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Resumen:

La ponencia propone una metodologia para evaluar criticamente las politicas de transporte o,
mejor dicho, la gobernanza de la movilidad. Se entiende por “evaluacion critica” no soélo la mera
denuncia de las cosas sino también la comparacion de una situacion con otra, con el fin de poder
determinar si una solucién es mejor que otra. Para ello, hay que aplicar algun juicio de valor que, a
la vez, tiene que ser explicita en la metodologia comparativa. Como criterio general, el esquema
propuesto pretende identificar las implicaciones de la politica o proyecto evaluado en cuanto a la
redistribucién de poder: la participacion democratica en la toma de decisiones, el origen y destino
de los recursos monetarios, la clase social y las caracteristicas individuales de los beneficiarios y
perjudicados, la apropiacién o exclusién del espacio urbano, entre otras. También contempla los
efectos mas difusos, tales como los impactos ambientales diferenciados o las repercusiones
desiguales en la productividad de la ciudad.

1. Introduccién (Arial 12 puntos)

En los dltimos tiempos se ha puesto de moda hablar de la movilidad urbana donde antes
se referia al transporte. Mientras que el derecho a la movilidad se exige desde la calle, en
los lugares del poder se debaten nuevas leyes y se cambian de nombre las dependencias
publicas. La mudanza de terminologia invita a mirar el problema en términos de las
capacidades y necesidades de la poblacién para moverse, en vez de la capacidad de los
medios de transporte para trasladar pasajeros de un punto a otro. Desde la perspectiva de
la politica gubernamental, el concepto movilidad contempla no sélo la oferta de los medios
de transporte para satisfacer necesidades predeterminadas, sino admite la posible
injerencia en la generacion de la demanda, asi como la respuesta a las necesidades
diferenciadas de ésta. Sin embargo, el concepto “derecho a la movilidad” debe adoptarse
con cautela ya que, al igual que el derecho a otras cosas, la movilidad de unos puede
imponer restricciones a la movilidad de otros. La primera parte de la ponencia de dedica a
explorar las implicaciones metodolégicas de esta transicion del transporte a la movilidad y
la reciente reivindicacion el derecho a la movilidad para el andlisis de la politica
gubernamental.



La otra mudanza de terminologia no tan reciente es la sustitucion de “politicas publicas”
por “gestion” (publica o urbana), “gobernanza” o “gobernabilidad”. Este cambio también
puede acarrear ventajas cuando admite una definicion amplia de lo que se gobierna para
incluir no sélo las politicas explicitas sino el conjunto de las relaciones sociales que
determinan y son afectadas por la acciéon gubernamental. De esta manera, al combinar
estas dos definiciones de movilidad y gobernanza (o gestién), podemos plantear como
tema el conjunto de las politicas, programas, acciones de promocion y protesta,
legislacion, espacios y practicas cotidianas en torno a todos los medios de movilizacion,
incluidos los traslados en automavil particular y a pie, los impactos ambientales y sociales
de estos medios y de su construccion, asi como las causas y efectos de las diferentes
posibilidades de traslado de la poblacion.

Para poder mejor identificar a los beneficiados o perjudicados por los proyectos y politicas
de transporte, la metodologia propuesta distingue entre las tres fases del proceso de
produccion de los medios de movilidad: la infraestructura, los medios moéviles o vehiculos
y el aprovisionamiento del servicio. Cada fase tiene su l6gica de gestion distinta, con
diferentes tipos y grados de participacion estatal. Por ejemplo, la mayor parte de las
infraestructuras para el transporte cae dentro de lo que cominmente se considera como
“obra publica”, que requiere inversiones a largo plazo y que generalmente cuenta con
algun tipo de subsidio gubernamental. En cambio, la participacién del gobierno en la
produccién de vehiculos o en el aprovisionamiento del servicio puede ser de otra indole y
no necesariamente incluye subsidios. En todos los casos, aun en los sistemas mas
“publicos”, se trata de arreglos entre el Estado, o mejor dicho, los diferentes fragmentos
del poder politico ejercido a través de los 6rganos gubernamentales, y los sectores
privados responsables de la produccion del bien o servicio, desde los contratistas de obra
publica y las empresas internacionales productores de vehiculos, hasta los concesionarios
de toda clase y tamafio. Asi, en las tres fases participan actores sociales distintos, aunque
algunos actores poderosos tienen intereses en dos o tres de ellas, generandose
beneficios y dafios en determinados sectores de la sociedad. Por el lado de los
beneficiarios de los procesos de produccion de las infraestructuras, medios méviles y
servicios de movilidad, se consolidan poderosos intereses econémicos y fuerzas politicas
gue intervienen en las decisiones tomadas con respecto a tal o cual proyecto y servicio.

Una segunda seccién de la ponencia explora estos nuevos significados de la gobernanza
de la movilidad, con el fin de establecer una metodologia para hacer estudios
comparativos. Con ello, se pretende aportar un referente teérico capaz de evaluar
criticamente las acciones gubernamentales en la materia y su variacion en el tiempo y en
el espacio.

La metodologia entiende por “evaluacion critica” no tanto la simple denuncia de las cosas,
aungue muchos motivos hay para recriminar al gobierno por sus proyectos de transporte;
mas bien busca aportar criterios para comparar una situacion con otra para efectos de
evaluacion. Para ello, claro esta, hay que aplicar algun juicio de valor que, a la vez, tiene
que ser explicita en la metodologia comparativa. Como criterio general, el esquema
propuesto pretende identificar las implicaciones de la politica o proyecto evaluado en



cuanto a la reduccion o aumento de injusticias urbanas: la redistribucion de poder, el
origen y el destino de los recursos monetarios, la apropiacion o exclusion del espacio
urbano, la clase social y caracteristicas individuales de los beneficiarios y perjudicados,
entre otras. También contempla los efectos més difusos, tales como los impactos
ambientales o las repercusiones en la productividad de la ciudad, aunque en realidad ni
los dafios al ambiente ni los beneficios de una mayor productividad afectan a todos por
igual. Este enfoque, que se puede llamar “la justicia espacial relativa”, toma su inspiracién
de varios autores, entre los que se pueden mencionar a Amartya Sen (2009), Susan
Fanstein (2010) y Bent Flyvbjerg (2012), ademas de inscribirse dentro de los debates en
torno a la justicia espacial y el Derecho a la Ciudad en América Latina. La tercera parte de
la ponencia expone este esquema.

Los perjudicados y los usuarios de los sistemas de movilidad producidos generalmente
participan menos, o no participan en lo absoluto, en la toma de decisiones acerca de las
politicas concretas de movilidad. Ello introduce otro criterio de evaluacién comparativa, a
saber: las posibilidades y alcances de un debate publico y razonado en el proceso. Un
indicador muy significativo de la calidad de la participaciobn democrética de tales
decisiones politicas es la disponibilidad y forma de presentacién de informacion, para que
los menos poderosos puedan formar juicios razonados sobre las implicaciones de una u
otra alternativa. Un objetivo de esta ponencia es, justamente, coadyuvar en la generacion
de datos que informen sobre las implicaciones de los proyectos alternativos de transporte,
mas alla de los discursos politicos que justifican su implementacion.

Bajo este tipo de mirada, la ponencia concluye proponiendo una matriz de indicadores
para evaluar la gestion de la movilidad en un marco comparativo, desde la mirada de la
justicia urbana, o mejor dicho, de la injusticia urbana. La pregunta esencial es: ¢En qué
medida la gobernanza del transporte aumenta o disminuye la injusticia urbana? Desde
luego hay muchas lagunas que obedecen, entre otras cosas, a la falta de debate publico
al respecto y los alcances de un texto breve tampoco permiten profundizar en detalle los
criterios de la evaluacién. Dentro de estas limitaciones, la ponencia busca sobre todo
aportar bases para realizar estudios comparativos en otras ciudades latinoamericanas que
evallen las posibilidades reales de la redistribucion del poder a través de los medios de
movilidad urbana.

2. Del transporte a la movilidad: implicaciones para el estudio de
politicas publicas

Hace diez o quince afios, esta ponencia se habria limitado al tema de “transporte”. El
concepto de movilidad emergié en circulos académicos en los afios 90 del siglo pasado,
sobre todo con la publicaciéon de autores como John Urry (2000), Vicent Kaufmann (2000),
Ralph Gakenheimer (1998), entre otros!. Poco después, varios gobiernos, sobre todo
gobiernos locales, empezaron a hablar de la necesidad de politicas encaminadas a
garantizar la “movilidad sustentable” de la poblacion: Por ejemplo el Policy Committee of

1 Para una resefia de estos nuevos enfoques teoricos sobre la movilidad y su aplicacion en
América Latina, véase Ramirez (2013).



the Council of European Municipalities and Regions (PCCMER 2007) formul6 una
declaracion en Stuttgart, Alemania, que exhorta a los gobiernos europeos garantizar el
derecho a la movilidad sin dafiar el medio ambiente. Algo parecido se declar6 en la
Cumbre Mundial de Lideres Locales y Regionales, celebrado en la Ciudad de México en
noviembre de 2010, con un fuerte protagonismo del entonces alcalde de esa ciudad,
Marcelo Ebrard?. A partir de estos textos, podemos deducir que la sustitucion de
“transporte” por “movilidad”, implica por lo menos dos cosas: la preocupacion con el medio
ambiente y el derecho humano a trasladarse en el territorio.

Entre otros paises de la region, México ofrece un buen ejemplo de la asimilacion de
conceptos forjados en los ambitos académicos y de las organizaciones no
gubernamentales en el discurso oficial, primero al nivel de los gobiernos locales y, luego,
del gobierno federal. Desde fines de 2012, la VI Legislatura de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal (ALDF) agregé la palabra “Movilidad” al nombre de la Comision de
“Transporte y Vialidad”. Esta, a su vez, promovio la “Ley de Movilidad”, aprobada en julio
de 2014. En el contexto del movimiento general del “derecho a la Ciudad”, la Comisién de
Derechos Humanos del DF (CDHDF) organizé en 2013 el Foro Internacional sobre el
Derecho a la Movilidad y abrié un sitio del Internet para la reflexién e intercambio en la
materia. El CDHDF también celebré convenios con el Centro de Investigacién Aplicada en
Derechos Humanos (CIADH) y el Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo
México (ITDP) para la elaboracién de Informe especial sobre el derecho a la movilidad en
el Distrito Federal 2011-2012 (CDHDF 2013), invaluable documento de consulta sobre el
tema. También en julio de 2014, la Secretaria de Transportes y Vialidad de Distrito
Federal (SETRAVI fue renombrada “Secretaria de Movilidad”. Meses después, el 6 de
noviembre de 2013, a otro nivel del gobierno, se creé la “Comisién Especial de Movilidad
en el Senado de la Republica” y el 2 de diciembre de 2014, la Camara de Diputados
aprobé reformas a los Articulos 11 y 73 de la Constitucion para garantizar el derecho
universal a la movilidad, iniciativa que sera complementada por la promulgacién de una
nueva Ley General de la Movilidad. Otros ejemplos de ciudades latinoamericanas que han
adoptado la perspectiva del derecho a la movilidad son Curitiba (desde 2002), Belo
Horizonte (2004), Montevideo (2004), Bogotd, entre otras (CAF 2011; Ballén 2007).2

¢A qué se debe este cambio de terminologia y qué asuntos agrega la movilidad a la
agenda de transporte? La preocupacion de los académicos con la movilidad obedece al
reconocimiento de que el acto de trasladarse significa mucho mas que sélo vencer la
distancia entre un lugar a otro en el menor tiempo y costo posible. Los nuevos significados

2 La ciudad de 2030 es aquella en que las personas pueden circular libre y eficientemente para ir al
trabajo, a la escuela, de compras y de ocio; en que los productos se entregan y transportan de un
sitio a otro a la hora correcta y del modo adecuado. La ciudad dara prioridad a las formas de
transporte asequibles, seguras y no contaminantes, facilitando un acceso igualitario a la ciudad
para hombres y mujeres, ricos y pobres, promoviendo trasvases entre diferentes medios de
transporte. Para estos fines, se apoyara en particular un sistema de transporte publico integrado,
accesible y bien comunicado con todos los puntos claves dentro de la ciudad y la region. (CGLU
2010, 3)

8 La Constitucion de Ecuador de 2008 (Articulo 394) reconoce el derecho al transporte; del derecho
de la movilidad mas bien se refiere a la migracion.
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van desde la elevacion de la movilidad a “un nuevo paradigma de las ciencias sociales”
(Shelly y Urry 2006) hasta el analisis pormenorizado de lo que hace la gente mientras
viaja, pasando por una amplia gama de consideraciones de como el modo de trasladarse
afecta las relaciones de poder, la diferenciacion social, la identidad de las personas y, en
general, todas las relaciones sociales, incluyendo el impacto del automdévil en la vida
urbana. En resumen, la movilidad es una dimension que estructura la vida social
(Kaufmann, Bergman y Joye 2004, 754).

La reciente publicacion del ya mencionado Informe especial sobre el derecho a la
movilidad en el Distrito Federal 2011-2012, elaborado por la Comision de los Derechos
Humanos del Distrito Federal (CDHDF), el Centro de Investigacion Aplicada en Derechos
Humanos (CIADH) y el Instituto de Politicas para el Transporte (ITDP-México) compara
los dos paradigmas del transporte y la movilidad en el siguiente cuadro.

Cuadro 1
COMPARATIVO ENTRE LOS PARADIGMAS DE TRANSPORTE Y DE
MOVILIDAD CDHDF/CIADH/ITDP 2013

Transporte Movilidad

Movimiento de vehiculos. Movimiento de personas

Esta determinado por la posibilidad de
relaciones, oportunidades y satisfaccion de
necesidades

Se expresa en términos de nimero de
viajes, desplazamientos y pasajes.

Se determina por la accesibilidad de las

Se determina por la eficacia, rapidez y personas a lugares y por la satisfaccion de

fluidez de los vehiculos. sus necesidades de bienes, productos y
servicios.

El movimiento como medio. El movimiento tiene un valor en si mismo.

Las personas son vistas como un grupo
heterogéneo de moléculas que se
desplazan.

Se hace mayor énfasis en la condicion,
género y edad de las personas.

Fuente: CDHDF/CIADH/ITDP (2013) Informe Especial sobre el Derecho a la Movilidad
en el Distrito Federal 2011-2012, Cuadro 2.1, p. 21.
http://mexico.itdp.org/documentos/informe-especial-sobre-el-derecho-a-la-movilidad-en-el-df/
(descargado 22/11/2013)

Quiza una de las ventajas mas importantes del concepto de la movilidad es que abre la
mirada para incluir tanto a las personas que viajan como a los que no viajan y las
profundas implicaciones del modo como viajamos para la construccion social de nuestra
realidad.

La preocupacion con la movilidad por parte de los gobiernos e instituciones
internacionales, ademas de responder en parte a las innovaciones académicas y a las
demandas sociales, refleja una preocupacion creciente con la elevada contribucion del
transporte motorizado a las emisiones atmosféricas y otros impactos ambientales
negativos, tales como el consumo de energia, ocupacion de espacio o generacion de
residuos téxicos. Con ello, se introduce la idea de que es conveniente procurar la
movilidad de la poblacion sin empeorar estos impactos, favoreciendo el uso del transporte
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publico, la bicicleta y los traslados a pie. De ahi, se ha generado el discurso de la
movilidad sostenible o sustentable en las agendas politicas: agendas que, en teoria por lo
menos, buscan mejorar los dispositivos de transporte y espacios publicos con el fin de
procurar la convivencia urbana y la movilidad asequible, medidas que también se
proponen para contrarrestar la inseguridad urbana. En este sentido, las experiencias
consideradas exitosas de Curitiba, Belo Horizonte y Bogota, entre otras ciudades, han
sido planteadas como ejemplos a seguir o “mejores practicas” (Ballén 2007; CAF 2011).

Como hemos visto en la introduccién, estas nuevas agendas van de la mano con los
esfuerzos por convertir la movilidad en derecho humano. En el caso de los paises
latinoamericanos, tal esfuerzo esté inscrito en la lucha por el “derecho a la ciudad”. Ahora
bien, al establecerse como derecho humano la movilidad en las ciudades, se reconoce la
responsabilidad del Estado para garantizar tal derecho. Es decir, muy en contra de las
corrientes neoliberales que promueven la disminucion de las funciones del Estado, el
consenso adoptado en torno a este derecho humano asume la necesaria intervencion
estatal, sobre todo pero no exclusivamente al nivel de los gobiernos locales, con el fin de
asegurar la provision de los medios de transporte indispensables para facilitar la movilidad
de la poblacién. Desde luego, garantizar el aprovisionamiento de un servicio no equivale
al aprovisionamiento directo del mismo aunque, por lo general, se entiende que el acceso
universal a servicios publicos implique alguna forma de subsidio o intervencion directa del
Estado para contrarrestar el efecto excluyente del mercado libre. De ahi que la lucha por
el derecho a la movilidad, al igual de otro tipo de derechos como la vivienda, agua
etcétera, se sitlla en la oposicion publico/privado (Pirez 2013, 489): entre el Estado y el
mercado, dicotomia ampliamente asumida por la investigacién critica latinoamericana
contemporanea. A nuestro juicio, tal dicotomia no ayuda mucho a entender cémo circula
el poder dentro y alrededor de la gestién de la movilidad, como tampoco lo hace la simple
denuncia de la “privatizacion”, “mercantilizacién” o “desregulacion” como resultado de las
politicas neoliberales. El siguiente apartado explica por qué.

3. La gobernanza de la movilidad: elementos para analizar la articulacién
entre estado, empresas y sociedad en un marco comparativo

A partir del inciso anterior, se ha establecido que la transicidon de la categoria “transporte”
a “movilidad” en los discursos tanto académicos como politicos ha implicado la ampliacion
del marco de referencia para incluir la accesibilidad, las practicas cotidianas en torno a
todos los medios de movilizacion y la disponibilidad y uso de los espacios publicos para la
caminabilidad y convivencia, ademas de los dispositivos para el transporte y la
infraestructura vial. El tema de la movilidad también se asocia con la preocupacién con los
impactos en el medio ambiente, por lo que implica el criterio de sustentabilidad ecoldgica.
Por ultimo, la introduccion del concepto del “derecho de la movilidad” por la accién civil y
su adopcién en el discurso politico de los gobiernos locales e, inclusive, su elevacién a
derecho constitucional como es el caso de México, son indicadores de un consenso
creciente en cuanto los deberes de los Estados en esta materia.



En este contexto: ¢ Qué significa para el analisis comparativo de la politica publica en
materia de movilidad la introduccién del concepto de la gobernanza? Desde luego, dentro
de los alcances de la presente ponencia no se puede explorar a fondo los diferentes
significados y controversias relacionados con este tema. Tampoco se abordan las
discusiones habidas en torno al concepto de la “gestion”, como paso intermedio entre
“politicas publicas” y “gobernanza”.* Mas bien, lo que se pretende aqui es rescatar los
principales aportes de los estudios de la gobernanza, en especial, la gobernanza de las
grandes ciudades.

Tomaré como punto de partida una cita de un texto elaborado para fines de un estudio
comparativo de la gobernanza en Paris y la Ciudad de México (Le Galés y otros 2011).

La gobernanza se define como el proceso de coordinacion de actores, grupos
sociales e instituciones para legrar metas particulares que se han discutido y
definido colectivamente in ambientes fragmentados e indefinidos.” (p. 3)

“Los gobiernos se definen en términos de las reglas del juego, constituciones,
organizaciones y actores, procesos de agregacion y segregacion y resultados.”

(p.3)

“Gobernar es tomar decisiones, recaudar impuestos, resolver conflictos,
producir y aprovisionar bienes publicos, coordinar y regular el comportamiento
de agentes privados, regular mercados, organizar elecciones, extraer recursos
(impuestos) y gastar.” (p. 4)

“Un modo urbano de gobernanza se define como: 1) quién es gobernado (las
caracteristicas de la poblacion, estructuras sociales entre grupos, tipos de
élites), 2) las formas de accién colectiva institucionalizadas (instituciones,
coalicién, mecanismos para resolver conflictos, coordinacién, agrupamientos de
actores, integracion de diferentes grupos, formas de dominacién), 3)
orientaciones y prioridades politicas, el interés general situada y sus
representaciones, 4) los resultados (politicas implementadas, u eficiencia y
eficacia, consecuencias para la poblacién), capacidad para innovacion).” (p. 4)

Aqui no se entiende por qué esta definicion se limita al “modo urbano de gobernanza”, o si
exista algun otro tipo de gobernanza, por ejemplo “una gobernanza rural” o una
“gobernanza internacional”. De todas formas la ultima definicion abre el tema para incluir
lo que podria llamarse todo el ciclo de las politicas publicas, desde sus causas hasta sus
impactos a corto y largo plazo.

Estas definiciones evidentemente representan un avance en cuanto al tema que nos
ocupa, pero también dejan las siguientes dudas relacionadas con el significado de la
“gobernanza”:

a) Lagobernanza es un objeto de estudio definido por una “nueva” metodologia o
estrategia heuristica para analizar y evaluar politicas publicas, de modo que se

4 Para una analisis de estas discusiones en torno a la “gestién” de los servicio urbanos, véase
Pirez (2013).



dirige la mirada no sélo a los aspectos formales o explicaciones
estructuralistas, sino a los actores publicos y privados, los conflictos entre
ellos, la toma de decisiones y sus consecuencias.

b) La "gobernanza" representa un anhelo de “buen gobierno”. Esta es la acepcién
en las definiciones mas comunes del concepto que, por lo general, estan
cargadas de principios normativos.® En este caso, se puede hablar de gobierno
sin “gobernanza”, o con diferentes calidades de gobernanza. En tal caso, el
concepto “gobernanza” incluye los criterios evaluativos que, a su vez, habra
que definir.

¢) Lagobernanza corresponde a toda forma de organizacion de gobiernos,

organismos o0 empresas grandes, no necesariamente publica. En contraste con
el planteamiento anterior, puede haber entonces “gobernanza” sin gobierno, o
con la presencia muy reducida (o aparentemente muy reducida) del gobierno.
Por ejemplo, hay sistemas de transporte “publico” en los cuales el gobierno no
tiene mucho que ver: las aplicaciones moviles de “Aventones” o taxis “Uber”,
por ejemplo.

De lo anterior, concluyo que forman parte del universo de estudio las situaciones en

donde la sociedad resuelve un problema que nos acostumbramos a ver resuelto por el

Estado, incluyendo las que implica muy poca injerencia de éste. Es decir, debemos

contemplar no sélo lo que hace los gobiernos y otras instancias del poder publico, sino

también lo que no hacen.

Como resultado de todo lo anterior, el estudio de la gobernanza en materia de movilidad
debe tomar en cuenta las politicas, programas, acciones de promocion y protesta,
legislacion, espacios y medios de traslado, incluidos los traslados en automovil particular y
a pie, los impactos ambientales y sociales de los mismos medios de transporte y de su
construccién, asi como de sus las causas y efectos. Pero al mismo tiempo se deben
contemplar las acciones, medios y dispositivos de transporte que emergen y operan en
las esferas privadas, tanto empresariales como los que surgen de las iniciativas
individuales o colectivas de la sociedad civil, con o sin fines de lucro.

No obstante esta ampliacion del tema mas alla de la accion directa del Estado por la
inclusiéon de la movilidad y gobernanza en el temario académico, en el discurso politico y,
en menor medida, en la agenda programética, no se puede negar que el
aprovisionamiento de infraestructuras para el traslado de personas y de carga ocupa un
lugar preeminente en el quehacer gubernamental. Ello no se debe solamente a las nuevas
funciones que los acuerdos sobre los derechos humanos atribuyen a los Estados para
garantizar el derecho a la movilidad. Las inversiones y el gasto publicos en este rubro
siempre han implicado la coordinacién de intereses publicos y privados, y no solamente
en los anos recientes, tal como sostienen las tesis sobre la “remercantilizacion” o
privatizacion de los servicios publicos (Figueroa 2005; Pirez 2013, 480). Aun en las
épocas de mayor intervencionismo estatal, en ningin momento los gobiernos han
producido directamente los ferrocarriles, autopistas, autobuses o metros. En ciertos

5 Véase, por ejemplo, la lista de definiciones que ofrece la pagina en inglés de Wikipedia
correspondiente a “governance” (http://en.wikipedia.org/wiki/Governance ).
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momentos, se han construido calles y carreteras por administracion directa, pero esta
practica siempre ha tenido alcances limitados. Siempre ha habido una combinacion de la
accion gubernamental con la iniciativa privada en el aprovisionamiento de los medios de
transporte. Lo que si ha cambiado es la forma como se interrelacionan las entidades
publicas y privadas, lo que llamaria el “arreglo” para la produccion de los bienes y
servicios de uso “publico” (Connolly 1993). Este concepto de “arreglo” se asemeja mucho
a la idea de las “formas de articulacion o combinacion entre el sector publico y el sector
privado” aportada por Henri Coing hace ya varias décadas (Coing 1989). En este sentido,
estoy totalmente de acuerdo con la problematizacién que hizo ese autor del uso del
término “privatizacion” —muy en boga en aquel entonces y hasta la fecha- para
caracterizar los cambios en las formas de aprovisionamiento de los servicios publicos y su
exhorto a considerar la dimension historica y comparativa de los procesos.

Aqui cabe abrir un paréntesis para ahondar un poco en nuestra critica a la oposicion
“publico-privado”, sobre todo en relacidon con la produccion de medios de transporte y
otras infraestructuras pesadas. Planteada en término dicotémicos, esta oposicion de
alguna manera presupone que el Estado actle de manera independiente de los intereses
econdmicos, no necesariamente a favor de un supuesto “interés comun”, pero por lo
menos bajo ciertos determinantes politicos relativamente apartados de las presiones
econdmicas directos. Esta relativa autonomia del Estado ha sido duramente criticada
como concepto, sobre todo en relacidon con América Latina y otros paises donde los
poderes econdmicos participan directamente en los aparatos estatales (Cantamutto
2014). La autonomia politica de los Estados también esta debilitado por la corrupcién muy
arraigada en esos paises, que implica no sélo las practicas de soborno y clientelismo que
hacen favorecer una organizacion o empresa sobre otra, sino también el peculado o
participacién directa o disimulada de altos funcionarios, en las empresas beneficiarios de
los contratos publicos.®

La corrupcion aparte, hay tres tipos genéricos de arreglo entre entidades publicas y
privadas para la produccién de obras y servicios publicos: a) la administracion directa, en
la que no participa mucho la empresa privada excepto como proveedor de insumos, tales
como materiales, maquinaria y equipo; b) la contratacion, en donde la empresa privada no
participa en la explotacion del bien o del servicio contratado, con sus variantes de
contratos “llave en mano” y/o a precio alzado (turnkey o administration contracts); y c) la
concesion, también con sus variantes, como por ejemplo, “Construir, Operar y Transferir”
(BOT por sus siglas en inglés), “Construir, ser Propietario, Operar y Transferir (BOOT),
“Construir, Rentar y Operar” (BLT). Estas y otras variantes de la concesion generalmente
son los arreglos subyacentes a las “sociedades publico-privadas” o PPP por sus siglas en
inglés, muy de moda en la actualidad. Pero no hay que olvidar que la concesion también
fue la férmula asumida en la mayoria de los paises latinoamericanos para la construccién
de los ferrocarriles en el siglo XIX y principios del XX.

6 Para un andlisis de las implicaciones de la corrupcién en América Latina en la forma de Estado
véase Benavente (2003).



El tipo de arreglo adoptado para resolver la produccién de tal o cual obra o servicio
condicionara no sdlo la injerencia o poder relativa de los distintos actores involucrados
sino también las caracteristicas de las propios obras y de los servicios producidos. Por
ejemplo, la forma de produccién del servicio de los taxis colectivos en la Ciudad de
México, que es mediante concesién o permiso individual por vehiculo, determina el tipo de
servicio que dan; el metro, con las caracteristicas de servicio y precio del boleto,
dificilmente podra ser concesionado sin subsidios masivos a los concesionarios y/o a los
usuarios, por lo que la produccién se hace por contrato y el servicio es por administracion
publica directa.

Asi, a diferencia de otros &mbitos de la politica, la forma de gestion de los dispositivos
para el transporte y movilidad de la ciudadania tiene todo que ver con las formas de
produccién de estos artefactos y los servicios que sustentan (calles, vias férreas, metros,
autobuses, etc.). La importancia de la manera de producir estos bienes y servicios para la
determinacién de la gobernanza no puede subestimarse, ya que implican los intereses
econdmicos (o medios de subsistencia) directa o indirectamente involucrados en su
produccion: la busqueda de ganancias de las empresas, las luchas por defender el
trabajo, las tecnologias, las tradiciones de “cédmo se hacen las cosas”, los poderes
sindicales, los amos del conocimiento y los marcos institucionales y reglamentarios en
que se mueven todos estos procesos. Entran aqui las influencias extranjeras impulsadas
por una mezcla de intereses econdémicos —como por ejemplo el consorcio de empresas
francesas que participaron en la construccién del metro de la Ciudad de México- con la
ayuda bilateral gubernamental y la filantropia no-gubernamental, las sabidurias
globalizadas condensadas en las “mejores practicas”, alianzas de gobiernos locales y
otras influencias.

La gobernanza en materia de transportes también esta condicionada por la historia, ya
que se trata de elementos fisicos, practicas, usos y costumbres que duran mucho tiempo,
a veces siglos después de las decisiones y procesos politicos que dieron lugar a su
creacion. Esta situacion, a su vez, conlleva a una acumulacion historica en el territorio de
las posibilidades y limitaciones de una gestién publica racional y, por supuesto, es
determinante importante de las desigualdades espaciales.

Ademas de las consideraciones en torno a la produccién y administraciéon de la
infraestructura, bienes y servicios para el transporte, mencion aparte amerita la
gobernanza para el automovil; casi podemos decir “gobernanza por el automévil”. No sélo
hay que considerar la construccion y operacion de las vialidades y otras infraestructuras
como los estacionamientos, sino también todo la gama de politicas y practicas que
promueven la adquisicion y uso del automovil, desde los subsidios a la gasolina hasta el
reglamento de construccion, pasando por los derechos formales e informales de los
conductores de vehiculos.

El ejemplo del automévil demuestra muy bien la separacion de los distintos momentos de
aprovisionamiento de un medio de transporte, ya que las légicas subyacentes a cado uno
de ellos pueden obedecer arreglos entre intereses publicos y privados totalmente
diferentes. De hecho, los gobiernos generalmente se encargan del aprovisionamiento de

10



infraestructuras viales, no sélo para los automéviles particulares sino también de toda la
diversidad de transportes automotrices.

Por esta razon, con el fin de identificar a los actores dominantes, sus intereses
econdmicos y politicos, asi como las areas de conflicto y consenso, conviene distinguir
entre:

1. Las infraestructuras para la movilidad, incluyendo los transportes (vialidades,
vias férreas, dispositivas tecnoldgicas, etc.).

2. Los vehiculos para el transporte o equipo rodante.

3. El aprovisionamiento del servicio de los traslados, incluyendo el uso de
vehiculos particulares y la movilidad a pie.

Las consideraciones anteriores llevan a cuestionar la utilidad y relevancia de la distincion
acostumbrada entre el transporte “publico” y el transporte “privado”. Tampoco la otra
diferenciacion dicotdmica entre el transporte “individual” y el “colectivo” sirve de mucho, ya
gue el uso individual o colectivo del medio no determina ni es consecuencia de su modo
de gestion o propiedad. Llamarle “transporte privado” a un medio de transporte, como el
automavil o bicicleta, oculta el uso francamente colectivo de la vialidad que lo sostiene, ni
hablar de la aplicacion de recursos publicos en la construccion y mantenimiento de dicha
vialidad. Si se reconoce que el traslado de personas y mercancias requiere tanto de la
creacion y mantenimiento de infraestructuras duraderas como, en algunos casos, del
suministro de algun servicio, las dicotomias “publico/privado” o “colectivo/individual” se
derrumben. Mas bien lo que se gobierna en materia de movilidad es un amplio espectro
de arreglos entre instancias gubernamentales y agentes privados que dan como resultado
el aprovisionamiento de infraestructuras y servicios que posibilitan los traslados.

Las dicotomias falsas de publico/privado o individual/colectivo o inclusive la distincion
entre “la I6gica econdémica de la ganancia” y la “légica politica del Estado” (Pirez 2013,
461) también esconden la presencia de intereses privados, como empresas, sindicatos,
organismos internacionales, organizaciones politicas e individuos que, actuando solos o
en concierto, han impulsado la creacién y operacion de los medios de transporte llamados
“publicos”. En otras palabras, los sistemas aparentemente publicos muchas veces son
impulsadas por l6gicas privadas; esto, sin hablar de la corrupcion o favorecimiento de los
intereses econdmicas particulares por parte de los servidores publicos que toman las
decisiones.

3. Los criterios de evaluacion: Gobernanzay justicia

Una vez identificadas los campos que pueden constituir Io que se gobierna en materia de
transporte y movilidad, queda la pregunta de como los vamos a evaluar. En la actualidad
un marco obligado de referencia para la evaluacién de las politicas son los debates en
torno al derecho a la movilidad. Al respecto, en México tenemos por lo menos tres
documentos que expresan los objetivos que deben perseguir la Ley de Movilidad para
garantizar este derecho: primero, la SETRAVI del DF, con base en el estudio encargado
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al Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC 2011) titulado “Evaluacion
del Disefio e Instrumentacion de la Politica de Transporte Publico Colectivo de Pasajero
en el Distrito Federal”’; segundo, en noviembre de 2013, la Presidencia de la Comision de
Movilidad Transporte y Vialidad de la VI Legislatura de la Asamblea Legislativa del DF
(ALDF) emitié para su discusién una presentacion con los fundamentos y objetivos al
respecto; y tercero, esté texto, ya citado, de la CDHDF Informe especial sobre el derecho
a la movilidad en el Distrito Federal 2011-2012.

Aunque los tres documentos son muy disimiles en cuanto a alcances y extension, hay
bastante consenso de que la movilidad ideal, a la que deberia tener derecho los
habitantes de la ciudad, tenga por lo menos las siguientes caracteristicas

. Sistema de transporte integrado, intermodal, asequible, accesible, seguro,
cémodo, no contaminante; para conseguirlo, hay que reorganizar los
transportes concesionados de baja capacidad o los microbuses.

. Menos movilidad en automovil particular y mas movilidad a pie y en bicicleta;
para ello, hay que adecuar las vialidades.

Desde luego es muy relevante el planteamiento de situaciones ideales con fines de
movilizar a diversos sectores de la ciudad, promover debates y lograr innovaciones
politicas y legislativas, tal como esta funcionando el movimiento para los derechos
béasicos de la ciudadania. Sin embargo, a veces la discusion sobre el estado ideal de la
ciudad, en este caso la movilidad que debe tener la ciudadania, desvia la atencién de las
realidades cotidianas, los derechos ya existentes formalmente que no se cumplen ni se
respeten, las posibilidades practicas de mejoria y los obstaculos que se oponen a ellay la
percepcién de que tienen los diferentes sectores de la sociedad de las injusticias que
caracterizan la movilidad cotidiana en la ciudad.

En este sentido, me apoyo en el libro de Amartya Sen (2009), quien plantea que es mas
facil llegar a un consenso sobre la necesaria disminucion de injusticias susceptibles a
aminorarse, que ponerse de acuerdo sobre las caracteristicas de una sociedad
perfectamente justa. Ahora bien, la cuestion de la justicia urbana ha sido abordada por
muchos autores, desde el libro seminal de David Harvey (1973) y la geografia franc6fono
de los afios setenta y ochenta (Reynaud 1981) hasta los debates mas recientes del propio
Harvey (1996), Soja (2010) Marcuse (2009a, 1009b), Fanstein (2010), Musset (2009),
entre otros: autores que han sido de referencia obligada para los estudiosos
latinoamericanos en la materia (Alvarez 2013; Santana 2012). No es el momento de
ahondar en estos debates, pero es claro que la justicia no se puede definir con
indicadores y criterios inequivocos. A pesar de su gran poder para motivar la movilizacion
social y politica, en palabras de Harvey (1996, 342): “no puede existir un concepto
universal de la justicia que podemos aplicar como criterio normativo para evaluar algun
evento.... S6lo hay concepciones y discursos particulares sobre la justicia, en
competencia entre si, fragmentados y heterogéneos, que surgen de la situacion individual
de los involucrados”. En cambio, el mismo autor sefiala que “las injusticias derivadas (en
este caso, del poder dialéctico del dinero) son claras” (p. 362). De modo similar, Fanstein
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(2010, 55-6), después de una larga e inconclusa discusion del significado practico del
concepto de la “justicia”, adopta como criterio de evaluacion de las politicas publicas €l
que favorezca los mas desaventajados en términos de poder financiero y politico.

Asi, para simplificar las cosas, una evaluacién de la gobernanza de la movilidad buscara
determinar si el arreglo o forma de gestién de la infraestructura y servicios de transporte
reduce, 0 no, las situaciones de injusticia que prevalezcan en nuestras ciudades. Tales
situaciones de injusticia, relativamente faciles de identificar de manera consensuada,
conciernen por lo menos los siguientes aspectos.

Primero, y en consonancia con la agenda internacional de la movilidad, hay que medir las
injusticias generadas por el impacto de la movilidad de algunos sobre la calidad del medio
ambiente de todos. Desde luego los impactos ambientales son diversos y se miden a
diferentes escalas, pero una aproximacion preliminar deberia tomar en cuenta los
impactos ambientales localizados de las obras y servicios de transporte en sus distintas
fases de construccion, asi como el consumo de energia por pasajero-kilbmetro, o alguna
aproximacion a este dato.

Segundo, la injusticia se relaciona con la democracia (Fanstein 2010, 63-7) y la necesidad
de debates razonados para determinar la justicia o injusticia de las cosas (Sen 2009). Un
conjunto de indicadores de las injusticias concierne, entonces, la disponibilidad ex ante y
ex post de informacién adecuada y la existencia de espacios de deliberacién publica
sobre la politica y formas de gestion de los medios de movilidad. Es relativamente facil
saber si existe tal informacion, si hubo debates y, en el caso de que los hubiere, identificar
las instancias y participacion de los actores y sectores sociales involucrados en ellos.
También es posible evaluar el relativo empeoramiento o mejoria de estos indicadores
para sacar comparaciones en el espacio y en el tiempo.

Tercero, la injusticia se relaciona con la inequidad o la distribucion de los recursos. De
ahi, se debe preguntar si la gobernanza de la movilidad permite redistribuir recursos hacia
los méas desfavorecidos o bien, si contribuye a una mayor concentraciéon del poder y de la
rigueza. ldentificar los flujos financieros, sobre todo el origen y destino de los subsidios, es
una manera de contestar la pregunta: ¢ quién gana y quién pierde? Otro criterio es
identificar a los beneficiarios individuales o sectoriales de las acciones publicas en la
materia, sobre todo de las inversiones en obras.

Cuarto, mencion aparte merece la injusticia espacial y el papel que en ella juega el
transporte y el acceso a la movilidad. Como bien dicen Leibler y Musset (2010, 3) en su
indagacion sobre el Metrocable de Medellin, el transporte es un elemento estructurante
del espacio urbano y, como tal, forja desigualdades entre los lugares ocupados por los
diferentes grupos o sectores sociales. En este sentido, se puede medir el impacto en la
desigualdad espacial generado por un sistema de transporte determinado mediante
indicadores de accesibilidad por localidad, asi como por la identificacién de los usuarios o
beneficiarios reales del mismo. El estudio de Leibler y Brand (2013) sobre el mismo caso
de Medellin es un ejemplo de este tipo de evaluacion. Un impacto negativo de la
introducciéon o mejoramiento de un sistema de transporte que puede aumentar la injusticia
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espacial es el aumento de las renta del suelo en areas afectadas, lo que puede contribuir
a una mayor exclusion social a mediano plazo.

Quinto, hay muchas injusticias espaciales que no son percibidas como tal por los actores
involucrados, aun cuando exista una reglamentacién al respecto. Tal es el caso de los
automovilistas que se estacionan en las aceras y otros usos —cafés, vendedores- que se
apropian de los (pocos) espacios reservados legalmente para los peatones (Connolly
2015).

Existen otras injusticias espaciales, tales como los aspectos menos tangibles de la
integracién social, la exclusién y la representacion, auto-representacion, respeto y
dignidad de los habitantes urbanos, que es fuertemente reflejado por los medios de
movilidad a los que tienen acceso.

Estas ultimas dos categorias de injusticias espaciales son mas dificiles de abordar en
estudios comparativos, ya que tienen que ver con percepciones y representaciones
localizadas. Por lo tanto, en el esquema que se presenta a titulo de resumen de todo lo
anterior, no se contempla, por lo pronto, estos aspectos que mas tienen que ver con
representaciones sociales abordadas desde una perspectiva metodoldgica relacional.
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4. Propuesta de indicadores para evaluar la gobernanza de la movilidad en un marco comparativo

Cuadro 2.

MATRIZ DE INDICADORES PARA COMPARAR LA GOBERNANZA DE LA MOVILIDAD, POR SISTEMA, POR CIUDAD Y
EN EL TIEMPO

PRODUCCION Y
MANTENIMIENTO DE LA
INFRAESTRUCTURA

PRODUCCION Y
MANTENIMIENTO DE
VEHICULOS/MATERIAL
RODANTE

APROVISIONAMIENTO DEL
SERVICIO

1

. “ARREGLO” DE
GOBERNANZA ENTRE
ENTIDADES
PUBLICOS Y
PARTICULARES:
¢ Papel del gobierno?
¢ Papel de intereses
particulares?
¢Arreglo funcional?

Agentes particulares (empresas
e individuos de toda clase) de
produccién y mantenimiento y
modelo de operacion (business
model).

Entidades gubernamentales
involucradas en la produccién y
mantenimiento de
infraestructura Nivel de
gobierno, agencias, individuos,
etc.

Arreglo entre los agentes y
bases legales (contratos y
legislacién en la materia).

Intereses privados de los
agentes publicos (corrupcion)

Intereses politicos de los
agentes publicos (legado de
megaproyectos, etc.)

Empresas particulares de
produccién y mantenimiento de
vehiculos y equipo rodante;
modelo de operacion (business
model).

Entidades gubernamentales
involucradas en la produccién y
mantenimiento de vehiculos y
equipo; nivel de gobierno,
agencias, individuos, etc.

-rreglo entre los agentes.

Intereses privados de los agentes
publicos (corrupcién).

Intereses politicos de los agentes
publico (clientelismo, etc.)

Agentes responsables de la
produccion del servicio:

Agencias publicas.

Concesionarios empresas:
Concesionarios individuales.

Otros prestadores:

Soluciones emergentes, etc.
Trabajadores, condiciones laborales.

Legislacién, contratos.

2.

INJUSTICIA

Impacto ambiental de las obras

Impacto ambiental de la

Consumo de energia y emisiones
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AMBIENTAL de infraestructura en la etapa produccién industrial de por pasajero/km.
constructiva. vehiculos;
Otros impactos (ruido, vulnerabilidad
Impactos ambientales a largo Impactos ambientales a mediano | ambiental, etc.)
plazo. y largo plazo relacionados con el
mantenimiento.
Disponibilidad de informacién Disponibilidad de informacion Disponibilidad de informacién antes
antes de la construccion de antes de la adquisicion de de la puesta en marcha del sistema.
infraestructura: vehiculos :
Disponibilidad de informacién sobre
Disponibilidad de informacién Disponibilidad de informacion la operacion del sistema.
después de la construccién de después de la adquisicion de
3 INJUSTICIA la infraestructura. vehiculos. Existencia de foros de consulta con

DEMOCRATICA

¢, Quién particip6 en la toma de
decisiones?

¢ Participacion o consulta de los
directamente afectados por la
obra durante etapa de
construccién y posteriormente?

¢, Quién particip6 en la toma de
decisiones?

usuarios y no usuarios, etc.

4. INJUSTICIA
DISTRIBUTIVA

Ganancias monetarias de las
empresas.

Otro tipo de ganancias: tierras,
poder politico, etc.

Inversion publica y fuentes de
financiamiento.

Subsidios directos e indirectos.

Ganancias.
Fuentes de financiamiento.

Subsidios directos e indirectos.

Subsidios de operacion.

Identificacion de usuarios por clase
social, género, etc.

Costo al usuario y porcentaje de
ingreso (exclusion e inclusion por
costo de transporte)

5. INJUSTICIA ESPACIAL

Impactos ambientales positivos

Implicaciones espaciales y

Impactos locales en la accesibilidad,
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0 negativos localizados.

Impacto de la infraestructura
sobre indice de accesibilidad
local.

Impacto en renta del suelo de la
obra.

ambientales del vehiculo o medio
de transporte (ej. Ocupacion del
espacio, emisiones, accidentes,
etc.)

tomando en cuenta costo, calidad,
frecuencia, seguridad y duracién del
servicio.

Usuarios por lugar de origen y
destino.

Impacto en renta del suelo del
servicio y efectos sobre mercado
habitacional.
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La aplicacion de este tipo de esquema trae sorpresas. Cuando se identifican los arreglos
entre los poderes publicos y particulares que caracterizan la produccion de los medios de
movilidad en sus distintas fases constitutivas, es decir, la infraestructura, los vehiculos y
los servicios de transporte, resultan de poca utilidad las distinciones tradicionales entre
“publico” y “privado” o entre “individual” y “colectivo”. Mucho menos utiles son las

valorizaciones asociadas con tales distinciones: “publico/colectivo”: “bueno”;
“privado/particular”: “malo”. Por ejemplo, un proyecto de transporte “publico” de gran
envergadura, como es el caso de un metro de la Ciudad de México, impulsado por
poderosos intereses econdmicos corporativos nacionales y extranjeros, altamente
subsidiado por el erario publico, sobre el cual se cuenta con muy escasa informacion de
sus costos y beneficios, con nula participacién ciudadana en la toma de decisiones, puede
surtir efectos mixtos y complejas sobre la calidad de la movilidad para la mayoria de los
ciudadanos, a la vez que implica impactos ambientales desastrosos, sobre todo para la
poblacién mas vulnerable. En cambio, otro proyecto de transporte concesionado a
particulares, como es el BRT Metrobus, puede surtir mejores efectos en términos de
precio-calidad del servicio y genera fuentes de empleo para el concesionario y sus
empleados, a la vez que su disefio programatico se define en debates publicos razonados
Y Su operacion se sujeta a controles estrictos de transparencia. Sin embargo, el impacto
de los BRT en la movilidad de la poblacion méas desfavorecido es bastante limitado. El
otro gran sistema de transporte en la Ciudad de México correspondiente al microbus
concesionado, que generalmente es considerado como transporte privado, ha sido
producto de sucesivas politicas pubicas, no sé6lo en el otorgamiento de las concesiones,
sino también en la construccién de infraestructura, subsidios publicos para la adquisicion
de vehiculos, entre otros apoyos gubernamentales. Este sistema de transporte, que
mueve a mas de la mitad de la poblacion capitalina de México y practicamente a la
totalidad de la poblacion en las otras ciudades del pais, también da servicio a las
periferias mas remotas donde habita la poblacion méas rezagada y excluida en términos de
ingresos y servicios urbanos.
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