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12. RECOMENDACIONES ]
1. INTRODUCCION

La Personeria de Bogota en cumplimiento de su funcién de revisién de la gestién publica
ejerce funciones de veeduria conforme a lo dispuesto en el Articulo 5° del Acuerdo 34 de
1993, modificado por los Acuerdos Distritales 182 y 183 de 2005 y en el Articulo 178 de
la Ley 136 de 1994, con las cuales se busca “advertir oportunamente a los grupos de
interés sobre riesgos y posibles irregularidades en la gestion publica distrital, que puedan
afectar la proteccion de intereses de la sociedad y la materializacion de los derechos”.

Mediante el Acuerdo 34 de 1993, “por el cual se organiza la Personeria de Santafé de
Bogota, se establece su estructura basica, se sefalan las funciones de sus dependencias,
la planta de personal y se dictan otras disposiciones”, se creé la Personeria Delegada
para la Vigilancia Administrativa Il (Secretaria de Transito y Transportes, Inspecciones
de Transito, Secretaria de Educacion y Diligencias Preliminares, Vigilancia Judicial),
llamada hoy, Personeria Delegada para la Movilidad y la Planeacién Urbana, en razén a
la modificacién en su denominacién dispuesta a través del Art. 40 del Acuerdo 514 de
2012.

A esta Delegada corresponde, en cumplimiento de su funcidén veedora, velar por el
cumplimiento de la Constitucion, las leyes, los acuerdos y las sentencias judiciales; recibir
quejas y reclamos sobre el funcionamiento de la administracion; procurar la efectividad
de los derechos e intereses de los asociados; vigilar la conducta oficial de los empleados
y trabajadores del Distrito y verificar que desempefien cumplidamente sus deberes, todo
de conformidad con las disposiciones vigentes (Art. 3° Acuerdo 34 de 1993),
particularmente respecto de las entidades del sector de movilidad y planeacién urbana,
entre ellas, la Empresa Transmilenio S. A., entidad encargada, conforme al Acuerdo 9 de
1999, de “la gestidn, organizacion y planeacion del servicio de transporte publico urbano
masivo de pasajeros en el Distrito capital y su area de influencia, bajo la modalidad de
transporte terrestre automotor”.

En el marco regulativo sefalado en precedencia, la Personeria Delegada para la
Movilidad y la Planeacién Urbana considerd de vital importancia, dadas las reiteradas
denuncias conocidas a través de los diferentes medios de comunicacion y quejas de los
usuarios relacionadas con el sistema de recaudo, en especial con la clonacion de tarjetas
y con el ingreso de personas que no pagan, iniciar una revision de la operacién del
sistema y de la gestion de la autoridad encargada del mismo.

En desarrollo de esa accion veedora, se practicd una visita administrativa a la Empresa y
se solicitd la informacién correspondiente a la estructuracion y operacién del sistema de
recaudo adoptado para el funcionamiento del servicio de transporte publico masivo de
pasajeros en la ciudad de Bogota.

La importancia de esta veeduria radica en que el sistema de recaudo constituye la
columna vertebral del proyecto denominado SITP, en cuanto a su sostenibilidad, ya que
implica la posibilidad de pagar los costos de operacion con los ingresos que se recauden
por la tarifa pagada por los usuarios; de manera que si se presenta alguna falla en su
manejo, se generan inconvenientes en todo el sistema como en efecto se estan



presentando y que afectan directamente a los usuarios; de ahi la importancia de contar
con mecanismos que garanticen el equilibrio del mismo.

2. LISTA DE ACRONIMOS

SIRCI: El Sistema Integrado de Recaudo, Control e Informacién y Servicio al usuario -
SIRCI- es el conjunto de software, hardware y demas componentes que permiten la
gestion y operacién de recaudo de los centros de control troncal y zonal, de informacién
y servicio al usuario, la consolidacion de la informacién y la conectividad de la totalidad
del SITP, el cual estara a cargo del ente gestor del SITP, quien efectuara ademas los
controles respectivos.

3. ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

3.1. ANTECEDENTES

Previo a iniciar el analisis del tema propuesto, se hace necesario revisar el marco
normativo, el cual comprende los decretos distritales que le dan vida al sistema de
transporte publico masivo en la ciudad de Bogota y al plan maestro de movilidad:

Asi pues, el articulo 2° de la Ley 310 de 1996, modificatoria de la Ley 86 de 1989, “Por
la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de transporte masivo
de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento”, dispuso:

Articulo 2°.-La Nacion y sus entidades descentralizadas por servicios
cofinanciaran o participaran con aportes de capital, en dinero o en especie, en el
Sistema de Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros, con un
minimo del 40% y un maximo del 70% del servicio de la deuda del proyecto,
siempre y cuando se cumplan los siguientes requisitos:

1. Que se constituya en una sociedad por acciones que sera la titular de este tipo
de sistema de transporte, en caso de hacerse un aporte de capital.

2. Que el proyecto respectivo tenga concepto previo del Conpes mediante un
estudio de factibilidad y rentabilidad, técnico-econémico, socio-ambiental y fisico-
espacial, que defina claramente tanto la estrategia como el Sistema Integral de
Transporte Masivo propuesto, asi como el cronograma y los organismos de
ejecucion.

3. Que el Plan Integral de Transporte Masivo propuesto, sea coherente con el
respectivo Plan Integral de Desarrollo Urbano, segun lo dispuesto en la Ley 9 de
1989, o normas que lo modifiquen o sustituyan.

4. Que el proyecto propuesto esté debidamente registrado en el Banco de
Proyectos de Inversion Nacional y cumpla los requisitos establecidos por el
Decreto 841 de 1990 y demas disposiciones vigentes sobre la materia.

5. Que este formalmente constituida una autoridad Unica de Transporte para la
administracion del Sistema de Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de
Pasajeros propuesto.



6. Derogado por el art. 267, Ley 1753 de 2015. Que el proyecto del Sistema de
Servicio Publico Urbano de Transporte Masivo de Pasajeros este incluido en el
Plan Nacional de Desarrollo.”.

En virtud del anterior mandato, mediante el Acuerdo 4 de 1999, se cre6 la Empresa de
Transporte del Tercer Milenio -Transmilenio S.A., como ente gestor del sistema y por
ende el responsable de la integracion, evaluacién y seguimiento de su operacion,
asignandole entre sus funciones las de “Gestionar, organizar y planear el servicio de
transporte publico masivo urbano de pasajeros en el Distrito Capital y su area de
influencia” y la de “Celebrar los contratos necesarios para la prestacion del servicio de
transporte masivo, ponderando entre otros factores la experiencia local en la prestacion
del servicio de transporte publico colectivo.”.

Mediante el Decreto Distrital 319 de 2006, se adopta el Plan Maestro de Movilidad para
la ciudad de Bogota, el cual dispuso en sus articulos 12 a 15 lo siguiente:

“Articulo 12. Estructuracion del sistema de movilidad.

El Sistema de Movilidad se estructurara teniendo como eje el Sistema Integrado
de Transporte Publico de Bogota. D.C., con base en las estipulaciones del
presente Decreto, y bajo las condiciones previstas en la Ley 310 de 1996, sus
normas reglamentarias y modificatorias, y las demas disposiciones que prevean
la integracion del transporte publico colectivo y el masivo.

Articulo 13. Definicién del sistema integrado de transporte publico.

El Sistema Integrado de Transporte Publico tiene por objeto garantizar los
derechos de los ciudadanos al ambiente sano, al trabajo, a la dignidad humana y
a la circulacion libre por el territorio, mediante la generacion de un sistema de
transporte publico de pasajeros organizado, eficiente y sostenible para perimetro
urbano de la ciudad de Bogota.

El Sistema Integrado de Transporte Publico comprende las acciones para la
articulacion, vinculacion y operacion integrada de los diferentes modos de
transporte publico, las instituciones o entidades creadas para la planeacion, la
organizacion, el control del trafico y el transporte publico, asi como la
infraestructura requerida para la accesibilidad, circulacion y el recaudo del
sistema.

Articulo 14. Componentes del Sistema Integrado de Transporte Puablico
SITP-.

Hacen parte de sistema integrado de transporte publico de Bogota los siguientes
componentes:

a. Transporte masivo.
b. Transporte publico colectivo.
c. Transporte publico individual.
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Ademas lo complementan:

a. Red de intercambiadores modales.
b. Red de estacionamientos.

c. Red de peajes.

Articulo 15. Integracion del Transporte Publico.

El sistema integrado de transporte publico se constituird a partir de un proceso
de integracion operacional, tarifario e institucional de acuerdo con los principios
constitucionales de coordinacion y complementariedad, logrando una unidad
fisica para los usuarios del transporte, que les garantice el acceso al servicio en
condiciones de Optima calidad, economia y eficiencia. La base de integracion
sera la siguiente:

*La Secretaria de Transito y Transporte es la autoridad de transporte publico en
Bogota D. C., en los términos de la Ley, cuya responsabilidad es la definicion de
la politica publica sectorial, regulacién, vigilancia y control de las actividades del
transporte y la coordinacion de las instancias de ejecucion de dicha politica
publica sectorial.

*La empresa TRANSMILENIO S. A., como ente gestor del transporte masivo,
tiene la responsabilidad de la integracion, evaluacion y seguimiento de la
operacién del SITPC. En consecuencia le corresponde adelantar los procesos
de seleccion necesarios para poner en marcha la integracion con el actual
sistema de transporte colectivo.”

Por su parte, a través del Decreto Distrital 486 de 2006 se le asignaron a la Empresa
Transmilenio S.A., las siguientes funciones:

“a. Integrar, evaluar y hacer el seguimiento de la operacion del Sistema
Integrado de Transporte Publico - SITP.

b. Adelantar los procesos de seleccion necesarios para poner en marcha la
integracion del transporte publico masivo con el actual sistema de transporte

colectivo, en los términos del articulo 17 del Decreto 319 de 2006.”.
Finalmente, el Decreto 309 de 2009, "Por el cual se adopta el Sistema Integrado de

”

Transporte Publico para Bogota, D.C..... o SITP, sefald que este es el eje estructurante
de la movilidad en Bogota y de esta manera, priorizé su desarrollo, expansién e
implantacién. Igualmente, indicé que “el acceso al servicio publico que se prestara a
través del SITP requerir4, en todos los casos, de la celebracion de contratos de
concesion, adjudicados en licitacion publica, bajo las reglas del Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica vigente.”.

Al mismo tiempo establecié como objetivos especificos en aras de mejorar la calidad del
servicio al usuario, los siguientes:

“Articulo 5°.- Objetivos del SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO. Para
el logro de los fines del Plan Maestro de Movilidad, ademas de los establecidos
expresamente en dicho Plan, se establecen los siguientes objetivos especificos del
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SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO, destinados a mejorar la calidad
del servicio al usuario:

1. Mejorar la cobertura del servicio de transporte publico a los distintos sectores de la
ciudad, la accesibilidad a ellos y su conectividad.

2. Realizar la integracion operacional y tarifaria del sistema de transporte publico,
tanto en forma fisica como virtual, garantizando su sostenibilidad financiera.

3. Racionalizar la oferta de servicios de transporte publico.

4. Estructurar, disefiar e implementar una red jerarquizada de rutas de transporte publico
segun funcién y area servida.

5. Modernizar la flota vehicular de transporte publico.

6. Establecer un modelo de organizacién empresarial de prestacion del servicio por parte
de los operadores privados, que facilite el cumplimiento de la programacién de servicios
y la adecuacion de la oferta a la demanda de pasajeros.

7. Integrar la operacion de recaudo, control de la operacién de transporte e
informacién y servicio al usuario, que permita: La conectividad; la consolidacion
de la informacion; la gestién de recaudo, de los centros de control y de la
informacion y servicio al usuario del SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE
PUBLICO.

8. Promover el fortalecimiento y la coordinacion institucional de los agentes publicos del
sistema.

9. Contribuir a la sostenibilidad ambiental urbana.” (negrilla fuera de texto).

En los articulos 7° y 8°, dispuso esta normativa, cual seria la competencia de la Secretaria
de Movilidad y de la Empresa Transmilenio, dentro del SITP, en los siguientes términos:

“Articulo 7°.- Competencia de la Secretaria Distrital de Movilidad. De acuerdo con
sus competencias legales y reglamentarias y en su calidad de cabeza del sector
Movilidad y autoridad de transito y transporte, la Secretaria Distrital de Movilidad
actuara como la autoridad del Sistema Integrado de Transporte Publico en Bogota
D.C. y sus funciones estaran dirigidas especialmente a la formulacion de la politica
publica sectorial, regulacién, vigilancia y control de las actividades de transito y
transporte, coordinacion de las instancias de ejecucién de dicha politica publica
sectorial, funciones que ejercerd con el acompafiamiento permanente del Comité
Sectorial de Desarrollo Administrativo de Movilidad.

Articulo 8°.- Competencia de TransMilenio S.A. como Ente Gestor del SISTEMA
INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO. De conformidad con lo establecido

en el Acuerdo Distrital 4 de 1999 y los Decretos Distritales 319 y 486 de 2006, la
Empresa de Transporte del Tercer Milenio - TransMilenio S.A. como ente gestor
del SITP realizara: La planeacion, gestion y control contractual del Sistema; el



Personeria §
de Bogota, D. C.

proceso de integracion, evaluacion y seguimiento de la operacion y los procesos
de seleccion necesarios para poner en marcha la migracion del actual transporte
publico colectivo al transporte publico masivo.”.

Igualmente, dispuso esta normativa, que el SITP, se desarrollaria en etapas o fases,
definiendo para ello 3 fases asi: !

Fase |: Preparacion para la Implementacién del SITP e iniciacién de los procesos de
seleccion de los operadores zonales y el SIRCI.

Fase II: Implantacion gradual de la operacién, incluyendo la adjudicacién de las
licitaciones de operaciones zonales y del SIRCI e integracion de las zonas al Sistema
Transmilenio, con cualquiera de las siguientes modalidades: integracién operativa
(programacién y control de la operacion); integracién fisica (infraestructura coman);
integracion virtual (utilizacion de medios tecnolégicos para permitir a los usuarios el
acceso en condiciones equivalentes a la de la integracion fisica); integracion del medio
de pago (utilizacién de un Unico medio de pago) e integracién tarifaria (adopcién de un
esquema tarifario que permita a los usuarios la utilizacién de uno o mas servicios de
transporte bajo un esquema de cobro diferenciado por tipo de servicios, con pagos
adicionales por transbordo inferiores al primer cobro), que implica la existencia de un
medio tecnoldgico de pago comin a los servicios integrados. 2

Y sobre el régimen tarifario para el sistema, sefialé que se adoptaban los siguientes
principios:

“Articulo 21°.- Principios para la determinacion de la Tarifa del SITP. Se
adoptan como principios bésicos para la definiciébn de la tarifa del SITP los
siguientes:

21.1. Costeabilidad: El modelo tarifario del SITP considerara la capacidad de
pago promedio de los usuarios.

21.2. Equilibrio: La tarifa técnica del SITP reflejara permanentemente el monto
necesario para remunerar los costos de operacion que se le imputen en el disefio
financiero y garantizara la eficiencia del Sistema.

21.3. Sostenibilidad: El disefio tarifario garantizara la sostenibilidad financiera del
Sistema en el tiempo, obedeciendo los principios de costeabilidad y equilibrio
antes enunciados. En todo caso, el modelo financiero del SITP debera remunerar
la totalidad de los costos operacionales en condiciones de eficiencia y equilibrio.”.

3.2. DIAGNOSTICO

1 Articulo 19 del Decreto Distrital 309 de 2009
2 Articulo 19 del Decreto Distrital 309 de 2009



El Sistema de Transporte Integrado de la ciudad de Bogotd, desde sus inicios ha
presentado graves inconvenientes en su funcionamiento, uno de los cuales se ha
atribuido al sistema de recaudo que fue adoptado para el manejo de los dineros que
pagan los usuarios por la utilizacién de los buses del sistema.

Los inconvenientes relacionados con el sistema de recaudo se pueden resumir en los
siguientes aspectos:

1. La no integracién del medio de pago y vulnerabilidad de las tarjetas azules.
2. Elingreso de pasajeros que no validan el pasaje
3. Puntos de recarga

En la actualidad, el primer punto de los mencionados, esto es, la no integracion del medio
de pago, ya fue solucionado con la unificacion de la plataforma, al haberse terminado los
contratos con los concesionarios ANGELCOM y UNION TEMPORAL FASE Il en el afio
2015. Sin embargo, aun hoy se encuentran circulando, un millén quinientos treinta y siete
mil ochocientos noventa y tres tarjetas azules (ANGELCOM —UT-FASE II), subsistiendo
las condiciones de vulnerabilidad respecto a ellas y la afectacién a los usuarios que
pierden los beneficios que se tienen con las tarjetas verdes para los trasbordos.

Frente al ingreso de pasajeros que no validan el pasaje, a pesar de las medidas
adoptadas por la administracién distrital para controlar esta situacién, se sigue
presentando en gran cantidad, lo cual permite concluir que la administracion distrital no
ha logrado contrarrestar el problema con medidas verdaderamente efectivas, causando
un perjuicio econémico a las arcas del Sistema y del Distrito, ya que como es sabido, el
recaudo no es suficiente para remunerar a los operadores y el Distrito debe completar el
faltante con recursos del Fondo para la Estabilizacién Tarifaria.

Sobre los puntos de recarga, aun se reciben quejas de parte de los usuarios, acerca de
la dificultad para hacer las recargas de tarjetas por estar ubicados los expendios lejos de
las estaciones y por desconocimiento acerca de la ubicacién de los puntos de recarga.

Dados los anteriores aspectos que interfieren en la prestacion del buen servicio del
sistema, se abordara el analisis correspondiente, a fin de concluir si existe de parte de la

administracion alguna acciéon u omision que deba ser puesta en conocimiento del eje
disciplinario de esta entidad.

4. OBJETIVOS
4.1. OBJETIVO GENERAL

Realizar un diagnéstico frente a la eficacia en cuanto a calidad, disponibilidad y
confiabilidad del sistema de recaudo del SITP en la ciudad de Bogota.

4.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Describir el funcionamiento del Sistema de Recaudo implementado para el usuario
en el Sistema de Transporte Masivo en la ciudad de Bogota.



¢ Identificar las principales falencias en el proceso del Sistema de Recaudo
implementado para la operacion del SITP en la ciudad de Bogota.

¢ Medir la eficacia en cuanto a calidad, disponibilidad y confiabilidad del Sistema de
Recaudo implementado para la operacion del SITP en la ciudad de Bogota.

5. DEFINICION Y COMPOSICION DEL SIRCI

El Decreto 309 de 2009, a través del cual, como ya se indicd, se adopta el Sistema
Integrado de Transporte Publico para Bogota, previo como una herramienta fundamental
en la implementacion del mismo, el “Sistema Integrado de Recaudo, Control,
Informacion y Servicio al Usuario, SIRCI” y asi lo dispuso en los articulos 17 y 18:

“Articulo 17°.- Definicion. El Sistema Integrado de Recaudo, Control e
Informacion y Servicio al usuario -SIRCI- es el conjunto de software, hardware y
demas componentes que permiten la gestion y operacién de recaudo de los
centros de control troncal y zonal, de informaciéon y servicio al usuario, la
consolidacion de la informacién y la conectividad de la totalidad del SITP, el cual
estard a cargo del ente gestor del SITP, quien efectuara ademas los controles
respectivos.

Articulo 18°.- Operador del SIRCI. El ente gestor del SITP seleccionara el
concesionario del SIRCI del SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE
PUBLICO, mediante una licitacion publica, de acuerdo con lo estipulado en el
Estatuto General de Contratacion y en los pliegos de condiciones de la licitacion.

Paragrafo Transitorio. Las empresas de transporte publico colectivo habilitadas
para prestar el servicio, continuaran como responsables de recaudar la tarifa en
las rutas que les han sido autorizadas, hasta cuando entre en operacion el
Sistema Integrado de Recaudo, Control e Informacion y Servicio al Usuario, todo
en el marco de la gradualidad del SITP establecida en el siguiente Capitulo.”

Asi pues, el SIRCI es una plataforma tecnol6gica que se encarga no solamente del recudo
de la tarifa que paga el usuario y la venta de tarjetas inteligentes que permiten el acceso
a los buses del sistema, a través de un dispositivo instalado en el interior de estas que
descuenta el valor del pasaje, sino también de mantener una comunicacién directa con
los usuarios, con lo cual les es posible conocer los tiempos de salida y llegada de los
buses y la existencia de problemas en la operacién del servicio.

La Resolucibn 709 de 2015, por medio de la cual se actualizé el Manual de
Procedimientos de la Empresa Transmilenio S. A., sefial6 que el SIRCI “tiene como objeto
dotar al sistema con las herramientas tecnoldgicas que le permitan controlar el Sistema
Integrado de Transporte Publico de Bogota de tal manera que se cuente con un sistema
tarifario integrado (tarifas integradas, transbordos virtuales, tarifas diferenciales).
Igualmente, establecié que al SIRCI “lo conforman de manera integral el subsistema de
control de flota, el subsistema de informacién y servicio al usuario, los componentes de
integracion y consolidacion de la informacion y la conectividad y el subsistema de
recaudo”, el cual constituye el objeto de la presente veeduria.

10
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5.1 SUBSISTEMAS QUE INTEGRAN TECNOLOGICAMENTE EL SIRCI

5.1.1. Subsistema de control de flota: Comprende el conjunto de equipos, infraestructura
y procesos que permiten realizar las actividades de programacion, regulacion y
control de la flota del SITP.

5.1.2. Subsistema de recaudo: Conformado por todos los recursos, equipos, aplicativos,
licencias, sistema gestor de base de datos, infraestructura, estructura
organizacional, procesos y procedimientos relacionados con la gestién de la
actividad de recaudo de los dineros provenientes del pago de los pasajes del
SITP.

5.1.3. Subsistema de informacion y servicio al usuario: Es la red de atencién
especializada encargada del sistema de atencién de peticiones, quejas y reclamos
y de informacién general del usuario.

5.1.4. Subsistema de integracion y consolidacion de la informacion del SIRCI: Es el
conjunto de los recursos, equipos, aplicativos, sistema gestor de base de datos,
infraestructura, estructura organizacional, procesos y procedimientos
relacionados con la informacién proveniente del SIRCI, que incluye también la
informacioén sobre control de ingresos, salidas y transbordos en el SITP vy la
informacion proveniente del sistema recaudo de Transmilenio FASE | Y II.

5.1.5. Subsistema Transmilenio: Conformado por los concesionarios actuales de la
operacion troncal, recaudo y concesionarios de alimentacion cuya remuneracion
sea considerada en el calculo de la tarifa técnica del SISTEMA TRANSMILENIO.

5.2. ESQUEMA ORGANIZACIONAL DEL SIRCI

- Transmilenio S. A.

- El concesionario del SIRCI, que es quien suministra la infraestructura, realiza el
mantenimiento y opera el subsistema de recaudo.

- Operadores de los centros de control zonal (operadores zonales)

- El administrador financiero

6. SUBSISTEMA DE RECAUDO

6.1. DEFINICION Y GESTION DEL SUBSISTEMA

El Subsistema de recaudo, segun quedd definido en el contrato de concesion, “son todos
los recursos, equipos, aplicativos, licencias, sistema gestor de base de datos,
infraestructura organizacional, procesos y procedimientos relacionados con la operacion
de la actividad de recaudo de los dineros provenientes del pago de los pasajes del SITP”.
El Subsistema de recaudo comprende la administracion del medio de pago, la

administracion de la seguridad légica y la gestion de la informacion para la operacion del
recaudo.
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- La administracién del medio de pago, se encuentra a cargo del concesionario del
SIRCI y se realiza mediante los procesos de: Compra de tarjeta inteligente,
inicializacion, distribucién, personalizacién de la tarjeta inteligente sin contacto,
cargas fijas o moviles en estaciones o a través de la red externa y la
comercializacion.

- La administracion de la seguridad logica, incluye la administracion de los modulos
de seguridad SAM (security acces module), la administracién de las llaves de
seguridad y la administracion de las bases de datos.

- Lagestion de la informacién para la operacion del subsistema de recaudo soporta
las actividades de recaudo en las estaciones, buses, patios y en los puntos de
carga fijos o moviles, tales como, la administracion del medio de pago, de la
seguridad ldgica, la fiducia, la gestién de los datos de recaudo, la informacion al
usuario sobre las transacciones de recaudo y el control del subsistema de
recaudo.

Adicional a los anteriores operadores, se encuentra el administrador financiero que es el
encargado de manejar los recursos provenientes de la tarifa pagada por los usuarios y el
encargado de distribuir dichos recursos semanalmente entre los agentes del sistema
(Concesionarios troncales, alimentadores y zonales, concesionario del recaudo y
Transmilenio), en virtud del contrato de fiducia mercantil suscrito con los concesionarios
del SIRCI y del SITP y por medio del cual se constituye el patrimonio autbnomo para la
administracién centralizada de los recursos del SITP. Dentro de este esquema fiduciario,
los fideicomitantes son los concesionarios de cada fase que conforman el Sistema
(troncales, zonales, alimentador y de recaudo) y los costos, corresponden a lo que cuesta
la prestacion del servicio de transporte.

6.2. OPERADORES DE RECAUDO

Segun el Manual de Procedimientos de la Empresa Transmilenio S.A., actualizado por la
Resolucion 709 de 2015, “Para la venta de los medios de pago del servicio de transporte,
existen concesionarios de Recaudo que tienen puntos de venta en cada una de las
estaciones y portales de las rutas troncales a través de taquillas o terminales de carga
automatica. También contara con puntos de venta externos, que pueden ser puntos de
venta atendidos, dispositivos de carga automatica (CATI) y/o dispositivos moviles (PDAS)
y/u otros dispositivos electronicos, de acuerdo con la demanda.

El Sistema de Recaudo se basa en la utilizacion de la tarjeta inteligente sin contacto como
medio de pago y validacion de acceso y/o registro. Para utilizar los servicios, el usuario
debe adquirir previamente el medio de pago. Es responsabilidad del recaudador
recolectar el dinero proveniente del cobro de la tarifa, proveer los equipos para la
operacion del recaudo, consolidar la informacién proveniente de las transacciones,
garantizar la disponibilidad de los medios de pago y controlar el acceso al sistema y por
ende la evasién del pago en las areas bajo su control.”.
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6.3. OPERACION DEL SUBSISTEMA
6.3.1. ELEMENTOS QUE CONFORMAN EL SISTEMA DE RECAUDO

e Taquillas en las estaciones del Sistema: puntos de venta ubicados en los accesos
de las estaciones del sistema, donde el usuario puede recargar las tarjetas
habilitadas del Sistema (capital, Cliente frecuente, discapacitados, universitaria)

o Puntos de venta externos: ubicados en establecimientos comerciales y grandes
superficies, cuentan con atencién personalizada para la recarga de todas las
tarjetas habilitadas del Sistema.

e Terminales de Carga Automatica de Tarjeta Inteligente (CATI): son dispositivos
gue permiten al usuario cargar de manera automatica sus tarjetas cliente
frecuente o universitaria, solo admite billetes.

e Terminales de carga moviles: son dispositivos portatiles atendidos por un
taquillero donde el usuario puede cargar las tarjetas habilitadas del Sistema.

e Torniquetes 0 maquinas registradoras (barreras de control de acceso), ubicadas
en los accesos de las estaciones para validar las tarjetas.

e Sistemas y equipos para procesamiento y transmision de datos de recaudo.

e Encargo fiduciario: su funcién consiste en recibir los recaudos y distribuirlos a los
agentes del sistema de acuerdo con reglas contractuales previamente fijadas.

6.3.2. MEDIOS DE PAGO

Para que los usuarios del SITP puedan acceder al medio de transporte, se adopté un
medio de pago que es la tarjeta inteligente sin contacto — TISC, que permite la integraciéon
operativa y tarifaria del SITP, con dos modalidades de pago:

- Tarjeta personalizada con facilidad de crédito de viaje
- Tarjeta no personalizada sin facilidad de crédito de viaje

Segun lo informado por la Empresa Transmilenio S.A. en oficio radicado con el nro.
2017EE9254, existen 4351 puntos de recarga distribuidos en toda la ciudad, ubicados
generalmente en inmediaciones de los paraderos del sistema, ya que el objetivo de
cobertura de la red de recarga, responde a la ubicacion de los paraderos y no a barrios o
zonas particulares. Sefialé que de la misma manera, en la actualidad, el concesionario
se encuentra desarrollando estrategias y medios adicionales para que los usuarios
puedan recargar las tarjetas, como las alianzas con los bancos Davivienda, Bancolombia
y Av Villas y recargas web y a través de cajeros automaticos, con los cuales se pretende
minimizar las fallas de cobertura que se presentan. Sin embargo, a la fecha no se han
implementado estos ultimos medios alternativos de pago, por lo cual se verificd, que se
siguen presentando inconvenientes para el usuario por la insuficiencia de puntos de
recarga, presentandose aun largas filas en las estaciones.

De otra parte, se inform6 que existen actualmente 124 dispositivos de recarga automatica
en las troncales y que a través del sistema Movil Red, se establece una franquicia con
tenderos (persona natural o juridica) para el modelo de recarga post pago, a través del
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cual se les paga una comisién del 1% y se les brinda capacitacion para el manejo del
sistema.

En el desarrollo de la presente veeduria, se tuvo conocimiento que los tenderos que han
contratado con el concesionario el servicio de recarga, se quejan de fallas frecuentes en
el sistema Movil red, que afecta la prestacion del servicio y por ende genera inconformidad
en el usuario, ya que deben esperar a que se restablezca el sistema para poder realizar
la recarga.

Sobre el presente aspecto, se llama la atencion nuevamente en el sentido que desde el
afio 2011, fecha en la que se suscribié el contrato de concesion con el actual
concesionario, no se ha podido lograr la prestacion de un servicio eficaz y eficiente que
permita un cubrimiento total en la ciudad para la recarga de tarjetas, ya que la instalacion
de estos puntos en las estaciones, es a todas luces insuficiente, y 6 afios después, no se
han implementado medidas que sean verdaderamente una alternativa para el usuario que
pretenda recargar su tarjeta en cualquier lugar de la ciudad y a cualquier hora. Si bien es
cierto, Transmilenio sefiala que es el usuario el que debe adquirir la cultura de recargar
la tarjeta oportunamente, también lo es, que la empresa debe no solamente proporcionar
los medios efectivos para ello, en cumplimiento de las obligaciones contractuales, sino
también desarrollar procesos a través de los cuales la ciudadania se informe
efectivamente de los puntos de recarga, los mecanismos alternativos para realizarla, los
horarios, la funcionalidad de cada medio utilizado y los beneficios de contar con una
tarjeta personalizada.

Es importante sefialar que la Empresa Transmilenio informé que para la puesta en
marcha del reemplazo de la operacion del SITP provisional, se tiene previsto adelantar
un esquema de comunicaciones que permita a los usuarios conocer los beneficios y
subsidios al contar con la tarjeta personalizada, que contempla la divulgacién en medios
de comunicacién masivo y acompafiamientos de funcionarios de la empresa. Esta
estrategia aun no se ha puesto en marcha y se desconoce cuando se iniciara.

7. CONCESIONARIO DE RECAUDO

Mediante el contrato de concesion No. 001 de 2011, la Empresa Transmilenio S.A.,
entregd en concesion el SIRCI (Sistema Integrado de Recaudo, Control e Informacion y
Servicio al Usuario del SITP) a la empresa RECAUDO BOGOTA S.A.S., con una
duracion de 16 afios, previéndose que el desarrollo del mismo se hara en las siguientes
etapas dentro de las cuales se establecen obligaciones especificas:

- Etapa preoperativa: Comienza a partir del acta de inicio, hasta 18 meses y en todo
caso no podra superar el término de 24 meses. Basicamente, dentro de esta
etapa, el concesionario debia presentar el plan maestro de implementacion y el
cierre financiero.

- Etapa operativa: Se inici6 con la orden de inicio de operacién, dada por
Transmilenio S.A. y su duracién sera de 15 afos.

- Etapa de reversion: 90 dias hébiles antes del término del contrato, se debera
haber devuelto por parte del Concesionario, los bienes que le hayan sido
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entregados para su operacion y la reversibn de los bienes adquiridos o
incorporados a la concesion.

En el Articulo 18 del Decreto 309 quedo establecido que TRANSMILENIO S.A. como
ente gestor del sistema, seria el que seleccionaria

8. TARJETAS

Segun informacion recibida por Transmilenio, a la fecha se encuentran circulando
3.403.973 tarjetas TU Llave y 1.537.893 de ANGELCOM, es decir, del anterior
operador, las cuales fueron catalogadas como inseguras por ser de facil clonacion.
Igualmente existen las llamadas tarjetas hibridas Bancolombia, Davivienda y Av Villas
gue suman un total de 200.266.

Cabe sefalar que pese a la inseguridad que registran las tarjetas del anterior
operador, Transmilenio sefiala que aun se encuentran circulando ya que se concedi6
un plazo para que los usuarios las cambien por el costo que tienen y todavia no ha
vencido.

9. INGRESO DE PASAJEROS QUE NO VALIDAN EL PASAJE

Este aspecto, como se menciond anteriormente, constituye una de las grandes fallas del
sistema de recaudo y por el cual se incrementa el desequilibrio del sistema. De acuerdo
a la informacion recaudada, Transmilenio ha implementado 3 tipos de estrategias para
reducir el nimero de ingresos no adecuados:

- Infraestructura fisica y tecnologica: Realce de barandas en la zona de transicion
en las estaciones del sistema troncal; instalacion de barandas para el bloqueo de
acceso en los estribos en las estaciones del sistema identificadas como criticas;
cerramientos tubulares en el Portal Américas, estacion banderas, portal Usme,
portal Tunal, portal Suba y Portal Sur; realce en vidrio en las plataformas de los
portales 80y Usme; instalacion piloto de puertas mas robustas en las estaciones
Calle 57, calle 45, Calle 63, calle 40 Sur y SENA y cerramiento tubular en 13
estaciones.

- Acciones en seguridad articuladas con la Policia Metropolitana de Bogota y
Empresas de Vigilancia y Seguridad Privada, que incluye el plan “No colaos” ( se
imponen medidas pedagdgicas y correctivas), verificacion de tarjetas de ingreso
con ayuda tecnoldgica y el levantamiento de informacion georreferenciada para
identificar los sitios de mayor evasion para dar un claro direccionamiento a las
acciones para su mitigacion.

- Servicio al usuario y cultura ciudadana: Junto con la Policia Nacional del Comando
Especial de Transporte Masivo, se realizan actividades encaminadas a generar
impacto y cambios -culturales en los usuarios del sistema, generando
comparendos Yy registro de evasores en las bases de datos; con el IDIPRON y la
Secretaria de Movilidad se hacen controles de evasion en torniquetes y puertas,
control del ingreso de habitante de calle; campafia anti evasién en el componente
troncal lanzada en el mes de abril del presente afio.

Asi mismo, sefiala que se hara una consultoria con la que se pueda establecer
claramente la medicion de la linea base de evasion, para esbozar estrategias y llegar a
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los diferentes tipos de evasores y comunicar el mensaje en contra de la evasion de pago

en el sistema, el cual se encuentra pendiente.

9.1. DINEROS DEJADOS DE PERCIBIR A CAUSA DE LA EVASION

De acuerdo a la informacion obtenida, el calculo de los dineros que deja de percibir el
sistema por la evasion, presenta inconvenientes para su estimacion, ya que se parte del
principio de que este es la diferencia entre el registro de entradas y el de salidas por los
torniquetes, restandole las validaciones realizadas por funcionarios y personal operativo
autorizado; sin embargo, ocurren momentos y situaciones en los cuales se registra el

ingreso y no la salida de los usuarios:

- En horas pico, y para agilizar el flujo de pasajeros en las estaciones y portales, los
funcionarios de recaudo permiten la salida de los pasajeros a través del torniquete

exclusivo para personas en condicion de discapacidad.

- Cuando un pasajero aborda un bus dual en una estacién o portal de la operacion
troncal valida al ingreso, si su salida es sobre un corredor zonal no queda
registrada, ya que no existe un torniquete en las puertas de salida de estos buses.

- Siuna persona ingresa y sale en forma irregular en la operacién troncal y en la

operacién zonal a través de la puerta trasera que no tiene torniquete; vy,

- El personal operativo autorizado, en algunas ocasiones, ingresa al sistema sin

validar.

Teniendo en cuenta las precisiones anteriores, sefialé Transmilenio que las interventorias
han realizado desde el 2015 una estimacion con criterios de muestreo reportando los

siguientes indicadores de evasion:

Tabla 1. Indicadores estimados de evasion por fase del componente troncal

A 3,57% 2,35% 1,50%
fi 2,95% 1,79% 1,07%
R 1,38% 1,91% 2,56%

Fuente: Interventorias JAHV Mc GREGOR S.A., CONSORCIO RECA UDO C&J, C&M

Consultores S.A.

Para el mes de abril de 2017 se calcularon los siguientes porcentajes de evasion por

troncal:
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2,29%
1,35%

; 5ig
Fuente: Interventorias JAHV Mc GRE OR S.A., CONSORCIO RECAUDO C&J, C&M
Consultores S.A.

10. RESULTADOS

La informacion obtenida permiti6 advertir algunas condiciones del sistema actual de
recaudo que significan un desequilibrio en su operacién, las cuales se exponen a
continuacion:

Dificultad para recarga de tarjetas: Los puntos de recarga establecidos en el contrato de
concesion y que funcionan actualmente, son inferiores al nimero de paraderos del
sistema, lo cual resulta insuficiente, teniendo en cuenta que la organizacion de los mismos
partié de la distribucion geografica de la red de paraderos del sistema. Adicionalmente, el
evidente incremento en la demanda, exige que en la misma proporcién, se brinde
opciones al usuario para la recarga de tarjetas; sin embargo, es evidente que el
concesionario y la empresa Transmilenio, como ente gestor, no han implementado ain
un sistema que garantice la eficiencia o por el contrario un mecanismo que pueda
equilibrarlo o redisefiarlo, dando lugar a interminables filas en las estaciones para que las
personas puedan acceder a la recarga, contribuyendo asi al desorden e inseguridad que
se presenta diariamente en las estaciones.

Es importante destacar, que entre las obligaciones contractuales del concesionario estan
la 20.3, que es proporcionar una tarjeta inteligente sin contacto especial, con nombre y
foto, para las personas que tengan tarifas diferenciales y elaborar los mecanismos
necesarios para garantizar que éstas sean entregadas y utilizadas exclusivamente por la
poblacién beneficiaria. Dichos mecanismos deberan ser presentados al Ente Gestor para
su aprobacién, sin que ello implique una responsabilidad compartida con el concesionario
frente al cumplimiento de esta obligacion. La 20.6, por la cual se deben establecer los
mecanismos adecuados y poner a consideracion de TRANSMILENIO S.A. los puntos de
venta y recarga que, de acuerdo con el Anexo 2 del contrato “Especificaciones Técnico
Operativas y de Puesta en Funcionamiento del SIRCI”, se requieran para la debida
comercializacion del medio de pago. La 20.8, que es definir las estrategias de ubicacion
de los puntos de venta y recarga de medios de pago. No obstante, existe un presunto
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incumplimiento de dichas obligaciones, evidenciado en la insuficiencia, dificultades y
debilidades que presenta el sistema de recarga.

No se ha encontrado por parte del operador una forma eficiente para efectuar la recarga
de las tarjetas, pues si bien es cierto, se han previsto medidas alternativas, no han sido
implementadas aun, por lo que persisten las dificultades sin lograr resultados positivos.

1. La evasion:

Sin desconocer la problematica en general del sistema Transmilenio, puede decirse que
la evasion en el pago de los pasajes, constituye una de las causas mas importantes del
desequilibrio del sistema.

Segun el contrato de concesion, la responsabilidad de controlar el ingreso irregular de
personas es del concesionario de Recaudo Bogota; igualmente, es de su responsabilidad,
la evasion de pago en la zona de los torniquetes, ya que es obligacion del concesionario
contar con personas ubicadas en las barreras de control de acceso BCA que impidan el
ingreso de personas sin validar su pasaje. Sin embargo, como pudo comprobar la
Contraloria Distrital, en el 40.54% de las taquillas visitadas no se cuenta con auxiliar de
estacion, permitiendo que los usuarios ingresen al sistema sin validar el pasaje (PAD
2016). Aunado a lo anterior, se evidencio en esta veeduria que el apoyo que se requiere
de parte de la Policia Nacional tampoco es permanente ni suficiente, ni se cuenta con
personal de IDIPRON, que contribuya con la organizacién y control de los ingresos al
sistema como habia sido previsto.

El problema que se presenta en las zonas no concesionadas del sistema troncal, como
son las puertas y transiciones y que es causante de la evasién, es de responsabilidad
directa de la Empresa Transmilenio, frente al cual tampoco se advierte mejora o una
accion efectiva. Lo anterior, fue verificado por esta Delegada al realizar una veeduria en
la que se advirtié sobre el estado y funcionamiento de las puertas lo siguiente:

v “Puertas

El estado de las puertas es uno de los factores que mayor atencion requiere por parte del
ente gestor, ya que como se demuestra en la grafica 3, el 42% de las puertas no tienen
funcionalidad alguna. Los componentes de apertura y cierre de las mismas no cumplen
con su funcién, los rieles donde se transportan las puertas estan descarrilados y con
elementos fuera de su lugar y la nivelacién de puertas no es la adecuada.

El otro 44% de las puertas revisadas se encuentran en regular estado, no cuentan con
una sincronizacion de apertura y cierre a la llegada de los buses, los botones de apertura
funcionan en 1 0 2 puertas y no en el conjunto. Es importante mencionar que tan solo el
14% de las puertas objeto de la revision se encuentran en correcto funcionamiento.
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Estado de Puertas

B Buneo
® Malo

= Regular

Grafica 3: Estado de pisos en estaciones y portales.

Botones de Aperturay Cierre
de Puertas

B Funcionan

B No Funcionan

Grafica 4: Botones de Apertura y Cierre de puertas.

Como se observa en la grafica 4, el 79% de los botones de aperturay cierre de las puertas
no prestan ninguna funcion, generando traumatismos al ingreso y salida de los usuarios
en los articulados y poniendo en riesgo la integridad de los ciudadanos que hacen uso
del sistema.
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Estado de vidrios y peliculas
de seguridad

® Bueno
® Malo

Regular

Grafica 5: Estado de Vidrios y peliculas de seguridad.

Las peliculas de seguridad y los vidrios que hacen parte de las puertas también presentan
problemas graves. De la revision efectuada se pudo determinar que la mayor parte de las
peliculas de seguridad se encuentran deterioradas, el uso de propaganda o
comercializacion de productos y el mal retiro de la misma crea un mal aspecto visual, las
peliculas de seguridad que se encuentran desprendidas representan un riesgo para los
usuarios que podrian verse expuestos a lesiones (cortaduras, raspones).”

Significa lo anterior, que ni el concesionario del recaudo ni el gestor del sistema —
Transmilenio S.A., han ejercido acciones o formulado medidas preventivas y correctivas
eficaces para contrarrestar el gran aumento de evasion de pagos que se presenta en el
sistema, ocasionando un grave perjuicio a las finanzas publicas, como quiera que cuando
los recursos que ingresan por el pago de la tarifa por los usuarios no son suficientes, se
genera un déficit, el cual es cubierto con los recursos del Fondo de Estabilizacién Tarifaria
— FET que se nutre con las transferencias que hace el Distrito.

Segun lo informado por Transmilenio, “actualmente los ingresos son menores a los costos
y por esta razon se genera un déficit. EI Déficit ha sido cubierto con recursos del Distrito
capital a través de la Secretaria Distrital de Hacienda.”.

11. CONCLUSIONES

11.1 Los puntos de recarga establecidos en el contrato de concesién y que funcionan
actualmente, son inferiores al nimero de paraderos del sistema, lo cual resulta
insuficiente, teniendo en cuenta que la organizacion de estos partié de la distribucién
geogréfica de la red de paraderos del sistema. Adicionalmente, el evidente incremento en
la demanda, exige que en la misma proporcién, se brinde opciones al usuario para la
recarga de tarjetas; sin embargo, es evidente que el concesionario y la empresa
Transmilenio, como ente gestor, no han implementado un sistema que garantice la
eficiencia o un mecanismo que pueda equilibrarlo o redisefiarlo, dando lugar a
interminables filas en las estaciones para que las personas puedan acceder a la recarga,
contribuyendo asi al desorden e inseguridad que se presenta diariamente en las
estaciones.
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11.2 Omision en la adopcion de medidas eficaces para contrarrestar los inconvenientes
gue se presentan en el abordaje y operatividad del sistema de recaudo.

11.3 No se ha encontrado por parte del operador una forma eficiente para efectuar la
recarga de las tarjetas, pues si bien es cierto, se han previsto medidas alternativas, no
han sido implementadas aun, por lo que persisten las dificultades sin lograr resultados
positivos.

12. RECOMENDACIONES

12.1 Comunicar a Transmilenio para que desde alli se tomen las medidas pertinentes y
evitar que la situacién se siga presentando.

12.2. Se sugiere, salvo criterio diferente de la Personeria Delegada para Coordinacion de
Veedurias, remitir el asunto al Eje Disciplinario, a fin de que se evalle la posible
responsabilidad de los funcionarios de Transmilenio S.A. como ente gestor del sistema y
del interventor del contrato de concesion 001 de 2011, por no exigir el cumplimiento de la
obligacién contractual del concesionario Recaudo Bogota contenida en las clausulas
20.3, 20.6 y 20.8 al no implementar medidas efectivas contra la evasion en el pago, en
lo que tiene que ver con su responsabilidad, a fin de evitar el desequilibrio del sistema de
recaudo.

Lo anterior, teniendo en cuenta que conforme a lo dispuesto por el articulo 34, numerales
2° y 15 de la Ley 734 de 2002, es deber de los servidores publicos:

“Art. 34. Deberes. Son deberes de todo servidor publico:

“2. Cumplir con diligencia, eficiencia e _imparcialidad el servicio que le sea
encomendado, y en su numeral 15 establece “ Ejercer sus funciones consultando
permanentemente los intereses del bien comun, y teniendo siempre presente que
los servicios que presta constituyen el reconocimiento y efectividad de un derecho
y buscan la satisfaccion de las necesidades generales de todos los ciudadanos”.
(subrayas fuera de texto)

15. Ejercer sus funciones consultando permanentemente los intereses del bien
comun, y teniendo siempre presente que los servicios que presta constituyen el
reconocimiento y efectividad de un derecho y buscan la satisfaccion de las
necesidades generales de todos los ciudadanos.”.
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