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1. INTRODUCCION

El presente documento corresponde al producto de la Etapa Il del contrato de consultoria No. 2018-
1654 cuyo objeto es “Realizar la evaluacién y proponer una regulacién de circulacién de vehiculos
de transporte de carga en Bogota DC”. Esta Etapa lll corresponde a la definicién de la metodologia
de evaluacién de la normatividad de circulacién de vehiculos de carga vigente en Bogota y de la
metodologia para la formulacién, evaluacion y seleccién de propuestas para reestructuraciéon de la
normatividad vigente.

Este documento estd estructurado en seis grandes secciones:

e En el segundo capitulo correspondiente al marco metodolégico, se presenta una revisién del
documento “Guia metodoldgica de andlisis de impacto normativo” del DNP, y posteriormente
se precisa como su aplicacion en el ejercicio de evaluacidon de la norma actual y de los
escenarios propuestos.

e En el siguiente capitulo, se presenta el marco normativo nacional, distrital y de municipios
aledafios, como insumos fundamentales para la comprension de las regulaciones vigentes que
enmarcan este ejercicio metodoldgico.

e En el cuarto capitulo se hace una identificacion y caracterizacién de actores relevantes de
carga, en la medida en que esta actividad resulta fundamental para el desarrollo de las
evaluaciones a adelantar.

e A continuacién se describe de manera detallada la metodologia para la evaluacién de la
normatividad vigente, indicando los criterios propuestos.

e En el sexto capitulo parte se presenta la metodologia para la formulacién, evaluacién y
seleccidn de escenarios de normatividad, donde se describe la metodologia propuesta desde
la perspectiva de transporte, logistica y ambiental, que se articula al final con una evaluacién
multicriterio.

e En el dltimo capitulo se describe la toma de informacién y sus instrumentos, necesarios para
conseguir los insumos para el desarrollo de las metodologias propuestas en los capitulos
precedentes.
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2. MARCO METODOLOGICO

A continuacion se presenta la propuesta de marco metodolégico para la evaluacién de la
normatividad vigente y para la formulacién y evaluacidon de alternativas de regulacion. Ambas
metodologias, toman como referente la “Guia metodoldgica de analisis de impacto normativo”
desarrollado por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) en el 2015.

Este capitulo esta estructurado en tres partes: en la primera se presenta una revision del documento
mencionado del DNP, luego se explica la metodologia propuesta por el equipo consultor para
evaluar la normatividad vigente y finaliza con la metodologia para formular y evaluar los escenarios
de regulacion planteados.

2.1.  Revision de la “Guia metodolégica de analisis de impacto normativo” del DNP

Con el fin de evaluar la regulacidn existente en Bogota y su integracidn con la regién en funcion sus
accesos viales asociados a la circulacion de vehiculos de carga, se siguen los parametros y etapas
basicas estipuladas por la Guia Metodoldgica de Analisis de Impacto Normativo, documento
elaborado por el DNP y la OCDE, en el marco del proyecto “Incorporando el uso de Analisis de
Impacto Regulatorio en el Proceso de Toma de Decisiones de Colombia”, publicado en el afio 2015.

Se contempla la ejecucién de las etapas presentadas en la siguiente figura, las cuales al ejecutarse
de manera adecuada y sistematica, fundamentan los principios basicos de evaluacién objetiva,
imparcial, confiable y coherente.

Figura 2-1 Etapas de evaluacion de la normatividad

CONSULTA CON
ACTORES RELEVANTES

(Pre-consulta)

CONSULTA CON ACTORES RELEVANTES

(Didlogo continuo )

DISERO DE

IDENTIFICACION DEL DEFINICION DE SELECCION DE i ELABORACION DE IMPLEMENTACION Y
PROBLEMA OBIETIVOS ALTERNATIVAS gV 155 D IMPACTOS > CONCLUSION MONITOREO

REPORTE DE CONSULTA|
CON ACTORES
RELEVANTES

Fuente: elaborado a partir de “Guia metodoldgica de analisis de impacto normativo” del DNP (2015)

Vale la pena resaltar el papel que cumple el didlogo con los actores claves del sector transporte, ya
que son ellos quienes contemplan temporalidades fundamentales para la formulacién y la
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evaluacidn antes, durante y después de la implementacién, no sélo de la de la normatividad actual,
sino también de regulaciones anteriores.

En ese orden de ideas, se establece la necesidad de un acercamiento con actores clave durante la
identificacion del problema, como un acercamiento de primera mano al diario vivir del transporte
de carga, adquiriendo informacién importante y relevante, sin embargo, se contempla un didlogo
continuo con ellos durante la elaboracidon de las siguientes fases metodoldgicas, no sélo para
adquirir informacidn, sino para validar y retroalimentar tanto el proceso como los productos de la
evaluacidon normativa.

La identificacién del problema primordial se plantea como el eje principal en torno al cual se va a
desarrollar el ejercicio de analisis del impacto de la normatividad, para ello, se muestra como
herramienta fundamental la elaboracién de un Arbol de Problema, con el propésito de jerarquizar
conjuntos de problemas, establecer relaciones de causa—efecto e identificar adecuadamente los
actores implicados.

Una vez identificado el problema, se procede a definir los objetivos que se deben buscar con la
normatividad, en otras palabras preguntarse éiqué se pretende alcanzar con la regulacion?,
establecer las metas, propdsitos a conseguir o beneficios que debe arrojar la implementacién de la
norma, los cuales deben ser tanto enunciados de forma amplia como ser coherentes con las politicas
generales del gobierno, adicionalmente los objetivos deben contener indicadores, mediante los
cuales se realizard seguimiento a la implementacidon y cumplimiento.

Con el fin de resolver de la mejor manera el problema identificado inicialmente, se procede a
formular alternativas de solucién, contemplando primeramente aquel escenario en el cual no se
realiza intervencién alguna, este escenario permite tanto la evaluacién de la pertinencia de la
ejecucién de acciones regulatorias, como la elaboraciéon de una linea base sobre la cual las
alternativas planteadas deben fundamentarse.

En caso de ser necesaria una intervencion, ya sea para frenar, contener o solucionar completamente
el problema identificado inicialmente, se contemplan dos paradigmas de regulacidn:

e Opciones regulatorias:

o Regular comando y control, a través de instrumentos legales que determinan las
responsabilidades de los actores afectados y al mismo tiempo las sanciones que se
aplican en los eventos de no cumplimiento. Un claro ejemplo de estas herramientas
es la Ley, Decreto o Circular.

o Regular desempefio, por medio de la definicion de objetivos especificos que a su
vez permite que las mismas empresas o actores precisen el proceso para alcanzar
dichos resultados, esto permite el fomento de la innovacién y la bisqueda de
eficiencia.
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o Co-regulacion, es el resultado de que tanto el Gobierno como la industria definen
los estandares y regulaciones en mutua cooperacion, logrando que se produzca un
respaldo de caracter legal a los acuerdos que se originen.

e Opciones no-regulatorias:

o Campanas de educacién e informacion, tiene como objetivo obtener un cambio de
comportamiento de los entes regulados proporcionando una mayor informacién y
asi se podria cumplir con los objetivos propuestos.

o Instrumentos o incentivos econdmicos, que permiten una mutabilidad en cuanto a
las conductas de los actores reglados, como ejemplo se pueden identificar los
impuestos, subsidios o bonos.

o Auto-regulacién, contrario a los demas, este mecanismo tiene origen en los grupos
de agentes econdmicos o actores regulados, los cuales desarrollan de forma
autonoma reglas o cédigos de comportamiento para regular y guiar sus diversas
actividades, concretando estandares para que entre ellos mismos se logre un
seguimiento al cumplimiento de las disposiciones planteadas.

Ambas opciones son igualmente vdlidas, pero su eleccion depende de las caracteristicas propias del
entorno, incluyendo factores politicos, econdmicos, ambientales, educativos, seguridad vial (Politica
“Vision Cero”) etc.

Con el fin de realizar el andlisis de la normatividad, se presentan 4 metodologias de comparacidn
entre costos y beneficios, es decir impactos negativos y positivos, la metodologia a utilizar
dependera de la naturaleza, influencia e impacto de la normatividad en su entorno:

e Analisis de costos administrativos (v. gr. modelo de Costo Padrén)

El fundamento de esta metodologia radica en la identificacién de barreras administrativas y la
cuantificacion de los costos administrativos que representaria el cumplimiento de la normatividad
analizada una vez sea instaurada.

Un ejemplo de este analisis, es el modelo de Costo Padrén o Standard Cost Model, el cual, mediante
informacidn recopilada de actores relevantes, determina el costo de las actividades que deben ser
realizadas por un actor tipo para cumplir con las obligaciones impuestas por la Regulacidn, este valor
es multiplicado por el niumero de actores y la frecuencia con la cual se deben realizar estas
actividades. De esta forma, mediante extrapolacidn se obtiene un valor generalizado del costo que
representaria el cumplimiento de una normatividad en una poblacién determinada.

e Analisis multi-criterio
Este tipo de andlisis permite la evaluacidn sistematica, ordenada y paralela, de multiples aspectos

del problema mediante el uso de diferentes criterios de evaluacidn, integrando aspectos tanto
cuantitativos como cualitativos.
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Para ello, se definen los criterios bajo los cuales se va a realizar la evaluacidn de la normatividad,
definiendo cuales criterios son mas importantes, por ello, es necesaria la asignaciéon de un peso
relativo a cada uno, ya que la calificacidn que le sea asignada a la normatividad en cada criterio de
evaluacion, es multiplicada por su coeficiente.

Por ello, es primordial la clara definicidn de los criterios de evaluacidn para la eliminacion de factores
subjetivos durante la evaluacién

e Analisis costo — efectividad

Este tipo de analisis compara los costos, estos entendidos como aquellos presupuestos que traen
consigo “una reduccidén en el bienestar de la sociedad”! y la efectividad de la normatividad
estudiada, para alcanzar un resultado con efectos beneficiosos, dado que este método se basa en
el principio de que la intervencidn es beneficiosa y permite identificar las opciones o alternativas
mas efectivas.

Esta metodologia permite el analisis de beneficios producidos por la normatividad (muchas veces
intangibles) sin la necesidad de cuantificarlos monetariamente, lo cual se traduce en una reduccion
de recursos y de experiencia por parte del evaluador, sin embargo, es importante no perder de vista
el problema y los objetivos de la normatividad a evaluar, ya que, de no ser asi, esta metodologia
otorgaria mejores puntajes a las regulaciones que tengan el menor costo, y esto no siempre es
valido, ya que la alternativa que presente la menor relacion costo-efectividad no siempre es la mejor
opcidn.

e Andlisis costo — beneficio

Esta metodologia requiere la cuantificacién y monetizacion tanto de los costos como de los
beneficios asociados a la normatividad evaluada, con el fin de realizar una comparacién directa y
equitativa entre ambos aspectos.

Teniendo presente el caracter abstracto e intangible de los beneficios que pueden producirse con
la implementacién de una normatividad, y adicionalmente para casos en los cuales exista ausencia
de precios en el mercado o falta de andlisis anteriores, a forma de sugerencia, a continuacion, se
presentan varias técnicas de valoracidn de costos y beneficios:

o Métodos de Preferencias Declaradas, permiten construir cuestionarios basados en
situaciones hipotéticas y asi obtener estimaciones a pagar y a aceptar.

! Guia Metodoldgica de Analisis de Impacto Normativo, Proyecto “Incorporando el uso de Analisis de Impacto
Regulatorio en el Proceso de Toma de Decisiones de Colombia”, pagina 22. Noviembre 2015, Departamento
Nacional de Planeacién y OCDE.
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= Valoracidn contingente, este método usa informacién acerca de
comportamiento de los individuos en eventos hipotéticos que permite
comparar ese escenarios con el Status quo, un ejemplo, es la formulacién
de preguntas a las personas sobre el costo de la alternativa a implementar.

=  Modelos de eleccién, en este procedimiento, se presentan a un grupo de
personas una serie de alternativas para que de acuerdo a sus preferencias
elijan la opcidn que se ajuste a sus intereses.

o Métodos de Preferencias Reveladas, se basa en los resultados que se observan del
comportamiento de los individuos frente a la implementacion.

=  Métodos de costos de viajes, esta técnica permite identificar el valor de un
bien o servicio que no cuentan con un valor monetario, a través de los
costos que los actores estan dispuestos asumir para poder acceder a dicho
bien o servicio.

= Meétodos de precios heddnicos, consiste en desglosar el precio total,
dependiendo de los atributos o beneficios que contenga el bien o servicio.

= Meétodos de gastos por enfermedad

o Experimentos, se realizan por medio de incentivos para poder evidenciar si se
incurren en costos o beneficios.
o Métodos para Cuantificar la Vida Humana, con el fin de garantizar y protegerla.

= Valor estadistico de la vida humana, logra evidenciar los beneficios que las
personas obtienen ante la disminucion del riesgo de muerte.

= Meétodo de capital humano, tiene como objetivo concretar los salarios
perdidos o capital humano, para poder establecer el valor de la vida
humana.

Aunque las metodologias mostradas anteriormente presentan las caracteristicas necesarias para
adaptarse y evaluar de una forma adecuada diferentes clases de normatividades, es pertinente
realizar la inclusion del riesgo en el andlisis de impactos, esto con el fin de evaluar posibles
intervenciones encaminadas a evitar ocurrencia, disminuir impactos y controlar consecuencias de
eventos adversos a la implementacién de la normatividad.

Una vez seleccionada la mejor alternativa de regulacidén, se procede a elaborar un esquema
adecuado de implementacion de esta, teniendo como objetivo principal la busqueda de la mayor
tasa de cumplimiento posible, para ello se presentan a continuacion dos esquemas de
cumplimiento:
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o Voluntario o Obligatorio

= Inspecciones

=  Educacion =  Multa

= Persuasion = Carcel

= |ncentivos = Retiro de licencias

= Normas = Suspensiones
sociales = Advertencias

= Tasas de uso

Vale la pena aclarar la elecciéon de los anteriores esquemas de cumplimiento no es excluyente, y que
su eleccion depende de las caracteristicas propias de la poblacién objetivo.

Finalmente, se plantea la necesidad de elaborar un reporte en el cual se muestren todos los
acercamientos realizados con los actores relevantes a lo largo del proceso de evaluacidon de
impactos de normatividades.

2.2. Metodologias de evaluacion y formulacién propuestas

Para la propuesta metodoldgica de esta consultoria, se tomaron como base los planteamientos
expuestos en el numeral precedente. En ese orden de ideas, la siguiente figura ilustra como se
asocian las etapas de la metodologia DNP y la propuesta de este equipo, para evaluar la normativa
vigente, y para formular y evaluar alternativas de regulacién.

Figura 2-2 Comparativo entre la metodologia DNP y la metodologia propuesta

Acfgéssuég&sgsﬁs CONSULTA CON ACTORES RELEVANTES
(Pre-consulta) (Didlogo continuo )

1
l v A4
DISENO DE
IDENTIFICACION DEL DEFINICION DE SELECCION DE i ELABORACION DE IMPLEMENTACION Y
PROBLEMA  [ummmd OBJETIVOS BEEERG  ALTERNATIVAS [ ANALISIS DE IMPACTOS b~ cone) ysion ‘[ MONITOREO

Atributos de la Evaluacién multicriterio
norma NORMA ACTUALY
CRITERIOS ALTERNATIVAS

Formulacion de
Preconsulta Talleres con entidades y alternativas de
agremiaciones regulacion Encuestas (400)

Evaluacion de la nor iva vi Formulacién y evaluacién de alternativas de regulacién

REPORTE DE CONSULTA
CON ACTORES
RELEVANTES

Fuente: elaborado a partir de “Guia metodoldgica de analisis de impacto normativo” del DNP (2015)
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2.2.1. Metodologia de evaluacién de la normatividad vigente

La evaluacién de la normatividad vigente, comprende la primera parte del proceso que se ilustra en
la Figura 2-2, en la que se busca evaluar el cumplimiento de los objetivos planteados en la
regulacidn. Esta evaluacion se efectuara con base en dos insumos fundamentales: un analisis de tipo
cualitativo, a partir de informacién que se recoja con actores relevantes y un andlisis de tipo
cuantitativo a partir de informacién secundaria. Este analisis se efectuara para cada componente,
tomando como referencia una lista de criterios de evaluacién que describen en detalle en el numeral
6.4.2 de este documento. Estos criterios de evaluacion de la norma, son producto de la revision de
experiencias nacionales e internacionales, que estan divididos en los tres componentes técnicos
principales sobre los cuales se basa la evaluacidn de la regulacién, y complementados por otros
criterios transversales, de cardcter cualitativo, con el fin de lograr una evaluacién mas integral.

Tabla 2-1 Listado de criterios para evaluacién de la norma

Emisiones atmosféricas

Componente ambiental Tecnologia de vehiculos

Vinculacién a programas de autorregulacion

Tiempos de entrega

Componente logistico Costos de operacion

Nivel de servicio

Tiempo de viaje

Infraestructura de las vias (estado de la capa de rodadura, la geometria de

Componente de trénsito y las vias y la sefializacion )

transporte
Seguridad vial
Presencia de autoridades y control
Definicion de valores objetivo para indicadores
Definicion de mecanismos de seguimiento
Inclusion de tiempo de transicion para implementacion
Otros

Lenguaje positivo

Fomento de buenas practicas

Limitacion de las excepciones

Fuente: elaboracién propia

En esta etapa de evaluacién de la normatividad, se tienen planeados dos momentos estratégicos
para recibir retroalimentacion sobre la regulacion con actores claves: una preconsulta y un taller.

La consulta con actores relevantes, que corresponde a la etapa de preconsulta, se convierte en un
insumo fundamental del diagndstico, mas precisamente de la identificacidn del problema.
Asimismo, el taller previsto con entidades, gremios, universidades u otros actores claves, nos
ayudard a evaluar la normativa vigente, mediante una serie de criterios, que ellos mismos
ponderaran mediante mesas de trabajo.
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De manera adicional, se tiene previsto unos focus group, como insumo de caracterizacién de las
principales cadenas de abastecimiento, a partir de la identificacion de los rasgos logisticos y
relaciones entre los actores sobre la base de informacidn sobre sus operaciones y sus actividades
en el territorio.

Los productos de estas consultas con actores relevantes serdn un primer insumo para la evaluacion
de la normatividad vigente. Estos resultados se complementardn con trabajo al interior del equipo,
gue se encargara de realizar una linea base de los criterios propuestos, para evaluar la normativa.
Acto seguido, tal como se describe en detalle en el capitulo 5, se hard una evaluacion del
cumplimiento de los objetivos de la normativa vigente, desde cada uno de los componentes
técnicos.

2.2.1. Metodologia para la formulacion y evaluacion de alternativas de regulacion

La metodologia de formulacidn y evaluacién de alternativas de regulacién, corresponde a la segunda
parte de la metodologia DNP, tal como se aprecia en la segunda barra gris de la Figura 2-2. La
propuesta para formular y evaluar las alternativas de regulacién, inicia con la formulacién de
escenarios, teniendo en cuenta los resultados y principales hallazgos, tanto de la preconsulta, como
de los talleres con gremios, universidades, entidades u otros actores claves. En esta primera etapa
se plantearan tres escenarios de regulacién que seran concertados con el equipo supervisor de
Secretaria Distrital de Movilidad.

A partir de estos escenarios, se disefiaran unos instrumentos de toma de informacion, tipo
encuestas presenciales, que se llevaran a cabo durante unas tres semanas, con el fin de evaluar los
escenarios de regulacion propuestos, desde la perspectiva de los generadores, transportadores y
receptores de carga.

La evaluacidon de estos escenarios de regulacidon también se hard desde el componente ambiental,
logistico y de transporte, tomando como referencia los criterios presentados en la Tabla 2-1, de tal
forma que estos resultados sean comparables con los de la evaluacién de la normatividad vigente,
descrito en el numeral anterior. Para esta evaluacidn se emplearan unos modelos de transporte,
logistico y ambiental, cuyos resultados serdn insumo para el andlisis multicriterio que permitira
comparar cada uno de los escenarios y seleccionar asi la alternativa mas adecuada para los objetivos
definidos. La descripcion detallada de esta metodologia se aprecia en el capitulo 6.
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En esta seccién se presenta el marco normativo nacional, distrital y de municipios aledafios, asi
como un normograma, como insumos fundamentales para la comprensiéon de las regulaciones

vigentes que enmarcan este ejercicio.

3.1. Marco normativo nacional y distrital

CONTENIDO DE LA DISPOSICION

Conforme el art. 24, todo colombiano, con las
limitaciones que establezca la ley, tiene
derecho a circular libremente por el territorio
nacional.

Los articulos 79 y 80, establecen que todas las
personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano y consagran la obligacion del
Estado de planificar el manejo vy
aprovechamiento de los recursos naturales
para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion; por
lo que debera prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, e imponer las
sanciones legales y exigir la reparacion de los
dafios causados.

El art. 365. C.P. establece el deber del Estado
de asegurar la prestacion eficiente de los
servicios publicos, mantendra su regulacién,
control y vigilancia

AMBITO TEMATICAS
TERRITORIAL
CONSTITUCION POLITICA Nacional Movilidad
DE COLOMBIA
Control
ambiental
LEY 105 DEL 30.12.1993 Nacional Disposiciones
“Por la cual se dictan Generales de
disposiciones basicas sobre Transporte
el transporte, se Publico
redistribuyen competencias
y recursos entre la Nacién y
las Entidades Territoriales,
se reglamenta la planeacién
en el sector transporte”

Ordena al Gobierno Nacional establecer los
lineamientos para que el transporte de carga
se lleve a cabo bajo condiciones de seguridad
y eficiencia.

Dispone que el transporte de carga serd
prestado por personas naturales o juridicas
debidamente autorizadas por las autoridades
y que el Gobierno Nacional sera quien regule
su funcionamiento



https://www.bogotajuridica.gov.co/sisjurMantenimiento/normas/Norma1.jsp?i=4125#79
https://www.bogotajuridica.gov.co/sisjurMantenimiento/normas/Norma1.jsp?i=4125#80
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CONTENIDO DE LA DISPOSICION

Asigna al Gobierno Nacional la potestad de
establecer las condiciones técnicas y de
seguridad para la prestacién del servicio y a las
autoridades de transito su control.

Establece cudles son las vias que hacen parte
de la infraestructura distrital- municipal de
transporte.

LEY 336 DEL 20.12.1996
“Estatuto  General del
Transporte”

Nacional

Disposiciones
Generales de
Transporte
Publico

Control y
sancion

Impone que en toda regulacion del transporte
publico, las autoridades competentes exigiran
y verificardn las condiciones de seguridad,
comodidad y accesibilidad requeridas para
garantizar la eficiente prestacion del servicio.
Categoriza al servicio de transporte publico.
Como un servicio publico esencial.

Dispone las condiciones de creacidon vy
funcionamiento de las empresas de transporte
publico y establece las condiciones que deben
exigir las autoridades de transporte para la
prestacion del servicio publico de transporte y
las condiciones para la operacion de los
equipos.

Establece que los equipos destinados al
servicio publico de transporte en cualquier
modo, deberan cumplir con las condiciones de
peso, dimensiones, capacidad, comodidad, de
control grafico o electrénico de velocidad
mdxima, de control a la contaminaciéon del
medio ambiente, y, otras especificaciones
técnicas, de acuerdo con lo que se sefiale en el
Reglamento respectivo.

Establece sancidon de multa de 1 a 700 SMLMV
cuando se compruebe que el equipo de
transporte excede los limites permitidos sobre
dimensiones, peso y carga.

Dispone que se debera realizar inmovilizacion
o retencién de los vehiculos cuando se
compruebe que el equipo excede los limites
permitidos sobre dimensiones, peso o carga,
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AMBITO TEMATICAS CONTENIDO DE LA DISPOSICION

TERRITORIAL

asi como cuando se detecte que el equipo es
utilizado para el transporte de mercancias
presuntamente