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Resumen

El presente estudio aborda la aplicacién de los lineamientos establecidos en el documento “La hora de
la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir”” —emitido por la Secretaria Ejecutiva de CEPAL
durante el trigésimo tercer periodo de sesiones celebrado en 2010— al &mbito regional del transporte
y las infraestructuras asociadas. Examina en primer lugar el impacto del bajo costo de la movilidad de
personas y bienes sobre los fendmenos de expansion acelerada del comercio y de aglomeracion y
densidad de la actividad productiva, constituyendo un disparador del desarrollo econémico y de la
generacioén de nuevas oportunidades de empleo.

Analiza las principales caracteristicas de los mercados del transporte, fundamentando la
necesidad de intervenciones publicas para el planeamiento de las infraestructuras y para garantizar el
acceso a las mismas por parte de los usuarios. Examina también diversas fallas de mercado del lado de
la demanda —presencia de externalidades y efectos indirectos—, las cuales distorsionan la
configuracion optima de los traficos y la prioridad relativa de las inversiones. Ademas de frenar el
incremento de la productividad y los ingresos, dichas distorsiones provocan dafios ambientales y
sociales que recaen principalmente sobre los sectores de menores ingresos.

El estudio propone un cambio de paradigma en las politicas tradicionales de la regién, sobre
la base de una vision integradora, sostenible e inclusiva denominada ‘Enfoque Comodal’, siguiendo la
terminologia europea. Plantea algunas de sus consecuencias institucionales, y aborda también de modo
estilizado las posibles consecuencias distributivas de su implementacion, examinando politicas que
maximizarian la progresividad de su impacto.
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l. Introduccion: fundamentos y estructura

Durante el trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL, celebrado en Brasilia entre el 30 de
mayo y el 1 de junio de 2010, la Secretaria Ejecutiva present6 el documento ““La hora de la igualdad:
brechas por cerrar, caminos por abrir” (CEPAL 2010) como una hoja de ruta determinante del
conjunto de las actividades a desarrollar en adelante por la Comision.

Su texto reconoce la contribucion del paradigma econdmico liberalizador difundido en la region
durante las Gltimas décadas del siglo pasado, manifestada entre otros aspectos por la revision de nuestra
tradicion cerradamente proteccionista en materia de comercio exterior, con sus negativas consecuencias
sobre el dinamismo exportador y la participacion en el comercio global. Aquellas ideas generaron una
mayor conciencia de los efectos desestabilizadores de una inflacion elevada y volétil, que impide el
calculo econdmico y obstaculiza las inversiones, y también sobre la importancia en este sentido de
sostener en el tiempo la solvencia fiscal y de proteger a la gestion monetaria de presiones indebidas.

Subraya sin embargo que la limitacién del dirigismo estatal, a pesar de la positiva
revalorizaciéon de los mercados y del protagonismo privado, resultd identificada con demasiada
frecuencia con el erréneo concepto de que el ‘estado minimo’ y la ausencia de intervenciones publicas
de cualquier tipo constituian una llave automatica para el desarrollo econémico y social. Desde el
punto de vista macroeconémico, la estabilidad de precios fue acompafiada en los hechos por una
aguda inestabilidad real, con frecuentes y profundas oscilaciones del nivel de actividad y de ingresos,
y con magros resultados en materia de formacion de capital y —sobre todo— de equidad social. La
consecuencia tal vez mas desgraciada y perdurable de aquella vision extrema ha sido el agudo
incremento de la precarizacién laboral hasta los afios 2003/2004, con la mitad de la poblacién urbana
ocupada en empleos informales a escala regional.

El documento remarca que la relacion prevaleciente en la region entre el mercado, el estado y
la sociedad exhibe marcadas limitaciones con vistas a un crecimiento dinamico e inclusivo, y convoca
a repensar el rol de los gobiernos y de las politicas publicas como proveedoras de bienes especificos e
insustituibles, promotores del desarrollo econémico y del bienestar general. Luego de las experiencias
vividas, la sola recuperacion de la igualdad de oportunidades no sera suficiente: se requieren avances
inmediatos en la reduccién de las brechas de desigualdad. Incluso en estos momentos de crisis
internacional, La Hora de la lgualdad considera oportuno reafirmar que la convergencia arménica
entre el desarrollo econdmico, la sostenibilidad ambiental y la equidad social resulta factible.

El presente estudio se propone profundizar en algunos lineamientos derivados de dicho
documento para el &mbito particular de los servicios de transporte y las infraestructuras asociadas,
examinando en consecuencia los cambios exigidos a las politicas sectoriales a la luz de sus orientaciones.
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El capitulo siguiente aborda el decisivo impacto de la mayor movilidad de bienes y personas
sobre el desarrollo econémico, expandiendo la frontera de produccion, ingresos y empleo, y
determinando en consecuencia ‘saltos’ discretos en la acumulacion de capital social, tanto fisico y
tecnolégico como humano. La revisién analitica de los principales elementos del mercado de la
infraestructura y los servicios de transporte conduce ademas a la conclusion tradicional (aunque puesta
recientemente en entredicho) de que el aprovechamiento pleno de las ventajas econdmicas del
transporte —su contribucidn a la eficiencia y al crecimiento econdmico— exige necesariamente el
planeamiento y la regulacion publicos.

El tercer capitulo revisa algunos rasgos especialmente relevantes desde el punto de vista de
las politicas publicas, en el sentido de que la aglomeracién econémica habilitada por la mayor oferta
de movilidad genera, ademas de beneficios de crecimiento y productividad, importantes desventajas
sociales, las cuales no son adecuadamente ‘costeadas’ e incorporadas a las decisiones privadas debido
a la naturaleza imperfecta de los mercados de transporte. Asi como los beneficios de la aglomeracion
constituyen desde el punto de vista analitico una externalidad positiva, aquellos costos sociales
constituyen externalidades negativas que deben ser consideradas explicitamente por las politicas
sectoriales. El conjunto de elementos examinados se combina entonces para proponer una vision
superadora, dirigida a la configuracién de sistemas de transporte eficientes e inclusivos.

El capitulo cuarto examina de modo estilizado las consecuencias inmediatas de la aplicacion
plena de una politica integrada y sostenible de infraestructura y servicios de transporte en el ambito
regional, en particular sus posibles implicancias desde el &ngulo distributivo. La fundada expectativa
sobre su beneficioso impacto de mediano plazo en materia de crecimiento, empleo y progresividad
distributiva no debe oscurecer la posibilidad de un eventual dafio regresivo en el corto plazo. El
periodo de transicion hacia un sistema de transporte eficiente, inclusivo y ambientalmente responsable
debe ser cuidadosamente evaluado y planificado.

El capitulo final, por Gltimo, ofrece un resumen general.
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Il. Transportes, aglomeracion y desarrollo

A. Movilidad, comunicaciones y concentracion espacial

1. Crecimiento y dimension espacial

El Premio Nobel otorgado en 2008 a Paul Krugman, profesor de la Universidad de Princeton,
reconoce principalmente su contribucién a la denominada ‘nueva teoria del comercio internacional’, la
cual incorpora el efecto de las economias de escala y los rendimientos crecientes en los procesos
productivos, con un impacto determinante sobre el patron de especializacion y la consecuente
composicion de los flujos internacionales de comercio. Una derivacion de esta innovacion analitica ha
sido el surgimiento y desarrollo de una gran variedad de estudios sobre la localizacion de la actividad
productiva y la economia espacial.

La “‘Nueva Geografia Econémica’ ha provocado cambios significativos en la comprension de
la naturaleza del proceso de desarrollo, puesto que el incremento de productividad derivado de la
transformacion industrial y del desarrollo tecnoldgico se asocia necesariamente a una creciente
concentracién de la actividad econoémica y de la distribucion poblacional (fendmenos de urbanizacién
y ‘densidad’ de los mercados).

Bien mirada, esta afirmacién no hace mas que rescatar un extraordinario y germinal concepto
de Adam Smith, tratado en el capitulo Il del Libro | de La Riqueza de las Naciones, y presentado
como titulo del mismo: “Que la divisidn del trabajo esta limitada por el tamafio del mercado”. El
aporte analitico de la nueva geografia econémica consiste principalmente en que dicho tamafio se
encuentra determinado por la interaccion entre las denominadas ‘economias de aglomeracion’ y los
costos de transporte (Krugman 1991).

Los rendimientos crecientes en las actividades industriales y de servicios obedecen a diversos
factores, en primer lugar a las economias internas obtenidas por la integracion vertical y la mayor escala
productiva. Pero también se verifican economias externas a las firmas, generadas por la ‘densidad’ del
mercado local en que se desenvuelven, y que Alfred Marshall denominé especificamente en sus
Principios de Economia de 1920 como ‘economias de aglomeracidn’. Describié sus fuentes
—confirmadas por la economia espacial moderna— en términos similares a los siguientes:

e Mercado de trabajo conjunto: la localizacidn de firmas pertenecientes a ramas industriales
relacionadas genera la concentracion geografica de trabajadores, profesionales y directivos
con la formacién y capacidades sectoriales mas adecuadas, con ventajas para los
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empleadores en cuanto a la rapida identificacion y contratacion de personal especializado.
Desde el punto de vista de los empleados, la posibilidad del rapido acceso a una ocupacion
consistente con sus habilidades constituye también una ventaja diferencial y un incentivo a
la radicacion.

e Disponibilidad de insumos y servicios especificos: la localizacién en un area determinada de
varios productores de bienes finales promueve la radicacion simultanea de firmas
pertenecientes a los eslabones anteriores y posteriores de la cadena productiva (proveedores
y representantes/distribuidores), cuya densidad y especializacién constituye un incentivo
adicional para la radicacion de nuevos productores finales.

e Diseminacion tecnolégica: la cercania y las relaciones personalizadas promueven la difusion
de los conocimientos y del estado del arte en materia de procesos productivos, organizacion
empresaria y mercados y técnicas comerciales, constituyendo a la aglomeracién en un
ambiente favorable a la innovacion. Este elemento es particularmente decisivo en el
fendmeno de la urbanizacién y en la estructuracion de las grandes metrépolis modernas’.

El impacto de la aglomeracién sobre el crecimiento posee por tanto una tradicién bien antigua
y distinguida en la historia del pensamiento econdmico.

2. Aglomeracion y transporte

En cuanto al segundo determinante del tamafio del mercado, los costos del transporte, el efecto
positivo sobre el desarrollo econémico-social de los servicios de infraestructura —en especial de las
inversiones en el sector del transporte y las comunicaciones— ha sido investigado y documentado con
abundancia en el pasado reciente. La conectividad fisica y la fluidez de la informacion constituyen un
basamento imprescindible para la expansion del comercio y la especializacion de la produccion (cfr.
Rozas y Sanchez 2004).

El aporte distintivo de la nueva geografia econémica consiste en la mayor comprension
analitica de que el proceso de desarrollo resulta espacialmente desnivelado y desigual, afectado por
‘saltos’ y factores aleatorios, y puede describirse como una reasignacion generalizada de los recursos
hacia la mayor productividad generada por la concentracion de la actividad econdmica. El crecimiento
consiste en el aprovechamiento progresivo de las ventajas de la aglomeracion y la densidad. Y la
eficiencia de la infraestructura de transporte y comunicaciones —su bajo costo— provee el
imprescindible acceso a las mismas.

Las grandes innovaciones en la tecnologia del transporte durante el siglo XIX contribuyeron
simultaneamente a expandir la revolucién industrial en Europa y América y a reconfigurar
territorialmente el mapa del crecimiento. El surgimiento del ferrocarril resultd decisivo para la
integracion de los mercados domésticos y la convergencia regional de los precios de la produccion
agropecuaria y manufacturera, y el recorrido fisico de sus lineas fue determinante para el patron de
concentracion poblacional y la primera ola de urbanizacion.

A nivel internacional, la declinacién en los costos de transporte producida por la navegacion a
vapor y la tecnologia de refrigeracion dio paso a una primera etapa de globalizacion comercial,
estableciendo verdaderos mercados mundiales para determinadas commodities y conduciendo al
surgimiento de enclaves de crecimiento en diversos puntos del planeta. El patron de intercambio, sin
embargo, se caracteriz6 por el predominio de las ventajas comparativas clasicas: especializacién
inter-industrias, expandiendo el comercio entre regiones con dotaciones naturales y climas muy
disimiles y situadas a grandes distancias entre si (Inglaterra exportaba textiles e importaba carne de
Argentina y especias de la India).

1 El anélisis econémico asigna en general mayor valor a los recursos relativamente escasos. Pero ello no se verifica con el capital

humano, que se incrementa con la interaccion. El trabajo especializado se valoriza con la densidad y tiende por tanto a la
concentracion.
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3. Nueva globalizaciéon

Desde mediados del siglo pasado los servicios de transporte han experimentado una significativa
disminucion adicional en sus costos, incluyendo innovaciones tecnoldgicas relevantes como el motor jet
en el transporte aéreo y el surgimiento del container en el comercio maritimo. Desde los afios 1970 los
fletes ferroviarios cayeron a la mitad y los carreteros un 40%, a pesar del incremento en los costos
energéticos y salariales. Las tarifas aéreas de carga representan hoy sélo el 6% de su nivel de 1955, los
fletes maritimos de graneles —a pesar de su volatilidad— alcanzan aproximadamente la mitad de sus
niveles de 1960, y una llamada telefdnica de tres minutos de Nueva York a Londres cuesta actualmente
unos centavos cuando en 1931 suponia un costo de trescientos délares (Banco Mundial 2009).

A primera vista, esta dramatica caida en los costos del transporte y las comunicaciones
deberia conducir a una distribucion espacial mas equilibrada de la produccién, tanto doméstica como
internacionalmente. Si la conectividad fisica se vuelve mas accesible, ello indicaria en principio que la
localizacién se ha tornado menos importante. Nada mas contrario a los hechos. La presencia de
economias de escala y aglomeracién implica que la mayor movilidad de bienes y factores precipita a
nivel nacional una marcada concentracion de la actividad econémica y la poblacién, y una
especializacion de la produccion en una ‘jerarquia’ de localizaciones y aglomeraciones urbanas,
dependiendo de la evolucion concreta de cada mercado particular.

En materia de comercio internacional, la masiva disminucién en los costos de transporte
producida después de la Segunda Guerra Mundial redujo sensiblemente la importancia de las
dotaciones relativas de recursos naturales en el patron de intercambio. Pequefias variaciones en la
calidad de los bienes y en las preferencias de los consumidores fueron suficientes para impulsar
nuevas corrientes comerciales, aunque ahora entre paises similares, generalmente vecinos o
integrantes de la misma region geogréfica: el comercio de Inglaterra con India y Argentina continud
expandiéndose, pero ha crecido mucho mas su intercambio con Alemania y Francia.

Esta nueva etapa ‘centripeta’ de la globalizacion se ha caracterizado por el aprovechamiento
de las economias de escala generadas por la diferenciacion de productos y el intercambio de bienes
finales similares (especializacién intra-industrial), registrando también una participacion creciente del
intercambio de partes, piezas y bienes intermedios en el comercio globalz.

La migracion poblacional a las ciudades constituye un indicador del desplazamiento general
de los recursos hacia los mercados dindmicos y las mejores oportunidades de remuneraciones y
empleos. Segin Naciones Unidas, la poblacion urbana mundial registra un crecimiento anual
promedio de 2,1%, compuesto por una expansién del 0,6% en los paises industriales y del 2,6% en el
mundo en desarrollo. Para estas Ultimas regiones, ello equivale al surgimiento de una nueva ciudad de
185.000 habitantes cada dia>. Esta reflexion permite apreciar que, ademas de las economias en el
movimiento de cargas, los costos del trasporte de personas resultan también determinantes para la
expansion de los mercados y el acceso a los mismos.

El escenario presentado sugiere con elocuencia que, lejos de constituir un hecho histérico
puntual, este fendmeno circular y acumulativo de ‘fuga’ hacia la productividad, a través de la
aglomeracién y la generacidon de una densidad econémica creciente, constituye precisamente la
esencia del proceso de desarrollo. Y la eficiencia y calidad de la infraestructura de transporte suponen
un catalizador decisivo.

En 2006 el comercio intra-industrial excedié el 60% del comercio global de América del Norte y el 50% del correspondiente a
Europa Occidental (Banco Mundial, 2009).

Evolucién 2000-2010, Perspectivas de la urbanizacién mundial: revision de 2009, UNDESA/Divisién de la poblacién, Nueva
York.
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B. Transporte y marco analitico

1. Dificultades singulares

Los servicios de transporte poseen cuatro caracteristicas principales que dificultan su asignacion
econdmica Optima. La primera radica en el hecho de que los servicios de transporte generan
importantes externalidades negativas, esto es, exigen incurrir en algunos costos econémicos que
resulta imposible cargar directamente y de modo completo a sus operadores y/o usuarios. La mas
relevante se origina en el consumo de combustibles fosiles, utilizados intensamente por el transporte
vial, que produce contaminacién local (ocasionando dafios a la salud humana) y emisién de CO2
(dafando acumulativamente la atmdsfera y alterando el clima y los ecosistemas). Otro costo externo
significativo consiste en la pérdida de vidas y en los dafios fisicos, psicoldgicos y econdmicos
(disminucién de empleabilidad y capacidades laborales) ocasionados por los accidentes viales, cuya
frecuencia ha crecido dramaticamente en la regién al ritmo de la motorizacion individual y del
incremento en el parque de automdviles particulares. Estos aspectos se trataran con mas detalle en el
Capitulo I11.

La segunda caracteristica anémala refleja una cierta paradoja, ya que el sector se ocupa de la
provision de movilidad: ofrece diversos modos técnicos para que sus usuarios superen las restricciones
de comunicacién impuestas por la dimensidn espacial. Los servicios de transporte, sin embargo, se
encuentran con frecuencia sometidos a esas mismas restricciones, ya que requieren también el uso del
espacio fisico. Aliviar los traficos en contextos de elevada congestion supone competir inicialmente
por la utilizacion de dicho recurso con los actores privados y publicos que se desea beneficiar. El

transporte se vincula intimamente con el planeamiento publico territorial®.

El tercer aspecto particular de la economia del transporte se origina en que la provision de sus
servicios requiere la disponibilidad previa de infraestructuras fisicas —incluyendo tanto construcciones
como redes de comunicaciones y otros servicios asociados—, las cuales exigen grandes inversiones de
vida Gtil muy extensa, con elevados costos de mantenimiento en la mayoria de los casos. La naturaleza
discreta e indivisible de las inversiones en infraestructura implica dificultades practicas insuperables en
el corto plazo para una fluida ‘sustitucién en el margen’ de las diferentes alternativas y modos de
transporte. En otros términos, existen restricciones técnicas para la configuracion de un mercado
competitivo de infraestructuras, y su provision eficiente queda entonces comprendida en el &mbito de la
regulacion puablica de bienes colectivos o ‘de uso comin’, con independencia de su titularidad juridica.

La irregularidad restante consiste en que, ademas del imprescindible soporte fisico de las
infraestructuras, la produccion misma de servicios de transporte se encuentra sujeta a economias de
escala relevantes, y no solo a causa de la magnitud de los costos fijos de operacion, sino sobre todo
por las caracteristicas particulares de su demanda. En efecto, una caracteristica especial de las
estructuras logisticas (entre las cuales se inscriben los servicios de transporte) consiste en que su
verdadera utilidad para el usuario no radica tanto en cada par individual de origenes y destinos, sino en
el conjunto de origenes y destinos interconectados. Su atractividad crece con la densidad de las
conexiones ofrecidas, fendmeno denominado técnicamente como ‘economias de red’. Las anomalias
descriptas suponen consecuencias relevantes.

2. Los costos de la infraestructura

El primer interrogante se refiere al costo de capital de las inversiones en infraestructuras y a las
erogaciones derivadas de su mantenimiento corriente, requeridas durante un periodo muy prolongado.
Los diversos modos de transporte fueron surgiendo en una secuencia discreta, determinada por el

4 Adiferencia de algunos espacios tedricos infinitos, preferidos por los matematicos y los economistas, el espacio del transporte es

obstinadamente finito y limitado.
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ritmo de las innovaciones tecnolégicas, y las respuestas a aquel desafio dependieron en consecuencia
de cada contexto histérico particular, dando lugar a arreglos institucionales diferenciados por modo de
transporte individual.

Puede distinguirse sin embargo una linea divisoria general. En sus comienzos histéricos la
organizaciéon ferroviaria supuso en este aspecto una definicion nitida: las vias férreas y la
responsabilidad de su mantenimiento pertenecian a las compafiias proveedoras del servicio de
transporte, como parte de la inversién correspondiente. En cambio otras infraestructuras de transporte,
como algunas instalaciones portuarias y aeroportuarias, fueron consideradas desde sus inicios como
‘obras publicas’.

El transporte vial se inscribe en esta segunda familia. Debido en especial a la irrupcién del
vehiculo particular, la provision de infraestructura vial fue definida casi inmediatamente como un
servicio publico, y las responsabilidades de atencion de la demanda, disefio de las obras y financiamiento
de las mismas (aunque participaran inversores privados) recayeron sobre los gobiernos.

En consecuencia, el libre acceso a las redes carreteras planteaba un problema econémico de
asignacion intermodal: la rentabilidad de las compafiias ferroviarias exigia que los usuarios del tren
afrontasen en las tarifas el costo de capital y mantenimiento de las vias férreas, mientras que el
sostenimiento de la infraestructura vial resultaba en principio asignado al conjunto de la sociedad y no
a sus usuarios individuales.

La indivisibilidad de las inversiones en la infraestructura de transporte implica que en la
mayoria de los casos su costo econémico deviene en indirecto (‘externo’) para sus usuarios, lo cual
condujo a tradiciones institucionales y marcos regulatorios diferenciados, reflejados en la tradicional
separacion por alternativa modal de las oficinas y reparticiones publicas encargadas de la politica
sectorial. Ello ha conspirado en nuestra region contra una visién integrada del transporte, tal que
guiara las decisiones de inversion y regulacion de modo armoénico, combinando el necesario
planeamiento de mediano plazo con una adecuada competencia intermodal. La eficiencia,
competitividad internacional y accesibilidad de los sistemas de transporte han resultado negativamente
afectadas (ademas de la escasa atencidn prestada a los costos externos), implicando un lastre
significativo para el crecimiento y la igualdad social.

3. Economias de escala, también en el transporte

Como consecuencia de sus efectos en la concentracion espacial de la actividad econdmica, la
diminucién de los costos del transporte afecta significativamente tanto a la composicion de los flujos
de comercio como a su volumen global. Segun algunas estimaciones, un incremento en los costos de
intercambio del 10% determina una contraccién en su volumen de 20% (Limao y Venables 2001).

Ello es especialmente relevante para el comercio internacional de bienes intermedios, ya que
pequefios cambios en los costos de transporte pueden originar grandes alteraciones en los flujos
comerciales. Suponiendo una participacion del 70% de los insumos intermedios en el valor bruto de
un producto final, un incremento de 5% en su costo de transporte resultaria equivalente a un arancel
ad-valorem de 50% (Gallup, Sachs y Mellinger 1999). En consecuencia, el comercio de insumos se
expande rapidamente segln disminuyen los costos del transporte, y este factor explica buena parte del
reciente fendmeno de ‘desintegracion vertical’ y relocalizacion internacional de los procesos

productivos, con una fuerte expansidn del intercambio de partes, piezas y bienes intermedios”.

Los avances en materia de calidad, velocidad y bajos costos de los sistemas de transporte generan,
junto con la aglomeracién espacial de la densidad econdémica y la poblacion, una expansion muy
concentrada y desigual del volumen global de comercio. Esta evolucion centripeta —consecuencia de las

°  El factor restante, integrante de la ‘infraestructura blanda’ del transporte, radica en la revolucién experimentada por la tecnologia

de las comunicaciones, que permite la coordinacién y control de la produccién en tiempo real por medio de sistemas informaticos.
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economias de escala que retroalimentan el proceso de aglomeracion— se manifiesta también en la marcada
diferenciacion geografica de los costos de transporte: el volumen del comercio afecta sus costos.

La ruta maritima del Pacifico norte en un super-mercante moderno de 10.000 TEUs supone un
flete de carga 50% menor al correspondiente a un Panamax de 4.000 TEUSs, pero acceder a estas
economias exige capacidades sdlo utilizables en los grandes traficos comerciales. Transportar un
container de China a Estados Unidos costaba aproximadamente 400 délares en 2007, mientras que el
flete desde India era de 800 y desde Sierra Leona de 1.300 ddlares (Banco Mundial 2007).

Para los paises en desarrollo esto supone una doble consecuencia. En primer lugar, su menor
volumen de comercio exterior con respecto al mundo industrializado no constituye una posible
oportunidad, sino la manifestacién de una tendencia ‘centrifuga’ hacia una mayor desigualdad. En
segundo lugar, la clave para superar esta aparente trampa radica en un drastico avance en materia de
eficiencia de su infraestructura de transporte y de la calidad de sus sistemas logisticos, tanto a nivel
internacional como en el nacional y local.

4. Imperfeccion de los mercados de transporte

Como se explicado, la desigual distribucién espacial del comercio, consecuencia de las ventajas de la
aglomeracién econdmica, conduce a diferencias marcadas en los costos relativos del transporte. Pero
la existencia adicional de economias de red genera simultaneamente una ventaja competitiva relevante
para los operadores que hayan obtenido una densidad critica en el conjunto de origenes y destinos
servidos. Ambos factores suponen una tendencia natural a la concentracion empresaria, en especial
para el transporte internacional.

Este fendmeno no conduce necesariamente a un abuso oligop6lico por parte de los
operadores: la concentracion empresaria es compatible con una competencia basada en menores
precios y en mejor calidad de los servicios —en definitiva, con el beneficio del consumidor— siempre
y cuando los mercados sean desafiables, esto es, si no existen barreras a la entrada de nuevos
operadores. Pero aqui surge una dificultad especial en diversos segmentos del mercado de transporte.

En efecto, la indivisibilidad de las infraestructuras significa que desde el punto de vista econémico
constituyen monopolios naturales, lo cual implica un rasgo especialmente relevante desde la éptica de su
financiamiento y operacién. Su naturaleza de ‘costos hundidos’ tiende a generar conformaciones no
competitivas en los mercados de los servicios de transporte conexos, y enfrentar este desafio desde las
politicas publicas resulta tan importante como la misma provision fisica de infraestructura.

Las firmas de servicios de transporte obtienen un poder de mercado decisivo a través de la
concentracion del uso de las respectivas infraestructuras, lo cual es perceptible en la intensa lucha por la
disponibilidad de terminales portuarias y aeroportuarias. La ausencia de una regulaciéon publica
pro-competitiva reduce los incentivos a la inversion en infraestructuras y conduce al sub-mantenimiento
de las existentes, con independencia de su titularidad legal. La falta de competencia se traducira en
precios abusivos o bien en corrupcién, segun que la propiedad de la infraestructura sea privada o publica.

La regulacion efectiva de determinados nodos logisticos decisivos, como los puertos y
aeropuertos, debe ser complementada por la denominada ‘facilitacion del comercio’, orientada a la
remocion de obstaculos a la competencia en el transporte, promoviendo la coordinacion y
simplificacién internacional e interjurisdiccional de los tramites aduaneros y administrativos y la
incorporacion inteligente de tecnologias de la informacion actualizadas con dicho propoésito.
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C. Sintesis del capitulo Il

Junto con la estabilidad macroeconémica y la promocion general de la competencia (que durante las
Gltimas décadas significaron un aprendizaje regional colectivo de gran valor), la eficiencia del
transporte constituye un disparador decisivo del proceso de aglomeracion espacial, industrializacion e
internacionalizacion que se encuentra en la base del desarrollo econémico y social.

El mismo implica una reasignacion generalizada de recursos fisicos y humanos hacia la mayor
productividad, para lo cual la movilidad de bienes y personas supone un requisito imprescindible. En
la economia real, el sistema de transporte provee una de las condiciones esenciales para el ascenso
economico-social de las personas:; precipita el proceso acumulativo de crecimiento econémico, y

provee al mismo tiempo el acceso a las oportunidades de mejores empleos e ingresose.

La naturaleza discreta y espacialmente concentrada del crecimiento implica que el desarrollo
econdmico posea caracteristicas ‘centripetas’. Una relevante consecuencia en materia de comercio
internacional consiste en la mayor comprension de que el intercambio regional —y en especial los
procesos de integracion— reviste una clara prioridad estratégica para los paises en desarrollo.

Se necesitan ademas politicas publicas precisas y especificas para que la configuracion del
transporte maximice su impacto sobre el crecimiento, el empleo y las oportunidades de desarrollo humano.
El primer requisito consiste en una vision global de los servicios de transporte y las infraestructuras
asociadas, los cuales constituyen un sistema integrado y un verdadero mercado econdmico. La exigencia de
intervenciones publicas adecuadamente disefiadas y ejecutadas surge precisamente de la necesidad de
corregir y compensar las imperfecciones y fallas propias de este mercado.

El planeamiento de largo plazo de las infraestructuras, el adecuado costeo y recupero de las
inversiones, y la regulacidn transparente del acceso publico a su utilizacion (sin descartar subsidios
especificos a la demanda de los usuarios con dicho fin) constituyen instrumentos imprescindibles,
integrantes de la deuda pendiente por parte de los Estados de nuestra region en materia de provision de
bienes publicos, como acertadamente resalta La Hora de la Igualdad. De otro modo la aglomeracién
econdmica y el crecimiento se ven limitados por el surgimiento de rentas y cuasi-rentas monopélicas,
las cuales restringen los beneficios efectivamente percibidos por las personas en términos de mejores
empleos y mayores ingresos.

No debe entenderse este argumento en el sentido de que el transporte de personas revista una prioridad especial. Aunque las
migraciones poblacionales constituyen un rasgo omnipresente en el desarrollo econémico, las fuentes de trabajo y la calidad de
vida en los lugares de origen de los movimientos migratorios dependeran en general de las oportunidades de produccion de
materias primas, insumos Yy servicios para los nodos industriales, con lo que la eficiencia del transporte de bienes deviene en
esencial para la equidad espacial del empleo.
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lll. Integralidad y sostenibilidad

Ademés de ganancias de productividad, la aglomeracion genera también efectos indirectos y externalidades
negativas relevantes, implicando costos econémicos y sociales no canalizados adecuadamente por los
mercados privados, y que se relacionan en buena medida con el sistema de transporte.

A. Desventajas de la aglomeraciéon

1. Asimetrias espaciales

Segun se recoge en La Hora de la lgualdad, la segmentacién territorial de nuestras naciones es
consecuencia de las brechas de productividad predominantes, y al mismo tiempo una causa de su
permanencia, ya que la ausencia de infraestructuras adecuadas conduce al fenémeno circular de
reproduccion de la pobreza y la desigualdad en determinadas regiones7. Ello implica en muchos casos
la necesidad de intervenciones especificas de promocion y desarrollo local, particularmente para las
pequefias y medianas empresas. Por otra parte, las politicas universales de asistencia a las personas
(implicando minimos béasicos en materia de proteccion laboral, educacion, salud y cobertura de la
vejez) representan herramientas esenciales para eliminar y/o minimizar las asimetrias sociales y
espaciales en la distribucidon de los frutos del desarrollo.

A pesar de que los casos mas agudos de vulnerabilidad social —desnutricion infantil
cronica— se concentran en las &reas rurales, América Latina y el Caribe registra un elevado nivel de
urbanizacién de su poblacién (77,4%), y el peso cuantitativo de la pobreza y la desigualdad se
manifiesta de modo preponderante en el ambito de sus ciudades. En general, los grandes centros
urbanos de la regién exhiben una marcada segregacién espacial, caracterizada por la precariedad de
sus periferias y la alta concentracién en las mismas de los segmentos sociales mas carenciados.

En efecto, la aglomeracién de la poblacion y los procesos fabriles en espacios por definicion
restringidos implica demandas importantes en materia de vivienda, saneamiento, tratamiento de
residuos industriales y polucién ambiental, y un gran desafio para el planeamiento urbano. Nuestras
ciudades constituyen un escenario principal del objetivo estratégico de lograr una progresiva
convergencia entre el dinamismo econdmico, la sostenibilidad ambiental y la igualdad social. El
sistema de transporte supone una parte principal de la infraestructura imprescindible, ya que su

7 CEPAL 2010, 1V, C, 2.
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eficiencia en el ambito urbano resulta relevante no sélo por razones econdmicas (facilitacion del
comercio y eficiencia productiva), sino especialmente por su impacto social: el acceso expedito de las
personas a sus viviendas, a las oportunidades laborales y a los bienes culturales.

El entorno urbano se caracteriza también por las dificultades planteadas por la marcada
correlacion entre el crecimiento econdmico y la motorizacion individual. Ademas de su negativo
impacto en materia de contaminacién ambiental y atmosférica y de accidentalidad (aspectos que se
tratan a continuacion), la circulacion de automdviles particulares y el incremento de su parque
suponen una utilizacién desproporcionada del espacio urbano, en desmedro de la movilidad de los
sectores de menores ingresos. La reserva de derechos de paso para un sistema de transporte publico
econémicamente accesible, confortable y seguro —que debe ser una parte integral del planeamiento
de las ciudades— contribuye decisivamente a la fluida movilidad de las personas, a la preservacion de
sus empleos productivos y a su asentamiento digno (cfr. Lupano y Sanchez 2009).

2. Sostenibilidad ambiental

Tanto la polucion local, con sus efectos nocivos sobre la salud humana y el entorno natural, como la
emisién de gases de efecto invernadero y su pernicioso impacto sobre el cambio climatico, reconocen
una causa principal en el consumo de combustibles fésiles generado por los servicios de transporte, en
especial por el uso indiscriminado del automdvil particular. EI World Resources Institute estima que
en 2005 el transporte supuso el 13,5% del total mundial de emisiones de CO2 (Baumert, Herzog y
Pershing 2005). En cuanto a la polucién local, algunas estimaciones le atribuyen globalmente la
muerte prematura de medio millén de personas por afio, con alrededor de un cuarto de este impacto
atribuible al transporte vial comercial y privado (Banco Mundial 2008).

Se trata de una externalidad que dafia doblemente a la igualdad. En el presente porque los
segmentos sociales vulnerables, muchas veces asentados precariamente en las periferias de las
ciudades, resultan los méas castigados por la contaminacion y los menos protegidos por el acceso a
servicios de salud de calidad. Pero existe ademas un impacto de largo plazo: el calentamiento
atmosférico global supone menores oportunidades econémicas y dafios directos relevantes para las

futuras generacionesg.

Ciertamente, las regulaciones publicas han promovido avances tecnolégicos importantes, como
las mejoras en la eficiencia energética de los motores de combustion interna y las mayores exigencias en
la composicion quimica de los combustibles. El corazén del problema, sin embargo, radica en la
estructura vigente de incentivos econdémicos: los dafios ambientales no se incluyen en el precio de los
combustibles, liberando a los usuarios de soportar dicha carga (los impuestos que efectivamente se les
aplican, por otra parte, no se encuentran en general disefiados para cubrir esta finalidad).

Ademas de regulaciones técnicas, la sostenibilidad ambiental del transporte exige de los
gobiernos un realineamiento explicito de incentivos, con el fin de modificar la participacion relativa
de las diversas alternativas de transporte y promover la transferencia gradual de cargas y pasajeros
hacia aquellos modos que generen menos emisiones. Un sistema de precios que refleje los costos
econémicos verdaderos del transporte, ‘internalizando’ los efectos ambientales, brindara a su vez
incentivos adecuados para la innovacion y el desarrollo de tecnologias no contaminantes.

& Los costos econémicos ponderados de una elevacion de 2,5° C en la temperatura global para 2100 son estimados en 2% del PBI

mundial. Cfr. Nordhaus, William D., and Joseph Boyer. 2000. Warming the World: Economic Models of Global Warming.
Cambridge, MA: MIT Press.
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3. Accidentalidad

No puede dejar de mencionarse el pavoroso incremento de la accidentalidad vial padecido por las
economias emergentes. Los paises desarrollados, con motorizacion elevada pero estable, han podido
reducir la cantidad de victimas, pero las naciones en desarrollo exhiben universalmente una muy alta
elasticidad-ingreso de la demanda de automéviles particulares, tanto por razones de confort familiar
como a causa de factores culturales y de prestigio social (lo cual se advierte de modo especial en
América Latina). Ello conduce a un aumento notable de accidentes carreteros y dafios personales:
mundialmente se registran 1,2 millones de muertes anuales, pero 90% de las mismas ocurren en paises
de ingreso medio y bajo. EI Banco Mundial proyecta para estas naciones un incremento del 80% entre
2000 y 2020, mientras que para los paises desarrollados estima una reduccion de 30%. Los siniestros
viales constituyen un factor relevante de desigualdad econémico-social, incluso a nivel internacional.

No existe una respuesta univoca acerca de si la accidentalidad constituye un costo externo, lo
gue equivale a un interrogante sobre si el riesgo de dafios personales en las carreteras puede ser
adecuadamente mensurado y prevenido por los mecanismos normales del mercado privado. Un sector
asegurador suficientemente profundo y diversificado podria en teoria ‘internalizar’ los costos de los
siniestros y cargarlos en sus primas a los usuarios del transporte. Los estudios sugieren sin embargo
que las coberturas resultan insuficientes incluso en los paises de alto ingreso per cépita, y con mas

razon en economias emergentes con mercados financieros de menor desarrollo’,

Un examen mas detallado de las dificultades arroja luz sobre las acciones prioritarias. El
crecimiento econdmico de los paises emergentes provoca la intensificacion del trafico comercial
carretero, y a ello se suma la acelerada expansion del parque de automaviles particulares. Pero este
‘auge vial’ se derrama sobre una infraestructura limitada y antigua, rapidamente saturada con graves
consecuencias sobre la seguridad. Segun los casos, se suman ademas diversos elementos como la débil
vigilancia carretera, la escasa educacion vial ciudadana y la insuficiente calificacién profesional de los
conductores comerciales.

Una vez mas, la solucién de fondo radica en la implementacién de politicas capaces de
inducir un cambio en la estructuracion del transporte, tanto de cargas como de personas, con una
utilizacion relativamente mas intensa de los modos ferroviario, maritimo, fluvial y aéreo, los cuales
muestran tasas de accidentalidad significativamente menores™. Se aliviara de este modo el estrés de la
infraestructura vial, sin perjuicio de la necesaria modernizacion de las redes carreteras, que requieren
inversiones adicionales para disminuir los riesgos implicitos en su actual disefio, muchas veces
obsoleto. Esto conduce naturalmente al siguiente apartado.

4. Congestion

Como se describié mas arriba, la cantidad de accidentes carreteros depende en buena medida de la
congestion de los traficos —viales en aquel caso—, manifestacion a su vez del estrés espacial de la
infraestructura. Se trata de un fenémeno al que estan expuestas todas las alternativas modales, y que
por el incremento de costos econdmicos que provoca (mayores tiempos de traslado) constituye una
sustraccién directa de las potenciales ganancias de productividad derivadas del sistema de transporte.
Como ejemplo puntual, la estimacion cuantitativa de externalidades realizada por la Unién Europea,
publicada en 2008, muestra que los costos de congestion del transporte urbano de cargas (medidos en
euros por vehiculo-km) multiplican por siete el valor equivalente de la accidentalidad y de la polucion
atmosférica (USI 2011c). Implicancias econémicas: menos industrializacion, menos puestos laborales,
menores ingresos y mas desigualdad.

La alternativa de una intervencién publica en la forma de cargas especificas sobre el transporte vial se encuentra abierta, aunque
presenta dificultades técnicas importantes para su medicién e implementacion, y globalmente los gobiernos han sido cautelosos en
este sentido.

Seguln se expuso mas arriba, la movilidad urbana requiere en especial un sistema publico masivo de transporte de pasajeros,
eficiente y accesible, contribuyendo decisivamente a la seguridad de los traslados.
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Para cualquier modo de transporte, la congestion manifiesta esencialmente un exceso de
demanda de la infraestructura correspondiente, lo cual conduce a un diagnéstico analitico inmediato:
el precio de dicha infraestructura es demasiado bajo. Esta conclusion, en apariencia extrafia, necesita
interpretarse dentro del contexto institucional propio del sector. Segin se mostré en el capitulo
anterior, la naturaleza discreta e indivisible de las infraestructuras de transporte impide su provision
competitiva, de modo que el planeamiento de largo plazo de los gobiernos desempefia el rol principal
en las decisiones de inversion™.

Pero el transporte constituye de todos modos un verdadero mercado econémico, incluyendo a
la oferta y la demanda de los activos asociados como en el caso de las infraestructuras. Una oferta
excesiva se manifiesta en sobreinversion y derroche de recursos, muchas veces para el Gnico beneficio
de quienes disfrutan de las inauguraciones ante los medios de prensa. Y una oferta escasa —o lo que
es idéntico, una demanda excesiva— en la emergencia del fendmeno de las colas y la congestion.

En nuestra tradicion histérica la mayor parte de la oferta de infraestructura se ha definido
dogmaticamente como de acceso libre para los usuarios (para ser justos, incluyendo a veces alguna
tasa impositiva, aunque sin vinculo alguno con los costos econdmicos reales), y las inversiones han
seguido un puro enfoque de ingenieria basado en considerar a la demanda de transporte como un ‘dato
de la naturaleza’, proponiendo a continuacién proyectos de infraestructura dondequiera que aquella
demanda se manifieste. Al tratarse de una responsabilidad publica s6lo cabria considerar costos de

construccion, pero en apariencia no existen precios econémicos en este sector'?,

Nada mas inexacto. El precio de la infraestructura incluye por un lado a su mantenimiento:
reparaciones, iluminacion, sefializacion, balizamiento, comunicaciones, vigilancia, etc., segun el modo
de transporte considerado. Y comprende ademas el recupero de las inversiones fijas con su
correspondiente remuneracion (costo del capital). Para desempefiar su rol asignativo este precio debe
ser soportado por la demanda, conduciendo al mercado de transporte a un equilibrio. De otro modo
aquella se transforma en insaciable, con una oferta persiguiéndola siempre “desde atras’.

La regulacion de la demanda de transporte, incluyendo sistemas transparentes para el cobro
de las infraestructuras a los usuarios, debe recuperar un protagonismo muchas veces ausente en las
politicas sectoriales, con la consecuencia de restar recursos publicos en desmedro del desarrollo y de
la igualdad. Dicha solucién supone la optimizacion de la infraestructura y de su distribucién modal, lo
cual requiere una vision integradora, capaz de considerar explicitamente a los costos de infraestructura
y congestion y al conjunto de los efectos externos e indirectos del transporte.

B. Nuevo paradigma

Una politica de mediano plazo referida a la infraestructura de transporte exige tomar en cuenta de
modo integral los elementos anteriores. En primer lugar la importancia decisiva de su eficiencia: su
competitividad (el bajo costo del acceso a sus servicios asociados) supone el desencadenante principal
de los fendmenos de aglomeracién econdmica y ampliacion de los mercados que constituyen la base
del desarrollo econémico-social. Pero debe también considerar las externalidades negativas de la
concentracion econdmica y poblacional, dado que el adecuado disefio de las inversiones en
infraestructura de transporte contribuira a mitigar muchos de sus efectos nocivos. Los mismos castigan
desproporcionadamente a los segmentos sociales de menores recursos, contribuyendo a una
distribucidn inequitativa del crecimiento.

™ Adn cuando participen capitales privados y se utilicen procesos competitivos y transparentes para la adjudicacion de las obras, la

decision final sobre la oportunidad, localizacion y caracteristicas de las infraestructuras corresponde a los gobiernos.
Aunque los proyectos se sometan a estudios de factibilidad econémico-social, en la mayor parte de los casos la demanda de
traficos es estimada sin considerar cambios en los precios modales prevalecientes.

12
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1. La experiencia de la Union Europea

En un trabajo ya citado (USI 2011c) se exploran en grandes rasgos las caracteristicas y evolucién
reciente de un antecedente relevante. En efecto, las politicas de transporte implementadas con gran
consistencia en Europa desde los afios 1980 comprenden diversos elementos de redireccionamiento y
cambio con respecto a su propia orientacién anterior, los cuales resultan potencialmente aplicables a
nuestra experiencia regional y a nuestras tradiciones institucionales.

Conviene repasar el diagnostico y las hipotesis basicas que guiaron aquel proceso, sostenido
desde sus inicios a pesar de multiples debates y ajustes instrumentales.

La formulacion de una politica de transporte comun surgié del convencimiento de que la
misma constituye un fundamento esencial del proceso de integracion econémica y politica de Europa.
La conectividad territorial y la remocion de obstaculos a la movilidad fueron visualizadas desde el
comienzo como el ‘sistema circulatorio’ imprescindible del proyecto de unidad continental.

Existid6 una clara conciencia de que el crecimiento de la economia europea exigia la
ampliacion de su mercado interior y la rapida integracion a los flujos de comercio de las naciones que
se sumaban progresivamente a la Unién. Las politicas comunes otorgaron una clara prioridad a la
inversion en infraestructuras conectivas en los nuevos miembros a medida que se incorporaban,
facilitando en todo lo posible los traslados de bienes y personas como instrumento de convergencia de
los ingresos, de difusién rapida de la prosperidad general a dichos paises, y de promocion de la
igualdad y el equilibrio distributivo a escala continental.

Se decidié tempranamente la adopcion de recaudos especificos, motivada de modo especial
por el alarmante crecimiento de la contaminacién atmosférica y por el surgimiento de una intensa
conciencia ecoldgica en la cultura de los pueblos europeos. La Comision Europea se constituyo en un
lider mundial en materia de sostenibilidad social y ambiental del transporte y en el estudio de sus
costos externos, asi como en la elaboracion de propuestas para su consideracion explicita en el disefio
de las politicas sectoriales. El desarrollo de las redes ferroviarias de alta velocidad, la notoria
ampliacion de los sistemas masivos de transporte publico urbano y la expansion reciente del comercio
maritimo y fluvial al interior de la Unién constituyen algunos resultados destacables de este enfoque.

Debe resaltarse el esfuerzo de la Comision Europea por superar el tradicional enfoque
unimodal de las politicas sectoriales. De modo similar a los arreglos institucionales de nuestra region,
en la Europa de posguerra las responsabilidades publicas se encontraban segmentadas y atribuidas a
cada alternativa modal individual, con la consecuencia de una elevada dispersion de visiones y una
multiplicacion injustificada de las respectivas infraestructuras. La integracion continental exigio una
correccion del paradigma tradicional, convocando a los paises miembros a la toma de conciencia de
que el transporte constituye un sistema integrado. La competencia intermodal juega un rol esencial en
el mismo, tanto a nivel nacional como en la configuracion de las interconexiones europeas.

La Comision Europea ha implementado su aproximacion gradual a una politica comin sobre
la base de programas decenales, comunicados a través de los denominados Libros Blancos del
transporte. Se sintetizan a continuacion algunos lineamientos relevantes para el desarrollo y la
inclusion social de nuestros paises, asi como para nuestra propia integracion regional.

2. 'El nombre del juego’: Comodalidad

Presentado en un documento de la Comision Europea de 2006, el término ‘Comodalidad’ fue
propuesto como expresion sintética del plexo multidimensional comprendido en la politica comdn de
transporte. Su utilizacidn posterior por diversos actores origind algunas confusiones, de modo que es
actualmente empleado con menos frecuencia en la documentacion oficial, aunque continda
representando las principales directrices y lecciones del enfoque europeo.

Una caracteristica primaria consiste en el tratamiento del transporte como un sistema
logistico, esto es, como la blsqueda y promocion de la combinacién éptima de alternativas de
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movilidad para cargas y pasajeros. Este planteo excede a un simple argumento a favor de la
interconexion fisica de las infraestructuras modales. Su nucleo esencial radica en que los modos de
transporte han de considerarse como diversas opciones técnicas para la obtencion de un resultado
preciso: la configuracion de redes con el minimo costo posible. La expansién de los intercambios, la
ampliacion de las escalas productivas y el acceso de la poblacién a nuevas oportunidades de empleo e
ingresos constituyen las prioridades basicas.

La definicion siguiente se refiere al volumen y caracteristicas de los traficos a servir, ya que
—mas alla de la rentabilidad privada— no todos los traslados resultan igualmente deseables desde el
punto de vista social. Como se explicd detalladamente, los servicios de transporte generan costos
externos significativos, que ademas de retrasar el crecimiento recaen especialmente sobre los sectores
sociales carenciados, dafiando la equidad del desarrollo econémico. La demanda de servicios de
transporte a contemplar sera aquella que incorpore, para todos los modos, los costos completos
generados a la sociedad. En el caso europeo se utilizan los siguientes instrumentos principales:

Los costos climéticos se cargan a los operadores y usuarios a través de dos herramientas: por
una parte la suscripcién obligatoria de permisos —bonos— de emision, aplicados a las compaiiias de
transporte aéreo. Y para los restantes modos a través de una revision general de los impuestos a los
combustibles fésiles, que en adelante seran disefiados y aplicados exclusivamente con este fin segln
los componentes contaminantes de cada combustible. Ademas de ajustar racionalmente la demanda de
transporte y las emisiones, estos instrumentos promoveran la investigacion y el desarrollo de
tecnologias ambientalmente limpias.

Cargos por la utilizacion de las respectivas infraestructuras, incluyendo puertos y aeropuertos,
con el fin de internalizar los costos de su mantenimiento, la polucion atmosférica y otros efectos
indirectos como la contaminacion sonora.

Amplia convocatoria a los paises miembros para revisar y armonizar sus legislaciones sobre
los sistemas de seguros, con el fin de establecer nuevos estandares comunes para la evaluacion de
riesgos de los accidentes de transporte.

La demanda de servicios de transporte repercute inmediatamente sobre la demanda derivada
de infraestructuras fisicas, pero su provision, dadas las caracteristicas monopélicas analizadas,
constituye el tramo especificamente publico del sector. Ello no implica sin embargo que los
mecanismos de mercado resulten inaplicables. La politica europea, por ejemplo, prevé la fijacion de
cargos de acceso a todas las infraestructuras destinados al recupero de las inversiones (utilizando para
el modo vial el sistema europeo de telepeajes establecido en las redes troncales), incluyendo
adicionales especificos en los tramos y horarios congestionados a titulo de ‘prefinanciacion’ de las
futuras ampliaciones. Estos instrumentos alivian la congestion al encarecer los traficos, pero
suministran ademas una orientacion esencial para la priorizacion de inversiones.

La comodalidad del transporte de ningin modo implica una planificacion centralizada del
sistema, ya que la optimizacion logistica de los traficos y la revelacion de la prioridad relativa de las
diversas alternativas modales surgen como consecuencia de las preferencias de los usuarios y de la
competencia entre los operadores comerciales. En este sector, sin embargo, la sola rentabilidad
privada no resulta suficiente para garantizar un éptimo econémico y una distribucion equitativa de los
frutos del crecimiento. Los precios que guien las decisiones de los usuarios deben contemplar todos
los costos sociales relevantes.

Ademas de estas responsabilidades regulatorias, los gobiernos conservan su rol indelegable en
materia de planeamiento de las infraestructuras y de evaluacion econdmico-social de las
correspondientes inversiones. Los traficos a considerar, sin embargo, seran aquellos surgidos de una
competencia modal no discriminatoria, configurados por medio de precios y costos completos, tales que
revelen su auténtica prioridad social y su genuina capacidad como disparador efectivo del desarrollo.
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El sistema de transporte constituye un emprendimiento mixto, comprendido en la tradicion
institucional prevaleciente en nuestra region, que supone roles al mismo tiempo diferenciados y
concurrentes por parte del sector privado y de los gobiernos. Este arreglo cooperativo, que combina
competencia empresaria y regulacién y planeamiento puablicos, estard entonces al servicio del mayor
incremento posible de los ingresos y los empleos, de la minimizacion de las asimetrias territoriales y
de la preservacion de un medio ambiente saludable para las generaciones presentes y futuras.

3. Breve comentario sobre armonizacién técnica y normativa

La coexistencia en Europa de diversos marcos legales y de variadas regulaciones técnicas nacionales
exigié una gran labor de armonizacion. La experiencia resulta interesante para nuestra region, tanto
para cada nacion individual como en referencia a nuestro propio proyecto de integracion.

Una estrategia de comodalidad plantea en primer término la necesidad de homogeneizar
estandares técnicos. La combinacion de diferentes modos de transporte para un traslado determinado
implica nuevos ‘nodos’ de trasbordo, cuyas caracteristicas requieren un cuidadoso disefio y
compatibilizacién. El transporte de cargas exigira tanto consistencia en las unidades de medida y en
los embalajes como el establecimiento de centros logisticos de consolidacién (vgr. conexiones
ferroviarias en los puertos). En cuanto al transporte de pasajeros, las conexiones intermodales en las
terminales (vgr. aeropuertos y ferrocarriles) pueden transformarse en importantes cuellos de botella y
requieren un seguimiento detallado.

El elemento de mayor impacto, sin embargo, consiste en los programas de reingenieria y
simplificacién de los tramites administrativos (y de las intervenciones aduaneras en el caso del
transporte internacional), denominados con frecuencia como ‘iniciativas de facilitacion del comercio’.
La utilizacion intensiva de tecnologias de informacidn y comunicacion (como en el desarrollo de
‘ventanillas Gnicas’ de tramites, y de cartas multimodales habilitando despachos ‘puerta a puerta’)
supone ventajas determinantes en la competitividad de los sistemas de transporte, ampliando en
consecuencia sus beneficios econémicos y sociales.

C. Sintesis del capitulo Il

El bajo costo de la movilidad de bienes y personas constituye un disparador decisivo del fenémeno de
aglomeracién y densidad productiva que se encuentra en la base del desarrollo econémico. Sin
embargo, junto con sus enormes beneficios, la concentracion poblacional y los servicios de transporte
generan también importantes dafios sociales, que recaen principalmente sobre los sectores de menores
ingresos, y que son muy imperfectamente incorporados en las transacciones de mercado.

Las dificultades para una adecuada provision de conectividad fisica, especialmente en las
regiones alejadas de los nodos industriales y en las periferias de nuestras ciudades, emergen como
causas relevantes de la escasez de oportunidades de empleo y de la persistencia de la pobreza en los
segmentos desfavorecidos de nuestra poblacion. El impacto de los dafios ambientales y de los
accidentes de transito magnifica también nuestras desigualdades sociales.

Una estrategia econdémica, social y ambientalmente sustentable para nuestros sistemas de
transporte requiere un cambio profundo de nuestros paradigmas tradicionales. Debe revertirse la
concepcion histérica de que la movilidad de bienes y personas constituye un asunto ‘de obras
publicas’, planeando costosas inversiones para atender una demanda de traficos tratada como un
‘hecho de la naturaleza’.

La demanda de movilidad es parte de un verdadero mercado econémico, y debe soportar
todos los costos exigidos por su provisién, internalizando aquellos efectos externos e indirectos que
suponen dafios sociales. Se impone un nuevo paradigma de comodalidad en el transporte, implicando
un disefio logistico éptimo generado por la sana competencia intermodal.
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Se trata esencialmente de un esquema mixto de cooperacion publico-privada, dentro del cual
la competencia empresaria se orienta por sefiales de precios completos (reflejando la verdadera
escasez social de los recursos), surgidos de una precisa regulacién pablica y de un adecuado
planeamiento de largo plazo de las inversiones necesarias. La experiencia de la Union Europea arroja
ensefianzas valiosas para esta orientacion innovadora.
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V. Transportes e igualdad: apuntes para
la transicion

A. Inconsistencia aparente

Resulta Gtil introducir este capitulo con una aclaracion, ya que las ideas expuestas hasta aqui parecen
conducir a una paradoja. En efecto, el andlisis realizado revela que el bajo costo de la movilidad de
bienes y personas constituye un catalizador imprescindible del desarrollo econémico-social. Pero se
argumenta al mismo tiempo la necesidad de una reorientacién de las politicas de transporte,
estableciendo un sistema de pagos individuales por las infraestructuras y las externalidades que
supondra un incremento en el precio de los servicios para los operadores y usuarios. ¢Existe una
ambivalencia de criterios? ¢Se ha incurrido en una contradiccion l6gica?

Nuestros problemas mas visibles esclarecen el supuesto dilema: tiempos de traslado
impredecibles en las grandes ciudades, demoras y cancelaciones frecuentes de los vuelos domésticos,
siniestralidad aparentemente incontenible en las carreteras, largos tramites para despachar una carga a
su destino final, en especial si requiere trasbordos intermodales. Los costos econdmicos y el impacto
regresivo de nuestros sistemas de transporte son elevados, aunque no recaigan sobre los usuarios de
modo pecuniario. Precisamente, esta distorsion de su incidencia econémica termina generando
incentivos sesgados tanto sobre la oferta como sobre la demanda, perpetuando su desequilibrio y
regresividad en el largo plazo.

La region, por otra parte, presenta costos de movilidad relativamente elevados incluso
computando s6lo los precios directos vigentes. Un estudio reciente (Gonzélez, Guasch y Serebrisky
2008) sefiala que seis paises de América Latina exhiben costos logisticos de entre 18% y 32% del
valor total de la produccién respectiva, mientras que dicho indicador oscila entre 8,5% y 9,5% en
Estados Unidos, el area de la OCDE y algunas economias asiaticas. EI Banco Mundial, ademas, releva
un Indice de Desempefio Logistico que comprende 155 naciones y pondera diversas dimensiones de la
movilidad doméstica e internacional de cargas (Banco Mundial 2010)13. El primer pais de América
Latina y el Caribe listado en el ranking es Brasil en la posicion # 41, seguido por Argentina, Chile,
México y Panama en las posiciones # 48, 49, 50 y 51 respectivamente. La pertenencia al segundo

¥ Las dimensiones analizadas son: eficiencia de los procedimientos aduaneros, calidad de la infraestructura de transporte, precios

competitivos de contratacion, calidad de los servicios logisticos, capacidad de seguimiento de los despachos, y puntualidad de
recepcion de las mercaderias.
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quintil de eficiencia logistica se corresponde con el status de estas naciones como paises de ingreso
medio-alto: una confirmacion adicional de la intima relacién entre transporte y desarrollo.

Esta discusion introduce el analisis del impacto redistributivo de las reformas en el transporte,
especialmente relevante para una region que exige remedios inmediatos en materia de desigualdad
social. La asignacion de los costos completos del sistema a sus usuarios generara las sefiales correctas de
distribucidn intermodal de la demanda y de prioridad relativa de las inversiones. La descongestion de la
movilidad, el surgimiento de nuevas oportunidades de produccion y empleo y la penalizacion de los
dafios indirectos supondran un impacto muy positivo para los segmentos sociales de menores ingresos.

Pero ello serd palpable una vez que las reformas se completen y sus beneficios se hayan
difundido. No puede negarse la existencia de un periodo de transicion en el cual los precios del
transporte de cargas y de pasajeros deberdn elevarse, con un impacto distributivo inicial
potencialmente negativo. Conviene analizar desde este punto de vista la experiencia europea, y
algunos elementos preliminares de las perspectivas regionales.

B. Alguna evidencia disponible

1. El caso de la Unién Europea

En 2008 la Comision Europea emitié su Estrategia para la Aplicacion de la Internalizacion de los
Costes Externos del transporte (UE 2008a), acompafiada por un documento técnico referido a la
estimacion de su impacto econdmico y social (UE 2008b)14.

El andlisis adopta como linea de base a la situacion del transporte europeo de mercaderias y
personas en 2008, y la compara con diversos escenarios de aplicacion de cargos por externalidades
con una profundidad incremental: en primer lugar por la contaminacién local y el ruido, sumando a
continuacién el efecto invernadero y finalmente la congestion de traficos. Los escenarios incluyen a
todos los Estados miembros de la Uniodn, pero los tres primeros se refieren sélo al transporte carretero
de cargas, mientras que los dos ultimos incluyen a todos los modos™>.

En el periodo considerado de doce afios hasta 2020, las proyecciones muestran una pequefia
disminucion del PBI y las exportaciones de la Union (entre 0,1% y 0,2%), pero se verifica una
significativa reduccion de las externalidades ambientales —cercana a un billén de euros anuales—,
Cuyo positivo impacto macroeconémico no puede incorporarse técnicamente a la simulacion®®.

En lo que se refiere al impacto directo sobre la movilidad, la internalizacién de costos
externos e indirectos no altera el volumen global del transporte de cargas y pasajeros, aunque
generaria una significativa transferencia modal. En el caso del transporte de cargas medido en ton-km,
se produciria una contraccién absoluta del modo vial (-6%/-8%) y una importante expansion de los
modos ferroviario (8%/14%) y maritimo/fluvial (3%/12%). Con relacion a la movilidad de personas
medida en pas-km, el modo carretero se mantendria préacticamente estable (0%/0,2%), con una
importante expansion del ferrocarril (1%/1,5%) y del avion (0,3%/0,5%).

Pasando por fin a los aspectos distributivos, la aplicacion de cargos que expliciten
privadamente las externalidades y efectos indirectos supondria efectivamente un aumento en el costo
final de los servicios de transporte. Para el modo vial el incremento promedio europeo oscila entre
+3% y +7% segun el escenario considerado, aunque la consideraciéon de ahorros de tiempo en la
movilidad resulta en costos ‘generalizados’ algo menores.

14
15

Puede encontrarse una sintesis en el trabajo ya citado (USI 2011c).
Los escenarios no incluyen cargos sobre automoéviles particulares, y las simulaciones que comprenden a todos los modos de
transporte no computan el impacto de cargos por congestion.

6 Debido a la menor congestion de tréaficos, el consumo de combustibles se reduciria entre un 9% y un 23% a escala europea.
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GRAFICO 1
INCREMENTO PROMEDIO EN COSTOS VIALES EFECTIVOS
Y ‘GENERALIZADOS’, 2020 VS. 2008
(Promedios)
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Fuente: (UE 2008b).

El impacto distributivo de este incremento es medido a través de un ‘indice de
A.Occesibilidad’, que computa la proporcion de los gastos de movilidad en el ingreso total de las
familias (excluyendo el uso de automoviles particulares), para cada Estado miembro y para sus
diversos agrupamientos en la Unién Europea.

GRAFICO 2
INDICE DE ACCESIBILIDAD, 2020-2008
(Porcentajes)
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Fuente: (UE 2008b).
Nota: El Escenario 5a incluye también cargos por accidentalidad y el Escenario de Referencia representa la situacion en 2008.
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Como puede apreciarse, el despliegue generalizado de la internalizacién de costos externos
—contenido en la estrategia europea de comodalidad del transporte— no supondria un impacto global
significativo sobre el presupuesto de las familias. Se estima que no incrementara la desigualdad entre
los grupos de ingreso, sin perjuicio de alguna situacién puntual facilmente atendible por las
autoridades nacionales respectivas. Vale resaltar, sin embargo, que este resultado es una consecuencia
necesaria de la relativa equidad en la distribucion europea de los ingresos familiares totales.

2. El caso de América Latina

En cuanto a la situacion regional, en CEPAL se encuentra en elaboracion un andlisis del gasto
personal y familiar en servicios de transporte para diversos paises (Perrotti y Tromben 2011)17. Los
datos basicos se obtienen de las respectivas encuestas de hogares, y a efectos comparativos se ajustan
por cada IPC nacional a diciembre de 2008 y luego se utiliza el deflactor de paridad de poder
adquisitivo del Banco Mundial para expresar los valores en dolares internacionales.

Los autores analizan la distribucion de frecuencias del gasto familiar en transporte pablico
urbano para cada pais, segin deciles de la poblacién ordenados por el ingreso de los hogares. Los
resultados preliminares muestran gastos por hogar relativamente similares a través de los grupos de
ingreso, con un coeficiente Gini promedio de 0,18 y un rango que oscila entre -0,15 para México
(Unico caso de valor negativo) y 0,22 para Honduras™®,

Sin embargo, la predominancia de signos positivos en los coeficientes de Gini implica que en
los paises analizados el transporte publico es utilizado de modo relativamente méas intenso por los
hogares de mayores ingresos (aunque el desbalance resulte moderado en promedio), y este fenémeno
parece mas intenso en los paises de menor renta per capita, donde también la desigualdad es mayor.

GRAFICO 3
AMERICA LATINA, DISTANCIA DEL GASTO PROMEDIO MENSUAL DE LOS HOGARES
EN TRANSPORTE PUBLICO ENTRE EL DECIL 1Y EL DECIL 10
(En dolares internacionales de 2008)
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Fuente: (Perrotti y Tromben 2011); estimaciones propias en base a tabulaciones de las encuestas de hogar, y
Banco Mundial para las factores de conversion a dolares internacionales.

Nota: Para el calculo del gasto promedio por hogar solo se consideran los hogares que declaran tener un gasto
mayor a cero.

¥ Las naciones relevadas son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras. México, Nicaragua,

Panama4, Paraguay, Perd y Uruguay.

En el presente contexto de curvas ‘cuasi-Lorenz’, valores cercanos a cero implican que la proporcién de la poblacién que gasta
mas que el promedio general resulta similar a aquella que gasta menos. El signo negativo indica que los gastos se concentran en
los deciles de menor ingreso (con mayor intensidad segun el valor absoluto), y a la inversa, los signos positivos revelan que el
transporte pUblico es utilizado principalmente por los ricos, otra vez, mas intensamente segln el valor absoluto del coeficiente.
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Para la gran mayoria de las naciones estudiadas el gasto méaximo en transporte publico
urbano se ubica entre los deciles 8 y 10. Este hecho constituye en si mismo una sefial de inequidad: los
sectores de altos ingresos de nuestra region se encuentran muy motorizadoslg, y la menor utilizacién
relativa del transporte publico por parte de los segmentos carenciados indica una marcada dificultad
social de acceso a la movilidad.

La relativa ‘equidad’ de los gastos por hogar en transporte publico, por otra parte, manifiesta
en realidad un peso creciente en el presupuesto familiar a medida que se consideran deciles de ingreso
menores. Se trata de un patrdn generalizado, dado el uso mas intenso del automoévil particular por
parte de los grupos sociales de mayor renta a escala universal. El estudio preliminar de CEPAL para la
region, sin embargo, muestra que el transporte publico es también utilizado con mayor intensidad por
los hogares de alto ingreso, a pesar de su mayor peso en el presupuesto familiar de los deciles pobres.

CUADRO 1
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): GASTO FAMILIAR
PROMEDIO EN TRANSPORTE PUBLICO,
SEGUN DECILES DE INGRESO
(En % del ingreso del hogar)

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D 10
10 20 30 40 50 60 70 90 100

Bolivia (Estado
Plurinacional de) 9,5 9,2 8,3 7,6 72 6,8 6,7 51 4,6 2,1
Brasil 3,2 2,8 2,9 2,6 2,6 2,5 2,0 1,6 1,0 0,4
Chile 13,6 10,2 9,7 8,6 73 6,4 5,2 3,7 2,2 0,6
Colombia 11,8 6,8 59 6,1 58 52 4,9 4,6 3,2 1,0
Ecuador 4.8 49 4,6 4,6 42 42 35 2,8 1,9 0,7
Guatemala 38 29 3,0 2,8 2,4 2,6 2,1 2,0 1,2 0,3
Honduras 26,7 6,8 55 5,4 4,7 4,9 4,0 4,1 2,9 1,0
México 7,7 6,0 5,7 55 4,6 3,8 3,0 24 11 0,3
Nicaragua 8,1 4.8 5,4 4.8 4,3 3,7 3,9 3,2 3,0 15
Pert 73 59 54 5,6 5,6 5,4 5,0 4,4 3,7 1,9
Uruguay 49 2,5 2,7 2,7 2,2 24 2,3 2,3 1,8 0,7

Fuente: Perrotti y Tromben 2011; estimaciones propias en base a tabulaciones de las encuestas de hogares, y
Banco Mundial para los factores de conversion a dolares internacionales.

Llama la atencion la sensible diferencia con respecto a la participacion del transporte publico
en los ingresos familiares de la Unién Europea: segun se mostré en el apartado anterior, en 2008 este
indicador promediaba un 18% para la Europa de los 15. Las comparaciones deben hacerse con
extrema precaucion, sin embargo, debido al caracter muy preliminar del relevamiento realizado para
América Latina, advertido enfaticamente por sus autores.

Otros elementos contribuyen también a la falta de homogeneidad de las mediciones, como el
hecho de que los servicios europeos de pasajeros han incorporado de manera bastante general a sus
tarifas los cargos aplicados por el uso (mantenimiento) de las respectivas infraestructuras, lo cual es
todavia incipiente en nuestra regién. Adicionalmente, la canasta de servicios de pasajeros analizada
por la Unién Europea incluye al transporte aéreo, mientras que el estudio para América Latina se
centra en los modos terrestres urbanos.

¥ El estudio confirma que la motorizacién individual de nuestra regién es marcadamente desigual: en el caso del combustible para

automaviles utilizado por las familias el coeficiente de Gini promedio es 0,56.
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C. Reflexiones y recomendaciones tentativas

La evidencia examinada constituye sin dudas un relevamiento incompleto y preliminar. Sugiere sin
embargo algunas orientaciones para un andlisis mas profundo del impacto distributivo de una eventual
introduccion del paradigma comodal en el sistema de transporte de nuestra region.

La incidencia del transporte pablico en el gasto de los hogares parece mas moderada que en el
caso europeo, lo cual sugiere un umbral favorable para la introduccion de las reformas sin afectar
dramaéticamente al presupuesto familiar promedio. Pero ello depende crucialmente de la estructura del
resto de los gastos familiares, esto es, de las diferencias en el nivel general de ingresos de nuestras
naciones con respecto a las europeas. Se trata de una apreciacion factica, que requiere una medicién
detallada y cuidadosa de la situacion relativa de nuestra regién y Europa.

A nivel regional, la distribucién del uso del transporte publico indica que la aplicacion del
enfoque comodal supondra en principio un impacto progresivo: el eventual incremento en los gastos
se concentraria en los segmentos sociales de ingresos medios y altos. Se trata de un argumento
favorable, aunque —al igual que en el punto anterior— los promedios ocultan en muchos casos la
urgencia de cubrir las necesidades basicas de los sectores carenciados.

Segun se argumento en el analisis, el hecho de que tanto la motorizacion individual como el
uso de transporte publico exhiban en la regidn una distribucion regresiva indica la existencia de una
clara restriccion de movilidad para los hogares de menores recursos, implicando limitaciones de
acceso a las oportunidades laborales y a los bienes sociales y culturales (ademas de un obstaculo
general a la expansién del comercio y la actividad econdmica). Y ello parece mas grave cuanto menor
sea la renta per capita del pais considerado.

El panorama aparece entonces como ambivalente. Cargar al transporte con sus verdaderos
costos econdmicos -y la consiguiente priorizacion de las inversiones de acuerdo con su contribucién
al desarrollo econémico y con la minimizacion de los dafios sociales— supondria en la regién un
impacto mas igualitario entre los grupos sociales que utilicen sus servicios. Es probable, sin embargo,
que en el corto plazo genere una mayor ‘expulsion’ de los segmentos mas pobres de la poblacidn.

Se presenta en consecuencia una doble urgencia. EI cambio de paradigma en las politicas
regionales de transporte resulta imprescindible para promover el incremento en la productividad, la
densidad econdmica de nuestros mercados y la expansion de las oportunidades de empleo. Durante la
transicion, sin embargo, deberan contemplarse asistencias temporarias focalizadas en los sectores
sociales de menores ingresos, evitando el riesgo —utilizando un dicho popular muy gréafico— de “borrar
con el codo lo que se escribié con la mano”.

Un elemento particularmente importante radica en la extraordinaria demanda sobre las
administraciones publicas de nuestras naciones, referida a la calidad en el disefio y gestion de las
nuevas politicas. Por un lado, el paradigma comodal exige reconocer explicitamente que el transporte
constituye un sistema (un auténtico mercado econdmico, a pesar de sus fallas y limitaciones), y
requiere por tanto un abordamiento integrado. Ello tropieza con nuestra tradicién institucional de
multiplicidad y separacién modal de las agencias gubernamentales responsables.

La tarea comprende la estimacion cuantitativa de costos externos y efectos indirectos, con
el fin de establecer cargos pecuniarios sobre los usuarios y operadores de los diversos modos de
transporte. Parece claro que la profesionalidad de los funcionarios debe ser entendida, mas alla de
su preparacion y competencias técnicas, como una nitida independencia y proteccién con respecto a
todo tipo de interferencia sectorial o politica. Parece que las reformas del transporte resaltan adn
mas la urgencia de revisar los mecanismos tradicionales de decision y gobernanza en nuestros
sectores pﬂblicoszo.

% Para un tratamiento algo més amplio de estas dificultades puede consultarse el trabajo ya citado (USI 2011c).
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Durante la transicion se afiade ademas la necesidad de disefiar e implementar un sistema de
subsidios a la movilidad de los grupos sociales de menores ingresos, lo cual exigird una modificacion
significativa de nuestras opciones tradicionales. En efecto, la intencion de favorecer a los segmentos
carenciados se ha abordado tradicionalmente a través de subsidios a la oferta (fijacion de tarifas
artificialmente bajas al transporte publico, compensando a los proveedores sus pérdidas operativas),
pero el nuevo enfoque requerird la implementacion de subsidios a la demanda, esto es, dirigidos
explicitamente al grupo particular de usuarios a asistir. Se trata de un desafio técnico adicional para
nuestras administraciones, vinculado intimamente al disefio de sistemas multimodales de tarifacion en
los &mbitos urbanos.

Los elementos mencionados sugieren que la reforma de las politicas regionales de transporte
deberd ser objeto de un cuidadoso planeamiento y preparacion, profundizando los estudios
comparativos de diversas experiencias y ‘mejores practicas’ internacionales, e incluyendo
simulaciones de las diversas alternativas aplicables con la simultanea evaluacion detallada de su
impacto distributivo de corto plazo.
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V. Sintesis final

Tal vez la principal conclusidn de este estudio consista en que una reorientacion de las politicas
tradicionales de transporte en nuestra region, tal que incorpore una vision integral, eficiente y
sostenible del sector, resulta plenamente consistente con las directrices contenidas en el documento
“La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir”” emitido por la Secretaria Ejecutiva
de la CEPAL.

Se ha argumentado en primer lugar que la fluida movilidad de bienes y personas —en otros
términos, el bajo costo y accesibilidad de los servicios de transporte— constituye un catalizador
imprescindible del desarrollo econémico. Tanto la evidencia histérica como la economia espacial
moderna muestran que el incremento de la productividad, la innovacion tecnologica y la
diversificacion y expansion acelerada del empleo y los ingresos obedecen a un patrén discontinuo,
fruto de fendmenos de aglomeracién y densidad de las actividades productivas en entornos
determinados. Estos procesos, consecuencia de los rendimientos crecientes y las economias externas
propios de la produccién industrial, se precipitan justamente cuando la superacion de las restricciones
espaciales habilita una expansion exponencial de los intercambios.

En consecuencia, los servicios de transporte y sus infraestructuras asociadas son actores
principales de aquella difusion acumulativa del comercio y la produccion que denominamos
desarrollo: la conexién fisica dispara procesos sociales esencialmente inclusivos de generacién de
nuevos ingresos y oportunidades laborales. Dada la naturaleza econémica de los mercados de
transporte, sin embargo, optimizar sus beneficios econdmicos y —sobre todo— la equidad de su
distribucién exige una adecuada regulacién estatal, parte integral de los bienes publicos a proveer
por los gobiernos.

En efecto, el transporte constituye un mercado ‘de red’ en el cual los usuarios, en lugar de
transitos individuales punto a punto, demandan en realidad conjuntos de posibilidades de conexion
fisica, cuya atractividad sera mayor cuanto mas densidad posean. Sumado a las economias de escala
de los propios operadores, ello implica que los mercados de transporte tienden naturalmente a la
concentracion empresaria.

Aungue este rasgo no suponga necesariamente una restriccion a la competencia y el
consiguiente abuso de los usuarios, éste se transforma en un riesgo palpable (vigente tanto en los
mercados domésticos como en el comercio internacional) a causa de otra caracteristica esencial del
transporte. La provision de sus servicios requiere, para todas las alternativas modales, inversiones
previas de gran volumen en infraestructuras fisicas con una vida util muy prolongada y significativos
gastos corrientes de mantenimiento. Esta indivisibilidad técnica impide la conformacién de un
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mercado competitivo de infraestructuras, las cuales constituyen en consecuencia bienes de uso comdn
cuya provisién debe ser regulada por los gobiernos.

La naturaleza monopolica de la oferta de infraestructuras de ningin modo excluye la
participacion del sector privado como constructor, financiador y/o posterior gerenciador de las obras.
Conduce sin embargo a dos exigencias ineludibles en materia de politicas publicas: el planeamiento de
largo plazo de las inversiones, tal que asegure un ajuste armonico entre la oferta y la demanda de los
servicios a lo largo del tiempo, y el establecimiento de regulaciones que garanticen el acceso a los
usuarios. El poder de mercado de las firmas transportistas depende criticamente de su capacidad para
controlar el uso de las infraestructuras, y la regulacion publica pro-competitiva supone entonces un
elemento esencial del bajo costo y accesibilidad de los servicios de transporte (y de la consiguiente
promocién del crecimiento y la inclusidn social).

El planeamiento de las infraestructuras por parte de los gobiernos requiere estimar la demanda
de los diversos modos de transporte, lo cual plantea interrogantes de gran relevancia. ;Basta la simple
proyeccion de los traficos actuales? ¢La presente estructura intermodal debe aceptarse como un dato?
La respuesta es negativa ya que, mas alla de la provisién de infraestructuras, la imperfeccion de los
mercados de transporte comprende también de modo decisivo a la demanda de sus servicios.

Ademas de sus innegables ventajas en cuanto a productividad, empleo y promocién humana,
la aglomeracién industrial y el crecimiento econémico provocan también dafios de importancia que no
recaen individualmente sobre los usuarios y operadores del transporte. Denominados técnicamente
‘externalidades’ y ‘efectos indirectos’, se trata de auténticos costos econémicos que no son afrontados
pecuniariamente por los actores, y en consecuencia distorsionan gravemente tanto el volumen como la
estructura modal de las demandas de movilidad.

Los dafios ambientales producidos por el consumo de combustibles fosiles se inscriben en
esta categoria, con el agravante de que la contaminacion generada por el transporte —en especial por
el modo vial— y los consiguientes dafios a la salud humana y al clima recaen desproporcionadamente
sobre los segmentos de menores recursos, contribuyendo a una mayor desigualdad social. A pesar del
progreso en la toma de conciencia general sobre esta amenaza, nuestra region avanza lentamente en
las decisiones concretas tendientes a prevenirla. Segin exhibe la experiencia internacional, los
incentivos econdmicos (cargar a los responsables de las emisiones con el costo social correspondiente)
cumplen un rol esencial en las politicas exitosas de mitigacion.

Las muertes y lesiones producidas por los accidentes carreteros —con un explosivo
crecimiento en nuestra region debido a la mayor motorizacion individual— constituyen otro costo
social muy imperfectamente capturado por los mercados privados de seguro, con una incidencia
penosa y regresiva sobre los segmentos sociales de menor ingreso a nivel doméstico, y sobre las
naciones en desarrollo a escala mundial. Resulta necesario que los precios privados del transporte vial
de cargas y pasajeros incorporen de modo explicito estos costos, de escasa visibilidad actual aunque
dramaticamente reales. Se inducira entonces un cambio positivo en la estructura de la demanda,
transfiriendo tréficos hacia modos de transporte con menor riesgo de accidentalidad.

La existencia de imperfecciones econémicas en el sector del transporte, tanto por el lado de la
oferta de infraestructuras como desde la demanda de sus servicios, ha conducido histéricamente a que
los gobiernos aborden sus problemas de modo segmentado y parcial, separando las responsabilidades
politicas segun las diversas alternativas modales, y evaluando las inversiones en el marco limitado de
cada modo individual. El transporte, sin embargo, constituye un sistema integrado, y se trata de un
verdadero mercado econdmico a pesar de sus multiples fallas y limitaciones. El disefio de una politica
publica adecuada, que contemple tanto la eficiencia econdmica como la sostenibilidad ambiental y la
accesibilidad social, requiere una vision integradora denominada enfoque comodal, siguiendo la
terminologia europea.

El primer paso consiste en promover la expresion del volumen y perfil ‘genuinos’ de la
demanda de traficos, esto es, tomando en cuenta todos los costos sociales involucrados. Ello implica el
disefio detallado de instrumentos aptos para cargar a los operadores y usuarios del sistema con las

34



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos La infraestructura de transporte sostenible y su contribucién a la igualdad...

externalidades y efectos econémicos indirectos generados por cada modo de transporte, incluyendo el
cobro del costo de capital y mantenimiento de las respectivas infraestructuras. Las politicas de la
Unién Europea, por ejemplo, incluyen la suscripcién obligatoria de ‘derechos de emision’ en el caso
del transporte aéreo, la restructuracion de la carga fiscal sobre los combustibles con respecto al efecto
invernadero generado por los demas modos, y cargos asociados al uso de las infraestructuras para el
cobro de su mantenimiento y la regulacion de la contaminacion local y la congestion de los traficos.
En el d4mbito de América Latina y el Caribe deberian encararse también —y con urgencia— los
analisis y discusiones referidos a aquellas alternativas mas adecuadas para cada una de nuestras
naciones.

En sintesis, el sector del transporte constituye un emprendimiento mixto de cooperacion
publico/privada, en el cual el planeamiento publico asegura la provisién y acceso a las infraestructuras
y la competencia empresaria revela la prioridad relativa de las inversiones. Para que la configuracion
de los traficos resulte Optima, sin embargo, la rentabilidad de los operadores y usuarios debe
considerar la totalidad de los costos econémicos generados a la sociedad. Ello exige necesariamente
politicas regulatorias, aunque de una clase particular: no suprimen ni limitan la competencia privada,
sino que establecen los parametros sociales adecuados (ausentes debido a las imperfecciones del
mercado de transporte) y a continuacion la promueven decididamente.

Parece claro que la implementacidn regional de politicas integrales, eficientes y sostenibles de
transporte supondrd una importante demanda adicional de calidad de gestidbn en nuestras
administraciones publicas, tanto en cuanto a competencias profesionales como en lo referido a la
transparencia e integridad de sus mecanismos decisorios. En el caso europeo, por otra parte, las
proyecciones realizadas asumiendo un despliegue completo del enfoque comodal no revelan cambios
significativos en el costo de la movilidad para las familias, ni efectos relevantes en materia
distributiva. Pero no existen garantias de idénticos resultados en el caso de América Latina.

Un somero repaso de la evidencia preliminar disponible sugiere que un incremento en el
precio del transporte publico, consecuencia de la eventual implementacion del enfoque comodal,
supondria un impacto progresivo: para casi todos los paises latinoamericanos relevados, el gasto se
concentra actualmente en los segmentos sociales de mayor ingreso relativo. Este mismo indicador, sin
embargo, revela graves dificultades de acceso a la movilidad por parte de los deciles mas pobres de la
poblacién, los cuales podrian sufrir una privacién ain mayor. En nuestra regién el enfoque comodal
exigird seguramente la asignacion temporaria de subsidios a la demanda de transporte publico,
focalizados en los segmentos sociales carenciados.

La reorientacién de nuestras politicas tradicionales de transporte hacia un enfoque comodal
integrado encierra la virtualidad de constituirse en catalizador de un nuevo proceso regional de
desarrollo acelerado e inclusivo, comprendiendo contribuciones de gran relevancia para la
sostenibilidad ambiental y la equidad social. La transicion, sin embargo, requerird un planeamiento
cuidadoso y estudios detallados adicionales.
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