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INTRODUCCION

La region metropolitana de Buenos Aires es la ciudad mds importante
de la Repiblica Argentina y una de las mas grandes del mundo. Con aproxima-
damente 13 millones de habitantes, estd compuesta por la Capital Federal y 43
municipios aglomerados, entre los que se realizan viajes pendulares.
Cotidianamente se celebran en su interior 27 millones de viajes diarios, de los
cuales casi 12 millones se efectian por medios publicos de transporte.

Desde hace unos afios se estan produciendo importantes transformacio-
nes en la estructura socioecondmica y territorial de la ciudad y en su sistema
eirculatorio.

Por un lado, la aglomeracion se expande geograficamente, y la pobla-
cién y las actividades productivas se redistribuyen en su interior. Por el otro, la
movilidad cotidiana cae fuertemente. Mientras la poblacion crecié un 37% en-
tre 1970 y 1992, la cantidad de viajes realizados s6lo lo hizo un 3,7% en el
mismo periodo. A su vez, en este contexto general de disminucion de la movi-
lidad, la participacion del transporte particular crece un 58%, en tanto la del
transporte piblico disminuye un 11% (Arcusin ef al.,1993). Finalmente, la dis-
tribucién modal de los viajes por transporte piblico también cambia. El
autotransporte mantiene su liderazgo (en 1998 realiz6 el 67% de los desplaza-
micntos), pero pierde pasajeros a favor de los medios guiados, retrotrayéndose
a la situacion de los afios “70.
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La reforma del estado iniciada en Argentina en 1989 acarreé transfor-
maciones juridico institucionales en el sector transporte, que repercutieron tanto
en las formas de gestidn, como de reglamentacién y control de la actividad. La
reforma del transporte se asent6 sobre dos pilares: 1a privatizacién de los ser-
vicios yfo la flexibilizacion de sus esquemas reglamentarios. La privatizacién
‘implica un recorte de la propiedad estatal por venta o concesidn, sea de la
explotacién de la actividad y/o de su infracstructura. La desreglamentacion

implica una disminucién de la intervencién del estado en el sector, conel finde

incrementar la competencia.

El proceso denominado de desregulacién del autotransporte metropoli-
tano de pasajeros (ATP) presenta algunos aspectos singulares en relacién a la
reforma del transporte practicada en nuestro pais. Uno, es ¢l punto de partida,
esto es, se trata de una actividad cuya explotacidn fue privada desde sus ori-

- genes, resultando el antecedente inmediato de este tipo de politicas para el

transporte publico de Buenos Aires. Otro, es que a pesar de ser calificada

oficialmente como una politica de desregulacién, no implicé una disminucién

de la intervenci6n estatal en el servicio piblico de autotransporte. Por itltimo,
el resultado més sobresaliente de la politica fue el cambio en la estructura
empresaria preexistente, indicativo de una transicion hacia un estadio mas
avanzado de maduracidn del capital en el sector.

Segin o expuesto, no se trata de un proeeso de privatizacién ni de uno
de desregulacién en sentido estricto. Por esto el trabajo adopta la denomina-
cién de reforma reglamentaria. La distincion entre regulacion y reglamenta-
cién responde a los conceptos de la escuela regulacionista de ia economia

 francesa, que entiende por regulacion el acto de ajustar o poner en orden de

una cosa. Para esta escuela hay dos formas fundamentales de regular: por la
politica o por el mercado. La forma politica de la regulacién es la reglamenta-
cion, entendiendo por tal el conjunto de reglas institucionalizadas destinadas a
ordenar un conflicto o contradiccién. La forma de regulacién del mercado, en
cambio, es la competencia, entendiendo por tal la disputa entre dos o mds
sujetos que aspiran a una misma cosa. El concepto de regulacién, como meca-

nismo para superar una contradiccion, es distinguido asi del de reglamenta-

¢ién, como cotjunto de reglas mstltucnonahzadas que sirven para regular {(Lipietz
y Benko, 2000).

La primera parte del trabajo presenta la génesis y evolucion del
autotransporte piblico de la regién, cuyas empresas son sujeto de la reforma

. reglamentaria que caracterizamos a continuacidn, previa revision de los ante-

cedentes internacionales sobre el tema, para finalmente mencionar los princi-
pales efectos del proceso observables hasta la fecha.
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CONDICIONES INICIALES:
GENESIS Y EVOLUCION :
DELAUTOTRANSPORTE METROPOLITANO

Hasta mediados del siglo pasado, la extension y poblacion de la ciudad
de Buenos Aires no acreditaba 1a existencia de un mercado de transporte. Era
una ciudad ambulatoria. Fue con la insercion de nuestra economia a una nueva
fase de acumulacion del capitalismo mundial, que se llevé a cabo la urbaniza-
cion de la ciudad-puerto, esto es, la proyeccion de la poblacién del centroa los
barrios. .

Durante la etapa agroexportadora el aporte inmigratorio internacional
produjo un aumento de la densidad de poblacion del drea central y también de
la superficie ocupada, por el desplazamiento de los sectores sociales medios
hacia barrios mis periféricos de la Capital Federal. La demanda de movifidad
resultante de la expansion geografica de la poblacidn requirid inversiones en
infraestructura de transporte (Torres, H.:1 993, 2001).

Coto en la mayoria de las grandes ciudades Latinoamericanas, €l tendi-
do de 1a red ferroviaria de superficie y subterranea y la ex plotacion del servicio
estuvo a cargo de empresas extranjeras (especialmente inglesas y francesas).
Los restantes modos de transporie también eran prestados por empresas pri-
vadas, aunque pequeias y de capital nacional.
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En 1857 se inici6 el tendido de la red de ferroviaria de superficie. Hacia
1870 se corpletd el sistema de laciudad, y se establecieron las primeras lineas
de tranvias a caballo. En ambos casos las rutas tuvieron un desarrollo radial a
partir del 4rea central de la ciudad. Los viajes transversales y de alimentacion
a la red ferroviaria fueron cubiertos por empresas artesanales de choferes -
duefios que prestaban un servicio de dmnibus a caballo con capacidad para
pocos pasajeros (no mas de |0), llamados volantas o breaks. Con la electrifica-
cion del tranvia en 1897 se dio un répido proceso de concentracion empresaria
en manos de los capitales ferroviarios ingleses®, y esos mismos capitales cons- '
truyeron en 1913 la primer linea de subterraneos del pais y de América Latina,
Entre 1930 y 1933 la municipalidad de fa civdad de Buenos Aires concesiond la
construccion de otras cuatro lineas, también a una empresa de capital extran-

-jero.(la Compaiiia Hispano Argentina de Obras Piblicas y Finanzas SA -

CHADOPYF -) (Krantzer - Sanchez, 1993a). |

El estado intervino en el transporte publico de pasajeros de la ciudad
desde sus inicios, pero mas alla de los aciertos o desaciertos formales de la
estrategia reglamentaria oportunamente adoptada, fue una constante el regis-
tro de “imperfecciones” asociadas a su implementacion politica, en ocasiones
por carencia de efectividad, en’otras por la intervencion en pos de la creacion
de condiciones requeridas por intereses particulares de los prestadores. Tras
un analisis retrospectivo de la reglamentacion de! transporte en Buenos Aires,
Krantzer y Sanchez (1993a) sostienen como principal conclusion ...«la inde-
pendencia denotada por los diferentes operadores del transporte en la RMBA,-
a lo largo del tiempo,.respecto a las autoridades de reglamentacion y control.
En muy pocas ocasiones el Estado estuvo adelante de los empresarios del
transporte y en la mayoria de los casos éstos impusieron sus deseos, que se
materializaron en decretos, ordenanzas, leyes, etc.».... (Kranzer y Sanchez,
1993a:49). , o . |
" Originalmente cada concesién de los servicios ferroviarios de superficie
tuvo un marco reglamentario propio, claramcnte conveniente al operador. En

1907 la ley 5315 (denominada Ley Mitre) los unifico, dando cc_)'mo resultado -
privilegios procaces para las empresas®. También en el caso de los tranvias la

reglamentacion estatal fue un instrumento de defensa de “la empresa” opera-,
dora®. Las volantas, en cambio, fueron servicios “ilegales™, surgidos al margen

. de toda reglamentacion, Operaron amparados en el ticito consentimiento de
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1as autoridades, pues atendian una demanda insatisfecha complementando a la
red ferroviaria (como alimentadores o realizando los viajes transversales).

i.a aparicién del primer servicio de dmmnibus urbano en 1922 {acompa-
fando la llegada de capitales noiteamericanos al pais, resultado de la transicion .
hacia una nueva fase del desarrollo capitalista), motivé la disposicidn de una
ordenanza municipal para reglamentar el servicio en 1923. Esta definia¢l plazo
de 1a concesion, la tarifa, et recorrido, y 1a aplicacion de gravamenesa la acti-
vidad, y ademas establecia “zonas de exclusidn” para la prestacion del servi-
cio. Estas referian al centro de la ciudad, a 1a instalacién de nuevas lineas y ala
prolongacién de recorridos, en una objetiva proteccion al tranvia. En esta oca-
sién se registro un excepeional cumplimiento de 1a norma reglamentaria.

En 1928, hacia el final de la etapa agroexportadora, surge el servicio de
“taxis - colectivas” como asociacion de propietarios de taxis para atender rutas
fijas, con un servicio regulary tarifas considerablemente més altas que las de
10s otros medios. Al igual que en el caso de las volantas (a las cuales desplaza-
ron), 1a aparicion del taxi - colectivo fue al margen de todo tipo de reglamenta-
cién. No existia zona de exclusion para ellos, se instalaban donde habia una
corredor con buen trafico. La ausencia de reglamentacion forinal fue suplida
por una “informal”, surgida del acuerdo entre los choferes - duefios de los
colectivos. Asi, cada grupo definia‘su propio reglamento, tarifa y caracteristi-
cas de la prestacion, aunque no siempre estos acuerdos fueron pacificos. A
pesar de la magnitud del mercado de viajes de 1a regidn, la violencia tambien
formé parte de la «estrategia reglamentaria» inicial dc los colectiveros. Asimis-
mo, ¢l clientelismoy el caudillismo politico intervino en la expansion del servi-
cio; principalmente en los municipios del conurbano (El Auto Colectivo, 1998).
** Elcaricter no capitalista de la prestacion originaria del servicio (chofe-
res-dueiios) fue acompafiado por una temprana agremiacion de los operado-
res, que permitio hacer relativa la desventaja de su atomizacién mediante una
actitud corporativa para la defensa de sus intereses sectoriales. En 1933 se
cred el primer érgano corporativo, la Federacion de Lineds de Autos Colecti-
vosS, y su instrumento de difusion, la revista “El Auto Colectivo”. Las agremia-
ciones empresarias permitieron, a su vez, dirimir las luchas intemas de poder.

- En1936,laley 12311 :creé la Corporacién de Transporte de la Ciudad
de-Buenos Aires (CTCBA), una empresa mixta en la que-el estado (municipal
y nacional) capitalizaba deuda impositiva de los operadores privados, y éstos

|




12 Andrca GUTIERREZ

aportaban sus activos fisicos’. La CTPBA tenia como meta la operacion con-
junta del trafico urbano de pasajeros de la ciudad, con excepcion de los ferro-
carriles, los taxis y los servicios que no ingresaran a ella. La creacion de la
Corporacidn respondid a las presiones de los operadores ferroviarios por con-
tener la expansién de la competencia automotriz, buscando sostener la tasa de
ganancia hasta el final del horizonte temporal de la inversién, por medio del
control monopélico del sistema.

La CTCBA reconocia un régimen auténomo para aquellos servicios que
no quisieran incorporarse a ella, pero se reservaba el derecho de expropiar los
bienes afectados a los servicios de émnibus y automdviles colectivos de em-
presas o particulares. Las empresas de taxis - colectivos presentaron una ac-
titud abiertamente combativa a la creacion de la CTCBA, que articuld tres
tipos de acciones:

- La bisqueda de adhesién de la opinién pitblica.
l.as agremiaciones empresarias realizaron con éxito una importante cam-
paiia de divulgacién, presentando la creacién de la Corporacion como una
derrota frente al capital extranjero. En paraleloa la sancion de la Ley, lleva-
ron a cabo una huelga de 12 dias que tuvo un fuerte impacto piblico.

- Lainterposicién de recursos legales.
La Federacion solicité ladeclaracidn de inconstitucionalidad de laley 12311.
El recurso demoré dos afios 1a habilitacion de la Corporacion para efectuar
expropiaciones. Durante ese lapso las empresas de colectivos mejoraron el
servicio renovando las unidades, con el fin de consolidar la aceptacion del
usuario y de aumentar el valor de los activos ante su eventual expropiacién.

- La huida a la provincia de Buenos Atres.
La sancién de la Ley 12346 de transporte interjurisdiccional en 1937 (que
incumbe a aquellos servicios que unen la ciudad con los partidos de la Pro-
vincia de Buenos Aires), habilit la generacion de situaciones confusas, que
fueron capitalizadas por las empresas de colectivos trasladando sus cabe-
ceras al otro lado del limite con la ciudad capital.
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La expansién del servicio encontrd correspondencia en la expansién de-
mografica y territorial de la ciudad desarrollada durante el proceso de
suburbanizacion. Conforme a las previsiones de la Ley Mitre, los capitales
privados iniciaron un proceso de desinversion de los ferrocarriles suburbanos
que se vioreforzado por las restricciones a la renovacion de equipos impuestas
por la segunda Guerra Mundial, hecho que también afectd a los subterrineos y
a la provision de repuestos para el autotransporte. La falta de mantenimiento
por los problemas financieros de la Corporacién agravaé la situacion, y provocd
una progresiva salida de servicio de las unidades. Se genera asi un déficit de
oferta de transporte pitblico, tanto en cantidad como en calidad de servicio, en
un momento de expansion de [a ciudad.

Frente a esto, la resistencia de los operadores del autotransporte a la
expropiacion dejé las puertas abiertas a un proceso de consolidacion y expan-
sion de la actividad, que resultd una via de resolucidn a las mencionadas res-
tricciones del sistema. El papel del autotransporte lejos de debilitarse se conso-
{idaba, y a la par de ello el de los empresarios®. Asi, hacia 1944 se practicaron
las primeras “privatizaciones” de colectivos con penmisos precarios, reglamen-
tacidn tarifaria, de ruta (sdlo lineas alimentadoras de ferrocarriles y subtes) y
de parque. A principios de 1948 se constituye la Confederacion General del
Transporte Automotor Argentino, unificando las cuatro cAmaras empresarias
surgidas hasta entonces®.

La reglamentacion tarifaria fue el ¢je central de la politica de transporte
durante el proceso de suburbanizacion de la ciudad desarrollado en la etapa
sustitutiva de importaciones, protagonizado por sectores sociales de ingresos
bajos y medios-bajos. Con la nacionalizacién de alrededor de 15 empresas
ferroviarias'®en 1947, la subveneidn de la tarifa impuso una situacién deficitaria
a la prestacion, que fue agravada por una politica salarial v de empleo
crecientemente condicionada por una fuerte presion sindical. Sumado esto al
estado acumulado de desinversidn, los medios guiados pierden peso progresi-
vamente (Schvarzer, 1.:1991).

Los problemas financieros y la ineficiencia de la operatoria de la CTCBA
definieron su liquidacién. En 1951 ]a empresa fue vendida en licitacion interna-
cional al estado argentino. La sucesora ¢statal de la Corporacion fue Transpor-
tes de Buenos Aires (TBA).
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En 1950 1a pavimentacion de la vialidad urbana avanzaba a ritmo soste-
nido, conforme se desarrollaba el proceso de suburbanizacién. En 1951 la fla-
mante Secretaria de Transporte de la Nacién dictd la Resolucion N°1029, auto-
rizando a las empresas de autotransporte que prestaban servicios en Capital
Federal a aumentar sin limitaciones su material rodante, y a aguelias provincia-
les y de media distancia les permitia ingresar a la ciudad y realizar trafico local.
A su vez se abria un registro de parque para aquelios que quisieran prestar
servicio en nuevas lineas a crear'’. _

Anté la falta de una planificacion sectorial para accionar en la produc-
ciony reglamentacion de la ciudad, el estado asume una actitud pasiva y deja
en manos de los empresarios del autotransporte la estructuracién de la red del
conurbano. A mediados de 1955 la privatizacion de los colectivos se hace sos-

tenida e irreversible. Ya en 1958 los autotransportistas utilizaron con éxito las

movilizaciones y paros nacionales como instrumentos para la obtencién de au-
mentos tarifarios, demostrando piblicamente el peso adquirido dentro del siste-
ma de transporte piiblico de Buenos Aires (El Auto Colectivo, 1995).

En 1961 TBA oficializa la privatizacion del autottansporte de pasajeros
de la Capital Federal, y seguidamente liquida los émnibus, trolebuses y tranvias,
en consonancia también con la politica desarrollista de incentivo a 1a industria
automotriz. El remate de estos activos piblicos, otorgé el respaldo final a los
empresarios del autotransporte para su consolidacion como grupo de poder
dominante dentro del sistema (Gutiérrez, 1993).

~ Mediante el Decreto N°3106 de 1961 (y su resolucion reglamentaria
Res. ST N°342/61), se definio el marco reglamentario del servicio de
autotransporte piblico de pasajeros de la Capital y ¢l conurbano, proceso pio-
nero de privatizacion del transporte piiblico de la region. El esquema reglainen-
tario que acompafid el proceso se estructuré sobre los sngu:entes lineamientos
de polmca

- se autoriza la prestacién del servicio por empresas del _estado o por
permisionarias privadas, cuyos permisos deben ser asignados por concurso
pliblico. El plazo de la concesién es de 10 anos, prorrogables por igual perio-
do a peticion del interesado. B

- la Autoridad de Aplicacion es la Secretaria de Transporte. Esta se reserva
el derecho de modificar los servicios actuales o de incorporar nucvos; y de
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fijar horarios, parque movil, tarifas, séguros, régimen contable € informa-
cidn estadistica. También puede resolver la caducidad del permiso por in-
cumplimiento furidado del operador, y aplicar multas y sancicnes.
- eloferente tiene, a su vez, la:obligacion de reunir requisitos patnmomales y
de presentar una garantia, de constituirse en soc:edad y cuinplir ciertas
-. condiciones de equ:pamiento

- Esté tipo de politica reglaméntaria, conocida como “franquicia”, predo-
miné a nivel internacional para la operacién de servicios pablicos de
autotransporte urbano hasta el inicio de las politicas de refonna en la década
pasada.

. limitacion que-la reglamentaclon tarifaria impuso a los operadores
privados del autotransporte, tuvo como contrapartida'un virtial «laissez-faire»
en 1o que hace al cumplimento de la reglamentacion y al control de la presta-
cidn del servicio (Gutiérrez, 1993, Miiller, 1990, Krantzer y Sanchez, 1993a).
La proteccion estatal de mercados de viajes monopélicos u oligopdlicos, facilito
el ejercicio de una reglamentacion pasiva por captura de la misma en beneficio
de los operadores. Paralelamente indujo una ineficiencia operacional, que posi-
bilité el aumentd de los costos de operacion y/o el desincentivo para su dismi-
nucidn, sin una mejora en los niveles de servicio (Gutiérrez, 2000a, 2001a).

A pesar de estas deficiencias, el poder de condicionamiento de las em-
presds prestatarias crece, tanto por la comprometida situacion financiera del
sector pliblico para asumir la prestacion directa del servicio, como por la per-
ineabilidad del poder politico a las influencias del poder econdmico, a través del
ejercicio dél lobbie. Se configura una'red de oferta “rigida”, no en funcidn de su
flexibilidad téenica, sino en funcién de los intereses creados y del respaldo legal
que los avala (Miiller, 1990). Asi, 1a autonomia de decisién de los emipresarios
de) autotransporte redundd en 1na progresiva adecuacion de la red en-funcién
de 14 rentabilidad diferencial de los corredores, tanto en términos intra como
intermodales, acompafiado por un paulatino proéeso de concentracion empre-
saria(Krantzer y Sanchez, 1993b). TR -

-Hacia la década del 70 la composicién modal del transporte pablico me-

 tropolitano habia cambiado. Los medios guiados (de superficie y subterrdneo),

que conjuntamente monopolizaban la oferta de transporte pablico a principiode
siglo, pierden peso frente ala consolidacion del autotransporte, y asumen un rol

e
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subsidiario. El colectivo se constituye en un modo de transporte generalizado
para toda la region y para todo tipo de viajes, a través de una yuxtaposicién de
recorridos troncales con el ferrocarril suburbano (desde l1a periferia de la
conurbaci6n), y con el subterrdneo (en el drea de mayor densidad de la ciu-
dad).

Esta situacion se sostiene hasta el presente. Pero en las Gltimas dos
décadas se producen cambios en la estructura interna de la ciudad y también
de tipo macroeconémico que repercuten en la movilidad, afectando al sectory
a su dinamica.

Como parte de las politicas de apertura econdmica y desreglamentacion
de la economia, durante la presente década se redujeron los aranceles de im-
portacion de vehiculos, partes y piezas. El descenso de los precios de los auto-
moviles, junto con la posibilidad del acceso al crédito que aparej la estabilidad
de la economia, y el incremento de los ingresos de un segmento de la poblacién,
favorecio el acceso al auto particular de los sectores sociales medios y altos.
Paralelamente, ante el aumento del desempleo, la compra de un vehiculo para
ofrecer servicios de transporte (sean taxis, remises, combies, etc.) resulté una
alternativa de reinsersion econdmica para la poblacién. Como resultado de
ambos aspectos, el parque automotor de la ciudad crecié de manera notoria, y
se agravaron los problemas de congestion y las externalidades (contaminacién,
accidentes). Estos hechos derivaron demanda del transporte piblico al priva-
do, y afectaron especialmente al autotransporte, pues la saturacién de las ca-
lles increment6 el tiempo del viaje, uno de los atributos mas preciados por el
usuario para la seleccion del modo.

La expansion territorial de la ciudad que se registra a partir de los afios
80y se acentua en los 90, de manera discontinua, con bajos niveles de densidad
y compactacion, acompafiada por un cambio en la localizacién de las activida-
des en su interior (tanto de la industria como de los servicios, sean comerciales,
recreativos, educativos, etc., y de la vivienda), modifican también la demanda
de movilidad, reforzando las tendencias anteriores. Este segundo proceso de
suburbanizacion, protagonizado por sectores de ingresos medios altos y altos,
se sustenta en mejoras de la infraestructura de transporte destinadas a reducir
las distancias, fundamentalmente en tiempos de viaje. Para ello se construyen
y amplian las autopistas urbanas, y las ventajas comparativas del ferrocarril
recuperan su valor potencial. La restauracién de los indicadores operativos y la
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subvencidn tarifaria de los medios guiados a partir de su privatizacion entre
1994 y 1995, concreta esa ventaja. Los resultados agregados son los mismos,
derivacién de demanda del transporte piiblico al privado, en particular del
autotransporte. Esta coyuntura desestabiliza Ia hasta entonces «rigida» oferta
del sector e kmpone una reconversion'2,

De lo visto hasta aqui podemos concluir que desde sus origenes, la rela-
cion entre estado y empresa prestadora en los servicios de transporte publico
de Buenos Aires (en cualquiera de sus modalidades), funciona como una rela-
cion de subordinacion del interés publico a los intereses particulares de los
operadores, mediante la captura del reglamentador por el reglamentado. La
consecuente ausencia de planificacion explicita del estado encuentra comple-
mento en la accion de particulares, los que a su vez reciben como contrapartida
la accién prebendaria del Poder Pablico. Esta relacion de cooperacién, deviene
progresivamente en subordinacién, conforme se deteriora la capacidad del es-
tado y se fortalece la de los operadores. El estado presenta sucesivamente
estrategias diferentes, que van de la pasividad a la accién enérgica, conforme
sea la confrontacién de intereses con los de los operadores dominantes (puesto
que los intereses particulares no son homogéneos).

En ningiin momento el usuario fue el centro de la politica sectorial. Aun
hoy continua sin tener representacion directa en los drganos de reglamentacion
y control, a pesar de la tendencia en este sentido que emana de la Constitucién
Nacional de 1994,

La historia de las estructuras de poder de cada sistema de transporte
piblico y de cada ciudad no puede ignorarse a la hora de evaluar politicas,
porque ese es el punto de partida en el que se inscribe el presente. Esta salve-
dad es especialmente significativa para el caso de la desreglamentacion del
autotransporte metropolitano, pues se trata de una politica cerrada a las em-
presas preexistentes del sistema.

Veamos ahora brevemente algunos antecedentes internacionales sobre
el proceso de reforma del autotransporte urbano.




Tt
'::f!,‘i

.
bige!
r .

—

LA tame

TERRITORIO N° 11 19

/4

LRI R A RN Y

ANTECEDENTES INTERNACIONALES DE REFORMA
DELAUTOTRANSPORTE '

E autotransporte urbano de pasajeros fuc un sector histéricamente
reglamentado. Desde una perspectiva de anélisis microeconémica, hay con-
senso entre los especialistas en que el autotransporte urbano de pasajeros
(ATP) presenta ciertas especificidades en cuanto al tipo de producto y al tipo

- de mereado que dificultan su funcionamiento en situacién de competencia per-

fecta, y por lo tanto, fundamentan su reglamentacion por parte del estado. Sin
embargo, debido a la falta de acuerdo acerca de la existencia de economias de
escala, no hay unanimidad en los argumentos. En algunos casos se sostiene su
condicién de monopolio natural, lo cual supone la existencia de rendimientos
crecientes a escala como factor de distorsién de la estructura del mercado. En
otros se sostiene que no registra economias de escala significativas y que por
ello tiende a la atomizacion, dados los bajos requerimientos de capital para
ingresar al mercado. La intervencién estatal se fundamenta entonces, en la
generaci6n de externalidades o conflictos entre los prestadores.

Hay un tercer aspecto que conlieva la intervencion estatal en la activi-
dad: su concepcion juridica como servicio publico. Hay dos formas fundamen-
tales de intervencion del estado en la economia: a través del ejercicio del poder
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de policia y de! servicio piiblico. La primera se basa en el derechodel estado de
controlar actividades de particulares en funcion del interés piblico (la actividad
pertenece al particular, por ejemplo, el traslado y depésito de sustancias téxi-
cas). La segunda refiere a actividades asumidas por 1a Administracion Piblica
como de su obligacion por incumbir una necesidad o un interés piblico, pudien-
do ejecutarlas directamente por si o indirectamente mediante su delegacion a
terceros a través de un contrato administrativo (la provisién de luz o gas, por
ejemplo) (Aragdo y Marar, 1996)"%. Cualquiera de los dos abordajes son apli-
cables al transporte urbano. Puede concebirse como una actividad econémica
que requiere de intervencion estatal por incumbir al interés publico (ejercicio
del poder de policia, postura arbitral adoptada en Alemania y el Reino Unido),
0 como un servicio pliblico que es obligacion de la autoridad (como en Francia,
Brasil y Argentina). Lo que en esencia distingue ambas concepciones regla-
mentarias es la funcidn de planeamiento del estado, que debe prever y proveer
las necesidades piblicas a cuya satisfaccidn esta obligado conforme a los prin-
cipios de generalidad, continuidad, igualdad, y regularidad, independientemente
de la l6gica del mercado (Marienhoff, 1965) (Gutiérrez, 1997)..

La situacién del autotransporte de pasajeros en la mayoria de las gran-
des ciudades de los paises desarrollados hacia la década del 80, era de mono-
polio piblico. En las grandes ciudades de los paises en desarrollo, era pres-
tado por empresas privadas con un avance diverso en la madurez del sector.
En situaciones de reglamentacién ausente o débil, la oferta era en general de
tipo artesanal. Tales los casos de Perii o Venezuela, por ejemplo, donde el ATP
mantiene una estructura atomizada, protagonizada por operadores individuales
de gestion artesanal mas o menos organizadas en términos corporativos (Ocafia
et al., 1996; Chavez y Orrico Fo., 1998). En situaciones de reglamentacion
rigida, la estructura del sector se consolida y la prestacién asume un caracter
capitalista (se constituyen empresas propiamente dichas).

La forma de reglamentacion dominante antes de la reforma era 1a fran-
quicia'®. En ésta el estado establece las condiciones técnicas y operativas del
servicio, la ganancia y la competencia entre los prestadores. Se reglamenta la
entrada al mercado y se asignan derechos de operacion exclusivos en términos
de ruta (se establecen monopolios espaciales), por lo que se debe controlar 1a
cantidad, calidad y precio del servicio, definiendo algunos o todos los parametros
operativos del servicio (frecuencias, horarios, tarifa, etc.). La autoridad piblica
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define la traza, la calidad y cantidad del servicio (recorridos, estructura de la
red, caracteristicas del parque, frecuencias), la tarifa (su estructura y nivel), y

- las condiciones de acceso al mercado, y garantiza la exclusividad y continuidad

de la operacién a los prestadores. Los criticos a este modelo de reglamenta-
cion sostienen que dio origen a la formacién de monopolios u oligopolios prote-

- gidos de competicion, que capturan la reglamentacion en su propio beneficio,

provocando el incremento de los costos con poca calidad de servicio (Santos y
Orrico Fo., 1996a). Las experiencias de Santiago de Chile, Buenos Aires, y las
ciudades brasileras abonan este parecer (Malbran ez af, 1998; Miiller, 1996;
Gutiérrez, 1998; Abreu S Fortes et al, 1996). En ¢s1os casos €l procedimiento
de licitacién o concurso pibiico funciona como instrumento meramente formal,
destinado a garantizar la transparencia del proceso de delegacion del permiso
de explotacion del servicio, y no como un mecanismo de regulacion.

En términos generales el sector presentaba por entonces una serie de
dificultades comunes: crecimiento de los costos operacionales y aumento de
los niveles de subsidios, baja eficiencia de las emnpresas, pérdida de calidad del
servicio, y estancamiento de la demanda.

Las politicas neoliberales que lideraron la reforma del estado a partir de
los affos 80, encontraron explicacidn a estos problemas en la excesiva inter-
vencion del estado en el transporte publico. En unos casos por el monopolio
publico de la prestacion, en otros por la rigidez de 1a forma reglamentaria. En
ese contexto se inscriben un conjunto de reformas orientadas a:

- eliminar los subsidios,

- introducir criterios comerciales a las empresas plblicas y/o privatizarlas,

- introducir mecanismos de mercado a la provision de servicios publicos, eli-
minando privilegios y obligaciones de los prestadores,

No hay una receta uniforme de reforma del autotransporte urbano, cada
experiencia presenta singularidades, pero pueden encuadrarse en dos vertien-
tes: la de privatizacién y/o reforma comercial de empresas piiblicas, y 1a de
desreglamentacion. En este 1ltimo caso, partiendo de cuadros de méxima re-
glamentacion (franquicia), se abre una gama de opciones de desreglamentacion
parcial o reforma reglamentaria (entre aquellas mejor documentadas se desta-
can las experiencias de Londres, de los paises escandinavos, de Australia, y
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también corresponde a este grupo fa de Buenos Aires), hasta Ilegar al extremo
de la desreglamentacion total o liberalizacién (el caso de las experiencias pio-
neras de Santiago de Chile y el Reino Unido).

En la mayoria de los paises del mundo la concepcion del autotransporte
de pasajeros como servicio pablico justifica la conservacion de un importante
nivel de intervencion del estado en la actividad. En pocos casos se optd por la
desreglamentacion total o liberalizacidn, es decir, por una postura arbitral (ejer-
cicio del poder de policia, sin restriccion del acceso y egreso a la actividad ni
participacién en la estructuracion de la red de servicios). Santiago de Chile yel
Reino Unido fueron los precursores en la reforma del autotransporte, y adopta-
ron la desreglamentacion total.

Hasta 1979 €] ATP de Santiago de Chile estaba fuertemente reglamen-
tado y era prestado mayoritariamente por operadores privados que controla-
ban el funcionamiento del sistema a través de la negociacién con las autorida-
des, dando como resultado un progresivo deterioro de la calidad del servicio.
En 1980 se liberalizaron los recorridos del ATP, en 1983 la tarifa, y en 1988
todas las reglamentaciones restantes. La liberalizacion aparejé un crecimiento
yenvejecimiento desmesurado de la flota (llegd a 13500 unidades entre buses
y mini buses, con una edad promedio de 14 aiios en 1991), v altos costos
externos con problemas de congestion, contaminacion ambiental y accidentes.
El cartel de prestadores reforzd su papel y sustituyo la ausencia de reglamen-
tacion estatal, y las tarifas aumentaron casi un 200% entre 1979 y 1990.

Estas medidas fueron revisadas, adoptandose en 1991 una reglamenta-
cion parcial. Se dispusieron especificaciones técnicas para los vehiculos, el
retiro obligatorio de los mas antiguos, el control de emisiones contaminantes, y
la licitacién de vias para el ATP(Malbran et af, 1998; Bernal y Garate, 1998).
Se definié un area reglamentada (la mas congestionada y contaminada de la
ciudad), y dentro de ella se asigna a operadores privados €l uso exclusivo de
ciertas vias por un periodo de tiempo, estableciéndose el recorrido, la frecuen-
cia, el parque (cantidad y edad) y una opcidn tarifaria. Fuera del ‘area regla-
mentada los servicios no se controlan y tampoco tienen exclusividad. Como
resultado de esta segunda reforma ¢l parque se redujo y se modernizd (9800
unidades con edad promedio de 4 afios en 1998), lacalidad del servicio mejord
(mas limpieza, seguridad, comodidad, etc.), las tarifas se estabilizaron
(u$s 0,30 desde 1991), la congestion y la contaminacidn disminuyeron, y los
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operadores se formalizaron y modernizaron como empresas (Malbran ef al,
1998).

l.a desreglamentacion en el Reino Unido se practico en etapas: en 1980
a los servicios interurbanos, y a partir de 1985 a los servicios urbanos, menos
los del area metropolitana de Londres. Se libera el acceso a la actividad (no se
requieren licencias) y también la tarifa. El Estado controla la calidad de los
vehiculos, de los operadores y de la prestacion, aplica penalidades y resuelve
conflictos entre los prestadores, establece plazos minimos para el ingreso y
egreso delsector, aplica una legislacion anti - trust asegurando la transparencia -
y difusién de los costos operativos, y complementa los servicios de rutas co-
merciales con los de rutas no rentables, que son planificadas por el Estado y
licitadas para su operacion con subsidio (Aragéio, 1996).

Como resultados de estas dos primeras fases, se observa una reduccion
de los subsidios y de los costos de explotacion, pero la desreglamentacion no
supuso mayor desafio para las empresas mas grandes y se acelerd un proceso
de concentracion (las empresas publicas recién privatizadas tuvieron una me-
jor condicion para la competencia, y pudieron controlar la expansion de nuevos
operadores). Aumentd la cantidad de vehiculos, en especial de minibuses, pro-
vocando congestién, empresas poco rentables, envejecimiento de la flota, y
supresiones de servicios en horas de poco trafico o en rutas de poca demanda.
Se presentan comportamientos monopdlicos a nivel de ruta (los grandes opera-

.- dores ya establecidos capturan las de mayor demanda y definen precios). Las

tarifas aumentaron, y se sostiene la caida de la demanda (Arago, 1996; San-
tos y Orrico Fo., 1996b; OIT, 1992).

En Londres el ATP fue desreglamentado parcialmente en 1984. Los
servicios de la compafiia estatal (London Buses'®) fueron desmembrados en
varias subsidiarias progresivamente privatizadas, comenzando por la red de la
periferia. Paralelamente se licitan a empresas privadas servicios por linea y
periodos de tres afios (prorrogables s6lo si se ofrece una reduccién de pre-
cios). El estado define los recorridos, las frecuencias, y demés pardmetros
operativos (aunque acepta la presentacion de propuestas alternativas por parte
de los oferentes) y selecciona al prestador que ofrece el costo minimo.

Como resultado los subsidios se redujeron un 45% y los costos de explo-
tacion un 35%, las tarifas aumentaron un 29%, algo similar los kilometros reco-
rridos, y la demanda crecié un 5%. Se registra un proceso de concentracion de
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las empresas, pero se conserva una estructura heterogénea (empresas gran-
des y chicas, pertenecientes a grupos e independientes). El estado sostiene su
capacidad de control y planeamiento, y la red mantiene su cohesién (Santos Yy
Orrico Fo., 1996a).

En la mayoria de los casos se aplicaron politicas de desreglamentacién
parciales. En un actividad reglamentada la competencia depende de la estrate-
gia reglamentaria adoptada, por ello los distintos tipos de reformas reglamenta-
rias intentan introducir elementos que estimulen la competitividad de los
prestadores (OIT, 1992),

Las propuestas de desreglamentacion del transporte urbano se susten-
tan en la teoria britdnica de los mercados desafiables. Ella sostiene que me-
diante la competencia real o potencial puede mejorarse la eficacia y eficiencia
del servicio. Las politicas de desreglamentacién parcial, a diferencia de las de
liberalizacién, enfocan la competencia en el derecho a operar el servicio con
exclusividad, y no en la competencia directa por el usuario en la calle. Elam plio
espectro de posturas intermedias tiene como sustento el empleo de licitaciones
periodicas de medianoy corto plazo (con reserva de suspension o prohibicién),
como forma de introducir una amenaza certera de nuevos competidores com-
binando planeamiento piblico y mercado. En general se sostiene la interven-
cién del poder piblico en cuanto al control de 1a operacion y de la idoneidad de
los operadores, a los plazos minimos para la entrada y salida del mercado, a la
planificacion de la red (en funcién de garantizar la movilidad de la poblacién
complementando, por ej., la operacién en la red comercial con la de una red
subsidiada), y a la difusion de la informacién sobre costos (para garantizar la
competencia, evitando pricticas mono u oligopolicas) (Santos y Orrico Fo,,
1996a). '

En estos casos 1a licitacién actia como forma reglamentaria, cuyo fines
crear una situacion competitiva por contrato, obteniendo reducciones de costos
(con transferencia social), y aumentos de productividad y calidad del servicio.
Se adoptan una gama amplia de opciones de licitacion, que contermplan la
definicion def recorrido por calle, 0 sélo por algunos puntos de paso obligado, o
por cabeceras y terminales, fijacion de la tarifa o sélo de un limite tarifario
(tarifa tope), la fijacion de todos los parametros operativos o s61o de un patron
de servicio minimo, o una combinacién de capacidad del parque utilizado y
frecuencia del servicio a propuesta de los operadores.
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Se observa que las reformas reglamentarias se caracterizan en funcidn
de la cantidad de pardmetros operativos que permanecen sijetos a control
pablico. A mayor cantidad de parametros controlados, mayor reglamentacion;
a menor cantidad, menor reglamentacién. En rigor, esto no define per se la
forma de intervencion del estado (servicio publico o poder de policia). Esta
depende del fipo de pardmetros que permanecen sujetos a la intervencién po-
blica y de la efectividad del control. Una mayor eficiencia supone no solo con-
troles técnicos, sino también econdmicos, una mayor eficacia supone no solo
control sino también planeamiento (Gutiérrez, 1997).

La experiencia britanica dio origen asi a otras reformas reglamentarias,
Suecia y Dinamarca desreglamentaron parcialmente el transporte urbano e
interurbano en 1989, y Australia en 1990. En paralelo sometieron a las opera-
doras estatales a criterios comerciales, con los que conviven junto con las ope-
radoras privadas. '

En el caso de Suecia, a partir de 1989 se licita la operacion exclusiva de
servicios programados por el estado (igualando a operadores publicos y priva-
dos), por periodos entre 3 v 5 afios improrrogables. Se ampliaron las pokibilida-
des de ingreso de nuevos operadores, y se requirié un plan integrado de trans-
porte como requisito previo a las licitaciones. Progresivamente éstas se han
vuelto mas estrictas en cuanto a Ja definicion de recorridos, frecuencias y otros
pardmetros del servicio. Los costos operativos se redujeron un 20%, crecid el
nimero de operadores privados y también el tamafio medio de empresa.

En Dinamarca se sigue el modelo sueco, pero con la introduccion de un
régimen de incentivos y penalidades. Las licitaciones se hacen porun plazo de
405 afios, con criterio de costo operativo minimo, y las operadoras estatales
son remuneradas en base al costo/kilémetro promedio de las privadas. 1os
costos operativos cayeron un 20%, la demanda se estabilizé luego de afios de
retraccion, y también en este caso se produjo concentracion ¢mpresaria, aun-
que el tamafio de las mismas es heterogéneo.

En Australia se instrumenta en 1990 un sistema de co - reglamentacion
pablico - privada, basado en un estricto control de la calidad del servicio, el que
es licitado y contratado por § afios, con posibilidad de cancelacidn. Las
licitaciones agrupan conjuntos de lineas por sectores, y se fijan tarifas miaximas
para los operadores privados. El mismo régimen se aplica ala operadora pabli-
ca que se reforma subdividiéndose por reas de explotacion, pero en este caso
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la tarifa la fija el estado corroborando previamente las dreas que requieren
subsidio. Se observa hasta el momento una mayor eficiencia en la operacion,
basada en la reduccion de costos y subsidios, y una mejora en el desempefio de
la operadora puablica.

Es destacable observar la dependencia que sobre el efecto de estas
medidas tiene de la capacidad politica del Grgano reglamentador para disefiary
licitar la red, y para controlar al operador, como asi también las condiciones
inictales de la estructura del sector.

Aun sin hacer una transformacion profunda de los aspectos juridico
institucionales del ATP, en paises como Francia y Brasil se fueron incorporan-
do diversas modalidades de organizacién contractual, buscando definirla rela-
cién entre estado y operadores privados mediante criterios mas flexibles y
adaptados a cada realidad social. En general se apunta a separar los riesgos de
operacion de los comerciales, a fin de incentivar al operador a controlar sus
costos y ganar productividad, manteniendo calidad y precio.

La experiencia francesa reciente reine en si misma una multiplicidad de
criterios de aplicacion selectiva para la operacién privada de servicios piiblicos
de ATP, que abarca el abanico de posibilidades existentes'?.

En general los contratos de concesion respetan un esquema comiin que
contempla las competencias del concedente en la definicion y operacién del
servicio, las acciones comerciales a desarrollar por el concesionario, 1a politica
tarifaria, las inversiones (incluyendo los modos de financiamiento), y la dura-
¢ion del contrato.

A partir de ahi se define un abanico de contratos segim el tipo de riesgo
asumido por los contratantes. Este puede ser sobre la inversion, sobre los cos-
tos de operacion o el riesgo comercial.

De acuerdo a la forma en que estado y empresa se reparten los riesgos,
se definen tres grupos de contratos. En el primero el operador asume el riesgo
sobre los costos de operacion y el riesgo comercial (con o sin compensaeién),
en el segundo el operador asume el riesgo de operacion y el concedente el
riesgo comercial (se garantiza la rentabilidad definiendo un monto anual de
recursos, si el gjercicio da superévit el operador devuelve la diferencia, y si da
déficit el estado lo compensa), y en el tercero el concedente asume casi la
totalidad de los riesgos sobre los costos de operacién y el riesgo cornercial (et
estado complementa los costos de operacién, y la remuneracién se asocia al
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nivel de servicio ofrecido). En todas estas posibilidades el elemento de compe-
tencia mds importante es el derecho de operacion (la competencia por el mer-

- €ado), y no la competencia por ¢l usuario en la calle (la competencia en el

mercado),
Por su evolucion histérica, contexto socioeconémico y tipo de reglamen-

- tacion vigente, la experiencia brasilera es la mds equiparable a la de Buenos

Aires entre aquellas de las ciudades latinoamericanas. Por ello, para finalizar,
repasamos brevemente lo acontecido en el régimen de reglamentacién del ATP
de las ciudades brasileras en los altimos afos.

El caso brasilero también es de gestién privada y tutela piblica. En li-
neas generales el patron reglamentario sostenido es de la franquicia. La forma
de delegacion consiste en la entrega de concesiones o permisos exelusivos por
linea, mediante contratos cuya duracién oscila entre 3 (Recife) y 10 afios (re-
gi6n metropolitana de Rio de Janeiro), prorrogables. El operador es remunera-
do por la tarifa, resultando ésta de la adicién de los costos de operacion y un
margen de ganancia fijo, esto es, siguiendo el método tradicionalmente aplica-
do en el ATP, denominado cost - plus.

Conforme a un estudio realizado sobre nueve metrépolis, Abreu Sé Fortes
et al. (1996) concluyen que las licitaciones no funcionan como mecanismos
competitivos, ya que la reglamentacion inhibe la competencia de las empresas
por el derecho a operar el servicio's. Segiin los autores en pocas ocasiones los
prestadores pasan por procesos licitatorios (mayormente los permisos suelen
«heredarse» a través de las transacciones comerciales entre empresas y los
operadores preexistentes suelen ser eximidos), habitualmente las licitaciones
consideran sélo criterios cualitativos de tipo técnico (la incorporacién de crite-
rios econdémicos es rara y reciente), las prorrogas son tramites meramente
formales (sin evaluaciones previas técnicas y/o econdmicas), las autoridades
garantizan el equilibrio econémico del contrato sin auténtico conocimiento de
los costos, y la capacidad de control efectivo del estado es reducida, dado que
lasempresas registran un proceso importante de concentracién desde los afios
"80, y los operadores dominantes tienen un peso significativo en la definicién de
la politica sectorial.

Aungue no se innové sobre la forma de delegacion, en los ¢ltimos afios
se avanzo hacia un conjunto variado de formas de remuneracidn, incorporando
progresivamente criterios de competencia, productividad y calidad a los con-
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tratos (Santos y Orrico Fo., 1996¢). Las diferentes formas de remuneracién de
los operadores pueden clasificarse en dos grandes grupos, denominados como
modelo tarifa y modelo de ingreso publico.

En el Modelo Tarifa la empresa cubre sus costos y su ganancia median-
te lo recaudado por los vehiculos (esto es, mediante la recaudacion de la tarifa
cobrada al pasajero). Es el mas tradicional, y todavia se usa en ciudades me-
dianas o pequefias. Debido a que la tarifa se calcula con base en los costos de
una empresa promedio, este modelo tiene como debilidad bésica la generacion
de desequilibrios econdmicos entre las empresas prestadoras, resultantes de la
variacion de la demanda entre lineas. Esta presuncién de homogeneidad en la
calidad de los recorridos, requiere la aplicacién de tarifas diferenciales por
corredores (lo cual implica precios mas altos para los pasajeros de aquellos
menos rentables), o la concepeion de corredores comercialmente inviables, si
la tarifa es indiferenciada'®.

Como respuesta a este problema se crearon a principios de los afios *80
las Camaras de Compensacion Tarifaria. Estas camaras permiten disociar la
tarifa del costo medio por pasajero de cada linea individual, al compensar los
déficit de explotacion de los servicios con los superavit de otros. La explotacién
de las lineas deficitarias se entrega a empresas grandes o con recorridos de mayor
rentabilidad. De este modo se elimina el riesgo financiero de la operacion, aunque
también puede disminuir el interés por atender al usuario adecuadamente.

En el modelo de ingreso publico la ganancia de la empresa no tiene
relacion con lo recaudado en la operacion de los vehiculos, sino es resultado de
un contrato en el que el concesionario se obliga a prestar un servicio cualitativa
y cuantitativamente especificado, a cambio de una remuneracion definida en
términos de una unidad de producto. Las empresas de ATP de Brasil han evo-
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De las experiencias comentadas es interesante destacar tres aspectos:

- Uno, que el transporte urbano es una red de servicios, donde el tratamiento
de cada linea en forma separada ignora que su comportamiento afecta al
del resto. Esta interconexion propende el desarrollo de estrategias empre-
sarias para una red de servicios, trascendiendo la delegacion de permisos
de explotacion individuales.

- Dos, que la amenaza de nuevos competidores es menos significativa si la
estructura de las empresas es muy heterogénea. La operacion conjunta de
una red de servicios ofrece economias de escala, de densidad, de aprendi-
zaje, de utilizacion de la capacidad instalada, gerenciales, ventajas en la
obtencion de precios y créditos, etc., que propenden a la concentracion
empresaria y distorsionan la competencia. Es importante que la reglamen-
tacién posea una escala jurisdiccional adecuada a la prestacion (ya que es
dificil reglamentar un mercado regional desde una escala nacional o muni-
cipal), y que introduzea elementos de competencia anti monopélica.

- Tres, que el abanico de opciones de reforma del ATP es sumamente am-
plio, atin dentro de cada una de las vertientes analizadas (reforma de em-
presas plblicas o privatizacion, reforma reglamentaria parcial o total, en
distintas combinaciones y grados). Por estas razones es fundamental con-
siderar la estructura empresaria, territorial y socioeconémica de cada sis-
tema de transporte, y la evolucién histdrica particular de la cual resulta.

Conociendo ya la situacién previa del autotransporte metropolitano en
Buenos Aires, y las tendencias de reforma del sector en el mundo, veamos
ahora el tipo de politica que se adopté en el caso que nos ocupa.

b
)
P

o lucionado hacia distintas versiones de este modelo. A diferencia del modelo
Y anterior, el de ingreso publico incentiva al operador a reducir los costos pues de
esto depende su rentabilidad, y no del volumen de pasajeros transportados.
Este altimo aspecto sin embargo, en ocasiones desalienta el interés por captu-

rar viajeros. Tratando de mitigar las distorsiones de ambos modelos se propo-

nen formas mixtas, donde una parte del resarcimiento se vincula a los costos y

otra al ingreso tarifario obtenida por la empresa, Esta formula se conoce como

Factor B, y su proximidad a uno u otro modelo depende del porcentaje asigna-

do a cada forma de resarcimiento.
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Con posterioridad a la concesién de los ferrocarriles suburbanos, el
Decreto N°656 dictado el 29 de Abril de 1994 establece un nuevo marco nor-
mativo para la asignacion de permisos de explotacién para los servicios de
autotransporte de pasajeros de jurisdiccion nacional de la RMBA?', derogando
al Decreto N°3106/61.

Los fundamentos del decreto encuadran al nuevo mareo normativo en
un contexto de reforma integral del sistema, cuyo objetivo es la promocion de
una gestion mds eficiente del servicio. Se sostiene el desarrollo paralelo de
distintos lipos de servicios (publicos y de oferta libre), y el propésito de evitar
la incertidumbre de los operadores existentes, regularizando la situacién de
los permisos de explotacion y asegurando su preeminencia, y de ayudar a la
reconversién empresaria, garantizando un nivel adecuado de competencia. El
usuario, pues, no aparece como centro de los cambios que se buscan promo-
ver.

LaAutoridad de Aplicacion (AA) es el Ministerio de Economfa y Obras
y Servicios Piblicos, aunque se reserva la delegacion de sus faculiades a la
Secretaria de Transporte u otro organismo pertinente. Las pautas generales
para la intervencién de la Autoridad Piblica son las siguientes:
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. estructurar la red, asegurando una calidad homogénea de las trazas,

. atender la demanda insatisfecha (expansion urbana),

- dar prioridad al transporte piblico (atenuando los factores que afecten su
rendimiento),

- asegurar un nivel de competencia adecuado,

- promover la diversificacion cualitativa de la oferta,

- posibilitar a los prestadores de servicios piiblicos ampliar la gama de presta-
ciones,

- proteger el medio ambiente,

- disminuirlos accidentes,

- integrar al discapacitado (acceso a los vehiculos).

Los lineamientos centrales de la estrategia reglamentaria de los servi-
cios piblicos son los siguientes:

- seconcesionan trazas individuales,

- se otorgan derechos de operacion exclusivos {una sola concesion por servi-
ciQ),

- se considera homogénea la calidad de las trazas,

- lospermisos de explotacion se otorgan mediante concurso piiblico, eximien-
do a los operadores preexistentes,

- el plazo de los permisos de explotacion es de 10 ailos prorrogables
automaticamente por periodos iguales?,

- sedisponen requisitos patrimoniales, fiscales, previsionales y deequipamiento
(uniformes para los operadores de servicios pablicos y extensivos a los de
oferta libre), y un plazo minimo de permanencia en el mercado de 9 meses,

- los operadores deben estar constituidos en socicdad (de personas, de capi-
tal o cooperativas),

- los permisos son intransferibles, pero no se reglamenta la composicién o
transferencia de capital aceionario,

- la Autoridad de Aplicacion define la traza y los pardmetros operativos del
servicio {cabeceras, recorridas, frecuencias. parque minimo, régimen tarifario,
y otros que considere la Autoridad)®,

- latarifa se reglamenta por controt de costos, con base en los parametros de
una empresa promedio, e incluye un porcentaje fijo de compensacion em-
presaria (método cost - plus),
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- lastarifas deben mantener el equilibrio econémico - financiero del conjunto
de los operadores,

- la retribucién del servicio esta a cargo del usuario a través de la tarifa,

- nose disponen incentivos a lacalidad ni a la productividad,

- no se disponen mecanismos de control social del sistema.

El marco normativo aplicado por la reforma al autotransporte péblico de
pasajeros de la RMBA responde pues, al régimen de franquicia. El poder
piiblico delega la prestacion en terceros, pero interviene controlando laidonei-
dad técnica y econdmica de los operadores, los pardmetros de la operacion,
los plazos de entrada y salida del mercado, y la estructura de la red, con reser-
va de suspension o prohibicion del permiso habilitante. Como contrapartida, el
estado garantiza la exclusividad (y continuidad) de la operacién y el equilibrio
econdmico financiero de! conjunto de las empresas (Santos y Orrico Fo., | 096a).

El elemento distintivo de lanorma es la habilitacion de servicios de ofer-
ta libre y la diversificacién de las modalidades de “servicio piblico™. Por este
motivo se la denomind de “desregulacién”, a pesar de sostener un fuerte nivel
de intervencion del estado en la actividad, preexistente en la reglamentacion
por franquicia dispuesta por el Decreto N°3106/61 {cuando se hace oficial la
“privatizacion” del autotransporte colectivo).

Los servicios de autotransporte de pasajeros de la RMBA se clasifican
asi en servicios piiblicos y de oferta libre. Servicios piblicos son aquellos des-
tinados a satisfacer necesidades comunitarias con continuidad, regularidad, ge-
neralidad, obligatoriedad, uniformidad (atributos juridicos del servicio piblico).
En este caso la Autoridad de Aplicacién otorga derechos de operacién exclusi-
vos, determina recorridos, frecuencias, horarios, parque y tarifas, y como con-
trapartida garantiza la ecuacion econémico financiera del contrato. Los servi-
cios de oferta libre son aquellos no comprendidos en el tipo anterior. Deben
contar con el permiso de la Autoridad de Aplicacion, pero sus parametros
operativos no se controlan {recorridos, frecuencias, horarios, tarifas y parque,
con excepcion de la propiedad y cantidad minima del altimo).

Las diferentes modalidades de servicios publicos habilitadas son:
- servicio comiin de linea (obligatorio, respeto de pardmetros operatives, tari-
fa reglamentada),
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- servicios diferenciales (opcionales, vehiculos especiales, pasajeros senta-
dos, recorrido del servicio comun, tarifa a proposicion del prestador),

- servicios expresos (opcionales, supresion de paradas, recorridos altemati-
vos con paradas sobre la traza del servicio comiin, tarifa a proposicion del
prestador),

- servicios expresos diferenciales (opcionales, vehiculos especiales, pasaje-
ros sentados, tarifa a proposicion del prestador),

- servicios diferenciales de capacidad limitada (servicios diferenciales o dife-
renciales expresos, vehiculos de hasta 12 asientos).

Se introduce ademas una modificacion en cuanto a los servicios noctur-
nos, sobre los cuales no se especifica la obligatoriedad del servicio, y se habilita
el cobro tarifas diferenciales entre las 0 y las 4 horas.

Las modalidades habilitadas de servicios de oferta libre son:

- servicios urbanos especiales (charters) (traslado regular entre pares de ori-
gen y destino predeterminado, precio pactado entre empresa y usuario, no-
mina de pasajeros),

- servicios contratados (contrato entre el transportista y una persona juridica
o fisica para su personal o clientela, pares de origen y destino predetermina-
dos, pago o no por la persona transportada),

- servicios del ambito portuario - aeroportuario,

- servicios de hipédromos y especticulos deportivos,

- servicios escolares interjurisdiccionales.

Aligual que en el caso de los servicios piiblicos, los servicios de oferta
libre deben ser habilitados por 1a Autoridad de Aplicacion, y sus prestadores
deben cumplir las mismas obligaciones (contratacion de seguros, habilitacién
de vehiculos y de los conductores, suministro de informacion estadistica, cum-
plimiento de obligaciones fiscales y previsionales). Del mismo modo, lacontra-
vencion de alguna de ellas autoriza a denegar el permiso. Por otra parte, tam-
bién se reglamenta el ingreso y egreso del mercado mediante el mismo lapso
minimo de permanencia (9 meses), y se especifica el tipo de sociedad, el mini-
mo patrimonial, el régimen de garantias, y las caracteristicas del material rodante
(habilitacion, seguridad, radicacion, porcentaje minimo de parque propio).

TERRITORIO N° 11 35

Todas las modalidades de servicios de oferta libre pueden ser prestadas
también por las empresas de servicios piblicos. Por ultimo, el decreto N°656/
94 crea el Registro Nacional del Transporte de Pasajeros por Autornotor de
Caracter Urbano y Suburbano.

3.1 Andilisis critico de la estrategia reglamentaria

Tanto a nivel nacional corno internacional, se coincide en declarar como
objetivo iltimo de las politicas de reforma delautotransporte publico urbano, la
basqueda de una gestion mas eficiente del servicio. Como vimos, a nivel inter-
nacional los casos de reforma reglamentaria apuntan a aumentar la competen-
cia de los operadores mediante mecanismos de licitaciones periédicas de corto
o mediano plazo, y a introducir criterios econémicos en la seleccién y evalua-
cion de las empresas. A nivel nacional en cambio, 1a normativa apunta a regu-
larizar la situacion de los operadores preexistentes, garantizando su continui-
dad y reglamentando la com petencia. !

Al analizar los antecedentes internacionales de reforma, vimos que la
reglamentacién por franquicia (aplicada por el Decreto N°3101/61 y ratificada
por el 656/94) no es la imica modalidad utilizada en el autotransporte urbano de
pasajeros. Enrigor de verdad, fue la dominante antes de |a reforma, y precisa-
mente por ello, fue luego objeto de cuestionamientos y revisiones. La critica
fundamental que se le hace a este modelo reglamentario es la formacién de
monopolios u oligopolios protegidos de competicién, que capturan la reglamenta-
¢ion en su propio beneficio, provocando el incremento de los costos con poca
calidad de servicio (Santos y Orrico Fo., 1996a). Veamos una rapida revision
tedrica de la estrategia reglamentaria dispuesta por el Decreto N°656/94.

Encuanto a la forma de delegacion del permiso tres aspectos son obser-
vables:

Elobjeto del permiso

Segun Santos y Orrico Fo. (1996a), la delegacién de permisos individua-
les por traza se fundamenta en una nocion estrecha de monopolio natural, re-
sultante de generalizar un comportamiento homogéneo para todos los servicios
publicos, que no se corresponde con el del ATP, pues sus trazas o lineas no son
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mercados aislados, y la operacion individual de cada una supone mayores cos-
tos que la operacion conjunta de una red de lineas. La operacion combinada de
una red de lineas permite obtener economias de escala en el autotransporte
urbano. La ampliacion del mercado y del parque incrementa el volumen de
produccion y a la vez reduce o elimina la competencia. Se obticne mayor efi-
ciencia operativa y solidez financiera (por el volumen de recaudacién),
facilitandose el acceso al crédito para la expansion y diversificacién del servi-
cio, aumentando finalmente la acumulacién de capital. Cuenta también el ac-
cesoa la informacion, vinculadoa la participacion directa en las negociaciones
con la Autoridad de Aplicacién (Gutiérrez, 1999, 2000d).

La experiencia internactonal sefiala la adopcion de alternativas tendien-
tes a superar esta restriccion. Una de ellas es la formacion de paquetes de
rutas que obligan a las empresas a asumir la operatoria de recorridos con ren-
tabilidad diferencial (el caso de los paises escandinavos), otra es la formacién
de una “caja compensadora™ que permita equilibrar los margenes de ganancia
de los distintos operadores (el caso de Brasil). Naturalmente, esta tltima alter-
nativa requicre que el estado controle la recaudacion de la actividad, aspecto
beneficioso si se mantiene un mecanismo de control de precios por reglamen-
tacion de costos.

El plazo del permiso

Tradicionalmente los esquemas de reglamentacion por franquicia otor-
gaban los permisos por plazos largos buscando amortizar el capital invertido,
por lo que se tomaba como parametro la vida util del material rodante. Hoy
esto se reviso, considerando que la estructura de costos del servicio contempla
la depreciacion y amortizacion del capital, y también que el recambio de unida-
des puede activar el mercado de vehiculos usados al interior y al exterior de la
actividad®.

Asi, los nuevos procesos licitatorios disponen plazos mas breves y perié-
dicos para los [lamados a licitacion, utilizando este mecanismo como oportuni-
dad de control, con base en la amenaza de entrada de nuevos competidores y
en la discontinuidad de la concesion (competitive tendering). El lapso tempo-
ral del permiso y el criterio de prérroga automdtica aplicados por el Decreto
N°656/94, desvirtiian los potenciales beneficios de la fijacidn de un plazo tem-
poral para {a concesidn.
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[.a competencia por el permiso

Como sefialamos anteriormente, cuando los pardmetros operativosy la
tarifa del servicio estin reglamentados, la obtencién del derecho de operacién
(y expansion) del servicio es el elemento clave de 1a competencia, en especial
cuando se trata de permisos exclusivos que definen monopolios de rufa. La
exencién del llamado a concurso para la renovacion de los permisos de opera-
dores existentes dispuesta por la reforma reglamentaria, y su consecuente pro-
rroga indefinida sin mediacion de una evaluacién técnica y econémica de los
prestadores, inhibe la entrada de nuevos competidores,

Por otra parte, la disposicién de condiciones para la asignacién de los
derechos de operacion (patrimoniales, fiscales, previsionales y de equipamiento),
actiia como una barrera de entrada a la actividad y supedita la competencia,
tanto para el ingreso de nuevos oferentes como para la expansién de los ya
existentes. .

En rigor, la disposicién de montos minimos de capital no condice con los
requerimientos propios de la actividad (razén por la cual tiende a la atomizacion
en ausencia de reglamentacion). La seleccion de oferentes conforme a condi-
ciones de asignacion del permiso, tampoco concuerda con la ausencia poste-
rior de reglas para efectuar transacciones accionarias. Esto altimo supone ade-
mas, no contemplar como nuevos competidores la expansion de los prestadores
existentes sobre otras rutas o segmentos del mercado.

En cuanto al elemento clave del Decreto N°656/94, la habilitacidn de los
servicios de oferta libre, es oportuno aclarar que no apunta a incorporar com-
petidores sino a legalizar preexistentes, que de este manera pasan a ser regla-
mentados y controlados, ya que estos servicios surgen en la década del ‘80 y
se consolidan a comienzos de los "90%. Segun Belenky (1996) los servicios
urbanos especiales (comimmente denominados «charters») son prestados por
empresas de un sélo vehiculo, conducido por su propietario, que atienden zo-
nas de baja accesibilidad o de demanda solvente en reemplazo del automdvil
particular, derivando menos del 5% de los pasajeros transportados por los co-
lectivos™. En razon del tipo de demanda que atienden su permanencia es fa-
vorable, y por ello oportuna su habilitacién y reglamentacion.

Por otra parte, la competencia reglamentada incorpora nuevos segmen-
tos de mercado para las emipresas de servicios publicos, pues la reglamenta-
cién autoriza la provisién simultdnea de ambas modalidades, a la vez que
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diversifica el tipo de prestaci6n tradicional (servicios pablicos cormunes, ripi-
dos, semi rapidos, y diferenciales).

En cuanto a la forma de remuneracién del servicio son observables dos
cuestiones:

El método de determinacién de la tarifa

La metodologia adoptada consiste en definir una estructura de costos
ponderada coon base en los parametros de una empresa promedio, y aplicar
sobre ella un margen fijo de compensacion empresaria (ganancia). Esta es-
tructura se revisa conforme a la variacién de pardmetros o precios. La regla-
mentacion econdmica de precios por control de costos operativos exige la dis-
posicién de informacidn suficiente y confiable. En ¢l caso de laRMBA, éstaes
suministrada por los operadores, como asi también la de los ingresos generados
por la actividad, ya que la recaudacidn de los pasajes vendidos estd a su cargo.
At sin considerar las posibilidades de corrupcién y de intereses creados, la
sujecion del reglamentador al suministro de informacién del reglamentado, des-
virtia ¢l ¢jercicio de la funcion de control.

La definicién de un porcentaje de remuneracién fijo para la operacion de
trazas individuales y exclusivas a precios reglamentados, con base ¢n la es-
tructura de costos de una empresa promedio, es ampliamente criticada pues
presume una inexistente homogeneidad en Ja calidad de las trazas. Establecer
un margen fijo de ganancia sobre mercados de rentabilidad diferencial, habilita
la generacion de rentas extraordinarias, y por ende, concentracién econdmica.
Dado que la permanencia de empresas con rentabilidad negativa no es susten-
table econémicamente, la reglamentacién desemboca en una garantia de ren-
tabilidad positiva para todas las empresas del sistema, equiparando los costos
medios a los de aquellas de peor performance. (Gutiérrez, 2000d)

Ademds, siendo que el tamafio de la produccién en el autotransporte
urbano depende de la forma en que se define la traza, y dependiendo la renta
del operador del volumen de pasajeros transportados, la concesion de rutas
individuales con derechos de operacion exclusivos lleva implicita una asigna-
cion selectiva de economias de escala?”.

Asimismo, la sujecién de la rentabilidad al volumen de pasajeros trans-
portados impuesta por esta forma de remuneracién, fundamenta la generacion

TERRITORIO N° 11 39

de economias de escala asociadas a la ampliaci6n del mercado (via incorpora-
¢ién de rutas o de parque), y a la eliminacion o reduccién de la competencia
(via definicion de zonas exclusivas de operacidn)?,

Por otra parte, el cilculo del costo medio esta sujeto 1a correcta medi-
¢ion de la cantidad y performance de los operadores. (Gutiérrez, 19992a)

L.a carencia de criterios econdémicos

Es ampliainente reconocido que este tipo de reglamentacion de precios
no incentiva a las empresas a que bajen sus costos, pues la exageracion del
valor de los activos de capital y de los costos operativos aumenta la rentabili-
dad®. Santos y Orrico Fo. (1996a) sostienen por €llo que esta forma de deter-
minacion de la tarifa desvirtia también la competencia potencial de los provee-
dores en la actividad, pues favorece la convergencia de intereses entre las
terminales automotrices y las empresas de colectivos®,

Por ello se propone hoy a nivel internacional, la ventaja de establecer
mecanismos de reglamentacidn por precios maximos, en consonancia con el
objetivo prioritario que persigue la reforma del sector: reducir costos! Lo que
la Autoridad de Aplicacién fija en este caso es el precio tope del servicio,
independientemente de los costos de la actividad. Esto incentiva a las empre-
sas a buscar la reduccién de los costos. Se acompafia por la firma de un
contrato, donde se establecc ¢l plazo de la concesion {no més de 5 afios) y un
mecanismo de adecuacion de precios conforme varie el indice de precios al
Consumidor (inflacion). En el caso de un aumento de costos que la empresa no
puede modificar o que deviene de disposiciones de la Autoridad Publica, se
traslada directamente a la tarifa. En ocasiones incluso se propone establecer
un cronograma de reduccidn de la tarifa, conforme a la consolidacién
de la gestion de la empresa y al aumento de su eficiencia (De Rus, 1997a,
1997b).

Poriltimo, cabe destacar como aspeetos positivos del proceso de refor-
ma reglamentaria analizado. Tales comno el rescate de los antecedentes chile-
nos y britanicos de desreglamentacion del transporte piiblico urbano para sos-
tener la opcién de reforma reglamentaria, el desarrollo del proceso sin afectar
el nivel de servicio, La concrecion de mecanismos de fiscalizacion hasta el
momento inexistentes, como |a habilitacién e inspeccién técnica de vehiculos,
la habilitacion e inspeccion sanitaria de Tos conductores, y la instrumentacion
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de una linea telefonica para la recepcion de reclamos, aspectos convenientes
para la calidad y seguridad del servicio.

3.2. Algunas notas sobre el concurso y renovacion
de los permisos de explofacion

Pasando de los aspectos “tedricos” a los “practicos”, necesariamente
asociados a una correcta comprensidn de la dimension politica de la produc-
cion del espacio urbano y de su sistema circulatorio, el seguimiento sistematico
del marco juridico de la actividad revela una continua adecuacion de la nor-
mativa a los intereses de los prestadores, contrastando una actitnd
propositiva y/o peticionante de los mismos, con wna actitud pasiva del
Poder Piblico, refleja y receptiva a las demandas de los operadores,
consonanie a su vez con el tipo de relacion que se establecié historica-
mente entre estado y empresa en el transporte piblico de Buenos Aires.
llustramos esto seguidamente con algunos ejemplos asociados a la reforma
reglamentaria de 1994, Recordamos que se establece como requisito para el
acceso de los operadores existentes al beneficio de la renovacion del permiso
sin llamado a concurso, la ausencia de deudas fiscales e inhabilitaciones judi-
ciales.

El 3-5-95 la Secretaria de Transporte aprobd por Res. ST N°199/95 y
200/95 el pliego general de condiciones para el llamado a concurso piblico
para la prestacién de servicios piiblicos de transporte urbano y suburbano de
pasajeros por automotor de jurisdiccidn nacional, y las exigencias o condicio-
nes particulares para la obtencion del permiso, correspondientemente.

L.a Res. ST N°200/95, especifica atgunos requisitos exigidos por el De-
creto N°656/94 como ser:

- el plazo para la solicitud de renovacidn de permisos de explotacion (90 dias,
a riesgo de perder los derechos adquiridos sobre la traza),

- el patrimonio minimo (equivalente al parque mininio por 54.000 boletos mi-
nimos),

- las instalaciones (garages, playas, oficinas, zonas de descanso, especifican-
do su superficie), :

- los vehiculos adaptados para personas discapacitadas,
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- laantigiledad maxima de los vehiculos,
- elequipamiento de la unidades,

+ - el depésito de garantia de cumplimiento del permiso (afectado al cumpli-

miento del régimen de penalidades -multas-),

El 6-6-95 las camaras empresarias presentan un pedido a la Secretaria
de Transporte para modificar ciertas exigencias de la resolucion, por conside-
rarlas “excesivas”. El 22/9/95 la Res. ST N°77/95, realiza una enmienda par-
cial a la Res. ST N°200/95 que: .

- prorroga el plazo para la presentacién de los pedidos de renovacién de per-
misos,

- disminuye la superficie requerida para las instalaciones,

- anula la afectacion de los depésitos en garantia al pago de multas,

- anulala aplicacion de penalidades a incumplimientos en término de 1a pre-
sentacion de garantias.

A principios de 1996, la quiebra de la aseguradora Belgrano Sociedad
Cooperativa de Seguros Limitada obliga a las empresas transportistas a asu-
mir los cargos por numerosos juicios por accidentes de transito. La enérgica
accion de lobby desatada por las cdmaras empresarias (acompafiada por una
importante campaiia publicitaria y por un paro nacional organizado junto con la
Unidn Tranviarios Automotor*), culmina en un decreto del Poder Ejecutivo
declarando el estado de emergencia de las empresas autotransportistas. Se
prohibe su ejecucidn judicial, y se prorroga y financia en 60 cuotas el pago de
las sentencias firmes. Seguidamente, la Seeretaria de Transporte autoriza la
contratacion de seguros de responsabilidad civil con franquicia, reduciendo el
costo de explotacion un 50%. En tanto se removian estos obstaculos a la
renovacidn automdtica de los permisos, el pliego de condiciones para el llama-
doa concurso de lineas caducas, fue revocado y modificado en dos oportuni-
dades (se aprobd en 1998, poco después del iltimo aumento tarifario asociado
a la renegociacion de los contratos ferroviarios). Las enmiendas prorrogaron
el plazo para las presentaciones de los pedidos de renovacién, disminuyeron la
superficie requerida para las instalaciones, anularon la afectacion de los depé-
sitos en garantia al pago de multas, y la aplicacién de penalidades al incumpli-
riiento en los plazos de presentacién de las garantias.
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Anticipandose a los acontecimientos, hacia fines de 1997 las camaras
solicitaron a la Secretaria de Transporte prioridad para las empresas operado-
ras en competencia ante la eventual caducidad de permisos, sugiriendo que el
permiso podria “repartirse” mediante 1a formacién de uniones transitorias de
empresas, argumentando la necesidad de proteger las inversiones realizadas
ante la necesidad de mitigar la falta de servicio de las empresas en situacién
comprometida. Como vimos, el Decreto N°656/94 autoriza la prestacién de

-y servicios a personas fisicas o a tres tipos de sociedades: de personas, de capital
; % 0 cooperativas, pero no incluye las uniones de empresas. Eltitimo pliego apro-
;' = bado, aplica como método a seguir para la evaluacion de las ofertas, los si-
3 guientes criterios:
< - los antecedentes empresarios en la prestacion de servicios de autotransporte
&

piblico de pasajeros (Ia puntuacién méxima se otorga a lineas nacionales
del AMBA, promedidndose en el caso de uniones de empresas conforme al
numero de socios),

- lacapacidad patrimonial,

- la edad promedio del parque (en caso de una linea licitada operada
provisoriamente por una nueva empresa, los vehiculos ofertados afectados
a la prestacion se consideran como 0 kitémetro si lo fueron al incorporarse
al servicio. También se otorgan puntos adicionales a aquellos oferentes que
superen las exigencias minimas en cuanto al nimero de unidades adapta-
das a las nuevas condiciones de accesibilidad para discapacitados),

- el tipo de sociedad (la puntuacién maxima se otorga a las sociedades ané-
nimas, consorcios o uniones de empresas, y el minimo a las cooperativas).

L3
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Claramente, el pliego define un perf‘l empresanio y éste es diferente del
tradicional.

Presentamos brevemente otro ejemplo asociado a la renovacién de uni-
dades, resultado sobresaliente de 1a reforma reglamentaria. X

En virtud del estado de emergencia que declara el Decreto N°260/97,
las camaras solicitan una flexibilizacion del cronograma de renovacion de vehi-
culos dispuesto por el Decreto N°714/96 que venciael 31-12-97 (conforme ala
antigliedad mdxima de 10 afios que pauta 1a Ley de Transito), del porcentaje
anual de renovacién del parque, y del porcentaje de vehiculos de piso bajo.

dil bbo

i
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Aparte solicitan un tratamiento impositivo preferente para este tipo de vehicu-
los, como incentivo a la inversian y a la reconversion tecnologica.

Como resultado del pedido empresario, la antigiiedad méaxima de 10
aftos se extiende con una prérroga de 6 meses otorgada por la CNRT, a la que
se suma el lapso de vigencia de la ltima revision téenica. Por otra parte, el
porcentaje del parque a renovar se reduce del 20 al 10% para 1997y 1998, y
se autoriza a incorporar unidades de piso bajo y semi bajo*. No obstante esto,
la obligacion de renovar el parque se utiliza como argumento para fundamen-
tar un nuevo aumento tarifario, otorgado en Enero de 1998. Del mismo modo,
yaen 1995 un decreto incentiva la renovacion del parque dispuesta porla Ley
de Transito, otorgando descuentos impositivos a la compra de unidades 0 kin.

Estos vaivenes en la aplicacion de la reglamentacion, aparejan efectos
diferenciales sobre los operadores. La previsién de plazos para el curmplimien-
to de los requerimientos de renovacién del parque (y de los permisos) dispues-
tos por la reglamentacion, lleva a los pequefios operadores a asumir compromi-
s0s que vulneran su precaria condicién financiera. La postergacion de los pla-
zos (¢ incluso la modificacion de las condiciones de renovacién del parque en
tipo y cantidad) a posteriori de su expiracion, efecto de la presién ejercida por
las camaras empresarias, resulta una accién tardia para estas empresas frente
al endeudamiento contraido. Esto, sumado a la contraccién de la demanda ya
la competencia de los operadores en mejores condiciones, cierra un circulo

-acumulativo de decadencia para las empresas pequefias, que culmina en la

quiebra y absorcion,

Estas experiencias avalan las criticas internacionales al esquema de re-
glamentacién por franquicia en cuanto a la captura del reglamentador por el
reglamentado, y al peligro de formacion de carteles de prestadores. Por eso el
pensamiento dominante a nivel mundial es que la mejor reglamentacién es la
competencia, y que la mejor competencia es 1a reglamentada. La esencia de la
reforma es la competencia, y para ello se apunta a propiciar la formacién de
una estructura de mercado lo més “competitiva posible”, atendiendo primot-
dialmente a reconvertir el tipo de gestion empresaria (Gwilliam, 1997).

- De lo visto hasta aqui resulta que la estrategia reglameniaria del
autofransporte de pasajeros de la RMBA va en sentido contrario a la del
sector a nivel infernacional. En lugar de atenuar la intervencion estatal, para
favorecer la competencia en la gestién directa de particulares en la produccion




i

ARGralin th&ld

14
-

iiafifiin da {

R

44 Andrea GUTIERREZ

de bienes o servicios piiblicos, se conserva un marco reglamentario fuertemen-
te intervencionista, objeto de revisién a nivel mundial. Esto resulta mas proximo
al objetivo de resguardar las posiciones, consolidadas al amparo de una
estrategia reglamentaria que aseguraba derechos monopélicos de ruta.
que a asegurar la competencia.

Se pretende un mayor control y fiscalizacion manteniéndose la mo-
dalidad de reglamentacion de la franquicia, frente a un sector cada vez
mds concenirado, con una estructura de poder histéricamenie consolida-
da y sin una efectiva funcion de planificacion,

Resumiendo, la estrategia reglamentaria actnal adecna la regla-
mentacién pasiva preexistente a la estrategia de un nueva estructura
empresaria, wilizando la reglamentacion intervencionisia como mecanis-
mo de proteccion y también de canalizacion de un proceso de reconversion
diferencial: favorable a los requerimientos de las grandes empresas, y
excluyente para los pequeiios operadores, cuya incapacidad financiera
Y de gestion para afrontar la transformacion impuesta, habilita mm proce-
so de concentracion econdmica y empresaria .
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UNNUEVO PERFIL EMPRESARIO

La reforma reglamentaria del autotransporte urbano acompaii¢ el cambio
de gestion de los ferrocarriles metropolitanos, acontecimiento que aparejo im-
portantes transformaciones también a nivel de los operadores del sistema, re-
gistrindose procesos de expansidn intermodal y de concentracién econdmica,
Nos referimos seguidamente al primero.

En 1991 se separa de Ferrocarriles Argentinos (FA) el organismo desti-
nado a preparar la privatizacion de los ferrocarriles suburbanos de pasajeros
de la ciudad de Buenos Aires: Ferrocarriles Metropolitanos Sociedad Anénima
(FEMESAY*. La red fue dividida en 7 grupos de servicios, respondiendo en
buena medida al gerenciamiento por linea preexistente. En dos casos se agru-
pan lineas (la ex Iinea Urquiza y los subterréneos, y la ex linea Mitre y Sar-
miento). Sélo en el caso de la ex linea Roca se altera la configuracion anterior
de la red, absorbiendo el tramo que conecta los servicios del ramal oeste (ex
linea Sarmiento) con la ciudad de La Plata (capital provincial). La decisidn se
fundamentd en la idea de que el servicio a La Plata quede en manos de un sdlo
operador, preservando un mercado de viajes para el concesionario®, En 1992
se preadjudicaron los servicios, y entre 1994 y 1995 se tomé posesidn,
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TABLA 1: Principales datos de la concesi6n
de los ferrocarriles suburbanos a la posesion.

GRUPO SOCIEDAD  LINEAS  POSESION  TIEM- SUBSIDIO RED (km)  PAS/

CONCE-  AUTOTRANS- PO NETO (1) TP
SIONARIO PORTISTA {afos) (milloncs §) {milig-
mes
Ferravias TAC Belgrano 1/4/94 255 54 32.3)
norte 10
Trenes dc COMETRANS Mitre 27/5/195 214 189 80.6
Bucnos Sarmiento  27/5/95 10 175 111,35
Aires i0
Melro-
polilano  Autotranspor- San Martfn  1/4/94 i8 58 46,6
tistas Belgrang 1/5/94 10 210 71 13,1
2) Sur 1/1/95 10 6 259 147
TRAINMET Rocta 10
Metrovias COMETRANS Urquiza 1/1/94 101 28 25
Subtes 111794 20 46 222
20

(1) Subsidio Neto = (subsidio operativo + subsidio inversién) - canon. Valores a la
oferta.

(2) Conjunto de 45 accionistas. A fines de 1996, 32 se incorporan a Trainmet SA, que
totaliza 49 accionistas.

Fuente: Argentina - CNRT, 1997c; Argentina - IGJ, 19972, 1997b. Elaboracién propia.

La privatizacién de los ferrocarriles suburbanos y subterraneos incor-
pora capitales intermodales, extrasectoriales y extranjeros a la operacion del
transporte pablico de la region. Los servicios fueron adjudicados a tres grupos,
y en todos participan empresas autotransportistas, ya que el ingreso al merca-
do de empresas preexistentes no fue condicionado como “nuevos competido-
res”. Estan asociadas como accionistas mayoritarios o en partes iguales a
grupos econdmicos nacionales y a capitales extranjeros como operadores téc-
nicos. El 87% de las empresas autotransportistas que participan en la opera-
cion de 6 de las 7 lincas de superficie y de la red de subterrdneos, es del
dmbito local (o sea, operan servicios urbanos en la RMBA), en la restante
participa una empresa de autotransporte de pasajeros de escala interurbana.
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L.as empresas autotransportistas locales que participan en los consor-
cios ferroviarios (para nosotros empresas intermodales) operan el 70% de las
lineas nacionalesy provinciales de la RMBA, y el 50% de las comunales. Esta
participacion crecié durante 1998. En sumayoria atienden mas de una linea y
de diferente jurisdiccion (nacional, provincial y comunal). También prestan
servicios de media y larga distancia. Algunas participan en actividades conexas
(concesion de la terminal metropolitana de dmnibus de larga distancia, empre-
sas aseguradoras, equipamiento para el expendio automatico de boletos, ete.),
¢ incluso en otras fuera de sector (recoleccion de residuos, por ejemplo). Res-
pecto al total de firmas de la jurisdiccion nacional, las empresas intermodales
fepresentan el 47%, poseen casi el 60% del parque y el 63% de las lineas, y la
media de lincas por empresa duplica la de aquellas que no participan en la
operacién ferroviaria. El 83% de estas dltimas tiene un parque menor a la
media de la jurisdiccion, en cambio el 55% de las empresas intermodaies tiene
un parque mayor a la media (Gutiérrez, 1998, 2000b). '

Los dos grupos empresarios autotransportistas més grandes de la juris-
diccion nacional controlan el 21% de las lineas, el 19% del parque (més de
1800 unidades sdlo de servicio comtin), y €} 17% de la demanda de un mercado
de mds de 9 millones de viajes diarios por transporte pablico. Entre sus rutas se
incluyen las dos de circunvalacidn interna, y las dos de circunvalacion periférica
de la Capital Federal. Controlan en total el 38% de |as rutas del Distrito Fede-
ral, euyo indice pasajero kildmetro medio es de 3,07, ¢l mas alto de los tres
grupos tarifarios de las lineas nacionales. Ademas, ambos participan en los
consorcios ferroviarios integrando una misma sociedad (Cometrans). Esta opera
tres de las siete lineas ferroviarias de superficie (transportando el 47% de la
demanda de! modo), y también las cinco lineas de subterraneos y el premetro.
Forma parte a su vez de uno de los grupos concesionarios de! metro de Rio de
Janeiro (Gutiérrez, 2000c).
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EFECTOS DEL PROCESO DE DESREGLAMENTACION

5.1 Sobre costos, precios y demanda '

Como vimos, el objetivo principal de la reforma reglamentaria del
autotransporte fue inecrementar la eficiencia del sector. Atendiendo a la defini-
cion del concepto (la economia de recursos en la produccion de resultados),
una evaluacion de la politica requiere un anélisis econdmico, que contemple la
evolucién de los costos de operacion, del precio del servicio, y de la demanda.
Veamos entonces los datos anteriores y posteriores a la reforma reglamenta-
ria.

Como se desprende de la tabla y figuras siguientes, el costo de explota-
ci6n del sistema subio un 73,5%. Si consideramos el costo de explotacién por
pasajero transportado, el aumento es aln mayor (152%), puesto que la de-
manda descendié un 31% durante el periodo. A la vez, la tarifa aumenté un
103% entre 1992 y 1998, de modo que el costo total del sistema financiado por
¢l usuario ascendi6 un 40%%, Por lo tanto, los costos y el precio del servicio
subieron, y la demanda cayo. La eficiencia del sistema es pues, menor.
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TABLA 2:
Autotransporte piblico metropolitano de jurisdiccién nacional.
Aiios 1992 y 1998

Grupos Tarifarios Distrito Federal y Suburbanas Grupo 1 1992 1998 1992-1998
Costo por kilémelro ($tkilémetro) (1) 113 2.09 84.5%
Costo por pasajero transporiado ($/pasajero) (2) 0.44 1.11 152%
Costo anual dc explotacion del sistema ($ en millones) (3) 947 1643 73.5%
Coslo anual sufragado por ¢l usuario (§ en milloncs) (4) 81339 11415 40%

Fuente: FA.TA.P, 1992, Argentina - ST, 2000, Argentina~ CNRT, 2000. Elaboracién propia,

(I} Valor pramedio anual, segin trafico por grupo tarifario.

{2) Costo de explotacién por pasajero transportado = costo anual de explotacién / pasajcros
anuales transportados.

(3) Costo anual de explolacidn del sistema =kildmetros recorridos por ano * costo de explota-
cidn por kildmetro.

(4) Costo anual sufragado por ¢l usuario = pasajeros transportados por afto * tarifa media,

Nota: Los servicios de autotransporte del drea melropolitana se dividen en tres grupos tarifarios:
distrito federal, suburbanas grupo I y suburbanas grupo II. Corresponden al primer grupo
tarifario las flineas cuyo recorrido se desarrolia integramente dentro del dmbito de la Ciudad de
Buenos Aircs, al segundo y tercer grupo tarifario corresponden aquellas lincas enyos recormidos
unen la Ciudad de Buenos Aircs con los partidos aglomerados de la regién. sicndo su distancia
media de transporte pagada inferior a 15 kilémeiros en [as suburbanas gritpo | y superior en las
suburbanas grupo 11. Los dos primeros grupos concentran més dei 97% del trifico dc I regién.

FIGURA 1: Evolucién de la tarifa media del autotransporte
metropolitano de jurisdiccién nacional. Afios 1989-1998
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FIGURA 2: Distribucién modal de viajes por transporte publico
en la region metropolitana de Buenos Aires entre 1987-98
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Fuente: Argentina-CNRT, 1997a; Argentina-CNRT, 1997b, Elaboracion propia.

5.2 Sobre inversiones, nivel y calidad de servicia

Otro aspecto interesante de considerar es la eficacia de la politica, esto
¢s, la satisfaccion de los fines ltimos de la actividad. Para ello es menester
observar el nivel y la calidad del servicio ofrecido en relacion con el precio que
por él sufraga el usuario a través de la tarifa.

Con la reforma reglamentaria se incorporo al parque instrumentos téeni-
cos tendientes a aumentar la seguridad de la circulacion, tales como limitadores
de velocidad, control mecanizado de cierre de puertas, caja de cambios auto-
tmatica, suspensidn neumatica, maquinas expendedoras de boletos, aunque los
indices de accidentalidad no disminuyeron. Apuntando con mayor precision a
las causales del problema de la seguridad, 1a ex Comision Nacionai del Trans-
porte Automotor ereé la Escuela de Conductores y una linea telefonica para la
recepcion de las quejas de los usuarios.

Por otra parte, la reforma se desarrollo sin alterar el nivel de servicio.
Veamos algunos datos.
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TABLA 3: Indicadores del autotransporte piblico metropolitano.
Lineas nacionales.

INDICADOR UNIDAD 1992 1998
Cantidad de empresas Unidades 123 108
Promedio de lineas por empresa Unidades 1.16 1.30
Unidades en servicio (incluye Unidades 9877 9747
diferenciales)

Promedio de vehiculos por empresa Unidades 80.30 90.25
Antigitedad media Aflos 6.9 425
Kilémetros recorridos Millones 838 786
Kilémetros/vehiculo Kilémetros 84.84 80.66
Asientos - kilémetros ofrceidos Millones 22375 23141
Pasajeros transportados Millones 21405 1482.42

Coeficicnte de ocupacién %demanda/oferta  0.68 0.45

Nota: Las lineas nacionales unen los partidos aglomerados de la Provincia de Buenos
Aires con ¢l Distrito Federal o circulan dentro de é1. Dentro de la regién metropolitana
también hay lineas comunales (circulan dentro del ejido de un partido), y provineiales
{entre dos 0 més).

* No se identifican cmpresas conglomerales y/o uniones de empresas.

Fuentc: Argentina-CNRT, 1998, Elaboracién propia.

La Tabla 3 muestra una recuperacién significativa de la desinversion en
material rodante en las lineas de jurisdiceién nacional. El tamafio del parque
total en cantidad de unidades es aproximadamente el mismo, y su antigiiedad
media disminuye un 38%, pasando de 7 a 4 afios. También muestra que la
cantidad de asientos - kilémetros ofrecidos ascendio un 3,4% entre 1992 y
1998, frente a una contraccion de la demanda del 31%.

Necesariamente, si la demanda cae y la oferta aumenta o se mantiene,
el coeficiente de ocupacion disminuye, en este caso casi un 34%. El mayor
tamafo de los vehiculos incorporados aumenta la capacidad ociosa, y compro-
mete particularmente a las empresas que atienden rutas de menor volumen o
rotacién de demanda. Conforme a la heterogénea capacidad econémico finan-
ciera de los operadores, las incorporaciones tecnoldgicasy de parque exigidas
por la Secretaria de Transporte como requisitos para acceder al permiso, impu-
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sieron una asignacion selectiva del privilegio de su renovacion sin llamado a
licitacién. Su impacto fue diferencial, y condiciond seriamente las posibilidades
de reconversidn de empresas pequefias y/o poco rentables, pues no se previe-
ton mecanismos de asistencia a tal fin. El descenso del ntimero de empresas, y
el aumento de su tamaiio en parque y cantidad de lineas, lo verifica. Amplia-
mos esto a continuacion,

5.3 Sobre la estructura empresaria

La regularizacion de los permisos de explotacién dispuesta por el De-
creto N°656 registrd importantes demoras. El incumplimiento de las empresas
en cuanto a la presentacidn de la informacion motivé sucesivas postergacio-
nes, no obstante, lo cual s6lo en un numero reducido de casos se determiné la
caducidad de permisos de explotacidn. En esos casos la operacion fue transfe-
rida a empresas preexistentes con permisos precarios hasta la sustanciacion
del concurso, los cuales en general tuvieron un Unico oferente, qué resulto
ganador. Este Giltimo punto manifiesta la inhibicion de lacompetencia impuesta
por la reglamentacién, funcionando el concurso de ofertas mas como mnstru-
mento juridico de validacidn, que como un mecanisimo de reglamentacion de la
competencia y de control. A pesar de ello el procedimiento tiene aspectos va-
lederos: hoy el 95% de las trazas cs operado por empresas con permisos regu-
lares, y con un mayor nivel de saneamiento econdmico y fiscal.

Ei efecto mas contundente de la reforma reglamentaria es la transfor-
macion de la estructura empresaria. Como vimos, la estructura empresaria de
los operadores consolidada a partir de la reglamentacion formal del sector en
1961, se mantuvo sin mayores alteraciones hasta comienzos de esta década.
La sociedad de componentes fue un ejemplo para el resto del mundo y espe-
cialmente para las grandes ciudades latinoamericanas, cuyo veloz erecimiento
no lograba ser acompaiiado por un proceso de maduracién de las empresas
autotransportistas, en su mayoria de cardeter artesanal y precapitalista. Aun-
que a lo largo del periodo mencionado las empresas de colectivosde la RMBA
registran una tendencia a la concentracion, ésta es leve y asociada funda-
mentalmente a una blisqueda de equilibrio en la redistribucion interna del mer-
cado.
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La organizacién del autotransporte colectivo local se fundd pues, en
empresas que atendian una Ginica traza o linea a la que se asociaba su razon
social, La metodologia empleada actualmente para identificar y caracterizar a
las empresas de autotransporte plblico de pasajeros, tanto por ¢l Sector Pabli-
€O como por técnicos, académicos y especialistas, responde atn a esta estruc-
tura. Pero la evolucion hacia una forma mas compleja evidenciada en los ulti-
mos afios, hace necesario desarrollar y aplicar una nueva metodologia que
permita identificar tipologias de empresas distintas de la tradicional, condicion
necesaria para ponderar los indicadores de oferta, de demanda y econdémicos
del sector, y para identificar procesos de expansion empresaria intra o intermodal.
Con este proposito definimos las empresas de autotransporte atendiendo a la
composicion de los directorios de cada razon social, a fin de registrar vineula-
ciones entre ellas.

Los resultados obtenidos indican la coexistencia actual de cuatro tipos
de empresas:
- empresas monolinea: un capital accionario controla una dinica razén social y
una unica traza o linea,

- empresas multilinea: un capital accionario controla una Gnica razén social y
mas de-una traza o linea,

- empresas conglomerales: un mismo capital eontrola diferentes razones so-
ciales y trazas,

- uniones de empresas: un mismo grupo de capitales controla diferentes razo-
nes sociales y trazas.

LLas empresas denominadas monolinea conservan la estructura tradicio-
nal. Las restantes son empresas de estructura moderna. Presentamos segui-
damente algunos datos destinados a su caracterizacion.

Tabla 4: Estructura empresaria del autotransporte metropolitano
de jurisdiccibn nacional. Indicadores de oferta. Afio 1999

TIPO DE EMPRESA NUMERO % NUMERQ % LINEAS/ PARQUE% PARQUE
EMPRESA LINEAS EMPRESA MEDIO
MULTILINEA 11 17 21 15 218 1399 14 127
CONGLOMERAL 25 39 86 61  3.44 5924 61 237
UNION EMPRESAS | 2 7 5 7 585 6 585
MONOLINEA 21 42 27 19 1 1751 18 65
TOTAL 64 00 141 100 2.2 9659 100 151

Nota: Las firmas multilineas que integran uniones de empresas, o las uniones de empre-
sas formadas por multilineas 0 empresas conglomerales, se conmutan como empresas
conglomerales.

Fuente: Argentina - CNRT, 2000. Elaboracion propia.

Se comprueba una reduccion del nimero de empresas y un aumento de
su tamafio, tanto en cantidad de parque como de rutas operadas. Mediante la
metodologia oficial se registra un descenso del 12% en el niimero de operado-
res, valor que asciende al 48% al rectificar el eriterio. Este aspecto corrobora
una de las observaciones hechas al modelo reglamentario abordado por el De-
creto N°656, referida a la obtencion de economias de escala mediante la ex-
pansion de las empresas y la formacion de redes, en oposicién a la concesion
de rutas individuales. La comparacion de las Tablas 3 y 4 muestra que la iden-
tificacion de las empresas segiin su razon social distorsiona la performance de
los datos, y por ello, dada la sujecion de la tarifa y de la ganancia al comporta-
miento de una empresa promedio, se incentiva el encubrimiento de las transac-
ciones de paquetes accionarios.
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TABLA 5: Relacién entre empresas autotransportistas
(monomodales) y empresas autotransportistas concesionarias ferro-
viarias (multimodales) sobre el total de jurisdicciéon nacional

NUMERO NUMERQ PARQUE PARQUE  PASAJEROS  PASA/

CMPRESAS LINEAS MEDIO (millones) KM
EMPRESAS 34  53% 100 71% 6866 71% 71 1046.666%  2.29
MULT!
MODALES
EMPRESAS 30 47% 41  290% 2793 29% 72 543.1 4% 2.56
MONO
MODALES
TOTAL 64 100% 141 100% 9659 100% 70.5 1589.7100% 2.37

Fuente: Argentina - CNRT, 2000. Elaboracién propia.

De las tablas precedentes resulta que en la actualidad el 58% de las
empresas del sistema opera una red de rutas, de las euales 17% son empresas
de tipo multilinea (operan una red de rutas con una misma razén social}), un
39% son de tipo conglomeral (operan una red de rutas con diferentes razones
sociales), y un 2% son uniones de empresas (fusién de paquetes accionarios
€O una nueva razon social). En conjunto, operan el 81% de las rutas y el 82%
del parque.

El 42% restante conserva la estructura tradicional (monolinea, opera-
¢i6n de una \inica ruta asociada a Ia razén social). Pero operan solo el 19% de
las rutas y el 18% del parque, atienden el 20% de la demanda y controlan el
19% de la recaudacion.

L.as empresas operadoras de redes de rutas tienen en promedio un ta-
mailo de 316 vehiculos, casi 5 veces mayor al de las de estructura tradicional,

.de 65 coches. Controlan el 82% del parque, atienden el 80 % de la demanda, y

¢l 81% de la recaudacién.

En cuanto a la expansién intermodal de las empresas de autotransporte
piblico se observa que, de las 64 empresas de jurisdiccién nacional, 34 partici-
pan en los consorcios ferroviarios, es decir, el 53% de las empresas son
intermodales. Estas operan ¢l 71% de las rutas de la jurisdiccion y atienden el
66% de la demanda. El otro 47% de las empresas no participa en los consor-

cios ferroviarios. De ellas casi el 60% son de estructura tradicional, es decir,
son monolineas (operan una {nica ruta). El resto son empresas de estructura
moderna (unién de empresas, multilineas y conglomerales). En conjunto, ope-
ran el 29% de las rutas y atienden el 34% de la demanda total del auto-
transporte.

La asociacién entre tamaiio y tipo de empresa, muestra que aquellas
que sobreviven con la estructura tradicional presentan un universo mucho mas
homogéneo que el de las empresas en expansion, y que la mejor performance
de los indicadores econémicos corresponde a las empresas monolineas y a las
uniones de empresas. Esto indica que subsisten con estructura tradicional aque-
llas empresas de tamaito medio y con buena rentabilidad, y que el aumento del
volumen de produccion y el tamaiio del parque que implica la segunda tipologia,
mejora la performance de las trazas individuales.

En resunudas cuentas, a posteriori de 1a reforma el tamario de empresa
media del autotransporte metropolitano aumenta. Las empresas chicas, repre-
sentantes del tamafio medio del sector antes de la reforma, quiebran y desapa-
recen. Las empresas que conservan la estructura tradicional, son de tamaiio
medio y atienden recorridos de buena rentabilidad. Las empresas de estructura
moderna, dominantes en la composicion actual del sector, mejoran la rentabili-
dad mediante la operacion conjunta de una red de recorridos. (Gutiérrez. 2000d)

5.4 Relaciones de competencia - complementacién intra e intermodal

A fin de observar situaciones de competencia - complementacion
intermodal, se examina la distribucién territorial de la red de rutas de
autotransporte piiblico de las empresas integrantes de los consoreios ferrovia-
rios metropolitanos.

Las trazas de las empresas de autotransporte del grupo concesionario
ferroviario Cometrans prestan servicio en los corredores norte - noroeste, oes-
te y sur; las del grupo Trainmet lo hacen en los corredores oeste y sur, y las del
Metropolitano no incluidas en Trainmet, en el norte y oeste. Por lo tanto, no hay
una correspondencia estricta entre los corredores ferroviarios y los corredores
de autotransporte atendidos por las empresas intermodales.
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Tabla 6: Distribucién de las rutas de las empresas
intermodales segiin corredor

TRAINMET % COMETRANS % TOTAL %

NORTE 18 12 13 19 3 15
OESTE 30 34 H 16 6l 29
SUR 61 42 3 6 X 43
DF 10 7 12 18 2 10
TRANSVERSAL 6 4 - - 6 3
TOTAL 145 100 67 100 212 100

Fuente: Argentina - 1G), 1998; Lumi, 1998, Elaboraci6n propia.

En ambos grupos las trazas de autotransporte de las empresas
multimodales son mayormente del corredor sur(43%), y luego del oeste (29%).
Dichos corredores refinen el 72% de las trazas operadas por estas empresas,
En términos relativos la menor participacion corresponde a rutas del corredor
norte.

La mayor parte de las trazas de las empresas del grupo Trainmet operan
rutas del corredor sur (42%), servido por el consorcio también mediante el
modo ferroviario. No obstante, el 34% de las trazas de Trainmet operan en el
corredor oeste, servido mediante el modo ferroviario por el consorcio Cometrans.
En el easodel grupo Cometrans, ei porcentaje mayoritario de las trazas corres-
ponden al corredor sur (46%), atendido por ferrocarril por Metropolitano, aun-
que algunas pertenecen al corredor sudoeste, servido porlaex linea Sarmiento,
operada por TBA. En ambos casos los consorcios atienden trazas complemen-
tarias, pero también un porcentaje significativo de las mismas corresponde al
corredor ferroviario del competidor, especialmente en Cometrans.

La expansion intermodal de las empresas autofransportistas no respon-
de pues, a un criterio de complementacién comercial de rutas. En ningun caso
se cerrd una zona exclusiva de viajes a través de la participacion en los consor-
elos ferroviarios, en términos de conjunto. Esto hace presumir que la accién
respondié més bien a un interés corporativo por evitar el ingreso al mercado
metropolitano de nuevos competidores, de ahi que la intervencion se organizo
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conforme a la afiliacion de los operadores a las camaras empresarias. Atrave-
sando este eje comiin aparecen las estrategias de los grupos empresarios do-
minantes, que tampoco son coincidentes (Gutiérrez, 1998, 1999, 2000b, 2000c),
¥ las de las firmas con capacidad de reconversién. De ellas resuita una trama
de asociaciones y absorciones, que apuntan a cerrar zonas de mercado (por
seleccion de ruta, no de rentabilidad), y/o ampliar la escala del mercado (sin
seleccion de ruta o rentabilidad). (Gutiérrez, 2000d)

En cuanto a los servicios urbanos especiales, su reglamentacion funcio-
no como un mecanismo de control de su crecimiento®. En 1996 la cantidad de
empresas era de 1467 y de 1236 en 1998, y el parque de 1722 y 1811 respec-
tivamente. La antigiiedad media se sostiene en 3 aiios (CNRT, 1997, 1998).
Segiin Ternavasio (1998):

..«La incorporacion al sistema de los Servicios de Oferta Libre, si bien no
implicé una derivacién significativa de pasajeros en términos de los volimenes
de viajes de la region, tuvo efectos de importancia en algunos corredores don-
de se establecieron, operando en transgresion de lo reglamentado, como lineas
de transporte pablico con frecuencias regulares en horas de pico y venta de
pasajes en el bus.

St bien en términos de los totales de viajes de la region, los viajes captados por
los servicios de OL no resultan significativos, su impacto se hizo sentir en los
servicios diferenciales que prestan las empresas de servicios piblicos, que per-
dieron pasajeros en una proporcion mayor que los servicios comunesy. ...
Temavasio, 1998:5).

El aumento del boleto del colectivoy de los restantes modos publicos de
transporte, sumado a la crisis econdmica y a los cambios demograficos y
locacionales de la region, contribuye a explicar la consolidacién de los servicios
de oferta libre. Estos, ademés de ventajas de confort, ofrecen la posibilidad de
realizar el viaje en un sélo tramo, por lo que su tarifa resulta equivalente o
metor a la de los servicios piblicos, cuya combinacion exige pagar cada uno
en forma independiente (con excepcion del subterraneo), y también ala del uso
delautomovil. '

Por otra parte, la pérdida de pasajeros de los servicios diferenciales,
quizés por desventajas de precio en relacién al servicio ofrecido por los charters,
s acompaiiada por un crecimiento significativo de los servicios semi rapidos
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(Tabla 7). Ambos casos, servicios semi répidos y urbanos especiales, indican la
existencia de demanda insatisfecha, sea por oferta insuficiente o j nsatisfacto-
ria del servicio.

TABLA 7: Evolucién de los servicios semi rapidos
y diferenciales por automotor 1992-199¢

ANO  PASAJEROS TRANSPORTA DOS KILOMETROS RECORRIDOS

(miliones) {millones)

Semi rdpidos Diferenciales Semi rapidos Diferenciales
1992 6,27 2203 293 2492
1993 14,15 21.53 7.61 3096
1994 15,4 20.05 1001 29.85
1995 1724 14.79 1623 2563
1996 332 1259 21,70 2154

Fuente: Argentina - CNRT, 1997b. Elaboracién propia.
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CONCLUSIONES

A continuacién resumimos los puntos principales y las conclusiones del

trabajo.

- Desde los origenes del sistema de transporte metropolitano, la vinculacién

entre estado y empresa funciona como una relacién de complemento - sub-
ordinacion del interés piblico a los intereses particulares de los operadores,
mediante la captura del reglamentador por el reglamentado. La histérica
ausencia de planificacién explicita del estado encuentra complemento en la
accion de particulares. Esta relacion de cooperacion, deviene progresiva-
mente en subordinacion, conforme se deteriora la figura del estado y se
fortalece la de los operadores. El estado presenta sucesivamente estrate-
gias diferentes, quc van de la pasividad a la accién enérgica, conforme sea
la confrontacion de intereses con los de los operadores dominantes.

La historia local de cada ciudad y de su sistema circulatorio no debe ser
desatendida a la hora de formular politicas. La estructura empresaria, terri-
torial y socioecondmica de cada sistema de transporte, y la evolucidn histo-
rica particular de la cual resulta, es el punto de partida en el que se inscribe
el presente. Esta salvedad es especialmente significativa para el caso de la
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desreglamentacion del autotransporte metropolitano, pues se trata de una
politica cerrada a Jas empresas preexistentes del sistemna.

A nivel internacional, el autotransporte urbano de pasajeros fue un sector
histéricamente reglamentado, y la forma de intervencion dominante en los
¢asos de prestacién por empresas privadas fue la franquicia. A partir de los
aiios “80, las politicas neoliberales que lideraron la reforma del sector encon-
traron explicacion a sus problemas en Ja excesiva intervencidn del estado en
el transporte piblico. El abanico de opciones de reforma del ATP es suma-
mente amplio, aiin dentro de cada una de sus vertientes (reforma de empre-
sas pliblicas o privatizacion, reforma reglamentaria parcial o totai). Las po-
liticas de desregiamentacion parcial, enfocan la competencia en el derecho
aoperarel servicio con exclusividad, buscando incentivarla mediante el empleo
de licitaciones periddicas de mediano ¥ corto plazo, y/o incorporan diversas
modalidades de organizacién contractual buscando separar los riesgos de
operaci6n de los comerciales, a fin de incentivar al operador a controlar sus
Ccostos y ganar productividad, manteniendo calidad ¥ precio.

El transporte urbano ¢s una red de servicios, donde el tratamiento de cada
linca en forma separada ignora que su comportamiento afecta al del resto.
Esta interconexién propende el desarrollo de estrategias empresarias para
una red de servicios, trascendiendo la delegacién de permisos de explota-
cién individuales. La operacién conjunta de una red de servicios ofrece eco-
nomias de escala, de densidad, de aprendizaje, de utilizacién de la capacidad
instalada, gerenciales, ventajas en la obtenci6n de precios y créditos, etc.,
que propenden la concentracién empresaria, por lo que resulta importante
introducir elementos que eviten la distorsién de la competencia. Es dificil
reglamentar un mereado regional desde una escala nacional.

La desreglamentacion puede promover la competitividad de un mercado o
Su concentracién, segim cémo se la conciba Y ejecute, puesto que es posible
“desreglamentar” tanto a favor de ia competencia, como a favor de la con-
centracion. En el primer caso, se apunta a flexibilizar las barreras de entra-
da, factor determinante de 1a competencia. Los resultados dependeran de
cuantas y cuiles (requisitos de capital, mecanismos de licitacién, control de
expansion de operadores existentes, etc.) y de la capacidad del estado para
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controlar el procedimiento. En el segundo, se apunta a remover obs.tf.'aculos a
un proceso de reconversion empresaria, sin limitar la cor}(‘:en.tracmn y ex-
pansion de los operadores preexistentes, factor de de.se‘thbno de la com-
petencia “inducido” por la reglamentacién, que condiciona el desempefioy
la estructura del mercado.

- Lareforma reglamentaria del autotransporte de pasajeros de la RMBA va
en sentido contrario a la del sector a nivel internacional. Se conserva el
esquema reglamentario de franquicia, fuertemente intervencionista. .El pro-
cedimiento de licitacidn o concurso pablico funciona en pocas ocasiones y
como instrumento formal, destinado a garantizar la transparencia del proce-
so de delegacion del permiso de explotacién del servicio, y no COMO un me-
canismo de reglamentacion. Los operadores preexistentes estin eximidos.
Las licitaciones consideran sdlo criterios cualitativos de tipo téenico y no
incorporan criterios econdmicos, las prorrogas son tramites meramente‘for-
males, sin evaluaciones téenicas y/o econémicas, las antoridades garantizan
el equilibrio econdmico del contrato sin auténtico conoc.imiento de los costos,
y la capacidad de control efectivo del estado es reducida. ‘

- Lareforma reglamentaria del autotransporte metropolitano ‘f‘ule una politica
cerrada a las empresas existentes, inhibitoria de la competencia, y conserva
una estrategia criticada por su permeabilidad a los intereses de los prestadores.
No se busca cambiar la situacion, sino adecuarla a un nuevo contexto.

- La reforma reglamentaria, caracterizada como de desreglamentacién, no
incorpora nuevos competidores al sistema, sino reglamenta y reestructura
los existentes coadyudando el paso hacia un nuevo estadio de madurez em-
presaria en la actividad.

- El proceso de reconversion empresaria desencadenado por la reforma re-
glamentaria, promueve la eoncentracion econdmica de Iosl operadores exis-
tentes, y consolida las empresas més grandes. Se regularizan los permisos
de explotacidn, se promueve el saneamiento econdmico y fiscal de lo.s'ope-
radores, y se realizan importantes inversiones destinadas a la renovacién dc?l
parque. En tanto, las empresas pequeiias desaparecen, en general absorbi-
das por otras de mayor tamaiio, o se fusionan en nuevas.
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- La desreglamentacion del autotransporte colectivode la regién metropolita-

na de Buenos Aires, aparejé un proceso de concentracién sin precedentes
en el sistema, que no resulté congruente con el objetivo de ia reforma, este
es, el aumento de {a eficiencia del sistema. Distorsiones preexistentes de la
estrategia reglamentaria, que histéricamente posibilité lacoexistencia de un
numeroso espectro de prestadores de tamafio pequeiio con una rentabilidad
razonable, permiten hoy alterar ese escenario desencadenando un proceso
de reconversion y concentracion empresaria.

La estrategia reglamentaria actual es wuna adecuacion de la reglamen-
tacion pasiva preexistente a lg estrategia de un nueva estructura em-
Presaria, utilizando la intervencion como mecanismo de proteccion y tam-
bién de asistencia a un proceso de reconversion diferencial: favorable a
los requerimientos de las grandes empresas, y excluyente para los pequefios
operadores, cuya incapacidad financiera y de gestion para afrontar la trans-
formacién impuesta, habilita un proceso de concentracién econdmica. De
este modo se resguardan intereses, consolidados al amparo de una estrate-
gia reglamentaria que aseguraba derechos monopolicos de ruta. Se preten-
de asi un mayor control y fiscalizacion manteniéndose la modalidad de regla-
mentacion de la franquicia, frente a un sector cada vez mas concentrado,
con una estructura de poder histéricamente consolidada y sin una efectiva
funcidn de planificacién.

Reducir la dependencia del reglamentador frente al reglamentado para el
ejercicio de su funcion, es un elemento crucial para facilitar e incrementar la
efectividad del control piblico. Resulta decisivo condicionar los mecanismos
de presion de lobby de un sector empresario con una importante capacidad
de accion corporativa consolidada histéricamente, con gran poder economi-
€0,y en un proceso creciente de concentracion y diversificacion econdmica.
De o contrario, el servieio pliblico se sostiene en la forma juridica, pero no
en la préctica. Mantener una importante cantidad de parametros operativos
reglamentados no basta si el control es poco efectivo, porque en Gltima ins-
tancia se protegen més los derechos adquiridos de los operadores, que la
calidad, productividad y precio del servicio en favor de! usuario,

La cuestion de fondo al formular politicas para el transporte piblico urbano
no debe pasar por el pago o no de subvenciones a los operadores, pues esto
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supone definir la politica de un servicio pitblico sdlo a través de un criterio
meramente financiero («de caja»). Es necesario considerar otros aspectos,
econdmicos y/o sociales, que asistan la operacién comercial de la activi'dgd
propendiendo a mejorar su eficiencia y eficacia, veriﬁcar}do que ¢i servicio
se preste al menor costo y la mayor calidad posible, y haciendo transparente
la necesidad de subvencion estatal (si ia hubiere), su duracion, monto y des-

tino de aplicacién efectiva.
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! NOTAS
=
«Z
= .
== *  Este apartado sigue en lo fundamental a Krantzer y Sanchez (1993) y al archivo hemerografico
;‘:—-’: de El Auto Colectivo (publicaeitn de la Camara Empresaria del Autotransporie de Pasaje-
=y ros), aunque sc afiaden interpretaciones y conclusiones propias a veces muy diferentes a
s las de las fuentes citadas. .
="¢E 3 La Compaiiia de Tranvias Anglo-Argentina adquiri6 ¢l paguete accionario de diferenics
Z I empresas, hasta controlar el 85% del mercado.
% ' *  Laley cstablecialacxencién impositiva hasla 1947 de la importacién de equipos ¢ insumos
i para la eonstruceidn y operagién de la actividad, y de la remesa de utilidades, y también una
<l rentabilidad del 7% sobre ¢l capital invertido. De ¢sle modo se aseguraba mereado para la
e . _ industria ferroviaria inglesa, remesa de ganancias, plaza para la colocacién de capital finan-
‘g— ciero con mayores (asas dc rctorno, ¥y control del costo del flete en Ja importacién y
a exportacién de bienes. i

1
i
\

En cuanto a los subterraneos, a pesar de que entre 1899 y 1900 1a coneesién de las lincas fue
efeciuada por ley del Congreso Nacional, éstas caducaron por incumplimiento de los
conecsionarios en ¢l inicio de las obras. Finalmente, ¢l Icgislativo municipal concesion6 tres
lincas en 1909 a la Compaitia Anglo-Argenting, que sdlo cumplid con las obras d¢ la primer
etapa cstablecida por el contrato (Linea A). El resto de Ias lineas fue concesionado entre
1930 y 1933 a la empresa extranjera CHADOPYF. El costo de construccién de lalinea C
fue mas del doble del de la linea A.

¢ Denominada actualmente Comara Empresaria de Autotransporte de Pasajeros (CEAP),

\

LRI

7 Segin Krantzer y Sanchez (1993), éstos cstaban tasados en ¢l doble de su valor econémico.

n
ey

]

En 1946 empresarios y chofcres grearon una Comision Pro-Rceuperacidn del Autotransporte !
de Pasajeros de la Capital Federal, y exigicronel fin de Ja Corporacion en unaasambleaala
que convacaron méas de S000 personas.

® Al momento existian cuatro cAmaras empresarnias: la Federaeion de Lineas de Autos Colec-
tivos, 1a Camara Gremial del Transporie Automotor de la Provincia de Bucnos Atres.
Sociedades Auténomas dcl Automotor, y Asociacion de Empresarios del Transporic Auto-
motor.
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Curiosamente, Ia nacionalizacién de los ferrocarriles que tuvo el mismo sentidoque la CTCRBA
(supuso c! traspaso de activos privados al estado para amertizar una reconversion de la
industria mundia), fue presentada a la apinién pliblica coino un triunfo nacionalista,

La creacion de la Sceretarfa fuc bien recibida por los colectiveros, ya que en alguna medida
significaba un reconocimiento al peso adquirido por laactividad. Ademis, {a centralizacién de
latoma de decisiones simplifica fos canales de negociacién con la Autoridad, 1o cual pucde
asimismo redundar en una mayor permeabilidad dc fos organismos péblicos.

Si bica en 2002 hay indicios dc un cambio en ta tendencia a la pérdida de pasajeros dcl
autotransporte registrada a lo Jargo de los “90, debido principaimente al incremento de los
combustibics, al deterioro del poder adquisitivo del salario tras la devaluacitn de! peso, y al
deterioro de las condiciones del servicio ferroviario (de superficie en especial), la cvolucidn
dc la curva de demanda del autotransporte en particular y de! transporte pablico en geacral
csta lejos de revertirse.

El scrvicio pablico sc aplica para garantizar la prestacién de actividades que por razones
sociales, cconémicas y/o politicas, requicren la obscrvancia de ciertos principios gencrales,
Estos son: obligatoriedad (por la propia naturaleza de Ia actividad). continuidad (satisfaccién
deanecesidad piblica toda vez quc ella sc haga presente), pencralidad (todos 10s habitantcs
ticnen derceho a pozar del servicio), uniformidad (10dos los ciudadanos tienen derecho a
exigir ¢l servicio en igualdad de condiciones). regularidad (conformidad a reglas y condiciones
preestablecidas), Son por csto actividades de neeesidad o de interés pablice (cs deeir, ¢l de la
mayorla).

En Francia la prestacién dcl servieio ¥a se delegaba a empresas privadas, pero no en Paris,

Con cl fin dc garantizar y protcger la necesidad o ¢l interés pablico ohjeto dei servicio

piblice, se sujeta al mismo un régimen jurldico cspecial: el derecho plblice. Porclloen los

contratos administrativos la Autoridad Pablica tiene facultades extraordinarias, como por

cjemplo la de restringir el derecho de huelga, de efectuar expropiaciones. dc fijar lntarifa,

de madificar unilateralmente el contrate, de suspenderlo. y de controlar al prestatario. A

x;:sgtc, como contrapartida, sc lc garaatiza ¢l equilibrio econémico del contrato (Gordilla,
67). ;

En 1984 cl ente autdrquico London Transport fuc reemplazado por dos cmpresas paralelas
para la operacién de los servicios do autotransporte y subterréncos {London Buses y London
Under-ground, respectivamente), coordinados POF un nuevo ente autdrquico subordinado al
gobiemo central, cl London Regionat Transport,

La importancia que ¢l ¢stado francés le asigna al transporte cs destacable, porcllo lo consi-
dcra servicio pablico. La erisis del sector hacia fincs de losafios 60, Hevd a unarenovacién del
ATP cn [a década del *70. E) estado asume un papel més incitantc, se asocia el transporte a
la planificacién urbana, sc crean organismos de jurisdiceion regional para su coordinacién,
plancamiento, gestién v control, ¥ sccrea un instrumento pionero cnrelacion ala politica de
subvenciones (cl Fersement Transport), mediante el cual se participa a los «beneficiarios

0
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indirectosn del transporic piiblieo - las empresas- del financiamiento de sus costos (Brasileira,
1996).

En 1995 sc sancionaron leyes especificas sobre las licitaciones v concesiones de servicios
publicos, que modifiean significativamenic larclacidn entre estado y capital privado intro-
ducicndo criicrios econdémicas (los costos y las inversiones de los concesionarios deben ser
remunerados por la tarifa, y Ias ofertas scleccionadas por el menor precio, la mayor oferta
monetaria o un eriterio mixto, los contratos pueden promrogarse pero deben ofrecerse
reduccioncs de precios, etc.), aunque un proyecto de lcy preseatado en 1996 desbarata su
alcance al seetor,

La conservacién de esta distorsion ticne como principal dificultad ¢l acarreo de practicas de
compensacién que no son rcconacibles por la reglamentacion, como ser quc los costos
cubiertos por la tarifa reflejen la situacion dc las empresas menos rentables, o que las
empresas efecticn subsidios cruzados mediante la operacién conjunta de distintas lfneas.
Ambas précticas acontecen en el caso de Bucnos Aires, tal como se demucstra en Gutiérrez,

1999, 2000d.

La informaci6n utilizada para la claboracién de esic apartade proviene del seguimicnto
sistemdtico de las siguicnles publicaciones: Diario Clarin, I Auto Colectivo, Motor y
Camino, Hoja de Ruta.

La rcgién metropolitana de Bucnos Aires se define incluyendo la Capital Federal y los
siguicntc partidos del aglomerado: Tigre, San Isidro, San Fernando, Vieente Lépez, Gral.
San Martin, Gral. Sarmicnio. La Matanza, Morén, Merla, 3 de Febrero, Esteban Echeverria,
L.omas de Zamora, Lanils, Avcllancda, Alte. Brown, Quilmes, Feio, Varcla, Berazategui,
Zarale, Campana, Escobar, Pitar, Gral. Rodriguez, 1.a Plata, Marcos Paz, Brandsen, San
Vicente, Berisso, Ensenada, Moreno, Cafuclas, Lujn, Gral. Las Hcras, Mereedes, Lobos,
Exaltacion de ta Cruz. No obstante, se deja abierta la posibilidad de incorporar nuevos
partidos conforme al desarrollo del aglomerado. De heeho, a posteriori del deereto ¢
nitmero de parlidos ercci6 por cambios en 1os Iimitcs politico - administrativos (subdivi-
sién de Esteban Echeverria Tres de Febrero y Moron).

En 1987 ¢l Deereto N°1029 madificd dos articulos del Deercio N°3 106/6 1. Uno, referido al
plazo de fa cencesion, otro al &mbita de aplicacién, El primero sc redujo a § afios, prorro-
gable por igual perfodo. Se dispuso asimismo un plazo maximo de 2 afios de validez para
PErMisos provisorios.

Aunque la Autoridad de Aplicacidn conscrva la facultad de establecer nuevos recomridos o

dc cambiarlos, la renovaci6n automética de pemtisos sc realiza sobre las trazas preexisicnics,
Cabe destacar que 1a rescision de los contratos sélo pucde hacerse de acuerdo mutuo.

Existen trabajos interesantes realizados sobre ¢f caso brasilero, que demucstran distorsiones
introducidas en la estructura de costos de la actividad a partir dc la cquivoca ponderacién
de la depreciacién del eapital (Orrico Fo., 1994, Omico Fo.y Santos, 1996).

Ya a fincs del los *60 la Scerctaria de Transporte emite la Resolucién N°490/68 a fin de
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impedir el creeimiento de servicios con esias caracteristicas yde controlar alos exisientes,
ton el objetivo explicito dc evitar la competencia con los servicios rcgulares. Posteriortnen-
te, medianic la Resolueién N°176/80 aprueba las normas v condicioncs pam prestar servi-
cios pablicos difercnciales. Esto indica la existencia de una demanda insatisfecha de larga
data. y paralclamente. una politica de restriccién ala aparicién de alternativas potencial-
mente competidoras.

En 1996 los servicios regulares de jurisdiceién nacional transportaron més de 8 millones de
pasajeros/dia, mientras que los servicios urbanos especiales no aleanzaron los 30000 pasa-
jeros/dia,

Las empresas de jurisdiccién nacional de la RMBA, ticnen un promedio de pasajeros por
kitémetro (IPK} de 2.05. el minimo es de 1.67 yel maximo de 5. El valor imas alio corres-
pondc 2 !a traza de origen de uno de los dos grupos emipresarios mds grandes del sistema en
la actualidad.

Ambas estrategias estén siendo implementadas por las cmpresas de la regi6a, aunque de
manera diversa. Dc los dos grupos empresarios més grandes de la jurisdiccién nacional, uno
sigue la primer estrategia y cl otro combina ambas. Las cmpresas medianas en tanto, optan
mayormente por las dltimas.,

En un estudio anterior comprobamos esta distorsion para las cmpresas del Grupo Tarifario
Distrito Federal, resultando en un incremento del margen de ganancia del 12 al 30%
(Gutiérrez, 1991).

En el caso dcl STM. sucede que los proveedores avanzan a la vez como nuevos competido-
res. Las concesionarias sutomotrices ticnen una activa participacién en la formacién de las
recienics uniones de empresas incluyendo aportes en ¢ capital accionario. sca mediante la
asignacion de créditos para la renovacién de vehleulos acambio de compromisos de compra
periddica. o mediantc aportes en vehiculos al capital accionario,

La insélita alianza con ¢l gremio de los trabajadorcs dcl autolransporie se construye sobre
la amenaza de despidos masivos por eventuales quicbras o ajustes financieros de las em-
presas.

El proyccto de ley proponiendo ¢l pago en cuotas de las sentencias ¥ un tope de 1500
pesos oro para futuras sentencias compensatorias, fue presentado al Congreso de la Nacién
por el anterior Secrctario de Transporte y actual diputado nacional,

La incorporacién de csic tipo de unidades desencadené una gucrra entre las terminales
automotrices, quc culminé con en la Justicia. La empresa Mercedes Benz denuncié la
discrecion de 1a disposicién cn favor de los ehasis fabricados por las automolrices Scania v
2l Detalle. Segin fuentes calificadas, cn esta ltima ticnen participacién empresarios
autotransportistas localces.

Elanuncio de 1a cscision de FA para su privatizacién sc produjo en Marzode 1991, con ¢l
objetivo de desarticular una prolongada huelga de {rabajadares ferroviarios,

36
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Es oporiuno schalar que La Plata estd entre las 15 cstacioncs de mayor venta de bp!elos de
las 67 atendidas por Transportes Metropolitanos General Roea (T MI.{), ¥ que integra cl
consorcio la empresa de autotransportc Rio dc la Plata. Fuentes oﬁcmlcs. colocan eomo
argumento explicativo del cambio en cl criterio seguido para la scgmcnlafnén dclared, Ia
presunta competencia entre la mencionada empresa (prcslador,a mopopéhca en la ruta I}S.
As. - La Plata), y cl ex ferrocarril Roca, cuya performance habia mejorado con su electrifi-

cacion.

En ¢l mismo periodo la tarifa de! subtc subid un 61%, y la del ferrocarril un 32%. en tanto
lainflacién fue del 8 1% segin precios al consumidor y del 20% segln precios al por mavor
{Guti¢rrez, 2000b, 20013a).

Inmediatamente después del dictado del Decereto N°656/94, la S'ecrcl_ari? de Traasgo_rtc
dispuso la suspensioén de la recepcion de nucvas solicitudes de inscripcion de servicios
urbanos especiales (Res. ST N°260/94). Pustcriormcm'c, la Res. ST N°54/95 mo.dilﬁca la
rcglamentacion del Decreto N°656 (Res. ST N°362/94), incorporando nue vas C.OndlCIOI‘ICS a
los servicios de oferta Jibre respecto alaantipiedad del parque. Tras ¢l sostenido descenso
dc 1a demanda de los colectivos, 1as cimaras empresarias volvieron a argumentar contra la
competencia de los “charters™, solicitando no s6lo 1a suspcnf,ién de la entrega de nuevos
pettnisos, sine inclusive el levantamiento de todos kos permisos cxpedidos y de los pen-

dienics (E1 Auto Colectivo. 1997).
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