embargo a la vista del presupuesto

publicado para 2012*%*

, que hace referencia al de 2011, tampoco esa cifra seria correctay la
cuantia que realmente se destind a subvenciones de capital en la EPT en 2011 fué de

1.000.000¢€.

También hay errores en las cifras de operaciones corrientes. El informe indica que la EPT ha
recibido subvenciones corrientes por importe de 4.139.500€, un millén menos de lo
presupuestado. Ademads indica que los gastos corrientes han sido de 864.633,44€, cuantia
superior a la prevista en el presupuesto publicado que es de 760.500€, pero que en uno y
otro caso supone para 2011 un aumento de los gastos de personal, concretamente del
8,47% si atendemos a las cifras publicadas en el diario oficial. También atendiendo lo alli

publicado, hay un aumento de los medios materiales del 32,34%.

Estas divergencias en las cifras de subvenciones de capital, de las que directamente se olvida
la Ley de presupuestos de 2011, y que tras el analisis se sitla realmente en 1.000.000€, son

consecuencia probablemente de los errores en el presupuesto respecto a las subvenciones

81 | ey 4/2010 de 27 de Diciembre de Presupuestos de la CARM para 2011 (BORM n2301 de 31 de Diciembre)

Ley 6/2011, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la CARM para el ejercicio 2012, publicado en
BORM n2301 de 31 de Diciembre de 2011.
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corrientes, 5.139.500€, un milldn mas de lo que realmente percibe la EPT en 2011, un millén
gue luego hubo que “cuadrar” diciendo que en realidad las subvenciones de capital eran de

un millén, en lugar de 750.000€ como se habia previsto.

Pero quedandonos con ese importe real de 4.139.500€, la EPT concede subvenciones a
LATBUS por importe de 3.442.480,94€ y al Plan “Papi” por importe de 20.536,88€. La
subvencion de LATBUS deriva del contrato programa de 3 de Diciembre para la implantacion
del Unibono Municipal que establece un maximo anual de 1.738.123,39€ segun se indica en
el informe “como compensacion por el impacto econdmico y la disminucion de ingresos que
el nuevo sistema tarifario pueda suponer en el conjunto de la explotacion de las concesiones
MUR-092, MUR-093 (interurbanas regionales) y la concesion de titularidad municipal
(interurbanas intramunicipales del Ayuntamiento)”. Sin embargo ese importe se supera
hasta los 3.442.480,94€ por que tras la reunién de la Comisidn Mixta del Contrato Programa
de 21 de Julio se afirma que el Ayuntamiento ha reducido las subvenciones para las
concesiones municipales, pasando de casi nueve millones a cinco doscientos mil, con lo que
para no repercutir esa cantidad en el usuario y que el logro del unibono municipal
flamantemente conseguido por la EPT no diera al traste, se acuerda abonar al grupo LATBUS
2.880.479,50€ adicionales a las cantidades ya previstas en el contrato programa. Las
cantidades, como en el caso del contrato programa y las reuniones de la comision mixta, se
abonan en el seno de unas reuniones bilaterales entre las administraciones regional y el
grupo LATBUS por lo que en consecuencia, no se debaten en el foro de los érganos de
gobierno de la EPT. No se debate en el Consejo de Administracién, pero tampoco en el

Consejo Asesor, pues ni siquiera estaba constituido al no existir los Estatutos, que nunca se

aprobaron.
Tabla XVI Distribucion importes LATBUS 2011
Acuerdo Importe subvencion (€)

Contrato-programa (firmado 03/12/10) 1.876.220,86
Comision Mixta del Contrato-Programa (21/07/2011) 2.880.479,50
Comision Mixta del Contrato-Programa (28/12/2011) 270.422,13
Comisién Mixta del Contrato-Programa (13/01/2012) 591.579,31
(291.579,31 ejercicio 2011 y 300.000,00

ejercicio 2012)

Facturas emitidas por Grupo Latbus 287.382,54

Total 5.906.084,34

Fuente: Informe de Auditoria 2011
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Este acuerdo aparte de en la Comisidn Mixta, se fragudé mediante reuniones con el Concejal

de Transportes del Ayuntamiento de Murcia, ya que seguln destaca en la entrevista con él

mantenida, respondiendo a otra pregunta sobre si otros factores aparte de las RIG

influyeron en la creacion y desapariciéon de la EPT, sefala que se llegd a un acuerdo entre

Ayuntamiento y CARM para que asumieran cada administracion el 50% del déficit de tarifa

de LATBUS, incluyendo lineas municipales'®.

Aparte de las Relaciones Intergubernamentales®, ¢Valora Vd. algun factor que

influyese en su creacion? ¢Y en su desaparicion?

Bueno, durante mi mandato empezaba a asomar la crisis econdmica, pero no creo
que influyera tanto la crisis en su desaparicion como la falta de dotacion econdmica
para su funcionamiento. Me explico... las concesiones urbanas siguen hoy en dia
subvenciondndose, no sé concretamente si por la administracion regional, o por el

Ayuntamiento, pero siguen recibiendo dinero publico.

No digo que la falta de dotacion econdmica no viniera motivada por la crisis, que
también, sino que considero decisiva la irrupcion del tranvia, un medio de transporte
que costaba al Ayuntamiento 10 millones de euros anuales, y que habia que financiar
sin dejar de lado a las concesiones urbanas, de manera que el tranvia absorvia casi
todas las posibilidades de financiacion. Por eso, Cdmara queria que la Comunidad
Auténoma contribuyese a hacer frente a ese déficit, queria no solo que contribuyese
con el 50% de la financiacion de la concesion urbana, (algo que conseguimos tras
negociar con ellos) sino que queria ademds que ese 50% fuese extensivo también al
tranvia, algo a lo que se negaron en la Comunidad Auténoma, al ser un proyecto

municipal tal y como se disefo.

8 “Cémara quiere que la EPT asuma el 50% de la subvencion al bus” (Diario la Verdad 21/1/2011)

184

Se aclara al entrevistado que en el marco de esta investigacion se intenta verificar la hipdtesis segun la cual

las RIG (Relaciones Intergubernamentales) entendidas como “contingente de actividades o interacciones que
tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion (ANDERSON,
1960)”pudieron influir en la decision de crear la EPT.
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Esta respuesta pone de manifiesto por una parte, que el cumplimiento del contrato
programa que, en cuanto a financiacidn, sefialaba claramente que el transporte publico en el
municipio de Murcia cuesta 10.479.082,39€ de los cuales el Ayuntamiento pone 8.390.959€
mientras que la CARM pone 2.088.123,39€, se asume por las administraciones municipal y
regional al 50%, lo que resulta corroborado por el informe de auditoria y los medios de
comunicacidon que destacan la noticia en plena “batalla intergubernamental”, asumiendo la
EPT un importe de 3.742.480,94€ adicional al inicialmente previsto, si bien 300.000€ se
pagaran a LATBUS en 2012. Simultdneamente las dificultades econdmicas de LATBUS

contintian y entra en concurso voluntario de acreedores'®.

Pero ademas, y lo que es mdas importante para esta investigacién, junto al juego de otras
variables que por el contexto econdmico de crisis, podrian haber influido en el
funcionamiento de la EPT, y en consecuencia a la larga en la eficacia del transporte, se
destaca la importancia decisiva que tuvieron las RIG en el tridngulo de actores privados,
regionales, y locales, para el cumplimiento de los objetivos de la EPT en cuanto a

coordinacion se refiere, ya que este acuerdo supuso varias cosas:

e En primer lugar, teniendo en cuenta la composicion monocolor del
parlamento no solo en la etapa de creacién de la EPT sino también ahora
durante su funcionamiento, la ausencia de conflictos entre partidos a nivel
parlamentario se desplazd a la organizacién interna del partido hegemodnico
tanto a nivel regional como local, con disputas oligarquicas que se llevaron al
terreno institucional en forma de desacuerdos sobre el apoyo presupuestario
al grupo LATBUS, que recordemos era la concesionaria por excelencia tanto a

nivel regional como local.

El alcalde Cdmara sabia que el tranvia y su proyecto conllevaba un importante
esfuerzo para las arcas del Ayuntamiento, y necesitaba que la CARM se
implicara econdmicamente, pero en esa disputa oligdrquica se siente

respaldado y con fuerza para forzar situaciones limite, pues en el barémetro

'® peclarado por el Juzgado de lo mercantil n22 mediante autos 478 y 487/2011
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de elecciones locales para 2011 “Ciudad de Murcia” elaborado por el CEMOP,
refuerza su liderazgo manteniendo su buena imagen entre los murcianos tras
16 afos de gobierno en el Ayuntamiento, con una nota media que supera el
aprobado (5,3 en general y un 6,8 entre los votantes del PP). Ademas, un 95%
de los entrevistados lo conocen y consideran que su gestion es buena o muy

buena por el 46,1% de los entrevistados.

Sin embargo, tenia el terreno electoral allanado, pero no el de las RIG con el

Ayuntamiento, y el érdago para que la CARM (EPT) asumiera el 50% acordado
., , 186 . .

también respecto al tranvia™ ", fue respondido con una clara negativa por el

Consejero, lo que llevd incluso a que el Director Gerente formulase

posteriormente alegaciones criticas al contenido del PMUS realizado por el

Ayuntamiento y al modelo del transporte que en el se contenia, que claro

esta, giraba una vez mas en torno al tranvia’®’.

En segundo lugar, supuso que el tranvia, pieza importante en el juego de las
RIG como sefialamos, fuera un tranvia localista, en vez de metropolitano,
como le hubiera gustado incluso a algunos responsables municipales

entrevistados.

Y en tercer lugar, ese desencuentro respecto al modelo de transporte entre
los responsables autondmicos y municipal, aderezado con la posible falta de
sintonia personal del consejero Ballesta y el alcalde Cdmara, fué ya insalvable
en lo sucesivo y supuso un punto de inflexiéon en la trayectoria de la EPT
dando al traste con su proyecto estrella “Unibono Regional” que pretendia
conseguir el ansiado objetivo establecido por la Ley referente al marco
tarifario comun. La falta de sintonia se trasladé también a las instituciones,
como reconoce incluso el presidente de FENEBUS-Murcia al ser preguntado

sobre si cree que las RIG influyeron en la desaparicion de la EPT, destacando

8 4 g financiacion del autobus y el tranvia enoja a alcaldes del drea metropolitana” (Diario la Verdad

87 41 a comunidad pide al Ayuntamiento que le ceda las competencias de 12 lineas urbanas” (Diario la Verdad
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que “La crisis econdmica provocd, bdsicamente, la desaparicion de la EPT, al
igual que ocurrié con otras Entidades, porque su mantenimiento suponia unos
costes fijos que se consideraron suprimibles por parte de la CARM. Al mismo
tiempo, estdbamos asistiendo a un notable distanciamiento entre Comunidad

y Ayuntamiento de Murcia en muchas politicas.”

Por otra parte, la cantidad de 270.422,13 € que también se abona a LATBUS en 2011 y que
figura en la tabla anterior, corresponde a la reuniéon de la Comisién Mixta de 28 de
Diciembre donde se argumenta que hay un déficit de tarifa derivado de la simplificacién
correspondiente a 2010 que el ayuntamiento no ha asumido, ya que solo ha abonado
396.256.81€ faltando 270.422,13€ por lo que la EPT decide asumir dicha cantidad

autorizdndose por Orden del Consejero de 30 de Diciembre de 2011.

Pero a pesar de ello, la EPT no ceja en su empefio de conseguir que el unibono regional
fuese una realidad, y para ello el 1 de Mayo pone en marcha con una subvencién de 20.536€
a la empresa “Autobuses de Lorca Bartolomé Mufioz SL”'® responsable de las concesiones
urbanas en Lorca y expresa un afio mas su deseo de extenderlo a Cartagena y el resto de
municipios de la Regidn, hablando de “acuerdos de intenciones” con los municipios del drea

189 por

metropolitana, Molina, Santomera, Alcantarilla, Alguazas y las Torres de Cotillas
primera vez se contempla, aunque sea mediante un protocolo de trabajo que prevé la
constitucién de una comisién de trabajo, y cuando aun estan incompletos los esfuerzos de

unificacién, la integracion modal con el ferrocarril de via estrecha.

También se otorga subvencidn a la empresa “Transportes Urbanos de Cartagena, S.A” para
la implantacién del Unibono en Cartagena, si bien de la cuantia total se justificaron solo
20.780,87 €. previéndose el resto de la subvencién por importe de 29.219,13 € para afos

posteriores.

188 «| q tarifa unica de transporte publico unibono se implanta desde hoy en Lorca” (Diario la verdad 1/5/11)

8 | as intenciones fructifican en algunos casos: “El municipio se suma al Unibono de transporte” (Diario la
Verdad 8/3/11) refiriéndose a las Torres de Cotillas, con lo que se cierra la unificacion tarifaria en el drea
metropolitana de Murcia que engloba también a Molina de Segura, Santomera y Alguazas.
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La EPT sigue también fomentando el uso del transporte publico, en cumplimiento de sus
objetivos mas genuinos, y asi se pone en marcha la implantacidon experimental del préstamo
de bicicletas en el “laboratorio” de la universidad, se sigue con la representacién de la obra
teatral de “El autobus”, se edita una nueva edicion del atlas del transporte, se reparten
libros en el transporte publico el dia del libro, y se participa como todos los anos en la
semana de la movilidad. La EPT se integra el 1 de Abril a la EMTA', después de que en 2010
fuera propuesta para su incorporacidon y admitida por el comité ejecutivo. Se intenta
convocar de nuevo las ayudas del Plan “Papi” pero esta vez no hay liquidez en tesoreria y se

anula la convocatoria.

Las actuaciones de fomento del transporte publico dan resultado con un segundo aumento
consecutivo en el numero de usuarios del transporte publico a nivel regional, un aumento

gue es superior al registrado a nivel nacional, como puede observarse en los siguientes

graficos.
Grdfico 13 Evolucion Transporte Viajeros Espaia/Murcia 2011
ESPANA Viajeros transportados (miles) 2011
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190 . ope . .y . s . . s s
European Metropolitan Transport Authorities es una Asociacion sin dnimo de lucro que tiene por objetivo

servir como foro de encuentro para intercambio de experiencias, estudios e investigaciones entre las
autoridades encargadas del transporte en las dreas metropolitanas de las principales ciudades de Europa.

255



REGION DE MURCIA Viajeros transportados (miles) 2011
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Fuente: INE

Se demandaba en el debate parlamentario que se diese voz a los representantes en materias
relacionadas con el transporte en los drganos de gobierno de la EPT, incorporando
representantes de urbanismo, medio ambiente, organizaciones sociales y econdmicas, y ello
porque en la mayoria de estudios de transporte se entiende cuanto menos que las politicas
publicas de movilidad deben estar relacionadas con la planificacién territorial y urbana, por
lo que como novedad se contrata un servicio de asesoramiento y consultoria en ingenieria e
infraestructura de transportes para el estudio y analisis de los efectos de las actuaciones

urbanisticas de los ayuntamientos que afecten al transporte.

La apuesta por las nuevas tecnologias sigue siendo prioritaria para la EPT y asi, se presenta
una nueva aplicacion denominada “Urban Step” con la que ya cuentan otras ciudades en
Espafia, y que permite localizar la ubicacion de paradas y el tiempo de llegada del autobus
en tiempo real, sin embargo, esto no impide que se inicie la segunda fase del proyecto de
paradas de ultima generacién amplidndose el niumero de paradas que disponen de los
servicios Time:Bus, SMS:Bus y Time:Bus, servicios, estos dos ultimos principalmente, con
objetivos similares a los que proporciona la aplicacion, reservandose el Time:Bus para

paradas de mayor afluencia.
Asi mismo, se firma un protocolo con empresa de telefonia para la implantaciéon del servicio

NFC a fin de permitir el pago del unibono por mdvil, un servicio que fue puesto en marcha de

forma experimental en el 2010. Ademas, el proyecto “Ebus” para la prioridad semafdrica
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inteligente iniciado el afio pasado, fructifica en los municipios de Cartagena (21 de Febrero)

y Lorca (28 de Marzo).

5.3.9 LARED EN TORNO A UN PROBLEMA Y EL TARIFAZO

El presupuesto administrativo previsto para 2012 por la Ley regional™' es de 4.619.500€,
sensiblemente superior al previsto para 2011, pues aunque contempla una disminucion de
los gastos de personal y medios materiales, de un 12,28% y 15,95% respectivamente,
también incluye un aumento del 6,95% en las subvenciones corrientes. La composicién del
Consejo de Administracion no sufre cambios en cuanto al nimero de vocales, aunque si en
las personas a raiz de las recientes elecciones que motivaron cambios en los niveles de

gobierno regional y local.

El 2012 es un afio de gran conflictividad para LATBUS, que a los problemas econémicos con
sus trabajadores que ya empezaron a plantearse en la primera fase de existencia de la EPT,
sumaba los derivados de haberse quedado fuera del modelo de transporte municipal, con el
impacto del tranvia compitiendo con sus lineas mas présperas, fundamentalmente la linea
39 del campus de Espinardo, aunque también con la 22 de Molina de Segura. El
Ayuntamiento intentd despejar el camino para que el tranvia no sufriera merma de viajeros
en los tramos donde coincidia, incluso con la total oposicién del Alcalde de Molina'®, que se
resistié en su momento a que los viajeros tuvieran que bajarse al llegar a la parada de
entrada a Murcia para tomar a continuacidn el tranvia. Al final se respetd el paso de
autobuses aun coincidiendo con el tranvia, si bien en el caso de la linea 39 se intentd que el

itinerario no coincidiera con el paso del tranvia por la avenida Juan Carlos I.

Su exclusidn del modelo de transporte municipal, no hizo sino agravar su delicada situacion
econdmica, que derivé en varias huelgas en las que se planteaba un constante “tira y afloja”
entre LATBUS, con las administraciones regional y local. En la red de actores, LATBUS es un
actor privado que de facto presenta un elevado porcentaje de integracidén en la estructura

institucional. En este sentido el informe de auditoria destaca que a consecuencia del

1 ey 6/2011, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la CARM para el ejercicio 2012.

192 “] alcalde de Molina pide a Cémara que respete sus lineas de autobus” (Diario la Verdad 10/2/11)
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contrato programa y de la implantacién del Unibono Municipal, LATBUS considera que la
liquidacion del periodo comprendido entre el 1 de Enero y el 14 de Agosto de 2012 (fecha
esta ultima en la que tiene lugar el denominado “tarifazo” que generd gran malestar social)
deberia ser de 3.346.927,15€ y no de 1.856.459,02€ que es lo que le ha abonado la EPT,
guedando pendiente de abono en consecuencia, 1.490.468,13€, de manera que la CARM se
une a su lista de deudores y las pautas de interaccidn entre las redes de actores se tornan
conflictuales. Bien es verdad que mas adelante la tensidén entre la CARM y LATBUS se
suavizé, pero tuvo altibajos, pues por ejemplo cuando se presentd la justificaciéon de varias
facturas por importe de 287.382,54€ emitidas en 2011 por LATBUS a la CARM, la auditoria
puso de manifiesto que con la documentacidn presentada por el beneficiario de la
subvencidn (LATBUS) el coste real de las facturas emitidas no estaba totalmente justificado,

por lo que la DGTP inici6 el correspondiente expediente de reintegro.

Si conflictuales eran las relaciones para la CARM con LATBUS, también lo son para el
Ayuntamiento™ que ya da por amortizadas sus relaciones amistosas con el grupo, y prepara
la licitacidn de sus concesiones cuya adjudicacidn a pesar de haberse anunciado para antes,
no se produce sino a principios de 2013. Asi pues, las relaciones en el triangulo de actores no
son nada fluidas, y repercuten incluso en las oligarquias del partido que ostenta el gobierno
autonémico y local, donde, con las elecciones recientes, se reproducen las luchas que tienen
lugar en la arena del transporte, con los movimientos de sillas y los tradicionales
enfrentamientos en la batalla que trata de eliminar competidores en la carrera politica por

ostentar el liderazgo™”.

La red por tanto se convierte en inestable, con multitud de interacciones a distintos niveles
regional y local con LATBUS. Mientras la sintonia entre el Consejero y el Alcalde no existe, si
fueron fluidas en el segundo nivel de interaccién entre el Director Gerente y el Concejal,
como nos asegurd este Ultimo en la entrevista practicada. A esta red conflictual e inestable

gue propicia un inadecuado funcionamiento de las RIG, también alude la Concejal del grupo

193 “Ayuntamiento y Latbus siguen sin alcanzar un acuerdo sobre los bonos” (Diario la Verdad 2/11/2012)
194 4 q extrafia pareja” (Diario la Verdad 23/8/12) “Latbus: Cdmara sefiala a la Administracién Regional” (Diario
la Verdad 22/8/12)
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municipal “lzquierda Unida” en el Ayuntamiento de Murcia, Esther Herguedas, cuando se

refiere a los factores intervinientes de la desaparicidn de la EPT, para sefialar que:

“Los desencuentros con el Ayuntamiento de Murcia fueron fundamentales en la
disolucidn de la entidad. Recordemos que el Ayuntamiento, puso en marcha el tranvia
(que se comia el presupuesto municipal en transportes y fué un fiasco total al
desaparecer las expectativas de desarrollo urbanistico de la zona norte). Ademds,
ante los continuos problemas econémicos de la empresa LAT, el Consistorio, con una
torpe gestion por parte del concejal de transportes’®, sacé por su cuenta un concurso
para el transporte en el casco urbano. El Ayuntamiento de Murcia abandonaba asi a
la mayor parte de la poblacion del municipio, la residente en pedanias, y dejaba al
Gobierno Regional como unico responsable del transporte interurbano. Los recortes
en forma de supresion de lineas (aunque eufemisticamente se hablaba de reorganizar

el servicio) y la subida de precios no se hicieron esperar”

Con el movimiento de sillas derivado de las elecciones de 2011, parece que esta tendencia
de alejamiento con el Ayuntamiento de Murcia de la que habla la Concejal, se atenda con los
nuevos responsables de la Consejeria y de la EPT, Antonio Sevilla y Luis Lorente, si bien las
politicas continuaban cada una en su direccién y descoordinadas por la ausencia de un
proyecto global de transporte metropolitano, no ayudando el contexto de austeridad
motivado por los coletazos de la crisis, y las continuas dificultades de LATBUS referidas por la
Concejal. La sensacidn de un final cercano se apodera de la EPT durante este afio 2012,y los
responsables se limitan a mantener las constantes vitales de una entidad zombi sin futuro.
Junto a las RIG apuntadas como principal variable explicativa de los malos presagios para la
EPT, la Concejal Herguedas deja entrever que la crisis fué una variable interviniente en su

desaparicion:

195 . . . .z . r: . .
Con independencia de que esta decision fuese tomada y planificada anteriormente, parece referirse al

Concejal Javier Iniesta, que sustituydé a Antonio Castillo en la legislatura que tuvo lugar tras las elecciones de
2011, ya que la concesion no se renovo a su término en 2012, siendo adjudicada finalmente a una UTE
integrada por las empresas MARTIN, RUIZ y FERNANBUS, que empezo a prestar sus servicios en 2013, fuera del
periodo de andlisis de esta investigacion.
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“En cuanto al trabajo que tendria que haber realizado esta entidad y que ya hemos

comentado (planificar, coordinar, intermodalidad, billete unico, movilidad sostenible)

nada se hizo en 6 afos, y nada se iba a hacer al llegar la crisis. No tenia sentido

mantener una entidad en estas condiciones.”

Pero ademas la red se convierte en conflictiva porque falta acuerdo en los problemas y sus

soluciones, y porque no se busca el bien comun, existiendo desacuerdo en al planteamiento

del problema y también en la forma de resolverlo, ya que mientras el Ayuntamiento no

quiere saber nada de LATBUS y sigue adelante con la decisién de no renovar la concesiéon'®,

la empresa acude a la CARM a encontrar la comprensiéon perdida que se muestra mas

receptiva a encontrar una soluciédn mediante nuevas aportaciones, lo que ademas la

convierte en una red asimétrica y explicamos por qué. Siendo la subvencidn corriente

prevista para el 2012 de 4.219.500€ segun el informe de auditoria, y no de 4.619.500€ como

indica la Ley de Presupuestos, se destinan 2.869.218,95€ en subvenciones a terceros, y por

tanto los recursos son limitados segun siguiente distribucién:

BENEFICIARIO

Tabla XVII Subvenciones a operadores otorgadas por EPT 2012

DESCRIPCION

IMPORTE
SUBVENCION

PENDIENTE

COMENTARIO

LATBUS

LATBUS

TRANSPORTES
URBANOS
CARTAGENA SA

DE

AUTOBUSES
URBANOS
BARTOLOME
MURNOZ, SL

TOTAL

Contrato-Programa comun a las concesiones MUR 092 y
093 por el que se establece la implantacion del Sistema
Tarifario Simplificado, de fecha 3/12/2010. Anualidad
2012

Contrato-Programa comun a las concesiones MUR 092 y
MUR 093 por el que se establece la implantacién del
Sistema Tarifario Eficiente, de fecha 15/10/92012

Convenio de Colaboracién para el fomento y mejora del
transporte publico universitario durante 2011 y 2012 en
el municipio de Cartagena

Convenio de Colaboracién para el mantenimiento
durante el ejercicio 2012 del sistema tarifario
simplificado en los servicios de transporte publico regular
de viajeros por carretera prestados en el municipio de
Lorca

Fuente: Informe de auditoria EPT 2012
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1.860.655 €

920.564 €

75.000 €

13.000 €

2.869.219 €

Justificada por el beneficiario el 18/12/2012. El
19/6/2013 se informa favorablemente aprobar
memoria justificativa

Fecha fin de justificacion 1/2/2013. El 27/5/13 se
infforma  favorablemente aprobar memoria
justificativa

Fecha fin de justificacion: 31/1/2013. el
27/5/2013 se informa favorablemente aprobar
memoria justificativa.

Fecha fin de justificaciéon: 31/1/2013. Con fecha
9/5/2013 la DGTP requiere al beneficiario para
que presente la justificacion. Segun alegaciones la
DGTP iniciara expediente de reintegro.

Una decision que adoptd en 2010 “Murcia sacard a concurso su servicio de autobuses tras 30 afios” (Diario la

Verdad 18/7/2010) y que empieza a hacerse efectiva en 2012, “Cinco empresas optan a la concesion del servicio
de bus urbano” (Diario la Verdad 28/3/12)
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Asi pues, LATBUS recibe durante 2012 un importe de 3.082.678,15€ en concepto de
subvenciones, de los cuales, 1.860.655,44€ corresponden a las cantidades previstas para
2012 del unibono municipal derivado de la comisidn mixta del contrato programa de 3 de
Diciembre de 2010, 301.459,20€ corresponden a la liquidacion también del contrato
programa correspondientes a 2011, y 920.563,51€ se destinan a la denominada
implantacion del Sistema Tarifario Eficiente de 15 de Octubre, o también conocido en los
medios de comunicacién y opinién publica como “tarifazo” con el que se pone fin a la
huelga, y se hace patente el tono concertador en la actitud de la CARM frente al perfil

activista o regulador del Ayuntamiento en sus interacciones con el operador.

En Julio se celebra el que seria uno de los ultimos consejos de administracién de la Entidad,
antes de su disolucidn, y el Consejero hace un balance “generalmente bueno” de la situacién
transcurrida hasta la fecha. Como también se deduce del informe de gestién, en un contexto
de recientes cambios y crisis econdmica, la EPT ya no goza de la frenética actividad de otros
afios, y se convierte en un 6rgano de marcado perfil burocratico que se limita a hacer las
tareas que se le asignan. Y asi se destaca aspectos tan weberianos como el nimero de
guejas tramitadas o el nUmero de autorizaciones de transporte escolar o de transporte de
obreros que se han otorgado. Estas tareas estaban tan identificadas con la “gestidon
cotidiana” y tan “interiorizadas” por la “caja negra” de la DGTP que las tramitaba antes de la
creacidn de la entidad, que puede considerarse como uno de los detonantes en los que el
sentimiento de rechazo de los funcionarios hacia la externalizacién que conllevaba la EPT, se
hizo mas patente. La EPT se veia con mds razdn como un ente innecesario para hacer lo que

ya hacian los propios funcionarios toda la vida.

Igualmente se presenta al consejo como logro la firma de sendos convenios de colaboracion
con la Universidad Catodlica de Murcia uno “marco” y otro “especifico”, que incluye este
ultimo al Banco Santander, para el desarrollo del proyecto de incorporacion de la tecnologia
NFC al transporte publico de la Universidad, tal y como en su dia se hizo con el proyecto

experimental también de la UMU.
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Se vuelve al unibono universitario en Cartagena y se cuenta para ello con la empresa
“Transportes Urbanos de Cartagena SA” a la que se otorgan 75.000€ en subvencién para la
implantacion del citado titulo de transporte entre los universitarios, si bien la empresa
devolvid el saldo de 29.219,13€ que quedaron sin ejecutar en las anualidades de 2009 y
2010 por el mismo concepto. La cuantia de subvencién destinada a Cartagena se otorga
mediante Convenio de colaboracién, de manera que los contratos programa, que eran la
herramienta juridica prevista para “modernizar” las concesiones a raiz de la implantacion del
Sistema Integrado de Transportes, ya es papel mojado, lo que puede resultar entendible en
cuanto que los 75.000€ son para el Unibono Universitario, tras la frustrada experiencia del

Unibono Municipal.

También se destaca por el Consejero la “eficiente gestion presupuestaria del 94%” llevada a
cabo. Hay que destacar sin embargo que segun se ha podido comprobar, en el informe del
Tribunal de Cuentas referido a 2012, “se pone de manifiesto, el bajo porcentaje de
autofinanciacion de las empresas publicas regionales y la consiguiente elevada dependencia

financiera que presenta el sector publico empresarial’*®’

respecto a la Administracién
Autondmica. A la vista de la tabla podemos observar que mas de la mitad del presupuesto
autondmico (que ronda los 4000 Millones de Euros) se destina a financiar Empresas Publicas,
y que la EPT no estd a la cabeza en cuanto a ingresos recibidos con procedencia en la CARM.
Pero estas cifras son relativas y hay que ponerlas en relacién con el total de ingresos que
conforman su presupuesto, de manera que el informe sefala que en total, un 86,5% de los

ingresos de las entidades publicas proceden de la organizacion autondmica a la que estan

adscritos.

En el caso de la EPT, como hemos podido observar, la dependencia con la Consejeria es
practicamente total. Esto una vez mas se traduce en la falta de liderazgo “distintivo” de la
EPT respecto al de la Consejeria con la que esta a veces confundida e inescindiblemente
unida, lo que es entendible por razones innatas a su propia creacion, pero ademads supone
gue es percibida por el resto de actores como una prolongacién de la Consejeria, que es

quien verdaderamente adopta las decisiones en un afo dificil en el que estd en juego la

7 Informe Tribunal de Cuentas 2012 CARM (pdgs. 52 y ss)

262



supervivencia econdmica de la operadora mas importante por el nimero de viajeros,

LATBUS.
Tabla XVIII Dependencia financiera Empresas Publicas CARM
EMPRESA PUBLICA TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS DE TOTAL
CORRIENTES CAPITAL

Servicio Murciano de Salud 1.607.354 936.190  2.543.544
Instituto de Fomento 5.501 8.188 13.689
Ente Publico Radio Television 10.603 10.603
Murcia Cultural 7.621 7.621
Regidn de Murcia Turistica 5.881 590 6.471
Entidad Publica del Transporte 4.209 4.209
Centro de Alto Rendimiento 777 777
Consejo Econdmico y Social 659 659
Ente Publico del Agua 473 473
TOTALES 1.643.078 944.968 2.588.046

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos Informe Tribunal de Cuentas 2012

Y es que como se ha indicado, la crisis econdmica se tradujo para las operadoras en una
pérdida de viajeros, lo que unido a los encarecimientos de los costes de personal y
combustible, suponia una amenaza para el equilibrio econdmico de las concesiones. En el
caso de LATBUS, a fin de que la declaracién del concurso no afectara al equilibrio y a la larga
al ya de por si maltrecho servicio de transporte, a menudo interrumpido por las sucesivas
huelgas, el gobierno regional, mediante la Consejeria y la EPT, desde finales de 2011 y bien
entrado 2012, se implica en la realizacién de un plan de viabilidad. Pero segln reconoce la
operadora, es la EPT la que encarga a la empresa consultora EPYPSA, el citado Plan de

Viabilidad, que consiste segln su diagndstico en:

1/ reducir los costes salariales
2/ aumentar la recaudacion mediante un incremento de tarifas
y 3/ Efectuar un plan de reordenacién de los servicios, adecuandolos a la nueva

demanda.

Excepto en la primera medida, que se entiende corresponde a la empresa, el gobierno

regional, sigue al pie de la letra las otras dos soluciones propuestas, procediendo por una

parte a realizar dos subidas de tarifa, y por otra poner en marcha el denominado Plan de
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Reestructuracion de lineas. La primera revisién tarifaria es la de Abril de 2012"%®

y consiste
en un incremento del 8% que afecta a todos los servicios de transporte interurbano de la
Region, con la excepcion del Unibono en el municipio de Murcia. Se trata de cumplir con la
obligacion de mantener el equilibrio econémico de las concesiones de transporte para
“garantizar la viabilidad de las empresas concesionarias y adecuarlas a su estructura de
costes, (...) especialmente a la subida del combustible que ha sufrido un aumento del 19%”
segun reconoce la EPT en su informe de gestién. El Ayuntamiento de Murcia no suscribio el
Contrato Programa de 3 de Diciembre de 2010 para la simplificacion tarifaria, lo que por otra
parte es légico atendiendo al reparto competencias, pero si lo aprobd respecto a sus lineas
locales en Junta de gobierno de 12 de Enero de 2011, por lo que queda excluido de este
aumento, y esto provocara un tira y afloja en la etapa final de relaciones con la operadora.
Ademads el hecho de que se firmara el acuerdo de simplificacidn sin el Ayuntamiento y para
luego aprobarlo posteriormente, muestra nuevamente la ausencia de un proyecto comuin de
transportes y pone de manifiesto la falta de coordinacién en la implementacién de las RIG
gue tienen lugar entre ambos niveles de gobierno. La EPT se confunde con la Consejeria de
nuevo, y no es el instrumento clave para coordinar las politicas de transporte de los

Ayu ntamientos™’.

La falta de coordinacidn en el transporte interurbano y urbano es en opinién del presidente
de la organizacién de consumidores y usuarios CONSUMUR una de las razones por las que se
decide crear la EPT, pero ademads el objetivo de coordinacién de las corporaciones locales
que se atribuye a la entidad, no fue precisamente un ejemplo a seguir, como se puede

observar en la contestacién a las preguntas formuladas.

%8 BORM ne 95 de 25 de Abril de 2012 mediante Orden del Consejero a propuesta de la EPT que tiene entre sus

funciones la elaboracién de un marco tarifario comun dentro de una politica de financiacion que defina el grado
de cobertura de costes por los sistemas integrados de tarifas.

% | os medios de comunicacion sin embargo achacan esta falta de acuerdo entre ayuntamiento y CARM a que
hay disputas sobre las competencias de lineas y falta de consenso en la reordenacion de lineas y servicios,
especialmente las que estdn en el radio de accion de la linea 1 del tranvia desde el centro de Murcia a las
Universidades y a Nueva condomina. Véase La _Entidad Publica del Transporte sube un 8% las tarifas de
autobus (Diario La Verdad) http.//www.laverdad.es/murcia/v/20120426/comarcas/entidad-publica-
transporte-sube-20120426.html
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e (Considera que las relaciones entre las administraciones intervinientes explican la
decision de crear la EPT? (Cree que esas relaciones influyeron en su posterior

desaparicion?

“Entiendo que tanto en un caso como en otro, la respuesta es si. Se trataba de
coordinar el transporte urbano e interurbano y necesariamente requeria de la clara
voluntad (politica, sobre todo) para que ello fuera posible. Igualmente, es ldgico que
el impulso de dichas Administraciones son, al mismo tiempo, quienes empujan con

sus decisiones y falta de credibilidad, ganada a pulso, la desaparicion de la EPT”

o (¢Fué la EPT el instrumento adecuado para mejorar la coordinacion de las

corporaciones locales en materia de transportes?

“No cabe la menor duda, que no fue asi. Disponian de mds recursos humanos y
medios econdmicos que superaban realmente las expectativas que de ella se
esperaba. Una fuente de inspiracion de lo que no debe hacerse en materia de

(des)coordinacion de un servicio publico, precisamente con gestion privada.”

El segundo de los aumentos de tarifa viene motivado por la subida del IVA a nivel Estatal,
que pasa del 8 al 10%. Pero hubo una tercera subida: La motivada por el final de la crisis del
“tarifazo” con el que LATBUS presiond a los actores institucionales a fin de garantizar su
supervivencia econdmica. La empresa considera que las pérdidas de 20.000 € diarios que
seguln sus estimaciones sufria la explotacién, no estaban siendo compensadas por las
distintas administraciones, que venian demorando la aprobacién del Plan de Viabilidad
desde principios de 2012 de manera que tras un tenso e interminable intercambio de
escritos entre el Director de la EPT, y los duefios del grupo LATBUS, Angel Jiménez y José Luis
Sénchezzoo, este Ultimo también con un poder reforzado como Presidente de la asociacién

mayoritaria de empresas de transporte de viajeros, FENEBUS-Murcia, se lleva a la practica el

200 . . g . . . . .
Segun se ha podido comprobar tras el andlisis de los documentos que precedieron la crisis del “tarifazo” en

Agosto de 2012, LATBUS considera que al no disponer de crédito la EPT, el contrato programa queda sobre la
simplificacion tarifaria, queda resuelto por aplicacion de la clausula séptima, mientras que la EPT considera que
opera la tdcita reconduccion de la clatusula sexta y que en consecuencia LATBUS ya dio su consentimiento para
la prérroga del contrato, que no puede unilateralmente incumplir, y que en todo caso las discrepancias deben
resolverse en el foro de la Comision Mixta del contrato programa.
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ordago con el que venian presionando a la EPT y al Ayuntamiento, y acuerdan suspender el
contrato programa de simplificacion tarifaria de 3 de diciembre de 2010, y aplicando
consecuentemente el cuadro vigente con anterioridad a 2010, que con las pertinentes
actualizaciones, se traduce en el impopular aumento de tarifas que llega a alcanzar los 2,15€

desde los 1,35€ que se pagaba por el billete de lineas coordinadas.

El aumento de hasta casi un 60% del precio del billete era el precio que habia que pagar por
la descoordinacion y por el fracaso de las RIG entre los actores politicos y privados que
participan en la politica de transporte. La reaccidén de los actores politico institucionales no
es la misma. El Ayuntamiento a través del entonces concejal Javier Iniesta, responde al
escrito de la empresa dirigido al Alcalde Camara, en el que comunica la suspensién dando
por hecho que se va a continuar subvencionando el billete de familias numerosas y de

jubilados, a lo que responde el concejal no dandose por aludido y literalmente indica que:

“No consta en este Ayuntamiento que el acuerdo de simplificacion tarifaria suscrito
entre ustedes y la EPT (...) haya sufrido modificacion alguna. Hasta que tal hecho no
se produzca y seamos informados formalmente, no procederemos a revisar el

acuerdo de Junta de Gobierno de 12 de Enero de 2011”

Las relaciones conflictuales en el tridangulo de actores vuelven a la palestra. LATBUS esta
convencida de que su problema econdmico es el problema de las instituciones, pues en su
opinidn se trata de mantener un servicio no retribuido ante la ausencia de una decisién
politica que permita aliviar la excesiva carga econdmica que soporta, y ante la indiferencia
del Ayuntamiento presenta mas de mil firmas en las que los usuarios reclaman que se
establezcan las bonificaciones al billete de autobuis, dando prioridad a este servicio. Las
firmas se presentan a la EPT y también al Alcalde, aunque en el escrito se indica que
considera al Ayuntamiento como el principal destinatario de sus reivindicaciones, “dado que

su colaboracion resulta fundamental para proceder a atender las peticiones ciudadanas”.

La EPT sin embargo tiene interés en regularizar la situacion por lo que finalmente cede y
acuerda dar por resuelto el contrato programa de 2010, si bien para, como indica en su

informe, “establecer un nuevo sistema de titulos bonificados que facilite el acceso a un
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servicio tan esencial como es el transporte publico en autobdus, (...) a los efectos de reducir el
coste que para la administracion publica y las empresas concesionarias supone el
mantenimiento de este servicio en el actual contexto econdmico”. Es el sistema tarifario que
ahora se denomina “eficiente”, que entra en vigor el 8 de Octubre y que consiste en otorgar

nueva subvencion de 920.564 €.

Pero este apoyo econdmico no viene solo. Como hemos seiialado el plan de viabilidad
sefialaba que ademds de un aumento de tarifas, era preciso acometer la reordenacién del
mapa de concesiones, y por ello la EPT afronta la puesta en marcha del Plan de
Reestructuracion de Lineas, un plan que tiene por objeto mejorar la eficiencia y eficacia del

7201 entre lineas. Fué aprobado el 1 de

transporte, “evitando solapamientos y duplicidades
Octubre pero se empezé a trabajar en su elaboracion antes, pues no en vano la modificacion
de trayectos con varias administraciones intervinientes presentaba cierta complejidad. En el
proceso se otorgd participacion al Ayuntamiento y los trabajos se intensificaron en pleno
verano con la crisis tarifaria, aprobandose el plan finalmente con la absorcién de cuatro

lineas, modificacion de horarios y frecuencias en veinte, y la fusién de otras siete.

El Plan de reestructuracién o también denominado de Optimizacion de Recursos del
Transporte fue criticado por los usuarios tanto en la forma, al iniciarse la exposicién publica

7292\ en el fondo, pues en realidad significa la supresion de

en “fechas netamente veraniegas
ocho lineas de autobuses y veintiuna que sufriran “cambios sustanciosos”. Considera que el
Plan va en contra de la calidad de los servicios publicos y prevé que se traducird en un nuevo
aumento de tarifas, como finalmente sucedié al aprobarse el 8 de Octubre. Una subida de
precios que en su opinidn sdélo “se puede justificar sino es para intentar cubrir el déficit
economico que la propia Comunidad Auténoma tiene con la empresa concesionaria y que se

trata de hacerlo a costa de los ciudadanos que, a cambio, no reciben una mejora de la

atencion sino que supone las mermas indicadas”.

2% Seguin Informe de gestidn

202 “Consumur cree que la modificacién de las lineas de autobus causard graves perjuicios a los usuarios” (Diario
La Verdad) http://www.laverdad.es/murcia/20120809/local/murcia/consumur-transporte-201208091426.html
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El Plan de optimizacién es contestado también desde la oposicion municipal y en el Pleno
celebrado con ocasién de su aprobacién por la EPT, el grupo socialista, al considerar que
supone una lesién del derecho fundamental a la “accesibilidad y a la libertad de movimiento

de personas” plantea una mocion para:

e “Instar a la CARM a que urgentemente adopte las medidas oportunas para
restablecer el transporte publico en aquellos barrios o pedanias que han perdido este
servicio tras la puesta en marcha del Plan de Optimizacion de Recursos del Transporte

Publico.

e [En caso de que la CARM no ofrezca una solucion a esta situacion urgente, que el
Ayuntamiento de Murcia asuma con sus recursos el servicio de transporte publico en

los barrios y pedanias que se han quedado aislados {(...)”

La mocién es secundada por la concejal Herguedas Aparicio, que destaca el papel secundario
gue ha desempefiado el ayuntamiento con respecto al referido plan, cuando precisamente
al estar en juego la movilidad de un 33% de los servicios de transporte, y formando parte de
manera relevante de la EPT, su participacién deberia haber sido en la toma de decisiones de
ese Plan, y no limitada a la mera presentacién de alegaciones que se hizo en Agosto tras la
publicacion en el BORM. Elementos desde luego habia, pues el ayuntamiento forma parte
del Consejo de Administracién, y ademas es su area metropolitana la que focaliza la mayoria
de iniciativas que la EPT lleva a cabo, pues no en vano, como indicamos la consecucion del
marco tarifario comun, comienza por el unibono universitario en la UMU y continta con
extension de la simplificacién al municipio a finales de 2010. Sin embargo, la implicacion del

Ayuntamiento era minima, pues su proyecto de transporte era marcadamente localista.

En respuesta a la mocidn el concejal Iniesta, plantea una mocion alternativa, en la que se
subrayan los fundamentos recogidos en las alegaciones que se presentaron, y se dirige al
resto de los grupos indicandoles que “la solucion no podia estar siempre dirigida al
Ayuntamiento, (...)” y que “(...) debian defender los intereses de los ciudadanos pero no
asumiendo el coste el Ayuntamiento”, lo que esta en linea con la postura del alcalde a la que

ya nos referimos anteriormente que, ante el acuerdo de financiacién al 50% con la CARM en
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las lineas locales, queria extender dicho acuerdo también al tranvia. El grupo socialista sin
embargo considera mas eficaz “plantear una batalla administrativa con la Direccion

///2 03

General”"". La mocidn alternativa del concejal Iniesta se aprueba finalmente por diecisiete

votos a favor y diez en contra, practicamente la oposicion del resto de grupos municipales.

El afio se completa con avances en la tercera fase de la implantacién del marco tarifario
comun, que se inicid con el unibono universitario en Murcia en 2008, continud con la
ampliacion de la tarjeta Unica o sistema tarifario simplificado al municipio de Murcia en 2010
y ahora continda en Lorca, con el otorgamiento de 13.000€ mediante subvencién directa a la
operadora “Autobuses urbanos Bartolomé Muiioz SL”, para la implantacién de Ia
mencionada simplificacion en este municipio, con la EPT ya disuelta de facto aunque no
conforme a las normas legales. No se entiende que se otorgue esta subvencion®® con el
organismo encargado del objetivo de unificacidn tarifaria ya disuelto aunque sobre el papel
siga existiendo, como decimos, pero tampoco se entiende que se prescinda del contrato
programa, pues los 13.000€ se otorgan para el vigente Sistema Tarifario Simplificado, y en
consecuencia, dentro de los objetivos de modernizacion del contrato programa y del marco

tarifario comun que se pretende implantar con el Sistema Integrado de Transportes.

5.3.10 LA DISOLUCION DE LA EPT

Se celebra el dltimo consejo de administracidn el 6 de noviembre y en él se aprueba por
unanimidad realizar la propuesta a la CARM para la extincion de la EPT conforme su
normativa®®® y también se aprueba la constitucién y composicién de la comisién liquidadora
de la EPT?®. El 27 de diciembre, el Presidente de la CARM aprueba la supresién de la EPT

gue surte efectos el 1 de enero de 2013.

No se hacen esperar las opiniones acerca de las razones de su desaparicion, pero en casi

todos los entrevistados aparece la variable de las RIG como detonante de la desaparicion.

% Se refiere a la DGTP, y no a la EPT.

La subvencion se otorga mediante Decreto 156/2012, de 30 de noviembre, por el que se regula la concesion
directa de una subvencion a la empresa Autobuses Urbanos Bartolomé Mufioz, S.L. para el mantenimiento del
sistema tarifario simplificado en el transporte publico urbano del municipio de Lorca durante 2012. (BORM
n21281 de 4 de Diciembre de 2012).

204

2% Concretamente seguin lo previsto en art. 17 de la Ley 3/2006 de 8 de Mayo

2% art. 18 de la Ley
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Incluso el Director adjunto de LATBUS también alude directamente a la “desgastada y hostil
relacion de administraciones y concesionarios” y al rechazo de los entes municipales a la
cesién de competencias a niveles de gobierno superiores, como probables causas de la
supresion de la EPT y asi lo expresa en un articulo que publica pocos dias después del

consejo de administracion en el que se acuerda la disolucién®”’.

La mencidn a las RIG como causa de la desaparicion de la EPT es muy clara en las entrevistas
realizadas a los diputados Ofiate, Navarro, y Moltd, aunque este ultimo las hace extensivas a
las relaciones con los operadores privados. El diputado Navarro se refiere en la entrevista a
“la impericia y la incapacidad para el didglogo y el entendimiento” como otras variables que
también pudieron influir en su desaparicién, pero en el fondo se trata de consecuencias de
las RIG. Ademas destaca “(..) la soberbia institucional de los promotores y el equipo
gobernante, incapaz de recoger y hacer participar singularmente en la constitucion del
proyecto a agentes sociales tales como las organizaciones vecinales, grupos ecologistas o
sindicatos, negdndoles una auténtica participacion institucional, profesional y social en el
proyecto.” Por su parte el diputado Ofate, hace especial énfasis en el tranvia como
detonante de esas malas relaciones: “sé que hubo tensiones importantes sobre todo con el
municipio de Murcia sobre qué cantidad y qué lineas se bonificaban o se dejaban de
bonificar, y ya digo, la irrupcion del tranvia que rompe todas las estadisticas econdmicas del
sistema de transportes porque aquello vino con un sobrecoste, vino ademds con una entrada
que para hacerlo entrar con suavidad como recordard durante unos meses era gratis, y con
un cdnon importantisimo que lo seguimos pagando en la actualidad, un cdnon de la

bonificacion del transporte que hace sequramente que en el municipio de Murcia se quieran

%7 En el articulo denominado “La Unién hace la fuerza, o no” (Diario la Opinién 10/10/2012) afirma: “lo que en

un principio resulté bien acogido por todas las partes implicadas no tardo en convertirse en una piedra en el
zapato para algunos. Pronto se vio coémo términos tales como ‘concentracion de competencias’ eran mds bien
recibidos por parte de algunos de sus integrantes como una ‘intromision de competencias’. Ante la necesidad
de concentrar esfuerzos y presupuestos en torno a la EPT para que resultaran viables sus iniciativas, no faltaron
quienes llegaron a la conclusion de que ceder presupuesto y perder capacidad de decision era un mal negocio
para la politica local, siempre dvida de rentabilizar medidticamente cualquier actuacion. Y ha sido este
razonamiento simplista, poco adecuado para la talla que a priori presumimos que tendrian que demostrar
quienes nos rigen, el que ha acabado derivando en una intencion, la manifestada por el Gobierno regional, que
no hace sino dar el descabello (con permiso de los taurinos) a una mds que desgastada y hostil relacion entre
administraciones y concesionarios, ya castigada por los incumplimientos de los convenios concesionales y los
sucesivos impagos que han abocado a muchas de las empresas de transporte que prestan servicio en la region a
una tétrica situacion econémica, que no hace sino sumarse al ya dificil contexto de crisis que afecta al conjunto
de nuestro pais.”
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recoger pues cuantas mds ayudas mejor porque creo recordar que habldbamos en aquellos
tiempos de 9 millones € de cdnon que era una cantidad...con un peso decisivo sobre el

presupuesto municipal muy significativa en el gasto corriente... una “herida” importante.”

Ambos aluden a la improvisacion que también caracterizd la estrategia de la EPT, y esa
impericia de la que habla del Sr. Navarro, se concreta en algo que se constaté con el analisis
documental de los debates parlamentarios, la ausencia de norma legal previa habilitante
gue permitiese sentar las bases para el posterior funcionamiento de la EPT, a la que se
refiere en la entrevista. Algo que también destaca el Sr. Ofiate, que se refiere a que “(...) se
crea el édrgano antes que la funcion...se crea la empresa pero no hay un marco legislativo
regional” y esta circunstancia estd también en la forma en que terminé con la entidad “(...) si
ha sido fdcilmente sustituible entre comillas es porque la falta de una legislacion que
amparara la existencia del propio drgano y le diera unas competencias, pues de inspeccion,
de ejecucion (...)” de manera que si hubiese existido esa regulacion previa “la supresion de
esa entidad tendria que haber sido un problema grave, y sin embargo se disolvio de un

plumazo (...)”

El Presidente de Consumur alude igualmente a las RIG, aunque cuando se pronuncia sobre la
eficacia de la EPT para el transporte y afirma que “Ha resultado ser un instrumento incapaz
de rentabilizar, a pesar de todos los medios con los que contaba. Incompetente para dar
respuesta a los graves problemas de un transporte de calidad en la region. Incapaz de
solucionar y coordinar adecuadamente los transportes urbanos e interurbanos en un
municipio como Murcia que acapara mds del 25% de la poblacion regional. Incapaz de
gestionar un transporte metropolitano, asi como de influir en la nefasta politica que un
ayuntamiento como Murcia desarrolld con la implementacion de un tranvia innecesario y

que solo resulta beneficioso para una empresa”.

A nivel local las opiniones no son diferentes, incluso por encima de opciones politicas. Y asi
la concejal Herguedas habla de la cuestién competencial, un asunto relacionado con las RIG,
y afirma que “(...) es fundamental (...)” si bien “Finalmente, (...) se resolvié mediante una Ley
(2015) una vez disuelta la entidad”, mientras el concejal de transportes es mas claro cuando
afirma sin duda que las RIG influyeron, como ya indicamos. El Sr. Castillo sélo se refiere de

manera tangencial a la crisis econdmica como variable interviniente, y en especial la matiza
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refiriéndola a “falta de dotacion econdmica para su funcionamiento”: “(..) durante mi
mandato empezaba a asomar la crisis econdmica, pero no creo que influyera tanto la crisis
en su desaparicion como la falta de dotacion econdmica para su funcionamiento. Me
explico... las concesiones urbanas siguen hoy en dia subvenciondndose, no sé concretamente
si por la administracion regional, o por el Ayuntamiento, pero siguen recibiendo dinero
publico.” También menciona el tranvia como otra variable a tener en cuenta: “considero
decisiva la irrupcion del tranvia, un medio de transporte que costaba al Ayuntamiento 10
millones de euros anuales, y que habia que financiar sin dejar de lado a las concesiones

urbanas, de manera que el tranvia absorvia casi todas las posibilidades de financiacion”.

Por el contrario, tanto desde dentro de la EPT como desde la perspectiva del beneficiario de
sus politicas, la opinidn es bien distinta, y la responsabilidad en su desaparicién recae en
motivos econdmicos, concretamente en el caso del Sr. Pacheco se alude a la falta de tiempo
y presupuesto, motivada esta ultima por las reducciones del gasto publico, y en el caso del
Director Gerente de LATBUS, que aunque alude al “notable distanciamiento entre la CARM y
el Ayuntamiento (...)” cuando se le pregunta por los factores que influyeron en su
desaparicion responde: “La crisis econdmica, que se llevo por delante varios Entes Publicos

de la Region de Murcia.”
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5.4 EVALUACION Y SEGUIMIENTO: LA DESAPARICION DE LA EPT

Al evaluar la politica de transporte publico de viajeros, seria conveniente no solo conocer
gué ha ocurrido con la politica de viajeros, es decir en qué se han traducido las actuaciones
de los poderes publicos’®, sino también, cual es la valoracién que el ciudadano realiza
respecto de este servicio, puesto que como hemos sefialado es un motor importante en la
actividad econdémica de cualquier pais, siendo esta una idea claramente admitida para las

élites politicas.

Ademds, la importancia del transporte publico como servicio esencial, trasciende a los
gobernantes y alcanza a los ciudadanos, para los que es una cuestidon importante que deben
asumir las Administraciones Publicas, ya que, en la mayoria de los casos, es esencial para
hacer posible su desplazamiento al trabajo, incluso para hacer posible los desplazamientos

en época de vacaciones, etc... 2%.

Cuestidon importante la del transporte, pero no “principalmente preocupante” para los

murcianos, atendiendo a los estudios del CEMOP?*

gue sitlan al transporte en el grupo de
cola de los problemas que mas preocupan a los ciudadanos con un exiguo 3,7% frente al 46%

de otros como el empleo.

A conclusiones parecidas llega también el Barémetro Social de la Regién de Murcia, que para
los afios 2011y 2010** muestra bien a las claras que el transporte publico no ha estado
entre los principales problemas sociales, oscilando en las posiciones undécima a la décimo

sexta durante los afios 2007 a 2010°*?

muy a distancia de los tradicionales problemas como
el Paro, la Inmigracion, el Agua/Sequia, la Economia/Crisis, o la inseguridad ciudadana, e

incluso llega a desaparecer como problema en el afio 2011, afio en el que junto a 2010 como

208 |0 que daria lugar a una evaluacion de resultados o de implementacion, donde el sistema administrativo
moviliza los recursos, que efectuaremos mas adelante.

209 En este sentido como indicamos en el Esquema Conceptual de la Evaluacion (2.2) la evaluacion debe
considerar por un lado la perspectiva de quienes utilizan y se benefician del servicio de transportes, analizando
sus expectativas y su percepcion

1% en concreto el Barémetro de las Elecciones Locales 2011 “Ciudad de Murcia” al que ya nos hemos referido
anteriormente en la caracterizacion de actores responsables de la implementacion.

1 Flaborados ambos por “Estudio de Consultores CSA . Investigacion Social y de Mercados” y encargado por
Seniors Club

212 £n concreto en los afios 2007, ocupa la posicion 142, en 2008 la 112, en 2009 la 162, y en 2010 la 122
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indicamos, a tenor de los datos del INE, se produce un incremento en el nimero de usuarios

del transporte publico regional.

Siendo por tanto el transporte una cuestion que provoca en los ciudadanos diferentes
posicionamientos, podemos en consecuencia pulsar la opinidn de los ciudadanos respecto al
servicio publico del transporte de viajeros, ya que la percepcion que tengan del mismo, sera
también un indicador de su calidad. Y en este sentido, tomaremos como referencia el
Estudio 2953 del CIS. Respecto a la pregunta dos de este Estudio (Tabla XIX) conviene reflejar

varias valoraciones:

Tabla XIX. Estudio 2953 Transporte Publico CIS. Pregunta dos

2. ¢En qué medida: muy, bastante, poco o nada, diria Vd. que cada uno de los siguientes servicios publicos

funciona satisfactoriamente?

Numero encuestados Validos 2471
Invalidos 0

Moda 2

Percentiles 25% 2
50% 2
75% 3

Empleando medidas estadisticas descriptivas, concretamente la “moda”, se observa que la
opcién “2” es la mas utilizada por los encuestados, pudiendo valorar que, en su mayoria,

todos coinciden en que el transporte publico funciona “bastante” satisfactoriamente.

Por otra parte, al valorar las frecuencias a las contestaciones de dicha pregunta, se observa
gue, un porcentaje muy alto del total, un 53,8%, consideran que el funcionamiento es
“bastante” satisfactorio, lo cual se ratifica en los percentiles calculados anteriormente, el
percentil 50 esta en el valor “2”. Se completa la valoracién realizada con la Tabla XX (Grafico

14).

Tabla XX. Resultados Estudio 2953 Transporte Publico CIS

Frecuencia Porcentaje Porcentaje Valido  Porcentaje

Acumulado
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Muy (3) 113 4,6 4,6 4,6

Bastante (2) 1216 49,2 49,2 53,8
Poco (1) 654 26,5 26,5 80,3
Nada (0) 218 8,8 8,8 89,1
N.S. 252 10,2 10,2 99,3
N.C. 18 0,7 0,7 100
TOTAL 2471 100 100 100

Grdfico 14 Resultados Estudio 2953 Transporte Publico.

Transporte Publico

i Muy

i Bastante
wPoco

i Nada
LN.S.
“N.C.

Fuente: Elaboracion propia datos del CIS

Por ultimo, si comparamos la valoracién del transporte publico con el resto de las distintas
cuestiones propuestas en el cuestionario, se observa cdmo destaca la valoracion del
transporte por los ciudadanos en relacion a su valoracién con el resto de servicios publicos

(Gréfico 15).

Hay que destacar que el Consejo Juridico en su Dictamen n2 137/2005 sobre la Ley de

Creacidén de la EPT ya indica que los criterios contenidos en la “Guia para la evaluacién del
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impacto en funcién del género” elaborada por la Comisién Europea y a la que se refiere en
su exposicion de motivos la Ley 30/2003 13 de Octubre sobre medidas para incorporar la
valoracién del impacto de género en las disposiciones normativas que elabore el gobierno
(BOE N9246 14/10/2003), aconsejaban haber incorporado un estudio sobre la posible
existencia de una distinta realidad sobre el uso del transporte publico para los hombres y las

mujeres, asi como evaluar el impacto que la norma pudiera tener sobre dicha diferencia.

Grdfico 15 Resultados Estudio 2953 Transporte Publico.
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Fuente: CIS

Los recursos publicos son elemento esencial en la elaboracidon de politicas publicas, sin ellos,

muchas decisiones no llegarian a buen término. En otro estudio del CIS**?

, se afirma que los
ciudadanos muestran un alto grado de consenso al ser preguntados por el aumento del
gasto publico de manera que practicamente todos coinciden en la necesidad de aumentarlo

en alguna partida.

3 Estudio del CIS n® 2.652 “Percepcion Social de la Ciencia y la Tecnologia” boletin CIS ne5 del afio 2008
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Y asi, mientras la seguridad ciudadana figura a la cabeza de las partidas, seguida por otras
como el medio ambiente o las obras publicas y la cultura, todas ellas mencionadas por los
ciudadanos en una horquilla que oscila entre el 31 y el 50%, la ciencia y la tecnologia queda
ya a una distancia considerable, superando por poco a la de transportes, respecto a la que

apenas un 15% de los encuestados considera que debe invertirse.

Por otra parte, en escenarios recientes hemos podido comprobar cémo diariamente desde
los poderes publicos a consecuencia de la crisis econdmica se han restringido derechos,
como la sanidad o la educacion. Volviendo al estudio del CIS sobre el transporte publico, si
comparamos la pregunta seis, (Tabla XXI) respecto a los datos referidos a Transportes y
Comunicaciones, podemos decir, que el valor “2” (los justos) es el mas utilizado para valorar
los recursos destinados a transportes y comunicaciones. De hecho, el percentil 50 estd en la
opcion 2, mientras que el percentil 75 esta en la opcidn 3, lo cual muestra que un 25% de los
gue valoraron este servicio, considera que son escasos los encuestados que opinan que los

recursos destinados son “muy pocos”.

Tabla XXI. Estudio 2953 Transporte Publico CIS. Pregunta seis.

6. Como Ud. Sabe, el Estado destina el dinero que en Espaiia pagamos en impuestos a financiar los
servicios publicos y prestaciones de las que venimos hablando. Digame, por favor, si cree que el Estado
dedica demasiados, los justos o muy pocos recursos a cada uno de los servicios que le voy a mencionar:

(Transportes y comunicaciones)

Numero encuestados Validos 2471
Invalidos 0

Moda 2

Percentiles 25% 2
50% 2
75% 3

El estudio ademas muestra que si comparamos la relacidon de dependencia entre la variable
anterior, y aquellos que valoran determinados servicios publicos indicados en la pregunta 2,
en concreto los que valoran la ensefianza (se ha utilizado esta variable, dado que se presume

gue el sector de la ensefianza estd muy en contacto con el transporte, ya que se utiliza con
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asiduidad por los usuarios de centros educativos, al no tener, en su mayor medida permiso
de conducir), existe también una relacién entre quienes valoran los recursos destinados al

transporte y comunicaciones y quienes valoran el funcionamiento de la ensefianza.

Centrada la importancia del transporte publico mediante la percepcién que del mismo como
servicio publico esencial tienen los ciudadanos, seguiremos en la evaluacidn el esquema del

Cuadro de Mando Integral®**

gue se detalla en Tabla XXIl en cuanto que “constituye un
sistema de gestidn estratégica materializado en un conjunto multidimensional de
indicadores financieros y no financieros de evaluacion del desempefio, estructurado en una
jerarquia de perspectivas y desarrollados a través de la visualizacidn de los principales temas
o ejes estratégicos de la organizacidén, e implica, por tanto, definicién de objetivos, elecciéon
de indicadores para su cuantificacion y concrecion de metas especificas relativas a la propia

consecucion de tales objetivos y su comunicacion a los miembros de la organizacion”

(SANCHEZ:2011).

Distinguiremos en el CMI (segun Tabla XXII) los OBJETIVOS, que incluiran la misién como
descripcién concisa y clara de la razén de ser de la EPT, las FUNCIONES y COMPETENCIAS, las
ACTUACIONES, IMPULSORES ESTRATEGICOS o PROGRAMAS POLITICOS DE ACTUACION, la
INFRAESTRUCTURA ORGANIZATIVA, y finalmente la PLANIFICACION ECONOMICA y de RRHH.

Tabla XXIl CMI de la Evaluacion

OBIJETIVOS

01 Promocion y fomento del transporte publico en el ambito territorial de la Entidad Publica

02 Coordinar las actuaciones en materia de transporte en la Region de Murcia

03 Controlar la gestion de las concesiones y modernizarlas

FUNCIONES Y COMPETENCIAS

F1 Creacion de un marco tarifario comun y proponer un minimo de percepcién aplicable

F2 Planificacién territorial de SRV de forma coordinada con la DGTP

F3 Coordinacion con organismos que tengan programas de actuacion relacionados con transporte

F4 Propuesta de nuevas concesiones o modificacion, unificacidn, caducidad, suspension o
novacién de las existentes

F5 Propuesta de inspeccion

#* En adelante CMI
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F6 Prestacién directa de servicios publicos de viajeros

F7 Autorizacion de transportes uso especial y general temporales

F8 Tramitacion de reclamaciones y quejas de SRV

F9 Realizacién de Estudios sobre Transporte Publico de Viajeros

F10 Fomento del Transporte Publico. Informacion y relaciones con los usuarios
ACTUACIONES

Al Utilizacidn 25% flota sostenible

A2 Imagen Corporativa

A3 Desarrollo y Explotacién conforme protocolo de calidad UNE 13816
Ad Formacion de profesionales del sector

A5 Accesibilidad. Mejora del 40% respecto flota actual

A6 Disminucion de las edades media y maxima de la flota

A7 Contabilidad Independiente

A8 SIT’s

INFRAESTRUCTURA ORGANIZATIVA

PLANIFICACION ECONOMICA Y RRHH

5.4.1 EVALUACION DE LOS OBJETIVOS.

Conforme a la Tabla Xl los objetivos fundamentales que se persiguieron con la creacién de

la EPT, tendriamos que agruparlos en torno a tres grandes ideas?":

e Objetivo 01: Promocion y fomento del transporte publico en el ambito territorial de
la Entidad Publica.

e Objetivo 02:Coordinar las actuaciones en materia de transporte en la Region de
Murcia.

e Objetivo 03:Controlar la gestion de las concesiones y modernizarlas.

Fundamentalmente para la implementaciéon de estos objetivos y en cuanto que directa o
indirectamente relacionados con la coordinacién interadministrativa, seria conveniente
hacer una breve referencia al sistema de reparto competencial. En este sentido, la

Constitucién atribuye a las CCAA la competencia exclusiva sobre el transporte por carretera

215 Ello sin perjuicio del Dictamen n2 137/2005 del Consejo Juridico que sefiala como finalidad principal del ente
hacer efectiva la cooperacion de la CARM con los municipios que se integren
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gue discurra integramente por su territorio?'® competencia en base a la cual la Comunidad
Auténoma de la Regidn de Murcia?'’ asume la competencia en carreteras y caminos cuyo
itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comunidad Auténoma®'®, de
manera que es clara la competencia de la CARM en el transporte interurbano, y también en
el transporte urbano, si bien en este ultimo caso con los limites de la autonomia local que

vienen impuestos por la Ley reguladora de bases de régimen local®*.

Objetivo 01:Potenciar y estimular el uso del transporte colectivo en el ambito territorial de

la Entidad Publica

Con independencia de las numerosas iniciativas para promover el uso del transporte publico
llevadas a cabo por la EPT, la evaluacion del objetivo 01 conforme a criterios de eficacia, nos
lleva a observar la evolucién del transporte urbano en los ultimos afios (tabla XXl y grafico
16) en base a la cual se constata un descenso continuado en el uso del transporte publico

hasta el afio 2010, afio de la puesta en marcha de la EPT.

A partir de ese aio, se aprecia un punto de inflexion a partir del cual se inicia una tendencia
de crecimiento moderado en las cifras de utilizacién del transporte publico urbano. Asi pues,
al menos respecto de la captacion de la demanda potencial no cautiva, la EPT habria
conseguido el objetivo de fomentar el uso del transporte publico, al menos en el ambito
urbano, que comienza a aumentar con su puesta en marcha efectiva en el afno 2010. Sin
embargo, a tenor de las competencias atribuidas, la EPT solo gestiona las concesiones
interurbanas, por lo que hay que matizar, que quiza el aumento haya que ponerlo en
relaciéon con las que denominamos, competencias interurbanas intramunicipales, y no se

refiere al transporte estrictamente urbano, que queda en manos del nivel local.

216 art. 148.1.5 CE

217 En adelante CARM

218 art. 10.1.4 del Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia aprobado por LO 4/1982 de 9 de Junio

219 la Ley 7/1985 2 de Abril reguladora de bases de régimen local establece en su art. 26 que los municipios de
mas de 50.000 habs. tienen la obligacion de disponer de un servicio de transporte publico interurbano. Y el art.
25.1.1l) dispone que “El Municipio ejercerd en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del
Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: Il) transporte publico de viajeros.”
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Grdfico 16. Estadistica de transporte de viajeros. Transporte urbano Region de Murcia.

VIAJEROS

i VIAJEROS (Miles)

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos DGTP. Servicio de Transportes. Seccion de Estudios y Desarrollo.

No sucede lo mismo si observamos la tabla XXIV respecto al nUmero de viajeros durante el
periodo 2008-2012 en la CARM, donde los principales indicadores cuantitativos muestran
una tendencia decreciente en cuanto al numero de viajeros en transporte regular de uso

general durante el cuatrienio comprendido entre 2008 y 2012.

En consecuencia, y a diferencia de lo que sucede con el transporte urbano, la EPT no habria
cumplido el objetivo 01 referido a la utilizacion del transporte publico en el ambito de accion
de la EPT, que se define como regional. Este dato, habria que ponerlo en conexion con el
debate sobre si se acerté al configurar el ambito de accidon de la EPT como eminentemente
regional, en lugar de restringir su ambito territorial al municipio de Murcia y su zona de

influencia, al menos en sus inicios, lo que pasamos a evaluar en el objetivo 02.
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Tabla XXIll. Estadistica de Transporte de Viajeros. Transporte Urbano Region de
Murcia

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003
Enero 1792 1472 1562 847 1440 303 1485 2172 1897 139 1871 069 1884 -so2 2298 595 2169 373 2091
Febrero 1755 84 1611 944 1472 o027 1468 -19% 1825 282 1775 st 1766 220 1728 -944 2145 844 1978
Marzo 1769 02 1773 1040 1606 171 1579 973 1439 265 1959 355 2031 504 1764 2720 2423 11,10 2181
Abyril 1556 1227 1386 747 1493 514 1420 2036 1783 747 1659 801 1536 293 1993 325 2060 7,74 1912
Mayo 1831 608 1726 1244 1535 039 1541 849 1684 902 1851 940 2045 180 2007 557 2377 746 2212
Junio 1527 701 1427 o757 1417 425 1435 64 1542 783 1673 182 1704 632 1819 464 2131 191 2091
Julio 1067 s00 988 527 1166 650 1247 43 1304 715 1574 401 1590 1648 1365 879 1917 1049 1735
Agosto 837 582 791 06361 786 22 769 -1261 880 219 1131 504 1191 441 1208 -085 1352 30,13 1039
Septiembre 1248 026 1565 330 1515 492 1444 63 1542 381 1603 782 1739 9s0 1928 1244 2202 531 2091
Octubre 1811 g4 1667 200 1701 o006 1700 -268 1746 897 1918 067 1931 398 2011 614 2398 -2,16 2451

Noviembre 1648 283 1696 012 1698 3m 1634 474 1560 2165 1991 3 1838 837 2006 775 2439 879 2242
Diciembre 1447 385 1396 279 1436 o007 1435 304 1480 -1206 1683 693 1574 217 1792 -12.41' 2046 -1,11' 2069
r r r r

r r r r r 4 r 14 r r 4 r 4

TOTAL 18288 398 17568 167 17265 g3 17157 16 18682 970 20688 -0gs 20829 497 21919 458 25659 650 24092
Fuente: CARM. DGTP. Servicio de Transportes. Seccion de Estudios y Desarrollo a partir de datos del INE). La estadistica considera
transporte urbano cuando discurre integramente por suelo urbano o se dedica a comunicar entre si nicleos urbanos diferentes situados
dentro de un mismo término municipal.

Tabla XXIV. Evolucion numero viajeros en transporte regular de uso general 2008-2012.
Datos ambito regional

Viajeros/Km N2 viajeros N2 viajeros Recaudacién
ppal.
Urbana (*)

308.360.840 22.399.170 16.590.233 33.258.125

m 289.023.106 -6,3  21.776.270 -2,8  15.963.911 -3,8  33.130.647  -0,38
277.528.205 -4.0  21.638.682 -0,6 15.901.873 -0,4  32.927.704  -0,61
298.720.940 7,6 20.914.437 -3,3  15.054.051 -53 25.175.182  -23,54
222.535.855 255  18.343.141 -12,3 12.820.645 -14,8  24.093.329  -4,30
e 27,83 7,03 -1811 -4,76 -27,56 7,21

20

08-2012

Fuente: elaboracion propia a partir de datos Seccidn de Estudios y Desarrollo del Servicio de Transportes de la DGTP
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Objetivo 02:Coordinar las actuaciones en materia de transporte en la Regién de Murcia

La importancia en la consecucién del objetivo 02 por la EPT, deriva de la necesidad de
integrar en un sistema unitario las redes de transporte urbano e interurbano, al actuar
ambas sobre el derecho a la movilidad en un mismo espacio territorial y social, aspecto que
no puede quedar relegado a la mera voluntariedad de las administraciones. No se estima
imprescindible actuar sobre las infraestructuras para lograr tal fin®*° pues ello supondria una
respuesta excesivamente compleja a un area metropolitana como la de Murcia, menos
compleja en extensidn y densidad que otras de su entorno. Ello no obstante, si deben
descartarse soluciones que no integren conjuntamente los servicios de caracter urbano e
interurbano, cual es el caso de las dreas metropolitanas o las mancomunidades de
municipios, cuyas ventajas e inconvenientes se expusieron en tabla VIII junto a otras
féormulas tipo. Por esta misma razén, tampoco servirian las soluciones de la LOTT a favor de
la unificacién de concesiones y las concesiones zonales.

Grdfico 17. Funciones de las ATP en Espaiia.

o E LAS AUTORIDADES DEL TRANSPORTE PUBLICO EN ESPANA
> REGIMEN FUNCIONAL
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Mancomunidad de la Comarca de Pamplona
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Consorcio de Transportes Metropolitano del Area de Sevilla or
Entidad Publica de Transporte Metropolitano de Valéncia

Consorcio de Transportes de Asturias

Consorcio Metropolitano de Transportes de la Bahia de Cadiz

Consorcio de Transportes del Area de Granada Palma de<, -* S
Consorcio de Transportes del Area de Malaga s Valenca Maliorea
Consorcio del Transporte Publico del Camp de Tarragona 0

Consorcio del Transporte Publico del Area de Lleida

Consorcio de Transporte Metropolitano del Campo de Gibraltar

Consorcio del Transporte Publico del Area de Girona

Consorcio de Transportes de Mallorca

Entidad Pdblica del Transporte de ia Regidn de Mircia

Consorcio de Transportes del Area de Zaragoza

[cleelCREFERICICRIOCICESC]

O
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m Funciones asignadas a las ATP en sus estatutos

cadiz ®

Las Paimas de Bl Planificacion Territorial de infraestructura y servicios [l Construccicn de infraestructuras y equipamientos de TP
Gran Canana
& Bl Programacion y concentracion economicofinanciera Il Frestacion de servicios de Transporte Pablico
Il Ordenacion funcional y tarifaria de servicios de TP B evatuacion y seguimiento de las politicas de movilidad local

Fuente: | Foro de la Movilidad. José Vicente Colomer Ferrdndiz. “Visién global de la Movilidad: Los Consorcios de
Transporte como nuevo sistema de gestion”.

220 como sin embargo sucede con otras autoridades Unicas que si tienen competencias en la ejecucion de
infraestructuras.
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En consecuencia, al optarse por la creacién de al EPT mediante Ley Regional®*?, se estd
situando en primer plano y otorgando la maxima prioridad a la necesidad de contar con un
sistema coordinado de transportes. La propia estructura de la EPT que cuenta con un
Consejo Asesor como o6rgano deliberativo y de participacidon social y un Consejo de
Administracién como drgano de gobierno decisorio, asi como la atribucién a este ultimo de
la obligacién de aprobar un Plan de Transporte de Viajeros, reforzarian la idea de que la EPT,
nace como organismo con una clara voluntad integradora y de coordinacion
interadministrativa multinivel**.

Esta idea se confirma tras la entrevista mantenida con el Director-Gerente de la EPT desde
su creacién en 2008 hasta Mayo de 2011, D. José Guillen Parra, en la que destaca que la
politica de fomento de transporte publico fue uno de los pilares fundamentales de la politica
global de la Consejeria de Obras Publicas del entonces Consejero, Excmo. Sr. D. José Ballesta
German, fruto de la cual se dio una especial importancia al papel estratégico que jugé la EPT
como instrumento de implementacion de la misma. El Director Gerente destacé como se
pretendié hacer de la EPT un organismo lo mas participativo posible lograndose la
incorporacion de los cuarenta y cinco municipios de la Region de Murcia, que cedieron parte
de sus competencias en cuanto que titulares de las concesiones de transporte publico a
favor de la EPT. Con ello, se consiguid establecer la estructura formal para, en base a la
misma y con la necesaria voluntad politica, conseguir metas mas ambiciosas como la
creacién de un titulo unibono global por 20€/mes que permitiria la utilizacién ilimitada y
combinada de todos los medios de transporte publico integrados en la EPT (autobus y
tranvia). Los comienzos en este objetivo fueron esperanzadores con la puesta en marcha del
unibono universitario, un camino que se quedd a la mitad, y que solo de forma virtual vio la

luz con el portal www.regiondemurciatransporte.com , desaparecido con la EPT.

Por otra parte, como indicé el Consejo Juridico en su Dictamen n2 137/2005 sobre la Ley de

creaciéon de la EPT, no resulta adecuada la configuracién de la EPT como Entidad Publica

221 En el Dictamen n2137/2005 emitido por el Consejo Juridico de la Region de Murcia sobre el anteproyecto de
Ley de Creacion de la Entidad Publica del Transporte se hace referencia al informe de DGTP donde se cita
expresamente un precedente en el tipo de entidad que se pretende crear, en la ya existente en el dmbito de la
Generalidad Valenciana.

222 En este sentido, se asemeja a la solucion que algunos autores (GARCIA, 1998, pp 30-35) han apuntado como
la mas acertada para Murcia y su drea de influencia, que es la de Convenio de Colaboracion con el
Ayuntamiento de Murcia, Plan Sectorial, Ley para el Plan Sectorial, y Comision de sequimiento.
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Empresarial, pues supone configurar la naturaleza juridica de la EPT como ente instrumental,
no siendo esta la forma mas adecuada para ejercer conjuntamente competencias
autonémicas y locales, por cuanto que supone el traslado de competencias municipales a
favor de una entidad instrumental ajena a la organizacidn administrativa autondmica. En
este sentido, continda argumentando el Consejo, a pesar de la referencia a antecedentes
como el de la Entidad Publica del Transporte Metropolitano de Valencia, esta Entidad solo
asume competencias autondmicas de servicios regulares de viajeros, dejando las referentes
a transporte urbano para cuando se suscriba el correspondiente convenio entre el
Ayuntamiento y Generalidad. Asi pues, mientras que en Valencia la Entidad Publica se limita
a cooperar con los Ayuntamientos mediante convenio, en el caso de Murcia, la EPT asumiria
las competencias propias de los Ayuntamientos que se integren en aquella, lo que supone
una “centralizacién” camuflada de competencias municipales. En consecuencia, el Consejo
recomienda como féormula mas adecuada la del Consorcio propio, que a diferencia del
impropio a la que se ha recurrido en supuestos como el del Consorcio Regional de Madrid,
supone que los entes participes se hallan en posicién de igualdad con el resto, que se
instrumenta mediante la suscripcion del correspondiente convenio, y que en un momento

posterior y para su gestién, adopta la forma de consorcio o sociedad mercantil.

Si utilizamos como criterio la gobernanza, podriamos afirmar que la creacién de dérganos
como la EPT es el instrumento adecuado para la consecucién del objetivo 02 que evaluamos,
sin embargo son diversas las opiniones en cuanto a si el disefio del ambito territorial de
accion ha sido el mas adecuado vy si la servuccion®”® ha sido correcta, para mediante la
consecucion del objetivo inmediato de la coordinacidon interadministrativa, dirigir las
actuaciones hacia el fin mediato de garantizar el derecho a la movilidad de la ciudadania con

un alto grado de sostenibilidad y calidad.

En este sentido, cuando hablamos de ambito territorial habria que distinguir algunos
aspectos: Por una parte, como subobjetivo 02.1, la EPT ha procurado integrar al mayor
numero de ayuntamientos en su estructura, pero habria que plantearse si, teniendo en

cuenta que tan solo los municipios de Murcia, Cartagena, Lorca y Molina de Segura’**

223 (Sancho Royo: 1999, op. cit.)
224 sequn Cifras oficiales de poblacion resultantes de la revision del Padron municipal a 1 de enero de 2011
(fuente INE)
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superan los 50.000 habs, y en consecuencia tan solo en ellos existe un transporte urbano
colectivo, no se ha pagado un precio demasiado alto adhiriendo a la totalidad de municipios
de la Region?®®, en términos de una participacion algo incoherente en comparacién con su
importancia en el mapa del transporte publico regional. Por otra parte, también se ha
configurado como subobjetivo 02.2, la creacién de sistema publico integrado de
transporte®?®, como via mas eficaz para lograr la colaboracién y participacion de empresas
concesionarias en el objetivo de coordinacion mediante la firma de treinta y seis contratos
programa, uno por concesion, pero bajo un analisis de pertinencia®®’, las razones para la
creaciéon de la EPT en este aspecto, son mucho menos relevantes, ya que se trata de
concesiones que antes y después de la EPT siguen siendo titularidad de la CARM, siendo en

cualquier caso discutible que se necesite un organismo para coordinarlas.

Con ocasion de la entrevista realizada al Consejero de Obras Publicas y Ordenaciéon del
Territorio, Antonio Sevilla Recio, se puso especial énfasis en el importante papel que jugod la
EPT como odrgano de coordinacion interadministrativo, destacandose igualmente Ia
relevancia del Area Metropolitana de Murcia y municipios limitrofes como estructura en

torno a la que articular el modelo de transporte publico de viajeros.
Objetivo 03:Controlar la gestidn de las concesiones y modernizarlas.

La implementacion de este objetivo se buscé mediante la realizacién de contratos-
programa, una técnica derivada de los convenios interadministrativos a los que se refiere la
Ley 30/1992 26 Noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun, y utilizada frecuentemente para gestionar asuntos en
los que confluyen intereses multinivel. Mediante la utilizacién del mismo y en cuento que
supone establecer un catdlogo de obligaciones para el concesionario (contrarrestadas con
las obligaciones previstas para la administraciéon concedente) la EPT controla la provisidn de

la oferta de servicio publico por el operador.

De forma complementaria a esta técnica, y con la intencion de lograr la madaxima

225 en este sentido hay que recordar que en el CRT Madrid, el tnico ayuntamiento que realiza aportaciones
financieras es Madrid, mientras el resto se “benefician” del consorcio.

226 | ey 10/2009 30 Noviembre citada anteriormente.

227 entendida como la relacion entre el programa politico a resolver (coordinacion interadministrativa de las
actuaciones en materia de transporte) y programa politico de actuacion
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transparencia en la gestién de flotas, optimizando su utilizaciéon y minimizando la posibilidad
de fraude, se disend un Sistema de Ayuda a la Explotacién mediante la instalacion de un
sistema de localizacion georeferenciada en los autobuses, (que algunos casos incluia
camaras con imagenes del interior del autobus) junto a un sistema de monética, que
otorgaba informacidn en tiempo real de gran utilidad para realizar el control efectivo de los
traficos, expediciones, itinerarios, y paradas realizadas por los autobuses, posibilitando su
control y seguimiento, de cara a la realizacion de una de las principales competencias de la

EPT (funcidon F1), la integracidn tarifaria mediante titulos con transbordo despenalizado.

Durante el periodo objeto de evaluacidn se consiguid suscribir contratos-programa con las
treinta y cinco empresas concesionarias, luego bajo criterios de efectividad se consiguio el
objetivo. No obstante, como comentamos en el apartado 5.4, la Ley 10/2009 respecto al
objetivo de modernizacidn, establecid una serie de pardmetros cuyo cumplimiento ha
resultado muy dispar, como veremos al evaluar las actuaciones de la EPT. En consecuencia,
esta circunstancia unida a la situacion econdmica lastré la capacidad de las empresas para
. . ., 228
hacer frente a esos compromisos de modernizacién“" con lo que el futuro de los contratos

programa quedd rodeado de incertidumbre.

5.4.2 EVALUACION DE LAS FUNCIONES
Procedemos a continuacion a evaluar el cumplimiento de las funciones y competencias
atribuidas a la EPT segun siguiente detalle:

F1: Creacidn de un marco tarifario comun y proponer un minimo de percepcidn aplicable.

Como se deduce del Grafico 16, podemos considerar la ordenacién tarifaria como una
funcion basica de las entidades consorciales, en cuanto que estd presente en cualquiera de

las dieciocho experiencias implementadas en otras CCAA.

Segun Real Decreto Ley 7/1996 7 de Junio sobre medidas urgentes de cardcter fiscal y de

fomento y liberalizacion de la actividad econémica®®’, 1a aprobacion de tarifas corresponde a

228 Como la propia e. de m. de la Ley 12/2012 27 Diciembre reconoce al prorrogar la moratoria de adaptacion
de los parametros de modernizacion de tres a cinco afios (a contar desde la firma del contrato programa, por lo
que en la mayoria de los casos, el plazo finaliza a finales de 2014)

229 BOE n® 139 de 8 de Junio de 1996
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la Administracidon autondmica. Los servicios de concesion urbana e interurbana tienen una
tarifa diferenciada, urbana e interurbana respectivamente. Sin embargo, hay traficos
interurbanos cuyo itinerario discurre parcialmente por el casco urbano, en cuyo caso se
cobra al viajero la tarifa urbana e interurbana (servicio coordinado), siempre que el origen
del servicio sea interurbano y el destino sea urbano. Existe en consecuencia, una
superposicién espacial de dos marcos tarifarios distintos, que se pretende resolver mediante

la creacién de un marco tarifario Unico.

En el caso del Area Metropolitana de Murcia, esta funcién, derivada del objetivo 02 de
coordinacion, no deja de resultar mas compleja con la adjudicacion de la concesién urbana a
una UTE integrada por varias empresas®*® aunque el funcionamiento efectivo del nuevo
concesionario tuvo lugar con posterioridad a la disolucién de la EPT y en consecuencia,
gueda fuera del objeto de investigacién. Pero es compleja también por la existencia de
tarifas diferentes resultado de sus diferentes costes de explotacién, sino también por la
existencia de un sistema de monética distinto que dificulta la coordinacion y la realizacion de
las actuaciones encaminadas a una tarifa Unica. Asi pues, lo que inicialmente podia
entenderse como una ventaja en los albores de la creacién de la EPT, con una sola empresa
gue gestionaba el transporte urbano e interurbano, en sus modalidades intra e
intermunicipal, el grupo LATBUS, se ha convertido en una dificultad afiadida una vez ha
desaparecido la Entidad. Aunque esta no haya sido la principal causa de que la concesién de
transporte urbano se haya sacado a concurso, la desaparicion de la EPT, vino motivada por el
inadecuado funcionamiento de las RIG pudiendo ser la consecuencia de un cierto
desencuentro resultado de la falta de entendimiento entre los responsables politicos y
también en parte por las exigencias de austeridad presupuestaria derivadas de la situacion
de crisis econdmica (como han destacado los actores politicos y responsables de empresas

de transporte de viajeros entrevistados).

En la entrevista mantenida con D. José Luis Sanchez Ruiz, Presidente de Fenebus?**-Murcia,
destacé como uno de los logros de la EPT “la creacion del Unibono para fomento y mejora

del transporte publico universitario en las dreas de Murcia y Cartagena, asi como la

230 . , .. .. . ez .z
Una nueva empresa gestionard el servicio de autobuses urbanos (fuente: diario la opinion, version web

6/6/2012) La UTE esta integrada por las empresas Martin, Ruiz y Fernanbus.
231 Federacion Nacional Empresarial de Transporte en Autobus. (FENEBUS)
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Simplificacion Tarifaria en el término municipal de Murcia, que permitié una sustancia rebaja
en el precio medio del transporte de los ciudadanos de este municipio”. Los resultados
tangibles de la puesta en marcha de la EPT y de sus objetivos de coordinacion
interadministrativa y fomento del transporte publico, comenzaban a notarse y “el suefio de

modernizar el transporte publico era posible” en palabras de su Director, el Sr. Guillén?*?

Sin embargo, el nuevo modelo de transporte publico disefiado por el Ayuntamiento, situaba
al tranvia como “modo estructurante del resto de modos, haciendo que los itinerarios en
autobus se complementen y coordinen para resolver eficazmente las relaciones entre los
origenes y destinos de los viajes” segun indicé D. José Luis Giménez Montero, Asesor Técnico
de Trafico y Transportes del Ayuntamiento de Murcia. “La distribucion de la financiacidn fué
hasta el afio 2010 de 80% Ayuntamiento y 20% CARM. Desde el afio 2006, el Ayuntamiento
comenzd a promover propuestas de creacion de un Consorcio o Entidad de gestion donde se
abordase la coordinacion, planificacion, gestion y financiacion del servicio de transporte con
la cooperacion de todas las Administraciones afectadas y con el objetivo de que la

participacion llegara a un 50% - 50%”.

En consecuencia, estas diferencias en cuanto a las lineas directrices del modelo de
transporte publico, que a su vez ha supuesto una distribucién desigual de los recursos
presupuestarios destinados a tal fin, puede haber sido unos de los factores que ha influido
en la desaparicion de la EPT. En este sentido, son indicativas las palabras del Sr. Giménez
Montero cuando sefiala que “la disolucion responde, en mi opinién, mds a su propia
incapacidad presupuestaria y gestora que a los ajustes presupuestarios”. De hecho, la
fragmentacion del mapa del transporte publico en el area metropolitana de Murcia
provocado por la desaparicion de la EPT, ha llevado al Ayuntamiento de Murcia a plantearse
la necesidad de suscribir un Convenio con la empresa Latbus (concesionaria de servicios de

III

transporte interurbano “intramunicipal” que discurren por suelo urbano) a fin de
subvencionar el transporte de jubilados y estudiantes, y asi despenalizar el transbordo

mediante un Unico titulo.

%2 Un bono permitird utilizar el autobus sin limite de viajes por 30 Euros al mes (Periddico La verdad,

23/11/2010)
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233

F2: Planificacion territorial de SRV~ de forma coordinada con la DGTP

Es esta una funcidén que en el 55% de los casos se asumen por el organismo consorcial a
tenor de las experiencias de creacién de autoridades Unicas en el resto de Espaiia, segln

puede observarse en el grafico 11.

Como también vimos en la Tabla XV, la Orden de 1 de Diciembre de 2010 establecié el
reparto de funciones entre la EPT y la DGTP, otorgando diferentes funciones de planificacion
a la EPT, sin embargo alguna de ellas, como la de planificar los SRV en su dmbito territorial
de forma coordinada con la DGTP, podria ser concurrente con la otorgada también en el
mismo Anexo | a la DGTP (Ordenar y planificar los sistemas de transporte de viajeros dentro
de la planificaciéon integrada del desarrollo econémico, social y territorial de la Regién, y
elaboracion y ejecucidn de los instrumentos de planificacién y ordenacidn del transporte
gue legalmente se prevean y requieran). Una funcién de planificacion, que referida al afio
2011 no pudo realizarse en toda su plenitud por la DGTP a través de la Seccién de Estudios y
Desarrollo, “al no remitir el drgano competente para su tramitacién (EPT) al Consejo Asesor
de Transportes (6rgano colegiado de caracter consultivo de la DGTP) los expedientes de
transporte regular de viajeros” segln se especifica en la Memoria Anual de la Consejeria de

Obras Publicas y Ordenacién del Territorio®>*.

Por el contrario la Comisidn Permanente del Consejo Asesor de Transportes si informé
sendas propuestas de Orden de la EPT referidas al incremento (1,7%) de tarifas de las
concesiones dependientes de la CARM y sobre la modificacién del sistema tarifario de dos
concesiones de SRV. Igualmente informd la propuesta de Anteproyecto de la Ley de

Movilidad y Transporte de la Region de Murcia.

F3: Coordinacidn con organismos que tengan programas de actuacidn relacionados con

transporte.

Esta funcion deriva del objetivo estratégico 02 referido a la coordinacion. Como dijimos
desde el principio se ha conseguido la adhesién de los 45 municipios de la Region, pero sin

embargo esa adhesidn no ha supuesto una verdadera cesién de competencias desde los

233 Servicio Regular de Viajeros
234 Meemoria Anual 2011. DGTP. Subdireccién General de Transportes. p. 10/15
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ayuntamientos de mas de 50.000 con competencias en transporte colectivo. En el caso de
Madrid, y aun a costa del principio de autonomia local, hubo muchas tensiones entre la
CAM**y el Ayuntamiento. Tensiones que sin embargo se resolvieron gracias a la voluntad
politica de los 6rganos integrantes del consorcio, mediante la financiacién a partes iguales
entre el Ayuntamiento y la CAM en la zona A primera corona, y la creacién de una comision
delegada del consejo de administracion con importantes competencias ejecutivas
compuesta a partes iguales por ambas administraciones. A ello se unié el nombramiento por

el Ayuntamiento de los presidentes de las empresas municipales del metro y autobus.

En el caso que nos ocupa, y segun la opinién del Ayuntamiento de Murcia, quiza se hubiera
conseguido que la EPT fuese mas operativa y eficiente si se hubiera apostado por una
participacién del Ayuntamiento y de la CARM mas igualitaria, y en la que las aportaciones
financieras de ambas administraciones no estuvieran descompensadas. A ello se podria
afadir la necesidad de que en una materia como la de transportes, los recursos

presupuestarios sean sostenibles y respondan a un marco financiero plurianual estable.

Sin embargo no hay que dejar de tener en cuenta que en funcién de la DA 52 del RD
Legislativo 2/2004 5 de Marzo por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Haciendas Locales (BOE 59 de 9 de Marzo 2004) “Los Presupuestos Generales del Estado de
cada afio incluirdn crédito en favor de aquellas entidades locales que, cualquiera que sea la

forma de gestién, tengan a su cargo el servicio de transporte colectivo urbano {...)”**®

por lo
gue gran parte del presupuesto del que disponen los Ayuntamientos para la financiacién del

transporte publico proviene de las administraciones autondmica y central.

En cualquier caso, la EPT ha sido miembro de pleno derecho del OMM?®¥’, y de la European
Metropolitan Transport Authorities (EMTA). También han sido numerosas las innovaciones
tecnoldgicas de la EPT en coordinacidon con otros “socios tecnoldgicos” como la empresa

GMV, FenebUs, o la Agencia Regional de la Energia, y especialmente con la Universidad. A

235 Comunidad Auténoma de Madrid

236 continua sefialando la DA 59 que “lLa distribucion del crédito, que estard determinada por las
correspondientes leyes, podrad efectuarse a través de alguna de las siguientes formulas: a) Establecimiento de
contratos-programa. b) Subvenciones destinadas a la financiacion de inversiones de infraestructura de
transporte. c) Subvenciones finalistas para el sostenimiento del servicio, otorgadas en funcion del numero de
usuarios de este y de su especifico dmbito territorial.”

237 Observatorio de Movilidad Metropolitana.
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modo de ejemplo podriamos citar los sistemas Time Bus, Bidi Bus, o SMS Bus, mediante los
cuales el usuario conocia via bluetooth, via BIDI o via SMS, el horario de paso por una parada

determinada.

En cuanto a las funciones de gestidn y tramitacién, a raiz de la Orden de 1 de Diciembre de
2010 se procedid al traspaso efectivo de los expedientes relativos a concesiones SRV, y de
Transporte Regular de Uso Especial (Escolar y de Obreros), si bien en lineas generales existe
cierta percepcidon en base a los documentos examinados y opiniones manifestadas en
entrevistas realizadas a funcionarios de la DGTP, que en el proceso de gestion y tramitacion
de expedientes no ha existido la necesaria fluidez y comunicacién entre los dos organismos,
consagrada respecto a los 6rganos de la Administracion como principio administrativo de

238 Esta falta de fluidez en la informacion es

cooperacion y asistencia activa en la LRJAP y PAC
predicable igualmente respecto a las funciones F5:Propuesta de inspeccion que se ha
limitado a supuestos puntuales de convocatorias de huelgas en empresas de transporte de
viajeros, y F7:Autorizacidn de transportes uso especial y general temporales existiendo en
esta ultima cierto retraso en el otorgamiento de las autorizaciones especificas de transporte

escolar.

Respecto a las funciones F4:Propuesta de nuevas concesiones o modificacion, unificacion,
caducidad, suspension o novacidn de las existentes no ha habido cambios significativos en
las treinta y seis concesiones, y en la F6:Prestacion directa de servicios publicos de viajeros

no se ha producido actividad destacable.

F8:Tramitacion de reclamaciones y quejas SRV. Con la asuncion efectiva de competencias
mediante la Orden de 1 de Diciembre de 2010, las reclamaciones se remiten por las
concesionarias a la DGTP y esta las reenvia al rgano competente para su tramitacion. Asi
pues, durante el afio 2011 la DGTP remitié a la EPT para su tramitacion 144 reclamaciones, y
durante 2012, 205 reclamaciones. En el ejercicio de esta funcién no ha habido la adecuada
retroalimentacién con la DGTP, ya que no se ha recibido informacién de las consecuencias
de la tramitacidon de esas reclamaciones, y ninguna propuesta de inspeccién respecto a las

empresas con mayor numero de reclamaciones, como hubiese sido deseable.

238 ley 30/92 de 26 de Noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun.
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En cuanto a la funcién F9: Realizacidon de Estudios sobre Transporte Publico de Viajeros hay
gue destacar la implantacién de un desarrollo de reporting administrativo de la EPT edicidn
del Atlas del Transporte Publico de la Regidn de Murcia, la presentacidon de una propuesta de

proyecto dirigida al programa LIFE+ de la UE**®

, el estudio para la redaccidn de pliegos para
la licitacidn del futuro servicio de transporte urbano en el municipio de Mazarrdn, el estudio
para la implantacion de una linea urbana en el municipio de Caravaca de la Cruz, y respecto
a la F10: Fomento del transporte publico, informacion y relaciones con usuarios aparte de
las innovaciones tecnolégicas apuntadas, las iniciativas son innumerables, por lo que bajo
criterios de eficacia, los objetivos de promocidn del transporte publico, pueden entenderse
cumplidos. A modo de ejemplo, campanas de seguridad como la del Plan PAPI para equipar
a todos los autobuses de transporte escolar de cinturones de seguridad, adelantando su
instalacion a la moratoria dada por la normativa europea, la campafa de transporte publico
gratis cuatro Domingos al afo, la celebracidon del Foro de la Movilidad de la Regién de
Murcia durante tres ediciones en los afios 2008 al 2010, como importante y valioso foro de
encuentro entre prestigiosos expertos en transporte a nivel nacional e internacional, la
puesta en funcionamiento de aplicaciones mdviles de la EPT para sistemas operativos |0S y
Android en teléfonos moéviles, el desarrollo de la pagina web de la EPT, elaboracion de una
guia didactica del transporte publico, representacidon teatral “El Autobus” dentro de la
Campafia “Ponle Freno Junior”, la puesta en marcha del AULABUS de la EPT, la edicién y
produccidn de “mini-consejos” de educacion vial en el transporte publico para su difusién en
medios de comunicacion audiovisuales, o la edicidon, maquetacidon e impresion de un folleto
informativo y juego diddactico sobre derechos y obligaciones de los viajeros en colaboracion

con la asociacion de consumidores “THADERCONSUMO”.

Se echa de menos en el listado de competencias, la competencia sobre instalaciones como
las Estaciones de Autobuses que queda sin definir, y que presenta su complejidad dentro del

debate competencial entre Ayuntamientos y CCAA al estar ubicadas en suelo urbano.

Asi pues, en cuanto a las Funciones de la EPT y a la vista de las atribuidas a uno y otro

239 El programa LIFE+ financia proyectos que contribuyen al desarrollo y la aplicacion de la politica y el Derecho
en materia medioambiental. Este programa facilita considerablemente la integracion de aspectos
medioambientales en las demds politicas y, de manera mds general, contribuye al desarrollo sostenible. El
programa LIFE+ sustituye a una serie de instrumentos financieros dedicados al medio ambiente, entre ellos el
programa LIFE al que sucede.
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6rgano segun Tabla XV, podriamos afirmar que frente a un consorcio intermedio de caracter
deliberativo, que serviria como foro de encuentro, estudio y consenso, que ejerce parte de
las competencias de las administraciones pero no todas, que toma decisiones en algunas
cuestiones proponiendo actuaciones en otras, la asuncién de competencias de cardcter
ejecutivo, no solo deliberativo, se traduce en una relacidn clara de autoridad frente al
operador, propia del titular del servicio. En el caso de la EPT, priman las funciones de
planificacidon, de propuesta y tramitacidn, de informacion y divulgacion y de coordinacion,
todas ellas de caracter eminentemente deliberativo, mds que las de caracter ejecutivo,

siendo pocos los supuestos en los que se atribuye a la EPT funciones de autorizacion.

En este sentido, hay que destacar la opinién de la empresa concesionaria del Area
Metropolitana de Cartagena, “Transportes Urbanos de Cartagena S.A.” integrada en el
Grupo Alsa, en entrevista realizada a su Delegado D. Francisco Garcia Martinez, cuando, tras
mostrarse muy favorable a la apuesta realizada por la Consejeria a favor de modernizar el
transporte publico, discrepa en la forma elegida para su implementacién mediante la EPT,
seflalando que “hubiese creado lo mismo pero bajo la tutela de la DGTP, es decir,
dependiente de funcionarios profesionales en la materia” y afiade “la idea era muy buena
pero bajo mi punto de vista no se supo estructurar y colocar en el lugar que le correspondia
con lo que generd una separacion entre la DGTP y la EPT que perjudicé enormemente el

proyecto”.

5.4.3 ACTUACIONES. IMPULSORES ESTRATEGICOS PROGRAMAS POLITICOS DE
ACTUACION

Su régimen juridico es el de un érgano mixto pues como establece el art. 4 de su Ley de
Creacion “La Entidad Publica del Transporte de la Regién de Murcia se regird en sus
actuaciones por el derecho privado” aunque se encarga de la prestacion de un servicio
publico. Para la realizacién de sus actuaciones, la EPT tiene la competencia de programacién
y concentracion econdmico financiera, que junto con la ordenacion funcional y tarifaria del
transporte publico, y la planificacion territorial de infraestructuras y servicios, es una
competencia asumida en las dieciocho experiencias de autoridad Unica en el resto de

Espafia. (grafico 17)
Sin embargo, como ya advirtiera el Consejo Juridico en su Dictamen n2 137/2005 sobre la
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Ley de creacion de la EPT, optar por la categoria de entidad publica empresarial no resulta
muy adecuado teniendo en cuenta que, (a diferencia de los organismos auténomos, que
realizan actividades prestacionales en el campo normativo del derecho publico) se les
encomienda la realizacién de servicios sujetos a contraprestaciéon econdmica, rigiéndose por
el derecho privado, siendo que a la vista de la finalidad principal como érgano de
cooperacion (véase tablas XI, XIl y XV) no resulta facil encontrar la posibilidad de generar una

contraprestacion.

Es un régimen de funcionamiento adecuado ya que en el caso de Murcia, no hay empresas

240
, lo

publicas que realicen transporte publico, sino empresas privadas sujetas a concesidn
gue hace mas facil el trato con ellas, siendo este uno de los aspectos favorables mas
destacados en las entrevistas a operadores. En este sentido, José Angel Enciso, Gerente de la
Empresa “Lineas y Autocares” (LYCAR) valoré como positiva la creacion de la EPT, sefialando
qgue “fue esperanzadora, en el sentido de que, por fin, habia un ente que solamente se iba a
dedicar a nuestro sector, y que si bien al principio se dedicd Unicamente a los problemas del

transporte urbano en Murcia, supuestamente centraria sus esfuerzos en conseguir un

transporte mas moderno, de calidad y sostenible financieramente”.

Pero seria conveniente proceder a hacer un balance de las actuaciones de modernizacién
exigidas por la Ley 10/2009 que las treinta y seis empresas concesionarias han realizado, en

base a los datos proporcionados por ellas mismas mediante declaracion responsable.

Hay que destacar que solo cinco de las treinta y seis concesionarias, cumplen todos los
requisitos de la Ley 10/2009. También puede observarse que mientras los requisitos de
contabilidad independiente y formacién de profesionales del sector, son satisfechos por un

61% de las empresas, asi como el compromiso de calidad segin norma UNE 13816 por un

240 . .. . .
En el sector del transporte urbano colectivo de viajeros en superficie, podemos destacar que aunque la

mayoria de los municipios, optan por la modalidad de gestion indirecta, son las empresas municipales las que
tienen un mayor peso debido a que en las principales ciudades espafiolas se presta el servicio en régimen de
gestion directa, utilizando sociedades mercantiles municipales. De esta forma, 15 operadores que prestan
servicio a 25 municipios, cubren un 42% de la poblacion del pais. De acuerdo con los estudios realizados por el
Observatorio de Costes y Financiacion del Transporte Urbano Colectivo, la modalidad mayoritaria de gestion
que es utilizada por los municipios espafioles cuya poblacion supera los 50.000 habitantes, es la gestion
indirecta. Sin embargo, en las ciudades de mayor dimensién (mds de 100.000 habitantes, que suponen la mayor
parte de la poblacion y la mayoria de los activos y cifra de facturacion del sector) predomina la gestion directa a
través de sociedades mercantiles municipales. Fuente: XXV CONGRESO ANUAL DE AEDEM - PONENCIA1
Valencia 8, 9y 10 de junio de 2011.
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53%, los requisitos que requieren de mayor inversién, como la rebaja en la antigliedad de la

flota en 2 puntos porcentuales apenas tiene un cumplimiento del 28%.

Tabla XXV. Cumplimiento de las actuaciones de la Ley 10/2009**

ACTUACIONES A REALIZAR INDICADOR CUANTITATIVO
A1: Utilizacion 25% flota sostenible 11 empresas cumplen
A2: Imagen corporativa EPT 16 empresas cumplen

A3: Desarrollo y Explotacion conforme protocolo de 19 empresas cumplen

calidad UNE 13816%

A4: Formacion de profesionales del sector 22 empresas cumplen
A5: Accesibilidad. Mejora del 40% respecto flota 10 empresas cumplen
actual

A6: Disminucion edades media y maxima de la flota 10 empresas cumplen

A7: Contabilidad Independiente 22 empresas cumplen
A8: SIT SAE Actualizacion datos 9 empresas cumplen
Hardware 9 empresas cumplen

Monética 9 empresas cumplen
Cajetines 10 empresas cumplen
Video Vigilancia No se considera primordial
Conteo de No se considera primordial
Viajeros

Ademads, la reduccion de edad exigida como contraprestacion por la prérroga de las
concesiones (en principio tres afios y posteriormente cinco) supone una leve reduccion de la
media de edad de tres meses, y si a esto unimos que las empresas estdn solicitando
reduccién de sus servicios, incluso el parametro de la antigliedad podria llevarnos a una

conclusién irreal acerca del esfuerzo inversor de las empresas. En consecuencia, no ya

241 . . . e P
Diez empresas concesionarias no ha efectuado declaracion responsable acerca del cumplimiento de los

requisitos del contrato programa, una de ellas es la concesionaria del transporte en el Area Metropolitana de
Murcia.

242 El transporte publico es un servicio fundamental en nuestra sociedad y una de las actividades mds
directamente relacionadas con la calidad de vida de los ciudadanos. La norma UNE-EN 13816 de Transporte
publico de pasajeros proporciona directrices a los operadores para que asuman compromisos de calidad en la
prestacion de su servicio, con el fin de satisfacer las expectativas de sus clientes. Los compromisos de calidad
deben asumirse en ocho dmbitos: tiempo, confort, informacion, accesibilidad, seguridad, servicio ofertado,
atencion al cliente e impacto ambiental.
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respecto de medidas accesorias como la imagen corporativa (por otra parte ya obsoleta) o
respecto al compromiso de calidad (pues siempre serd necesaria una buena imagen del
transporte publico sobre todo respecto a la demanda potencial no cautiva) sino incluso en
relacion a parametros importantes como la edad, los esfuerzos de modernizacidon pueden
resultar baldios si las empresas contindan reduciendo servicios, que al fin y a la postre es lo

gue verdaderamente percibe el ciudadano para valorar la calidad del servicio.

Y es que los compromisos de actuacién de la Ley 10/2009 se han visto como una
contraprestacion econdmica a cambio de una prorroga automatica que aun se mantiene
actualmente, y asi lo aseguran los representantes de empresas concesionarias entrevistados,
como D. José Angel Enciso, cuando valora positivamente la politica de transporte de viajeros
en los afios 2010-2012, “en tanto se concedid una prérroga de las concesiones (...) a cambio
de una serie de inversiones, que doté de la necesaria estabilidad a las empresas del sector”,
pero cabe preguntarse si esas inversiones, todavia en ejecucion en la mayoria de los casos,
como puede observarse, y la consecuente prdrroga derivada de las mismas e
instrumentadas en los contratos programa, no han tenido demasiada importancia entre los

objetivos de actuacién de la EPT.

5.4.4 INFRAESTRUCTURA ORGANIZATIVA

La estructura de la EPT incluye un Presidente (Consejero de Obras Publicas, y Ordenacién del
Territorio) un Consejo de Administracidn, al que corresponden las funciones de gobierno y
administracion de la entidad, y un Director Gerente, como érgano ejecutivo. La estructura de
la Entidad se completa con el Consejo Asesor, como dérgano consultivo que integra los
sectores afectados y que refleja la participacién social. Es conveniente favorecer el consenso
en todas sus decisiones aunque también contar con una mayoria suficiente que evite
situaciones de bloqueo, y en este sentido, con la participacién de todos los ayuntamientos
adheridos, aun no teniendo importancia en el mapa concesional, estos aspectos no estaban
garantizados. A modo de ejemplo la decisién de prorrogar la concesidon de transporte
interurbano de Murcia y su drea de influencia, no fue bien asumida por el Ayuntamiento de

Murcia, que la atribuyd a esta distorsion de la participacion.

Al valorar el nUmero de representantes en el 6rgano ejecutivo de la EPT, aspectos como la
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financiacién que aporten las administraciones autondmica y municipal al sistema integrado
de transportes y a la EPT, resulta un condicionante importante y siendo complejo puede ser
decisivo en la eficacia y eficiencia de los fines del organismo. Sin embargo, esta cuestion
guedé pendiente de ser desarrollada mediante la aprobacion de los Estatutos de la EPT, que

sin embargo no vieron la luz.

Aparte de la Comunidad Auténoma forman parte de la misma los municipios que se
integren, en cuyo ambito territorial ejercera la EPT sus competencias. Por lo que se refiere al
Area Metropolitana de Murcia, y predicable también con las salvedades oportunas a las
Areas Metropolitanas de Cartagena y Lorca (diputaciones) la red de servicios de transporte
colectivo por autobus cubre tanto la ciudad de Murcia como su zona periférica o de
cercanias comprendida en un radio de accién de unos 20 Kms. desde la capital, y viene
amparada por un lado por una concesidon de transporte urbano de competencia municipal y
de otra, por un conjunto de concesiones de transporte por carretera competencia de la
CARM**. En consecuencia, parece inevitable que de forma directa o indirecta, la EPT
abarque a toda el area de influencia de la ciudad de Murcia, ya que aunque centrada en
servicios interurbanos, este término hay que entenderlo referido tanto servicios intra como

intermunicipales.

5.4.5 PLANIFICACION ECONOMICA y DE RRHH

5.4.5.1 MEDIOS MATERIALES

Teniendo en cuenta los objetivos y funciones atribuidos, podriamos afirmar que los medios
asignados a la EPT no han sido los adecuados para financiar el sistema de transporte publico,

contando con una financiacidon insuficiente. De hecho esta es la opinién de alguno de los

243 con la disolucion de la EPT y hasta que el Ayuntamiento saco a concurso el tranvia (concurso del que formé
parte como uno de los licitadores en la oferta el grupo Latbus, no adjudicdndosele finalmente y realizando
alegaciones al PMUS posteriores oponiéndose al tranvia) correspondian a empresas pertenecientes en una u
otra medida a los mismos titulares, grupo LATBUS. La concesion de transporte urbano municipal fue otorgada
originariamente a las empresas AUMUSA y LIRSA por acuerdo del Ayuntamiento en pleno el 30/9/1981 con
plazo de duracion de 12 afios prorrogables tdcitamente por periodos de 3 afios. Sin embargo, mediante acuerdo
del pleno de 1997 se decidio no denunciar la conexion durante dos periodos de 3 afios a contar desde
1/12/1999 por lo que se prorrogd hasta el 1/12/2005 fecha a partir de la cual las relaciones entre ayuntamiento
y operadora comenzaron a deteriorarse. Deterioro que ha dado lugar a que el ayuntamiento saque a concurso
el transporte adjudicandose a la UTE formada por Martin, Ruiz y Fernanbus.
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técnicos consultados (José Luis Giménez Montero) para los que “(...) esta entidad nacié con
unos recursos econdomicos evidentemente insuficientes que, desde el principio, lastraron la

posibilidad real de que se convirtiera en una auténtica autoridad unica del transporte”.

En concreto, el presupuesto pudo ser insuficiente incluso para atender el equilibrio
econdmico de la gran empresa del transporte metropolitano de Murcia, de igual manera que
sucedié en Barcelona, cuando las empresas municipales de autobus y metro eran
financiadas por la Generalitat, el Ayuntamiento y el Estado, igual sucede en el caso de
Murcia, y esa contribucidn a la sostenibilidad financiera de la EPT implica una legitimacion
de la participacion para estas administraciones en detrimento de otros ayuntamientos con
voz y voto, pero que obstaculizan los objetivos del drea metropolitana. En Barcelona, se
intentd remediar esta discordancia entre aportacidn de recursos financieros, y participacién

244

mediante la creacién de la ATM Que en sus inicios pretendia ser un érgano mas

ejecutivo, sin perjuicio de lo cual terminé siendo deliberativo®®.

Las subvenciones a la EPT han sido para de forma indirecta bonificar las tarifas de los
principales operadores, sin embargo cabe preguntarse si no seria mas adecuado introducir
en la relacién incentivos econdmicos como la subvencién en funcién de nimero de viajeros,
respecto de la que se ha mostrado favorable alguno de los entrevistados, como D. José
Angel Enciso que indica que “(...) se debe destinar la necesaria dotacién presupuestaria. Es
necesario que la administracion apoya el uso del transporte publico, fomentdndolo a través

de subvenciones a los usuarios, no a las empresas (...)".

En cualquier caso, ante la imposibilidad técnico-juridica de que la EPT obtenga sus ingresos
mediante férmulas propias de la hacienda local (tasas, recargos impuestos municipales) la
principal fuente de financiacién ha sido la de la subvencién de la CARM pero deberia

complementarse con un marco plurianual de financiacidn estable.

5.4.5.2 MEDIOS HUMANOS.

Para la composicion de la EPT se optd por personal laboral contratado, si bien en el

momento de su creacidén, concretamente en la tramitacion de enmiendas en sede

244 Autoridad del Transporte Metropolitano.
245 Véase Decreto 48/1997.
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parlamentaria, el grupo parlamentario mixto propuso que la seleccién de personal laboral se
hiciera mediante convocatoria publicada en el BORM y basada en los principios de igualdad,
mérito y capacidad®*®, y el grupo parlamentario socialista, propuso que la entidad pudiese
contar con personal funcionario y laboral en los términos previstos en la legislacién de la

Funcién Pablica®?’

. Al final tan solo prosperé la enmienda del grupo mixto, plasmandose en
el art. 16.2 de la Ley 3/2006 de creaciéon. Como sefialamos, D. Francisco Garcia Martinez,
destacd en la entrevista la conveniencia de que la EPT hubiera estado integrada por

funcionarios profesionales.

En cualquier caso, como puede observarse en graficos 1y 2, la partida destinada a gastos de
personal durante los anos 2010 a 2012, ha sido de 268.000€, 290.700€ y 255.000€
respectivamente, cifras que si bien en el primer afio de existencia y ante lo exiguo del
presupuesto suponian la tercera parte del global, en los afios 2011, y 2012 hay que
relativizarlas y ponerlas en comparacion con los resultados obtenidos en un contexto de

austeridad.

246 Enmienda de modificacion de 3 de Abril de 2006. Entrada: 12191
247 Enmienda de modificacion de 3 de Abril de 2006. Entrada: 12222
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6. CONCLUSIONES

El objetivo central de la investigacion ha sido analizar las causas que influyeron en la
creacion de la EPT para evaluar su funcionamiento y conocer las razones de su desaparicion,
pero especificamente se ha realizado el andlisis atendiendo a las distintas fases del ciclo de

politicas publicas.

Teniendo en cuenta el resultado de las técnicas cualitativas empleadas, puede afirmarse que
en la creacidn, funcionamiento y desaparicidon de la EPT, han intervenido diferentes variables
identificadas durante la investigacién, como las perspectivas macroecondmicas, la ausencia
de medios humanos y materiales, las oligarquias del partido en el gobierno o las pautas de
comportamiento de los encargados de implementar la politica. Sin embargo, entre todas
ellas, las RIG han jugado el papel mas relevante, en cuanto que sirven para explicar tanto la

creacién como la desaparicion de la EPT.

Las RIG estan presentes en la formulacién de la politica cuando se afirma que la
institucionalizacion de mecanismos de cooperacion puede influir en la mejora de la
coordinacion de una politica como la de transportes en la que, por existir una concurrencia

competencial, se produce la intervencién de varios niveles de gobierno.

También las RIG aparecen en la implementacién cuando en el funcionamiento de la EPT
como estrategia central de la politica regional de transportes se ha definido una red de
actores no exenta de complejidad y en la que junto a los operadores de transporte como
actores privados, participan actores publicos de caracteristicas politico-institucionales

pertenecientes a niveles regional y local.

Pero ademas, a la vista de la evaluacion de las actuaciones que segln lo expuesto se
llevaron a cabo en la EPT, podriamos preguntarnos qué es lo que ha salido mal para que la
EPT no cumpliera sus objetivos y desapareciera. Podemos preguntarnos por la existencia de
fallos en la implementacion en la estrategia de creacién de la EPT. Es cierto que cuanto mas

larga es la cadena de causas de desaparicidon de la EPT mas numerosas seran las relaciones
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reciprocas que se establezcan entre los eslabones y mds compleja se volverd la

implementacién (Pressman y Wildavsky 1998:56) **

pero ello no debe impedirnos apuntar
algunos hallazgos para que, profundizando en los resultados, podamos tenerlos en cuenta

en futuros procesos de creacidn de organismos similares:

1/ Buena estrategia de comunicacion pero insuficiente participacion que provoca

debilidad en el consenso de ciertas medidas.

La implementacién de la EPT contd con una estrategia mediatica bien disefada con el
fin de disminuir la oposicion de los agentes participantes y de los grupos politicos,
aumentando la aceptacidon y el consenso en torno a sus objetivos. Estuvo bien
disefiada, pero solo eso, pues puede observarse en las entrevistas como la estrategia
no se correspondid con una sensacién de confianza en la necesidad de su creacion,
con cierto recelo entre los funcionarios de la DGTP, entre los “street level burocrats”
encargados de lograr sus objetivos, o cuando menos en algunas de las herramientas
de que se dotd a la EPT para la consecucién de sus fines. Realmente la EPT estuvo
rodeada de poca conviccién en la necesidad de su creacién, con resistencias al
cambio desde las estructuras institucionales, sobre todo a la cesidon de competencias.
A ello hay que unir la escasa participacién de los municipios alejados del area

metropolitana de Murcia.

Por otra parte, la implementacion “heredd” un déficit importante de participacién en
la fase de formulacién, con la ausencia de las organizaciones sindicales y de las
asociaciones de consumidores y usuarios tal y como se destacé en el debate
parlamentario. Esto se tradujo en una fragilidad en el proceso de evolucién hacia la
consecucion de los objetivos. La identificacidn de los problemas por los actores con
intereses en el proyecto, aunque conlleve dar un paso atrds que pueda entenderse
como un obstdaculo, se traduce en un reforzamiento del consenso que hace que la

implementacién tenga mas posibilidades de éxito. Este déficit de participacion podria

%3 pressman, J. L. y Wildavsky, A. (1998). Implementacién. Cémo grandes expectativas concebidas en

Washington se frustran en Oakland. México: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica
A.C.- Fondo de Cultura Econdmica.
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estar entre las razones que explican la dificultad de cumplir con el objetivo de
“proponer al Consejo de gobierno la elaboracién del Plan de Transporte de Viajeros”

qgue no llegd a ver la luz en los afios de existencia de la EPT.

Hemos hecho referencia a la complejidad de la red de actores y en este sentido la
opinion del presidente de Consumur haciendo balance sobre la eficacia que para el
transporte supuso la creacidn de la EPT, es bastante negativa y puede ser un ejemplo
de la falta de consenso que rodeé la fase de formulaciéon de la politica, derivando en

una escasa identificacién con los objetivos:

“Ha resultado ser un instrumento incapaz de rentabilizar, a pesar de todos los
medios con los que contaba. Incompetente para dar respuesta a los graves
problemas de un transporte de calidad en la region. Incapaz de solucionar y
coordinar adecuadamente los transportes urbanos e interurbanos en un
municipio como Murcia que acapara mds del 25% de la poblacion regional.
Incapaz de gestionar un transporte metropolitano, asi como de influir en la
nefasta politica que un ayuntamiento como Murcia desarrollé con la
implementacion de un tranvia innecesario y que solo resulta beneficioso para
una empresa en detrimento de los intereses de los ciudadanos de dicho
municipio. Una entidad incapaz de dar respuesta a la accesiblidad a los
transportes por carretera, coordinacion horaria de los mismos y ampliacion de
lineas de los interurbanos, suprimiendo lineas y acortando franjas horarias en
otras, asi como ineficaz para influir en la gestion de dos compahias que
operan en un mismo municipio. {Qué ha hecho la EPT? Flirtear con un

despilfarro econémico injustificado.”

2/ Ausencia de una planificacion estratégica de transportes.

Toda estrategia de implementacién conlleva la necesidad correlativa de realizar
previamente una planificacidn estratégica correctamente disefada, que fundamente
un proyecto global y coordinado de transportes entre los diferentes niveles de

gobierno con competencias de transportes, y asi ha sucedido a nivel comparado en
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otras experiencias a las que se ha hecho referencia, como el Plan de Transportes del
gobierno valenciano, que vincula a los municipios actuando el gobierno autonémico
de forma subsidiaria. Ademas, como hemos indicado, la necesidad de contar con un
plan de transportes ha sido histédricamente una constante para los distintos
gobiernos a nivel regional. Sin embargo, los antecedentes en el afio 2000 con la
elaboracion del Plan Integral de Viajeros de la Regién de Murcia, o con el Plan
Director de Transportes del afio 1984, no han servido para incentivar la elaboracion
del anhelado plan durante los afios de existencia de la EPT y ello a pesar de ser una

de las funciones que la Ley de creacidn atribuye al Consejo de Administracion.

3/ La pretendida flexibilidad en su creacion se convierte en improvisacion

Este fallo de implementacion podria ser una consecuencia del anterior, y también de
la inexistencia de una labor previa de estudio y andlisis. En el debate politico vimos
cémo se procedid a la creacién de la EPT sin que anteriormente existiera un grupo de
trabajo que estudiara los problemas de coordinacién del transporte regional, como
sin embargo si existidé en el caso asturiano, y sin que las cuestiones como las
funciones y tareas a ejercer por cada nivel gubernamental, estuviesen claramente
delimitadas por medio de la existencia de una normativa previa, siendo trascendental
para una materia como el transporte en la que existe una comunidad de fines
derivada de la concurrencia competencial de varios entes. {Bajo qué amparo legal se
incluyeron las competencias en un ente autondmico para decidir sobre cuestiones

referentes a concesiones de titularidad municipal?

Esto pudo entenderse al principio como una pretendida flexibilidad que dotaba de
cierta agilidad a su funcionamiento, pues se entendia que la relacidon causa efecto
entre poner en marcha una autoridad comun de transportes y el aumento de las
estadisticas de utilizacion del transporte publico iba a ser inexorable, pero, cuando se
profundiza en la modernizacién de concesiones sin que se haya producido el traspaso
de funciones desde la DGTP, cuando se persigue la unificacién tarifaria sin que exista
un proyecto global para el transporte regional, o cuando en cuestidon de meses y de

forma desprogramada se promueve la adhesién de ayuntamientos ajenos a los
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ambitos de actuacién metropolitanos, y a los ndcleos de concentracién de las
demandas de transporte, lo que se transmite es cierta sensacién de improvisacién.
Una improvisacion en la que siempre esta presente como problema de fondo el

inadecuado funcionamiento de las RIG entre los niveles regional y local.

4/ Carencia de medios y recursos materiales e inexistencia de representacion

ponderada econdmicamente en sus érganos de gobierno

En la politica de transportes, la observacién empirica del estado en movimiento y en
concreto la creacién de un organismo especializado como la EPT, nos da una idea de
cémo la CARM se propone intervenir para fomentar el uso de transporte publico,
pero esa dimension cualitativa debe ir acompafiada de la cuantitativa, de los medios
o recursos. Desde dentro de la entidad se admite que no se doté con los suficientes

medios a la entidad, como afirma el técnico de la EPT:

“(...) pienso que podia haberse logrado una mayor presencia y actividad de la
EPT desde su misma creacion si se le hubiese dotado del presupuesto
necesario para poder atender todas las deficiencias y necesidades que el
transporte de viajeros en autobus en la Region de Murcia presentaba. El
transporte de viajeros en autobus es un servicio altamente deficitario que
requiere de subvencion por parte de las Administraciones. Si a la EPT se le
hubiese dotado, desde el primer momento, de un presupuesto acorde a la
finalidad y objetivo que con la misma se pretendia alcanzar, los resultados se
hubieran hecho palpables rdpidamente y se habria generado una importante
alarma social, asi como dentro de todas las Administraciones intervinientes en
la EPT, una vez fuera conocida la noticia de la decision de eliminar dicha

Entidad.”

Pero ademas la creacion de una nueva organizacidon con una estructura plural en la
direccidn ejecutiva, integrada por los 45 ayuntamientos adheridos, es algo mas que la
mera creacién de un aparato burocratico y supone una clara invitacidn a que esa

multiplicidad de actores vean correspondida su participacion mediante una
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representacién econdmica ponderada. La implementacion conlleva determinar los
medios mas directos para alcanzar los objetivos, y centrar la atenciéon no tanto en la
creacién de la estructura organizativa para ejecutar el programa como en su

funcionamiento.

No se recogié en los Estatutos de la EPT (siquiera sea potencialmente, pues no se
llegaron a elaborar) que el voto de Ayuntamientos como el de Murcia, seria
ponderado como compensacion a su baja representatividad. EI CES ya indicé en 2005
gue no se consideraba oportuno fijar la participacién de Ayuntamientos y CARM en la
Ley de presupuestos sino que seria mds adecuado hacerlo en los Estatutos, y aunque

hubo tiempo para ello, no se llegaron a aprobar en los seis afios de existencia.

No resulta razonable equiparar el voto de una de las dreas metropolitanas de mayor
envergadura a nivel nacional como la de Murcia, con el de Ayuntamientos
correspondientes a nucleos o subsistemas urbanos dispersos sin servicio de
transporte y alejados de las dreas supralocales de prestacién, en cuanto que esto
implica la existencia de fallos de legitimacion en la participacién de los

ayuntamientos que se pueden proyectar en las RIG.

5/ Mal funcionamiento de las RIG en una red de actores conflictual

Como hemos indicado al analizar las RIG en la implementacion de la EPT, la apuesta
del ayuntamiento de Murcia por un tranvia localista en lugar de metropolitano, y el
excesivo protagonismo de las relaciones politicas con la exigencia de que la CARM
participara al 50% en su costosa financiacidn para aliviar la deuda municipal, supuso
un punto de inflexién en las RIG entre los actores autondmico y local. Ademas, los
problemas econdmicos del operador principal de lineas interurbanas y urbanas
(LATBUS), con una clara dependencia institucional y acostumbrado a que el poder de
decisién estuviese en pocas manos, pero a su vez clave en la consecucién de
objetivos primordiales para la EPT como la unificacion tarifaria, convirtié a la red de
actores en una red conflictiva, que a la postre se tradujo en la principal brecha de

implementacién que did al traste con las expectativas generadas con la EPT.

306



En consecuencia, dos son los mensajes claros que pueden derivarse de la experiencia de la

EPT:

e El primero es que a la vista de los fallos de implementacion expuestos, la norma de
creacién por si misma no es requisito suficiente para garantizar el éxito en la
implementacién de una politica publica, y menos aln cuando es una norma que nace
debilitada sin un proyecto global y una norma de base que la respalde. Junto a los
problemas de implementacidn que se han planteado, la situacién funcional en la que
encaja el transporte urbano e interurbano a modo de sistema unitario, ha venido
manteniéndose en el caso de Murcia en base a la unidad de accién que posibilitaba el
entramado empresarial del grupo LATBUS (como indica GARCIA, 1998, p. 8) si bien
esa homogeneizacién adolecia de una gran fragilidad legal, a causa de las
incertidumbres que perturbaban su consolidacidn, por lo que para instrumentar una
solucién que consolidara y permitiese proyectar al futuro la red de transporte
urbano/interurbano debia arbitrarse una solucién consensuada a través de un marco
estable. A fin de asegurar la movilidad de la poblacién asentada en un drea
geografica como la Region de Murcia, con interrelaciones socioecondmicas y
sometida no obstante a diversas dependencias administrativas, las soluciones fueron
variadas segun se detallé en tabla VII. Sin embargo en ninguna de esas soluciones se
contemplé previamente ni la existencia de una norma que diese cobertura legal a la
distribucidn de competencias, ni la creacién de un grupo de trabajo especializado y
respaldado en su caso por un convenio de colaboracidn entre la CARM vy
Ayuntamiento en el que se encuentre la férmula para una fusién u homogeneizacién
de las concesiones urbanas e interurbanas. Estas dos medidas hubieran contribuido a
un mejor funcionamiento de las RIG y en consecuencia a una mayor eficacia en el

sistema transporte regional.

e vy el segundo, que en todas las fases del ciclo de politicas publicas, la EPT no se
encuentra aislada de su entorno en el que aparece como estrategia troncal de una
politica de transportes caracterizada por del juego de las RIG en la red de actores

responsables de esa implementacion.
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En la investigacion ademas se contempla como objetivo especifico la evaluacién de los
objetivos que se perseguian con la creacién de la EPT, y teniendo en cuenta el CMI definido
en Tabla XXIl, podemos considerar que a la vista de las actuaciones desplegadas y conforme
a criterios de eficacia, el objetivo de fomento de transporte publico se ha conseguido en
cuanto al ambito territorial de Murcia y su area metropolitana, si bien respecto al transporte
interurbano y extendiendo su actuacidn a la totalidad de la Regién de Murcia, se produje un
descenso en las cifras de utilizaciéon de transporte publico no demasiado significativo. Por
otra parte, respecto a la coordinacién de actuaciones, la creacién en si misma de la EPT es
satisfactoria atendiendo a criterios de gobernanza, si bien mientras el subobjetivo 02.1
referente a la adhesién de la totalidad de ayuntamientos de la Regidn, parece no resistir un
analisis de eficiencia, el subobjetivo 02.2 sobre la realizacién de contratos programa con las
35 empresas concesionarias, se considera eficazmente conseguido, aunque no se pueda
decir lo mismo desde el punto de vista de la pertinencia. En cuanto a la gestidn, control y
modernizacidn de las concesiones, se entiende conseguido el objetivo conforme a criterios
de efectividad, siendo destacables los esfuerzos realizados por la EPT para modernizar las
concesiones, si bien a la vista del generalizado incumplimiento de las exigencias de
modernizacién por las operadoras®®, los contratos programa se convirtieron pronto en
“papel mojado” pues aparte de para la incorporacidon incompleta y parcial de tecnologias, no
han servido de instrumento para la eficaz consecucidn de objetivos mas ambiciosos como el
de control de viajeros a efectos del otorgamiento de subvenciones (una vez se amplié el
plazo de la concesidn de tres a cinco afios) por lo que surgen dudas de si realmente sirvieron
de pretexto para prorrogar la duracidon de las concesiones por la situacion de crisis

econdmica.

Por otra parte, la preocupacién por establecer una tarifa Unica ha sido constante para la EPT
segun se destaco por varios entrevistados e incluso por uno de sus Directores Gerentes, José

Guillen. Se pretendié coordinar la emisién, distribucion y, en su caso, venta de titulos o

249 . . . . . s . .z
Como se demostro solo cinco de las treinta y cinco cumplen totalmente los requisitos de modernizacion

segun datos actualizados a 2013
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billetes entre los distintos operadores, a fin de conseguir la quimera del titulo Unico regional.
Sin embargo, es una tarea que se quedé a medio camino, y que deberia haber respondido a
la elaboracion de un Plan de Transportes que incluyese las tarifas sociales a aplicar, el déficit
de explotacion y las subvenciones, y en el que se fijasen los porcentajes de financiacién
entre el Ayuntamiento y la CARM que a la postre se ha revelado como una de las
manifestaciones del inadecuado funcionamiento de las RIG y uno de los puntos de

desencuentro subyacentes incluso una vez desaparecio la EPT.

En consecuencia, atendiendo a estos problemas de coordinacion, quiza deberia haberse
contemplado un ambito territorial de actuacién menos ambicioso para la EPT, limitado a las
principales dreas metropolitanas tomando como referencia las localidades con mas de
50.000 habitantes y con una financiacién equilibrada en funcién de su participacion efectiva
en el modelo global del transporte publico, para posteriormente y con el resto de
concesiones intermunicipales, disefar una sistema integrado mediante la firma de los

correspondientes contratos programa.

El marco tarifario comun, era un objetivo deseado por la repercusion social y la imagen
favorable que podia generar en la percepcién por los ciudadanos de la EPT, pero sobre todo
por que significaba la plasmacion del objetivo principal de coordinacidon que se encomendo a
la EPT. La estrategia de conseguir una tarjeta Unica tenia varias fases. En primer lugar la
simplificacion de los innumerables titulos de transportes en cada uno de los municipios,
después la unificacidén para que fueran utilizados a nivel local, metropolitano y regional, y
finalmente la integracidn para que el titulo fuese utilizado indistintamente en los diferentes
transportes. El disefio no era malo, pero es una estrategia que suponia un cambio de gran
intensidad para la que era necesario también un gran esfuerzo de consenso y participacion.
En los grandes cambios la implementaciéon es compleja y se requiere gran consenso,
mientras que en los cambios mas livianos la implementacién da mejores resultados al
responder a una estrategia de ejecuciéon gradual. Pero no solo por este motivo la

consecucion de la tarjeta Unica se quedd a medias.

Es que ademas se quiere conseguir el marco tarifario comun simultdneamente a otros
objetivos con los que estd relacionado, como el de coordinacidn del transporte en

ayuntamientos o el de modernizacidn de las concesiones mediante los contratos programa,
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y ello porque quiza la EPT, a pesar de considerarse favorable para mejorar y fomentar el
transporte publico y asi se pudo comprobar en la participacién y el debate parlamentario,
sufrid también la falta de conviccién con la que se veia su creacion en algunos sectores
afectados, como el aparato burocratico encargado de ayudar en su implementacion, de
manera que necesitaba “vender” sus logros rapidamente para que fuera percibida por los

ciudadanos como necesaria.

No ya por las ausencias de una norma que regule el transporte o de un proyecto global de
transporte regional, sino también por una mera cuestién de programacién ordenada y
planificacidén estratégica en la consecucion de objetivos, no se podria pretender conseguir
una tarifa comun regional mediante el otorgamiento de subvenciones, cuando como se
demostré en la implantacion de la tarifa comidn a nivel municipal, existia de fondo un

problema competencial mal regulado entre los niveles local y regional.

Tampoco se puede hacer sin un proyecto global de transporte que clarifique cuales son las
preferencias en el modelo de transporte, para que ninguna administracion emprenda
unilateralmente una politica localista o cortoplacista de transporte que dé al traste con las

exigencias de movilidad metropolitana.

Y esto no se puede subsanar reivindicando la adhesion de ayuntamientos, que empezd a
gestarse en 2008 y se consiguid al afo siguiente, cuando todavia no se han traspasado las

funciones desde el nivel regional, lo que tuvo lugar en 2010.

No se puede pasar de la simplificacion a la integracidn, sin pasar por la unificacién, y para
esta ultima, habia que conseguir el traspaso “efectivo” desde el nivel regional vy
posteriormente la adhesion e implicacidon del nivel local. Sin embargo, se empezé por la
simplificacion, algo facil a nivel universitario, se contindo con la adhesién, para
posteriormente abordar la unificacion, pero solo de forma incompleta y en algunos
municipios, quedando latente el problema de cdmo articular esa integracion de
ayuntamientos que en cuanto que comportaba una cesién encubierta de competencias,
incomodaba a los ayuntamientos, al menos a los que tenian asignado el transporte entre sus
funciones, y no se abordd el traspaso de competencias desde el nivel regional hasta 2010

como se ha indicado. Ademas las subvenciones se otorgan para cumplir con el objetivo de la
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tarjeta unica, sin que se cumplan los requisitos técnicos a las operadoras previstos por el
contrato programa. Esto se deja para el final, tan al final que cuando se disuelve la EPT tan
solo un 14% de las operadoras cumple las exigencias de modernizacidén. Sin modernizacion,
no hay control de subvenciones por viajero, y sin control de subvenciones, no debié
implementarse el objetivo tarifario, y menos aun sin estar completo el mapa competencial, y
sin que existiese proyecto global de transporte, unificado entre todos los actores

intervinientes en las RIG.

En todas las entrevistas realizadas, se observa un denominador comun en base al cual se
considera que la desaparicion de la EPT es un paso atras y se entiende como una de las
causas de su disolucién, el inadecuado funcionamiento de las RIG, junto a otras variables
intervinientes en menor medida como la austeridad de las politicas presupuestarias

motivada por la situacidn de crisis.

También coindicen los entrevistados en la fase de evaluacion, en que se trata de un servicio
publico esencial equiparable a otros mas asumidos por la sociedad, como la educacion o la
sanidad, y que en términos de eficiencia es mucho mas facil de satisfacer. De hecho, no por
desaparecer la EPT se ha dejado de destinar partidas presupuestarias a la bonificacion de la
tarifa de transporte publico y a otras mejoras encaminadas al fomento en su utilizacién. A
modo de ejemplo, cuando ya estaba sentenciada, y por lo que se refiere al Area
Metropolitana de Murcia, la CARM reordend los servicios de la empresa Latbus,

simplificando sus lineas y servicios mediante la Orden de 17 Septiembre de 2012°*°

y de
forma complementaria se ha implantd un sistema tarifario eficiente con precio del billete
sencillo interurbano a 1,50€ para servicios que discurran por el término municipal de

Murcia, mediante Orden de 5 de Octubre de 2012***. Como dijimos este fue el precio que

250 BORM n2 218 19 de Septiembre de 2012

251 BORM n2233 6 de Octubre de 2012. En los presupuestos de 2013, se otorgan subvenciones a las empresas
concesionarias del transporte en las dreas metropolitanas de Murcia, Cartagena y Lorca en cuantias similares a
las otorgadas a la EPT durante los afios 2011 y 2012°", ello sin perjuicio de otras subvenciones otorgadas por la
Consejeria de Universidades, Empresa e Investigacion para financiar el bono universitario. También mediante
la firma de los oportunos convenios de colaboracion se siguen otorgando subvenciones por el Ayuntamiento
para financiar el bono social destinado a familias numerosas y pensionistas. Por otra parte, se prorroga plazo
para cumplir los parémetros de modernizacion de la Ley 10/2009 hasta 2014, y asi evitar la caducidad de la
concesion. En consecuencia, se siguen adoptando iniciativas para fomentar el uso del transporte publico,
destinando recursos a mantener el equilibrio economico de concesiones en las que los costes de explotacion
generan importantes desajustes entre el dimensionamiento de la oferta-demanda con lineas deficitarias, y
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tuvo que pagar para desbloquear el conflicto motivado por los problemas econémicos de la

empresa LATBUS, problemas, que se extendieron a las instituciones.

Una decisidn, la de su desaparicion, que en consecuencia, no resulta justificada atendiendo
Unicamente a criterios de economia pues como puede observarse, tan solo la suma de los
subproyectos destinados a las empresas concesionarias de las tres principales areas
metropolitanas de la Region, ya iguala el presupuesto destinado a la EPT en el afio 2012. Asi
pues, puede entenderse que no siendo la razén principal de su desaparicidn, la situacién de
crisis si pudo ser el detonante e intervenir en la supresién de un organismo para el que las
expectativas y exigencias eran muy altas, que transmitia desconfianza en algunos actores y
en el que sus ambiciosas metas y objetivos comenzaban a diluirse en el tiempo, sufriendo las
consecuencias de un contexto politico-econémico, que trasciende a un servicio de
transporte de viajeros eficiente y de calidad, que no entra en una agenda politica que
atiende Unicamente a los criterios de austeridad marcados por la politica de gasto publico
nacional y de la UE, y poco propicio a la realizacién de un analisis coste-beneficio a largo

plazo.

Mirando hacia el futuro, seria conveniente afrontar los problemas reales de movilidad
potenciando el transporte publico con los recursos adecuados para su mejora vy
modernizacidn, implementando estrategias de movilidad globales, unificadas, firmes, vy
sostenibles. En consecuencia, en un contexto como el actual en el que bajo criterios de
gobernanza el Estado es necesario pero no suficiente, las Administraciones Publicas tienen el
reto de responder a los principios constitucionales de los que se deriva el derecho a la
movilidad en las aglomeraciones urbanas, en cuanto que servicio esencial a la ciudadania,
desde un prisma en el que se fomente la participacion de todos los actores en el proceso de

decision publica.

Gran parte de los entrevistados han destacado que se debe continuar con la busqueda de
formulas que optimicen el servicio de transporte publico metropolitano como la creacion de

los organismos de concentracidn de competencias. La eficacia del sistema de transportes

soportando en definitiva, un sistema de transporte publico de viajeros pero sin una infraestructura organizativa
que ejerza las funciones de coordinacion.
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mejora cuando se crean mecanismos de cooperacion institucional en los que se integran los
diferentes actores que prestan de forma coordinada servicios de caracter urbano e
interurbano, y ello aun con mayor intensidad en una politica como la de transportes
caracterizada por la existencia de una red de actores compleja en la que de forma
concurrente varios niveles de gobierno realizan actuaciones. Por tanto las RIG no solo se
constituyen como una variable explicativa de la creacién de la EPT sino que ademas
atendiendo a su evolucion, los problemas de funcionamiento en la red de actores disefiada,
contribuyen a explicar igualmente su desaparicién. En la investigacién realizada se ha puesto
de manifiesto que la creacién, funcionamiento y desaparicién de la EPT tuvo una gran
relevancia y repercusion social, y puede considerarse como un caso tipico que después de
ser analizado con la suficiente profundidad permite afirmar que la modernizaciéon, mejora y
eficacia de un sistema de transporte depende de la creacion de una autoridad comun, que,
superando las barreras competenciales existentes, permita la actuacién coordinada de los

actores y el adecuado funcionamiento de las RIG.
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8. RESULTADO DE ENTREVISTAS REALIZADAS A ACTORES

Como se indico en el apartado de metodologia referente al tipo de datos y técnicas a utilizar,
se han realizado entrevistas en profundidad y semi-estructuradas a diversos actores
implicados que han sido seleccionados por su interés en relacion con los objetivos de Ia

investigacion.

Las entrevistas en profundidad se realizaron mediante la remisidn del guiéon de preguntas
contenido en el apartado 3.4, y fueron respondidas por escrito en la mayoria de los casos, y
en menor medida de forma oral. También se realizaron entrevistas semi-estructuradas. En
unos casos y otros se considera oportuno y de interés para el lector, facilitar el acceso a la

transcripcion integra de las mismas haciendo clic aqui.?*?

22 url: https://www.dropbox.com/sh/ovfllokowffotvl/AAB2SPyOWAtGK7V_ICn-BLZKa?dI=0
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