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PREFACIO

El proyecto relativo a los efectos de los subsidios y las diversas modalidades de fiscalizacién y organiza-
cién de los sistemas de transporte piiblico urbano en América Latina, cuyos principales resultados se dan
a conocer en el presente informe, fue llevado a cabo por la Divisién de Transporte y Comunicaciones de
la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL), entre noviem-
bre de 1988 y diciembre de 1991. En su realizacién se tuvieron presentes algunos trabajos anteriores
sobre el mismo tema, particularmente una encuesta acerca del transporte publico en ciudades de América
Latina y el Caribe, realizada mediante un cuestionario en 1988.

Con anterioridad a la celebracién de un seminario regional sobre los aspectos institucionales del trans-
porte mediante autobuses en ciudades de América Latina, que tuvo lugar en la sede de la CEPAL en
Santiago de Chile, del 13 al 15 de noviembre de 1991, se distribuy6 a los participantes una versién preli-
minar del informe. Como resultado de las observaciones formuladas por éstos se introdujeron algunas
modificaciones, las cuales se incorporaron en esta versién final del informe. Al mismo tiempo, se apro-
vechd la oportunidad para actualizar algunas de las informaciones allf proporcionadas.

El proyecto comprendi6 la preparacién de estudios de casos sobre diez ciudades, a saber: Bogotd
(consultor principal Jorge Acevedo), Brasilia (Willian Aquino), Buenos Aires (Olga Vicente y Patricia
Brennan), La Habana (Humberto Valdés), La Paz (Johnny Sanjinés), Lima (Augusto Dall’Orto), Ciudad
de México (Victor Islas), Quito (César Arias), Santiago (Oscar Figueroa) y Sdo Paulo (José Generoso
y Jodo Corréa). Los informes pertinentes, que no han sido editados Y que se encuentran en espafiol o
portugués, pueden solicitarse a la Divisién de Transporte y Comunicaciones de la CEPAL.

La CEPAL desea expresar su reconocimiento al Gobierno de la Repiblica Federal de Alemania por
su apoyo financiero, sin el cual habrfa sido imposible avanzar m4s all4 de una investigacién superficial
del tema estudiado. El Gobierno de Alemania ha resuelto seguir prestando este apoyo en 1992, con el
propdsito concreto de solventar la realizacién de nuevos seminarios en otras ciudades de la regién, a fin
de difundir los resultados del proyecto, particularmente en aquellos pafses en que sus resultados son mds
pertinentes a corto plazo en la elaboracién de politicas de transporte urbano.



Capitulo |

RESULTADOS, CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES BASICAS

A. REGLAMENTACION Y DESREGLAMENTACION

1. Algunas experiencias existentes

El tipo de reglamentacion al que se hallan sujetos los servicios del transporte colectivo urbano en América
Latina los vuelve en ocasiones excesivamente rfgidos. La red de lfneas no suele adaptarse con la rapidez
requerida por el crecimiento de las 4reas urbanas y al surgimiento de nuevos suburbios. En las dreas ya
desarrolladas, la reglamentacién, junto al af4n de defenderse contra empresas nuevas por parte de las
asociaciones de operadores, suele llevar a que los recorridos existentes no enfrenten competencia, con
los consiguientes efectos adversos para la calidad del servicio.

Suele imponerse el control tarifario, con el fin de proteger a los pasajeros de mds bajos ingresos de
posibles abusos motivados por el afén de lucro de los empresarios del transporte. Sin embargo, esta
politica suscita, a veces, graves problemas a los mismos que pretendfa resguardar, por cuanto desalienta
la inversién en ampliaciones del parque vehicular y la renovacién del material existente. Los operadores
autorizados de autobuses carecen de incentivos para invertir; la calidad del servicio se deteriora, y se crea
un vacfo en el mercado, el que va siendo llenado por los operadores no autorizados. Esto 1ltimo sucede
siempre que las entidades reguladoras no intenten impedirlo, en cuyo caso la situacién se hace ain peor.
Los operadores no autorizados cobran a usuarios de bajos ingresos tarifas elevadas, por servicios de
transporte que suelen ser poco confiables, a veces inseguros y siempre incémodos.

En algunos casos, el Estado decide llenar en parte ese vacfo asumiendo directamente la tarea de
operar los servicios del transporte, con resultados lamentables y predecibles. La empresa estatal suele
estar mal administrada, con costos excesivos que no llegan a ser cubiertos por los ingresos operacionales;
surgen dificultades para adquirir repuestos; el mimero de autobuses retirados de circulacién aumenta de
mds en mds; las empresas suelen trabajar con exceso de personal y la relacién personal/autobis en opera-
cién aumenta, en ocasiones a niveles grotescos; y aquellos autobuses que la empresa consigue operar
viajan atochados, lo cual aumenta a su vez la demanda de repuestos para cajas de cambios, embragues,
sistemas de suspensién, amortiguadores y asf sucesivamente, demanda que la empresa no puede financiar.
Tarde o temprano, independientemente de sus tendencias polfticas, el gobierno comienza a considerar
cualquier opcién a su alcance para desembarazarse del problema, vendiendo la empresa o cediéndola al
sector privado u a otra rama del gobierno.

Muchas de las deficiencias del transporte publico en América Latina pueden atribuirse a la existencia
de una reglamentacidn excesiva o equivocada.

Se puede afirmar asimismo que la desreglamentacién excesiva o errénea tampoco redunda en una me-
jora significativa, como queda dicho en el capftulo VII. La desreglamentacién inadecuadamente meditada
se traduce en: i) tarifas elevadas; ii) aumento desmesurado de la oferta; iii) autobuses (y otros vehfculos
destinados al transporte piiblico) de capacidad demasiado reducida; iv) congestién producida por estos

vehfculos; y v) al final, un intento desesperado de equilibrar las cosas, con el consiguiente riesgo de
empeorarlas.

Es evidente que deben evitarse los peligros de equivocaciones tanto en la reglamentacién como en
la desreglamentacién.
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2. Una reglamentacion mejor aplicada

En épocas pasadas, la reglamentaci6n aplicada al transporte urbano en América Latina se ha visto perjudi-
cada por actitudes de las autoridades que han procurado, por una parte, proteger a los operadores del
transporte de una competencia excesiva, y, por otra, resguardar a los pasajeros de los posibles perjuicios
del afdn de lucro de empresarios no sujetos a competencia, la que no existe precisamente porque la poli-
tica gubernamental no permite servicios de transporte alternativos.

Las autoridades de gobierno deberfan tomar conciencia de que la competencia en sf no es nociva. Una
manera de lograrlo, manteniendo los elementos bésicos de la reglamentacion, serfa la de licitar cada cierto
nimero de afios los permisos para operar en determinados recorridos. La calidad exigida al servicio en
cuestién quedarfa especificada en las bases de licitacién (recorrido, frecuencias, horario de operacidn,
tamafio de los vehfculos, etc.) y se seleccionarfa al operador que ofreciera las tarifas mds baratas. El
sentido comtin sugiere e tales servicios deberfan ser vueltos a licitar cuando los autobuses que operasen
en cada uno de ellos llegaran al final de su vida util, pero ello no serfa preciso en una ciudad grande, que
contara con un mercado activo de autobuses nuevos y usados.

El crecimiento del parque de buses, el que fue producto de la desreglamentacion, dejo
completamente copadas las dos pistas exclusivas para ellos en la avenida Bernardo
O'Higgins de Santiago de Chile.
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Por otra parte, la buena reglamentacion requiere de inspectores eficaces y en nimero suficiente. No
tiene sentido elaborar reglas cuya su aplicacién no puede garantizarse. Podrfa estudiarse la manera de
incluir a las agrupaciones de usuarios en el sistema de supervision; es decir, comprometer en esa labor
a la misma gente para cuyo beneficio se crea una buena parte de la reglamentacién.

La reglamentacién adecuada supone buenos procedimientos de planificacién de recorridos. Es verda-
deramente indispensable para ello desarrollar modelos de simulacién del mercado del transporte urbano,
que funcionen computacionalmente y que se basen en las matemdticas. S6lo asf se puede optimizar la red
de Ifneas existentes (con sus frecuencias y otras caracterfsticas) y mantenerla en esta condicién. Las ciuda-
des evolucionan y necesitan redes de transporte que acompatien dicha evolucion. Si un determinado grupo
de usuarios o una empresa de autobuses sugiere la posibilidad de operar en un nuevo recorrido o la modi-
ficacién de uno ya existente, las autoridades deberfan poder determinar qué efectos tendrfa el cambio
sugerido en los recorridos vigentes. Si se otorga a un operador cualquiera la concesién para efectuar el
servicio desde A a C a través de B, y luego se sugiere otro recorrido para unir A y C a través de D, el
operador en cuestion podrfa tener justo derecho a reclamar una compensacion por la pérdida de ingresos
consiguiente.

La buena reglamentacién exige también sensatez en la fijacién de tarifas. Las autoridades deben partir
por reconocer algo fundamental, es decir, las tarifas reducidas generan servicios de baja calidad. A la
larga, los operadores del sector privado no pueden subsistir si sus ingresos brutos no cubren sus costos
en el largo plazo. Las autoridades pueden optar entre un abanico de posibilidades, que van desde las que
juntan tarifas elevadas con bajos coeficientes de ocupacién de los buses, redes de recorridos de alta den-
sidad y servicios frecuentes, hasta las que comprenden bajas tarifas y servicios infrecuentes de buses
atochados que operen s6lo en las principales avenidas.

3. Una desreglamentacién mejor aplicada

El mercado del transporte urbano difiere de otros mercados, principalmente porque es diffcil para los
usuarios obtener informacién adecuada sobre los servicios disponibles y por los efectos externos de dichos
servicios, en especial la congestién y la contaminacién ambiental. Si un mercado de esa fndole se somete
a desreglamentacién sin tomar en cuenta tales imperfecciones, el resultado no serd socialmente dptimo.
Los efectos externos pueden llegar a internalizarse mediante los precios u otras medidas, pero el problema
de la informacién es m4s diffcil de resolver.

Si el mercado estd desreglamentado y se cobran distintas tarifas para viajar en los diferentes auto-
buses, los pasajeros que esperan en cada parada no estdn en posicién de hacer elecciones racionales res-
pecto a qué autobis abordar, a menos que sepan cugles son las tarifas, las tasas de ocupacién y las horas
de llegada previstas de los buses de los recorridos que se aproximan a sus destinos, buses que, a menudo,
ven su programacion entorpecida por la congestién del transito. Hasta el momento no ha surgido ninguna
solucién técnica a este problema, y parece poco probable que surja en el futuro inmediato (aun cuando
habrd de aparecer alguna vez). La falta de informacién de los pasajeros exacerba la tendencia de los
mercados del transporte urbano desreglamentado a ofrecer servicios excesivamente frecuentes a un
elevado costo para el usuario.

Si no se hacen recaer los efectos externos de 1a congestién y la contaminaci6n sobre los operadores
del transporte (quienes los traspasardn a su vez a su clientela), se reforzard m4s avn la tendencia al exceso
de oferta. Los servicios se volverdn demasiado frecuentes y los buses demasiado pequefios. Para contra-
rrestar la tendencia, deberfa exigirse a los autobuses que pagaran la congestién que ocasionan, mediante
alguna modalidad para establecer pagos por transitar en vfas urbanas, Serfa inconcebible, sin embargo,
forzar a los pasajeros de la locomocién colectiva a pagar por la congestién y la contaminacién que sus

viajes provocan sin hacer lo correspondiente con los usuarios de automdviles particulares, cuyos ingresos
son superiores.
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Debe, pues, concluirse que la desreglamentacién deberfa ir acompaiiada de la aplicacién de cobros
por el trdnsito en vfas urbanas sujetas a los efectos externos sefialados.

B. LAS FORMAS DE ORGANIZACION DEL
TRANSPORTE COLECTIVO

1. El problema bésico

En el drea hispan6fona de América Latina, buena parte del transporte colectivo urbano est4 organizado
en asociaciones de lineas de buses, vale decir, agrupaciones de empresarios que operan conjuntamente
uno o mds recorridos. El grado de integraci6n al interior de tales asociaciones suele ser escaso y cada
propietario goza de bastante independencia; por consiguiente el control ejercido por la asociacién dismi-
nuye. Esto genera una serie de problemas, como las rivalidades entre vehfculos que sirven un mismo
recorrido (en su afdn de alcanzar a las paradas de autobis antes que el contendor), y la adquisicién indivi-
dual, sin las correspondientes rebajas cuantitativas, de autobuses muy diversos en cuanto a forma, dimen-
siones y calidad. Las asociaciones de este tipo no existen en Brasil, aunque el gobierno municipal de Sdo
Paulo considera (a mediados de 1991) la posibilidad de crearlas.

2. La solucién méas recomendable

Las asociaciones de lfneas de buses presentan miltiples ventajas: estimulan las operaciones del pequefio
empresario, son muy dindmicas, garantizan los servicios del transporte donde existe demanda, y son
eficaces en lo que se refiere a las relaciones personal/vehfculo y kilémetro recorrido/autobis. Sin embar-
g0, como sus miembros se hallan escasamente integrados entre sf, cada propietario cuenta con excesiva
autonomfa, lo que se traduce en: i) servicios que siguen en funciones aun cuando 1a demanda de ellos sea
escasa, pues cada propietario especula con la idea de que sus ingresos totales superen, al final, los costos
directos de operacidn; ii) costos de inversién por autobis superiores a los estrictamente necesarios;
iii) costos de mantenimiento por autobus mds altos que los necesarios; iv) dificultades en las relaciones
y las negociaciones con las autoridades del sector transporte, y asf sucesivamente.

En Buenos Aires, dichos problemas se han resuelto, en gran medida, sin necesidad de una reorgani-
zacion total del sector de transporte por buses. La solucién consisti6, basicamente, en considerar efectiva-
mente a cada vehfculo como una accién de una empresa (es decir, de la asociacién). La empresa admi-
nistra coordinadamente la flota de vehfculos en representacién de sus miembros, como si fueran parte de
una sola entidad, pero en muchos casos cada uno de los socios, vigila al detalle el trato particular otor-
gado a su propio vehfculo, asegurdndose por ejemplo, de que reciba una cuota satisfactoria de operacién
en horas de punta, que no sea retirado por exigencias de mantencién durante perfodos demasiado prolon-
gados, y que haya intervalos razonables entre su propio autobus y el que va adelante.

Ninguna solucién de transporte urbano puede transferirse tal cual de una ciudad determinada a otra
de un pafs distinto. No es aconsejable adoptar mecdnicamente el modelo de Buenos Aires; sin embargo,
cabe al menos plantear que se puede adaptar a otras ciudades de América Latina.

C. EL DILEMA DE LAS SUBVENCIONES

1. La naturaleza del problema

En los pafses industrializados, las subvenciones al transporte piiblico se han traducido en un derroche cre-
ciente de recursos. En América Latina, esta afirmaci6n resulta indemostrable, puesto que no se dispone de
estadfsticas ni estudios controlados al respecto, pero no es aventurado suponer que ocurre algo parecido.
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El otorgamiento de subsidios suele coincidir con la propiedad estatal de los medios de transporte, de
donde surge la posibilidad de que la causa fundamental del despilfarro estribe quiz4s en dicha forma de
propiedad, m4s que en las subvenciones, aun cuando ellas contribuyan al problema. Tal vez sea més justo
afirmar que el problema se relaciona con determinados tipos de subsidios que se han otorgado hasta aquf
(y se otorgan todavfa hoy en México, Quito, Sdo Paulo y otros lugares).

Los subsidios de diversa fndole, aun los relativamente eficaces, resultan caros en términos del costo
de oportunidad, pues los recursos disponibles de los gobiernos latinoamericanos son escasos en relacién
con la magnitud de las necesidades sociales y econémicas a las que deben responder. El dinero que se
ahorra en subsidios al transporte puiblico puede, normalmente, utilizarse de manera provechosa en muchos
otros rubros.

2. ¢Es conveniente subvencionar?

En América Latina la distribucion del ingreso es muy desigual y un alto porcentaje de las familias urbanas
no estd en condiciones de solventar los precios de mercado por la cuota minima de servicios de transporte
por autobis que consume. En muchos lugares, los desplazamientos bdsicos hogar-trabajo y hogar-escuela
pueden llegar a absorber mds del 15% del ingreso de las familias menos favorecidas, Evidentemente, se
hace necesario ir en apoyo de una parte de la poblacién. De no hacerlo, ésta verd limitado su acceso a
las oportunidades laborales y educativas y, en el mediano plazo, su situacién empeorar4.

Como ocurre en otros sitios, la estrategia regional frente al problema ha consistido tradicionalmente
en otorgar subsidios globales a empresas de transporte de propiedad estatal, que ofrecen servicios bdsicos,
a bajo costo para el usuario. Tales empresas han demostrado no ser viables en las condiciones imperantes
en América Latina. Sin embargo, subsiste la necesidad de ayudar a un determinado segmento de la pobla-
cién, y se precisa de criterios mds racionales para hacerlo.

Un problema de los subsidios globales es que benefician a todo aquel que aborda un vehfculo y no
s6lo a los usuarios que efectivamente lo requieren. Constituyen, por ende, intrfnsecamente un derroche.
Para eludir el problema, en Colombia y Ecuador se exige hace afios a los empleadores que bonifiquen
los salarios de los trabajadores, otorgdndoseles asignaciones especiales para cubrir sus necesidades b4sicas
de transporte. Es un recurso sencillo de administrar, pero a la larga existe la tendencia a considerar
dichos montos como parte integral del salario percibido y no hay garantfa alguna de que al final sean
invertidos en su propdsito original. Tampoco alcanzan a los sectores desempleados, ni a la gente que
trabaja en la economfa informal. Aun asf, pueden constituir la solucién mds realista al problema.

En Brasil, existe una variante méds sofisticada del mismo sistema. Consiste en que los empleadores
distribuyan vales transportes (cupones de transporte) a los trabajadores de menores ingresos, en un esque-
ma financiado en parte por los empleadores y en parte por el gobierno (mediante reducciones tributarias).
Es un sistema bastante complejo de administrar (y tampoco beneficia a los trabajadores informales, etc.),
pero es hoy de uso generalizado en las ciudades brasilefias. Es preciso evaluar en detalle sus caracterfs-
ticas antes de sugerir su posible aplicacién en otros pafses de la regidn.

En el Reino Unido, las autoridades a nivel local estdn facultados para licitar aquellos servicios
inviables desde el punto de vista econémico aunque provechosos en términos sociales, y tienen la obliga-
cién de aceptar la mejor oferta para gestionarlos al nivel de calidad especificado en los documentos de
licitacién. El sistema brit4nico redunda, de este modo, en una red subvencionada que se superpone a otra
de fndole comercial. En la préctica, garantiza la existencia de 1os servicios requeridos, posibilita la libre
competencia para gestionarlos y permite reducir el monto total de los subsidios. Pero es, a la vez, un
sistema algo complicado de administrar y es necesario estudiarlo en profundidad antes de sugerir su apli-
cacién en América Latina.
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3. Tarifas rebajadas

En América Latina, suele exigirse a las empresas transportistas particulares y a las del sector piblico
que transporten a los escolares, y a veces también a los jubilados, a una tarifa rebajada. En ocasiones,
se las obliga a transportarlos gratuitamente. En algunos pafses, el cuerpo de policfa, el personal militar,
los empleados del servicio de correos y otras entidades gozan de iguales prerrogativas. Asf y todo, son
contados los casos en los que el organismo de gobierno que establece las tarifas rebajadas se preocupa
de compensar a las empresas del transporte por las consiguientes pérdidas directas. Son los restantes
pasajeros los que, indirectamente, pagan el costo, ya sea a través de tarifas mds altas o servicios de peor
calidad. Puede que existan buenas razones para conceder rebajas tarifarias a determinados sectores, pero
nada justifica que sean los demds usuarios quienes terminen financidndolas.

Una adecuada compensacién deberfa tener en cuenta la elasticidad de la demanda de viajes, esto es,
reconocer que las tarifas mds bajas atraen mds pasajeros. Este criterio se toma en cuenta en el Reino
Unido, pero ello constituye una sofisticacién de segundo orden que a menudo se pasa por alto. Para com-
pensar en forma apropiada a los operadores, en los casos en que se hallan generalizadas las tarifas reba-
jadas, tendrfan que realizarse asimismo encuestas para estimar la cantidad de pasajeros que viaja con tarifa
reducida en cada recorrido; esta es una complicacién que deberfa evitarse, en la medida de lo posible.

El propdsito bésico de favorecer a los escolares con tarifas rebajadas es garantizarles el traslado a la
escuela sin recargar los presupuestos familiares. Por lo tanto, serfa perfectamente posible otorgar a cada
escolar un pase que lo autorizara a viajar en una lfnea determinada de autobuses, a la cual podrfa reem-
bolsdrsele mds tarde el costo de esa rebaja, sin necesidad de complejas operaciones matemdticas o engo-
rrosos procedimientos administrativos. La distribucién de los escolares por recorrido es bastante mds
variada que la de las personas jubiladas, o que buena parte de las restantes categorfas favorecidas. A
todas estas ultimas se les podrfa conceder un pase utilizable en la totalidad de las lfneas; la compensacién
consiguiente se otorgarfa a todas las empresas del transporte y corresponderfa a una tasa uniforme segun
los asientos-kil6metros ofrecidos. En caso que el gobierno pretendiera otorgar a tales usuarios el traslado
gratuito, 1a tasa en cuestién serfa igual al producto de los ingresos tarifarios de cada empresa por el coefi-
ciente entre el mimero estimado de viajes que hicieran en todos los recorridos considerados en conjunto
y la cantidad de pasajeros adscritos a la tarifa regular).

D. EL CONTROL TARIFARIO

1. La conveniencia de controlar las tarifas

En cualquier mercado (ya sea el del transporte urbano, del servicio telefénico, el del suministro de agua
0 algin otro) donde imperen normas que otorgan a quienes operan dentro del sector privilegios cuasi-
monopdlicos, debe ser obligatorio en la practica controlar los precios que se cobran, para evitar que la
situacién sea aprovechada en beneficio de los ofertantes. En el caso particular del transporte colectivo
urbano, aun cuando la oferta no esté controlada, hay argumentos a favor del control tarifario, para evitar
que las tarifas suban a niveles anormalmente elevados, acompafiados de una excesiva ampliacién de la
flota vehicular y por consiguiente, tasas de ocupacién demasiado bajas (como puede ocurrir, de hecho,
en condiciones de absoluta desreglamentacién). En pocas palabras, el control tarifario es necesario en
condiciones de control de oferta y puede llegar a ser conveniente incluso cuando la oferta estd desregla-
mentada. En uno u otro caso, la medida se justificarfa en tanto permite a las autoridades del sector asegu-
rarse de que el mercado produce la relacién que se desee entre la calidad del servicio y los costos para
el usuario.
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2. El control tarifario con fines politicos

En Ia historia del transporte publico en América Latina abundan los casos en los que se han fijado las
tarifas del sector por razones de conveniencia polftica y no en funcién de criterios técnicos o econémicos.
Con fines electoralistas, suelen imponerse tarifas muy bajas, que no permiten a los operadores cubrir sus
costos de operacion en el largo plazo, a tasas de ocupacién razonables. En épocas previas a las eleccio-
nes, las tarifas rara vez se incrementan, lo cual, teniendo en cuenta los fndices inflacionarios de América
Latina, implica un deterioro en términos reales. Si tras las elecciones se tomaran medidas compensatorias,
no habrfa daiio de cardcter permanente, pero el gobierno entrante no siempre decide tomarlas. En algunos
pafses de la regidn, las tarifas se han mantenido durante varios afios por debajo de los costos de operacién
de largo plazo, lo cual ha repercutido en el fenémeno de desinversién a que se hizo referencia a inicios
del capftulo.

Los operadores del transporte han llegado a desconfiar de los organismos que fijan las tarifas, y han
reaccionado falseando las cifras en sus solicitudes a las autoridades, exagerando sus costos de operacién
y subestimando, al mismo tiempo, el mimero de pasajeros. Esto brinda a los organismos estatales motivos
suficientes para no conceder las alzas que se les solicitan. Entre los efectos que esta mutua desconfianza
genera en la regi6n, donde imperan altos fndices de inflacién est4n los reiterados paros de los operadores
del transporte y la destruccién de autobuses por parte de usuarios airados, que en tales circunstancias
suelen reaccionar en forma descontrolada.

El problema de 1a fijacion de tarifas debe dejar de remitirse al campo polftico. Es necesario elaborar
férmulas de cardcter técnico en este terreno, y proceder a aplicarlas mediante entidades también técnicas.
Dicho sea de paso, esto es fcil de sugerir pero ciertamente diffcil, aunque no imposible, de llevar a la
préctica, porque exige la creacion, por ley, de tribunales independientes, férmulas bien definidas de esti-
macién de costos y encuestas periédicas para contabilizar el mimero de pasajeros que transporta cada
vehfculo.

3. La fijacién de tarifas y sus efectos en
la calidad del servicio

Siempre que las tarifas bajen (o suban) en relacién a los costos de operacién del transporte, la calidad
del servicio disminuir4 (0 mejorar4), a menos que se aumenten (o se reduzcan) los ingresos de los opera-
dores mediante subvenciones compensatorias (0 impuestos). Si las tarifas fueran bajas, la tinica forma de
que los operadores podrdn cubrir sus costos serd transportando a un mayor mimero de pasajeros por
autobus, lo que se traducirfa en vehfculos atestados y servicios infrecuentes. Si las tarifas subieran, yel
acceso al mercado no estuviera limitado por la excesiva reglamentacién, los coeficientes de ocupacién
tenderfan a la baja, hasta que cada empresario del sector percibiera sélo utilidades normales. En Santiago,
el alza de las tarifas reales, fruto de la polftica de desreglamentacién aplicada, est4 relacionada en hasta
un 97% con la cafda en la media de viajes por bus durante el perfodo entre 1977 y 1988 (véase el grifi-
co 1). El coeficiente de correlacién inversa entre el valor anual de las tarifas reales y los viajes por bus
en el mismo perfodo es 0.97. En todas las ciudades donde existe fijacién de tarifas, las autoridades deben
adquirir plena conciencia de que las tarifas y la calidad del servicio son variables directamente relaciona-
das entre sf, y que se presentan diversas opciones politicas, en un continuo donde se hallan representadas
las distintas tarifas y los diferentes niveles de calidad. En lugares donde los ingresos medios de la pobla-
cién son bajos y los fondos piblicos insuficientes para costear los subsidios, puede convenir optar por
tarifas reducidas y niveles de inferior calidad. En los barrios acomodados, es posible que los usuarios
prefieran pagar tarifas elevadas, a cambio de mejores servicios.
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Gréfico 1

SANTIAGO DE CHILE: UTILIZACION
DE AUTOBUSES
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4. Estructuras tarifarias y mecanismos de recaudacion

En la mayorfa de las ciudades latinoamericanas, la norma consiste en cobrar una tarifa tinica en toda la
ciudad, en todos los recorridos y, por lo general, a cualquier hora del dfa. A veces se permite cobrar un
recargo por la noche, los dfas domingo o los festivos. También en ocasiones, se permite a los servicios
de superior calidad cobrar tarifas mds elevadas (véase mds adelante). Pero es raro encontrarse con estruc-
turas tarifarias que relacionen la cifra que se paga con la distancia recorrida. Asimismo, son infrecuentes
las estructuras que permiten el cambio de un autobis a otro sin el pago de un nuevo pasaje.

El sistema de tarifa vinica tiene varias desventajas: implica, de manera inevitable, una forma de sub-
sidio cruzado; los operadores se muestran reacios a cubrir los itinerarios de mayor extensién y escasa
rotacion de pasajeros; el sistema resulta cada vez més ineficaz, a medida que la ciudad va creciendo; la
tarifa dnica complica la integracién con el tréfico ferroviario (metro o tren subterrdneo), y asf sucesiva-
mente. A pesar de todo, con los autobuses operados por una inica persona y las dificultades de inspecci6én
existentes, el sistema de tarifa \inica ha acabado imponiéndose.

Recientemente ha surgido un interés por sistemas de cobro mé4s avanzados desde el punto de vista
tecnolégico, que funcionan con tarjetas electrénicas. En la actualidad, ha comenzado a implantarse un
sistema de esta naturaleza en Cdrdoba, Argentina; otro similar se estd evaluando en la capital del pafs,
Buenos Aires, y se empieza a considerar una posibilidad semejante en Santiago de Chile. No es dema-
siado costoso en relacién a sus beneficios, entre los cuales se cuentan: la minimizacién del subsidio
cruzado, la facilitacién de la integracion tarifaria en ciudades en que existen muiltiples operadores; y la
eliminacion o drdstica reduccion de la cuota de pasajeros que no pagan, y otras ventajas. Las autoridades
del transporte y las asociaciones de operadores de otras ciudades deberfan observar con atencion el experi-
mento que se lleva a cabo hoy en Cérdoba.
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E. {QUE HACER CON LAS EMPRESAS PUBLICAS
DEL TRANSPORTE?

1. La eficiencia relativa de las empresas
publicas del transporte

Como ya se dijo a comienzos del capftulo, la experiencia de las empresas puiblicas del transporte en
América Latina ha sido bastante adversa (véase el capftulo VI). Suelen funcionar en forma muy inefi-
Ciente, sea su gestién local o nacional, aun cuando podrfa suponerse que las administradas a nivel local
debieran responder en mejor forma a las demandas de la ciudad en que operan y evitar una superposicién
innecesaria de funciones administrativas. Es dificil, con todo, no arribar a la conclusién global de que
serfa preferible suprimir la oferta estatal de transporte autobusero. En varios pafses de América Latina,
los gobiernos centrales y regionales de las m4s diversas tendencias politicas han llegado a una conclusién
similar. Los argumentos a favor del cierre de tales empresas no son una cuestién polftica sino, en rigor,
un problema de asignacién eficiente de los recursos.

2. El cierre de las empresas publicas del transporte

Hay varias formas de poner fin a una empresa de transportes del sector puiblico. Una de las m4s intere-
santes, aplicada de manera exitosa en Buenos Aires al comienzo de los afios sesenta, consiste en traspasar
los autobuses a los trabajadores, en lugar de desahucios. Esto convierte a los antiguos trabajadores de la
entidad estatal en pequefios empresarios y a las empresas publicas insolventes en una versién embrionaria
de las asociaciones de Ifneas de buses al estilo bonaerense, las que han llegado a convertirse en un modelo
de eficiencia.

F. LOS OPERADORES ILEGALES Y EL LIBRE
ACCESO AL SECTOR TRANSPORTES

1. El rol de los operadores ilegales en el
sistema de transporte publico

Como queda dicho, los operadores ilegales existen debido a que, por una u otra razén, los operadores
efectivamente autorizados no ofrecen el espectro completo de servicios de transporte que la ciudad
requiere. En los barrios periféricos de algunas ciudades y en toda el drea geogréfica de otras, los opera-
dores no autorizados han llegado a constituir un servicio casi indispensable para la poblacién. Vale decir
que, sin ellos, la gente tendrfa considerables problemas para trasladarse de un punto a otro de la ciudad.

2. El problema de los operadores ilegales

Con frecuencia, los operadores ilegales representan una forma de competencia desleal para los que sf
estdn autorizados. Al carecer de existencia legal, no pagan impuestos; quienes conducen dichos vehfculos
no gozan de los beneficios laborales o de la seguridad social; y los vehfculos que utilizan estdn, por lo
general, en condiciones no aptas para el transporte de pasajeros. En virtud de ello, lo habitual es que los
servicios ilegales puedan funcionar con costos m4s bajos que los de los servicios formalmente autorizados.
Las tarifas de los operadores ilegales son en ocasiones excesivamente altas, por la propia naturaleza de
los recorridos en que operan (por ejemplo, en senderos en pendiente y sin pavimentar de los barrios peri-
féricos) y, a veces, porque los propios operadores estdn coludidos entre sf. Al no tener el derecho legal
a operar, existen pocos incentivos para que los propietarios de los vehfculos inviertan en mejorar la cali-
dad de los servicios que ofrecen.
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Esta camioneta “informal” de Santa Fe de Bogoté ilustra el mal estado mecdnico de algunos
vehiculos; éste tiene un problema en la suspension trasera, que el dueio trata de arreglar
entre vigjes.

3. ¢Qué hacer con ellos?

Los operadores ilegales suelen responder a una necesidad real. De no existir dicha necesidad, serfa poco
probable que se mantuvieran. Esto constituye un argumento muy poderoso para tolerar su existencia.
Muchos de los problemas que suscitan podrfan resolverse simplemente por la vfa de legalizarlos y, junto
con ello, exigirles que se sometan a las mismas leyes y reglamentaciones que se aplican a los operadores
previamente autorizados. Al hacerlo: i) se estarfa garantizando la seguridad del publico; ii) desaparecerfa
la competencia desleal con los operadores autorizados, y iii) los procedimientos habituales para la fijacién
de tarifas alcanzarfa a los operadores anteriormente marginados.

Es posible legalizar, sin costo polftico, a quienes operan sin autorizacién dentro del sector transportes.
Los usuarios quedardn satisfechos, pues ello garantizarfa la continuidad de los servicios de los cuales
dependen, y los operadores ilegales estardn complacidos por las mismas razones. En cuanto a los opera-
dores previamente autorizados, no tendrfan que enfrentarse a ningdn aumento real en la cifra de competi-
dores dentro del negocio y, por el contrario, saldrfan beneficiados por el hecho de que esa fraccién de
la competencia no gozarfa de ventaja alguna en cuanto a sus costos de operacion.
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4. El problema fundamental del ingreso al mercado

Sino hubiera restriccién alguna en cuanto a la participacin en el mercado del transporte, no habrfa tam-
poco operadores ilegales. De todas formas, cabe preguntarse si tiene sentido que exista algin género de
restricciones para los potenciales operadores dentro del sector.

Se llega a la conclusién de que las vinicas restricciones al libre acceso a dicho mercado deberfan ser
las siguientes: i) todos los operadores del sector deberfan adaptarse a.la legislacién vigente en lo que
se refiere a horarios de trabajo de los choferes, seguridad de los vehiculos, requisitos técnicos de los
mismos, impuestos y normas de ordenamiento del transito; y ii) los usuarios de las diversas vias debe-
rfan compartir equitativamente los costos externos del sector en términos de congestién urbana y de
contaminacién en sus diversas formas. Durante afios, los operadores del transporte han logrado persuadir
a los diversos gobiernos de que sus actividades son diferentes a otras de venta al por menor (como la
comercializacién de revistas, radios o relojes), y han indicado a los poderes piiblicos la necesidad de
protegerlos, a diferencia de otros servicios, de la amenaza que representa la competencia. Por su parte,
los gobiernos han hecho escasos intentos de contradecir su argumentacién, quizds porque una ciudad
cualquiera puede seguir funcionando varios dfas aunque sus habitantes no puedan ya adquirir revistas,
radios o relojes, mientras un paro del transporte colectivo significa un costo econémico y social mucho
mayor. Sin embargo, el valor actual neto de tolerar indefinidamente costos del transporte urbano algo m4s
altos de lo necesario puede ser, a la larga, superior que el de enfrentar costos muy superiores durante un
perfodo de tiempo limitado.

G. UN ABANICO DE SERVICIOS DEL TRANSPORTE
QUE REFLEJE LA DEMANDA

1. La demanda de servicios de transporte en
las ciudades latinoamericanas

La distribucién del ingreso en las ciudades latinoamericanas es muy desigual. Si bien muchos de los inte-
grantes de grupos familiares de altos ingresos no viajan nunca en autobis, el poder adquisitivo de quienes
efectivamente lo hacen es también muy diverso, en especial cuando se lo compara con ¢l de Europa o
América del Norte. Esto exige un abanico de servicios del transporte mucho mayor que el requerido en
las ciudades del mundo industrializado.

El hecho de brindar al publico servicios de diferentes categorfas estd relacionado, asimismo, con la
necesidad de adoptar cuantas medidas sean necesarias, y econémicamente viables, para reducir el uso de
automgéviles particulares en las dreas congestionadas o contaminadas, reorientando al publico hacia moda-
lidades que generen costos externos inferiores por viajero. Muchas veces se ha sobreestimado la capacidad
del transporte publico para atraer al automovilista particular; sin embargo, ha habido en la propia
América Latina algunos casos en que esa capacidad efectivamente se ha manifestado.

2. Posibles enfoques del problema

En una de las capitales latinoamericanas, un intento de conjugar la calidad y el costo de los servicios del
transporte colectivo con la demanda ha dado pie a once categorfas diferentes de vehfculos, todas ellas
sujetas a diversas tarifas. Con esto se pretende no s6lo brindar servicios para todos los gustos y presu-
puestos, sino ademds crear incentivos financieros para que los empresarios del transporte reemplacen los
vehfculos antiguos, cuyas tarifas son inferiores a las fijadas para los nuevos. (Con tanta diversidad, quizds
se pueda crear también un elemento de confusién.)
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Este bus ejecutivo opera en Brasilia, una de varias ciudades brasilefias donde se puede
encontrar este tipo de servicio.

La exigencia bdsica es la de ofrecer un transporte de calidad superior a viajeros de altos ingresos,
algunos de los cuales emplearfan su propio automévil si no dispusieran de ese servicio. Se trata, por otra
parte, de ofrecerlo en varios recorridos, en especial en los barrios de mayores ingresos. Y no deberfa ser
un servicio significativamente m4s rentable que el de los autobuses regulares, porque de lo contrario
podrfa alentarse a los operadores a abandonar los servicios de las categorfas habituales. En una ciudad
determinada, s6lo se concede autorizacién para operar autobuses de lujo si el aspirante estd ya operando
otros servicios de autobuses regulares en ese mismo recorrido. Los servicios de la categorfa superior
deberfan, con toda probabilidad, quedar a cargo de vehiculos comparativamente mds pequefios, capaces
de ofrecer servicios frecuentes y desplazarse con rapidez por entre el tréfico congestionado.

Con todo, no es preciso especificar el tipo de vehfculo que deberfa operar en tales servicios. Lo funda-
mental es que se permita la existencia de unos servicios de mayor calidad, autorizdndolo a cobrar tarifas
superiores. Estas pueden fijarse a un nivel superior, para reflejar los mayores costos por pasajero, o bien
dejarse al arbitrio del operador respectivo. Si dichos servicios consiguen reducir el uso de automéviles
particulares, tenderdn a reducir también los costos en congestién y contaminacién; en cambio si atraen
a los usuarios del servicio regular de autobuses, su resultado serd el opuesto. Es preciso supervisar la
marcha de tales servicios y aplicar incentivos o desincentivos adicionales, segiin cuales sean sus efectos
externos.




Capitulo 1

LA FINALIDAD DEL PROYECTO

A. CONSIDERACIONES BASICAS

El proyecto al que se refiere este informe surgi6 a partir de ciertas preocupaciones de la Comisién Econd-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en torno a las politicas de transporte urbano por buses
urbanos en la regién. Pese a que los problemas detectados eran, con frecuencia, muy similares de un pafs
a otro, habfa, al parecer, escasa consistencia en la manera de abordarlos. En ocasiones, habfa incluso
grandes diferencias entre las soluciones adoptadas en dos ciudades de un mismo pafs, pues el cardcter
comiin de los problemas quedaba normalmente oscurecido por las diferencias polfticas entre los respec-
tivos gobiernos locales.

Cabe citar algunos ejemplos. Mientras en Colombia, y especialmente en la ciudad de Bogotd, habfa
una preocupacion creciente por el alto costo al fisco de las subvenciones al transporte colectivo, en
México, y en la Ciudad de México en particular, dichos subsidios eran asignados con toda libertad, en
un intento de facilitar el acceso de la mayorfa de la poblacién urbana a los medios de transporte. En la
Ciudad de México, asimismo, todas las empresas de transportes del sector privado se clausuraron por
decreto, y sus operaciones y equipos se traspasaron a una tnica empresa de propiedad estatal, en la
misma época en que en Santiago de Chile y Caracas se procedfa, inversamente, al cierre de las empresas
de transporte colectivo urbano del sector publico. Al mismo tiempo que en Curitiba se reforzaban los
controles gubernamentales sobre el transporte, en La Paz estos disminufan, y asf sucesivamente.

En buena medida, las diferencias de las polfticas aplicadas al transporte colectivo urbano constitufan
un reflejo de las distintas orientaciones polfticas de los gobiernos que las aplicaban. Asf, por ejemplo,
la Empresa Nacional del Transporte Autobusero (ENTA) de Bolivia se cre6 en 1983, a instancias de un
gobierno que postulaba la necesaria participacion del Estado en los servicios del transporte. El gobierno
que asumi6 a continuacién era partidario de una economfa descentralizada y muy pronto traspasé los
autobuses (y los camiones) de 1a ENTA a las autoridades de las diversas ciudades en que operaban,

Pero la orientacién polftica global del gobierno en funciones no basta, ciertamente, para explicar las
divergencias en las polfticas aplicadas al transporte publico. A principios de los ochenta, el transporte
urbano de Ciudad de México fue transferido en su totalidad al sector publico, mientras que otro gobierno
del mismo partido barajaba, pocos afios después, la posibilidad de traspasarlo de vuelta, por alguna vfa,
al sector privado. Fue bajo un gobierno de centroizquierda que se levantaron las restricciones para acce-
der al sector transportes en Bolivia. Y fue el gobierno socialista de Cuba el que autoriz6 la circulacién
de una categorfa especial de minibuses con tarifas superiores, mientras que los sucesivos gobiernos para-
guayos, de inspiracién derechista, no se resolvieron jamds a autorizar la puesta en marcha de tales servi-
cios. En Ecuador, fue bajo un gobierno partidario del libre mercado que se ampli6 la flota municipal de
autobuses de Quito en un 400%. En S3o Paulo, un gobierno municipal de inspiracién izquierdista, que
a mediados de 1990 habfa anunciado la supresién del cobro en los vehfculos municipales, al promediar

1991 estudiaba Ia posibilidad de traspasar su empresa de transportes al sector privado, por las dificultades
que le suponfa financiar el déficit de la empresa.

Una razén fundamental de las divergencias verificables en las politicas de transporte en la regién ha
sido la ausencia casi total de investigacién bdsica de orientacién empfrica acerca de los efectos de las
diversas opciones en las condiciones especficas de América Latina. En el decenio de los setenta, dicha
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investigacion estaba en pafiales incluso en-los pafses mds desarrollados. Los investigadores concentra-
ban sus esfuerzos en los aspectos infraestructurales de la planificacion del transporte y trdfico urbano,
poniendo escaso énfasis en las cuestiones de fndole institucional. Nadie entendfa realmente, por ejemplo,
los vastos efectos que podfa tener la prictica de subvencionar las operaciones del sector, y los subsidios
eran, por lo general, una consecuencia de las presiones que ejercfan los propios operadores o los usuarios,
0 bien el resultado de la inercia general. La desreglamentacién que tuvo lugar en Chile desde fines de
los afios setenta no se basé en ningin andlisis importante de sus probables efectos. Otro tanto ocurrié
con la decision del gobierno mexicano de asumir el control de todo el transporte privado de Ciudad de
México en 1982. En Chile las medidas se adoptaron de acuerdo con la polftica econ6mica global, mien-
tras que, en el caso mexicano, la medida de nacionalizacién se vio precipitada por el fracaso del acuerdo
sobre niveles tarifarios y calidad del servicio entre los operadores del transporte y las autoridades perti-
nentes.

Alrededor de 1980, comenzaron a surgir en algunos pafses desarrollados estudios rigurosos, de cali-
dad estadistica u otra, sobre los aspectos propiamente institucionales del transporte urbano. Entre los de
mayor interés est4 el realizado por el Transport and Road Research Laboratory (TRRL) del Reino Unido,
que utiliz6 datos provenientes de varios pafses. El estudio llegé a la conclusién de que, efectivamente,
los subsidios al transporte colectivo urbano contribuyen a frenar las alzas tarifarias y redundan en un
mejor servicio para los usuarios. Sin embargo, generan una suerte de derroche de recursos, por cuanto los
operadores subvencionados se vuelven menos eficientes y aumentan los costos de operacién [Thompson,
1977]. En rigor, una parte del subsidio beneficia al personal de la empresa transportista mds bien que al
publico que utiliza sus servicios. Un estudio posterior del TRRL confirmé dichas conclusiones con datos
también provenientes de una seleccién de pafses, y lo mismo ocurri6 con una investigacién desarrollada
en los Estados Unidos a partir de los datos nacionales [Pucher, Markstedt y Hirschman, 1983].

Podrfa haberse supuesto que las conclusiones de tipo general obtenidas a partir de los mencionados
estudios eran hasta cierto punto vdlidas para América Latina; no obstante, no hubo entonces ninguna
investigacion concreta para demostrarlo. El presente estudio aspiraba a llenar en principio ese vacfo, pero
la calidad de la informacién disponible no lo permitié, cuando menos no con los métodos en extremo
rigurosos que se utilizaron en las investigaciones del TRRL y de los Estados Unidos.

En ciertos pafses desarrollados, especialmente en el Reino Unido durante el gobierno de Margaret
Thatcher, la preocupacién por los costos y la efectividad real de los subsidios estatales estimulé propues-
tas destinadas a reducirlos. En el Reino Unido, el transporte interurbano por buses se desreglamentd a
principios de los ochenta, y en los primeros afios del decenio se puso a prueba en tres 4reas geograficas
distintas 1a desreglamentacién de los servicios locales, fundamentalmente rurales (aunque no en su totali-
dad). Los resultados no fueron concluyentes, pero cuando menos se comprobé que la desreglamentacién
no provocaba efectos nocivos. Mds tarde, la polftica se extendié a toda la nacién y a todos los servicios
autobuseros rurales y urbanos, salvo los de Londres. A principios del siguiente decenio, el gobierno
anuncié su intencién de desreglamentar el transporte pblico también en dicha capital.

En América Latina, ya a fines de los setenta comenz6 a aplicarse la desreglamentacion del transporte
colectivo urbano en Chile, con resultados diversos (véase el capftulo VII de este informe). En otros pafses
se presta mucha atencién a las experiencias del Reino Unido y de Chile, pero ninguno de ellos ha mani-
festado hasta ahora gran interés por imitarlas.

Junto con las medidas de desreglamentacin, la posibilidad de privatizar los servicios del transporte
urbano también ha conseguido atraer la atencién de quienes elaboran las polfticas oficiales del sector.
Tanto en el Reino Unido como en Chile, la privatizacién formaba parte de un conjunto global de medidas
de liberalizacion, pero es posible privatizar un determinado servicio publico sin que ello implique necesa-
riamente su desreglamentacion. En algunos sectores econémicos, por ejemplo los de aeropuertos o de
telecomunicaciones, se piensa normalmente que la privatizacién de empresas estatales debe ir acompafiada
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de un reforzamiento en la reglamentacion, para evitar un monopolio con fines de lucro. Por razones
doctrinarias, los gobiernos de tendencia neoliberal han sido tradicionalmente partidarios de la desregla-
mentacién; también los de inspiracion izquierdista consideran, en ocasiones, la posibilidad de privatizar
determinados sectores como una forma de resolver sus dificultades econdmicas, pese a ser contraria a sus
preferencias ideoldgicas. Pero, igual que sucede con la desreglamentacién, la privatizacién de los servi-
cios del transporte colectivo urbano genera mds expresiones de interés que acciones efectivas,

B. ENFOQUE GENERAL DEL ESTUDIO

No es preciso, ni tampoco conveniente, que exista completa uniformidad en cuanto a la polftica de gestién
y de organizacién del transporte urbano. Sio Paulo, un 4rea urbana con 15 millones de habitantes e
ingresos relativamente altos (de acuerdo a los criterios de Latinoamérica) que posee una extensa red
ferroviaria, requiere de polfticas muy distintas a las que deben aplicarse en La Paz, ciudad de un millén
de habitantes, de ingresos relativamente bajos, con absoluta carencia de ferrocarriles de servicio urbano.
Sin embargo, existfa una clara necesidad de evaluar los efectos de diversas polfticas principalmente en
términos de la calidad del servicio y de su grado de eficiencia, y de poner a disposicién de las autoridades
regionales los resultados de dicha evaluacién. Se postulaba que con ello se contribuirfa a mejorar l1a toma
de decisiones.

Desde esta perspectiva, se dio especial importancia a ciertas cuestiones de interés particular para
quienes elaboran las politicas del sector, a saber:

i) las ventajas comparativas de las empresas de buses urbanos de propiedad privada y las del sector
publico;

i) la necesidad de determinar hasta qué punto es deseable la desreglamentacién del transporte auto-
busero urbano;

iii) las ventajas y desventajas de subvencionar dicho transporte;

iv) la mejor forma de organizar las pequeiias y medianas empresas del sector.

Los andlisis llevados a cabo fueron en buena medida de tipo empfrico, aun cuando estaba planeado
hacer varias indagaciones de orden conceptual y de carécter te6rico. Si bien la escasez y mala calidad de
los datos relativos a los costos y a otras variables hicieron que tales cuestiones pasaron a segundo plano,
no por ello dejaron de considerarse.

En primer término, se llevé a cabo una encuesta para determinar la situacién actual del transporte
colectivo urbano en América Latina y el Caribe, en lo referente a las subvenciones, la propiedad y la
reglamentacion del sector. Con este fin, se elaboré y distribuy6 en toda la regién un cuestionario espe-
cffico, a partir del cual se obtuvieron 51 conjuntos de respuestas aprovechables, provenientes de ciudades
ubicadas en 17 pafses distintos, lo que constituye una adecuada cobertura de Ia regién. Los resultados
obtenidos tendieron a corroborar, en buena medida, los hallazgos previos de la CEPAL.

En segundo lugar, se preparé un listado de las ciudades que merecfan un andlisis m4s detallado. El
criterio fundamental para esbozar dicho listado fue que las ciudades debieran exhibir algunas diferencias
en al menos una de las tres variables independientes escogidas para el andlisis: subsidios, propiedad y
reglamentacion. Por ejemplo, era interesante desde esta perspectiva una ciudad en la que el transporte
por buses hubiera sido desreglamentado hacfa poco, o donde la propiedad de las empresas existentes
hubiera sido traspasada del sector privado al publico, o viceversa, haciendo posible un andlisis de la
situacién antes y después. También eran de interéds aquellas ciudades en las que empresas del sector
publico y del privado realizaran paralelamente sus actividades.
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La seleccidn final hubo de tener en cuenta, ademds, aspectos précticos, en especial 1a disponibilidad
de consultores apropiados, dispuestos a colaborar en la investigacién y a conducir estudios de casos ate-
niéndose al presupuesto con que contaba el proyecto. En general, se prefirié contratar especialistas a los
que ya se sabfa expertos en este campo, cuya condici6n de tales estuviese plenamente reconocida.

Las ciudades elegidas fueron:

* Bogotd, donde las subvenciones al transporte publico fueron suspendidas en la década de los
ochenta;

® Brasilia, donde opera una wnica empresa de propiedad estatal (a cargo del gobierno local), en
un medio altamente reglamentado, junto con tres empresas del sector privado;

* Buenos Aires, elegida fundamentalmente por su modalidad de asociacién de lfneas, de cardcter
sumamente interesante y de funcionamiento muy eficaz;

* LaPaz, donde en el decenio de los ochenta se constituy6 una empresa de propiedad del gobierno
central, cuyas operaciones locales fueron traspasadas dos afios después a las municipalidades, para
complementar los servicios que ofrecfan las asociaciones de lfneas parcialmente desreglamentadas;

¢ Lima, donde una empresa de propiedad estatal opera con gran diversidad de transportistas priva-
dos;

* México, donde casi todas las operaciones autobuseras estaban a cargo del sector privado hasta
principios de los ochenta, época en la que fueron traspasadas a una empresa de propiedad del
gobierno local;

* Quito, donde las asociaciones de lfneas del sector privado operan junto con una empresa de pro-
piedad municipal en expansién;

Santiago, donde a comienzos de los ochenta se desreglamentd el transporte publico;
Sio Paulo, donde una empresa de propiedad municipal opera junto con las empresas privadas.

Se decidio utilizar algunos pardmetros b4sicos de referencia, para que el andlisis de los consultores
contara con ciertas directrices compartidas. Luego se visit cada ciudad, y se individualiz6 y contraté a
los consultores.

Por muiltiples razones, hubo atrasos en la entrega de la mayorfa de los estudios. Ademds, se incorpor6
al conjunto un estudio sobre La Habana, preparado en forma voluntaria. Dicha ciudad no habrfa sido
escogida segun el criterio de seleccion original, a pesar de lo cual resultaba de interés, pues toda la oferta
del transporte por buses corre allf por cuenta de una empresa de propiedad estatal controlada a nivel local.

Para reforzar la informacién contenida en los estudios, se reunié informacién suplementaria prove-
niente de varias otras fuentes.

En la mayorfa de las diez ciudades estudiadas (Bogotd, Buenos Aires, La Paz, Lima, México, Quito
y Santiago), se organizaron seminarios locales en los que representantes de las empresas de buses, las
autoridades reguladoras, las instituciones de investigacion, los fabricantes de autobuses y otras entidades
pertinentes analizaron la primera versién del informe del consultor respectivo. Esto permitié obtener
informacion actualizada acerca del transporte piiblico en esas ciudades.




Capitulo 11l

EL TRANSPORTE MEDIANTE AUTOBUSES:
SU EVOLUCION RECIENTE
EN LAS CIUDADES ESTUDIADAS

A. SANTA FE DE BOGOTA

Aun cuando la totalidad del transporte piiblico de Bogot4 transita por calles o caminos (es decir, no hay
servicios sobre rieles) la enorme variedad de submodalidades allf existentes constituye, muy probable-
mente, una cifra récord en el mundo. A comienzos de 1989, estaban oficialmente autorizados a operar
en la ciudad los siguientes tipos de vehiculos, todos ellos del sector privado: i) 1 208 autobuses regulares
subvencionados, de 35 asientos; i) 5 944 autobuses regulares no subvencionados, de 35 asientos; iii) 178
autobuses del tipo ejecutivo de 40 asientos; iv) nueve autobuses del tipo superejecutivo de 50 asientos;
v) 6 171 busetas regulares de 28 asientos; vi) 582 busetas del tipo ejecutivo, de 28 asientos; y vii) alre-
dedor de 1 000 furgonetas de 15 asientos o taxis colectivos. Descontando estos tltimos, habfa 14 092
vehfculos de distintos tipos. Los del tipo ejecutivo y superejecutivo no estdn autorizados a transportar
pasajeros de pie, y las furgonetas y taxis colectivos no tienen capacidad para ello.

Habfa, ademds, una flota de 75 trolebuses de propiedad fiscal operados por el Estado, que funciona-
ban en cuatro recorridos de manera infrecuente y muy irregular, debido a una proporcién no revelada,
pero presumiblemente alta, de vehfculos temporalmente retirados de la circulacién.

En 1986, de los viajes realizados diariamente, 3.8 millones correspondfan a las busetas, 1.4 millones
a los autobuses de dimensiones habituales y 0.1 millones a los taxis colectivos o las furgonetas. Los taxis
individuales hacfan, a la vez, 0.1 millones de viajes. Los traslados efectuados por los trolebuses no eran
significativos.

Dos rasgos destacables del transporte colectivo en Bogotd son las dimensiones de la flota y su ritmo
de crecimiento. Entre 1969 y 1989, la cifra de autobuses (de todos los tipos) crecié a una tasa promedio
del 6.5% al afio, en tanto el crecimiento demogrifico fue de un 3.6% anual. Las capacidades dindmica
y estdtica del sector habrfan aumentado m4s lentamente que la flota, a pesar de lo cual la oferta del trans-
porte por habitante debe haber aumentado significativamente. Ya en 1969, se consideraba a la flota auto-
busera de Bogot4 “una de las mayores del mundo” [Thomson, 1977]. En esa fecha, una de las 23 empre-
sas de autobuses regulares, que detentaba menos del 10% de la flota, era de propiedad municipal. Enton-
ces, como ahora, se pagaba a los choferes una proporcién de las tarifas recaudadas, lo que, visto desde
la perspectiva de los usuarios, tuvo por lo general efectos positivos en la frecuencia y la calidad del servi-
cio. En 1970 entraron en funciones las busetas, operadas por seis empresas privadas, y en 1975 se las
incluy6 dentro de una categorfa especial, reservada Wnicamente para pasajeros sentados, con una tarifa
superior. Posteriormente, como ha sucedido en otros pafses latinoamericanos, comenzaron a transportar
pasajeros de pie y se les cancel6 el derecho a cobrar una tarifa especial. Su funcién original, consistente
en transportar a los usuarios que podfan costearse una tarifa mayor a cambio de un mejor servicio, pasé
a manos de los autobuses y busetas del tipo ejecutivo y los autobuses del tipo superejecutivo.

En Bogot4, las asociaciones de lfneas de autobuses, propias de la mayorfa de las ciudades latinoameri-
canas de habla hispana, no existen como tales. La licencia para operar en un recorrido determinado es,
en buena medida, independiente de la propiedad del autobis, aunque las empresas que poseen licencias




26

son propietarias de algunos vehfculos y existe la obligacién legal de que todos los duefios de autobuses
que operan en un recorrido en particular tengan participacién en la empresa autorizada a operar en €l
(aunque no siempre se respeta dicha obligacién). Hay un total de 38 compafifas autorizadas para operar
430 recorridos; de ellas, 23 son empresas, 13 funcionan como cooperativas, una es una empresa de parti-
cipacidn limitada y otra una sociedad limitada. Los duefios de autobuses se integran a la empresa en cuyos
itinerarios desean operar, pagando un precio de entrada de dudosa validez legal, cuyo valor fluctia segiin
la rentabilidad del recorrido. Los servicios de los suburbios mds alejados quedan en manos de vehfculos
no autorizados, con tarifas mds altas y no sujetas a control; también operan en los recorridos radiales
durante las horas de punta.

En teorfa, al menos, el transporte colectivo de Bogotd exhibe un alto grado de reglamentacién, de
lo cual estaba a cargo antiguamente el Instituto Nacional del Transporte INTRA). A contar de 1986, la
responsabilidad ha quedado en manos de la Administracién Especial del Distrito de Bogot4 (equivalente
a un municipio), que es responsable de: i) otorgar, modificar o cancelar las licencias de recorrido y
las horas de operacion; ii) autorizar, modificar o cancelar las licencias de las empresas del transporte;
iii) fijar tarifas (salvo para los servicios subvencionados, ya desaparecidos en 1991, cuyas tarifas se fija-
ban a nivel nacional); iv) conceder licencias a los vehfculos; y v) fijar 1fmites mdximos de capacidad del
conjunto de buses operados por las empresas.

En abril de 1991, las tarifas de los autobuses superejecutivos habfan sido liberadas, aunque todas las
restantes se fijaban a nivel oficial (1a posible ampliacién de la oferta de vehfculos del tipo ejecutivo, sin
embargo, no se produjo, por cuanto ain se requerfan licencias para hacer recorridos). Hoy en dfa, se
clasifica a los autobuses regulares en tres grupos de diferente antigiiedad, para cada uno de los cuales se
fija una tarifa distinta. Las tarifas nocturna, dominical y de dfas festivos exceden en aproximadamente
20% las habituales para cada categorfa de vehiculos. Al aprobarse las alzas tarifarias que deberdn entrar
en vigor a comienzos de julio de 1991, se clasificS a los autobuses, las busetas, los taxis colectivos y fur-
gonetas en 12 categorfas diferentes, cada una de las cuales quedé sometida a una tarifa unica, distinta para
el dfa y la noche (excepto a los autobuses superejecutivos que gozan de libertad tarifaria). La tarifa diurna
establecida para el bus del tipo habitual fluctia en torno a los 10 centavos de délar estadounidense; las
tarifas de los autobuses superjecutivos eran de aproximadamente 45 centavos de ddélar en abril de 1991.

Ya se han suspendido los subsidios explicitos a las operaciones de buses privados. En 1982, dichas
concesiones alcanzaron a una cifra récord equivalente a mds de 40 millones de d6lares estadounidenses.
El subsidio se pagaba a los autobuses que trabajaran al menos 21 dfas al mes, haciendo tres viajes de ida
y vuelta cada dfa. Tal y como estaba concebido, favorecfa la ineficiencia [Acevedo, 1988]. El sistema
fue reducido, y finalmente suprimido, mediante dos prdcticas. Ya a contar de 1981, se establecié como
requisito para que un vehfculo pudiera ingresar al mercado del transporte en Bogotd, que no gozara de
subsidio (lo cual significaba que debfa autorizdrselos a cobrar tarifas mds altas). Luego se traspasé gra-
dualmente los autobuses subvencionados a la categorfa de los no subvencionados, por grupos de antigiie-
dad sucesivos, hasta que no qued6 ninguno en la categorfa precedente. Caben pocas dudas de que esa
forma peculiar de subvencién contribuyé a la elevada tasa de crecimiento de la flota, especialmente en
los afios setenta.

Aunque ya no quedan autobuses subvencionados, los trabajadores reciben actualmente una bonifica-
cién equivalente al costo de aproximadamente ochenta pasajes en autobus regular, a fin de financiar una
cantidad bdsica de traslados al mes.




Para viajar en esta buseta ejecutivo en Santa Fe de Bogotd, hay que pagar tarifas
diferenciadas entre el dla y Ia noche; ambos valores aparecen en una calcomania
colocada en el parabrisas.

B. BRASILIA

El transporte colectivo de Brasilia se realiza winicamente mediante buses 0 minibuses. Han surgido pro-
puestas para construir un metro liviano (LRT), pero es improbable que se adopte ninguna medida en este
sentido en un futuro inmediato. La oferta existente incluye tres servicios diferentes: autobuses regulares
(convencional), autobuses de lujo (executivo) y minibuses locales (vizinhanga). Los autobuses de lujo, en
recorridos mds largos, ofrecen, en esencia, un servicio equivalente al que ofrecen los minibuses en los
tramos locales del llamado “plano piloto”, es decir, el sector céntrico planificado de la ciudad. El servicio
de autobuses regulares es, con mucho, el m4s relevante de los tres y cubre el 98% de los viajes que se
realizan. -

Operan dentro del sector cuatro empresas, entre las cuales se distribuye bastante parejamente el
volumen de pasajeros. La mds pequefia absorbe un 20% del total y 1a mayor un 31%. En total abarcan
un nimero aproximado de 400 recorridos, incluidos los de los pueblos satélites. La flota, compuesta de
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unos 1 700 vehfculos en total, es relativamente grande, teniendo en cuenta el alto fndice de automdviles
particulares, la amplitud de las vfas y el hecho de que los problemas de estacionamiento son bastante
menos criticos que en otras capitales latinoamericanas. Pese a todo, no hay un aprovechamiento pleno
de la flota, considerando el promedio de pasajeros que transporta al dfa cada vehiculo en funciones. En
esto influyen significativamente las caracterfsticas intrfnsecas de esta ciudad, que imponen recorridos
relativamente extensos y suponen horarios de punta muy marcados (mds del 11% de los viajes se realizan
entre las 6:00 y las 7:00 de la mafiana). En un dfa normal, se efectian 815 000 traslados en autobus y
783 000 en automdvil.

Ademds del servicio habitual de transporte, en 1988 habfa en operaciones unos mil autobuses mds,
contratados por diversos ministerios y otros organismos estatales para el traslado de su personal. El costo
del servicio era muy elevado, pues dicho parque suplementario permanecfa ocioso durante buena parte
de la jornada. Por esta razén, en marzo de 1990 se resolvié suprimirlo. El transporte piblico debié absor-

ber una parte de la demanda asf generada, lo que supuso la incorporacién de unos 200 vehfculos adiciona-
les a la flota existente.

El organismo regulador del transporte piblico en Brasilia es 1a Secretarfa de Servicios Piiblicos. Para
operar los servicios que la propia Secretarfa estima necesarios, se creé Transportes Coletivos de Brasilia
Ltda. (TCB), una empresa de propiedad estatal. En la préctica, sin embargo, muchos de los recorridos
son licitados entre las empresas del sector privado. El encargado de la supervisi6n cotidiana del transporte
es el Departamento del Transporte Urbano (DTU), que se ocupa, por ejemplo, de fijar los horarios de
operacién a las empresas transportistas. Esa informaci6n es publicada y difundida a los usuarios, que
pueden plantear quejas cuando no se cumplen las frecuencias anunciadas.

En 1986, se impuso por decreto un sistema de reparto colectivo de las utilidades operacionales. A
contar de entonces, todos los ingresos tarifarios van a formar un fondo compartido que administra la
TCB, del que se extraen los pagos a las cuatro empresas del sector, segun el kilometraje acumulado por
su respectiva flota de vehifculos. Cuando los ingresos tarifarios son menores que los costos operacionales,
el Gobierno del Distrito Federal redondea el fondo con sus propios recursos. En 1988, el subsidio oscilé
entre un valor cero en agosto y septiembre, y un 18.5% de los ingresos en el mes de diciembre.

En la prictica, la TCB funciona en forma muy semejante a las tres empresas del sector privado.
Aparentemente, aun cuando realiza ciertas labores administrativas que no se le exigen a sus colegas parti-
culares (como es, por ejemplo, la administracion del sistema de reparto colectivo), emplea menos personal
que ellas por cada vehiculo en operaciones. Es posible, sin embargo, que los datos respectivos estén
distorsionados y que las empresas particulares indiquen que se asignan a tales labores mds personal del
requerido (y comparativamente menos a sus operaciones de flete), a fin de hacer subir los costos a la hora
de fijar las tarifas. Los autobuses de la TCB son significativamente mds antiguos que los de las demds
empresas.

C. BUENOS AIRES

En Buenos Aires, el usuario del transporte puiblico puede optar entre el servicio de autobuses (a los que
se denomina “colectivos”), una red ferroviaria suburbana de amplia cobertura, el ferrocarril metropolitano
(conocido como “subterrdneo”) y una moderna lfnea de tranvfas (de muy poca significacién). Ademds,
la ciudad cuenta con muy buen servicio de taxis y la tasa de automdviles particulares es relativamente alta

(0.0714 por persona). Crece el nimero de autobuses que llegan hasta los suburbios periféricos, muchas
veces en situaciones de dudosa legalidad.

En los afios setenta y el decenio de los ochenta, la cifra de viajes en los vehfculos de la locomocién
publica experiment$ una cafda, como fruto del aumento de la proporcién de automéviles particulares y
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la disminucién del poder adquisitivo. En el sector autobusero, el volumen de pasajeros aumentd ligera-
mente en términos relativos y disminuy6 en términos absolutos, en tanto las modalidades ferroviarias
vieron decrecer el volumen de usuarios en términos a la vez relativos y absolutos. En 1986, el 64% de
todos los traslados de mds de diez cuadras se hacfa recurriendo a alguna modalidad publica, de las que
el autobuis representaba el 86% del total.

Desde comienzos de los sesenta, ha habido escasas modificaciones de fondo en las redes del trans-
porte local o sus formas de organizacién. Por aquella época, el sector piblico dej6 de participar en las
operaciones de los autobuses, los trolebuses y el servicio de tranvfas, a la vez que se suprimieron las
operaciones de estas dos ltimas modalidades. Mds tarde, en el decenio de los ochenta, la empresa admi-
nistradora del metro reintrodujo los tranvfas, en un ramal de uso muy infrecuente que empalma con la
Inea “E” de la red. Algunas ciudades de provincias han reincorporado a su vez, o ampliado, el servicio
de trolebuses, pero no hay planes en ese sentido en Ia capital.

Un colectivo perteneciente a una de las “sociedades de componentes” (asociaciones) de
Buenos Aires enfrenta uno de los problemas de transito de la ciudad, es decir, un cruce

con el ferrocarril.
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La Empresa Nacional de Ferrocarriles Argentinos opera los trenes suburbanos, aunque a principios
de 1991, tras una huelga del sector, se anunci6 la creacién de una red auténoma en el drea metropolitana
(lo que ya se habfa hecho antes) y su eventual privatizacién (lo que constitufa una novedad). El ferrocarril
subterrdneo estd en manos de la Municipalidad de Buenos Aires, pero el Gobierno Federal ha anunciado
también su intencién de privatizarlo. La inversion en los trenes suburbanos y la red subterrdnea ha sido,
durante afios, claramente insuficiente para cubrir su depreciacion. Una parte del material rodante en
funciones tiene casi 80 afios de antigiiedad.

Los servicios de autobuses regulares se dividen en tres categorfas:

i) los que operan de lleno en los lfmites del Distrito Federal o lo comunican con el 4rea edificada
de las inmediaciones que es parte integral de la provincia de Buenos Aires, y que en 1989 eran
administrados por el Consejo del Transporte Urbano dentro de la Secretarfa de Transportes del
Ministerio Federal de Obras y Servicios Publicos, el cual luego se fusioné con el Ministerio de
Asuntos Econémicos;

ii) los servicios que operan de lleno en los distritos municipales de la provincia y son administrados
por la municipalidad respectiva, y

iii) los servicios intermunicipales dentro de la provincia, controlados por el gobierno provincial.

Hay aproximadamente 9 600 autobuses bajo jurisdiccién federal, 2 300 bajo la jurisdiccion de la
provincia de Buenos Aires, y unos 2 000 que dependen de las distintas autoridades municipales dentro
de la provincia.

En general, los servicios son manejados por una versién muy evolucionada de las asociaciones de
lfneas habituales en los pafses latinoamericanos de habla hispana, mediante concesiones, autorizaciones
0 permisos emanados del organismo regulador que interviene en cada caso. Dicho organismo es quien
fija, a su vez, las tarifas, de lo cual resulta en ocasiones, cuando existe superposicién jurisdiccional, que
las distintas lfneas de autobuses existentes cobran tarifas diferentes por un mismo recorrido.

Los servicios bajo control federal comprenden 147 lineas, a cargo de 123 empresas, propietarias de
9 600 vehfculos en total, cuya capacidad promedio es de 25 pasajeros sentados. La propiedad efectiva
de los autobuses estd en manos de particulares y los distintos propietarios se agrupan por empresas. El
0 los vehfculos de su propiedad, o su proporcién de la propiedad de un determinado vehfculo, representan
de hecho su participacién en la empresa. Los duefios de los autobuses eligen una junta directiva, que
designa el personal ejecutivo de la empresa. Los detalles organizativos varfan en cada caso, pero en las
entidades mds evolucionadas es la propia empresa la que retine los ingresos tarifarios, financia los gastos
de administracién y reparte las utilidades entre los afiliados.

No existe ninguna modalidad explicita de subvencién al transporte mediante buses, aunque los servi-
cios ferroviarios sf gozan de subsidios. Las tarifas varfan segun la distancia y, en 1990 y principios de
1991, estaban entre las mds altas de América Latina. En abril de 1991, la tarifa mds baja era equivalente
a 28 centavos de ddlar estadounidense, aproximadamente el doble de su equivalente en d6lares unos tres
afios antes. La m4s alta era de 57 centavos de délar.

Algunas de las empresas que operan autobuses regulares mantienen ademds un servicio de vehfculos
de lujo (llamados diferenciales) en un mismo recorrido, los que cobran tarifas de cardcter especial fijadas
libremente.
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Pasajeros que regresan a sus casas al final de Ia Jjornada, suben a uno de los buses
diferenciales en la parte céntrica de Buenos Aires.

D. LA HABANA

Todo el transporte publico de La Habana (fuera de una mfnima proporcién que opera en el medio acu4-
tico con un servicio de lanchas) estd en manos de una tnica empresa estatal, l1a Empresa de Omnibuses
Urbanos de La Habana (EOUH), que en 1988 manejaba un parque total de 2 325 vehfculos. Habfa ade-
mds 6 199 taxis de propiedad estatal y 614 taxis todavfa manejados por sus propios duefios. Los planes
de construccién de un ferrocarril metropolitano han sido archivados por falta de financiamiento y no
existe una auténtica red de trenes suburbanos. La empresa de autobuses se cred en 1961 y, hasta 1964,
formaba parte de una corporacién de 4mbito nacional. A contar de esa fecha, y hasta 1984, funcioné
como una empresa auténoma en el Ministerio de Transportes; ahora es administrada por la Asamblea
Provincial del Poder Popular de la Ciudad de La Habana.

El parque motorizado en manos de particulares es de s6lo 77 000 vehfculos y cubre 8% del total de
viajes que se realizan en la ciudad. A los taxis corresponde el 2% y a los autobuses el 86%, la mayor
proporcién de todas las capitales latinoamericanas. Aun asf, el grado de movilidad es relativamente alto
y se efectian mds de 1.5 viajes diarios por persona cada dfa, debido en parte a la fijacién de tarifas muy
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reducidas en relaci6n a los ingresos en dinero de la poblacién. Otro factor importante es 1a limitada gama
de bienes de consumo y servicios que ofrece el mercado, que tiende a desviar el ingreso monetario hacia
el transporte piblico, por la simple razén de que existe. Como en otros sitios, el fraude constituye un
problema y una cifra estimada de un 20% de los usuarios viaja sin que ello le represente ningiin beneficio
a la empresa. Hasta 1989, no se expendfan boletos, pero estaba en estudio la posibilidad de incorporar
dicha modalidad al sistema.

Los vehfculos de la empresa son relativamente nuevos; la antigiiedad promedio era, en 1989, de
menos de cuatro afios. Aun asf, las deficiencias técnicas y la falta de repuestos limitan su disponibilidad.
De los 2 325 autobuses con que contaba la flota en 1988, s6lo 1 567 circulaban diariamente. Cada uno
de ellos transportaba volimenes excesivos, vale decir, 2 465 pasajeros por dfa en ese mismo afio, lo que
agravé los problemas de mantenimiento. Se han incorporado al parque algunos buses de segunda mano,
donados por un municipio italiano.

El transporte es regulado, oficialmente, por el Ministerio de Transporte, que autoriza la creacién y
suspensién de determinados recorridos, asf como las modificaciones de ellos. En la prictica, al ser
traspasada en 1984 la gestién de la empresa a un organismo ciudadano, ésta se ha convertido en una
entidad auténoma, que se regula por sf misma. De todas formas, el Comité Estatal de Precios fija la tarifa
unica.

En 1990, una empresa diferente, la Empresa Provincial de Servicios Especiales por Omnibus de la
ciudad de La Habana comenz a prestar servicios con una pequefia flota de minibuses de lujo, conocidos
como omnibuses ruteros. Estos s6lo llevan pasajeros sentados y circulan por recorridos fijos con paradas
mds espaciadas. Aunque la informacién no ha podido confirmarse, existe la impresién de que al afio
siguiente dejaron de operar como tales, al reducirse alrededor de un 35% los servicios de autobuses como
consecuencia de la aguda escasez de combustible y de repuestos.

La EOUH suele incurrir en un déficit anual, que el gobierno se encarga de financiar. Este subsidio
de hecho se cubre en parte mediante los impuestos pagados por la empresa. Los autobuses se adquieren
a precios preferenciales, considerablemente més bajos que los del mercado mundial, al cambio oficial.
Con toda probabilidad, la empresa estd subvencionada de hecho; no es posible asegurarlo, sin embargo,
por cuanto en Cuba los precios no necesariamente reflejan los verdaderos costos de oportunidad. Como
quiera que sea, en general los pasajeros que pagan su pasaje, estarfan subvencionados en menor
proporcién que la empresa, debido al problema del fraude.

E. LA PAZ

Tal como en Bogotd, todo el transporte piblico en el sector urbano de La Paz (incluido el Municipio
adjunto de El Alto) es de tipo carretero. Han surgido proyectos que sugieren sistemas alternativos, entre
los cuales se cuenta un teleférico de transporte masivo promovido intensamente por la Municipalidad de
La Paz, y para cuya construccién se llamé incluso a licitacién a mediados de 1991.

En esta capital circulan autobuses de propiedad municipal, autobuses particulares, minibuses de menor
tamafio conocidos a nivel local como “trufibuses”, taxis colectivos de ruta fija denominados “trufis” y
una modalidad peculiar de taxis colectivos que no tiene equivalente en ningin otro pafs latinoamericano.
Los pacefios han olvidado lo que significa la palabra “trufi“, pero ella equivale seguramente a “taxi
(colectivo) de ruta fija”; por su parte, y el trufibis ofrece un servicio andlogo al del trufi en un vehfculo
de mayores dimensiones. Esta modalidad local de taxi colectivo no sigue un recorrido prefijado. Un pasa-
jero cualquiera detiene al vehfculo y pregunta al chofer si puede conducirlo al destino elegido. El conduc-
tor accede a llevarlo tinicamente si la ruta previamente escogida coincide, en grandes lfneas, con su pro-
pio lugar de destino. El pasajero que aborda el vehfculo cuando va vacfo determina, en la préctica, la ruta
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general que habr4 de seguir. Al parecer, la singular modalidad de servicios de taxis que se encuentra en
La Paz surgi6 cuando el gobierno comenzé a fijar tarifas que resultaban inferiores a los costos cuando
los taxis operaban en forma individual, como lo hacen casi en todas partes. Impelidos por las necesidades
econémicas, los taxistas resolvieron llevar varios pasajeros. Desde que se implantS el sistema hasta la
introduccién comparativamente reciente de los radiotaxis, no habfa en La Paz un equivalente preciso de
los taxis individuales.

En 1989, habfa 1 305 autobuses particulares registrados en la ciudad, alrededor de 1 200 trufibuses,
3 500 trufis y 1 500 taxis colectivos. La Empresa Municipal de Transportes tenfa una flota de 94 vehfcu-
los. Los autobuses particulares transportaban unas 620 000 personas al dfa, en tanto la cantidad movili-
zada por la empresa municipal no sobrepasaba las 15 000. No hay cifras disponibles en relacién con los
trufis, los taxis y los trufibuses, pero en el sector meridional de 1a ciudad, donde se agrupan los usuarios
de mds altos ingresos, esas tres modalidades transportan en conjunto més pasajeros que los autobuses.

Los autobuses particulares estdn organizados de manera muy similar a las de otras ciudades latino-
americanas del 4rea hispandfona, esto es, en asociaciones de lineas (a las que se denomina sindicatos en
La Paz) que agrupan a los empresarios particulares en itinerarios determinados. Los sindicatos locales
aplican la rotacién de los autobuses por rutas (como en Quito), de modo que las utilidades se repartan
equitativamente entre los propietarios de los vehfculos. Hasta 1982, los empresarios del transporte estu-
vieron protegidos de la competencia; en ese afio fue aprobada una ley que autoriz6 la existencia de nuevos
operadores. En la préctica, no hubo casi ninguna incorporacién al mercado, debido en parte a una cierta
restriccion impuesta a los nuevos servicios que se superponfan a los ya existentes, y a la cadtica situacién
econémica, con una espiral inflacionaria que alcanzé 10 000% en 1985 [CEPAL, 1987a). De hecho, en
lo que a los buses se refiere, la tinica incorporacién de cierta importancia fue 1a de la Empresa Nacional
del Transporte Automotor (ENTA), creada por el gobierno en 1983, para dar servicio de autobuses en
La Paz y también transportes urbanos en otras ciudades importantes, servicios rurales e incluso transporte
camionero interurbano.

La ENTA estuvo mal concebida y fue organizada con excesiva premura, lo que se evidencié, por
ejemplo, en la adquisicién de autobuses inadecuados para las condiciones del pafs y la dispersién de sus
recursos en un nimero excesivo de recorridos en muiltiples ciudades. En 1985, el nuevo gobierno resolvié
terminar con la ENTA y traspasar la flota de autobuses y camiones a las autoridades de los municipios
donde operaban. En el caso de La Paz, 1a Municipalidad opt6 por mantener en la medida de lo posible
los servicios de 1a ENTA. Eran, en lineas generales, los que enlazaban el sector céntrico de l1a ciudad con
los suburbios de mds bajos ingresos de El Alto y otros poblados satélites de La Paz. Se puede afirmar
que, al menos en esta ciudad, la ENTA/EMTA se considers ¢como un servicio social, con escasas posibili-
dades de transformarse alguna vez en una empresa rentable, debido a las caracterfsticas propias de sus
recorridos.

Las dificultades operacionales y administrativas de la entidad han ido en aumento y la cifra de auto-
buses que ha conseguido mantener en funciones ha seguido decayendo. Los problemas se vieron agrava-
dos por el comportamiento casi andrquico de sus empleados sindicalizados ¥, a comienzos de 1991, su
participacion global en el sistema de transportes de La Paz era bastante reducida.

La fliota de autobuses privados disminuy6 durante el decenio de los ochenta. En 1989, tinicamente
cinco de los autobuses que integraban el parque vehicular del sector privado habfan sido fabricados entre
1982 y 1987, ambos inclusive, signo evidente del virtual agotamiento de las nuevas inversiones durante
esos seis afios. El tamafio de la flota se redujo de un mimero superior a 2 000 vehfculos en 1987 a poco
mds de 1 300 dos afios después, y en este ltimo caso los vehfculos estaban claramente subutilizados:
muchos de ellos cubrfan menos de 2 000 kilémetros al mes. En compensacion de lo anterior, la flota
de trufis y trufibuses se ampli6. Los empresarios del transporte comenzaron a adquirir trufibuses,
bdsicamente porque resultaban mds rentables. Estos reducidos minibuses han adquirido un creciente
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protagonismo en el sistema de transportes local. En 1989, habfa en funciones un total de 1 200 vehfculos
de este tipo y mds se han incorporado al sistema a contar de entonces.

En apariencia, el transporte de La Paz se halla relativamente desreglamentado, pero una restriccién
oficial que prohfbe la creacién de nuevas rutas en caso que éstas dupliquen alguna de las ya existentes
en mds de un 60%, inhibe, en la préctica, la fijacién de nuevos recorridos de buses. Las autoridades
municipales fijan las tarifas, por lo general en valores diferenciales para los tramos largos y cortos.

No existen subsidios explicitos para los servicios del transporte en manos del sector privado. En
1989, la EMTA obtuvo un minimo excedente de operacion, pero ningin ingreso significativo por con-
cepto de rentabilidad del capital. Las tarifas se fijan en niveles cercanos al promedio de otras ciudades
latinoamericanas. Aun asf, los operadores privados cubren tan sélo sus costos inmediatos y no los de
largo plazo. Los costos son elevados, por factores ajenos a los operadores del transporte (como las difi-
cultades del terreno en el drea de La Paz), a factores intrfnsecos (como la baja productividad de los
vehiculos) y a otros que se sitian entre ambos (como el uso de vehfculos a gasolina, que en cierta forma
es consecuencia de la topograffa y la atmdsfera enrarecida del lugar).

F. LIMA

Casi todo el transporte publico de Lima es por calles o caminos. La tinica excepcion es un tren suburbano
que hace un tnico viaje de ida y vuelta a Chosica, en dfas laborables. A fines de los ochenta, se inici6
la construccion de un tren eléctrico elevado, oficialmente inaugurado a comienzos de 1990, tal vez por
razones politicas, pues el reducido tramo entregado en dicha ocasién no cumple ningin propésito util de
transporte. Supuestamente, debfa comenzar a prestar servicios regulares de transporte de pasajeros en
1991.

La flota autobusera de Lima es pequeifia y anticuada. En 1988, habfa un total de 7 063 vehfculos de
todo tipo y unas 2 000 furgonetas autorizadas para transportar pasajeros, aparte de una cifra indetermina-
da de ellas que circulaban sin permisos. Desde el inicio de los setenta hasta fines de la década siguiente,
la capacidad de la flota crecié en un 4.4%, valor ligeramente superior al crecimiento de la poblacién
urbana en dicho perfodo (3.9% anual). Considerando el crecimiento del drea urbanizada y la probable
disminucién en las velocidades de circulacion, cabe pensar que la capacidad dindmica por habitante haya
disminuido.

Existe una empresa de transportes de propiedad estatal, la Empresa Nacional del Transporte Urbano
(ENATRU), que también opera en las ciudades provinciales de mayor envergadura. ENATRU transpor-
taba diariamente una cifra aproximada de 0.72 millones de pasajeros en la capital. Los transportistas del
sector privado servfan a unos 4.28 millones de usuarios.

Durante las iltimas décadas, el transporte publico de Lima se ha caracterizado por la progresiva
decadencia de los servicios legalmente autorizados y el surgimiento de otros no autorizados, los que, en
varias ocasiones importantes, han obtenido luego el reconocimiento oficial. Por via de ejemplo, se puede
citar el caso de los denominados “microbuses”, término aplicado a las furgonetas con capacidad para 12
pasajeros sentados, que hicieron su aparicién en la década de los sesenta. Una vez obtenido el reconoci-
miento oficial en 1970, los operadores de tales vehiculos se agruparon en “comités”, la variante limefia
de las asociaciones de lfneas habituales en la porcién hispanéfona de América Latina. Luego iniciaron
la adquisicién de vehfculos de mayores dimensiones y el gobierno exigi6 a las asociaciones que se consti-
tuyeran legalmente como empresas.




Un microbus limefio recoge pasajeros en medio de /a calle.

En el decenio de los setenta, el propio gobierno adquirié con regularidad nuevos vehfculos y los
entregé a ENATRU, con lo cual ésta pudo ampliar su participacién en el mercado del transporte de un
7 aun 12%. Aun asf, el crecimiento de la demanda ha superado a la oferta disponible y a principios de
los ochenta comenzaron a circular nuevamente las furgonetas para 12 pasajeros sentados.

En la actualidad, la oferta de transportes est4 a cargo de ENATRU (48 recorridos), una empresa en
propiedad de los empleados (TLMEPS, que opera 10 recorridos), 21 empresas particulares que adminis-
tran autobuses de tamafio normal (46 recorridos), 117 empresas de microbuses (105 recorridos), 43 em-
presas privadas que operan furgonetas para el transporte colectivo (56 recorridos) y una firma supervi-
viente de taxis colectivos (con un solo recorrido a su haber). La red no est4 en absoluto integrada y ni
siquiera ENATRU recurre al sistema de expendio de boletos vdlidos para muiltiples Ifneas, aun cuando,
har4 unos cuarenta afios atrds, los autobuses y tranvfas sf los expendfan. ENATRU constituye, en varios
sentidos, un modelo de ineficiencia. En 1988, casi la mitad de su flota estaba fuera de servicio, a la
espera de ser reparada.

El transporte estd reglamentado y los organismos responsables son bdsicamente las Municipalidades
de Lima y Callao, que aprueban las tarifas, otorgan las concesiones para operar determinados recorridos,
fijan las frecuencias y horarios de operacion, y asf sucesivamente. El gobierno central subvenciona de
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manera explicita a ENATRU, al entregarle vehfculos sin costo alguno y cubrir sus déficit operacionales.
Ciertas empresas particulares se benefician de una exencion tributaria a los vehfculos y repuestos recién
adquiridos, y de tasas de interés preferenciales. Pese a todo, no hay una politica bien definida de
subsidios y algunas empresas obtienen bastantes mds franquicias que otras. Hasta cierto punto, dicha
polftica estd concebida en beneficio de las armadurfas’locales de vehfculos, mds que en apoyo de los
operadores o usuarios del transporte. El gobierno del Presidente Fujimori, que asumi6 en 1990, ha redu-
cido el énfasis dado a las medidas de proteccién a la industria armadora, y se ha autorizado la importa-
cién de autobuses usados.

El valor real de la tarifa tinica ha sufrido grandes variaciones (como en todas partes dentro de la
region), a causa de la elevada tasa inflacionaria, pero en 1988 equivalfa en promedio a siete centavos de
ddlar estadounidense, y suele ser mds baja que en otras ciudades comparables. Por lo general, las
empresas del transporte no llegan a cubrir sus costos de amortizacién, ni pueden renovar su respectiva
flota, salvo ENATRU (que dispone de los vehfculos en forma gratuita) y algunas empresas particulares
especialmente favorecidas por los subsidios gubernamentales. En consecuencia, la antigiiedad promedio
de los autobuses pertenecientes a ciertas empresas ronda los treinta afios, y algunos autobuses privados
superan los cuarenta afios: se requiere, pues, de mucha habilidad para mantenerlos en funciones. El con-
trol tarifario explica, en buena medida, el bajo crecimiento y la obsolescencia de la flota.

En Lima se hallan presentes muchos de los problemas que afectan al transporte colectivo en toda
América Latina, desde un ferrocarril metropolitano edificado por razones politicas y no para servir a la
poblacién urbana, hasta una politica desacertada de control tarifario, que ha suscitado una reduccién de
la oferta de transporte disponible para quienes carecen de automévil. A mediados de 1991, la alcaldfa
sugirié excluir del control tarifario a los autobuses recién incorporados al sistema y seguir fijando las
tarifas a los ya existentes. Luego, ordend la libertad tarifaria para toda la locomocién colectiva, lo que
constituyé una solucién dréstica, aunque necesaria.

G. MEXICO

En el Area Metropolitana de Ciudad de México (AMCM), los servicios del transporte piiblico son propor-
cionados por autobuses privados, autobuses del sector piiblico, minibuses privados, trolebuses del sector
publico, la red del metro (de propiedad estatal), y una lfnea de premetro, también de propiedad estatal.
Los autobuses de propiedad privada no operan en el Distrito Federal (D.F.) propiamente tal, y sirven de
preferencia a las zonas urbanas adyacentes, principalmente en el Estado de México.

En 1988, se hacfan aproximadamente 4.6 millones de viajes diarios en el metro. Esta cifra contabiliza
como un solo viaje los traslados con cambio de una Ifnea a otra, por 1o que no es comparable con las
registradas en otras modalidades del transporte. Al contabilizar por separado los viajes en cada lfnea, se
verificarfa que los traslados en el metro serfan aproximadamente ocho millones, cifra que lo convierte,
con toda probabilidad, en la modalidad mds utilizada dentro del D.F. (pero no en el AMCM, conside-
rando que los autobuses, y posiblemente también los minibuses, transportan un nimero ain mayor). Los
autobuses del sector piblico, que en este caso es sinénimo de los vehiculos que operan dentro del D.F,,
transportaban 6.9 millones de pasajeros diariamente; los trolebuses y el premetro juntos, un millén, y los
minibuses privados, seis millones.

A contar de 1988, es evidente que los minibuses han aumentado su participacion en el mercado local,
aunque no existen datos concluyentes al respecto. Los Volkswagen Combi, de solamente diez asientos,
estdn siendo continuamente sustituidos por minibuses de 20 a 25 asientos y se sabe que hoy existen en
el D.F. unos 50 000 vehfculos de ese tipo, de uno u otro tamafio. Si cada uno de ellos transporta, en
promedio, 175 pasajeros al dfa, desplazan en total 8.75 millones de usuarios.
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El Departamento del Distrito Federal tiene bajo su jurisdicci6n tres empresas publicas que adminis-
tran, respectivamente, el metro (Sistema de Transportes Colectivos, STC), los medios impulsados por
electricidad aparte del metro (Servicio de Transportes Eléctricos, STE) y los autobuses con motor diesel
(Ruta-100 o R-100). Todos los autobuses del D.F. fueron de propiedad privada y estuvieron operados
por empresas de este sector hasta el 4 de febrero de 1960, fecha en la que el Departamento del Distrito
Federal asumi6 el control de la Ifnea de autobuses Lomas de Chapultepec Reforma Ruta-100 . A., con
la intencién de convertirla en un modelo para otras lfneas que ain estaban en manos privadas. Tras la
medida, se crearon nuevos itinerarios. En agosto de 1981, la administracién de la Ifnea fue traspasada
a una empresa publica descentralizada de reciente creacién, conocida como Autotransportes Urbanos de
Pasajeros R-100 (R-100).

En enero de 1981, el Departamento del Distrito Federal y las asociaciones empresariales a las cuales
pertenecfan los transportistas del sector privado firmaron un acuerdo que: i) obligaba a los operadores a
adquirir un mimero determinado de nuevos vehfculos; ii) ordenaba la racionalizacién de la red de itinera-
rios existente para adaptarla a un nuevo plan de autopistas; iii) introducfa un sistema de seguros para los
pasajeros; iv) fijaba las tarifas en tres pesos para los recorridos principales y en dos pesos en los servicios
auxiliares; y v) exigfa a los operadores que reacondicionaran los autobuses existentes, los equiparan con
dispositivos anticontaminantes y aumentaran la frecuencia de los servicios. A pesar del alza tarifaria,
cercana a un 50%, los operadores no cumplieron con las obligaciones estipuladas en el convenio.

El no cumplimiento por parte de los empresarios no parece relacionado a ningiin alza desmesurada
en los costos (aunque ello ocurrié, de hecho, algiin tiempo después), factor que bien podrfa haberles
arrebatado los recursos financieros necesarios para cumplir su parte del trato. Entre el primer trimestre
de 1980 y un perfodo similar del afio siguiente, la media de inflacién fue de un 2.1% mensual, superior
al promedio observado entre febrero y agosto de 1981 [FMI, 1981]. Se decidié revocar las concesiones
otorgadas a los operadores del sector privado y encargar a R-100 la gestién de todos los servicios del
transporte del D.F., a la vez que traspasarle todos los vehfculos e instalaciones pertenecientes a las em-
presas privadas. Esto ocurri6 en septiembre de 1981.

Los nuevos responsables de R-100 declararon que s6lo 3 800 vehiculos del total de 6 500 que posefan
las empresas del sector privado estaban en condiciones de operar. En 1982, qued6 establecido que la flota
en operaciones de R-100 era de 4 300 vehiculos, a diferencia de los § 600 que operaban en 1979 las
empresas particulares. La reestructuracion de los itinerarios tendi6 a incrementar la productividad de cada
vehiculo. Aun asf, la calidad del servicio ha de haber disminuido sustancialmente. El mimero de viajes
diarios por vehfculo cay6 en un 20% entre 1979 y 1982, perfodo en el que la poblacién del D.F. crecig
en aproximadamente un 10%.

El agudo declive en la oferta de autobuses se tradujo en nuevas oportunidades de mercado para quie-
nes operaban el modelo Combi, que en ese mismo perfodo vieron aumentar en m4s de un 20% el volu-
men de pasajeros que transportaban diariamente. Ocurrid, en efecto, que la nacionalizacién del transporte
en el D.F. gener6 las condiciones para que los minibuses de 15 plazas (en promedio) se convirtieran en la
modalidad mds importante dentro de la oferta con que hoy cuenta el drea urbana m4s grande del mundo.
Entre 1979 y 1982, el volumen total de pasajeros transportados diariamente por medios publicos subié
enun 4.9%, lo cual indica una cafda real en el nimero de viajes por persona.

R-100 no consiguié poner jamds en funcionamiento el mismo nimero de vehfculos que en 1979
operaban las empresas privadas. A mediados de los ochenta, la cifra promedio de vehfculos que operaban
diariamente en la flota cay6 levemente, de 4 300 a 4 150. En torno a 1991, aproximadamente el 50% del
parque disponible estaba fuera de servicio y en condiciones de ser liquidado, y se pensaba estabilizar la
flota operativa en unos 3 500 autobuses.
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Los “peseros” (minibuses) se han convertido en el medio de transporte mas importante de la
ciudad mas grande del mundo.

A fines de los ochenta, se considerd la posibilidad de reprivatizar R-100, por la vfa de crear una coo-
perativa de trabajadores entre quienes integraban la empresa, pero en 1991 la idea habfa sido ya descar-
tada y la Coordinadora General del Transporte barajaba la iniciativa de llamar a licitacién a los empresa-
rios particulares del sector, para que se hicieran cargo de los principales recorridos en los que hoy opera
R-100, dentro del sector céntrico y a lo largo de los ejes viales. Una vez privatizados, estos estarfan
sujetos a tarifas comerciales y dejarfan de percibir subsidios. R-100 continuarfa subvencionada, pero
concentrarfa progresivamente sus esfuerzos en los suburbios de menores ingresos.

La CGT se cre6 en 1984, y tiene a su cargo la coordinacién de los servicios de transporte dentro del
D.E Las funciones que se le han encomendado incluyen la planificacién del transporte urbano y las auto-
pistas; la fijacién de tarifas para autobuses y taxis; la aprobacién de las modificaciones relacionadas con
la flota de ambos, asf como con sus frecuencias y horarios de operacién; la licitacién de los servicios de
autobuses, y el control de su trdnsito. También otorga los permisos respectivos a los Combi y los mini-
buses, aunque en la préctica, para poner en funciones ese tipo de vehfculos, los propietarios deben contar
ademds con la autorizacién de la asociacién de empresarios pertinente.
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Todo el transporte urbano de propiedad estatal est4 fuertemente subvencionado en Ciudad de México.
No ocurre lo mismo con los Combi y minibuses, 0 cuando menos no de manera explfcita. La importancia
relativa del subsidio varfa a través del tiempo, pues los reajustes tarifarios son infrecuentes y se realizan,
por consiguiente, en forma muy brusca. En mayo de 1987, el subsidio constitufa un 25% de los costos
de operacién de los autobuses, el metro, el tranvfa y los trolebuses en conjunto; sin embargo, el porcen-
taje habfa aumentado a 64% en septiembre de ese mismo afio.

La mayor parte del subsidio destinado a R-100 es financiado directamente por el Gobierno Federal
(un 93% del total en 1986), aparte de algunas sumas menores correspondientes al Departamento del
Distrito Federal. Este tltimo suele cubrir wnicamente los costos de capital y el reembolso de la deuda,
en tanto el primero cubre fundamentalmente los gastos corrientes. Casi todos los afios (asf ha sido cuando
menos en el decenio de los ochenta), R-100 obtiene una subvencién presupuestaria, y luego incurre en
nuevas pérdidas y requiere apoyo adicional del fisco al final del afio. Aunque hay consenso en torno a
la idea de que el subsidio permite reducir los costos del transporte para los usuarios y que, al posibilitar
el reemplazo y reparacién a tiempo de la flota existente, contribuye a reducir la contaminacién ambiental,
existe una notoria falta de control sobre las cantidades comprometidas. No hay demasiados incentivos para
que R-100 maximice la eficacia en la utilizacién de los recursos que le son asignados.

A comienzos de 1991, la tarifa dnica aplicada a los vehfculos de R-100 (al igual que en el metro, los
trolebuses y el premetro) era de 300 pesos, equivalentes a 10 centavos de délar estadounidense. Las
tarifas de los minibuses dependfan de Ia distancia, y oscilaban entre 500 y 1000 pesos. En 1989 y 1990,
algunos autobuses de R-100 cobraban 100 pesos y otros 300. Los primeros eran vehfculos m4s antiguos,
no renovados, y los iltimos eran los recién adquiridos o rearmados. Asf, pues, ocurrfa en ocasiones que
dos autobuses con tarifas diferentes operaban en un mismo recorrido.

H. QUITO

En Quito, los servicios del transporte publico estdn a cargo de asociaciones autorizadas de empresarios
privados, de una empresa de autobuses municipales y de propietarios no autorizados que utilizan vehfculos
de diversa fndole para el transporte colectivo, a cualquier hora del dfa en las 4reas marginales de la
capital y, durante las noches, en toda la ciudad. En 1991, 1a tarifa de Quito era la mds baja de todas las
capitales latinoamericanas. Es de destacar, a la vez, que se trata de la tinica ciudad capital de la regi6n
en cuyas zonas periféricas se estila transportar a los usuarios en camiones descubiertos, con escasas modi-
ficaciones de seguridad o de comodidad.

Los empresarios privados de 1a ciudad tienen vehfculos, denominados autobuses, colectivos o busetas.
Las tres categorfas varfan en capacidad, pero la forma en que se organizan y manejan los servicios es
bdsicamente la misma en los tres casos. Los autobuses tienen capacidad para 38 pasajeros sentados en
promedio y una capacidad total de 70. Los colectivos tienen 30 asientos y pueden llevar hasta 55 pasa-
jeros, y las busetas transportan 25 pasajeros sentados, con una capacidad total de 30.

Hay ocho asociaciones y 18 cooperativas que administran los autobuses o los colectivos, 0 ambos a
la vez. En 1988, tenfan en conjunto 68 recorridos. Las busetas, que abarcan en total 18 recorridos, estdn
en manos de seis cooperativas y siete asociaciones de empresarios. En 1988, habfa registrados en la
ciudad 2 110 vehfculos de alguno de los tres tipos, que transportaban aproximadamente un millén y medio
de usuarios al dfa. La Empresa Municipal de Transportes tenfa una participacién mfnima en las cifras
totales (menos del 1%). Ese mismo afio, dicha empresa operaba tan s6lo nueve vehfculos, seis de los
cuales eran los tfpicos autobuses ingleses de dos pisos, los tnicos de ese tipo en toda Latinoamérica.

En 1991, la situacién habfa variado bastante y en general, se habfa deteriorado. Segiin los
representantes de los empresarios, la cifra de buses de propiedad privada (una vez mds de todas las
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categorfas) habfa descendido en un 45% desde 1988. Los que segufan circulando solfan transportar cargas
excesivas para su tamafio: de hasta nueve pasajeros por metro cuadrado de espacio til. En 1988, cada
vehfculo transportaba en promedio unos 850 pasajeros diarios; en 1991, esta cifra probablemente habfa
aumentado a alrededor de 1 100 pasajeros, un mimero enorme teniendo en cuenta las dimensiones de los
vehfculos. En términos globales, en 1991 se transportaban, con toda probabilidad, 1.25 millones de
personas al dfa. Por otra parte, la Empresa Municipal ha ampliado sus operaciones, al recibir 21 nuevos
autobuses de un solo piso y armazén rfgida, armados a nivel local, y 40 de marca Ikarus articulados, de
importacién. Aunque ha multiplicado su capacidad estaba transportando apenas unos 72 000 pasajeros al
dfa, lo cual representa un 5% del total de usuarios. Uno de los objetivos sugeridos por la Empresa
Municipal es que abastezca 10 0 15% de la demanda total.

Hasta 1982, todo el transporte piiblico de Quito estaba en manos del sector privado, desde que fueran
inaugurados dichos servicios al concluir la Segunda Guerra Mundial. Las busetas son un afiadido relativa-
mente reciente, que data de 1980. La Empresa Municipal inici6 sus actividades en junio de 1982,
operando autobuses de dos pisos (un lujo para América Latina, cuando menos) en una \nica ruta que
parte del aeropuerto (el cual estd dentro del 4rea urbanizada) y recorre la Avenida Amazonas, a través
de una zona residencial y comercial de altos ingresos. Esto creé una situacién bastante inusual en la
region, en virtud de la cual el nico servicio de autobuses subvencionados que funcionaba en la ciudad
atendfa a sectores de ingresos medios y altos, mientras que el sector de autobuses particulares, no subven-
cionados, servfa a los grupos de mds bajos ingresos. Con todo, los trabajadores gozaban de una bonifica-
cién salarial para sus gastos de locomocion.

A fines de los ochenta, se resolvié ampliar la red en que operaba la Empresa Municipal, para respon-
der a la demanda creciente de los grupos de mds bajos ingresos, cuyas necesidades de transporte amenaza-
ban con desbordar la capacidad de las asociaciones empresariales y cooperativas particulares. En abril
de 1991, se barajaba la posibilidad de autorizar las operaciones de trolebuses, que serfan posiblemente
de propiedad municipal, pero funcionarfan mediante una concesién, en vfas exclusivamente reservadas
a ellos en el sector céntrico de la ciudad. Este sector, cuyo patrimonio arquitecténico e histérico es de
gran valor, comienza a experimentar los nocivos efectos de las vibraciones y las emanaciones de los
vehfculos motorizados.

Los servicios autorizados del sector privado dejan de circular alrededor de las 20:00 horas, momento
en que entran en funciones los operadores informales. Estos, empleando varios tipos de vehfculos, como
los que durante el dfa transportan escolares. Los servicios informales operan también durante la jornada
en las dreas periféricas y de menores ingresos. Los operadores no autorizados cobran la tarifa que consi-
deran apropiada, que es por lo general bastante mds elevada que la tarifa fijada a los autobuses regulares.
Esta ultima oscila, desde 1988, en torno a los seis centavos de ddlar estadounidense. Las tarifas de los
buses urbanos se fijan a un valor similar para todo el pafs y son, casi con certeza, inferiores al costo
global por pasajero en Quito. La empresa de propiedad municipal no llega siquiera a cubrir sus costos
de operacion. La decisién de ampliar sus servicios obedeci6 al afin de paliar el progresivo desgaste en
la calidad de los servicios autorizados que abastecfan a los hogares de menores ingresos, y de compensar
las elevadas tarifas de los servicios no autorizados.

Los empresarios del transporte suelen alquilar por el dfa sus vehfculos a choferes profesionales, a
cambio de un porcentaje fijo en los ingresos, que en abril de 1991 era equivalente a mil boletos. Es hasta
cierto punto sorprendente que los servicios autorizados dejen de funcionar a las 20:00 horas, si considera-
mos que, para entonces, el chéfer podrfa haber cubierto la cuota del alquiler, y toda ganancia adicional
irfa a parar directamente a su bolsillo.

Un rasgo peculiar del transporte particular en Quito es la rotacién semanal de los vehfculos entre los
diferentes recorridos. Las asociaciones de lfneas adoptaron voluntariamente este sistema para equiparar
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los ingresos de los empresarios del sector, pese a las variaciones existentes entre los diversos itinerarios
en cuanto al volumen de pasajeros y los costos de operacién.

El transporte local de buses en Quito se encuentra oficialmente reglamentado, pero el grado de
aplicacién de la normativa es escaso, salvo en lo que se refiere a las tarifas. El inicio y el cese de ciertos
recorridos deberfan ser autorizados, en teorfa, por el Consejo Nacional del Tr4nsito y el Transporte
Terrestre. En la prictica, dichas funciones son delegadas en el Consejo del Trénsito a nivel provincial
¥, de hecho, suelen iniciarse recorridos y luego suprimirse sin autorizacién oficial. No existen, en la
prdctica, mecanismos coercitivos de hecho en lo que se refiere a los horarios de operacién en cada
recorrido, las frecuencias, la antigiiedad de los vehfculos (que estd limitada oficialmente a 20 anos) y
otras variables.

Hasta 1991, los empresarios privados de autobuses no recibfan subsidios y se quejaban de que las
bajas tarifas les impedfan solventar la adquisicién de vehfculos nuevos y de que el Gobierno no les pres-
taba ningiin tipo de apoyo. Como contrapartida, la Empresa Municipal de Transporte recibe los autobuses
sin costo alguno, los que antes le eran entregados por la Municipalidad de Quito y ahora por el Ministerio
de Obras Publicas, Transporte y Comunicaciones. La primera de estas entidades cubre el déficit opera-
tivo. En 1991, al parecer como una reaccién espontdnea a la situacién de crisis, se introdujo un sistema
de subvenciones a los empresarios privados de autobuses, el que no guarda relacién con el uso de los
buses.

El caso de Quito es ilustrativo de lo que sucede cuando una rama del gobierno crea un problema y
luego lo traspasa a alguna otra para que lo resuelva, en el contexto de una “opcién subdptima” que
amenaza con agravar las cosas. La escasa oferta para movilizarse de que disponen los grupos familiares
de menores ingresos es consecuencia de las bajas tarifas fijadas, que han promovido claramente la desin-
versién en los servicios del transporte locales. El Consejo Nacional del Transito realiza estudios especial-
mente dedicados al tema, pero al final las tarifas del transporte urbano se fijan, en todo el pafs, de acuer-
do con criterios politicos y no econémicos, tal vez en un intento algo miope de favorecer a los usuarios
de bajos ingresos en las grandes ciudades, pero también con un ojo puesto en el control inflacionario. La
Municipalidad de Quito, que carece de atribuciones para la fijacion de tarifas, resolvié hace algin tiempo
subvencionar la ampliacién de la Empresa Municipal de Transportes, para responder a las necesidades
de los usuarios de menores ingresos. Estos enfrentaban crecientes penurias como resultado directo del
control tarifario impuesto por el gobierno del pafs, uno de cuyos objetivos prioritarios era precisamente
favorecerlos.

Es posible que los autobuses adquiridos no fueran los mds apropiados. Al cabo de dos afios, necesi-
taban repuestos para continuar en funciones, pero los procedimientos burocraticos tan caracterfsticos de
las empresas publicas, como es la Empresa Municipal, impedfan que llegaran a tiempo. Por razones
politicas y sociales, no era posible desembarazarse del personal empleado en la empresa a medida que
un mimero creciente de autobuses se retiraba de circulacién, en espera de los repuestos, y la situacién
financiera de la entidad empeoraba. Al no disponer de liquidez para adquirir los repuestos, era preciso
recurrir a las subvenciones municipales; y la burocracia consiguiente no hacfa sino agravar el problema.

En Ecuador existe una intensa rivalidad entre las dos ciudades principales: Quito, la capital, y Guaya-
quil, la ciudad con mayor mimero de habitantes, que es también el principal puerto y centro industrial.
En virtud de ello, hubiese sido inconcebible, en términos politicos, que el Ministerio de Obras Piblicas
adquiriese una partida de autobuses s6lo para Quito y no para Guayaquil: 70 de los 100 vehfculos Ikarus
del segundo pedido de estos se destinardn a esta ltima ciudad. En ella, el funcionamiento de los auto-
buses no estar4 a cargo de una empresa del sector, sino del Consejo del Trénsito local, que no tiene expe-

iencia alguna en la operacién de autobuses. Cabe esperar, entonces, que se tope con dificultades atn
mayores que las de la Empresa Municipal de Quito para mantenerlos en funciones.
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La crisis que se estaba produciendo en el transporte colectivo de Quito qued6 de manifiesto en la
etapa de andlisis del proyecto (véase la seccién C del Capitulo V). Hacia fines de 1991 ain no se habfan
tomado medidas para atacar la rafz del problema, esto es, que los ingresos por pasajero eran insuficientes
para cubrir los costos a largo plazo de los empresarios privados de autobuses.

I. SANTIAGO DE CHILE

Santiago dispone de una red de metro de dos lfneas, de 30 kilémetros cada una, y se encuentra en proceso
de rescatar algunos servicios de trenes suburbanos que habfan dejado de operar en 1986. Sin embargo,
por la época en que se realizé el estudio del transporte en esta ciudad, éstos no habfan sido ain reincor-
porados a la circulacién. En 1988, la flota total de 10 900 vehfculos inclufa 6 868 autobuses de dimen-
siones regulares (aun cuando, a nivel local, se los designa como microbuses) y 4 026 taxibuses de menor
tamafio, con 32 asientos cada uno. Hace ya algin tiempo, los taxibuses estaban reservados a los pasajeros
sentados y se les permitfa cobrar tarifas superiores, pero la diferenciacién entre ambas categorfas de
vehfculos se ha hecho cada vez mds difusa y es, hoy por hoy, inexistente en la préctica. En 1988, habfa
ademds unos 5 000 taxis colectivos en funciones.

Los autobuses transportan 2.6 millones de pasajeros al dfa, el metro 0.5 millones y los taxis indivi-
duales y colectivos 0.2 millones.

El rasgo mds notable del transporte local es la politica de desreglamentacién aplicada desde fines de
1979 y los efectos que ha producido. Antes de la desreglamentacion, el transporte funcionaba en Santiago
de un modo similar al de otras ciudades latinoamericanas de habla hispana, con las habituales asociaciones
de lfneas, una empresa ineficiente de autobuses estatal, varios servicios residuales de trenes suburbanos
y un metro recién inaugurado, que continuaba en expansién. Habfa escasos itinerarios servidos por taxis
colectivos y no se habfan extendido los servicios no autorizados. Las tarifas estaban controladas y sélo
se podfa operar en los recorridos establecidos. El gobierno controlaba incluso 1a importacién de auto-
buses. A fines de 1977, habfa 5 435 autobuses en Santiago.

Durante los préximos diez afios a contar de esa fecha, la flota crecié a un promedio anual del 7%,
en buena medida por la desreglamentacion (aunque este no fue el wnico factor). Las operaciones de la
empresa estatal de autobuses quedaron suspendidas en Santiago en 1980; las restricciones de ingreso al
mercado fueron suprimidas de hecho en noviembre de 1979, y las tarifas fueron liberalizadas por etapas,
durante el perfodo que va de septiembre de 1980 a junio de 1983. Entre 1984 y 1988, habfa ciertas limi-
taciones —todas ellas de escasa aplicabilidad- en cuanto al mimero de vehfculos autorizados a circular por
el centro de la ciudad, pero a contar de ese iltimo afio, y hasta 1990, se impuso la desreglamentacién
casi total del sector, con la excepcién de una normativa de 1989, que exigi6 el retiro obligatorio de los
autobuses construidos antes de 1967. Esta fue mds que nada como una maniobra destinada a paliar la
inquietud creciente de la opini6n publica ante el problema de la contaminacién ambiental, y tuvo muy
pocos efectos [CEPAL, 1990].

Se adoptaron también algunas otras disposiciones para contrarrestar el problema de la contaminacion,
en especial la restriccién vehicular que afectaba, por lo general, al 20% del parque total (en un sistema
de rotacién determinado por el ultimo dfgito de la placa). En general, tales restricciones se aplicaban por
igual a los autobuses, automéviles particulares y otros tipos de vehfculos.

Sin embargo, habfa una creciente preocupacién por el crecimiento del nimero de autobuses. En la
doble vfa asignada a los autobuses en la avenida principal de la ciudad, que atraviesa el sector céntrico
en sentido este-oeste, se producfan congestiones espectaculares. Al parecer por iniciativa de las propias
asociaciones empresariales, en 1990 se prohibié a la mitad del parque existente que trabajara los fines
de semana, con los de patente impar circulando un dfa y los de nimero par al dfa siguiente. En la
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conurbacién Valparafso/Vifia del Mar, los propietarios de autobuses y taxis colectivos se autoimpusieron
voluntariamente, en abril de 1991, una restriccién que afectaba al 20% de los vehfculos en dfas labo-
rables.

La oferta de transporte crecié en términos reales, posiblemente a la misma tasa que lo hizo el nimero
de autobuses, entre fines de los afios setenta y las postrimerfas de los ochenta, pues aunque el tamaiio
promedio de los autobuses disminuy6 y la congestién fue en aumento, la capacidad del metro y los taxis
colectivos aument6 de manera significativa. La poblacién de 1a Regién Metropolitana de Santiago creci6
menos de un 3% al afio en el mismo perfodo, pero la demanda de transportes podrfa haber tenido un
crecimiento algo menor, debido al aumento del parque de automdviles particulares. Es indudable que la
oferta de buses aument6 bastante m4s que la demanda de sus servicios.

Una consecuencia de ello fue la continua disminucién en el volumen de pasajeros por vehfculo. Es
digno de mencién el hecho de que, a principios y mediados de los afios ochenta, cada uno de los taxi-
buses de capacidad m4s reducida transportaba, en promedio, mds pasajeros que los grandes.

Las tarifas reales subieron de manera significativa y desaparecieron los recargos especificados para
los taxibuses, asf como para tarifas nocturnas, y de dfas festivos. Con la desreglamentacién imperante,
casi todos los buses santiaguinos cobran la misma tarifa, a cualquier hora del dfa y en cualquier dfa de
la semana. La tarifa real promedio subi6 a una tasa anual del 11.6% entre 1980 y 1987. En los tramos
importantes de ciertos recorridos, las tarifas de los taxis colectivos son las mismas que las de los auto-
buses.

Aunque es diffcil comprobarlo, cabe al menos suponer que esa tarifa tnica y relativamente alta se
vincula con una accién concertada de las asociaciones de lfneas (agrupadas en federaciones, las que se
hallan a la vez integradas en el Consejo General del Transporte Terrestre). La estructura organizativa
fundamental del transporte de autobuses en Santiago es en muchos sentidos la misma que en otras ciuda-
des hispanéfonas de América Latina. La propiedad de los vehfculos est4 fragmentada (1.5 a 2 vehfculos
por propietario) y los choferes son habitualmente contratados por los empresarios del sector, a una cifra
que varfa entre el 15 y el 17.5% de los ingresos brutos.

El gobierno en funciones desde marzo de 1990 no ha introducido cambios sustanciales en la politica
de transporte urbano del gobierno anterior, por cuanto que las pautas bdsicas de la desreglamentacidn se
han mantenido, mientras se toman medidas cada vez mds dristicas para reducir la congestién urbana y
los fndices de contaminacién ambiental. Ha propuesto licitar los recorridos que atraviesan varias de las
arterias del sector céntrico y permitir dnicamente a verdaderas empresas (y no a las asociaciones de
lineas) que formulen ofertas. Esta medida ha sido aceptada con renuencia por las federaciones del sector,
las que habfan propuesto, como alternativa, ciertas modalidades de reglamentacién autoimpuesta.

A principios de 1991, el gobierno comprd y retiré de la circulacién todos los vehfculos cuya fecha
de fabricacién fuera anterior a 1974. Se ha dictado una ley que obliga, en los préximos afios, a retirar
sucesivamente de circulacién autobuses cuya fecha de fabricacién sea posterior a la indicada. Ademds,
se ha modificado el tramo céntrico en el itinerario de los taxis colectivos, en un intento por reducir la
congestion y, posiblemente, obtener algiin respaldo de las asociaciones de autobuses para el Ministerio
de Transportes, a cuyas medidas de reorganizacion del transporte se resistfan dichas asociaciones.

No hay, en Santiago, ninguna forma de subsidio para los autobuses de transporte publico.
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J. SAO PAULO

En Sao Paulo, el transporte puiblico incluye el servicio de autobuses a combustién interna, los trolebuses,
el servicio de trenes suburbanos y el metro. Los autobuses son propiedad de una empresa municipal y
de empresas del sector privado. Al igual que sucede en otras ciudades brasilefias, y en contraste con la
situacién dominante en los pafses de habla hispana dentro de la region, el servicio de autobuses es, en
Sdo Paulo, propiedad de auténticas empresas del transporte, mds que de una o varias personas que se
agrupen entre sf para constituir una asociacién de lfneas.

El metro se prolonga poco a poco, teniendo en 1990, una extensi6n total de unos 30 kilémetros. Dos
empresas diferentes gestionan actualmente los trenes suburbanos, la una propiedad del Estado de Sio
Paulo (FEPASA, con una red ferroviaria de unos 65 kilémetros de extensién) y la otra a cargo del Go-
bierno Federal (CBTU, con una extensién de 191 kilémetros). El gobierno central ha propuesto que los
distintos estados, por ejemplo el de Sdo Paulo, se encarguen de administrar los trenes de la CBTU. La
mayor parte de la red es de trocha ancha (1.6 metros) y casi todos los servicios cuentan con automotores
eléctricos. Hay trolebuses administrados por la municipalidad y otros por el Estado de S3o Paulo, yla
extension total de sus rutas es de aproximadamente 500 kildmetros.

En una encuesta de 1987, para determinar cudl es la modalidad de uso m4s frecuente en la Regién
Metropolitana de Sdo Paulo, se vio que 8.5 millones de viajes se realizaban en automéviles particulares
y 10.3 millones en modalidades de transporte colectivo (1.4 millones el metro, 0.8 millones los trenes
suburbanos y 8.1 millones los autobuses de todo tipo). Durante la década precedente, los viajes en metro
habfan aumentado en un 165%, a medida que la red se iba ampliando, los traslados en trenes suburbanos
enun 61% y los viajes en autobiis tan s6lo en un 6%. El aumento natural de la demanda, debido al creci-
miento demogrdfico, se vio compensado por el uso creciente de otras modalidades distintas de los auto-
buses, aun cuando el mimero de automéviles por habitante disminuy6.

En 1988, la empresa municipal de autobuses, conocida como CMTC, administraba una flota de 2 830
vehfculos en la ciudad de Sdo Paulo, en comparacién con los 5 409 de las empresas particulares en los
servicios intermedios. La CMTC brinda servicios en toda el 4rea urbana y por aquella fecha (en 1988)
realizaba en general los itinerarios menos atractivos desde el punto de vista comercial (aunque no sucedfa
lo mismo a comienzos de los ochenta). De 1980 a 1988, la flota total fluctuaba entre 7 383 (en 1983) y
8 239 vehfculos (en 1988), con una tendencia expansiva insignificante del 0.5% anual. La flota del sector
privado tendfa a disminuir, a una tasa anual de un 1%, también con notorias fluctuaciones, entre ellas
un aumento positivo del 4% anual entre 1986 y 1988. La CMTC creci6, en promedio, casi 4% durante
€s0s nueve afios.

La CMTC se cred en 1946, inicialmente como una empresa mixta (de propiedad privada y municipal)
para dar servicios de tranvias [Museu CMTC, 1977]. Se le otorgaron derechos exclusivos ademds para
todos los servicios del transporte colectivo en el Municipio de So Paulo (incluido el sistema vial de alta
velocidad previsto por entonces), servicios que hasta esa fecha correspondfan en su totalidad al sector
privado. En 1954, la CMTC transportaba al 90% de los usuarios de autobuses. A contar de esa fecha,
ha subcontratado muchos de los itinerarios a empresas particulares, a las que en 1977 se les asignaban
zonas geogrdficas determinadas. La CMTC sigue a cargo del total de los servicios del transporte en el
drea municipal de S&o Paulo, y en 1988 se encargaba directamente del 32% de todo el kilometraje cu-
bierto por el servicio de autobuses. La empresa estd fuertemente subvencionada; sin embargo, este hecho
se debe sSlo en parte a su eficiencia apenas un poco menor que la de las empresas particulares.

Las empresas privadas se benefician de las prioridades que favorecen a los buses; tales medidas han
sido implantadas o promovidas por varios organismos del sector piblico, entre ellos la propia CMTC.
Un decreto municipal de 1986 autorizé a este organismo a percibir una fraccién de los ingresos tarifarios
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acumulados por las empresas particulares, a cambio de los servicios prestados por la entidad estatal a
estas ltimas; sin embargo, 1a medida no llegd a concretarse y fue luego revocada.

Cada una de las 23 empresas particulares existentes opera en un segmento geogréfico distinto de la
ciudad; el sector céntrico es un 4rea compartida por todas. Sus actividades est4n muy reglamentadas, con
una normativa que abarca recorridos, frecuencias, tamafio de las flotas, fijacién de tarifas, horarios y
perfodos de funcionamiento, ubicacién de las paradas, procedimientos de licitacién de Ifneas, seleccidn
de las empresas ofertantes y otros aspectos. El organismo regulador es la Secretarfa Municipal de
Transporte. La wnica empresa oficialmente autorizada por esta Secretarfa para brindar servicios es la
CMTC, que luego subcontrata la mayorfa de los recorridos a las empresas particulares.

De acuerdo a los pardmetros de América Latina, existe en S3o Paulo un grado significativo de inte-

gracion intermodal. Hay 350 Ifneas de autobuses ligadas directamente al metro, con pasaje directo. Hay

En 1988, los ingresos tarifarios de la CMTC le permitfan cubrir tan s6lo la mitad de sus costos. Ob-
viamente, la empresa est4 subvencionada, aun cuando, como se ha dicho, desde un punto de vista técnico
no podfa ser calificada como excepcionalmente ineficiente (al menos no lo era en 1988). También las
empresas privadas, al igual que la CMTC, estdn hasta cierto punto subvencionadas, mediante el subsidio
al combustible y las tasas de interés preferenciales que les otorgan las instituciones crediticias guberna-
mentales. Todos los servicios ferroviarios del transporte colectivo estdn explfcitamente subvencionados.

En 1990, la alcaldesa de la ciudad anuncié un plan para liberar del pago al transporte puiblico, que
habrfa de entrar en vigor a mediados de 1991 y serfa financiado por impuestos sobre las propiedades. No
se sabe cudl habrfa sido la reaccion de las autoridades del metro, de propiedad estatal, ni de las empresas
del ferrocarril suburbano, entre ellas la de propiedad federal. El consejo municipal rechazé la propuesta.

En abril de 1991, la situacién institucional del transporte publico de Sdo Paulo era muy inestable y
estaba sujeta a una gran incertidumbre. Un total de 21 de las empresas particulares dentro del sector se
habfan convertido en contratistas de CMTC, y se les pagaba sobre l1a base de autobuses por kilémetro
recorrido. Los ingresos tarifarios pasaban directamente a manos de CMTC, aunque no existfa base legal
alguna que lo justificara, pues la ley que autorizaba esa practica fue aprobada por el consejo municipal
mds adelante en el curso del afio. Las tasas de ocupacién vehicular se habfan incrementado de manera
alarmante y la CMTC buscaba un acuerdo con los operadores particulares contratados, en virtud del cual
se comprometieran a incrementar su flota total en 2 000 vehfculos, hasta alcanzar 7 400. Si bien no hay
datos al respecto, la disponibilidad de los vehifculos de la CMTC parece haber sufrido un deterioro signi-
ficativo respecto de la situacion existente en diciembre de 1988 [Carga & Transporte, 1990]. El subsidio
a la CMTC ahora alcanza al equivalente de 350 millones de d6lares estadounidenses al afio y, segin se
informa, el gobierno municipal barajaba diversas posibilidades de traspasar la propiedad de los vehfculos
al personal que los opera y de transformar la empresa en una serie de cooperativas.




Capitulo IV

LA PROPIEDAD, LAS SUBVENCIONES Y
LA REGLAMENTACION
DE LOS BUSES URBANOS:
VISION GENERAL DE LA SITUACION
ACTUAL EN LA REGION

A. INTRODUCCION

En la fase inicial de la investigacién, se envi6 un cuestionario a los organismos responsables del trans-
porte publico en los diferentes pafses de América Latina y el Caribe. Se obtuvieron contestaciones utili-
zables provenientes de un total de 51 ciudades, distribuidas en 17 pafses. La encuesta abarcaba tinica-
mente los servicios de buses reconocidos oficialmente; vale decir, no consideraba las modalidades de
trdnsito ferroviario, los servicios no autorizados y aquellos autorizados para operar con minibuses. La

validez general. El resumen de este capftulo se basa en la encuesta, y asimismo en informaciones obteni-
das en las actividades regulares que la CEPAL dedica al seguimiento del transporte urbano regional.

En términos generales, el transporte mediante buses en América Latina y el Caribe se encuentra en
manos de empresas privadas, sometidas a la reglamentacion impuesta por los organismos gubernamentales
de dmbito municipal, regional o nacional. Los subsidios directos usualmente benefician a las empresas
del sector piblico, y rara vez alcanzan a las del sector privado y a los propios usuarios.

B. LA PROPIEDAD

En lo relativo a la propiedad de los servicios existentes, la encuesta vino a ratificar que normalmente
corresponde a alguna modalidad de la empresa privada (en un 96% de las ciudades encuestadas). Las
unicas capitales en las que, en 1988, no se informaba de la presencia del sector privado eran México,
D.F., Georgetown (Guyana) y La Habana (Cuba). Con todo, se cree que en Georgetown circulan vehfcu-
los sin registro, pertenecientes a particulares y no a empresas; en México existen los llamados “peseros”,
pequeiios vehfculos del tipo VW Combi Yy otros un poco mayores administrados por cooperativas. Por
ende, s6lo en La Habana todos los servicios del transporte estaban, y estdn todavfa, en manos de opera-
dores estatales. La tinica modalidad a cargo del sector privado en La Habana es un nimero cada vez m4s
reducido de viejos taxis que existfan antes de 1959, a cuyos antiguos propietarios se les permitié conser-
varlos.

En algunos pafses de la regién, précticamente todo el transporte urbano es responsabilidad del sector
privado: por ejemplo, Argentina, Colombia, Chile, Paraguay y Uruguay. Aun asf, en muchas ciudades
los servicios de propiedad estatal comparten el mercado con el sector privado, como por ejemplo en
Brasilia, Cochabamba, Sio Paulo, Rfo de Janeiro, Lima, Quito, La Paz, Mendoza (trolebuses) y Cuzco.

de la encuesta, en un 25% de las ciudades (en el 41% de los pafses), correspondfa al nivel municipal, y
en un 18% de las ciudades (29% de los pafses) al gobierno provincial o regional. En un 12% de las
ciudades (también un 29% del total de pafses que enviaron sus respuestas), las entidades eran de gmbito
nacional. Se deduce de ello que la mayorfa de las empresas de propiedad estatal estaba bajo la jurisdiccién
de los gobiernos locales o regionales. :
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En un 59% de las ciudades encuestadas y un 76% de los pafses, los servicios del transporte estdn
administrados cuando menos en parte por cooperativas. Brasil destaca por la inexistencia de cooperativas
del sector: la gestin privada de los servicios autobuseros suele estar en manos de auténticas empresas,
algunas de gran envergadura, aunque ninguna abierta, en el sentido de transar sus acciones en el mercado.
Una diferencia fundamental entre la porcién de habla portuguesa dentro de América Latina y el 4rea his-
panéfona, es que el sector transportes estd, en el caso de la primera, controlado por verdaderas empresas,
mientras que en la iltima dominan las asociaciones de Ifneas de buses.

En algunas ciudades, la propiedad de los servicios y su funcionamiento son asuntos diferentes, de
modo que la primera corresponde al sector piblico y la segunda a las empresas privadas. Asf, por ejem-
plo, en Cérdoba, Argentina, el sistema de trolebuses recién incorporado es propiedad del gobierno muni-
cipal, y éste conffa su funcionamiento a un concesionario.

En unos pocos casos, tanto propiedad como funcionamiento estdn en manos privadas, pero el opera-
dor particular estd contratado por la autoridad respectiva. Por vfa de ejemplo, a fines de los ochenta y
comienzos de los noventa, las lfneas de Sdo Paulo en manos del sector privado derivaron gradualmente
de una situacién en la que eran administrados por concesiones (otorgadas por el gobierno municipal) a
un sistema mediante el cual el gobierno local pagaba al operador un determinado monto por kilémetro
y por vehiculo, y retenfa el importe de las tarifas.

C. SUBSIDIOS E IMPUESTOS

En casi la totalidad de los casos, los operadores del sector piiblico reciben subsidios directos, por cuanto
sus déficit se cubren mediante alguna forma de financiamiento fiscal. En cambio, el sector privado debe
arregldrselas por su cuenta: sélo en menos del 10% de las ciudades encuestadas, y en dos de los 17 pafses
que enviaron sus respuestas, el sector gubernamental les otorga algiin financiamiento. En la mayorfa de
los casos, los operadores estatales no pagan siquiera el impuesto sobre las utilidades, a menudo por una
razén fundamental, es decir, no las obtienen (es el caso de México, Sdo Paulo y Lima). En ciertos casos,
el operador del sector publico no estd legalmente constituido como empresa, siendo, por ejemplo, una
division dentro del gobierno local, lo que le garantiza la exencién tributaria. En Guayaquil, por ejemplo,
los vehfculos importados por el gobierno ecuatoriano durante el primer semestre de 1991 estaban destina-
dos a una divisién del municipio, y no a una empresa propiamente tal.

En La Habana, la empresa estatal del transporte tampoco obtiene utilidades, pero sf paga un tributo
sobre sus ingresos brutos. Sin embargo, su déficit sobrepasa la cifra que paga en impuestos.

Por el contrario, en un 90% de las ciudades donde existen, los transportistas del sector privado deben
pagar un impuesto sobre las utilidades. Las cifras varfan sustancialmente de un caso a otro; en ocasiones,
sobrepasan la proporcién que para ellos significan las inversiones del sector puiblico en la red vial de la
ciudad, pero con suma frecuencia, gracias a uno u otro recurso, los empresarios del sector terminan por
no pagar casi nada.

Las subvenciones no se conceden necesariamente de manera directa, como puede ser por exenciones
de los impuestos sobre utilidades o el financiamiento del déficit. En un 22% de las ciudades (en 29% de
los pafses), los impuestos al combustible u otros insumos son suprimidos o rebajados. En tres ciudades
de Brasil, se informaba de la existencia de una ayuda financiera oficial para la adquisicién de vehfculos
de fabricacién local; en otras 13 ciudades de otros nueve pafses, se ofrece ayuda similar en el caso de
los autobuses importados. De todas formas, por lo general, esa modalidad de subsidio indirecto es la
excepcion y no la regla. Lo dicho contradice las expectativas del estudio, pero podrfa no corresponder
a larealidad. En Lima, por ejemplo, no existe ningiin tipo de asistencia financiera a las empresas particu-
lares para la compra de vehiculos, a rafz de lo cual rara vez se hacen tales adquisiciones. En contadas
ocasiones, sin embargo, se otorga en forma excepcional alguna ayuda, y es entonces cuando se compra
la gran mayorfa del parque vehicular.
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En algunos pafses, especialmente los que tienen capacidad de fabricar o armar autobuses, 1a importa-
cién de vehfculos extranjeros se castiga mediante aranceles muy elevados, o bien se prohfbe. La situacién
puede variar de un afio a otro, pero Argentina y Peni suelen ser ejemplos claros de esto tltimo. La exi-
gencia impuesta a las compaiifas de buses de adquirir vehiculos armados en el pafs, cuando tal vez hubie-

de buses de segunda mano. En suma, el transporte publico urbano suele ser objeto de ciertas medidas
discriminatorias, al estar condicionado por las polfticas aplicadas a otros sectores, como el de 1a industria
automotriz.

En s6lo el 36% de las ciudades cubiertas (y un 29% de los pafses), se destinan fondos fiscales para
promover el uso del transporte por buses. Existe, al respecto, una diferencia nftida entre América Latina
y los pafses industrializados, que se explica en parte porque en lIa primera, donde la operacién privada
de los servicios del transporte es la norma y no la excepcion, el gobierno espera que el sector privado
publicite por sf mismo sus servicios.

Por otra parte, en el 45% de los casos (y un 41% de los pafses), el gobierno concede ayudas a las
operaciones del transporte, por ejemplo, cediéndole en el plano urbano una vfa de uso exclusivo. Asf,
los gobiernos locales prefieren apoyar a los empresarios del sector otorgdndoles en el transporte urbano
prioridad por sobre los automdviles particulares y otros vehfculos, antes que destinar fondos puiblicos a
promover el uso de los buses privados. Cabe suponer en todo ello un reconocimiento tdcito, por parte
de los gobiernos, de que los autobuses son las victimas y no los causantes de la congestién urbana.

Llama la atencién que, en los c4lculos de los gobiernos para fijar las tarifas del sector, no se haya
sabido de ninguna consideracién explicita en torno al hecho de que esas vias exclusivas, asf como otras
medidas que benefician a los autobuses, les permiten desplazarse a mayor velocidad y ser més produc-
tivos. Por lo tanto, el ahorro en costos resultante de tales medidas beneficia, en el corto plazo, a los em-
presarios del sector y no a los pasajeros. Puede que, en el mediano plazo, dicho ahorro acabe filtrdndose
hasta los usuarios, si la reduccién especffica en los costos derivada de tales medidas llega a reflejarse en
la velocidad de operacién del transporte en toda la ciudad y en las cifras del volumen de pasajeros que
se utilizan como referencia al fijar las tarifas.

Las autoridades locales son muy proclives a la fijacién de tarifas gratuitas o cuando menos rebajadas
para determinados grupos de usuarios, como los escolares (en un 78% de las ciudades encuestadas y un
76% del total de pafses), pero se muestran bastante mds reacias a compensar las pérdidas que ello pro-
duce. En tan s6lo un 6% de las ciudades incluidas en la muestra, las autoridades financian el costo total
de las tarifas especiales para estudiantes, y en un 16% de los casos restantes aportan algiin financiamiento
parcial. Esa ayuda oficial es costeada, en rigor, por los demds pasajeros, pues al concluir la jornada
quienes pagan la tarifa habitual acaban desembolsando una suma adicional o bien recibiendo un servicio
desmejorado.

En Brasil, se ha impuesto el sistema del llamado vale transporte, mediante el cual se reparte a los
trabajadores de menores ingresos cupones para sus traslados al y del lugar de trabajo; los cupones son
financiados, en parte, por los empleadores y en parte también por la comunidad, por cuanto los costos
adicionales en que incurre el empleador pueden deducirse de sus impuestos. Este esquema permite que
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efectiva, en virtud de la cual se exige a las empresas que otorguen a sus trabajadores una bonificacién
por transporte. De hecho, esta ha llegado a convertirse en parte integral del salario.

Abundan, dentro del transporte urbano por buses en la regi6n, las subvenciones cruzadas. El sistema
de tarifa unica garantiza su existencia, en la medida que los pasajeros de itinerarios m4s cortos, o los que
transitan por lugares mas concurridos, subvencionan de hecho a los demds. En ocasiones, esta forma de
subsidio estd incorporada a la polftica oficial, teniendo en cuenta que las familias de menores ingresos
suelen vivir en las afueras de los micleos poblacionales y, por lo tanto, recorren distancias m4s largas que
los grupos familiares de ingresos mds altos. En Brasil, la tarifa nica es defendida por razones de equi-
dad, para favorecer a las familias de bajos ingresos. En algunas ciudades del pafs, las empresas del trans-
porte depositan todos sus ingresos tarifarios en una cuenta bancaria comin, desde 1a cual se los distribuye
en funcién del kilometraje por empresa (o algiin otro criterio mds sofisticado pero similar), con el fin de
que las que operan en itinerarios m4s extensos y de escasa demanda no sufran las consecuencias adversas
de la uniformidad tarifaria. En Quito y La Paz, el mismo efecto se consigue por la vfa mds sencilla de
rotar semanalmente los vehfculos entre los distintos recorridos.

D. LA REGLAMENTACION

En teorfa, el transporte regional estd considerablemente reglamentado; sin embargo, en la prictica, la
reglamentacién a veces se aplica con extrema laxitud.

Las prdcticas mds frecuentes de reglamentacién son: i) fijacién de tarifas por las autoridades (en un
86% de las ciudades encuestadas, se fija la tarifa exacta, y en otro 8% las tarifas maximas); ii) fijacién
de las dimensiones de la flota (en cifras exactas en un 69% de los casos, como Ifmite inferior en un 12%
y como Ifmite superior en un 8%); iii) especificacién de las frecuencias (con exactitud en un 56% de las
ciudades, como frecuencia mdxima en un 6% y como mfnima en un 12%); iv) prohibicién de operar
nuevos recorridos o modificar los ya existentes (en un 88% de los casos); y v) prohibicién de que las
empresas abandonen los recorridos en que operan (en un 82% de los casos). En una minorfa de los casos
(el 40%), las empresas del sector deben cumplir con exigencias mfnimas de capital.

Determinadas instancias de la reglamentacién son mds diffciles de imponer que otras. Por ejemplo,
las tarifas fijadas suelen acatarse, en mayor o menor grado; no sucede lo mismo con las frecuencias
exigidas. Los tnicos casos en que las tarifas fijadas no se cumplen son: i) aquellos en que el usuario da
una propina al chofer a cambio del viaje, en vez de pagar el pasaje de la empresa que opera el vehfculo;
y ii) aquellos en que la tarifa fijada es una cifra no redondeada, como 95 pesos, por ejemplo, instancia
en que la mayorfa de los pasajeros termina pagando 100 pesos. La diferencia se acumula, con toda proba-
bilidad, en los bolsillos del propio chofer.

En cuanto al principal organismo regulador, estd, mds frecuentemente, dentro del 4mbito municipal,
y no a nivel nacional o regional. El gobierno del pafs suele determinar las leyes generales del trénsito,
las normas de fabricacién de los vehfculos, el horario mdximo de trabajo de los choferes, y asf sucesiva-
mente. Las tarifas suelen fijarse a nivel local. Como ocurre en Bolivia o Brasil, los gobiernos nacionales
han hecho intentos de traspasar la fijacion de tarifas a las autoridades locales, para asf desembarazarse
de una prictica que, las mds de las veces, les supone elevados costos polfticos. En unos pocos casos, uno
de los cuales es Ecuador, el gobierno nacional no sélo fija, hasta hoy, las tarifas, sino que lo hace al
mismo nivel para todas las ciudades del pafs, independientemente de las condiciones locales.

En muchas ciudades, las asociaciones empresariales de los autobuseros imponen su propia regulacidn.
Por ejemplo si un determinado operador quiere ampliar un recorrido, no s6lo debe tramitar la autori-
zacion oficial, sino también contar con la aprobacién de la asociacién respectiva. En Buenos Aires, por
ejemplo, la aprobacién de los mismos autobuseros era en 1988, y posiblemente y hasta hoy, un prerrequi-
sito para la autorizacién oficial.




Capitulo V

COMPARACION ENTRE CIUDADES

A. FACTORES QUE DETERMINAN LOS COSTOS PARA
LOS USUARIOS DEL TRANSPORTE COLECTIVO
Y LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS, Y
DIFICULTADES QUE PLANTEA LA COMPARACION
ENTRE CIUDADES

El propésito del presente capftulo es comparar los costos y la calidad de los servicios de transporte colec-
tivo en las ciudades estudiadas, con la esperanza de obtener indicios acerca de los factores que determinan
los niveles de costo y la calidad de los servicios. El andlisis que, por las razones que se explican en los
pdrrafos que siguen, es muy elemental, se amplfa posteriormente de manera de abarcar todo el sistema
de transporte. No se hace ninguna referencia expresa a las empresas de autobuses individualmente consi-
deradas, tema que se reserva para el capitulo siguiente.

Desde el punto de vista del publico, las wnicas condiciones realmente importantes de un sistema de
transporte piiblico urbano son su costo y la calidad de los servicios que proporciona. La palabra costo
abarca no tan sélo la suma que deben destinar los usuarios a su traslado de un punto a otro, sino también
las consecuencias ambientales que deben sobrellevar y lo que ellos y las demds personas deben pagar por
concepto de impuestos y otros rubros para mantener el sistema en funcionamiento. Los costos dependen
a la vez de factores internos propios del sistema de transporte (por autobus), en especial su eficiencia,
y de factores m4s generales o externos relacionados m4s bien con la propia ciudad.

Dos de los factores externos mds importantes son la extensién de territorio que abarca la zona urbana
y el nimero de personas que alberga. La distancia media de viaje depende de la extensién territorial y
de la configuracién de la ciudad, mientras que el grado de congestién varfa segiin el nimero de habitantes
asf como del mimero de habitantes por unidad de territorio, esto es, de la densidad de poblacién. (Tanto
la longitud del viaje como la congestién dependen, ademds, de otras caracterfsticas de la ciudad, tales
como las politicas de planificacién urbana, los niveles de ingresn, las medidas de restriccién del trafico,
etc.) Por su parte, la zona urbana y su poblacién generalmente estdn correlacionadas y, como primera
aproximacién, pueden considerarse una unidad. En un estudio anterior de la CEPAL, se estim6 que el
costo total del transporte aumenta un 150% a medida que la poblacién aumenta 100%, de 5 a 10 millones
de personas [CEPAL, 1984].

Hay razones fundamentales para suponer que los costos por pasajero de un viaje en autobis tienden
a ser mayores en las ciudades mds pequefias y en las mds grandes, que en las de tamafio intermedio. En
las primeras, los trayectos son cortos y las horas de punta generalmente pronunciadas, factores que influ-
yen negativamente en la productividad de los autobuses y del personal. Esta baja productividad tiende a
reflejarse en costos elevados por pasajero. Por lo general, los trayectos cortos entrafian recorridos breves
que ordinariamente van unidos a prolongados perfodos de paro temporal o permanencia en las estaciones
terminales, comparados con el tiempo en circulacién. Las puntas muy acentuadas significan que durante
gran parte del dfa hay escasa demanda de viajes; si los autobuses circulan, llevan pocos pasajeros a un
costo elevado por unidad, mientras que si no lo hacen, aumenta ain m4s el tiempo no productivo. En la
pequeda ciudad brasilefia de Campo Bom, 11 de los 15 autobuses que componen el parque local sélo
trabajan en las horas de punta [CEPAL, 1991].



52

En las ciudades mds grandes, los trayectos son relativamente largos. Esto aumenta la productividad
de los autobuses y del personal por autobis-kilémetro, lo que tiende a reducir los costos fijos (capital y
personal) por pasajero-kilémetro, pero aumenta los costos variables por pasajero. La congestion por lo
general guarda relaci6n directa con el tamafio de la ciudad, aunque naturalmente éste no es el dnico factor
que la determina. La congestién, que tiende a ser particularmente severa en el centro de las ciudades mds
grandes, reduce la productividad de los autobuses y del personal al crear la necesidad de disponer de mds
vehfculos y empleados para atender a un volumen determinado de pasajeros por kilémetro. Los costos
de explotacién variables también pueden verse adversamente afectados, a través de los efectos de la con-
gestion en el consumo de combustible y en el mantenimiento de autobuses en circulacién en condiciones
de trdfico intenso a velocidades que fluctdan ampliamente en torno a un promedio bajo.

La calidad de los servicios es necesariamente una variable compuesta. Es imposible definirla obje-
tivamente desde un solo punto de vista. Guarda relaci6n a la vez con los siguientes factores: i) frecuencia
del servicio; ii) densidad de la red; iii) condiciones de aseo, tranquilidad y comodidad que ofrecen los
autobuses; iv) nimero de pasajeros por unidad de superficie ocupada en el autobuis; etc. En el presente
informe sélo pueden utilizarse aproximaciones generales en vez de una referencia directa a estos atributos,
cuyos valores se desconocen salvo en un minimo de casos. Los principales sustitutos utilizados son el
tamafio del parque, el kilometraje recorrido por los autobuses y el nimero de autobuses de que se dispone
en los perfodos de punta (todos ellos en relacién con el niimero de habitantes). Todos estos factores se
relacionan, aunque no necesariamente en forma muy estrecha, con la frecuencia de los servicios y la
densidad de la red. También se relacionan con el promedio de pasajeros de autobiis por dfa y por autobs.
La antigiiedad media del autobus se utiliza como sustituto de la calidad del propio autobuis.

En las ciudades pequefias es diffcil mantener servicios de transporte en autobis de calidad adecuada
debido a que la menor demanda hace que los servicios de alta frecuencia resulten antieconémicos. Son
pocas las ciudades de América Latina en que la propiedad de automdviles particulares es suficientemente
alta para dificultar que la operacién de servicios de transporte colectivo sea rentable; una excepcion puede
ser el caso de Brasilia. Sin embargo, en los suburbios de clase alta de otras ciudades puede ser diffcil
proporcionar servicios de transporte por autobiis que sean comercialmente viables. La densidad urbana
y la configuracién topogréfica general de las ciudades también influyen en la calidad del servicio de auto-
buses. Cuando la densidad es alta, el servicio puede ser frecuente y la red de recorridos estrecha. Los
planificadores urbanos a veces estimulan altas densidades en corredores que pueden ser bien atendidos
por un servicio de autobuses frecuente. Curitiba es un buen ejemplo al respecto.

El costo econdmico de proporcionar servicios de autobuses se ve afectado por el costo de los insumos
de factores. En los pafses en que el costo de la mano de obra es elevado, resulta caro proporcionar trans-
porte urbano en autobus y, por mucho que se procure hacerlo, la explotacién de autobuses urbanos exige
al menos 2.5 empleados por autobis, a menos que la demanda tenga perfodos de punta muy marcados
y los conductores realicen labores de mantenimiento fuera de ellos, en las horas de menor movimiento.
El capital es mds caro en algunos pafses, especialmente los de bajos ingresos, que en otros, y aumenta
el costo de los propios autobuses y de las instalaciones fijas, tales como garajes.

Algunos pafses aplican subsidios o imponen cargas tributarias excesivas, 0 ambas cosas, con lo cual
la explotacion de autobuses resulta menos o mds cara debido a la transferencia de recursos hacia o desde
este sector de transporte. En algunos pafses de América Latina, tales como el Brasil o el Uruguay, el
petréleo diesel recibe un subsidio real que tiende a reducir el costo de mercado, aunque no el costo de
oportunidad, de servicios tales como el de los autobuses urbanos que utilizan este combustible. En deter-
minadas circunstancias algunos pafses imponen restricciones cuantitativas, tales como cuotas de importa-
cion (por ejemplo, Chile en los afios setenta o el Pery diez afios més tarde), derechos de internacién pro-
hibitivos, etc., que hacen subir el precio de mercado de los servicios de autobuses. Estas medidas discri-
minatorias se estdn eliminando gradualmente con la adopcién de polfticas econémicas mds liberales, pero
ain queda mucho por hacer a este respecto.
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Los problemas que plantea la comparacién entre ciudades de los costos y la calidad de los servicios
de autobuses se agudizan por las deficiencias de los datos y porque las definiciones que se utilizan en un
pafs en un determinado momento y las que se aplican en otros en otros momentos o lugares son incompa-
tibles. Incluso es dificil comparar de manera confiable variables que parecen tan sencillas como el valor
absoluto de las tarifas entre ciudades del mismo tamafio y caracterfsticas en distintos pafses latinoameri-
canos. Hay que convertir los valores en moneda local a una base comiin, que ordinariamente es el délar
estadounidense, pero el tipo de cambio que ha de utilizarse para ello no es asunto ficil. En 1988, afio
base para la etapa de recopilacién de datos del presente estudio, los pafses de América Latina utilizaban
mds que en 1991 tipos de cambio multiples. En casos extremos, por ejemplo en Cuba o Nicaragua, el
tipo de cambio de mercado puede valer cinco, seis 0 m4s veces que el tipo de cambio oficial. Para los
efectos del presente estudio, generalmente se obtuvo un promedio de los tipos de cambio oficial y de
mercado libre, a fin de hacer comparaciones entre pafses, pero naturalmente hay muchas otras maneras
viables de realizar la conversién a una base comun.

Los niveles de las tarifas absolutas podrfan indicar en alguna medida la eficiencia del suministro de
servicios de autobuses en distintas ciudades, pero al mismo tiempo probablemente no revelen la carga que
significa el costo bdsico del transporte para el piiblico usuario. Los usuarios de un pafs ganan més que
los de otro. Al menos para algunas comparaciones, habrfa que expresar las tarifas como proporcién del
ingreso que perciben los usuarios de los servicios. Estos ingresos casi nunca se conocen. En muchos
pafses, el gobierno fija niveles minimos de salario pero, al menos a veces, los niveles fijados sirven mds
bien como base para establecer valores constantes a los efectos de multas, comisiones, reajustes generales
de los salarios, contribuciones, etc., que para fijar el valor absoluto de los salarios que percibe realmente
un mimero significativo de personas. En la mayorfa de los pafses generalmente los pasajeros de autobuses
que trabajan ganan mds que el salario mfnimo, mientras que otros con los cuales viajan, tales como estu-
diantes o jubilados, no tienen empleo rentable o perciben una pensién inferior al salario mfnimo.

Una base razonable para comparar la importancia que reviste el transporte colectivo urbano en el
presupuesto familiar serfa el porcentaje del ingreso que se destina a pagar las tarifas de éste para trasla-
darse al trabajo o a establecimientos educacionales. Sin embargo, por lo general estos porcentajes no se
conocen, ni siquiera a partir de las encuestas de gastos de las familias que se realizan aproximadamente
cada diez afios. Por lo general éstas incluyen las sumas que se gastan en el transporte en automévil dentro
de las ciudades, los viajes “optativos” (por ejemplo, para asistir a partidos de fuitbol o visitar familiares,
etc.) y a veces en el transporte no urbano. Si no se utilizan los datos de estas encuestas, se deja sentir
la importancia del nimero de pasajes que hay que pagar para completar un viaje. En México, uno puede
cambiarse el mimero de veces que desee dentro de las ocho lfneas del sistema de ferrocarril metropolita-
no, que abarca unos 150 kil6metros, sin pagar mds que la tarifa bdsica de 10 centavos de délar, mientras
que en Buenos Aires o Santiago de Chile, cada cambio de autobus cuesta al usuario alrededor de 30
centavos de délar.

La calidad de los servicios puede especificarse de multiples maneras. Por lo general, en América
Latina s6lo conviene utilizar las m4s sencillas debido a deficiencias de la informacién y de las defini-
ciones, asf como a incompatibilidades que tornan imitil tratar de ser més exactos, salvo que se recurra a
datos obtenidos de estudios realizados por encargo especial utilizando una base comin para una serie de
ciudades. Por ejemplo, al comparar la calidad del servicio entre ciudades remitiéndose a la extensién total
de los recorridos en cada una de ellas se tropieza con el problema de definir qué constituye un recorrido.
En algunas ciudades, el recorrido de un autobis es algo que en otras se conoce como una modificacién
menor (variante) de un recorrido bésico. Otra medida que suele proponerse es el porcentaje de la pobla-
cién que reside dentro de un radio de 500 metros de una parada de autobus, pero, naturalmente, la conve-
niencia de vivir cerca de una parada de autobiis depende de la frecuencia del servicio Y, por ejemplo, de
las posibles diferencias en el grado en que los servicios disponibles concuerda con los patrones de origen
y destino deseados y con el tiempo que se tarda en completar el viaje.
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En sfntesis, aunque se dispusiera de datos estadfsticos confiables respecto de todas las ciudades estu-
diadas, una comparacién compleja de los costos para el usuario y la calidad de los servicios entre ciuda-
des serfa de escasa utilidad. Por lo tanto, teniendo presente que la informacién disponible no es ni exacta
ni siempre confiable, las comparaciones utilizadas en el presente estudio se valdrdn de medidas sencillas,
sélidas y relativamente faciles de obtener. Ellas son las siguientes:

i) tarifas bdsicas convertidas a su equivalente en centavos de ddlar de los Estados Unidos al prome-
dio aritmético de los cambios oficial y libre vigentes a fines de 1988 y comienzos de 1989;

ii) 50 tarifas bdsicas expresadas como porcentaje del salario mfnimo;

iii) mimero de unidades que componen el parque de autobuses por habitante de la ciudad;

iv) mimero de autobuses en servicio por habitante;

v) mimero de autobuses en servicio mds distintas medidas de la oferta de otras modalidades de
transporte, expresadas en su equivalente en autobuses;

vi) autobuses-kilémetros por habitante;

vii) antigliedad de la flota de autobuses.

B. COMPARACION DE LAS TARIFAS ENTRE CIUDADES

La tercera columna del cuadro 1 muestra las tarifas bdsicas en centavos de délar de los Estados Unidos
fines de 1988 y comienzos de 1989, para las 10 ciudades estudiadas. Ellas varfan muy ampliamente, ya
que las m4s caras son mds de 10 veces superiores a las mds econ6micas. Las tarifas eran m4s altas en
Brasilia y Santiago (ambas superaban los 25 centavos de ddlar) y mds bajas en La Habana, México, Quito
y Lima (todas ellas inferiores a 10 centavos de délar). Sin embargo, cabe sefialar que en 1990, las tarifas
que se cobraban en S3o Paulo y Buenos Aires habfan alcanzado el nivel de las de Brasilia y Santiago, m4s
que nada por los efectos de la polftica macroeconémica en el tipo de cambio. Esta variacion significa que
es peligroso sacar conclusiones de una comparacién de las tarifas entre ciudades.

En Brasilia, las tarifas son intrfnsecamente altas por las siguientes razones: i) los trayectos son largos,
particularmente entre la ciudad central y los municipios satélites; ii) los perfodos de punta son acentuados
y, iii) 1a polftica de fijacién de tarifas que, pese a que se otorgan subsidios para amortiguar el incremento
de los costos, realmente significa que hay una relacién entre tarifas y costos. En Santiago, las tarifas
elevadas son el resultado de la colusion entre los empresarios y de la desreglamentacién del transporte
publico urbano en el pafs. También influye la densidad relativamente baja de la poblacién.

Las tarifas bajas que se cobran en La Habana pueden atribuirse a la polftica de control de las tarifas
y a la deficiencia del servicio, que se traducen en factores de ocupacién muy elevados y el consiguiente
bajo costo por pasajero transportado. En La Habana, los autobuses que circulan son grandes y
précticamente no hay congestion, factores que también contribuyen a que los costos sean inferiores. A
fines de 1991 se revisaba el nivel de tarifas, en parte basdndose que un alza podrfa ser favorable para la
polftica-macroeconémica puesto que contribuirfa a absorber el exceso de liquidez. En México, las tarifas
bajas se debfan a los subsidios otorgados por el gobierno, a la politica de fijacién de tarifas y al uso de
autobuses de gran tamafio. Desde entonces han registrado un alza en términos reales y la politica oficial
indica que aumentardn ain mds en los principales ejes y en el centro de la ciudad. Las bajas tarifas de
Quito obedecen a la polftica del gobierno. En el Ecuador, las tarifas del transporte urbano en autobis se
fijan para todo el pafs. Los valores fijados probablemente son inferiores a los costos a largo plazo que
deben sufragar los empresarios en casi todos los lugares. Esto es ciertamente efectivo en Quito. En Lima,
las tarifas se fijaron en 1988-1989 a nivel de la ciudad, pero eran inferiores a los costos a largo plazo.



55

‘1661 8p jliqe us Jejop 8p SOABIUSD 8Z ©p 8lus|eAlnba je opejuswne ejqey ewuiw eyuel e,
'selesnq sej 8 eAnou| |
"Jejpp 8p SOAeIUSD (| B ejjeAlinbe Jepuplise BOIUD BJUE) B ‘66| OP
SOZUBIWOD ¥ '0JPEND |8 U3 epedipul ejue) e ep 8|du} |8 ueqeiqod enb ‘sopiNJIsuodes 0 SoABNU sesnqolne e [enpelB olqwed un ogny ‘selusinbis soue ssJ) Soj ejueIng z
'$9SNQ8|04} SO| 8 8AN[OUl B4JIO BT "OIDIAISS |8p SIUSWIEAIIDJS SOPEIIIS) LU0IeN) SONOJYSA 000 € eluswepewnxoide [enO B] 8P ‘|B101 B1O}} B B 8431j0) B8 (
*SepepNid SeJlo Ue epIpawl Jousw o JoAew ue e3sixe ewsejqosd owsiw |3
1eBed uls uefeia solslesed so| ap 9,Gz onb ewinse es ‘eueqeH e uj “1eBed uis uelela enb sosefesed so| e epusidwos ‘oJur) Jod ‘A seisanous ep sojep ue sopeseg |
‘sejewIoUy
$asngiui owod sale} ‘sesnqolne soj ap solullsip sojnojysaA Jod sopenioays sefela sounBie euesieqe anb o] ‘oongnd sliodsues sod seleln e usieyes es ,wEto seis3
‘'owes Jod ou A ounysep/usbBuo iod sefela so| e 818148) 8s A aliodsues) ep Ojspowl UN Bp ausiAocid sefelA 8p ocsewinu |3 6
‘olJelp |eJoge| ope|sell 8p SOI0IAIBS
esed sopels|j sesnqolne 669 ‘spwepe ‘ejqeH ‘|eseusb us ooyqnd |op osn |e eied so|qUOdSIP SOJOIAISS SO| US Sopes|dWd SISNQOINE 8P OJBWNU |8 8101}8] 08 BIND BIST s
‘ojneq OBS 8p ej e selullsIp sapepliedioluny 8p SOl SO| B SeIIOSUNDJID selnd ueiedo enb sesnqolne so| 8Anjoul ON °
"JejOp 8P SOABIUSD GZ Op 8lusjeAinbe |e opeluswne ejqey ejiiel e ‘0gel op oziew u3z “ggel ep oynl uz p
ounD A gloBog ‘ewn ‘obenues ‘zed e 8p soseO SO| US BIUSWIERIOAdSS ‘Jos op usbiew e|jqesepiIsuod un e o1eing 5
‘eJ1o e pepnid BUN op ejuswelebl| ueleA [epow ugISIAIPNS g zewilse eled sepes|dwa SBUOIOIUIEP SB "SOPEZIIOIOW S8fRIA 0]9s BANjOU| q
'6861-8861 Opoyiad e usielel ©F "SBJLIE] BP SOAISEONS SOJUBLWIBIOU| 811UB SEPRIqOD |820)
epauow Ue sejue) sef e (It A (8paooud Is) ojajesed opesiaw |2 ue A |e101o oiqued op sodil So| op olpewo.d je (I :opusilINoss Seyilel se| ,Jeziewsou, opeinoold ey 8g e

6L°6 9L1 L LLO 0Z1°6/0°9S %8 wSl 000 vl 0o6°Ll selly soueng
1L'8 ¥88 1 <o’ eviTL/— %9 S otL e 49" ounp
€901 0€0 € clL'l j9ET’8/0'¥8 %9 (0] PS8l vi L9V gloBog
LL'e 809 ¥5°0 008°9/2°9C %< M4 BcL L LL'TL (jesspeg ounsiq) 02X
19'g 62l | [4: ¢ orLe/L’98 %€ € gce ¢ 90°¢ eueqeH eq
6e°L 91 1 LL°0 y08ZT v/e"v8 %6 L 860 L S0°'9 ewnr)
or'8 L6E T 69°0 8L9°C/0°G9 %8T 8¢ 00S 01 8€'Y ofenueg
co’e CeEE L - - %EE 9l g0¢c L 86°0 o}y 13/zed €1
69°'9 00 | 8v°0 G18°0/6°LY %9 [4 JTAY A" WA+ eljise.ig
- 9eL 8v°0 890°8/8°CTv - - 262 1 t£'91 euelljodoneiy ugibay .
99’V Lg8 - - %01 pcl 10G 6 9L'tl pepniy .
ojne4 oes
oSou seuosiaed ejp/euosied qSPqomne/ep owlww ouejes (sej0p 210} 8] U
/euosied op uojpw /snqone /solUIA 9p CIPWINN  |@ UQIDBR!  OP SOARIUED) sosnqone {seuojjiwu) pepni)
Junj-spqoiny 1od sesnqoiny 1od safeip ‘elejuasiod ue sejuel 05 epew ejue] op osewInN 8861 uoiowr|qod

$3AvaNId SYNNOTV N3 SOIJIAYIS A SV4IYVL 3
S313AIN 3d S3HOQVIIANI 3 SISNEOLNV 3A VLOTH V1 3d ONVINVL ‘VNILVT VIIHIWY

L ospen?)



56

Si se consideran las tarifas en relacién con el salario mfnimo, la situacién varfa levemente (véase la
cuarta columna del cuadro 1). Desde este punto de vista relativo, en Brasilia y Santiago las tarifas siguen
siendo altas, pero las elevadas tarifas absolutas de ambas ciudades en cierta medida se compensan porque
los niveles de salario son relativamente altos. En cambio, ello no era asf en el caso de La Paz, donde
usuarios de menores ingresos pagaban valores absolutos m4s bajos. En 1989 en La Paz 50 pasajes de
autobis absorbfan un 33% del ingreso de un trabajador que ganaba el salario mfnimo, en contraposicién
al 26 o al 27% en Brasilia y Santiago, respectivamente. Otro punto que hay que tener presente al analizar
las tarifas que se pagan en La Paz es el hecho de que hay poca oferta de autobuses y muchas personas
no tienen més alternativa que utilizar trufis, trufibuses o taxis colectivos, que son més caros. Quienes no
pueden permitirse este lujo tienen que resignarse a recorrer largas distancias a pie. No hay duda de que
las tarifas de La Paz son altas para una ciudad de un millén de habitantes de un pafs en que los salarios
son bajos.

México y La Habana conservan su condicién de ciudades de tarifas bajas, incluso cudndo éstas se
relacionan con los salarios mfnimos. Sin embargo, en ambos casos cabe formular algunas observaciones.
En México, 1a escasez de transporte colectivo en autobuses significaba en 1988 y segufa significando en
1991, que igual que en La Paz, muchos pasajeros tenfan que valerse de alternativas mds caras, esto es,
de los “peseros” (combis o minibuses). Un viaje en pesero podrfa ficilmente haber costado cuatro veces
lo que un trayecto comparable en autobis. Si un trabajador que ganaba el salario mfnimo hubiese hecho
50 viajes mensuales en pesero, habrfa tenido que gastar alrededor de un 8% de sus ingresos, en vez del
2% que habrfa necesitado para trasladarse en autobus. En La Habana, las tarifas no sélo son bajas en
comparacién con los ingresos, sino que el costo de oportunidad de estos ingresos es bajo debido a que
la gama de bienes y servicios que ofrece el mercado y en que la gente puede invertir sus ingresos es
limitada. Esto se traduce en una alta propension a viajar en autobus de tal modo que cada habitante hace
un promedio de casi dos viajes diarios, lo que contribuye a la tasa de ocupacién sea excesiva.

En el cuadro 2 las ciudades se clasifican de acuerdo con los niveles absolutos y relativos de tarifas.

C. COMPARACION ENTRE LA OFERTA DE AUTOBUSES
EN LAS DISTINTAS CIUDADES

En la tercera columna del cuadro 2 las ciudades se clasifican segiin el nimero de autobuses por habitante.
La informacién que allf aparece se refiere al tamafio total del parque de autobuses, mientras que la
relacion de disponibilidad varfa de una ciudad a otra. Esto se explicard m4s adelante. Por un margen
considerable, Bogotd es la ciudad que cuenta con un mayor mimero de buses por persona, seguida de
Santiago. En el extremo opuesto se sitdan Sio Paulo y México.

Bogotd tiene un parque muy grande por habitante, por las siguientes razones: i) la ciudad carece de
transporte de pasajeros por ferrocarril; ii) el transporte no reglamentado es menos importante que en
muchas otras ciudades; iii) el uso de automéviles es relativamente reducido, pese a que la tasa de
propiedad de vehfculos particulares no es especialmente baja; iv) las secuelas de una forma
particularmente antieconémica de subsidio que desapareci6 a fines de los afios ochenta, [Acevedo, 1988]
y V) la politica de las autoridades locales de estimular la existencia de una multiplicidad de categorfas
diferentes de servicios de transporte en autobis, algunos de los cuales s6lo llevan pasajeros sentados y
tienden a requerir un mimero relativamente elevado de buses para transportar a un determinado mimero
de personas.



57

Cuadro 2

AMERICA LATINA: CIUDADES ENCUESTADAS ORDENADAS
CONFORME A LAS TARIFAS DE AUTOBUSES
Y LA CALIDAD DEL SERVICIO®?

Ordenadas por tarifas: Ordenadas por Ordenadas por Ordenadas por
absolutas comparadas con autobuses/ autobis-km/ pasajeros/autobiis
el salario minimo persona persona en operacion/dia
La Habana México Bogoté Bogota Santiago
México La Habana Santiago Buenos Aires Bogoté4
Quito Quito Quito Quito La Paz
Lima Bogoté La Paz Santiago Brasilia
Bogoté Buenos Aires Buenos Aires Lima Quito
Séo Paulo Lima Lima Brasilia Lima
Buenos Aires Sé&o Paulo La Habana La Habana Buenos Aires
La Paz Brasilia Brasilia Sédo Paulo Sédo Paulo
Santiago Santiago Sao Paulo La Paz México
Brasilia La Paz México México La Habana

3 a mejor ciudad figura en primer lugar, es decir, en orden ascendente de las tarifas, y en orden descendente de la oferta
de autobuses. En el caso de la tltima columna, la ciudad con la cifra més baja figura en primer lugar.

Cabe destacar que las dos ciudades mds grandes tienen el menor nimero de autobuses por persona.
En la seccion A del presente capftulo se sefialé que posiblemente los servicios de buses de las ciudades
mds grandes tengan caracterfsticas (por ejemplo, recorridos largos y periodos de punta menos
pronunciados que en las ciudades pequefias) que tienden a aumentar la productividad de los autobuses.
La congestién provocarfa el efecto contrario, pero si se tiene en cuenta el tamafio de ciudades como
Meéxico y S3o Paulo, en ellas se ha logrado moderar aunque de ninguna manera eliminar totalmente la
congesti6n (al menos por lo que afecta a los autobuses) mediante la aplicacién de medidas de administra-
cién del trdfico, programas en virtud de los cuales se da prioridad a los buses y algunos proyectos de
nueva construccién. En ambas ciudades la tasa de propiedad de automdviles es alta y hay sistemas de
ferrocarril metropolitano o suburbano importantes, lo que reduce Ia necesidad de contar con autobuses,
En S&o Paulo la disponibilidad de autobuses es bastante satisfactoria, pero en México es baja, lo que
agrava el efecto de que haya pocos autobuses por persona; la escasez de autobuses en servicio ha
estimulado el uso de los peseros (que no se cuentan como buses a los efectos del presente informe).

El mimero de buses-kilémetros por persona por mes es muchfsimo mejor que el niimero de autobuses
por persona con que cuenta el parque de cada ciudad para indicar si los servicios de autobuses son ade-
cuados. El problema que plantea el uso de esa medida en América Latina es que la informacién de que
se dispone para estimarla no siempre es confiable. No obstante, en la cuarta columna del cuadro 2 se
transcriben algunas estimaciones provenientes de la octava columna del cuadro 1. Bogotd sigue siendo
la ciudad que cuenta con la mayor oferta, pero Buenos Aires avanza al segundo lugar debido a la alta
productividad de los autobuses. Quito desplaza a Santiago, porque al parecer cada autobis recorre una
distancia mayor (no hay que olvidar que la informacién en que se basa el cuadro data de fines de 1988,
y que desde entonces el transporte piblico de Quito se ha deteriorado mucho). La Paz retrocede al pemil-
timo lugar debido al reducido nimero de kilémetros recorridos mensualmente por cada autobids.
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El amplio parque de autobuses con que cuenta Santiago es mds que nada consecuencia directa de la
politica de desreglamentacién y de la colusién entre los empresarios, que se traduce en tarifas altas y
estimula la ampliacién del parque. También contribuyen a ello la politica cambiaria, 1a disminucién de
los derechos de internacidn y las consecuencias de la reestructuracién econdmica (véase el Capftulo VII).

En la iltima columna del cuadro 2 se clasifican las ciudades segiin el nimero de pasajeros por auto-
bus en circulacién, lo cual da una idea aproximada de la comodidad de que disfrutan los pasajeros. Al
parecer, los pasajeros que viajan en condiciones de menor hacinamiento son los de Santiago y Bogot4.
Sin embargo, esta interpretacion tiene sus salvedades. Aunque en promedio los autobuses que circulan
en Santiago y Bogotd transportaban alrededor de 400 pasajeros al dfa, ello no significa necesariamente
que el pasajero medio viajara cmodamente o tuviese una razonable probabilidad de encontrar asiento,
debido a la concentracién de la demanda en las horas de punta. En realidad, muchos de los buses de
Santiago circulan casi vacfos fuera de las horas de punta, pero en las horas en que la mayorfa de la gente
quiere desplazarse, las condiciones en que debe hacerlo no parecen ser muy diferentes de las de otras
ciudades, en que en algunos recorridos los pasajeros suelen colgar de las puertas de los vehfculos. Esto
se debe en parte a que en ambas ciudades predominan los autobuses de capacidad relativamente reducida.
En La Paz, el nimero de personas que se traslada diariamente en autobis es escaso, aproximadamente
500, pero el kilometraje que recorre cada autobuis es muy bajo (y los propios vehfculos son pequefios),
lo que significa que los pasajeros no siempre viajan cémodamente.

En el otro extremo, los autobuses que circulan en Buenos Aires, México y La Habana recorren de
siete a ocho mil kil6metros al mes, esto es, la productividad relativamente alta de cada bus en circulacién
significa que la carga diaria de pasajeros se distribuye a lo largo de una gran distancia recorrida. En
Buenos Aires, el mimero de pasajeros por autobis por dfa es de mil, en comparacién con mds de dos mil
en México y La Habana, donde pese al kilometraje relativamente elevado que recorre cada autobis lo m4s
probable es que los pasajeros tengan que soportar condiciones de viaje desagradables. En La Habana, la
situacién habfa empeorado ain m4s a fines de 1991 debido a que el servicio se redujo alrededor de un
35% para economizar combustible. Por lo general, la escasez de combustibles con base en el petréleo
no conduce a decisiones de politica de reducir el suministro de transporte publico, pero ello es precisa-
mente lo que sucedi6 en Cuba. Las condiciones en que viaja el piblico deben haber ido de 1o malo a lo
précticamente intolerable.

En el caso de Quito, la situacién que imperaba en 1988, y que muestran los cuadros 1 a 3, probable-
mente sea de desequilibrio y sobreestime el nimero de autobuses por persona a largo plazo, debido a que
los niveles de tarifas predominantes no son suficientes para estimular a los empresarios a mantener su
capital en el negocio. En la etapa de andlisis del proyecto, de las diez ciudades examinadas en detalle,
Quito resulté ser aquélla en que habfa mayores probabilidades de que la calidad del transporte colectivo
registrase un deterioro a corto plazo. Durante un seminario realizado en esa ciudad a comienzos de 1991
se advirtié la eventual gravedad de la situacién. Actualmente, se informa que la oferta de autobuses por
persona ha disminuido hasta en un 50% a partir de los niveles de 1988, con lo cual Quito pasarfa a
ocupar el octavo o noveno lugar en la clasificacién de las ciudades segiin el mimero de autobuses por
persona. Los buses-kilémetros por persona también habrfan registrado un descenso, aunque seguramente
inferjor al del mimero de buses por persona, puesto que lo mds probable es que los autobuses que atin
se mantienen en circulacién se utilicen en forma mds intensiva. Antes de fines de 1991 se habfa introdu-
cido un sistema ineficaz de subvenciones a los empresarios de autobuses del sector privado y la empresa
de propiedad municipal no estaba en condiciones de mantener en servicio m4s de la mitad del total de su
parque de autobuses. Mientras no se resuelva el problema fundamental de los ingresos por concepto de
tarifas es imposible pretender que la calidad de los servicios de autobuses de Quito recupere los niveles
de 1988.
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D. VALOR POR EL DINERO QUE OFRECEN
LOS SERVICIOS DE AUTOBUSES

Las clasificaciones de la primera, cuarta Y quinta columnas del cuadro 2 reflejan, respectivamente, el
costo para los usuarios, la cantidad y la calidad del transporte por autobis. Si se dispusiera de otras
informaciones y de las estadisticas necesarias, podrfan estimarse mejores indicadores para medir las
mismas variables por separado. Sin embargo, se utilizardn estas clasificaciones para derivar indices
compuestos del valor por el dinero que ofrecen los servicios de autobuses, Simplemente se multiplican
los distintos Grdenes y se utiliza la media geométrica para clasificar las ciudades. En cada uno de los
casos significa una situacion satisfactoria un lugar alto, que corresponde a un mimero ordinal bajo. La
clasificacidn de las ciudades se presenta en el cuadro 3.

Cuadro 3

AMERICA LATINA: CLASIFICACION DE CIUDADES
SEGUN INDICADORES DE COSTO AL USUARIO Y
CALIDAD DE SERVICIO

Criterio de clasificacién

Ciudad

Tarifa béasica Buses-kin Pasajeros/bus en Promedio
absoluta por persona circulacién/dia
La Habana 1 7 10 6
México 2 10 9 9
Quito 3 2 5 2
Lima 4 4 6 4
Bogoté4 b 1 2 1
Séo Paulo 6 8 8 10
Buenos Aires 7 b 6 4
La Paz 8 9 3 7
Santiago 9 3 1 3
Brasilia 10 6 4 7

Al parecer, el mejor valor por el dinero en funcién del nimero de autobuses en servicio es aquél que
obtienen los usuarios de Bogotd, Quito y Santiago. Los peores valores por la suma pagada parecen ser
los de México y Sdo Paulo. En ambas ciudades se recurre bastante a modalidades optativas (metro y
peseros en México y metro y ferrocarril suburbano en Sio Paulo), de tal modo que no es necesario que
la oferta de servicios de autobuses sea de la misma magnitud que en ciudades tales como Bogot4 y Quito,
donde la gran mayorfa de los pasajeros carecen de una modalidad de transporte alternativa que sea viable.

La ciudad en la cual los usuarios de autobuses obtienen el mejor valor por su dinero es en Bogot4,
que se destaca por la cantidad y gama de los servicios de autobuses (véase el capftulo 3, seccién A). No
obstante, hay que tener presente que la tarifa utilizada para la comparacidn es la tarifa bdsica diurna, en
circunstancias de que en la practica muchos usuarios pagan bastante m4s por ocupar servicios de calidad
superior (por ejemplo, los buses ejecutivos o superejecutivos, o busetas) o bien por el servicio nocturno
0 en los dfas domingos o festivos. (En otras ciudades se da la misma situaci6n, pero en menor medida).
La gama de tarifas que se aplica en Bogotd puede juzgarse a partir de los siguientes ejemplos seleccio-
nados de la estructura aplicable a partir del 1 de julio de 1991: i) autobuses ordinarios de fabricacién
anterior a 1964: diurna $65, nocturna $75; ii) buses ordinarios modelo 1991: diurna $120, nocturna $140;
iii) buses superejecutivos, diurna $180, nocturna $200. El tipo de cambio vigente era de $627 por délar,



60

pero hay que tener en cuenta de que, convertidas a d6lares en los pafses latinoamericanos que tienen ten-
dencia a la inflacién, inmediatamente después de que se autoriza un alza las tarifas parecen ser extraordi-
nariamente altas.

Como se dijo, en 1988 en Quito imperaba una situacién de desequilibrio en el mercado de transporte
por autobus. A la larga y a menos que se conciba y aplique una politica de subvenciones eficaz, las tarifas
deberfan aumentar o la calidad de los servicios disminuir a partir de los niveles de 1988.

En Santiago, la desreglamentacién del transporte por autobis se ha traducido en un buen servicio a
un costo relativamente alto para los usuarios.

En México, los usuarios de los autobuses reciben un servicio deficiente, tanto en cantidad como en
calidad, a cambio del pago de una tarifa reducida. Sin embargo, como sucede en S3o Paulo, el kilome-
traje por bus relativamente bajo por persona guarda relacién con el hecho de que m4s de la mitad de los
viajes que se realizan en el drea metropolitana tiene lugar mediante otras modalidades.

No puede pretenderse que haya una correlacién sencilla entre las tarifas que se cobran y la antigiiedad
promedio de los autobuses, porque hay demasiados otros factores en juego. Sélo se dispone de informa-
cién completa sobre la antigiiedad promedio de los autobuses de algunas ciudades. Sin embargo, a fines
de 1988, el promedio mds alto de antigiiedad en las ciudades estudiadas corresponde probablemente a
Lima (1974), Bogotd (1978) y La Paz (1978). Las dos primeras son ciudades de tarifas bajas mientras
que en la Paz, a comienzos y mediados de los afios ochenta, el caos econémico desalent6 la renovacién
del parque de autobuses, y desde entonces ha sucedido otro tanto por la proteccién de que disfrutan los
empresarios existentes y por la mayor rentabilidad de la explotacién de trufibuses.

Se estima que los parques de autobuses mds modernos fueron los de México (donde, en promedio,
a fines de 1988 los autobuses eran de modelo 1983), Sdo Paulo (modelo 1983 en promedio), Brasilia
(1984) y La Habana (1985). En México y La Habana, las 6rdenes de compra son emitidas por las autori-
dades, que no siempre tienen presente la rentabilidad comercial de la adquisicién de autobuses nuevos.
En México se compraron buses nuevos en vez de reparar los antiguos que se encontraban fuera de circu-
lacién por la falta de repuestos. El Ministerio de Transporte de Cuba fija la vida econémica de los buses
Ikarus que se utilizan en La Habana en sélo cuatro afios, por sus caracterfsticas técnicas. Por esta razén,
cabrfa suponer que aun cuando los buses de las ciudades de México y en especial de La Habana son rela-
tivamente nuevos, pueden estar mds deteriorados que los buses bastante mds antiguos que circulan en
otras ciudades. En las ciudades brasilefias, las empresas de transporte del sector privado tienden a renovar
los autobuses al cabo de una vida util de cinco a siete afios, por la aplicacién de criterios econémicos
bdsicos en virtud de los cuales se comparan los costos de reparacién general y mantenimiento de los
vehfculos antiguos con el costo de capital de la adquisicién de autobuses nuevos. Tanto en Brasilia como
en Sdo Paulo, los autobuses que pertenecen a empresas del sector publico son mds antiguos que aquéllos
de las empresas del sector privado, diferencia que en el caso de Brasilia es muy marcada.

E. IDONEIDAD DEL SISTEMA DE TRANSPORTE
EN SU CONJUNTO

Hasta ahora, el presente capftulo ha utilizado la expresién “calidad del servicio” exclusivamente para
referirse a los servicios de autobuses, ocasionalmente formulando observaciones acerca de la calidad de
otras modalidades de transporte, cuando ello ha sido pertinente. Sin embargo, serfa interesante comparar
fndices individuales del grado de idoneidad de los sistemas de transporte urbano. Ningiin fndice de esta
naturaleza puede resultar adecuado para todas las comparaciones, y todos los que son factibles merecen
importantes criticas. Aunque la utilidad que puedan prestar los resultados obtenidos posiblemente no
compense en absoluto los intentos por desarrollarlos, en la presente seccién se procurar4 hacerlo.
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Cuando se evaliia hasta qué punto es adecuado el transporte publico de una ciudad, resulta extraordi-
nariamente diffcil incorporar modalidades de transporte colectivo distintas del bus. Las dificultades obede-
cen a problemas tales como los siguientes: i) saber cudntos vehfculos existen extraoficialmente en circula-
cién (por ejemplo, en Lima o Quito); ii) saber en qué medida los ferrocarriles satisfacen las necesidades
de la ciudad en contraposicion a la zona suburbana circundante (por ejemplo, Buenos Aires o Sdo Paulo);
iii) conocer el nimero de pasajeros que transportan realmente cada dfa las demds modalidades de trans-
porte (casi en todas partes), y; iv) reconocer que la distancia media de los viajes varfa segiin la modalidad
(particularmente en las ciudades en que el ferrocarril suburbano desempefia un papel importante).

El cuadro 4 presenta algunas clasificaciones optativas de las ciudades de acuerdo con medidas sucesi-
vamente mds complejas del equivalente en autobuses por habitante (aunque incluso las cifras en que se
basa la columna final no son muy perfectas en términos absolutos). La primera columna del cuadro fue
tomada directamente de la columna correspondiente al mimero de autobuses por persona que figura en
el cuadro 2. La segunda tiene en cuenta el hecho de que la relacién entre la disponibilidad de autobuses
varfa de una ciudad a otra. Esta relacién s6lo se conoce a ciencia cierta respecto de las ciudades en que
el transporte colectivo en autobuses es fntegramente de propiedad estatal o se encuentra muy reglamen-
tado, pero en los demds casos se ha partido de supuestos razonados. Los cambios de lugar en la clasifica-
cién no son muy significativos. La Paz pierde tres lugares debido a una (en gran medida supuesta) baja
relacién de disponibilidad de autobuses de 60%, no obstante que se sabe que en La Paz los autobuses en
servicio recorren mensualmente una distancia muy reducida, de alrededor de 2 500 kilémetros. Brasilia
sube dos lugares (una vez m4s sobre la base de datos inadecuados) y, aunque ello no queda de manifiesto
porque se refiere a posiciones m4s bien relativas que absolutas, México desciende de un mal dltimo lugar
a uno simplemente pésimo. Nétese que las categorfas de esta columna son andlogas pero no idénticas a
las de la ltima columna del cuadro 2, en que se clasifican por el nimero de pasajeros por autobis en
operacién por dfa.

Sin embargo, hasta ahora el cuadro 4 s6lo tiene en cuenta los autobuses. Por lo general, el transporte
publico no consiste Unicamente en autobuses. El problema es c6mo convertir los demds vehfculos que
componen el transporte piblico en un valor equivalente a autobuses. No hay manera segura de hacerlo
y aunque la hubiera, la informacién disponible no serfa lo bastante satisfactoria como para aplicarla. En
la tercera columna, se parti6 de la base de los siguientes valores equivalentes en autobuses (beq): auto-
buses alquilados — 0.5 beg; trolebuses — 0.9 beq; minibuses, trufibuses o camionetas rurales — 0.4 beq;
colectivos de Bogotd — 0.3 beg; taxibuses compartidos — 0.2 beq; taxis individuales — 0.075 beg;
vagones de metro — 3.0 beq (2.5 en Buenos Aires), y vagones de ferrocarril suburbano — 2.0 beq. Se
estima que estos factores son apropiados como promedios para todo el dfa.

En este caso, la clasificacién varfa m4s radicalmente. La Paz avanza cinco puestos, debido a su
abundante parque de trufibuses, trufis y taxis colectivos. México sube seis lugares debido a la amplia
capacidad de su ferrocarril metropolitano y a su gran parque de minibuses. Quito desciende dos lugares
por su marcada dependencia de los autobuses corrientes. Lima baja dos lugares pese a que cuenta con
un parque de minibuses relativamente bien dotado (cuyo tamafio exacto se desconoce). La Habana des-
ciende dos lugares, hasta ocupar el tltimo lugar, porque no tenfa otra forma de transporte publico aparte
de autobuses de tamafio corriente y un niimero relativamente reducido de taxis individuales, aun cuando
con posterioridad se introdujo una pequefia flota de autobuses de menor tamafio. Brasilia también se
rezaga dos lugares, pese a que cuenta con un parque bastante amplio de autobuses alquilados, aunque la
productividad de estos era bastante inferior a la del parque ordinario de autobuses de la ciudad.

La cuarta columna tiene en cuenta los automéviles particulares, a un valor beq diario de 0.008. En
este caso, México ocupa el segundo lugar. S3o Paulo también avanza tres lugares, debido a la tasa relati-

vamente alta de automéviles de propiedad privada que registra la ciudad, mientras que Lima baja al
pemiltimo lugar por el motivo contrario.
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La ponderacién de los valores beq que figura en las columnas tercera y cuarta se refiere a la situacién
imperante todo el dfa. Para el perfodo de punta individualmente considerado resultan apropiados otros
valores del factor beq. Durante el conjunto del dfa, la agilidad de los minibuses los hace m4s productivos
con relacién a los autobuses corrientes de lo que cabrfa pensar si se comparara directamente la capacidad
estdtica de ambas clases de vehfculos. Sin embargo, durante el perfodo de punta, esta mayor agilidad no
se traduce en una capacidad de transporte mucho mayor que la indicada por la capacidad estdtica perti-
nente ya que, aunque los minibuses pueden mantener una velocidad comercial mds alta que los autobuses
ordinarios, ello no siempre les permite realizar mds de un viaje en el sentido de la corriente principal
durante el perfodo de punta. Los factores beq supuestos para el perfodo punta son los siguientes: auto-
buses alquilados — 0.9 beg; trolebuses — 1.0 beg; minibuses o trufibuses o camionetas rurales — 0.275
beg; colectivos de Bogotd — 0.2 beg; taxis compartidos — 0.075 begq; taxis individuales — 0.03 beg;
vagones de metro — 3.0 beq (2.5 en Buenos Aires), y vagones de ferrocarril suburbano — 3.0 beq.

Las diferencias mds significativas entre los valores beq para todo el dfa y para los perfodos de punta
corresponden a los minibuses o vehiculos similares, los taxis colectivos e individuales y el ferrocarril
suburbano. Los factores aumentan en el caso de este iltimo ya que a menudo los trenes suburbanos se
utilizan al mdximo de su capacidad en las horas de punta mientras que la utilizacién de otra clase de
vehfculos disminuye por las razones antes mencionadas. Sin embargo, las categorfas de la quinta columna
no son substancialmente distintas de aquéllas de la tercera.

Si se tiene en cuenta exclusivamente el perfodo de punta, el valor beq de los automgviles particulares
es bastante superior al que tendrfan si se considerara el dfa en su conjunto. La clasificacién de la columna
final del cuadro 4 se hizo utilizando un valer beq de 0.03 para los automéviles en el perfodo punta. Las
principales diferencias entre las clasificaciones de la cuarta y iltima columnas del cuadro corresponden
a ciudades més bien présperas en las que un nimero relativamente elevado de personas posee automdvil,
por ejemplo México, Brasilia, S3o Paulo y Buenos Aires, que avanzan en la escala de posiciones. La Paz,
ciudad en que es reducida la propiedad de automéviles particulares, desciende de lugar.

Las principales conclusiones del andlisis son las siguientes:

i) México cuenta con buenos servicios de transporte colectivo, no obstante que el servicio de auto-
buses es deficiente. La primera condicién guarda relacién con la segunda, ya que el servicio de minibuses
tuvo una gran ampliacién precisamente porque el de autobuses no satisfacfa las necesidades de parte
importante del mercado. Ademds, en México se adopt6 la decisién politica de asignar al metro el papel
de modalidad de transporte publico de lfnea de la ciudad lo que, obviamente, disminuy6 la necesidad de
contar con autobuses. La ciudad carece de otros servicios importantes de transporte de pasajeros por
ferrocarril, pero el uso de automdviles no estd tan limitado como lo que cabrfa prever en la que probable-
mente sea la ciudad m4s grande del mundo. Ahora bien, resulta discutible que el metro de México corra
sobre rieles, puesto que los trenes circulan con ruedas neumdticas sobre viguetas de acero (salvo cuando
los neumdticos revientan y es necesario utilizar las ruedas de acero de reemplazo). Sin embargo, para
los fines de este informe, se considera que tanto los metros de México como de Santiago pertenecen al
sistema ferroviario.

ii) A diferencia de México, el servicio de autobuses de otras ciudades grandes y relativamente préspe-
ras tales como S3o Paulo y Buenos Aires es de mejor calidad, particularmente en la capital argentina. Por
esta razén y porque hay normas que se cumplen bastante satisfactoriamente que impiden, pero de ninguna
manera prohfben, la explotacién de servicios no oficiales de transporte publico, en estas dos ciudades no
hay tantos vehfculos similares a los peseros de México (aunque no deja de haberlos). Por otra parte, el
bien desarrollado servicio de ferrocarriles y el elevado mimero de automéviles particulares que hay en
S&o Paulo y Buenos Aires complementan su adecuado servicio de autobuses y, en general, la oferta de
transporte es bastante satisfactoria.



64

iii) Los empresarios privados (a veces no autorizados) pueden llenar el vacfo que dejan las empresas
tradicionales que resultan incapaces de satisfacer las necesidades de transporte de una ciudad. Esto ha
ocurrido en México, Lima, La Paz y otros lugares. Sin embargo, cuando hay normas dr4sticas que
prohfben la existencia de nuevos empresarios y estas normas se hacen cumplir con energfa, no hay
quienes puedan suplir las deficiencias de las empresas tradicionales. El principal ejemplo es el de La
Habana, donde no se puede llenar el vacfo con automéviles particulares, los que s6lo pueden importarse
en cantidades limitadas, o con taxis, cuya disponibilidad est4 fuertemente racionada. Como consecuencia
de ello, el sistema de transporte en general es inadecuado.

iv) Por lo general, las tarifas altas van unidas a una buena oferta de servicios de autobuses (por
ejemplo, Santiago) y las tarifas bajas a una oferta deficiente (por ejemplo, México y La Habana). Sin
embargo, a primera vista, los datos cuantitativos suelen contradecir este razonamiento, pero al profun-
dizar en la materia, la regla resulta aplicable. En Quito, en 1988 la oferta era adecuada y las tarifas bajas,
pero la situacion parece haber sido de desequilibrio. Lima es un ejemplo menos extremo del mismo fend-
meno. En Bogotd, la tarifa bdsica utilizada en los andlisis es bastante inferior a la que cobra la amplia
gama de servicios de calidad superior que se ofrecen en la ciudad. En La Paz, las tarifas son altas y el
servicio deficiente, lo que en cierta medida se debe a las dificultades del terreno en la ciudad y sus alrede-
dores, pero también a la fuerza de los sindicatos de duefios de autobuses, a la desreglamentacién parcial
que en la prdctica ofrece escaso estimulo a nuevos empresarios de autobuses e incluso a las mayores
tarifas que estdn autorizados para cobrar los minibuses y otros vehfculos, cuya explotacién realmente ha
estado exenta de reglamentacién. En Brasilia, las tarifas son altas y la oferta tan s6lo mediocre, debido
a que los viajes son largos y los perfodos de punta muy pronunciados.



Capitulo VI

COMPARACION ENTRE EMPRESAS

A. EFICIENCIA DE LAS EMPRESAS
ESTATALES Y PRIVADAS

En muchos andlisis polfticos y econémicos de la eficiencia de las empresas se ha llegado a la conclusién
de que las empresas productivas de propiedad privada son m4s eficientes que las de la propiedad estatal.
Por lo que respecta al sector de transporte urbano, cabe citar como ejemplo un estudio del Banco Mundial
que pretende demostrar que en los pafses menos adelantados el suministro de servicios de transporte en
autobuses por empresas privadas tiene un costo que fluctiia entre un 50 y un 60% de aquél de las empre-
sas de estatales [Feibel y Walters, 1980]. Un estudio australiano posterior concluye que la evidencia
disponible apoya el punto de vista de que los servicios de transporte urbano de pasajeros que proporciona
el sector privado son mds eficientes que los del sector piiblico [Henscher, 1987].

Otros estudios, incluidos algunos en que se utilizaron procedimientos de andlisis bastante rigurosos
y datos adecuados, han llegado a la conclusién de que los subsidios al transporte urbano en autobuses
producen ineficiencia [Bly, Webster y Pounds, 1980]. Puesto que en el momento en que se realizé la
mayorfa de los estudios casi todas las empresas subsidiadas eran de propiedad estatal, era posible sospe-
char que las empresas estatales eran ineficientes. Los estudios m4s convincentes acerca de la interrelacién
entre los subsidios y la eficiencia son aquellos en que hay acceso a una cantidad suficiente de informacién
de buena calidad, la que generalmente s6lo se encuentra en los pafses desarrollados. Como consecuencia
de ello, la naturaleza de estas relaciones en los pafses en desarrollo es en gran medida una incégnita.

En otro estudio publicado por el Banco Mundial, se considera que no se justifica otorgar subsidios
importantes al transporte urbano en autobuses que se encuentra adecuadamente organizado y que la mejor
organizacion institucional es la empresa pequefia, como ser de propietario/conductor, y no las empresas
grandes o la autoridad municipal [Walters, 1979].

Hay varias razones para prever de partida que la explotacién de autobuses urbanos por el Estado serd
menos eficiente que la privada o, al menos, que podr4 parecer menos eficiente, segun las frfas estadfsti-
cas. Entre ellas cabe mencionar las siguientes:

i)  Por lo general, uno de los principales objetivos de las empresas privadas es lograr niveles de
rentabilidad adecuados. En cambio, para las empresas publicas suele no serlo, ya que se centran
mds bien en propdsitos de orientacién social tales como proporcionar transporte a las clases
necesitadas o en poner al alcance de todos transporte de bajo costo (por ejemplo, 1a R-100 en
México o la EMTA en La Paz).

ii) En América Latina, las empresas estatales a menudo estdn sujetas a intervencién politica, y
suelen utilizarse para proporcionar puestos administrativos bien remunerados a partidarios del

partido de gobierno o para absorber desempleo antes de una eleccién (por ejemplo, la ENATRU
en Lima).

iii) Las empresas de propiedad estatal son m4s susceptibles que las empresas privadas a las presiones
sindicales (por ejemplo, la EMTA en La Paz).
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iv) Los gobiernos suelen utilizar las empresas de propiedad del Estado como medio de promover
otros objetivos de polftica econdmica que no estdn directamente relacionados, a expensas de su
papel de abastecedoras de servicios de transporte (por ejemplo, la empresa de autobuses de La
Habana estd obligada a adquirir autobuses fabricados o armados en el pafs).

v) Las empresas de propiedad estatal seguramente cumplirdn mejor que las de propiedaid privada
las normas de la legislacién laboral y previsional (por ejemplo, la CMTC de Sdo Paulo).

vi) Es posible que las empresas de propiedad estatal estén obligadas a ofrecer servicios de alto costo
0 baja demanda en virtud de las cuales sus cifras operativas pueden hacerlas aparecer mal
administradas (por ejemplo, el servicio nocturno en La Habana).

vii) Las empresas de propiedad estatal suelen verse adversamente afectadas por las fluctuaciones de

los presupuestos de gobierno, lo que torna diffcil una planificacién eficiente (por ejemplo, la
ENATRU).

Antes de continuar, hay que definir qué se quiere decir con el término eficiencia. En el presente
capftulo, generalmente se entiende que es el mimero de unidades de producto por insumo de recursos
fisicos. No es posible realizar un andlisis estad(stico estricto de esta eficiencia debido a que la informacién
es insatisfactoria, tanto desde el punto de vista cualitativo como del cuantitativo. Por lo tanto, los resul-
tados tampoco pueden ser estrictos, particularmente en el sentido de definir lo que contribuyen al pro-
ducto las distintas clases de recursos.

No todas las medidas de esta eficiencia, que es fundamentalmente técnica, conducen a las mismas
conclusiones. Por ejemplo, si se relacionan los pasajeros-kilémetros con el insumo de mano de obra, la
empresa que ofrece servicios nocturnos en zonas de poca demanda ha de parecer ineficiente. Por otra
parte, si se mide el producto por los autobuses-kilémetros, una empresa de esta naturaleza podrfa parecer
eficiente, puesto que dichos servicios generalmente se prestan en calles en que no hay congestién y no
se incurre en la clase de atrasos que podrfan afectar a los servicios diurnos. Al no cumplir con la legisla-
cién laboral, las empresas pueden aumentar la produccién generada por cada empleado, aunque no nece-
sariamente la por hombre hora.

Los fndices utilizados para medir la eficiencia no son financieros. En América Latina es prdcticamente
imposible obtener informacidén financiera adecuada sobre muchos empresarios de autobuses del sector
privado. La mayorfa de las empresas, sindicatos y asociaciones privados no tienen obligacién legal de
publicar su contabilidad y son muy renuentes a revelar dicha informacién. Adem4s, la informacién con-
table de las empresas de propiedad estatal a menudo se presenta en formas dificiles de comprender. Por
ejemplo, en algunas empresas los autobuses son proporcionados libres de cargo, con lo cual no figuran
la depreciacién y los gastos por concepto de intereses, o bien figuran a voluntad. Una empresa puede ser
eficiente desde el punto de vista técnico u operativo aunque deba proporcionar servicios a pérdida.

Al analizar los fndices operativos, hay que tener presente que los precios relativos de los factores no
son iguales para todas las empresas ni para todos los pafses. Por ejemplo, si se considera que en Bolivia
se emplean mds funcionarios por autobis que en el Brasil, no serfa correcto deducir de ello que las
empresas brasilefias son més eficientes que las bolivianas. Si una empresa brasilefia estableciera una filial
en Bolivia, donde los salarios son inferiores a los del Brasil y los autobuses nuevos a menudo més caros,
la relacién entre el mimero de empleados y el de autobuses podrfa ser andlogo al de las empresas de
propiedad boliviana. Un ejemplo de este fendmeno tomado del mundo real es el de algunas empresas
privadas de autobuses de Lima, que ocupan un elevado nimero de funcionarios de mantenimiento para
conservar en servicio los autobuses antiguos que estdn efectivamente obligados a mantener en circulacion.

Ademds, la legislacién laboral y previsional varfa segiin el pafs y suele exigir que las empresas de
un pafs empleen mds personal o autobuses para obtener el mismo producto que las empresas de otro. Un
ejemplo préctico de esto es la norma que exige que los autobuses de Sfo Paulo lleven cobradores. El
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méximo de horas que puede trabajar diariamente el conductor de un autobus varfa de pafs en pafs, y
obviamente influye en la relacién personal/autobuses.

La congestién también varfa marcadamente de una ciudad a otra, e incluso de una parte a otra de la
misma ciudad. Las empresas cuyos recorridos pasan por calles congestionadas naturalmente generarfan
menos kilémetros por autobus, por unidad de tiempo, que las empresas cuyos autobuses no se ven tan
atrapados en la congestion. Las empresas que explotan recorridos que pasan por las pistas y calles desti-
nadas exclusivamente a autobuses en Sdo Paulo, Curitiba o Porto Alegre gozan de ventajas con relacién
a aquellas cuyos autobuses se desplazan por la red de calles ordinaria.

También hay que sefialar que existe la sospecha de que las empresas latinoamericanas de autobuses
falsean la informaci6n estadfstica, por ejemplo, subestimando el mimero de pasajeros transportados, a fin
de presionar a las autoridades para que autoricen el alza de las tarifas, y que los conductores o cobradores
suelen permitir que la gente viaje sin boleto a cambio de una propina equivalente a parte de la tarifa
debida. Estos pasajeros no figuran en las estadfsticas que entrega las empresas.

En el cuadro 5 se ofrecen datos bdsicos de operaci6n relativos a empresas de autobuses de las 10
ciudades estudiadas. En el cuadro 6 se presentan algunos indicadores b4sicos de la eficiencia operativa
calculados a partir de estos datos. Los indicadores no son muy elaborados. Como se dijo al comparar la
calidad de los servicios de las distintas ciudades, no tiene mucho sentido tratar de calcular medidas com-
plejas a partir de datos poco confiables. Sin embargo, por razones como las mencionadas en pdrrafos
anteriores, ni siquiera los fndices relativamente generales presentados pueden siempre interpretarse literal-
mente para comparar la eficiencia operativa de una empresa con aquella de otra.

En general, la naturaleza de la informacion b4sica de las empresas hace que las comparaciones dentro
de una ciudad sean mis vdlidas que aquellas entre ciudades. En ambos cuadros, los nombres de las em-
presas de propiedad estatal figuran subrayados. En los p4rrafos siguientes se comparard la eficiencia de
las empresas publicas y privadas en las ciudades en que existen ambas clases de empresas.

1. Sdo Paulo

Este es un caso que vale la pena examinar, puesto que las estadfsticas disponibles son relativamente con-
fiables y tanto los empresarios piblicos como los privados ofrecen el misma clase de servicios con igual
tipo de autobuses. Adem4s, todas las empresas de la ciudad emplean cobradores.

En S&o Paulo, en 1988, la empresa CMTC de propiedad municipal empleaba 8.6 personas por auto-
biis en servicio, en contraposicién a 5.5 para el promedio de las empresas privadas que operaban en la
misma ciudad. La cifra correspondiente a las empresas privadas es relativamente alta en comparacién con
la de otras ciudades latinoamericanas y ello debido al empleo de cobradores y a que los autobuses son
relativamente grandes, aunque predominan los vehfculos de un solo piso de carrocerfa rfgida. (La CMTC
explota algunos autobuses de dos pisos de fabricacién local.) Sin contar los cobradores, las empresas
ocupan 3.25 funcionarios por autobus, cifra del mismo orden de magnitud que la de las empresas privadas
de Buenos Aires, que es el modelo de eficiencia ordinariamente aceptado.

Sin embargo, un 18.4% de los empleados de la CMTC cumplian funciones que no guardaban relacién
directa con la explotacién de los autobuses de la empresa (por ejemplo, supervisar las concesiones otor-
gadas a las empresas privadas, administrar el museo de transportes de la ciudad, etc.). Aparte de estos,
la empresa ocupaba 7.0 empleados por autobiis en servicio, relacién que de todas formas era un 28% mds
alta que la correspondiente a las empresas privadas. La CMTC empleaba 2.9 conductores y 2.8 cobra-
dores por autobus en servicio, en contraposicion a 2.1 y 2.3, respectivamente, de las empresas privadas,
lo que probablemente refleja la mayor susceptibilidad de las empresas de propiedad municipal a las pre-
siones de los sindicatos o el mejor cumplimiento de la legislaci6n laboral y previsional, 0 ambas cosas.
Por otra parte, empleaba menos personas en mantenimiento, 0.44 frente a 0.66 por autobiis en servicio,
pese a que en promedio la CMTC utiliza autobuses ligeramente m4s antiguos que las empresas privadas.
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: INDICADORES DE EFICIENCIA EN LA
OPERACION DE EMPRESAS URBANAS DE AUTOBUSES

Autobis-km/ Personal/ Pasajeros/ Autobus-km/
Ciudad/Empresa mes/bus en autobis en autobis en empresa/
operacién operacién operacién mes
S&o Paulo
* Privadas 6519 5.51 769 1183
*CMTC 5 903 8.61 621 686
La Paz
«EMTA 4 750 5.35 465 887
* S. Bolivar 1914 - 466 —
* V. Victoria 2272 - 496 -
* P.D. Murilio 1937 — 459 -
*E. Avoroa 1847 — 474 -
* San Cristébal 1930 — 398 —
* Litoral 3414 — 565 —
Santiago
— 8 7 561 3.42 534 2210
— 8 — — 281b _
Lima
* ENATRU 7 533 8.60 1378 876
* San Miguel 8 493 5.91 1708 1437
*San Judas 8 400 6.35 1822 1292
* Lima Metro. 8 000 5.74 847 1394
* SOTISA 6 000 3.66¢ 746 1687
La Habana
*Emp. Omn. Urb. 7 250 7.76 2 465 934
Brasilia
*TCB - - 379b 1397
* Viplan - — 337b 1174
* Pionera — - 391b 1269
+ Alvorada — - 655 b 1166
México
* Ruta-100 8 850 7.57 2 380 1169
Bogoté
*La Nacional 4 441 3.00 507 1480
* Copenal 4 492 3.00 505 1498
* Sidauto 3 600 3.00 540 1200
* Sidauto 4 625 3.00 500 15642
* Cooptrans. 4 615 3.00 500 1539
* Unién Com. 4174 3.00 518 1392
Quito
* Alborada 2 833 2.26 620 1 253
* Car-Tarq. 6 027 2.38 701 2538
* Sae Sur 7 074 2.47 786 2 860
* Libertad 3792 2.21 978 1717
* Municipal 4 661 8.67 15672 538
* Municipal® 8 500 6.48 1 333 1311

continda



7

Cuadro 6, conclusién

Autoblis-km/ Personal/ Pasajeros/ Autobuis-km/
Ciudad/Empresa mes/bus en autobis en autobiis en empresa/
operacién operacién operacién mes
Buenos Alires
* Nuevos Rumbos 6 032 2.95 1107 2 045
* San Vicente 8 649 2.73 639 3173
* Micro Omn. Norte 9 945 3.78 666 2632
* San Lorenzo 7 091 3.75 711 1 891
*T.A. Plaza 6114 3.35 997 1826

8| as asociaciones no han proporcionado estadfsticas. Los propietarios de autobuses son responsables del manteni-
miento de sus vehlculos, es decir, las asociaciones no emplean trabajadores de mantenimiento.

bpor autobus en la fiota y no por autobus que opera realmente en cualquier dfa dado.

®No incluye a los propietarios de autobuses que conducen sus propios vehfculos; por ende, la cifra no es compa-
rable con las demds indicaciones en esta columna.

dLas informaciones referentes a Bogotd fueron estimadas separadamente para autobuses y busetas, a base de
datos generales sobre el nimero de pasajeros por dfa por unidad, junto con las proporciones, referentes a las
distintas empresas, de autobuses y busetas en las flotas. El nimero de empleados por vehiculo contempla
personas ocupadas por contratistas tales como personal de talleres particulares de mantenimiento; se trata de
un promedio para todas las empresas e incluye, adem4s, tanto personas ocupadas por en duefo, el duefo mismo
y personas empleadas por la empresa. La informacién basica no fue generada por el proyecto sino obtenida en
el Departamento de Planeacién Nacional, habiendo sido producida por un anélisis para determinar la conveniencia
de liquidar la empresa de trolebuses de Bogota4.

®Los datos se refieren al afio 1991.

El hecho de que se asignen menos empleados a mantenimiento ayuda a explicar el hecho de que la
CMTC tenga menos autobuses disponibles, puesto que mantiene en servicio un 80.4% de su parque de
vehiculos, frente al 90.4% de las empresas privadas. La reglamentacién municipal exige que todas las
empresas de autobuses de So Paulo mantengan en reserva un 10% del total de su parque, por encima
de los vehfculos que requiere para cumplir con las frecuencias acordadas en los recorridos establecidos.
Lo que sucede en la prictica es que los autobuses que se encuentran en mantenimiento o en reparaciones
se cuentan como reserva. En 1988 la antigiiedad promedio del parque de la CMTC era ligeramente supe-
rior a la de las empresas privadas, esto es, 5.9 afios frente a 5.4, aunque en promedio la antigtiedad de
algunas de las flotas privadas sobrepasa bastante 1a de la CMTC; los autobuses de las dos empresas tenfan
un promedio de diez afios y en 1988 ambas tenfan autobuses que databan incluso de 1971. En general,
las autoridades de las mayores ciudades brasilefias no tienen que exigir que los empresarios privados
retiren de la circulacién los autobuses antiguos, puesto que las empresas lo hacen voluntariamente debido
a los costos superiores que entrafia el mantenimiento de los vehfculos més antiguos.

Los autobuses que la CMTC tiene efectivamente en servicio recorren 5 900 kilémetros por mes,
frente a los 6 500 kil6metros de las empresas privadas. Se estima que estas cifras s6lo incluyen el kilo-
metraje que produce ingresos. Los autobuses de la CMTC recorren hasta un 15% del kilometraje total
en trabajos que no producen ingresos, entre otras razones porque los recorridos se encuentran disemina-
dos a través de toda la ciudad, mientras que las empresas privadas se centran en un segmento geogréfico
concreto del mercado y, por lo tanto, pueden ubicar sus garajes mds cerca de sus recorridos. Los auto-
buses de la CMTC transportan menos pasajeros al dfa que la empresas privadas, lo que en cierta medida
se debe a que, en promedio, la rotacién de pasajeros durante el afio a que se refieren las estadfsticas
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(1988) fue inferior al de la empresa de propiedad estatal. (A mediados de los afios ochenta se invirti6 la
situacién de la CMTC comparada con aquélla de las empresas privadas a este respecto.)

Es probable que, en igualdad de condiciones, la CMTC fuera levemente menos eficiente que las
empresas privadas, pero la diferencia s6lo alcanza a 10%, o al menos a eso alcanzaba en 1988.

2. La Paz

En La Paz, la empresa estatal compara desfavorablemente con las empresas privadas. Su mayor problema
radica en lograr poner en servicio sus autobuses. Una vez que lo hace, parecen funcionar tolerablemente
bien.

Durante su corta vida, la Empresa Municipal de Transporte Automotor (EMTA), conjuntamente con
su predecesora de propiedad estatal ENTA, filial La Paz, ha padecido de muchos de los males que pueden
afligir a las empresas de propiedad estatal latinoamericanas. La EMTA tiene un parque de 120 autobuses,
de los cuales los tinicos que se encontraban en servicio a comienzos de 1991 eran de 20 a 30 de sus 88
vehfculos FIAT de 33 asientos y carrocerfa rigida fabricados en Argentina, esto es, si se cuentan vnica-
mente los FIAT, entre un 67 y un 77% de su parque vehicular estaba fuera de servicio, mientras que si
también se cuentan los autobuses de otras marcas (Mercedes Benz y Dodge del Brasil), ninguno de los
cuales se encuentra en condiciones de salir a circulacidn, la relacién de no disponibilidad alcanza la
extraordinaria cifra, incluso para una empresa estatal de autobuses latinoamericana, de aproximadamente
80%. Por desgracia, no se dispone de cifras comparables respecto de los autobuses de propiedad privada
de La Paz, aunque no hay duda de que su relacién de disponibilidad es muy superior a la de la EMTA.

La alarmante situacién que presentan los autobuses de la EMTA en materia de disponibilidad obedece
a diversas causas:

i) Latotalidad de los autobuses de la empresa fueron adquiridos apresuradamente en 1984 y 1985,
sin que se prestara demasiada atencién a que los vehfculos fueran adecuados. La abrumadora
prioridad polftica del momento era poner en funcionamiento a la entonces ENTA [CEPAL,
1987a].

ii) De acuerdo con los propios ejecutivos de la empresa, el apresuramiento con que ésta se cons-
tituyd significé que la filial de La Paz no tuvo, ni tiene hasta ahora bajo propiedad municipal,
instalaciones en que pueda proporcionar a sus autobuses mds que el mantenimiento de rutina.

iii) La empresa adolece de exceso de intervencién polftica. Por ejemplo, uno de los problemas que
se planteaba a fines de 1990 y comienzos de 1991 era que el Municipio de La Paz, al que
pertenece la empresa, desea trasladar la base de la EMTA de El Alto a La Paz propiamente tal.
Esto no tiene mucho sentido desde el punto de vista operativo, porque el lugar m4s conveniente
para guardar los autobuses durante la noche es en El Alto, donde vive la gran mayorfa de los
pasajeros de la empresa. El Municipio de El Alto se opone al traslado, aduciendo que la base
de El Alto proporciona trabajo a personas que residen en el lugar.

iv) Los trabajadores de la empresa influyen demasiado en la administracién. Por ejemplo, es un
hecho generalmente reconocido que los conductores de los autobuses se guardan parte importante
de las entradas por concepto de pasajes. Para poner fin a esta préctica, la administracién
comenzé a instalar molinetes en los autobuses, pero tuvo que dejar de hacerlo por las presiones
ejercidas por los conductores. En carta dirigida en enero de 1991 al Alcalde, los trabajadores
exigieron que se reemplazara al Gerente General en el plazo de 48 horas como requisito previo
para prestar su colaboracién. La influencia de los trabajadores no guarda ninguna proporcién con
el papel en extremo limitado que desempeifia la EMTA en el transporte de la ciudad.
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Los resultados financieros de la EMTA se agravan por otros factores que también influyen en la
eficiencia técnica de la empresa. Por ejemplo, como ya se mencioné: i) no todo el dinero que pagan los
pasajeros por concepto de pasajes ingresa a las arcas de la empresa; ii) la empresa explota recorridos con
baja rotacion de pasajeros, m4s que nada como servicio social a los trabajadores de bajos ingresos de El
Alto que deben trasladarse diariamente a La Paz, y iii) la naturaleza de la demanda contribuye a que haya
perfodos de punta acentuados. Estos factores sirven para limitar el volumen de recursos disponible para
reparar los vehfculos y realizar otros eventuales proyectos de rehabilitacién.

Los autobuses que la EMTA efectivamente logra poner en circulacién recorren un promedio de 4 750
kilémetros al mes, cifra baja aun comparada con otras empresas de transporte estatales latinoamericanas.
Incluso asf, es bastante superior a las calculadas a partir de las estadfsticas proporcionadas por los sindi-
catos de autobuses privados de La Paz, de acuerdo con las cuales los autobuses del sector privado sélo
recorren poco mds de 2 000 kilémetros mensuales, cifra baja desde todo punto de vista. Entre las razones
de la productividad extremadamente baja que registran los autobuses privados en La Paz cabe mencionar
el hecho de que circulan mds que nada en calles congestionadas de la ciudad mientras que los de la
EMTA operan casi exclusivamente entre un punto situado justamente al norte del lugar en que comienza
realmente la congestién y las ciudades satélite situadas mds afuera (El Alto y Viacha). Otra causa es el
hecho de que los duefios de autobuses privados sélo circulan cuando desean hacerlo, lo que normalmente
ocurrirfa en los perfodos de punta, aunque algunos se empefian en no hacerlo en dichos perfodos precisa-
mente para evitar verse atrapados en la congestién imperante.

El mimero de pasajeros que segin la EMTA transportan diariamente sus autobuses se aproxima
mucho al informado por los empresarios privados. Sin embargo, como los buses de la EMTA son mds
grandes y abarcan mds del doble de la distancia diaria de los de propiedad privada, deberfan transportar
mds. En realidad, asf lo hacen puesto que las estadfsticas de la empresa no registran los pasajeros cuyo
pasaje es apropiado por los conductores de la EMTA. Esta estima que no queda constancia acerca de un
30% de los pasajeros transportados. Por otra parte, la mayorfa de los recorridos de la EMTA son aquélios
que intrfnsecamente tienen una baja rotacién de pasajeros. La administracién de la empresa hace hincapié
en que el no ser rentable guarda relacién con el hecho de que no se supone que lo sea, sino més bien
debe explotar servicios socialmente deseables pero comercialmente poco atractivos.

La EMTA emplea 5.5 personas por autobus en servicio, lo que en general no es una cifra excepcio-
nalmente elevada. Sin embargo, en este caso las apariencias son engafiosas, puesto que los autobuses de
La Paz no llevan cobradores y la EMTA no realiza més que labores ordinarias de mantenimiento, aunque
emplea 46 personas en estas actividades. Como la rotaci6én de pasajeros es baja no se necesitan cobrado-
res, pero en caso de que se empleasen, la relaci6n entre el personal y los autobuses en servicio se elevarfa
a cerca de 7.76, cifra del mismo orden que las relaciones correspondientes en el caso de las empresas
estatales de Sdo Paulo.

Los problemas operativos con que tropieza la EMTA para poner en servicio sus autobuses encuentran
paralelo en algunas divisiones de autobuses urbanos de la ex-ENTA en otras ciudades de Bolivia. Sin
embargo, un caso positivo es el de Cochabamba, donde la empresa Transporte Municipal Masivo (TMC),
de propiedad municipal, logra explotar 18 de los 32 autobuses que componen su parque vehicular y tiene
otros 12 préximos a entrar en circulacién una vez que se obtenga financiamiento para adquirir neumdticos
y pintarlos. Los fondos necesarios se obtendrdn vendiendo un autobiis que no se piensa volver a poner
en servicio. La EMTA de la Paz comenz6 a subastar el equipo innecesario, pero el proceso se interrum-
pi6 por la sospecha de irregularidades en el proceso de licitacidn.
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3. Lima

En la capital peruana, la divisién Lima de la Empresa Nacional de Transportes Urbanos (ENATRU), de
propiedad estatal, es otro caso de mala imagen de las empresas de autobuses del sector piblico. Al igual
que la EMTA, tiene graves problemas para poner en servicio sus autobuses pero, también como la em-
presa de La Paz, obtiene un buen kilometraje de las que logra poner en circulacién. Por otra parte, tiene
mds exceso de personal que la EMTA.

En 1988, el parque de la ENATRU en Lima alcanzaba a un total de 1 220 autobuses, todos ellos de
un piso y en su mayorfa de carrocerfa rigida, aunque inclufa 65 vehiculos articulados. De este total, 582
se encontraban oficialmente en reparaciones aunque en realidad no se estaban reparando. M4s bien cabrfa
decir que estaban fuera de servicio por falta de repuestos. De los 638 restantes, 523 circulaban normal-
mente en un dfa determinado, es decir, un 82% de los 638 vehfculos que podrfan considerarse el parque

en servicio, pero s6lo 43% del parque total. En 1989, la antigiiedad promedio de los autobuses en servi-
cio era de 7.5 afios.

Por lo general los autobuses de propiedad privada de Lima son mds antiguos que los de 1a ENATRU,
en algunos casos muchfsimo mds, pero de acuerdo con las informaciones proporcionadas por las empre-
sas, la relacién de disponibilidad era muy superior. Por ejemplo, en la empresa San Miguel, cuyos 25
autobuses tenfan en promedio cerca de 30 afios, un 88% circulaba diariamente mientras que el resto se
encontraba en mantenimiento o en reparaciones. Parte del costo de mantener en funcionamiento autobuses
tan antiguos es el empleo de numeroso personal de mantenimiento, esto es, 1.6 personas por autobus en
circulacién. No se dispone de un desglose del personal de 1a ENATRU segiin sus funciones, pero en otras
ciudades lo normal es una relacién que fluctia entre 0.5 y 1.0.

La relacién de disponibilidad de todas las empresas del sector privado encuestadas en Lima era de

80% o mds, y casi todas mantenfan parques cuyo promedio de antigiiedad era bastante superior al de la
ENATRU.

A juzgar por datos correspondientes a 1989, la divisién Lima de la ENATRU empleaba 8.6 personas
por autobus en servicio, cifra relativamente alta. El mimero de personas que componfa la némina de
la ENATRU a lo largo del pafs se elevé de 3 356 en 1985 a 3 839 en 1986 y a m4ds de 6 000 el afio
siguiente.

No se dispone de informacién comparable sobre la relacién entre el mimero de funcionarios y el de
autobuses en todas las empresas privadas de Lima, puesto que algunas de éstas son asociaciones de
propietarios, cada uno de los cuales responde del mantenimiento de su propio vehfculo o vehfculos. Sin
embargo, la empresa San Miguel es duefia de autobuses y posee instalaciones de mantenimiento, y em-
pleaba 5.9 personas por autobiis en servicio,incluidos los cobradores (1.3 por autobis en servicio). Otra
empresa comparable, Lima Metropolitana, empleaba 5.7 personas por autobiis en servicio. Todas las
empresas privadas empleaban menos personal por autobis que la ENATRU pese a que utilizaban cobra-
dores, cosa que la ENATRU s6lo hace en sus autobuses articulados.

Cada uno de los autobuses de la ENATRU que circulan en Lima recorre un promedio de 7 500 kils-
metros mensuales, cifra bastante razonable, aunque levemente inferior al promedio de las empresas priva-
das. Aunque en Lima la congestién no es un problema tan agudo como en muchas otras ciudades, la
ENATRU efectivamente goza de una ventaja significativa en comparacién con las empresas privadas en
el sentido de que tiene el uso exclusivo de la pista media del Paseo de la Repiblica, en el cual los auto-
buses alcanzan una velocidad de mds de 70 km/h, y un promedio de aproximadamente 40 km/h, incluidas
las paradas [Dall’Orto, Barriga y Vdsquez, 1979; y CEPAL, 1985]. Esta velocidad es el doble de la de
los autobuses que circulan por la red vial ordinaria en el mismo corredor. La ENATRU mantiene tres

servicios expreso en esta franja, que transportan de un 15 a un 20% de todos los pasajeros que utilizan
la empresa.
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La ENATRU es una empresa de propiedad estatal, algunos de cuyos fndices de operacién no son tan
inferiores a los de los empresarios privados que operan en la misma ciudad. Sin embargo, al analizar mds
a fondo la situacion, la empresa parece estar desperdiciando recursos. Los fndices de 1a ENATRU no sélo
deberfan ser s6lo un poco mds bajos que los de las empresas privadas, sino marcadamente superiores
debido a la ventajosa situacion en que se encuentra la empresa. El gobierno financia sus autobuses que,
por lo tanto, son mucho mds modernos en promedio que aquellos de las empresas privadas, pero aun as{
la ENATRU mantiene en servicio una menor proporcién de ellos que las empresas privadas. Ocupa mds
empleados por autobds pese a que sus autobuses son manejados por una sola persona (aparte de los
vehfculos articulados) y tiene un parque mucho m4s moderno, lo que deberfa reducir sus necesidades de
mantenimiento. Los autobuses que logra mantener en circulacién no recorren las distancias que cabria
esperar de vehfculos relativamente modernos que circulan por calles relativamente poco congestionadas,
parte importante en una pista exclusiva que est4 vedada a los autobuses del sector privado.

Un bus articulado de ENATRU se detiene en una de las estaciones de la via expresa para
buses del Paseo de la Republica, en Lima, Perd.
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4. México

En el Distrito Federal de México (Ciudad de México), todos los servicios de autobuses son proporcio-
nados por una empresa de propiedad estatal conocida como Ruta-100 (R-100), con excepcién de los trole-
buses, que son operados por otra empresa de propiedad estatal. Como no hay servicios competidores de
propiedad privada con los cuales comparar, es diffcil evaluar la eficiencia de 1a R-100, pero todo indica
que adolece de los mismos males que la ENATRU y la EMTA. A juzgar por datos correspondientes a
los afios ochenta, es probable que tenga exceso de personal y ciertamente es incapaz de mantener en servi-
cio una parte considerable de los autobuses que posee. Sin embargo, al igual que las empresas estatales
de Lima y La Paz,parece obtener bastante kilometraje de los vehfculos que logra poner en servicio.

En 1988, 1a R-100 empleaba 7.6 funcionarios por autobis en servicio pese a que no utilizaba cobra-
dores. Empleaba la extraordinaria cifra de casi cuatro conductores por autobis en servicio, cifra que de
todas las ciudades estudiadas s6lo se equipara con la de la empresa de propiedad municipal de Quito que,
por tener un parque de s6lo nueve autobuses (en 1988), probablemente no estaba en condiciones de
alcanzar una escala de produccidn eficiente. Mds de la mitad de los autobuses de la R-100 estaban fuera
de servicio. Cifras correspondientes a una semana del mes de junio de 1988 revelan que en un dfa cual-
quiera circul$ sélo un 35% de los autobuses de la R-100;por razones no explicadas, la circulacién de los
dfas laborables alcanzé un promedio de 28% mientras que el sdbado y domingo, dfas en que la demanda
disminuye un 51% de los autobuses estuvo en servicio. En los dfas laborables de octubre, noviembre y
diciembre, el tamafio total del parque se habfa reducido, supuestamente por el retiro de vehfculos del
parque, pero en la prictica hubo mds autobuses en servicio, con lo cual la proporcién de vehfculos en
servicio aumentd a 47%. La cifra estimada para todo el afio fue de 42%.

A comienzos de 1991 la R-100 reacciond a estos bajos valores de la relacién de disponibilidad propo-
niendo retirar de circulacién y enajenar los autobuses que no tiene esperanzas de poder reparar y rein-
corporar al servicio, lo que en la prictica significa que su parque se reducird en un 50%. La mitad que
conservard comprende dnicamente vehfculos nuevos o reconstituidos.

Cada autobus en servicio recorrfa una distancia estimada de 8 850 km mensuales. Esta cifra es supe-
rior a las que corresponden a la mayorfa de las dem4s ciudades, pero la situacién de Ciudad de México
es distinta de las demds ciudades. Puede sostenerse que se trata de la ciudad mds grande del mundo, pero
muchos de los recorridos de 1a R-100 circulan por pistas exclusivas en ejes viales creados por las autori-
dades para permitir que el trdfico no local evite 1a peor parte de la congestién de la ciudad. El uso de
estos ejes aumenta la productividad de los autobuses. Por otra parte, el mimero de pasajeros muestra
marcados perfodos de punta. Por ejemplo 1a hora de punta es de 7.00 a 07.59, cuando se trasladan cinco
veces y media los pasajeros transportados entre las 11.00 y las 11.59. Se carece de informacién compa-
rable salvo sobre un mimero reducido de empresas de un mimero muy limitado de ciudades, pero la
relacion de dos o tres parece normal. Si se adaptara la frecuencia del servicio a las fluctuaciones que
registra la demanda de los pasajeros en el tiempo, la distancia media en kilémetros que recorren los
autobuses tenderfa a ser inferior que en el caso contrario.

A comienzos de 1991 los gobiernos nacional y del Distrito Federal pensaban reorientar la estructura
de recorridos de la subsidiada R-100, de tal modo de centrar los servicios en las familias de menores
ingresos que residen en zonas distintas del centro de la ciudad. Los principales recorridos de los ejes
viales serdn ofrecidos en licitacién a empresas privadas, las que deberdn explotar servicios de categorfa
superior y cobrar tarifas que cubran todos sus costos sin necesidad de subsidios.
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Uno autobus de la empresa Ruta-100 recoge pasajeros en una parada sobre una pista
exclusiva en uno de los ejes viales de la ciudad.

5. La Habana

Tal como sucede en Ciudad de México, en La Habana el transporte en autobuses es proporcionado fnte-
gramente por una sola empresa estatal controlada por el Municipio y que se conoce como Empresa de
Omnibuses Urbanos de La Habana. Como en casos comparables, la relacién de disponibilidad de los
autobuses de la empresa es baja (69%), pero los que estdn en servicio recorren distancias razonables
(7 250 kilémetros al mes). La empresa se queja de que sus autobuses, que deben importar de determina-
dos pafses 0 armar en el pafs con partes procedentes de estos mismos pafses, son poco confiables desde
el punto de vista técnico. Altas autoridades de gobierno responsables del transporte urbano preferirfan
adquirir los vehfculos en otras fuentes, pero el transporte de la ciudad depende de las necesidades de la
politica de comercio exterior.

No obstante que los conductores cobran el pasaje, la relacién entre el mimero de funcionarios y el
de autobuses en servicio es muy alta, de 7.8.
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Tal como en la Ciudad de México en 1988 y atin m4s en 1991, el mimero de autobuses en servicio
en La Habana era reducido en comparacién con la demanda de los pasajeros, lo que significa que cada
autobus en servicio debe transportar un nimero excesivo de pasajeros, cerca de 2 400 al dfa en cada caso.
El exceso de carga de pasajeros desgasta demasiado los motores, transmisiones, frenos y suspensiones
y agrava los problemas de mantenimiento antes sefialados. Las reducciones del servicio hechas efectivas
en La Habana en 1991 habfan agudizado estos problemas.

La situacién financiera de la empresa y su capacidad de costear la reparacién de los autobuses con
sus propios recursos mejorarfa si todos los pasajeros pagaran su pasaje, ya que se estima que un 25%
viaja sin pagar a la empresa. Los pasajeros que abordan el autobiis deberfan depositar las monedas nece-
sarias en una caja, pero como no se dan boletos no hay manera de distinguir al pasajero que paga del que
no lo hace. Este problema no es en absoluto exclusivo de La Habana; como se dijo, también ocurre
respecto de la EMTA en La Paz.

Los pasajeros de los buses de La Habana deben esperar en largas filas en las paradas.
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6. Brasilia

Deficiencias de la informaci6n hacen diffcil una comparacién significativa entre la empresa estatal TCB
que opera en Brasilia y las tres empresas privadas que también prestan servicios en la ciudad. Es probable
que las empresas de propiedad privada proporcionan cifras abultadas del mimero de funcionarios que
realmente asignan a los servicios de transporte ordinarios (en contraposicién a los viajes fletados) a fin
de que sus costos parezcan superiores a la realidad,como manera de presionar para el alza de las tarifas.
No hay cifras disponibles sobre el porcentaje del parque de autobuses que se encuentra en servicio. Sin
embargo, la distancia en kilémetros recorrida por cada uno de los autobuses que componen el parque es
inferior enel caso de la empresa estatal (5 600 km mensuales) que respecto de las tres empresas privadas
(6 000 a 7 100 kilémetros mensuales). Los autobuses de la TCB son bastante m4s antiguos que los de las
empresas privadas.

7. Quito

En Quito, hay una empresa de propiedad municipal que presta servicios conjuntamente con una serie de
asociaciones privadas de recorridos. Se reunieron datos correspondientes a la empresa municipal, como
parte de un estudio de casos propiamente tal, para el perfodo comprendido hasta 1988, época en que
contaba \inicamente con nueve autobuses, seis de los cuales eran los Wnicos autobuses urbanos importados
de dos pisos que prestaban servicios en América Latina. En 1988 empleaba 8.7 personas por autobiis en
servicio, cifra que podrfa relacionarse con el hecho de que no podfa lograr economfas de escala.

Sin embargo, posteriormente se obtuvieron datos relativos a 1991, época en que el parque habfa
aumentado a un total de 70 vehfculos, incluidos los mismos seis vehfculos de dos pisos que tenfa en 1988,
40 nuevos autobuses articulados Ikarus fabricados en Hungrfa con motores Cummins (Reino Unido), y
24 vehfculos de un solo piso y carrocerfa rigida marca Botar, fabricados en el pafs.

Aunque en 1991 la antigliedad promedio de todo el parque era levemente superior a los dos afios, en
un dfa determinado sélo circulaba un 77% de los autobuses. Los administradores de la empresa se queja-
ban de lo engorroso y burocrético de los trdmites que habfa que hacer para importar los repuestos, asf
como de algunas caracterfsticas de los buses Ikarus, particularmente de los frenos y de la carrocerfa. Los
ingresos que obtenfa la empresa por concepto de pasajes no alcanzaban a cubrir los costos de explotacién
y tenfa una corriente de fondos negativa que, por su parte, reducfa su autonomfa respecto de la adqui-
sicién de repuestos, para lo cual habfa que disponer de financiamiento por separado. En esta materia, la
situacion era andloga a la de La Paz.

En 1991, 1a relaci6n entre el nimero de empleados y el de autobuses habfa disminuido a una cifra
mds razonable, esto es, aproximadamente 6.5 personas por autobis (incluidos tres conductores), y la
distancia en kilémetros recorrida mensualmente habfa aumentado a un nivel aceptable de 8 500, debido
en parte a las condiciones de trafico relativamente fluido de algunos de los recorridos. En el m4s produc-
tivo de éstos, la velocidad comercial media alcanzada era de 25 km por hora y los autobuses asignados
a €l cubrfan 12 000 km al mes. El nimero de pasajeros por autobuses en servicio habfa disminuido de
1572 a 1 333 al dfa, mientras que la productividad del personal en funcién de los buses-kil6metros por
funcionario se habfa m4s que duplicado.

En comparacién con la de las empresas de transporte privadas de Quito, la relacién de disponibilidad
de la empresa municipal de autobuses era muy inferior, pese a que sus vehfculos eran mucho mds moder-
nos que casi todos los que posefan las empresas privadas. Se empleaban muchos mds funcionarios por
autobis,lo que en cierta medida se debfa a que la empresa de propiedad municipal cumplfa mejor con la
legislacién laboral y, supuestamente, era mds estricta que los empresarios privados por lo que toca al
pago de las cotizaciones previsionales de sus empleados. Se transportaban mds pasajeros por autobus,

hecho que guardaba relacién con la capacidad por unidad de los autobuses de propiedad estatal, que era
bastante mayor.
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Los autobuses de dos pisos de la Empresa Municipal de Transporte (EMT) de Quito no pueden
circular por las calles céntricas de la ciudad, ya sea por su altura o por su largo.

La mayor distancia en kilémetros recorrida al mes por cada autobis municipal en servicio, en compa-
racién con los autobuses de propiedad privada, guardaba relacién con las condiciones de trdfico de los
recorridos empleados. Sin embargo, la distancia en kil6émetros recorrida por los autobuses de propiedad
de particulares era relativamente baja en comparacién con otras ciudades. Ello se debfa en parte a que
ordinariamente no circulaban después de las 20:00 horas. En Quito, ésta es la préctica en el caso de los
autobuses privados, por mucho que parezca contrario a toda I6gica econémica. La mayorfa de los propie-
tarios alquilan los autobuses a sus conductores quienes pagan una suma fija por dfa. En abril de 1991 las
tarifas eran bajas, quiz4 las mds bajas de todas las capitales de América Latina (el equivalente de seis
centavos de ddlar por trayecto) y los conductores sostienen que deben transportar mil pasajeros al dfa
solamente para cubrir los costos. En 1988, el mimero de pasajeros registrado por autobis privado fue
inferior a esta cifra, pero es posible que las condiciones imperantes en 1988, afio a que se refieren los
datos, hayan sido diferentes y tal vez la informacién acerca del mimero de pasajeros haya sido muy incom-
pleta. Por lo general, los conductores no trabajan después de las ocho de la noche, hora en que si bien
el mimero de personas que desea desplazarse serfa relativamente bajo,las entradas percibidas beneficiarfan
directamente al conductor como ingreso neto. Al parecer, después de trabajar desde el comienzo del
perfodo punta de 1a maiiana, los conductores prefieren el tiempo libre al dinero.
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Cuando nuevos, los buses articulados de la EMT de procedencia hungara se vefan muy lindos,
como éste, pero luego muchos fueron retirados por falta de mantenimiento.

8. Bogota

En el caso de Bogot4, sélo se registran los empresarios privados en los cuadros 5 y 6. Sin embargo, hay
una empresa perteneciente al Distrito Especial de Bogot4 (equivalente a un municipio) que mantiene en
servicio trolebuses y algunos autobuses corrientes dotados de motores diesel. El Distrito Especial estd
estudiando la posibilidad de liquidar esta empresa (la Empresa Distrital de Transporte Urbano, EDTU),
basdndose en que un estudio llegé a la conclusién de que es ineficiente en comparacién con los empresa-
rios privados. Por ejemplo, se comprobd que la EDTU emplea 11 personas por autobus, en comparacion
con los tres que le destinan los empresarios privados, cifra que segiin se cree incluye el personal externo
de mantenimiento contratado por los propietarios de autobuses para realizar trabajos de reparacién y
mantenimiento que sean necesarios.
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B. CONCLUSIONES ACERCA DE LA EFICIENCIA
OPERATIVA RELATIVA DE LAS
EMPRESAS DE PROPIEDAD ESTATAL

En general, las cifras revelan que el principal problema que confrontan las empresas estatales de auto-
buses en América Latina radica en lograr poner en servicio sus autobuses. Una vez que lo hacen, a
menudo registran un buen kilometraje, muchas veces superior al de los autobuses privados. El volumen
relativamente satisfactorio de trabajo que se obtiene de cada autobiis en servicio refleja el hecho de que
el mimero de ellos en servicio es demasiado reducido, lo que exige explotar intensamente cada autobiis
en circulacién para tratar de cumplir con las frecuencias programadas. En algunos casos, como México
y La Habana, esto se traduce en que el mimero de pasajeros que se transporta diariamente es demasiado
elevado. El uso intensivo de los autobuses que se encuentran efectivamente en servicio entrafia que se
requiere un mantenimiento mayor y més frecuente de lo que serfa normalmente el caso. Por su parte, esto
aumenta el consumo de repuestos, cuya entrega suele retrasarse por los engorrosos trdmites burocraticos
que hay que hacer para obtenerlos. Entretanto, no se pueden utilizar los autobuses que necesitan repues-
tos, la relacion de disponibilidad disminuye ain m4s y se acumulan las presiones ejercidas sobre los auto-
buses que se encuentran en servicio.

Algunos vehfculos que se dejan fuera de servicio por falta de repuestos son desarmados para mantener
en circulacion a otros de la misma clase. Una vez que el autobis ha sido desarmado aumentan mucho las
posibilidades de que nunca vuelva a la circulacién.

Los problemas de mantenimiento se agudizan por el hecho de que en su mayorfa, los autobuses de
propiedad de empresas estatales son conducidos por distintas personas en el curso de una semana o de
un mes. Los autobuses son distribuidos entre los conductores de acuerdo con néminas que ordinariamente
no asignan el mismo autobis a un conductor durante un tiempo determinado. En general, los conductores
no tratan con especial cuidado y esmero el vehfculo que les ha sido asignado. En el caso de las empresas
privadas m4s grandes, especialmente en el Brasil, tiende a producirse la misma situacién, pero de acuerdo
con el tipo de asociaciones de duefios de autobuses tradicionales de los pafses latinoamericanos de habla
hispana, la mayor parte del tiempo los autobuses generalmente se entregan a un mismo conductor (que
también podrfa ser su duefio). Aunque esto no puede cuantificarse, probablemente tiende a reducir el
tiempo que un autobus permanece fuera de servicio para reparaciones y mantenimiento. Asimismo, tiende
a prolongar la vida econémica del vehfculo. Una empresa privada que obtuvo la concesién para explotar
un servicio de autobuses de primera en Ciudad de Guatemala a partir de abril de 1991, comenz6 por rotar
a los conductores entre los autobuses basdndose en néminas destinadas a maximizar la productividad, pero
al cabo de un par de meses comprob6 que era preferible asignar cada autobis sélo a dos conductores,
a fin de estimular el trato cuidadoso de los vehfculos.

En los pafses de 1a OCDE se da una situacion inversa a la de América Latina por lo que toca a la
disponibilidad de autobuses de propiedad estatal y al uso obtenido de los autobuses que efectivamente se
encuentran en servicio. En 1983, la relacién de disponibilidad de los autobuses en Berlin, Chicago,
Londres y Parfs era de 85, 93, 88 y 87%, respectivamente [Banco Mundial, 1986, cuadro A-2]. Por otra
parte, en los mismos casos, el kilometraje recorrido mensualmente era de sélo alrededor de 2 975, 3 125,
5 050 y 3 550 kilémetros. Las razones por las cuales en los pafses desarrollados se daba esta situacién
inversa son variadas y comprenden las siguientes: i) el hecho de que los repuestos a menudo se fabrican
localmente; ii) la menor demanda de pasaje fuera de los perfodos punta disminuye la necesidad de que
los autobuses operen fuera de éstos; iii) las técnicas de gestion a menudo son mejores y hay un mayor
mantenimiento preventivo, y iv) hay menos intervencién politica en la administracién de las empresas de
autobuses.
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En las empresas de propiedad estatal latinoamericanas, el nimero de funcionarios por autobtis en
servicio tiende ser decididamente alto, llegando a veces hasta lfmites absurdos. Por ejemplo, cuesta com-
prender por qué razén cada uno de los autobuses que tenfa en servicio la R-100 en 1988 necesitara casi
cuatro conductores. Naturalmente, este nimero era innecesario. La situacién tenfa m4s bien que ver con
la escasez de autobuses disponibles que con el exceso de conductores. Las empresas publicas suelen
registrar una relacién bastante alta entre el mimero de funcionarios y el de los autobuses que componen
el parque, incluidos los que no est4n en servicio. Por ejemplo, en el caso de la misma empresa mexicana,
en 1988 el mimero de funcionarios por autobus que formaba parte del parque era de 3.18, comparado
con 7.57 por autobus en servicio. La legislacién laboral limita las posibilidades de que las empresas de
propiedad estatal puedan deshacerse del personal que no trabaja y las repercusiones politicas que podrfa
tener un despido en gran escala son fuente de preocupacién para los directores de las empresas estatales,
que son designados por el gobierno. Los gobiernos son elegidos por personas y no por autobuses, por
lo cual es més fécil prescindir de los autobuses no utilizados que de los empleados que no cumplen nin-
guna funcién.

Otra forma de proporcionar trabajo remunerado a los niveles de personal, que actualmente es exce-
sivo, es ampliar las actividades. Sin embargo, en los ltimos afios las empresas latinoamericanas de auto-
buses no se han valido mucho de esta opcién. Aparte de que el ambiente politico mundial es contrario
a ello, los empresarios privados existentes se opondrfan a la creacién o ampliacién de una empresa estatal
que compitiese con ellos.

Una de las excepciones a esta regla es el Ecuador, donde la empresa municipal de autobuses de Quito
se estd ampliando pese a las objeciones de los empresarios privados. Sin embargo, esta expansién no
obedecid a la necesidad de utilizar el personal en forma mds productiva, aunque tuvo esta consecuencia.
En Guayaquil incluso se est4 iniciando la creacién de una entidad municipal de autobuses.

Las empresas estatales de autobuses suelen dar a conocer cifras bastante bajas en materia del nimero
de pasajeros que transportan diariamente, lo que en algunos casos se debe a que explotan recorridos en
que hay baja rotacién de pasajeros. Uno de los objetivos de algunas empresas, tales como la Empresa
Municipal de Transportes de Quito, es proporcionar servicios de autobuses a los suburbios de bajos ingre-
sos, lo que a veces aunque no siempre redunda en una baja rotacién de pasajeros. La Empresa Municipal
de Transporte Automotor de La Paz explota recorridos largos que van desde o hacia zonas de bajos ingre-
sos del municipio vecino de El Alto, en que son muy pocos los pasajeros que suben o descienden en
puntos intermedios.

En La Paz, el funcionamiento de los autobuses parece muy ineficiente, no sélo por la ineficacia de
la EMTA sino también por el kilometraje extraordinariamente bajo que recorren los autobuses de pro-
piedad de los miembros del sindicato. Contribuyen a esta situacién las limitaciones de la topograffa y lo
inadecuado de la red vial de la ciudad, pero més all4 de ello parece haber alguna razén sociolégica que
lleva a los duefios de autobuses a preferir explotar sus vehfculos en forma muy poco intensiva. El mismo
fenémeno parece darse en otros lugares de la regién. Por ejemplo, al menos a comienzos de los afios
ochenta, los duefios/conductores de los taxis colectivos (por puestos) de Caracas a menudo retiraban sus
vehfculos de la circulacién en las primeras horas de la punta de la tarde, cuando estimaban que habfan
ganado una suma razonable, y renunciaban a la posibilidad de ganar ain m4s en la segunda parte de este
perfodo. El mismo fenémeno se observa en el caso de los autobuses del sector privado de Quito.

Ademds, la relativa ineficiencia de los autobuses del sector privado en La Paz, comparada no tanto
con la de los autobuses de la EMTA sino con aquélla de los del sector privado de otras ciudades, proba-
blemente guarda relacién con los principios que se aplican a la fijacion de tarifas, que al parecer hacen
que la explotacién de trufibuses sea bastante mds rentable que la de los autobuses corrientes, cuyos pro-
pietarios segun se dice han comprado trufibuses en gran escala. A comienzos de 1991, se reestructuraron
las tarifas de manera de otorgar mayores aumentos a los autobuses que a los trufibuses, en un intento por
estimular la oferta de aquellos con relacién a éstos.
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C. CAUSAS FUNDAMENTALES DE LA INEFICIENCIA DE
LAS EMPRESAS ESTATALES DE AUTOBUSES

No hay razones para concluir que las empresas estatales de autobuses no pueden administrarse en forma
eficiente. Por ejemplo, por mucho que la CMTC de Sdo Paulo sea decididamente menos eficiente que
los empresarios privados de l1a misma ciudad, en 1988 probablemente sélo lo era en un 10%. Sus grandes
déficit obedecen principalmente a otros factores. Sin embargo, es indudable que algunas empresas de pro-
piedad estatal son ineficientes. ;Podrfan definirse las causas de su ineficiencia a fin de evitar que vuelvan
a cometerse los mismos errores?

En dos casos, los de 1a ENTA/EMTA de La Paz y 1a R-100 de México, una de las causas fundamen-
tales de la ineficiencia era la formacién apresurada o la ampliacién demasiado rdpida de la empresa. En
el caso de Bolivia, la constitucién extremadamente acelerada de la ENTA no dejé mucho tiempo para
desarrollar una estructura de gestién l6gica, ni para adquirir los autobuses mds adecuados. La ENTA
comprd un parque de buses grandes y nuevos de marca Fiat a la Argentina, pafs en que rara vez se ven
estos vehfculos, y de Renault franceses, que son escasos en toda América Latina. Con ambas clases de
vehfculos se plantearon problemas de mantenimiento. Los FIAT se pidieron con repuestos, pero la clase
de repuestos que se enviaron no fueron precisamente los que mds se necesitaron.

En México, 1a R-100 era una pequefia empresa de propiedad estatal que a fines de 1981 se encontré
de pronto con que tenfa que administrar todo el parque de autobuses del Distrito Federal. Fue incapaz
de hacerlo y no deberfa haberse pretendido que lo hiciera.

Otra causa de la ineficiencia es la distribucién de los recursos en un drea demasiado grande y el con-
trol por el gobierno nacional de las empresas locales de transporte urbano. ENTA no centré sus recursos
tan sélo en las ciudades mds importantes de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, sino que también prest6
servicios en Oruro, Potosf, Sucre, Tarija, Trinidad, Cobija y Villazén, sin duda por razones polfticas.
A las dos tltimas ciudades la empresa asigné respectivamente tres y dos autobuses, que deben haber sido
précticamente imitiles como medio de transporte y habrfan requerido que se los dotara de personal, gara-
jes, repuestos, etc., que no habrfan guardado ninguna proporcién con la utilidad derivada de cualesquier
servicios que efectivamente hubiesen proporcionado. Algunos municipios, tales como el de Santa Cruz,
ya (a mediados de 1991) han dejado de explotar los autobuses que se le entregaron. En otros, las altas
esferas son partidarias de hacer otro tanto. En La Paz, 1a EMTA avanza dando tumbos y proporciona
algunos servicios pero de manera ineficiente, mientras que en Cochabamba, la administracién de la ex
filial de 1a ENTA, si no sus mentores polfticos, han logrado aumentar el nivel de eficiencia.

La ENATRU opera no tan s6lo en Lima sino también en Arequipa, Cuzco, Trujillo y otras ciudades.
La mayorfa de éstas es de tamafio razonable. Sin embargo, no tiene mucho sentido administrar a escala
nacional una empresa que tiene actividades independientes en diversas ciudades. El vinico beneficio poten-
cial radicarfa en colocar grandes pedidos de autobuses que se ajustaran a un modelo estdndar, pero los
modelos estdndar no siempre resultan apropiados para ciudades de distinto tamafio. Lo mds probable es
que la estructura administrativa de una empresa de esta naturaleza sea abultada y que tenga niveles de
gestién innecesarios, utilice métodos burocrdticos y sea demasiado centralizada. En Bolivia, la empresa
estatal ENTA fue desmembrada y sus autobuses e instalaciones entregadas gratuitamente a los municipios
en que se encontraban.

A nivel de las ciudades, la difusion excesiva de las actividades también produce ineficiencia. Por
ejemplo, la CMTC de Sdo Paulo registra demasiado kilometraje improductivo debido a que sus autobuses
tienen que desplazarse desde los garajes en que se guardan a los terminales de los recorridos, que se
encuentran diseminados geogréficamente a través de toda la ciudad. Un observador independiente incluso
ha observado que el personal de los autobuses pierde mucho tiempo buscando el vehfculo que le han sido
asignado en los grandes sitios de estacionamiento de la empresa.
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La intervencidn politica también influye de otras maneras en la ineficiencia de las empresas estatales
de autobuses. Es probable que la Empresa de Omnibuses Urbanos de La Habana hubiera logrado man-
tener en servicio una mayor proporcién de sus autobuses si pudiese adquirirlos en el lugar que ofrece la
mejor combinacién de precios y calidad, en vez de tener que hacerlo donde lo indica el gobierno que debe
hacer frente a la escasez de divisas. En el Per, hasta el afio 1990 por lo menos, la ENATRU no podfa
elegir libremente los modelos de autobuses que deseaba explotar; en la prictica, el Ministerio de Trans-
porte, del que depende legalmente, encargaba los vehfculos y los registraba a su nombre.

Ademds, la eficiencia probablemente se ve negativamente afectada por el hecho de que la empresa
participa en actividades auxiliares distintas de su principal rubro de actividad, que es el de explotar auto-
buses urbanos. En Bolivia, la ENTA mantenfa un servicio interurbano de camiones entre Cochabamba
y Santa Cruz y compraba grandes cantidades de neumiticos, no tan s6lo para el consumo propio sino para
revenderlos. La CMTC administra el museo municipal de transporte. La ENATRU fleta autobuses para
organismos que no tienen por qué disfrutar del subsidio que recibe. La empresa municipal de Quito admi-
nistra terrenos para el estacionamiento de automéviles. Estas actividades auxiliares desvfan los recursos
administrativos de la empresa, que son escasos, de la actividad para la cual generalmente se cre6 la em-
presa y por la cual percibe un subsidio, esto es mantener un servicio de transporte en gran escala para
las personas de bajos ingresos que residen en la ciudad.

Para que una empresa de autobuses de propiedad estatal sea razonablemente eficiente, debe reunir
los siguientes requisitos:

i) debe depender del gobierno de la ciudad y no de una autoridad central o provincial;

ii) debe tener un objetivo claro, o0 un conjunto de objetivos, y la administracién deberfa ser remu-
nerada sobre la base de los resultados; los objetivos no necesitan ser exclusivamente financieros
y, en realidad, si servirlos fuera la razén de ser para constituir una empresa estatal, podrfan ser
controvertibles;

iii) la administracién deberfa poder perseguir libremente los objetivos fijados, sin intervencién polf-
tica, aunque sujeta a las normas puiblicas en materia de responsabilidad;

iv) deberfan evitarse los subsidios generales para cubrir déficit y cualesquiera subsidios que se
concedan deberfan destinarse a fines concretos, de manera de permitir que se mantengan los
incentivos para reducir los costos;

v) las empresas de propiedad estatal no deberfan hacer nada de lo que pueda hacer una empresa
privada, porque lo mds probable es que ésta lo haga mejor.

D. LA NECESIDAD DE QUE EXISTAN
EMPRESAS ESTATALES

La necesidad de que haya empresas de autobuses de propiedad estatal para el transporte urbano es algo
que no estd demostrado, aunque es un hecho que quiz4 los mecanismos naturales del mercado no siempre
generen toda la gama de servicios de transporte que la comunidad pueda estimar socialmente conveniente.
Sin embargo, ello no quiere decir que haya que crear empresas estatales para proporcionarlos, por mucho
que torna conveniente alguna forma de intervencién del Estado. Todo indica que, casi universalmente,
las empresas privadas prestan los servicios con menos recursos, tanto de vehfculos como de personal.

Hay que asegurar que el potencial de reduccién de costos que tiene el sector privado no sea arreba-
tado para beneficiar a los empresarios, sino que se traspase a la comunidad y ello entrafia alguna forma
de reglamentacion, puesto que la experiencia de Chile indica que la colusion y las practicas oligopdlicas
entre los empresarios son una amenaza real. Sin embargo, hasta ahora en América Latina no se ha apli-
cado con éxito el tipo de reglamentacién necesaria.
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No puede negarse que en las ciudades en que se han disuelto las empresas piiblicas ha mejorado la
calidad del servicio de transporte en autobuses. A manera de ejemplo pueden citarse los casos de Buenos
Aires y Santiago de Chile. Sin embargo, no es preciso que ello ocurra y depende més que nada de que
haya la voluntad polftica de asegurarlo. En Santiago de Chile lleg6 al punto de que el mejoramiento de
la calidad del servicio fue fuente de desconcierto para las autoridades y, en definitiva, contraproducente,
puesto que las ventajas marginales obtenidas por los usuarios del servicio casi con certeza se contrarrestan
por el mayor costo marginal que entrafia para la comunidad en su conjunto.

Incluso un mejoramiento del servicio como el registrado en Santiago hace dudar de la opinién de la
mayorfa de los expertos en cuanto a que no puede confiarse en que el sector privado proporcione todos
los servicios socialmente necesarios. En Chile se pensaba que el Estado podrfa tener que intervenir para
asegurar que los suburbios de bajos ingresos contaran con servicios de transporte adecuados, ya sea a
través de una versién en menor escala de la empresa estatal antes existente o mediante la licitacién de los
servicios e invitando al sector privado a presentar propuestas. Segin pudo comprobarse, ninguna de estas
medidas fue necesaria y en la prictica el mercado proporcion6 todos los servicios que se estimaba nece-
sarios.

Si el mercado no hubiese proporcionado todos los servicios requeridos, se habrfa podido licitar otros
adicionales, como se hace en el Reino Unido, o bien podrfan haberse distribuido vales para pasajes de
autobus entre las personas de bajos ingresos, como en el Brasil. Ninguna de estas alternativas es particu-
larmente sencilla desde el punto de vista administrativo, pero dan bastante buen resultado en los pafses
pertinentes.

E. LOS SUBSIDIOS ESTATALES A LAS
EMPRESAS DE AUTOBUSES

Aparte del caso de las tres empresas del sector privado que funcionan en Brasilia, en América Latina las
unicas empresas de autobuses que son abiertamente subsidiadas son las de propiedad estatal. Cuando en
una misma ciudad operan simultineamente empresas estatales y privadas, las primeras generalmente
reciben subsidios del Estado, no asf las segundas.

No obstante que las grandes fluctuaciones del tipo de cambio, las tasas de inflacién y el nivel de las
tarifas crean una situacién intrfnsecamente inestable, las empresas de autobuses urbanos que reciben
mayores subsidios entre las ciudades estudiadas son ordinariamente la CMTC de Sio Paulo y la R-100
de México. En 1988 ésta iltima recibié el m4s alto subsidio en valores absolutos, mientras que la primera
registré el mayor subsidio por pasajero transportado.

En 1988, 1la CMTC acusé un déficit operativo equivalente a 63 millones de d6lares (al promedio entre
el tipo de cambio libre y el oficial). El déficit total fue de 187 millones de délares. Estas cifras correspon-
den a 11 y 33 centavos de d6lar por pasajero, respectivamente. De acuerdo con estimaciones del Banco
Mundial, el déficit operativo correspondiente a 1983 llegé a 84 millones de d6lares, aunque no se sabe
a ciencia cierta qué tipo de cambio se utilizé para la comparacién [Banco Mundial, 1986, cuadro A-2].
En 1988, las entradas operativas cubrieron un 73% de los costos operativos, mientras que cinco afios
antes la relacion habfa sido de 41%. Al parecer, el monto del subsidio pagado no acusa una tendencia
clara, aunque indudablemente ha aumentado con los afios. En gran medida depende de la tendencia polf-
tica del gobierno municipal del momento. Si se hubiese aprobado la propuesta que formul6 la alcaldesa
en 1990, de que se proporcionase transporte gratuito en autobiis, el subsidio obviamente habrfa aumentado
a 100%. El incremento se habrfa financiado mediante un impuesto a la propiedad.

En México, 1a R-100 recibe un subsidio contemplado en el presupuesto y, ademds de esto, general-
mente su déficit anual se cubre con fondos publicos. En 1986, 1a suma de estas dos formas de subsidio
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ascendié a 212 millones de ddlares, o 10 centavos de ddlar por pasajero. El déficit operativo, estimado
excluyendo del total los rubros “costo financiero” y “depreciaciones y otros virtuales” fue de 155 millo-
nes de ddlares, que equivalen a siete centavos de délar por pasajero.

Tal como en el caso de la CMTC en S#o Paulo, el subsidio a 1a R-100 fluctiia de un afio a otro. Sin
embargo, en México el subsidio guarda mayor relacién que en S3o Paulo con una polftica expresa de
proporcionar transporte piiblico de bajo costo a las personas que residen en la ciudad. En la dltima urbe,
los empresarios privados pueden cubrir sus costos e incluso obtener una rentabilidad adecuada sobre su
capital, con la tarifa vigente. En Ciudad de México no habfa empresarios privados de autobuses, pero
de haber existido, al nivel de tarifas vigente en 1986, que era de aproximadamente 1.3 centavos de ddlar,
ninguno de ellos podrfa haber pretendido siquiera aproximarse a cubrir sus costos de explotacién. A partir
de entonces, el nivel real de tarifas de la R-100 ha aumentado, pero sigue siendo equivalente tan sélo a
un tercio del que se cobra en S3o Paulo. ‘

A los tipos de cambio promedio, en 1988 los costos de la CMTC por bus-km fueron levemente supe-
riores a un délar, mientras que en 1986, los costos de la R-100 fueron de 0.75 ddlares por bus-km. Los
valores correspondientes a la CMTC aparecen aumentados por las funciones administrativas generales que
realiza la empresa, pero a partir de la informaci6n contable disponible no es posible estimar precisamente
hasta qué punto el subsidio que se otorga a 1a CMTC se debe a cargas que no guardan relacidén directa
con los autobuses en servicio. -

En 1988 el déficit de las actividades que realiza la ENATRU en Lima se cubrié con una suma equiva-
lente a 6.3 millones de d6lares. Ademds, el Ministerio de Transporte proporcioné los autobuses sin cargo.
Esto significé un subsidio adicional de alrededor de 5 millones de délares. El déficit operativo corres-
ponde a tres centavos de d6lar por pasajero y el subsidio total se estima en cinco centavos de délar por
pasajero.

En Quito, la EMT dispone gratuitamente de los autobuses y, ademds, incurre anualmente en una
pérdida operativa. Esta no puede estimarse con precisién puesto que hasta fines de los afios ochenta la
empresa s6lo mantuvo en servicio un mimero reducido de autobuses y luego se ampli6 aceleradamente.
El suministro de autobuses libres de cargo entrafiarfa un subsidio por pasajero de aproximadamente dos
centavos de ddlar.

En La Paz, la EMTA registra una pequefia pérdida operativa, pero no tiene que pagar por los auto-
buses. El subsidio consiguiente serfa similar a aquél de que disfruta 1a EMT en Quito.

En La Habana, utilizando como en los demds casos un promedio de los tipos de cambio oficial y de
mercado, en 1988 la empresa de autobuses urbanos recibi6 subsidios por un monto de 7.9 millones de
ddlares. Sin embargo, pagé impuestos al Fisco, y probablemente fue la dnica empresa estatal de trans-
porte urbano de América Latina que lo hizo. Si se le abonan los impuestos pagados, el subsidio disminuye
a 3.8 millones de délares. Al tipo de cambio oficial, estas cifras equivalentes en délares serfan muy supe-
riores. Los subsidios por pasajero, al tipo de cambio promedio, fueron mfnimos y bastante inferiores a
un centavo de ddlar por viaje.

En cierta medida, la necesidad de un subsidio se debe siempre a la ineficiencia. Sin embargo, en la
mayorfa de los casos, la situacién se complica por otros factores. Como se dijo, la pérdida de la CMTC
se debe en parte a que sus responsabilidades rebasan el simple suministro del servicio de autobuses. La
R-100 también es una empresa ineficiente, pero aun cuando no lo fuera, no podrfa pretenderse que
cubriera sus costos con las tarifas fijadas. Las pérdidas de la ENATRU en Lima son mds atribuibles a
la ineficiencia, porque la empresa goza de diversas ventajas de que no disponen las empresas no subsi-
diadas del sector privado. En La Habana, la empresa de autobuses urbanos no arrojarfa pérdidas si todos
los pasajeros pagaran su pasaje.
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F. LOS SUBSIDIOS IMPLICITOS

El Estado no s6lo puede otorgar subsidios en forma abierta. También hay subsidio estatal indirecto en
los casos de la ENATRU, la EMTA y la EMT en que los autobuses se entregan gratuitamente a las
empresas. El derecho a utilizar en forma exclusiva la pista media del Paseo de la Republica en Lima es
una forma m4s disimulada de subsidio estatal que recibe la ENATRU. El beneficio por concepto de costos
operativos que constituye para la ENATRU el uso de esta vfa alcanza aproximadamente a 400 000 d6lares
al afio [Comisién Multisectorial de Lima, 1985]. Si a ello se agrega el ahorro por concepto de gastos de
capital, el beneficio total probablemente asciende a medio mill6n de délares al afio. En época mds recien-
te, desde fines de los afios ochenta, se han establecido pistas de circulacién especiales para autobuses,
tanto privados como de la ENATRU, en otras calles de Lima. Sin embargo, como antes en estas calles
tampoco habfa congesti6n, la medida no beneficia ni a los usuarios ni a los empresarios de autobuses.

En diversas otras ciudades, tales como México, Sdo Paulo, Bogot4, Santiago y Quito, los autobuses
tienen el uso exclusivo de pistas de circulacién en calles del centro de la ciudad en que se acumula el
trdfico. Esto también podrfa considerarse como una especie de subsidio, pagado en este caso por otros
usuarios de las calles (los conductores de automéviles y las empresas de camiones, o por los consumido-
res de los productos transportados por éstos). Sin embargo, no serfa justo considerar que el uso de pistas
de circulacién exclusivas sea un subsidio, puesto que ordinariamente los autobuses no causan la conges-
tién de la cual estas pistas los sustraen, sino més bien se ven atrapados en la congestién originada mds
que nada por los demds vehfculos. Por lo general, permitir que los autobuses utilicen pistas de circulacién
exclusivas es tan s6lo una manera sencilla de corregir parcialmente la situacion.

Los efectos que tenfan las pistas de circulacién para autobuses en los subsidios implfcitos es un asunto
complejo. Si los autobuses se ven atrapados en una congestién originada por los automdéviles, los usuarios
de los autobuses (y en menor medida, los empresarios de autobuses) subsidian a los usuarios de automé-
viles. Si se establecen pistas de circulacién exclusivas para los autobuses, este subsidio real puede redu-
cirse o eliminarse. La creacién de pistas de circulacién para autobuses deberfa acompaiiarse de la reduc-
cion de las tarifas a fin de asegurar que el ahorro de costos se traslade a los pasajeros y no sea arrebatado
por los empresarios de autobuses.

El no tener derecho a utilizar las pistas de circulacién exclusivas podrfa considerarse como un subsi-
dio negativo para los usuarios de autobuses. Sin embargo, la situacién varfa de caso en caso. En algunas
ciudades, las distintas clases de impuestos que pagan los usuarios de automdviles por el combustible y
los vehfculos que utilizan contribuyen mucho a cubrir los costos de la vfas y de la congestién que ocasio-
nan, si bien es cierto que en las condiciones de gran congestién que imperan en el centro de las ciudades,
los usuarios de automdviles ordinariamente resultan subsidiados por el resto de la comunidad.

El derecho exclusivo a explotar determinados recorridos o corredores también podrfa considerarse
como una especie de subsidio implfcito pagado por los usuarios quienes, si hubiese mayor competencia,
podrfan pagar tarifas mds bajas o disfrutar de mejores servicios. Sin embargo, el punto es discutible. En
Santiago de Chile, la competencia se tradujo en un alza de las tarifas y en un mejoramiento tan grande
del servicio que probablemente fue contraproducente, en el sentido de que a veces los autobuses se vieron
atrapados en su propia congestién y, aunque los pasajeros pudieron viajar mas cémodamente en los auto-
buses, probablemente el tiempo de viaje fue superior al necesario. Si el suministro de transporte urbano
en autobuses diese lugar a economfas de escala, la libre competencia también podrfa ser contraproducente
por este concepto, pero es discutible que haya estas economfas mds all4 de niveles de produccién muy
bajos.

La explotacién de autobuses, ya sea por empresas estatales o privadas, también se ve afectada por
subsidios negativos implfcitos que podrfan pagar los pasajeros, como sucede usualmente, o las empresas
de autobuses o sus empleados, o por las empresas 0 empleados que trabajarfan en el sector si no se viesen
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desalentados por los subsidios negativos. Ya se han mencionado los efectos que tiene el trdfico de auto-
mdviles 0 camiones gravado con menos impuestos.

Una de las formas de subsidio negativo implfcito que se encuentra cominmente en América Latina
es la obligacién de transportar gratuitamente o a una tarifa rebajada a grupos especiales de personas,
tales como escolares o ancianos, sin que el gobierno otorgue una compensacién por este servicio. Esta
obligacién puede o no reflejarse en las tarifas fijadas por el organismo de gobierno pertinente. Si efectiva-
mente se reflejara, la tarifa que deben pagar los pasajeros corrientes serfa mayor, pero la rentabilidad de
la empresa de transporte no se verfa muy afectada y en la préctica serfan los pasajeros corrientes quienes
subsidiarfan a las categorfas especiales de personas que viajan gratuitamente o a un precio bajo. Segura-
mente la propia elasticidad precio de la demanda de viaje de los pasajeros corrientes no serd igual a cero,
y es probable que algunos de ellos desistan de viajar debido a la tarifa mds alta que estdn obligados a
pagar.

Si para mantener una rentabilidad adecuada el procedimiento de fijacién de tarifas no tuviese en
cuenta la gratuidad o la tarifa baja para grupos especiales de personas, se limitarfa la oferta de servicios.
Al jgual que antes, la mayor parte de la carga corresponderfa a los pasajeros corrientes, pero teniendo
que sobrellevar un servicio m4s hacinado y menos frecuente y no mediante el pago de tarifas m4s altas.

En la mayorfa de las ciudades, tanto los empresarios privados como los estatales deben prestar servi-
cios en recorridos o a horas del dfa en que por razones comerciales preferirfan no hacerlo. En algunas
ciudades en que la reglamentacicn es estricta y se hace cumplir con energfa, como en Sio Paulo o Monte-
video, se produce un subsidio cruzado de algunos grupos de usuarios a otros. Ambas son ciudades de
tarifas altas. En las ciudades de tarifas bajas, tales como Quito, se torna imposible hacer cumplir todas
las normas de esta naturaleza y la oferta de autobuses corrientes desaparece en los perfodos de poca
demanda.

G. COSTOS DE EXPLOTACION DE LOS AUTOBUSES

No es posible hacer comparaciones realmente significativas de los costos de explotacién de los autobuses
entre las distintas empresas y ello por diversas razones. Una de ellas es que la informacién inadecuada
sobre los costos en las distintas ciudades estudiadas, y a veces respecto de distintas empresas de una
misma ciudad proviene de distintas fuentes que usan criterios contables incongruentes entre si. En algunos
casos, por ejemplo en Santiago, la informacién para el presente estudio se obtuvo en forma confidencial
de una asociacién de empresarios de autobuses. En otros, por ejemplo Bogot4 o los empresarios privados
de Sdo Paulo, se utilizaron célculos oficiales de los costos, realizados a los efectos de fijar las tarifas.
Finalmente, en otros, por ejemplo en el caso de la CMTC de Sdo Paulo, la fuente fueron los datos de
contabilidad de una empresa de propiedad estatal. Por ltimo, en el caso de los empresarios privados de
La Paz, la fuente fue un modelo del costo de los autobuses desarrollado por una institucién de investiga-
cién.

Por lo general, las empresas de autobuses del sector privado estiman, con razén o sin ella, que los
cdlculos que hacen los organismos oficiales para fijar las tarifas tienden a subestimar los costos reales.
Por otra parte, dichos organismos generalmente piensan que las estadfsticas de costos que proporcionan
las empresas privadas sobreestiman sus costos reales. La contabilidad de la CMTC, de Sdo Paulo, resulta
confusa a la vez debido a la alta tasa de inflacién mensual y a los atrasos en el pago de las diversas
cuentas y en la recepcion de los distintos pagos. Aun cuando pudiese obtenerse informacién confiable y
comparable en moneda local de todas las empresas, subsistirfa el problema de convertirla a una base
comun a través de un tipo de cambio adecuado.
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Incluso si pudiera convertirse a una base comin, la informacién no podrfa utilizarse para comparar
la eficiencia de una empresa de una ciudad con una segunda de otra ciudad, debido a las diferencias por
concepto de extension media del recorrido, legislacion laboral, congestién del tréfico, etc.

Por lo tanto, la informacién ttil acerca de los costos es muy limitada y de hecho se limita al caso de
Lima, en que se estimaron los costos, expresados en ddlares al promedio de los tipos de cambio oficial
y libre, de un grupo reducido de empresas, incluida 1a ENATRU, de propiedad estatal. Los vinicos costos
comparables excluyen la depreciacién. En 1988, los costos de la ENATRU eran de 2.62 délares estado-
unidenses por bus-km, mientras que los de tres empresarios privados (TLMPS, San Miguel y San Judas
Tadeo) fluctuaban entre 1.03 y 1.43 ddlares. Todos estos costos son relativamente altos comparados con
los de las demds ciudades, convertidos a délares utilizando el mismo tipo de cambio promedio. Cabe
sefialar que los costos de la ENATRU pré4cticamente duplican a aquellos de los empresarios privados. Sin
embargo, serfa arriesgado sacar conclusiones generales de este solo caso.



Capitulo VII

COSTOS Y BENEFICIOS DE LA DESREGLAMENTACION
DEL TRANSPORTE URBANO POR AUTOBUS EN LAS
CONDICIONES IMPERANTES EN AMERICA LATINA

A. EL CONCEPTO DE DESREGLAMENTACION

Cuando se habla de desreglamentar, ordinariamente se quiere decir derogar leyes y normativas que abar-
can aspectos econémicos y cuantitativos de una actividad, en este caso el transporte urbano en autobuses.
Por lo general, el término “desreglamentacién” no comprende las normas y reglamentos que rigen aspec-
tos técnicos o cuestiones relacionadas con la seguridad, que por lo demds no se tocan en el presente
informe, porque incluso la mayorfa de los m4s ardientes defensores del proceso estdn de acuerdo en que
las normas relativas a estos aspectos son positivas.

Como se observa en el capftulo II del presente estudio, en América Latina, y de hecho en el resto
del mundo, el transporte piblico urbano generalmente est4 reglamentado. Sin embargo, hay gran interés
por la desreglamentacién y ello por dos razones diferentes.

Una de ellas se encuentra en el propio sector del transporte urbano. En algunas ciudades causa pre-
ocupacién que el mercado, que actualmente est4 reglamentado, no satisface adecuadamente las necesidades
de transporte de la comunidad, m4s que nada debido a fallas en la elaboracién o aplicacién de las normas
vigentes. Por ejemplo, en algunos lugares de América Latina, es motivo de preocupacién que el control
demasiado estricto que se ejerce sobre las tarifas tiende a disminuir la calidad y la oferta de transporte
(por ejemplo, en Lima), o que los empresarios existentes se tornen descuidados o ineficientes cuando
estdn demasiado protegidos de la competencia (por ejemplo, en Sdo Paulo). La desreglamentacién se
concibe, asf, como manera de permitir una renovacién y de liberar el mercado de restricciones excesiva-
mente onerosas que limitan su flexibilidad.

El interés por desreglamentar el transporte urbano en autobis también puede emanar del general
interés que despiertan actualmente las polfticas econémicas neoliberales como medio de estimular el creci-
miento econdmico, reducir los subsidios, alentar la innovacién, disminuir el costo del suministro de
bienes y servicios, y asf sucesivamente. Este interés no siempre llega hasta el sector del transporte ur-
bano, que suele considerarse como un caso bastante extremo, en que sélo hay que liberalizar después de
haberse ocupado de los demds sectores. Por ejemplo, en los Estados Unidos, la desreglamentacién del
transporte ha afectado el transporte por camidn, ferrocarril y vfa aérea, pero rara vez se escucha decir
que deba ampliarse al transporte publico urbano. Puede decirse que la desreglamentaci6n del transporte
urbano en autobis que se llevé a cabo en Chile y en el Reino Unido se aplicé “desde arriba” por los
politicos neoliberales y no a partir del propio sector de transporte. En general, la mayorfa de los econo-
mistas que se ocupan del transporte urbano en ambos pafses no eran partidarios de ella.

Dentro de la regién, el wnico pafs en que se ha realizado una total desreglamentaci6n ha sido Chile.
Esta se ha impuesto en forma parcial en Bolivia, oficialmente y extraoficialmente en otros pafses. Por
ejemplo, en ciudades peruanas tales como Lima, las autoridades han tolerado la existencia de servicios
no oficiales y no reglamentados, y ha existido lo que podrfa llamarse una desreglamentaci6n por omisién.
Un caso interesante es el de Buenos Aires, donde empresarios no autorizados contribuyeron a atenuar los
efectos de la huelga de trabajadores ferroviarios que tuwo lugar en el primer semestre de 1991 Y, a rafz
de ello, parecieron ganarse la benevolencia, si no el apoyo, de las autoridades. Fuera de la regién, en
el Reino Unido se ha aplicado una politica oficial de desreglamentacién.
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B. EFECTOS DE LA DESREGLAMENTACION
EN SANTIAGO

A continuacion, se presenta una sfntesis y una evaluacién de los principales resultados del proceso de
desreglamentacién en Chile.

Los resultados obtenidos en Chile no corresponden necesariamente a los que se lograrfan en otros
lugares si se aplicara el mismo proceso, y ello por las siguientes razones:

i) Antes de que se completara el proceso de desreglamentacién, la economfa chilena cayl en una
profunda aunque relativamente breve recesion. La recesién fue algo inesperado para muchos agentes
econémicos, incluso personas que habfan comprado o encargado autobuses pensando que continuarfa la
bonanza previa. La llegada de los autobuses encargados al término del perfodo de bonanza y la marcada
disminucién de la demanda que se produjo cuando comenzaron a sentirse los efectos de recesién dieron
lugar al relativo exceso de oferta servicios de autobuses que permitfa la polftica de desreglamentacién,
pero que no fueron su causa.

"Viaje con nosotros y gane premios”, dice el letrero de este bus santiaguino, tanto para
atraer a los pasajeros de lineas competitivas, como para incentivarlos a que exifan su boleto

a fin de evitar que el conductor guarde para si mismo el valor del pasaje y deje que
el publico viaje sin él.
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ii) El proceso de desreglamentacién en la esfera del transporte urbano tuvo lugar después de una
desreglamentacién macroecondémica, que incluy6 el término de las restricciones a la importacién de auto-
buses. Estos, como casi todos los demds bienes, pudieron importarse pagando un derecho de internacién
de 20%, porcentaje que desde entonces ha bajado a 11%.

iii) Las asociaciones de duefios de autobuses se coludieron, de tal modo que précticamente no se
toler6 competencia de precios.

iv) Sin embargo, dentro de la mayorfa de las asociaciones, hay una intensa competencia, de tal modo
que los distintos propietarios o conductores de autobuses se disputan realmente los pasajeros, incluso
dentro de un mismo recorrido.

Para evaluar los resultados obtenidos en Santiago, hay que tener presente el medio ffsico de la ciudad,
en especial la tendencia a una contaminacién crénica del aire en los meses del invierno.

El primero y m4s manifiesto resultado de la politica de desreglamentaci6n fue el aumento de la oferta
de autobuses. Entre 1979 y 1988, la poblacién de Santiago creci6 un 34%. En el mismo perfodo, la
capacidad estdtica de todo el parque de buses se elevé un 93% y la del parque de los “taxibuses”, mds
pequefios, aumentS un 135%. El ritmo de aumento de la demanda de viajes en autobis fue incluso infe-
rior al de la poblacién debido a la ampliacién de las redes de taxis colectivos y del metro y al incremento
de la propiedad privada de automéviles, que en el perfodo comprendido entre 1979 y 1988 superd el 2%
por habitante al afio. En promedio, la tasa de utilizacién de cada autobus de tamaiio corriente (es decir,
la distancia en kilémetros que recorre cada autobuis en un afio) declind, pero la de los taxibuses aumentd.
Aunque el nimero de recorridos explotados por los autobuses corrientes s6lo incrementé un 11%, el
nimero de recorridos de taxibuses se elevé un 126%. En sntesis, la capacidad estdtica y la capacidad
dindmica de ambas clases de autobuses registraron un aumento tanto en cifras absolutas como per cdpita,
pero las tasas de crecimiento del vehfculo m4s pequefio fueron muy superiores a aquellas de los vehiculos
de mayor tamafio.

El segundo resultado importante fue el traslado hacia el uso de autobuses mds pequeiios. También se
produjo un una mayor preferencia por los taxis, tanto individuales como colectivos.

El tercer resultado notable fue el marcado incremento de las tarifas. En cifras reales, entre 1979 y
1988 las tarifas de los autobuses corrientes subieron un 158%, y las de los taxibuses, un 87%.

El cuarto resultado importante fue la desaparicién de las diferencias entre las tarifas de los autobuses
corrientes y de los taxibuses y entre las tarifas diaria y nocturna y de domingos y festivos, que habfa
establecido el gobierno en la época de la reglamentacién, de tal manera que al completarse el proceso de
desreglamentacién pricticamente todos los autobuses de la totalidad de los recorridos cobraban siempre
la misma tarifa.

En quinto lugar, los factores de ocupacién experimentaron una baja general y, en promedio, los
taxibuses mds pequefios terminaron transportando més personas por dfa que los autobuses m4s grandes.
De 1979 a 1988, el mimero de pasajeros transportado diariamente por cada autobus corriente se redujo
de aproximadamente 670 a 275, mientras que el transportado por cada taxibis se redujo de 490 a 340.

El sexto resultado, que se basa en estimaciones aproximadas, es que si se compara el afio 1979 con
el afio 1987, la rentabilidad de la explotacion de autobuses corrientes tuvo una escasa variacién, mientras
que la de los taxibuses aument6, ya que las tarifas m4s altas compensaron con creces la disminucién del
mimero de pasajeros.
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Los taxis colectivos hacen mal uso del espacio vial en las pistas centrales de la avenida
principal de la ciudad, donde circulan a baja velocidad, esperando pasajeros.

El séptimo resultado consisti6 en que los autobuses crearon importante congestién, m4s que nada en
las pistas de circulacion exclusivas de la principal avenida de acceso al centro de la ciudad, pero también
en otros sectores. En contraposicion a la situacién que se da en otras ciudades, el principal problema que
plantean las pistas de circulacion exclusivas para el control del trdnsito en Santiago no radica en mantener
a los automdviles fuera de las pistas de circulacién mds libres destinadas a los autobuses sino en lograr
que los autobuses se limiten a circular por sus dos pistas exclusivas en esta avenida principal (Alameda).
Fuera de las horas de punta, los duefios de autobuses mantienen sus vehfculos en servicio aunque cada
uno de ellos lleve muy pocos pasajeros, e incluso es posible que cada pasajero de autobis sea respon-
sable de un mayor costo por concepto de congestién que cada una de las personas que se desplaza en
automdovil.

En Santiago, el aumento de la oferta de autobuses y de la congestién generada por ellos agudizé el
grave problema de contaminacién del aire y alentd a las autoridades a adoptar medidas especiales desti-
nadas a limitar el tamafio del parque vehicular y el volumen del tréfico de autobuses. Entre estas medidas
cabe mencionar el retiro obligado de los autobuses mds antiguos, el intento en gran medida infructuoso
por congelar el mimero de autobuses que pueden transitar por las calles del centro de la ciudad y un
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programa, basado en el ultimo dfgito de la placa de los vehfculos, para limitar en un porcentaje determi-
nado, generalmente un 20%, la circulacién de vehfculos, incluso autobuses, los dfas de laborables. Estas
medidas aumentaron la rentabilidad de los empresarios de autobuses, puesto que en la prictica, el mismo
nimero de pasajeros fue transportado por un menor nimero de vehfculos, que circul6 en condiciones de
menor congestién y a menor costo para los empresarios. Los propios empresarios pidieron al Ministro
de Transporte y Telecomunicaciones que impusiera una restriccién de 50%, siempre basada en el wltimo
dfgito de la placa, durante los fines de semana. Esta iltima restriccién no guardaba relacién con la con-
gestion ni con la contaminacién del aire y tenfa por objeto atenuar los efectos negativos del enorme
aumento de la oferta de autobuses en la rentabilidad de éstos. Ademds, en julio de 1991 los empresarios
se autoimpusieron, en vez de pedir al Ministerio que lo hiciera, una restriccién adicional voluntaria de

20% en las calles del sector céntrico de la ciudad, esta vez sin contar con el apoyo de las autoridades
pertinentes.

Santiago tiene un problema intrinseco de contaminacion atmosférica, por razones
topogréficas y meteoroldgicas. FEsta foto fue tomada a las 11:00 de Ia mafana de un dia
de junio a mediados del decenio de 1980, época en que aun no se habian puesto en
efecto las estrictas medidas de control.
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C. EVALUACION DE LOS EFECTOS DE
LA DESREGLAMENTACION
EN SANTIAGO

Desde el punto de vista de los usuarios, la desreglamentacion, en especial al comienzo, se tradujo en una
mejor oferta de servicios de transporte en autobis. Sin embargo, a partir de mediados de los afios ochen-
ta, en el centro de la ciudad y en sus proximidades el aumento de la oferta fue casi con toda seguridad
contraproducente, en el sentido de que los usuarios habrfan gozado de mayor comodidad si hubiesen
circulado menos autobuses, cada uno de ellos mds libremente. En distintas oportunidades, el gobierno
traté de lograrlo, por ejemplo, a comienzos de los afios ochenta cuando traté de bloquear la oferta de
autobuses en el centro de la ciudad, y a comienzos del decenio siguiente, cuando propuso licitar el uso
de los recorridos en algunas calles del sector céntrico. Sin embargo, hasta mediados de 1991, las tnicas
medidas cuyos resultados excedieron el corto plazo fueron las relativas a la oferta a nivel de toda la
ciudad. Casi por definicién y siempre que se imponga adecuadamente, la licitacién se traducird en una
disminucién del trdfico de autobuses en la zona céntrica, pero su aplicacion se ha postergado por la insis-
tencia del Ministerio de Transportes en que las asociaciones de 1fnea se constituyan en empresas yla
renuencia de aquéllas a hacerlo.

A cambio del mejor servicio recibido, los usuarios tuvieron que pagar tarifas m4s altas. Es probable
que los grupos de menores ingresos hubiesen preferido pagar menos por servicios de calidad inferior, que
el mercado no les ofrecfa. Las diferencias de tarifas desaparecieron y se aplicé la misma tarifa alta a
todos los usuarios en todo momento. La tarifa se fij6 de manera de que cubriese los costos de los empre-
sarios menos eficientes, lo que hizo que los m4s eficientes obtuviesen grandes utilidades.

Los partidarios de la desreglamentaci6n generalmente sostienen que ésta da lugar a una amplia gama
de servicios, a precios diferentes, destinados a satisfacer todos los gustos y presupuestos. En Santiago no
fue asf. No aparecieron autobuses de lujo, como los estimulados por las autoridades reglamentadoras de
ciudades tales como Santa Fe de Bogotd, Buenos Aires o Rio de Janeiro. El papel que habrfan desempe-
fiado estos eventuales servicios de lujo fue asumido por los taxis colectivos, que antes de que se adoptaran
las primeras medidas de desreglamentacion en Santiago s6lo existfan en un mimero muy reducido. Los
taxis colectivos son la wnica clase de transporte piblico que resulta atractiva para las personas de media-
nos ingresos que residen en suburbios a los que no llega el sistema de ferrocarril metropolitano, pero aun
asf, fueron muy criticados por la congestién que provocaron en la Alameda, en el centro de la ciudad.
Hasta cierto punto esto se debi6 a que el Gobierno les impidi6 utilizar las pistas de circulacién para auto-
buses de esta avenida, obligdndolos a ellos y a los taxis individuales a utilizar las pistas mas préximas
a las reservadas para la bajada de pasajeros. En 1991, las autoridades desviaron todos los taxis colectivos
de los tramos centrales de esta avenida. ~

D. LOS INTENTOS DE DESREGLAMENTACION
EN LA PAZ

La nica otra ciudad estudiada en que se han hecho intentos deliberados de desreglamentacién es La Paz,
en Bolivia. Sin embargo, los intentos no tuvieron efectos apreciables en la oferta de servicios de auto-
buses debido a la exigencia de que los nuevos recorridos no duplicasen los existentes en m4s de un 60%
de su extension y a la fuerza de los sindicatos de propietarios de autobuses. Esta fuerza era precisamente
1a que la desreglamentacion pretendfa quebrar. En La Paz, el proceso se introdujo tanto para quitarles
a los sindicatos los privilegios monopdlicos de que disfrutaban como para mejorar la calidad del trans-
porte publico.
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Mientras que en Chile y el Reino Unido la desreglamentacién fue obra de gobiernos de tendencias
econémicas neoliberales, en Bolivia la politica fue aplicada por uno que confiaba m4s en el intervencio-
nismo. No obstante que se liber6 el ingreso al sector, con la limitacién relativa a ya mencionada dupli-
cacion de los recorridos, y cuyas consecuencias quiz4 no se aquilataron plenamente, se siguieron contro-
lando las tarifas, situacién que debfa producir problemas en un pafs en que en 1985 la inflaci6n superd
el 10 000%. En la practica, el bajo promedio de tarifas, la permanente confrontacién entre empresarios
y autoridades respecto de las tarifas, el requisito de que no se duplicasen los recorridos y la fuerza y
coherencia combinadas de los sindicatos desalentaron a quienes habrfan querido ingresar al sector, de tal
modo que en definitiva la tinica empresa importante que lo hizo fue la Empresa Nacional de Transporte
Automotor (ENTA), de propiedad estatal.

Un trufibas seguido por un colectivo transitan por la zona conocida como Cementerio
en La Paz, Bolivia.
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'Sin embargo, en general la oferta de transporte publico efectivamente aumentd, en la forma de taxis
colectivos, taxis colectivos de recorrido fijo (“trufis”) y de minibuses conocidos como “trufibuses”. Del
mismo modo que en Santiago, se redujo el tamafio medio de los vehfculos del transporte colectivo y, tam-
bién como en Santiago, las autoridades comenzaron a estudiar maneras de cambiar la situacién. Una de
las medidas adoptadas a comienzos de 1991 fue limitar las tarifas de los taxis, trufis y trufibuses en
comparacién con las de los autobuses, con la esperanza de que esto estimulara la expansién del parque
de autobuses y desalentara el crecimiento del parque del primer tipo de vehfculos. Esto podrfa resultar
contraproducente, al causar un cambio en las preferencias de los consumidores en favor de los vehfculos

mds pequefios, en los cuales los pasajeros pueden viajar con menos recargo del valor que antes con rela-
cién a los autobuses.

E. OTROS CASOS

En el Reino Unido, la desreglamentacién también estimul6 un traslado de las preferencias hacia vehfculos
de transporte publico pequefios. En 1985, cuando se liberalizé el transporte en autobus en ciudades distin-
tas de Londres, en todo el Reino Unido habfa aproximadamente 300 minibuses urbanos. A fines de 1988,
la cifra se habfa elevado a cerca 7 500 [Watts, Turner y White, 1990].

~ En muchas ciudades de América Latina han surgido servicios de autobuses no reglamentados debido
a que el servicio oficial reglamentado no ha sido capaz de satisfacer la demanda de los consumidores. Al
comienzo, casi todos los servicios no reglamentados son ilegales y a menudo se amplfan répidamente en
un determinado momento debido a un hecho concreto, por ejemplo, una huelga de los empleados de los
empresarios autorizados. A medida que pasa el tiempo, por lo general se les autoriza oficialmente para
circular (por ejemplo, en Caracas) o son prohibidos (por ejemplo, en Rio de Janeiro). Los vehfculos
utilizados suelen ser furgonetas para pasajeros (tales como las de Lima o Bogotd), o bien vehfculos de
mayor tamafio, como autobuses propiamente tales, por ejemplo, los autobuses escolares fuera de servicio
en Quito, o los autobuses para largas distancias que han agotado su vida itil, en Buenos Aires.

F. LA NECESIDAD DE DESREGLAMENTAR Y LA
MEJOR MANERA DE HACERLO

Como se ha demostrado, los mercados reglamentados pueden proporcionar un servicio de autobuses satis-
factorio, por ejemplo, el de las ciudades argentinas, incluso Buenos Aires. Sin embargo, en América
Latina, la experiencia ha demostrado que la intervencién polftica, la venalidad, el crecimiento acelerado
de la ciudad, las empresas de autobuses que distorsionan deliberadamente sus estadfsticas sobre costos
y mimero de pasajeros transportado, y otros fenémenos, hacen que los mercados reglamentados satisfac-
torios sean m4s bien la excepcién que la regla. Por lo tanto, América Latina es un caso especialmente
justificado para aflojar la reglamentacién que rige la oferta de transporte urbano en autobuses.

En el Reino Unido, se propugnd la desreglamentacién del transporte urbano en autobuses, aduciendo
las siguientes razones:

i)  estimularfa la innovacidn;

ii) disminuirfa los costos y reducirfa 1a necesidad de subsidios;

iii) harfa bajar las tarifas, mejorarfa los servicios y se ofrecerfa una mayor variedad de servicios;
iv) aumentarfa el mimero de pasajeros. ;
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Uno de los antiguos buses, anteriormente ocupados en rutas interurbanas, que ahora
transportan a los trabajadores al centro de Buenos Aires todas las maiianas.

S6lo tuvo un éxito parcial. Hubo innovaciones importantes (por ejemplo, la proliferacién de los
servicios de minibuses), disminuyeron costos y subsidios, mejoraron los servicios y se ofrecié una mayor
variedad de servicios. Pero las tarifas no bajaron y no aument6 el nimero de pasajeros. Sin embargo,
aunque la experiencia sélo fue parcialmente exitosa, en realidad fracasé Wnicamente respecto de dos de
sus objetivos que, por lo demds, eran poco realistas. Como se explica m4s adelante en esta misma sec-
cion, hay razones fundamentales para prever que la desreglamentacion no ha de hacer bajar las tarifas
y es probable que para invertir la tendencia al descenso del uso de autobuses en un pafs desarrollado en
que el mimero de automdviles particulares es elevado y cada vez mayor y en que la poblacién general-
mente estd bastante dispersa hay que intervenir directamente para limitar el uso de automdviles y no
limitarse simplemente a mejorar la calidad del servicio de autobuses,

Sin embargo, la experiencia del Reino Unido no es necesariamente muy aplicable a los pafses de
América Latina. En general, la experiencia chilena en materia de desreglamentacién del transporte piiblico
urbano fue exitosa y los principales problemas que se plantearon fueron la probable colusién entre los
empresarios en algunas ciudades y la congestién originada por los taxis colectivos en los sectores céntri-
cos de otras. No obstante, su aplicacién en Santiago ha merecido fuertes crfticas. Ello no quiere decir,
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sin embargo, que no haya que eliminar la reglamentacién en otras ciudades grandes, debido a los proble-
mas ambientales propios de Santiago y a que la forma en que se llev6 a cabo la desreglamentacién dej6
bastante que desear. Los efectos adversos que ocasiond la amplia oferta de servicios de autobuses de la
ciudad en la congestién y en la contaminacidn del aire han tendido a ocultar algunos de los resultados
positivos de la polftica de desreglamentacién.

Durante el perfodo de mdxima desreglamentacién, en Santiago no se dio la intervencién polftica en
el transporte publico caracterfstica de muchas otras ciudades latinoamericanas. Por ejemplo, los polfticos
no trataron de fijar tarifas no rentables, desde luego porque que no controlaban las tarifas. La venalidad
estaba controlada, puesto que si no hay que adquirir una licencia para explotar un recorrido determinado,
cobrar determinada tarifa o circular con una frecuencia dada, no hay necesidad de sobornar a un
funcionario de gobierno para obtener el permiso necesario. Las solicitudes para ampliar los recorridos
hasta nuevos suburbios en las afueras de la ciudad no quedan atrapadas en trdmites burocréticos, puesto
que lo unico que los empresarios tienen que hacer para proporcionar el servicio es anunciarlo y luego
simplemente poner los autobuses en circulacién. Los empresarios de autobuses no necesitan tratar de
inducir a error a las autoridades respecto de cudles son sus costos y el nimero de pasajeros que trans-
portan, porque no ganan nada con hacerlo.

El presente estudio recomienda, con toda prudencia, la desreglamentacion, pero tan s6lo si se aplica
en la forma que se propone mds adelante.

El proceso no tiene por qué ser total ni tiene que aplicarse de golpe. Por ejemplo, se pueden liberar
las tarifas conservando el control del ingreso al sector de explotacién de autobuses, o bien puede hacerse
lo contrario. Lo mds probable es que la primera alternativa se traduzca inicialmente en una escalada de
las tarifas, puesto que los empresarios pertinentes explotardn su situacién monopdlica. Esto fue lo que
sucedid con el transporte interurbano de autobuses en Chile [CEPAL, 1987b]. Si las tarifas son lo sufi-
cientemente altas la segunda opcién tenderd a traducirse en un aumento de la oferta de servicios de auto-
buses. Por lo general, mientras mds alta sea la tarifa, mayor serd el incremento de la oferta. En caso de
que se fijen tarifas bajas y se permita tanto el ingreso como el retiro del sector, la oferta incluso podrfa
disminuir. Esto fue lo que sucedi6 en La Paz a mediados de los afios ochenta [CEPAL, 1987a]. En Lima,
también, a fines del mismo decenio, al menos una empresa (Lima Metropolitana) habfa optado por aban-
donar los recorridos urbanos y reorientaba sus actividades hacia recorridos interurbanos de corta distan-
cia, en que el control de tarifas era menos estricto.

La desreglamentacién parcial puede comprender uno o mds de los siguientes elementos:

i) autorizacién para establecer libremente recorridos;

ii) autorizacién para abandonar libremente recorridos;

iii) autorizacién para modificar las frecuencias;

iv) eliminaci6n de los controles sobre la clase o antigiiedad de los autobuses;

v) autorizacién para fijar libremente las tarifas;

vi) derogacién del requisito de transportar ciertas categorfas de personas gratuitamente o con pasaje
rebajado;

vii) derogacién de las medidas que exigen mantener el servicio cuando la demanda no lo justifica.

Una desreglamentacién total, como la aplicada en Chile, comprende todos estos elementos y quiz4
mds, segin el grado de control normativo que existiera previamente.

En Chile, la libertad de ingreso al sector fue anterior a la desreglamentacién de las tarifas. Esto lti-
mo se hizo por etapas, 1o que tal vez haya sido la mejor manera de hacerlo, por mucho que se tradujese
en alzas. Entre los factores causales propios del caso chileno cabe mencionar los siguientes:

i) la colusién particularmente marcada entre las asociaciones de empresarios de autobuses;
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ii) las sucesivas alzas del precio de los combustibles que tuvieron lugar en el perfodo 1981-1984 y
la tendencia de los propietarios a presionar a sus respectivas asociaciones para que lucharan por
un alza de las tarifas cada vez que subieron dichos precios;

iii) la desreglamentacion parcial impuesta por el Gobierno para limitar el mimero de autobuses que
pasa por el centro de la ciudad que, aunque fue en gran medida ineficaz, probablemente forta-
leci6 las tendencias oligop6licas;

iv) la pasividad con que el publico usuario acepto las alzas,

v) la tendencia de las asociaciones a ampliar sus recorridos hacia los suburbios o introducirles
nuevas variantes, ms que nada para hacer trabajar el mayor nimero de autobuses disponible,
aunque ello aumentd los costos por pasajero transportado. Cabe sefialar que en los afios ochenta,
las tarifas de los autobuses de Santiago aumentaron mds que los precios de cualquiera de los
principales insumos para el suministro del servicio.

Es probable que en otros casos también se hayan dado algunos de estos elementos. Pero adems, hay
razones subyacentes para prever que, sea donde fuere que se aplique, la desreglamentacién se traducirg
en un alza de las tarifas (y en un aumento de la capacidad ofrecida). A continuacion se explica el meca-
nismo mediante el cual se logra esto.

Cuando se liberan las tarifas, aunque sea por etapas, los empresarios existentes tenderdn a elevarlas,
particularmente en los perfodos de punta en que la mayorfa de las personas desea viajar. Estdn en condi-
ciones de hacerlo pese a que haya verdadera competencia entre los empresarios porque los usuarios no
poseen, y posiblemente no pueden poseer, informacién adecuada acerca del horario de llegada de los
autobuses a las paradas, de las tarifas que cobran y de los factores de ocupaci6n, para poder optar racio-
nalmente. Por lo general, la persona que espera en la parada de un autobus, en especial en la hora de
mayor movimiento, se sube al primer autobus que tenga espacio disponible y pueda llevarlo donde quiere
ir y, hasta cierto punto, la tarifa que le cobran es una consideracién muy secundaria. No tiene c6mo saber
cudnto tendrfa que esperar para coger un autobus que a la vez i) cobre una tarifa més baja, ii) vaya donde
€l desea ir y iii) tenga espacio disponible. Por esta razén, se sube al primero que llega. Esto permite que
los empresarios aumenten las tarifas sea cual fuere la situacién en materia de competencia.

Las tarifas m4s altas se traducen en una mayor rentabilidad que, por su parte, estimula el ingreso al
sector. Esto conduce a una baja de los factores de ocupacion, a mayores COStos por pasajero y a presiones
de los propietarios de autobuses para que se autoricen nuevos reajustes de las tarifas. Si hubiese verdadera
competencia entre los empresarios, ella dificultarfa la aplicacion de nuevos reajustes de tarifas y podrfa
conducir a guerras de precios, como ha solido suceder por breves perfodos en algunos casos tanto en
Chile (por ejemplo, en Valparafso) como en el Reino Unido (por ejemplo, en Torquay). Sin embargo,
el simple hecho de que aumente la oferta hace que a los empresarios les convenga mds unirse para
mantener tarifas altas comunes, porque de lo contrario pueden verse ms perjudicados. Si logran mantener
tarifas altas pero no limitar el ingreso al sector, se incorpora al mercado un mimero cada vez mayor de
autobuses, estimulados por la mayor utilidad a que dan lugar las tarifas mé4s altas. El resultado de todo
ello son tarifas elevadas y una oferta mas que adecuada de autobuses. Al parecer, la situacién deberfa ser
muy inestable, pero al menos en Santiago, si ha habido guerras de precios, sélo se han producido
esporddicamente. En esta ciudad, las amenazas y la aplicacién de diversas formas de violencia han
contribuido a mantener las tarifas en un alto nivel.

La desreglamentacién deberfa realizarse de tal manera que:

i) la oferta no aumente por encima del punto en que los beneficios sociales marginales sean supe-
riores a los costos sociales marginales;
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Para que los usuarios puedan conocer los valores de los pasajes, en Chile se exige que las
tarifas se destaquen delante y al costado de todos los buses urbanos.

ii) tanto los empresarios como los usuarios (en ambos casos reales y eventuales) dispongan del
méximo de informacién en qué basar sus decisiones;

iii) haya mecanismos en virtud de los cuales puedan proporcionarse servicios adicionales a los del
mercado en caso de que haya la necesidad social de hacerlo.

El primero de estos tres requisitos exige que exista algiin mecanismo de restriccién del trifico, que
de preferencia deberfa basarse en el precio. A continuacidn se sefialan los problemas fundamentales que
ellos plantean.

La incorporacién de un servicio adicional da lugar a los siguientes beneficios en el supuesto de que,
para mayor facilidad, se agregue a un recorrido existente:

i) reduce el tiempo de espera;
ii) ofrece mayor comodidad de viaje;
iii) produce ventajas por la generacién de viajes, el cambio a un horario més conveniente, etc.
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Los costos adicionales pertinentes son los siguientes:

i) costos de explotacién del servicio adicional;

ii) la variacién de los costos de explotacién de los demds vehfculos;

iii) otros costos sociales marginales, tales como la contaminacién acistica y la atmosférica, y los
accidentes.

El propietario de un autobis o de una empresa que desee maximizar sus utilidades pondrfa en funcio-
namiento el servicio adicional si la suma de dinero que pagaran los pasajeros a cambio de los beneficios
antes sefialados fuese superior al costo que le significa el suministro del servicio, En caso de que el reco-
rrido sea explotado por un grupo de propietarios independientes, cada uno de los cuales compite con los
demds, el resultado serd distinto que si lo explota una empresa. En este tltimo caso, el servicio adicional
s6lo se ofrecerfa si lo que pagan los usuarios adicionales es m4s que los costos adicionales en juego, que
se aproximarfan a aquellos que entrafia el suministro del nuevo servicio. Si la empresa tiene el monopolio
y la demanda es ineldstica, s6lo explotar4 un servicio adicional si la capacidad ffsica de las empresas
existentes es insuficiente para transportar al mimero de personas que desean viajar. La empresa sélo
tendr4 en cuenta el tiempo que tienen que esperar los pasajeros en las paradas en la medida en que una
espera demasiado prolongada pueda hacer que algunas personas desistan de viajar. El volumen de servi-
cios que se ofrezca ser4 inferior a lo que serfa en Santiago en que compiten distintos propietarios indepen-
dientes, que ofrecerdn mds servicios mientras las entradas que produzca el servicio adicional cubran lo
que cuesta mantenerlo, sin tener en cuenta los efectos en otros autobuses que circulan por el recorrido.

Sin embargo, lo que ni los propietarios de autobuses de Santiago ni una empresa de autobuses del
mundo real tendrfan presente serfa la variacién de los costos de explotacién de los demds vehfculos y
otros costos sociales marginales, tales como diversas clases de contaminacién (véase el modelo sencillo
desarrollado en el capftulo siguiente relativo a las asociaciones de linea). A menos que los empresarios
tengan presentes estos efectos, lo mds probable es que proporcionen un servicio cuyo costo total sea
superior a los beneficios conexos. Ademds, probablemente explotardn un tipo de autobis de tamafio m4s
pequeiio que el Sptimo desde el punto de vista social. La manera mds eficiente de obtener que los empre-
sarios consideren estos efectos externos es exigir que paguen un peaje cuyo valor deberfa reflejar los
costos sociales marginales que genera cada servicio. Como desde el punto de vista social no serfa justo
pretender que paguen esta clase de peajes los empresarios de autobuses, pero no las personas que condu-
cen automéviles u otros usuarios de las vfas, hay que concluir que la desreglamentacién debe ir unida a
una restriccién del tréfico, de preferencia cobrando por el uso del espacio vial.

Segundo, como se menciond, una de las razones fundamentales por las cuales la desreglamentacién
tiende a traducirse en tarifas elevadas y exceso de oferta es que los pasajeros carecen de informacién
adecuada sobre las tarifas que se cobran, sobre las horas previstas de llegada de los autobuses a las
paradas y sobre el grado de hacinamiento (si lo hubiere) de los autobuses que se aproximan. Es posible
concebir sistemas de informacién que den a conocer a las personas que esperan las tarifas y hora de
llegada de los autobuses que cumplen los recorridos que satisfacen sus necesidades mediante sensores,
transmisién electrénica de datos y pantallas indicadoras colocadas en las paradas de los autobuses. Quiz4
sea caro desarrollar e instalar estos sistemas, y ellos pueden ser objeto de actos de vandalismo, pero en
todo caso no exigen desarrollar tecnologfas actualmente desconocidas y que tal vez un dfa lleguen a ser
una solucién préctica. Dar a conocer a los usuarios informacién sobre los factores de ocupacién de los
autobuses que se aproximan resultarfa mucho mis diffcil. Pero el que sea diffcil no quiere decir que la

desreglamentacién no sea conveniente, sino tan sélo que los eventuales beneficios que se obtengan de ella
son inferiores al ideal.
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La desreglamentacion del transporte colectivo deberia, idealmente, estar acompariada por la
introduccion de la tarificacion vial urbana, cuyas versiones mds sofisticadas contemplan la
instalacion de responders electrénicos en los automdviles.

Tercero, cuando el servicio de autobuses estd reglamentado, es perfectamente posible que el mercado
no ofrezca servicios que las autoridades pertinentes estiman deseables desde el punto de vista social, por
ejemplo, hacia y desde suburbios de bajos ingresos y baja densidad, o servicios nocturnos. En condiciones
de reglamentacién, se puede exigir la prestacién de esta clase de servicios como parte de acuerdos con-
tractuales entre las autoridades pertinentes y los empresarios de autobuses. Esto generalmente entraiia
subsidios cruzados, al forzar el aumento de los costos o la disminucién de la calidad de servicios comer-
cialmente viables, 0 ambas cosas. A manera de observacién, esta clase de subsidios puede hacer que un
servicio comercialmente viable pierda su viabilidad.

En condiciones de desreglamentacién, los servicios que son socialmente deseables pueden proporcio-
narse de diversas maneras. Al respecto, los casos mds interesantes son los del Reino Unido y el Brasil.

La mejor manera de describir el método britdnico de abordar el problema es el siguiente. Cabe
imaginar que, al desreglamentarse el sistema, los empresarios ofrecen una determinada gama de servicios
comercialmente viables. Por lo general, las autoridades locales no siempre consideran que estas redes
“comerciales” prestan todos los servicios que se desean por motivos sociales. Por esta razén, definen los
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servicios que consideran socialmente deseables pero que el mercado no ofrece espontdneamente y tienen
las atribuciones legales necesarias para licitarlos. Se acepta la propuesta que requiere el subsidio m4s
bajo. La competencia entre quienes participan en la licitacién asegura que no habrd desperdicio de los
recursos disponibles para otorgar el subsidio y ademds, ha demostrado ser una buena manera de permitir
que empresarios nuevos ingresen a zonas geogrdficas en que antes dominaban las empresas tradicionales.
La red definitiva puede concebirse como la superposicién de una red subsidiada sobre una comercial. A
menudo los servicios subsidiados son ampliaciones temporales, en horas de la tarde o fines de semana,
de los recorridos que funcionan en forma comercial a otras horas. El sistema britdnico presenta compleji-
dades administrativas, por ejemplo, las que se desencadenan cuando un empresario resuelve abandonar
un servicio “comercial”. Esto exige realizar reevaluar la estimacién de las necesidades de servicios sub-

sidiados. Sin embargo, ha funcionado satisfactoriamente desde su introduccién a mediados de los afios
ochenta.

El método brasilefio consiste en estimular a los empleadores de trabajadores de bajos ingresos a
distribuir vales para el transporte urbano en autobds. Las empresas de autobuses pueden cambiar los vales
por dinero en efectivo y los empleadores pueden descontar el costo de los vales del impuesto que grava
a las sociedades. Tedricamente, este sistema puede tornar comercialmente viables para el empresario
aquellos servicios que son deseables desde el punto vista social. Sin embargo, para que ello suceda no
basta con dar vales inicamente a los trabajadores de bajos ingresos del sector estructurado sino que habrfa
que ampliarlo a los escolares, a los ancianos o jubilados, a los desempleados y a los trabajadores del
sector tradicional. Esto transformarfa en una pesadilla burocratica un procedimiento que ya es bastante
complejo desde el punto de vista administrativo.

En definitiva, el sistema que se aplica en el Reino Unido parece ser el mds adecuado para América
Latina y en Colombia se estudia la posibilidad de adoptarlo.



Capitulo VIII

(QUE HACER CON LAS ASOCIACIONES
DE LINEAS?

A. ;QUE ES UNA ASOCIACION DE LINEAS?

Las asociaciones de lfneas dominan el transporte urbano por autobis en toda la América Latina hispan6-
fona.™ Sus caracterfsticas precisas varfan de una ciudad a otra y de un pafs a otro pero, en esencia, se
atienen a las especificaciones que se describen a continuacién. En el presente capftulo, y en general en
este informe, el vocablo “asociacién” se emplea en forma genérica y abarca otros descriptores como
sindicato utilizado en Bolivia, comité en Perd o sociedad en Argentina,

En algunas ciudades de América Latina, el término “autobus” estd reservado para los vehfculos
grandes que suelen operar las empresas del sector publico. En este capftulo, empero, la expresién se
utiliza en un sentido mds general, para significar cualquier transporte publico en vehfculos con m4s de
15 a 20 asientos. En la mayorfa de esas ciudades, el transporte por autobus se desarrollé espontdneamente
y de una manera no planificada. Los propietarios individuales de vehfculos cuyas dimensiones permitfan
destinarlos al transporte piblico, por ejemplo los taxis, decidieron prestar servicios en recorridos determi-
nados, cobrando por pasajero, y no por vehfculo completo como los taxis ordinarios. (En Venezuela, se
les apod6 en realidad “por puesto”, lo que significa “por asiento”, ya que esa era la modalidad de cobro.)
Después de un tiempo, los propietarios que operaban en recorridos comunes se agruparon para coordinar
sus actividades y tratar de proteger sus intereses contra los de otros propietarios, o propietarios potencia-
les, que podfan invadir su territorio. Esta agrupacion es la que se conoce como “asociacién de Ifneas”.
Normalmente, las agrupaciones comenzaron como organizaciones informales sin personalidad jurfdica,
pero posteriormente, a menudo por insistencia de las autoridades pblicas, se constituyeron en asociacio-
nes o cooperativas legales. En muchos casos, las agrupaciones informales iniciales fueron técnicamente
ilegales.

El proceso no se circunscribié sélo a un perfodo determinado para luego desaparecer. Es diffcil
precisar cuando se formaron las primeras asociaciones embrionarias, pero al parecer esto habrfa ocurrido
en Ciudad de México en 1916, cuando los propietarios de taxis decidieron trabajar en forma colectiva
durante una huelga de tranviarios, y a partir de 1918 el gobierno de la ciudad dio permiso para operar a
cualquier grupo de propietarios de taxis/minibuses que lo solicitaran. En la década posterior, se comenza-
ron a formar la misma clase de asociaciones en Buenos Aires, esta vez no como resultado de una huelga
sino debido a una recesién econémica que disminuyd el mimero de pasajeros dispuestos a pagar las tarifas
normales de los taxis. Otras ciudades se sumaron mds tarde. El proceso continia todavfa, y se siguen
formando asociaciones de Ifnea en los suburbios alejados de algunas ciudades de América Latina.

Las asociaciones de Ifneas tienen distinto nivel de desarrollo. Las mds elementales se limitan a actuar
como grupos de presién para defender su territorio, es decir, tratan de prohibir que otros operen en la
misma ruta, al menos sin pagar una cuota de ingreso. En las mds evolucionadas, que sélo existen en
Argentina, los propietarios de autobuses son efectivamente accionistas con derecho a VOto en una asocia-
cién. En esos casos, los propietarios eligen una junta de directores que nombra al gerente y al personal

*En este capitulo, la expresién “América Latina” corresponde a la regién hispanohablante, a menos que se indique lo
contrario.
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que administra la asociacion, la que estd encargada del pedido y reemplazo de los autobuses, su manteni-
miento, la recepcién de lo recaudado, el pago de cuentas, la coordinacién de itinerarios, las relaciones
con las autoridades supervisoras y la distribucién de utilidades entre los propietarios de buses. En éstas
variantes tan evolucionadas y en otras, la asociacién sirve también como una especie de club social para
sus miembros. Una de las razones de por qué las asociaciones argentinas funcionan tan bien es que sus
miembros (es decir, los propietarios de buses) tienen la costumbre de visitar diariamente las oficinas y
el garaje, para cerciorarse de que sus vehfculos estén bien cuidados.

B. UNA COMPARACION FUNDAMENTAL ENTRE LAS EMPRESAS
Y LAS ASOCIACIONES DE LINEAS

En este capftulo se comparan en mayor detalle los efectos, ya mencionados en el capftulo precedente, de
las asociaciones de lfnea, menos organizadas o flexibles en contraposicién con las empresas. Los cuadros
7 y 8 muestran los resultados de un modelo sencillo de una comparacién econémica cuantitativa hipotética
entre el nivel de servicio prestado en las siguientes situaciones: i) recorrido explotado por una empresa;
ii) recorrido explotado por una asociacién menos organizada; iii) mdximo beneficio para el usuario con
la explotacién por la asociacién, y iv) mdximo beneficio para la comunidad con la explotacién por la
asociacion.

Las empresas basan la calidad del servicio que ofrecen estableciendo una comparacion entre la pérdida
de ingresos que experimentarfan si ofrecieran un servicio de menor nivel y el ahorro de costos que signi-
ficarfa rebajarlo. Cuando el recorrido que se explota es muy competitivo, si 1a empresa reduce las fre-
cuencias, opera vehfculos cuya vida itil ha expirado, no barre los interiores de los autobuses después de
cada viaje, etc., es probable que pierda pasajeros con mayor rapidez que si la competencia fuera menor,
y, en consecuencia, la calidad del servicio prestado serfa mejor. Si la competencia es prdcticamente
inexistente en gran parte del recorrido, como serfa en el caso de un operador con licencia monopdlica,
el incentivo para reducir la calidad del servicio a niveles socialmente inaceptables harfa practicamente
obligatoria la reglamentacién (o la propiedad piblica) en un intento por asegurar un servicio adecuado.
Esta conclusién es confirmada por una andlisis cuantitativo que se presenta a continuacion.

En el caso de una asociacién de lfnea menos organizada, la competencia necesaria para garantizar
niveles de servicio adecuados la proporcionarfan automdticamente los miembros de la misma asociaci6n,
mientras existiera el ingreso libre, requisito que no deja de ser importante. S6lo las asociaciones recién
formadas suelen permitir realmente el ingreso libre. En algunos otros casos puede que se formen asocia-
ciones paralelas que equivalen pricticamente a la misma cosa, pero las asociaciones existentes suelen
ejercer la influencia necesaria para impedir que esto ocurra. Lo habitual es que se establezcan restric-
ciones cuantitativas estrictas a la incorporacién de nuevos miembros a una asociacién, o se les exija el
pago de una cuota de ingreso. También es habitual que se apliquen restricciones de la misma especie,
aunque menos onerosas, a los miembros integrantes de la asociacién que deseen aumentar la frecuencia
de sus recorridos.

Nétese que, para el célculo de los costos, se supone que los operadores asignan costos fijos a la
operacién en perfodos de punto. En lo que se refiere al costo del tiempo del piblico, el mismo valor se
utiliza en todos los casos para representar el tiempo de espera en que no se trabaja. Pocos viajes se reali-
zan en las horas de trabajo, durante las cuales conviene adoptar un valor m4s elevado. En las horas de
menor demanda algunos viajeros estarfan trabajando, pero sus salarios serfan relativamente bajos; su
impacto sobre el promedio de los perfodos se compensarfa con otras categorfas de viajeros, cuyo tiempo
tiene un valor reducido, como la gente jubilada y los nifios.
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Cuadro 8

FRECUENCIAS ESTIMADAS DE SERVICIOS PARA
CUATRO RECORRIDOS HIPOTETICOS

Factores incluidos en el anélisis:

iy costos de espera y de variaciones del excedente de! consumidor consecutivas a la supresién/generacién de
viajes;
ii) costos de la congestién.

Casos analizados:

1. una empresa con internalizacién de los factores i) y ii);
2. una asociacién precaria con internalizacién de los factores i) y ii);
3. una empresa sin internalizacién de los factores i) v ii);
4. una asociacién precaria sin internalizacién de los factores i) y ii).

Valores de los parametros, Caso analizado
o resultados intermedios Hora de punta, Hora de punta, Perfodo normal, Perfodo normal,
o finales caso N° 1 caso N° 2 caso N° 3 caso N° 4
c 0.76 1.00 0.60 0.26
v 20.00 40.00 40.00 40.00
w 0.02 0.02 0.02 0.02
k 2 000.00 2 000.00 750.00 750.00
m 80.00 200.00 200.00 200.00
b 0.26 0.25 0.26 0.26
q 0.20 0.1786 0.026 0.026
pasajeros/hora 1414.21t 7%5 141421t 0%  30.33r 9%  30.3379°
Valor de t cuando pasajeros/autobls = m 2.8802 18.0010 128.0074 128.0074
Valor de t para maximizar las utilidades si
no se observa la restriccién a la capacidad
del autobis 6.4783 46.0678 81.8983 20.4746
Utilidad/hora al valor t de la fila anterior 69.44 26.04 14.65 14.65
Pasajeros/autobus implicito con ese valor
de t 119.98 319.95 169.98 79.99
Utilidad/hora cuando pasajeros/autobls 52.08 16.67 7.03 9.37
=m
Valor de t ofrecido por la empresa que
maximiza las utilidades 2.8802 18.0010 81.8983 20.4746

contintia
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Cuadro 8, conclusién

Valores de los parametros, Caso analizado
° resultado's intermedios Hora de punta, Hora de punta, Periodo normal, Perfodo normal,

o finales caso N° 1 caso N° 2 caso N° 3 caso N° 4
Valor de t ofrecido por la asociacién
abierta, sin subsidios ' 1.6201 11.5207 20.4812 5.1203
Pasajeros/autobus al valor para t de la fila
anterior 60.00 160.00 80.00 40.00
Valor de t ofrecido por la asociacién
abierta, con subsidios para los costos 1.266 3.416 4,236 2.406
externos
Pasajeros/autoblis al valor para t de la fila
anterior 52.81 87.11 36.38 27.41

Valor de t ofrecido por la asociacién

abierta, con subsidios para los costos

externos e impuestos para los costos de 1.685 3.856 4.3856 2.626
la congestién

Pasajeros/autobtis al valor para t de la fila
anterior 61.19 92.66 37.02 28.64

En el caso 4, el bajo valor empleado significa que s6lo toman en cuenta los costos de corto plazo.
Los valores elegidos no estdn sacados de ninguna situacion real, aunque se basan en condiciones latino-
americanas representativas. Por esta razon, se supone que la tarifa es unica y establecida por las autori-
dades. Se postula una elasticidad de —0.5 para relacionar el mimero de pasajeros con la frecuencia del
servicio. (Este es un valor promedio; en las afueras de la ciudad convendrfa considerar un valor absoluto
inferior, debido a la menor competencia entre los recorridos; sin embargo, en los tramos del centro ur-
bano donde varios recorridos compiten por los mismos pasajeros estarfa indicado un valor mds elevado.)

Los resultados del modelo para el caso 1 se explican a continuacién. Nétese que la variable ¢ indica
un intervalo de tiempo igual a la mitad del intervalo entre autobuses sucesivos, o sea, 2¢ indica la fre-
cuencia.

El caso 1 puede concebirse como una ruta de enlace, explotada por autobuses pequeiios o medianos,
que conecta con la estacin ferroviaria de una gran ciudad o la ruta de circunvalacién de una mds pe-
quefia. Si una empresa explota la ruta tratard de maximizar las utilidades, La maximizacién de la funcién
que representa el excedente de ingresos por concepto de tarifas sobre los gastos de explotacién, muestra
que la empresa podrfa ganar 69.44 ddlares/hora ~véase la tercera lfnea de resultados- con una frecuencia
de servicios de 12.96 minutos -es decir, dos veces el valor de ¢ de la segunda lfnea- pero esto implicarfa
una ocupacién media de casi 120 pasajeros -cuarta lfnea- lo que, incluso considerando la rotacién de
pasajeros, excederfa la capacidad ffsica hipotética del tipo de buses en servicio. La empresa mejorarfa la
frecuencia mientras ello no significara pérdidas. Con los valores pardmetro postulados es posible mejorar
las frecuencias y seguir percibiendo utilidades; la frecuencia serfa de un autobus cada 5.76 minutos —pri-
mera lfnea- que transportarfan el nimero mdximo de pasajeros y la empresa ganarfa 52.08 d6lares/hora
— quinta lfnea.
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Si el recorrido fuera explotado por una asociacién menos organizada, la frecuencia se adaptarfa de
manera que no hubiera ni utilidades excesivas ni pérdidas. Si los ingresos netos totales superaran los
costos acudirfan nuevos operadores, y si ocurriera lo contrario, algunos operadores abandonarfan el reco-
rrido hasta que se lograra el equilibrio. La frecuencia ofrecida asegurarfa que cada autobus llevara el
nimero preciso de pasajeros necesario para igualar ingresos y gastos, es decir, cubrir los costos, incluida
la rentabilidad del capital, pero no mds. Esta frecuencia de 3.24 minutos, figura en la séptima lfnea. Con
los valores pardmetro de este caso, la explotaciéon de un recorrido por una asociacién flexible resultarfa
en un intervalo entre autobuses sucesivos inferior a la mitad del que suministra una empresa.

Sin embargo, la asociacion no tomarfa explicitamente en cuenta el mayor costo del tiempo de espera
de los pasajeros al aumentar los intervalos, ni los inconvenientes para los pasajeros que prefieren cam-
biarse a otra lfnea, o que incluso ni siquiera viajan. (Si los intervalos se reducen ocurre lo contrario.) Si
recibiera un subsidio para cubrir tanto los costos del tiempo de espera del pasajero como el valor de esta
inconveniencia (estimados mediante cédlculos del excedente de consumo) el mdximo beneficiario serfa el
usuario. La frecuencia ofrecida para maximizar el beneficio del usuario es 2.51 minutos (novena linea).
La ocupacién promedio del autobus disminuirfa de 60, que es el mimero de pasajeros por viaje para no
tener pérdidas sin subsidios, a 52.81 (décima lfnea).

Las dos ultimas lfneas indican la frecuencia (3.37 minutos) y la ocupacién por autobis (61.19 pasa-
jeros), si por cada servicio explotado los propietarios de autobuses tuvieran que pagar un impuesto igual
al valor de la congestién ocasionada. Esta situacién maximiza el bienestar comunitario o social, puesto
que toma en cuenta no s6lo a los pasajeros del autobiis sino también a otros usuarios de las redes viales.
Los datos de costos sobre los cuales estimar el monto correspondiente del impuesto que deberfa pagarse
son inadecuados y, en todo caso, los costos de la congestién generada por cada vehfculo en la corriente
de trdnsito varfan extraordinariamente con el flujo del mismo (en relacién con la capacidad dela calle),
y dependen también del valor del tiempo del piiblico usuario de las rutas. Por tanto, los valores imposi-
tivos empleados en el andlisis cuantitativo no son apropiados para ningin caso en particular. En teorfa,
los costos de los accidentes, 1a contaminacién del aire y otros efectos externos de la operacién de auto-
buses urbanos deberfan reflejarse también en el impuesto que deberfa pagarse, pero se sabe ain menos
sobre dichos costos que sobre los costos de la congestién.

C. ASOCIACIONES DE LINEAS COHESIONADAS
Y MENOS COHESIONADAS

Hasta ahora el andlisis ha comparado el funcionamiento de una empresa con el de una asociacién escasa-
mente cohesionada. Entre estas situaciones relativamente extremas se sitiia la asociacién de lfnea cohesio-
nada, que existe en Buenos Aires. En muchos sentidos una asociacién cohesionada se administra como
una empresa. Por ejemplo, fija las frecuencias a fin de maximizar la utilidad total que reciben todos los
servicios considerados en conjunto. Sin embargo, como sigue siendo esencialmente una asociacién de
propietarios particulares de autobuses, se mantiene un vinculo entre el ingreso del propietario del autobis
y los ingresos y gastos generados por el autobiis (0 autobuses) que este posee. Con ello, cada propietario
vela porque su bus no sea discriminado, por ejemplo, asigndndole un mimero excesivo de frecuencias
fuera de horas de punta o un perfodo excesivamente prolongado para mantenimiento. Esto significa: i) que
los coeficientes de disponibilidad son mejores que en las empresas genuinas; ii) que no tienden a sobre-
pasarse los tiempos programados de cada vuelta; iii) que suelen acatarse mejor los intervalos de tiempo
programados entre autobuses sucesivos en el recorrido, y asf sucesivamente.
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La razén fundamental de por qué ocurre esto es que una empresa sabe que gran parte del ingreso que
pierde un bus de la flota por una operacién deficiente se recupere con otro de su pertenencia. Por ejem-
plo, si el autobuis que deja el terminal a las 08:00 horas le da alcance al que partié a las 07:55 durante
el curso de su viaje, la empresa sabe que el que parte a las 08:05 recogerd a la mayorfa de los pasajeros
que perdieron el de las 08:00 y, por lo tanto, no se preocupard gran cosa. Esta tendencia se acentia si
se les paga a los conductores un salario fijo en vez de recibir un porcentaje de lo recaudado por el auto-
bis que conducen, puesto que tienen menos trabajo que hacer y se les paga lo mismo que si tuvieran que
llevar mds pasajeros. En cambio, si el autobis que inicia su recorrido a las 08:00 es de propiedad de un
particular cuyo ingreso depende del nimero de pasajeros que transporta el autobus, éste utilizard su
influencia para cerciorarse de que esto no ocurra.

D. CONCLUSIONES DE UNA COMPARACION CONCEPTUAL ENTRE
LAS EMPRESAS, LAS ASOCIACIONES ESCASAMENTE
COHESIONADAS Y LAS ASOCIACIONES COHESIONADAS

Las conclusiones provisionales de este andlisis conceptual son las siguientes:

i) las asociaciones poco cohesionadas ofrecen servicios més frecuentes que las empresas;

ii) en condiciones comparables relativas a la demanda de pasajeros y la capacidad de la flota de auto-
buses, las asociaciones cohesionadas tienden a ofrecer servicios de la misma frecuencia que las
empresas;

iii) en las asociaciones cohesionadas existen incentivos que favorecen una mayor eficiencia en el
plano operativo, que las empresas;

iv) en condiciones normales, es decir, en que no hay subsidios para cubrir las pérdidas de los pasa-
jeros (mayores tiempos de espera) o de los ex pasajeros (pérdida del excedente), las asociaciones
poco cohesionadas tienden a ofrecer niveles de servicio mds cercanos al éptimo que las empresas;

v) sin embargo, cuando la congesti6n es un problema serio (y especialmente cuando se ve agravada
por otros efectos inconvenientes como la contaminacién del aire o el ruido), los niveles de servi-
cio ofrecidos por las asociaciones poco cohesionadas pueden sobrepasar los correspondientes al
méximo beneficio comunitario;

vi) en el caso de una explotacién empresarial y en circunstancias de que haya s6lo una competencia
limitada entre los diferentes recorridos (operados por empresas diferentes), habrfa que imponer
una reglamentacion estricta para velar porque los intervalos se aproximen a los correspondientes
a la situacién social 6ptima.

Aunque estas conclusiones son necesariamente provisionales, muchas de ellas estdn avaladas por
hechos en varias ciudades y en épocas diferentes. En Londres y Buenos Aires, a fines de la década de
1920 y comienzos de la de 1930, el efecto perturbador del flujo del trdnsito ocasionado por las asocia-
ciones poco cohesionadas o, en el caso del Reino Unido, por las empresas competidoras muy pequeiias,
fue uno de los factores principales que impulsaron la creacién de monopolios del transporte piiblico. En
S&o Paulo, 60 afios mds tarde, las empresas privadas con derecho de explotacién exclusivos en determi-
nadas zonas geogréficas son criticadas por hacer que los pasajeros viajen en condiciones de hacinamiento
excesivo. En Buenos Aires hay asociaciones cohesionadas que han pasado a ser un modelo de operacién
eficiente de servicios de transporte colectivo, mientras que en Santiago la competencia entre las asocia-
ciones ha derivado en una oferta excesiva de servicio que ha producido efectos secundarios indeseables
en términos de congestién y contaminacién del aire, que despiertan grave inquietud a nivel gubernamental
y entre la poblacién urbana.
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£En Santa Fe de Bogotd, el transporte publico es operado por pequerios empresarios que
compiten entre s, situacion que presento un desafio considerable al equipo que planificé
e instalo la via exclusiva de la Avenida Caracas.

E. PROBLEMAS PRACTICOS DE LAS ASOCIACIONES
DE LINEAS

Las asociaciones de lineas poco cohesionadas tienen una serie de desventajas précticas que afectan su
eficiencia. Las mds importantes son las siguientes:

i) Los propietarios individuales realizan su propio mantenimiento, o lo contratan personalmente. Esto
significa a menudo que éste no se hace muy bien, lo que a su vez causa problemas en materia de confia-
bilidad de servicio y de contaminacién del aire.

ii) Los problemas de mantenimiento son agravados por la tendencia de cada propietario a mantener
su bus en servicio durante todo el dfa, siempre que la recaudacién supere su percepcién de los costos
marginales (lo que suele equivaler a poco mds que el costo del combustible) y que el autobiis no se
averfe. El hecho de mantener su autobis en servicio con bajos factores de ocupacion significa que le roba
pasajeros a sus socios del mismo recorrido, pero esto no influye en su comportamiento. El hecho de que
cada autobis se mantenga en circulacién todo el dfa significa que queda poco tiempo disponible para su
mantenimiento.




115

En Curitiba, el transporte colectivo es operados por empresas altamente reglamentadas.
Las vias exclusivas para buses se han convertido en modelos de eficiencia que son
mundialmente conocidas.

iii) Cada propietario compra otro bus para reemplazar uno previo o aumentar su flota, cuando piensa
que la situacién asf lo justifica, sin consultar a sus socios. El resultado es un recorrido servido por una
multiplicidad de vehiculos de diferentes marcas, afios, modelos y tamafios. Esto agrava también el pro-
blema del mantenimiento pues reduce la homogeneidad de la flota.

iv) La explotacién de autobuses de diferentes tamafios complica toda tentativa de programar los inter-
valos de las partidas, puesto que el propietario de un vehfculo de mayor capacidad puede sostener que
le corresponde seguir al que lo antecede con una mayor diferencia de tiempo que si el suyo fuera mds
pequeiio.

v) Cada propietario tiene acceso limitado al capital, lo que restringe toda tentativa de invertir para
mejorar la eficiencia.

vi) La independencia de cada propietario impide que la mayorfa de ellos adquieran un conocimiento
adecuado en materia de mantenimiento, contabilidad y otras habilidades necesarias para la explotacién
de autobuses.
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vii) Al estar en abierta competencia con otros propietarios, es diffcil que los datos en materia de esta-
dfstica, costos o ingresos que se pongan a disposicion de las autoridades normativas, los érganos direc-
tivos, las instituciones de investigacién o incluso la asociacién a que pertenecen, sean fidedignos.

viii) Las negociaciones, conversaciones y comunicaciones generales entre los operadores y el orga-
nismo normativo piblico son mds dificiles.

ix) Los costos unitarios de 1a adquisicién de autobuses son mayores porque el propietario individual,
al negociar por separado con el importador, fabricante o distribuidor, tiene un poder de negociacién
escaso o nulo.

Tales problemas ocurren, en mayor o menor medida, en 1a mayorfa de las ciudades latinoamericanas
donde hay asociaciones de Ifnea. La inica excepcién es Argentina, donde muchas asociaciones de lfnea
han evolucionado hasta convertirse en organizaciones administradas profesionalmente. Si esa evolucién
se produjera también en las ciudades de otros pafses latinoamericanos, la calidad del transporte colectivo
tenderfa a mejorar. Los cambios necesarios no involucrarfan ninguna reorganizacién fundamental de las
propias asociaciones, sino mds bien comprimir en breve lapso el desarrollo que tardé tantos afios en
Argentina.

F. COMO ESTAN ORGANIZADAS LAS ASOCIACIONES DE
LINEAS EN BUENOS AIRES

La vasta mayorfa de las organizaciones que explotan servicios de autobuses en Buenos Aires son corpora-
ciones, es decir, sociedades anénimas. Estas deberdn ser constituidas legalmente como empresas a las que
se ha otorgado permisos, autorizaciones o concesiones para prestar servicios, y registrar a su nombre los
vehfculos que operan. Estos requisitos indispensables son comunes, independientemente de si las rutas
explotadas estdn sometidas a la jurisdiccién nacional, provincial o municipal. Aunque los vehfculos estdn
registrados a nombre de la asociacién (sociedad), en realidad son de propiedad de uno o mds asociados
(componentes). La inscripci6n en la asociacién se hace sobre todo con propdsitos formales, a fin de cum-
plir con la ley argentina. El componente celebra un contrato con la sociedad en virtud del cual cede el
vehfculo a ésta.

Una experta en transporte por autobiis en Buenos Aires define la sociedad de componentes como “un
conjunto de transportadores que han convenido en servir una o varias lfneas de transporte, conservando
la explotacién racionalmente individual de sus vehfculos, para lo cual constituyen e integran una entidad
ideal que los representa, en cuya organizacién delegan en mayor o menor grado los elementos indispen-
sables para su trabajo en comiin, amparados por una concesién, permiso o habilitacién estatal” [Vicente,
1991]. La expresién “conservando la explotacién racionalmente individual” significa que cada propietario
recibe el ingreso neto que genera su vehfculo (o vehfculos o parte de un vehiculo). Asimismo, cada uno
realiza directamente alguna de las tareas relacionadas con la operacién de su vehfculo, aunque normal-
mente los propietarios delegan en la asociacién, que es legalmente responsable de la prestacién de servi-
cios de autobiis, las tareas que por su naturaleza misma deben compartir o realizar en conjunto, tales
como la fijacién de horarios. La variedad de tareas delegadas fluctia de un caso a otro pero es importante
reconocer que la delegacién ocurre sobre todo por conveniencia. El vinculo entre el propietario y su auto-
bus reviste una importancia fundamental. Es habitual que las propias asociaciones sean propietarias de
garajes, terminales, oficinas, existencias de piezas de repuesto (que venden a los componentes), etc.

Hay casos en que este vinculo se rompe, como ser cuando los autobuses son asignados a servicios
diferenciales. Estos buses son relativamente lujosos y cuesta adquirirlos y operarlos. Los servicios datan
de mediados de la década de 1980 y normalmente los prestan las mismas asociaciones que operan servi-
cios regulares paralelos. Sin embargo, la norma es que los socios pertenezcan a la asociacién y no a los
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componentes individuales. Ultimamente se est4 haciendo mds frecuente que los propietarios de edad avan-
zada que no desean seguir trabajando en el sector, o que las viudas o los hijos que reciben autobuses en
herencia de parte del conyuge o del padre y que al cabo de un tiempo pierden el interés por la actividad,
vendan sus autobuses a las asociaciones de lfneas. Asf{ pues, es posible que la etapa final del proceso
iniciado sin quererlo por los propietarios de taxis y otros vehfculos similares que, alrededor de los afios
veinte se asociaron libremente para operar recorridos comunes en ciudades tales como México o Buenos
Aires, lleguen a formar algo como empresas cerradas ordinarias en vez de asociaciones cohesionadas de
Ifneas y que las asociaciones s6lo constituyan una etapa intermedia del proceso de desarrollo.

Las diferencias entre las asociaciones de administracién centralizada y las menos integradas se mani-
fiestan de diversas formas, como ser:

i) Adquisicién de autobuses. Las de administracién mds centralizada financian la adquisicién de
autobuses por sus asociados mediante un fondo constituido por cuotas pagadas por estos tltimos. Las poco
integradas podrfan garantizar los préstamos que obtienen los asociados para adquirir autobuses, mientras
las menos integradas lo dejan al criterio de cada propietario.

ii) Reparacién y revisién. Estas tareas se realizan en talleres de propiedad de la asociacién en las
sociedades mds integradas y por los propietarios individuales en las menos integradas. Entre ambos extre-
mos estdn los casos intermedios en que la asociacién realiza tareas como la reparacion de asientos o el
cambio de aceite de la caja de cambio, mientras que otras como la calibracién de inyectores o la renova-
cién de anillos de los pistones queda a cargo de cada propietario, que normalmente lo encomienda a
talleres comerciales especializados. En casi todos los casos la asociacion realiza los cambios de aceite y
engrase de rutina, el recambio de neumdticos, etc.

iii) Control financiero. En las asociaciones mds precarias, cada propietario conserva lo recaudado
por su autobis y paga directamente casi todo los costos de operarlo. En otras, el importe es recaudado
por la asociacién que distribuye el monto total entre los asociados por autobus-kilémetros, por autobus-
kilémetros ajustado por la capacidad de transporte de pasajeros, o por autobiis-horas de operacidn. Aquf
el factor decisivo para la operacidn eficiente del sistema, es que la recaudacién que recibe cada
propietario estd relacionada con el volumen de trabajo realizado por su bus. Por esto se esmera en ase-
gurarse de que su bus se mantenga en servicio, que se efectiie la labor de mantenimiento con la mayor
rapidez posible, etc.

Los costos suelen asignarse a cada asociado en funcién de los kilémetros recorridos (costos variables)
y el mimero de autobuses que posee (costos fijos). Las reparaciones extraordinarias se valorizan especffi-
camente para cada vehiculo.

Las utilidades de l1a operacién de los vehfculos tributan en el plano individual, y no a nivel de la
asociacion.

En sintesis, las sociedades de componentes de Buenos Aires derivan sus caracterfsticas del deseo de
los propietarios individuales de autobuses de mantener una estrecha relacién con los vehfculos que poseen
y la necesidad de agruparlos para operar rutas, puesto que la ley exige que éstas sean explotadas por
empresas y no por individuos. (Esta situacin no es peculiar de Buenos Aires. Ocurre, por ejemplo, en
Lima. En 1991, el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones de Chile trataba de obligar a los
propietarios de autobuses de mentalidad individualista a transformar las asociaciones de Ifnea a las que
estaban afiliados en empresas legalmente constituidas).
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G. ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LAS ASOCIACIONES
DE LINEAS EN BUENOS AIRES

En el capftulo VII, se estableci6 una comparaci6n entre la eficiencia de las diferentes empresas de buses
en diferentes ciudades. De esta comparacidn, es evidente que las asociaciones de lfnea de Buenos Aires
alcanzan un alto grado de eficiencia.

El 63% de las asociaciones de lfnea bajo jurisdiccién nacional operan entre 26 y 75 buses cada una
[Vicente, 1991]. No se dispone de una informacién comparable global para otras ciudades, pero es pro-
bable que las de Buenos Aires no sean mucho m4s grandes que en otras partes. De hecho, los encargados
de administrar algunas de las asociaciones mds desarrolladas estiman que es casi imposible gestionar una
que tenga mds de unos 150 vehfculos. S6lo 9% sobrepasan este lfmite en Buenos Aires. En Santiago, en
1984, casi 25% de las 39 asociaciones de lfnea que operaban buses de tamafio regular alcanzaban o sobre-
pasaban este 1{mite.

El mimero promedio de buses por asociado ha venido creciendo con los afios y actualmente es del
orden de 1.8. El incremento se ha atribuido a la baja rentabilidad, que vuelve poco atractivo el sector
para los propietarios parciales de autobuses, los que en su mayorfa han vendido su parte. En general, los
propietarios muestran un gran interés personal en su vehfculo (o vehfculos), para velar por que el trata-
miento que recibe con respecto a la asignaci6n de recorrido, el tiempo para mantenimiento, etc., no afecte
las utilidades que percibe. Esto garantiza que la gerencia trate con imparcialidad a todos los asociados
y se mantenga alerta. En algunos casos, los kilometrajes anuales llegan a 100 mil y el nimero de personas
empleadas por autobus rara vez sobrepasa la cifra de 3.5. En algunos casos, los propietarios participan
en la conduccién de sus autobuses, realizan directamente algunas labores de mantenimiento, o las contra-
tan en talleres comerciales, pero ain asf el coeficiente empleados/autobus es reducido. De una muestra
de 41 asociaciones que operan rutas controladas a nivel nacional, el mimero promedio de empleados es
2.91, de los cuales 2.17 son conductores [Vicente, 1991].

Lo habitual es que los conductores sean asignados a determinados vehfculos que suelen cuidar con
mucho orgullo.

Cada asociacion pertenece a una u otra de las cuatro federaciones, las que a su vez estdn afiliadas a
la Federaci6n Argentina de Transportadores por Automotor de Pasajeros (FATAP). Estas federaciones
negocian acuerdos salariales con el personal y la fijacién de tarifas con los gobiernos nacional, provincial
o municipal. También examinan las solicitudes de diferentes asociaciones para prolongar o modificar sus
recorridos, a fin de velar por que los cambios propuestos no afecten a otras asociaciones.

H. ¢QUE ES LO QUE HACE QUE LAS ASOCIACIONES DE
LINEAS SEAN TAN EFICIENTES?

Los ingredientes principales indispensables para la operacién eficiente de las asociaciones de lfnea de
Buenos Aires son los siguientes:

i) la coordinacién de la operacién del recorrido por la gerencia de la asociaci6n;
ii) el hecho de que las entradas netas de los propietarios de buses no dependen del rendimiento pro-
medio de todos los vehfculos operados por la asociacién sino del bus (0 buses) que posee.

En otras ciudades, 1a gerencia de las asociaciones de Ifnea no tiene el mismo poder que las de Buenos
Aires para controlar la operacién de la ruta. Esto provoca problemas como los enumerados en la seccién
C del presente capftulo. Si las empresas fueran propiedad de accionistas, 1a administracién de la empresa,
los procedimientos de mantenimiento y la observancia de los itinerarios se ejecutarfan con menos rigor
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que en el caso de asociaciones cohesionadas con vinculos entre el ingreso percibido por los propietarios
de autobuses y la productividad de los vehfculos que poseen.

La tendencia tedrica de las asociaciones de lfnea a ofrecer intervalos excesivos entre servicios suce-
sivos no se da en Buenos Aires, puesto que si bien cada lfnea puede tener una competencia escasa o nula
en los suburbios m4s alejados, al acercarse al centro de la ciudad donde la demanda global es mayor, las
asociaciones compiten entre sf lo que alienta a cada una a ofrecer frecuencias elevadas a fin de minimizar
la pérdida de pasajeros en manos de los servicios competidores. (El mismo fenémeno ocurre también en
muchas otras ciudades.) Las asociaciones de Ifnea de Buenos Aires suelen solicitar al organismo norma-
tivo pertinente el permiso para aumentar las frecuencias. A veces lo hacen sin permiso.

I. LAS ASOCIACIONES DE LINEAS, LA DESREGLAMENTACION Y
LAS MEDIDAS DE PRIORIDAD EN MATERIA DE AUTOBUSES

La desreglamentacidn efectiva, es decir, aquella cuyo proyectado efecto sobre la competencia no estd
contrarrestado por précticas restrictivas, tiende a incrementar el valor absoluto de la elasticidad de la
demanda con respecto al precio y la calidad del servicio, desde el punto de vista de cualquier empresa
o asociacion de lfnea. En otras palabras, tiende a aumentar la competencia entre las entidades que operan
rutas diferentes. Harfa que las empresas se comportaran como asociaciones.

En un entorno reglamentado, una empresa o una asociacién cohesionada no programarfa un servicio
adicional a menos que el ingreso pagado por los pasajeros extra (es decir, los que no utilizarfan en modo
alguno en sus autobuses si no hubiera una frecuencia adicional) cubriera el costo del mismo. El ingreso
traspasado de las frecuencias ya explotadas a la adicional no entrarfa en los c4lculos, puesto que en todo
caso dicho ingreso lo percibirfa la empresa.

En una situacién de desreglamentacién genuinamente competitiva una empresa no podrfa hacer esto,
es decir, suponer que los pasajeros e ingresos que no recogiera uno de sus vehfculos se transferirfan a
otro. Si la empresa restringe la oferta a fin de obtener utilidades que sobrepasen las necesarias para
compensar el empleo de capital y los riesgos involucrados, habrd un tercero que pasard a operar més
frecuencias o a reducir las tarifas hasta que los ingresos y costos se equilibren. La reduccién de tarifas
en perfodos de punta es poco probable debido a los costos relativamente elevados del tiempo de espera
en estos perfodos y al problema de la informacién incompleta del usuario mencionado en el capftulo prece-
dente, de modo que en el caso extremo (y mientras no haya economfas de escala), en condiciones de
desreglamentaci6n, se ofrecerfa el mismo volumen de servicio, independientemente de si los buses son
operados por empresas o asociaciones. Sin embargo, la competencia genuina harfa mds probable la
existencia de tarifas diferenciales (por tramos) en vez de las tarifas Gnicas caracterfsticas de las ciudades
latinoamericanas.

En Santiago, la desreglamentacién no produjo tarifas diferenciales. Esto suele atribuirse a la colusidn
entre los operadores, pero puede haberse debido igualmente a la insistencia del Ministerio de Transportes
en que se exhibiera la tarifa (diurna y nocturna, por separado) dentro y fuera del vehfculo, con lo que
efectivamente se proscribfan los sistemas tarifarios diferenciales. Si el Ministerio no hubiera insistido en
esto, la colusi6n entre los operadores habrfa permitido tal vez cobrar una tarifa dnica comtin en perfodos
de punta; sin embargo, habrfa existido cierta diferenciacién en los tramos de los suburbios de las rutas
en los perfodos fuera de punta. (De hecho asf ocurre, pues algunos pasajeros pagan a los conductores una
tarifa inferior a la anunciada a cambio de viajar sin boleto, o con un boleto ya utilizado y devuelto al
conductor por otro pasajero.) Estas tarifas rebajadas son m4s susceptibles de producirse en las asociacio-
nes precarias que en las empresas o0 asociaciones cohesionadas con control centralizado.
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En el mundo real la desreglamentacién no conduce a una situacién genuinamente competitiva, y per-
siste la tendencia a que la oferta de las empresas o las asociaciones cohesionadas sea menor que la de las
asociaciones menos cohesionadas.

En Santiago, los efectos conjuntos de una abundante oferta de autobuses, que son propiedad principal-
mente de miembros de asociaciones poco cohesionadas, y la intensa competencia, casi siempre no basada
en los precios, entre los conductores en rutas idénticas y diferentes, hace que el uso de pistas exclusivas
para autobuses sea extremadamente ineficiente. Los mismos efectos tienden a perturbar el trdfico en
general. Por ejemplo, habitualmente los autobuses no respetan la luz roja y toman pasajeros a mitad de
cuadra. Esto tenderfa a mejorar con empresas o asociaciones mds integradas, en parte debido al menor
volumen de servicio total que prestarfa cualquiera de estas dos formas de organizacién y en parte por que
los itinerarios se establecerfan y observarfan mejor.

Las asociaciones cohesionadas del tipo existente en Buenos Aires r=presentan probablemente la forma
de organizacién que tiene el menor impacto perturbador sobre el trafico en condiciones de desreglamenta-
cién. Los propietarios presionarfan mds que las empresas genuinas por el mejor cumplimiento de los
itinerarios y la asignacién de cada conductor a un autobiis (excepto en perfodos de mantenimiento o repa-
raciones) tenderfa a minimizar los hdbitos de conduccién peligrosos.
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