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Evolucién de la regulacién y la
organizacion del transporte colectivo
por buses en Santiago. Antecedentes

para Transantiago*

Oscar Figueroa

Introduccion

transporte phblico por buses en Santiago, que ha transitado du-

rante los dltimos treinta afios por modalidades abiertamente
diversas e incluso contrapuestas en su desarrollo. En buena medida, la con-
formacion del sistema de transporte de la ciudad tiene una verdadera gé-
nesis hacia fines de los afios setenta, y ella ha permeado todas las etapas
posteriores de su evolucidn, dejando que la actual organizacién sea here-
dera de muchos de los rasgos anteriores, sus vicios y sus virtudes.

Un anilisis de dicha evolucion debe ser atil para arrojar luces sobre la
situacién actual y los problemas y desafios que se plantean. Este trabajo se
propone precisamente aportar los antecedentes de la evolucién de la ofer-
ta del sistema de transporte por buses, desde la profunda desregulacién
decretada en los momentos del gobierno militar, hasta los esfuerzos de re-
regulacion y de organizacién previa al lanzamiento del proyecto Transan-
tiago.

El anilisis de los modos de regulacion del transporte lleva a identificar
tres formas principales que gobiernan habitualmente estos sistemas. Se

T ransantiago es el resultado de un largo proceso de evolucidn del

trata, en primer lugar, de la regulacién técnica, que contiene lo esencial de
las normas y capacidades que se definen como exigencia en la provisién
del servicio. Una segunda dimensidén consiste en la regulacién pblica, es
decir, el conjunto de atribuciones de la autoridad para asegurar la regula-
ridad del servicio, su insercién en la economia y en la ciudad y su senti-
do de utilidad puablica. Por dltimo, existe una regulacién profesional, que |

e

*  Articulo inedito.
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concierne a las formas de gestién y de organizacién que se imponen las
instancias de los propios transportistas, cuyo fin es asegurar, por una parte,
su unidad como oferentes del servicio; y por otra, su coordinacidén y efi-
ciencia operativas.

La evolucién del transporte publico de Santiago en este periodo de
anilisis parte precisamente con la abolicién de la regulacidén publica, en el
sentido de que la autoridad elimina las normas y reglas que restringen el
ingreso y salida del mercado por parte de los operadores y, al mismo tiem-
po, libera las formas en que éstos pueden ofrecer el servicio. La regulacién
técnica se verd menos alterada, mientras que la regulacién profesional,
interna a los transportistas, pasard a desempefiar un rol mas importante y
a ocupar una buena parte de los espacios abandonados por la funcién
publica. La politica de desregulacién practicada desde fines de los afios
setenta s6lo pudo anular la regulacién pablica, fortalecié la regulacién
profesional y debilité consecuentemente la regulacion técnica del servi-
cio. Asi, la abolicién del rol de regulacién de la autoridad como garante
del servicio pablico dio paso a la regulacién profesional casi sin contrape-
50 y a la hegemonia de los transportistas, provocando una dominacién de
los objetivos privados de la actividad y una relativizacién de sus fines
sociales.

Desde este punto de vista, la historia de los treinta afios que aqui se
analizan corresponde a la evolucién de las formas de regulacién desde el
predominio sin contrapeso de la regulacion profesional, hasta la recupera-
cibén plena de la funcidén reguladora por el Estado y el proceso de transi-
cién que lo intermedia.

La desregulacién ptblica se asumid con el objetivo de descentralizar
el manejo de los servicios y asegurar una flexibilidad y diversidad mads
propias a las condiciones de la demanda. Esta propuesta se soportaba en
la idea basica de que alejar del Estado y de instancias de poder centrali-
zado la gestién de los servicios permitia que otros factores mas dinimi-
cos, como el mercado, se encargaran de promover una mejor adaptacion
de él. El anilisis de los resultados de tal experiencia y las debilidades
ptblicas observadas atin en la gestién de Transantiago, permiten desmen-
tir tal argumento.
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La organizacion de los operadores

Desde los afios 1920 y 1930, el servicio de transporte colectivo en San-
tiago habia sido asegurado crecientemente por formas de transporte auto-
motor. Surgidos espontineamente en condiciones de expansioén de la ciu-
dad y de mayores necesidades de movilidad que no podian ser resueltas
por el servicio de tranvias existente, pequefias iniciativas artesanales e
innovadoras dieron origen a la profesiéon del transportista autobusero que
hoy se conoce en la ciudad.

Funcionando al margen de toda regulacién y control del poder pabli-
co, los artesanos transportistas autobuseros necesitaron desarrollar una
organizacidn interna fuerte para asegurar su estabilidad frente a la compe-
tencia con el servicio formal de los tranvias y a las eventuales restricciones
institucionales que resultaban de un servicio que era ilegal en la practica.
Es asi como se crearon las asociaciones, concebidas como la agrupacién
del conjunto de operadores que trabajaban en una linea y que necesita-
ban una coordinacién interna para ofrecer un servicio homogéneo y
regular. Las asociaciones por linea se encargaron, entonces, de definir los
trazados de sus recorridos, de decidir las frecuencias, las paradas vy, en algu-
nos casos, incluso el tipo de material rodante que utilizarian. Hacia el
exterior, su funcién se desplegaba en torno a la aceptacion de nuevos can-
didatos a asociados y a la representacién de sus intereses ante eventuales
negociaciones o conflictos con otras asociaciones o con el poder piblico.
Asi se gestd la esencia de la regulacién profesional.

La mayor expansién del servicio de buses y la posterior crisis de los
tranvias permiti, hacia los aflos cincuenta, una consolidaciéon del trans-
porte urbano por buses y, en consecuencia, la instauracién de mecanismos
de regulacién piiblica de su funcionamiento. Dado el hecho real de que
las lineas constituian en la prictica unared del servicio, las autoridades se
encargaron de consagrar dicha realidad, interviniendo en los espacios con-
siderados més sensibles para garantizar un servicio pablico. A cada asocia-
cién se le otorgd un permiso de operacidn y se establecieron los cupos de
vehiculos permitidos de operar y los recorridos, a partir de las propias
definiciones de los operadores. Por otra parte, se determiné que la fijacién
de las tarifas serfa una atribucién de las autoridades.

Los afios cincuenta y sesenta son cruciales para la suerte ulterior del
servicio de buses. Fue entonces cuando la ciudad comenzé a crecer a rit-
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mos mas acelerados, la movilidad y la demanda de transporte colectivo
aumentaron y el tranvia desaparecié. El servicio de autobuses se expandid
y con ello la actividad alcanzé mayores niveles de acurhulacién. En estas
condiciones, la oferta crecié bajo.dos modalidades distintas: de una parte,
el progreso de los empresarios ya existentes, que renovaban y aumentaban
su material rodante; de otra, el ascenso de algunos choferes a propietarios,
a través de la compra de los viejos vehiculos a sus antiguos patrones.

Fueron estas formas de acumulacién las que dieron lugar a la forma-
cién, dentro de cada asociacion, de dos tipos de operadores: los “artesa-
nos”, antiguos choferes que mas tarde se convirtieron en propietarios de
uno o dos vehiculos, por lo general antiguos; y los “empresarios”, que
poseian mas de tres vehiculos, a veces bajo forma de propiedad familiar, y
cuya existencia como propietarios es de antigua data. Mientras los prime-
ros realizaban normalmente una gestiéon apenas equilibrada de su activi-
dad, administrando sus recursos en el dia a dia, los segundos manejaban
criterios eficaces de administracion y de gestién de sus equipos, acumula-
ban y se modernizaban.

La organizacién empresarial que primé hasta los afios setenta tiene
caracteristicas heredadas de la organizacién primitiva, siendo el finico
cambio de significacion la creacién de las llamadas “asociaciones gremia-
les”, que reemplazaron durante los afios setenta a las antiguas formas de
asociacion por ruta o cooperativa. La asociacién gremial era una agrupa-
cién sin fines de lucro, en donde se reunian voluntariamente los operado-
res para acordar acciones vinculadas con la coordinacidon y administracién
de la operacién, y que no estaban orientadas por el afin de lucro. Por el
contrario, cada socio tenia intereses comerciales para la operacién de su
vehiculo, lo que daba origen a un sistema que consagraba la individuali-
dad del propietario y la individualidad de la basqueda de beneficio, al
quedar expresamente prohibido que ello se realizara a través de la forma
asociativa de la ruta.

Las asociaciones gremiales tenian solo gastos de operacién, consisten-
tes en un minimo de administracién y el arriendo de un local. Estos cos-
tos eran financiados por los socios operadores a través de un pago diario
que cancelaba el bus en el momento que comenzaba su operacién. En
muchos casos existian cuotas adicionales para cubrir servicios de tipo mu-
tualidad (servicios de salud, entre otros) y servicios legales en casos de
accidentes.
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La asociacién gremial funcionaba como una asamblea, donde las deci-
siones eran tomadas casi exclusivamente a ese nivel, aunque en general el
presidente de cada asociacién tenia un importante liderazgo sobre el con-
junto de los socios. Las asociaciones gremiales estaban confederadas, exis-
tiendo organizaciones a nivel de la ciudad de Santiago que agrupaban a
los operadores.

A pesar de los aumentos en la tasa de propiedad de vehiculos, siempre
se mantuvo el principio de “un duefio, un autobts”. Ello se debia a que
la 16gica de la organizacién empresarial dependia de esta estructura pre-
dominantemente atomizada. El cuadro siguiente muestra la situacién pre-
via a la implementacién del proceso de licitacién de rutas de 1991.

Cuadro 1: Estructura de propiedad del sistema de transporte colectivo urbano de
Santiago, 1990

Total empresarios
| T .

Fuente: Opazo y otros (1993).

El mantenimiento de la estructura atomizada con mono-propietarios
como fenémeno dominante fue absolutamente funcional a la modalidad
de gestién y de regulacién interna de las organizaciones empresariales. La
mono-propiedad, siendo en general menos eficiente, permitia que los ren-
dimientos de la actividad se midieran por el rendimiento de los operadores

menos eficientes, sirviendo éstos como referente para las negociaciones
frente a la autoridad.

Al interior de cada asociacion, los intereses de mono-propietarios y
empresarios se sintetizaban en un comportamiento Unico de los transpor-
tistas. A pesar de las grandes diferencias entre los operadores, los mecanis-
mos de unificacidn interna persistian, puesto que, de hecho, todos eran
socios ¢ iguales en el seno de sus lineas. En realidad, la diversidad era alen-
tada por la asociacidén y sostenida por el caricter unificador y solidario de
ella. Esta condicion hacia posible la coexistencia y la reproduccién de las
condiciones de mantencién de esta desigualdad, en la medida en que el
resultado global parecia ser, en esencia, benéfico para todos los transpor-
tistas.

%@
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De la regulacién a la desregulaciéon

Hasta mediados de los afios setenta, el servicio de transporte colectivo de
la ciudad de Santiago continué relativamente reglamentado, a través de la
determinacién de los permisos de operacion vy tarifas por parte de la auto-
ridad. Fue bajo la influencia de las politicas neoliberales que imperaron en
el pais desde 1973 que el transporte colectivo, concebido mis como un
mercado que como un servicio bésico de la ciudad, fue liberalizado. Los
supuestos de tal decision consideraban que una liberalizacién debia con-
ducir a un éptimo econdémico que habia sido tradicionalmente impedido
por la regulacién estatal.

Durante més de diez afios se aplicé un proceso gradual de desregu-
lacién del transporte colectivo, que progresé finalmente hasta una liber-
tad de operacidén casi absoluta. En 1979 se liberalizaron las normas de
entrada para nuevos operadores en lineas nuevas o existentes, gracias a
una reglamentacién flexible que otorgaba la aprobacién ministerial casi
automatica a toda demanda. En 1983 se puso en vigor la libertad tari-
faria: las tarifas se hicieron dependientes de la decisién de cada opera-
dor individualmente, lo que permitia incluso tener tarifas diferentes al
interior de una misma linea. En 1984, en vista del crecimiento excesi-
vo del parque, se impidié la entrada de nuevos vehiculos al servicio,
aunque muchos ingresaron de manera ilegal. Esta situacién se mantuvo
hasta que una decisidén ministerial legalizé a estos operadores y decre-
td, en marzo de 1988, la libertad de entrada y de salida sin restriccio-
nes.

A partir de 1988, todo operador fue libre de servir cualquier recorri-
do, sin autorizacién previa. Esto significd que nuevas lineas podian ser cre-
adas o que aquellas que ya existian podian ser modificadas a voluntad por
los transportistas (Fernindez y De Cea, 1985).

Evolucion de la oferta

Al cabo de diez afios de aplicacién de las medidas de desregulacién, la

. organizacién del servicio mostraba cambios significativos tanto en los
| aspectos cuantitativos como en los cualitativos. Uno de los primeros que

332,

se pusieron en evidencia fue el crecimiento continuo de la oferta de trans-
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porte. Entre 1977 y 1989, el parque de buses de transporte colectivo de
Santiago mis duplico.

Cuadro 2: Santiago: evolucion del parque de vehiculos de transporte
colectivo de superficie, 1977-1989

1989 6.378 4.164 10.542
Fuente: Figueroa (1990).

La oferta, expresada en asientos/kilémetro, mostrd un crecimiento un po-
co menos importante, lo que se explica principalmente por el hecho de
la introduccidén de vehiculos de menor capacidad.

Cuadro 3: Santiago: oferta dinimica de transporte colectivo por buses
(en miles de asientos/kilometro por mes)

Fuente: Figueroa (1990).
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Esta situacién produjo una mejora en el nivel de servicio. En 1990 habia
108 lineas en operacién (56 de buses y 52 de taxibuses), 29 mis que en
1980. La cobertura espacial del servicio también aumenté: entre 1978 y
1986, el kilometraje total de los nuevos recorridos se incrementd en 450
km, aunque sélo 56 correspondan a rutas donde no existia previamente
servicio. La longitud promedio de las lineas crecio desde 48 km en 1986
2 54,6 km en 1989, dando cuenta no s6lo de la expansién de la oferta, si-
no también de la expansion del drea urbana de la ciudad (Ortazar, 1988).

El servicio también tuvo progresos en cuanto a accesibilidad fisica, a
tiempos de espera v a comodidad al interior de los vehiculos. Se estima
que en ese entonces el tiempo de acceso a pie a las paradas de autobts era
de diez minutos en promedio, las frecuencias medias de paso de los vehi-
culos se situaban alrededor de un autobus cada tres minutos, mientras que
las tasas de ocupacién de los vehiculos eran relativamente bajas.

La flota sufri6 durante este periodo un fuerte proceso de envejeci-
miento, dada la posibilidad de incorporar buses usados, lo que produjo a
menudo incrementos de edad a una velocidad mayor que el ritmo regu-
lar de envejecimiento por paso del tiempo, es decir, a aumentos de edad
anuales superiores a un afio.

Cuadro 4: Santiago: edad media del parque de vehiculos
e transporte colectivo (en afios)

9
1988

Fuente: Figueroa (1990).

{ Aunque entre los taxibuses este proceso se moriger6 en los Gltimos afios,
; dicha mejoria no logré compensar el profundo proceso de envejecimien-

334f to vivido sobre todo hasta 1986.



Evolucion de la regulacién y la organizacién del transporte colectivo por buses en Santiago

La organizacion profesional y la regulacion

Las modalidades de regulacién imperantes produjeron algunas manifesta-
ciones institucionales distintas a lo que se habia observado tradicional-
mente hasta entonces. En primer lugar, surgi6 una mayor diversidad entre
las organizaciones de los operadores, al integrarse a la oferta algunas em-
presas formalmente constituidas, creadas después de 1980. En segundo lu-
gar, se verificaron ciertas modificaciones en las formas de gestion de las
asociaciones, donde la tradicional y poco 4gil administracién basada en la
asamblea de socios dio paso, en muchos casos, a una mayor independen-
cia de la funcién ejecutiva, con mayores grados de profesionalizacién.

Al interior de las asociaciones se observé también un mayor proceso
de diferenciacién entre sus miembros. Una buena parte de los nuevos
vehiculos incorporados al sistema pertenecian a los operadores “empresa-
rios”, quienes aumentaron ademis su grado de concentracién. En este
sentido, es importante observar que la tasa de propiedad, que en 1985 era
de 1,33 vehiculos por propietario, hacia fines de los afios ochenta se elevd
a 1,67. Dicha diferenciacién llevé también a resultados operativos diver-
sos segiin el tipo de transportista. El cuadro siguiente muestra los distin-
tos resultados operacionales y econémicos de diferentes vehiculos de una
misma linea, sabiendo que los mis modernos pertenecen normalmente a
propietarios “empresarios”.

Cuadro 5. Santiago: datos basicos sobre la operacién de algunos
vehiculos de una asociacién de transporte colectivo

Rentabilidad/km

Fuente: Figueroa (1990).

R
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Sin embargo, los cambios mas importantes se produjeron en el conjunto
de la red de transporte, en la medida en que la desregulacién pablica dio
paso a un esfuerzo global de organizacién del sector por parte de los ope-
radores. La regulacién profesional asumid el rol de uniformar la suerte de
los transportistas, asegurando permanentemente que a pesar de las diferen-
cias de perfil y de rendimiento, la suerte del conjunto de los operadores
debia permanecer unida. De esta forma, en el contexto de la libertad de
tarifas, el sistema, regulado por los propios empresarios, garantizaba que los
resultados operacionales en el mediano plazo fueran siempre convenientes
hasta para los empresarios mas ineficientes. A los operadores mis exitosos
y mejor organizados, las tarifas definidas segtin el operador mas ineficien-
te les deparaban rentabilidades extraordinarias, bien superiores a la media.

Los costos de operacion y las tarifas

La libertad tarifaria condujo a un aumento agudo de las tarifas. Entre 1979
y 1988 su crecimiento en términos reales fue de 147 por ciento. Si s¢ com-
para la evolucién de las tarifas con la de otros parimetros, las cifras disponi-
bles para el periodo 1979-1986 muestran que, en taxibuses y buses, los au-
mentos superaron en dos y tres veces respectivamente el indice de precios
al consumidor, y fueron 1,3 y 2 veces mayores que el aumento de pre-
cios del combustible, en el mismo orden respectivo (Sapag y Sapag, 1987).

Cuadro 6: Santiago: evolucion de las tarifas reales del transporte colectivo
(en pesos de 1987)

Fuente: Figueroa (1990).
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El nivel de servicio, el grado de cobertura mas fino, la longitud de las rutas
y las frecuencias practicadas produjeron un servicio costoso. En este sen-
tido, pareciera que la mejora en la cantidad y la calidad del servicio no se
detuvo en el punto de 6ptima rentabilidad privada y social. En efecto, con
un parque sobredimensionado, se crearon niveles de subocupacién en la
flota y bajos rendimientos econémicos que debieron resolverse con alzas
del precio del boleto.

Cuadro 7: Santiago: nimero de pasajeros transportados por vehiculo, 1977-1988

77 214186 _ 156319

0 ontes L 162069

Fuente: Figueroa (1990).

En la medida en que la organizacion del sector y su contexto legal no esti-
mulaban la competencia tarifaria, los operadores individuales buscaron
mecanismos diferentes para asegurar un nivel mayor de clientela. Fue asi
como se produjo una competencia operativa en la calle cuyo fin era au-
mentar las tasas de ocupacién de los vehiculos y que tuvo fuertes reper-
cusiones sobre la calidad vy el nivel de servicio (Figueroa, 1987). Las estra-
teglas puestas en prictica se concentraron primero en la competencia
entre lineas, pero mas tarde se ampliaron a la competencia entre operado-
res individuales, incluso entre los mismos socios de una linea.

Entre los mecanismos de la primera modalidad se practicaron la pro-
longacién de los recorridos, su paso por el centro y el aumento del parque |
de vehiculos de la linea. El aumento del parque y la mayor cobertura de |
la ciudad, cuestiones estrechamente ligadas, eran también coherentes con 337
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la expansién de la ciudad. El aumento en la cantidad de vehiculos por
linea obligd a aumentar las frecuencias y a prolongar los recorridos para
que cada operador pudiera realizar una cantidad razonable de vueltas por
dia y asegurar un piso razonable de ingresos.

Sin embargo, las medidas tomadas a este nivel pierden su eficacia espe-
cifica cuando se generalizan. Si bien es cierto que los primeros operado-
res innovadores que prolongaron recorridos y. mejoraron frecuencias se
beneficiaron de una clientela mis importante, en el momento en que estas
medidas se expandieron a toda la oferta dejaron de ser fuente de atraccién
adicional de pasajeros y de ganancias extraordinarias. A pesar de ello, en
las condiciones de ese momento, todos los operadores estuvieron obliga-
dos a seguir la tendencia, so pena de dejar de ser competitivos. Este com-
portamiento entrd en un circulo vicioso que no pudo ser detenido, con
resultados contrarios a los esperados, pues en Gltima instancia tuvo un
efecto inflacionario sobre los costos y las tarifas.

Habiéndose agotado la modalidad de competencia a nivel de las li-
neas, los operadores se orientaron hacia la segunda estrategia, es decir, la
que se refiere exclusivamente a la conduccién de los vehiculos. En este as-
pecto, comenzaron a poner en practica diversos recursos, que iban desde
las paradas en cualquier lugar de la via (Gibson, 1984), hasta los cruces de
vehiculos, los desbordes, la invasién de otras vias y otras rutas, y la limita-
cibén de la oferta de servicio de algunos operadores sélo a los tramos ren-
tables de los recorridos.

Las distintas medidas implementadas con el objetivo de mejorar la ca-
pacidad competitiva de los operadores crearon siempre un contraefecto a
nivel de los costos, pues este tipo de competencia promovia regularmen-
te aumentos tarifarios. Las practicas de los transportistas produjeron una
mayor ineficiencia, que se expresaba en reducciones de las velocidades co-
merciales y, por lo tanto, en mayores costos de transporte.

Existia, por lo demis, una ausencia estructural de competitividad en el
sector, en la medida en que cada trayecto podia ser considerado como un
bien discreto, ya que su origen, su destino y su horario de realizacién era
particular y diferenciado del resto de los viajes, La falta de posibilidades de
eleccidén para la mayor parte de los viajeros resultaba de las limitaciones

| espaciales y temporales, pero también de la cautividad de los usuarios, en
- ]a medida en que la mayor parte de ellos no tenia mas opcién que el trans-
338 porte piblico o la caminata.
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Por otra parte, la organizacién de los operadores en asociaciones por
linea cred un verdadero monopolio del servicio para cada linea y un mo-
nopolio corporativo de la profesion, que impuso -una tarifa Gnica y no
competitiva a pesar de la libertad tarifaria. Esto provocd un nivel extremo
de unificacién tarifaria para toda la red, la que era determinada en esen-
cia por los costos del recorrido mas caro. La expulsién de usuarios po-
tenciales del sistema, es decir, de aquella poblacién que ya no estaba en
condiciones de pagar las tarifas en vigor, agregada a la abundancia de vehi-
culos, reforzd todavia mas este fendmeno, obligando a los operadores a fi-
nanciarse con la venta de menos boletos (debido a las tasas de ocupacién
mis bajas y a la caida de la demanda global), por la via de un reforzamien-
to de la tendencia al alza de los precios. Las tarifas del transporte colecti-
vo de Santiago llegaron a encontrarse entre las mas caras de las ciudades
latinoamericanas. La débil elasticidad-precio de la demanda en ciertos sec-
tores de la poblacion reforzd atin mis esta tendencia, garantizandoles a los
operadores una holgura de intervencién.

Ya se ha visto cémo el conjunto de los empresarios de una asociacion
debe ser solidario en lo que concierne a la determinacién de las tarifas se-
gln los parimetros del mis ineficiente de los operadores. Pero al alentar
.esta practica de solidaridad, el operador mis eficiente se beneficiaba de
hecho de una sobreganancia, proveniente de la diferencia entre sus costos
reales y los costos de referencia para la determinacién deé las tarifas.

Finalmente, los grados elevados de ineficiencia del sector constituye-
ron también un factor de aumento de los costos de operacién. En la medi-
da en que existia la libertad tarifaria, los operadores siempre podian hacer
repercutir todos sus costos en las tarifas que practicaban. Ello garantizaba
un margen de seguridad elevado a los operadores, que les permitia no
temer a las ineficiencias, a las experimentaciones o a los errores.

Ademais de la baja en los rendimientos, provocada por ¢l aumento de
parque y su envejecimiento, las caracteristicas mismas de la operacién re-

forzaron esta ineficiencia. La prolongacién de los recorridos redujo las

tasas de ocupacidén de los buses, aumentando al mismo tiempo el paso de
vehiculos por zonas de baja densidad de demanda. Esto produjo un au-
mento marginal de los costos por pasajero que sobrepasaba los ingresos
marginales generados por cada nuevo viajero. La circulacién excesiva por
los principales ejes y por las zonas centrales de la ciudad disminuyé la ve-
locidad media de circulacién vy, en consecuencia, la rentabilidad (diez afios

-

P

339



Oscar Figueroa

antes, un vehiculo alcanzaba a realizar diez vueltas diarias, mientras que a
fines de los ochenta s6lo hacia cinco o seis; en aquella época, en una jor-
nada subian mis de mil personas a un bus y en la segunda fecha la media
fluctuaba én alrededor de cuatrocientos). La presencia del conjunto de
vehiculos trabajando toda la jornada implicaba un gasto considerable de
esfuerzos y recursos, con resultados que podrian ser producidos con
potencialidades mucho menos importantes.

Las consecuencias de la desregulacion

El aumento tarifario tuvo consecuencias muy fuertes en la eleccién modal
de viajes de las familias de bajos ingresos. Entre ellas, cuyo presupuesto
para transporte constituia el segundo rubro en importancia de sus gastos
(Schkolnik y Teitelboim, 1988), se produjo una importante renuncia al uso
de los modos motorizados en favor de la caminata: es asi como la parte de
la caminata en los desplazamientos urbanos pasé de 17 por ciento en 1977
a 31 por ciento en 1991.

Cuadro 8. Santiago: incidencia del costo de cincuenta billetes de
transporte publico sobre el ingreso minimo mensual legal

1986

1988 21,31

Fuente: Figueroa (1990).

La prictica mostré que el cambio de instancia reguladora y el nuevo cri-
terio de regulacion del sector no constituyeron una garantia para un equi-

' librio 6ptimo. Por el contrario, la regulacién profesional significd el aban-

340

dono de la basqueda de los 6ptimos sociales cuando éstos se oponian a los
| 6ptimos privados de los operadores. Por esta razdn, la normatividad pues-
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ta en practica por los operadores proyectd fuertes deseconomias sociales,
expresadas en externalidades negativas del sistema, tales como el sobre-
consumo energético, la congestién, la contaminacién ambiental y los acci-
dentes. _

La légica de la blisqueda de los 6ptimos privados como mecanismos

“de produccién del 6ptimo social demostrd ser inoperante en el caso del
transporte colectivo. Ademis de los perjuicios que tocan a la poblacién de
bajos ingresos, los costos sociales de las modalidades vigentés de operacién
del servicio distribuyeron una cuota de dafio bastante pareja para el con-
junto de la poblacién santiaguina.

La regulacién profesional sin contrapeso hizo evidente el rol que las
autoridades deben asumir en la salvaguardia de un servicio pablico cuyo
buen funcionamiento concierne a los equilibrios urbanos y los intereses
de los usuarios y no usuarios del sistema. En cambio, la prictica de estos
afios no sélo promovid un sistema socialmente ineficiente, sino que tam-
bién dio pie a la consolidacién de la presencia fuerte de los operadores en
las decisiones y en la regulacién global del sistema de transporte ptblico,
como se seguird viendo hasta el dia de hoy.

La re-regulacion del transporte por buses

Grandes cambios en el sistema imperante comenzaron a producirse a par-
tir de 1990, en funcién de los resultados negativos de la experiencia de
desregulacién. Llegada la democracia, el nuevo gobierno promovié una
profunda modificacién en el cuadro normativo y legal para introducir las
practicas de licitacién de rutas, basada en la potestad de la autoridad para
limitar el flujo por vias que presenten externalidades negativas, tales como
congestién o contaminacién. Se inaugurd con ello una situacién nueva,
drasticamente opuesta a la del periodo anterior, que cambiaria el compor-
tamiento del sector desde esa fecha hasta el presente. El Estado comenzé
a recuperar su potestad reguladora, limitando asi el amplio grado de liber-
tad otorgado a los transportistas, que habia resultado en imperfecciones de
mercado y en comportamientos oligopoélicos en la prictica.

El primer paso dado en esta direccién consisti6 en la creacién de un |
Registro Nacional de Transporte, para empadronar a los vehiculos que
realizaban esta actividad (Decreto 212, de 1991). Una segunda medida de
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importancia fue el retiro de los vehiculos con mis de dieciocho afios de
antigiiedad, para lo cual el Estado cre6 un poder comprador y los adqui-
ri6 —a precio comercial— para retirarlos del servicio y convertirlos en cha-
tarra. De esta forma, alrededor de 2.600 buses fueron retirados de la flota
de Santiago en 1991.

Para proceder a los cambios mis profundos proyectados, no se intro-
dujeron necesariamente nuevas leyes. Mis bien, se modificaron algunos
aspectos de la legislacion vigente, lo que hizo que, formalmente, los ser-
vicios de transporte piiblico siguieran siendo considerados como desregu-
lados. Concretamente, se modific la Ley 18.696 de 1988 —la expresién
mds refinada de la desregulacién del transporte—, segtin la cual el Estado,
en su rol de administrador de los bienes nacionales de uso publico, tiene
la facultad de entregar en concesién por periodos determinados la utili-
‘zacién o explotacién econdémica de dichos bienes a los operadores de
transporte. El articulo 3° fue modificado en 1991, introduciendo la facul-
tad del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones para ejercer dicha
atribucién a través del procedimiento de licitacién pablica, en los casos en
que exista congestion de las vias, deterioro del medio ambiente y/o defi-
ciencias de seguridad de las personas o vehiculos que por ellas circulen.

De esta forma, se definié el principio de la licitacién publica abierta y
competitiva como mecanismo de asignacién de concesiones a duracién
fija, con ofertas maximas limitadas a las capacidades de las vias. Se trataba
de definir un maximo cupo en la circulacién de buses en las vias céntri-
cas congestionadas, induciendo con ello una reduccién de la flota total,
una mayor racionalidad en la operacién y un mejoramiento en la calidad
de los servicios y del material rodante. Se acufid entonces la idea de que
los servicios de transporte debian competir “por el mercado” y no “en el
mercado”, como sucedia hasta entonces.

En los tres afios siguientes, periodo en el cual se verificaron dos pro-
cesos de licitacidn, los incentivos de la competencia basados en las sefiales
gubernamentales (preferencia por vehiculos mis nuevos y de mayor tama-
fio) permitieron que, sin ninguna participacién piblica esta vez, otros dos
mil autobuses fueran retirados o reemplazados, a costo de los propios ope-

radores. Igualmente, se definié una tipologia de buses que incluia un vehi-
- culo pesado, uno mediano y uno liviano; este tltimo, con capacidad
. menor de 26 asientos y peso bruto vehicular inferior a diez toneladas, des-
342 é de 1996 ha estado impedido de operar dentro del 4rea mayor de restric-
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cién (Decreto 122/91) correspondiente al anillo Américo Vespucio. Del
mismo modo, los vehiculos hechizos (es decir, vehiculos construidos por
los operadores a partir de partes y piezas usadas), abundantes hasta enton-
ces, fueron excluidos de las licitaciones (Decreto 224/91). Se prohibia,
ademis, la importacidén de vehiculos usados, y se establecia la obligatorie-
dad de que los nuevos chasis y carrocerias de buses estuvieran especial-
mente disefiados para servicios de transporte publico (Wityk y otros,
1998).

En 1992 se concretd la primera licitacién de recorridos, implementa-
da dentro de un perimetro céntrico de 2,8 kilémetros cuadrados. Las
variables consideradas para evaluar las propuestas de los operadores con-
sistfan principalmente en la definicién de la tarifa que se cobraria por el
servicio (como se ha visto, no se produjo ninguna modificacién respecto
de 1a potestad de los empresarios para fijar sus tarifas), el tamafio de los
buses de la flota, la antigiiedad de los vehiculos, variables que en su con-
junto concentraban el 60 por ciento de la evaluacién.

Las concesiones se otorgaron por un plazo muy corto, de 18 meses,
siendo posible obtener plazos de 36 meses a condicién de proponer una
flota compuesta por al menos 80 por ciento de vehiculos nuevos o al me-
nos 50 por ciento de la flota de propiedad de la empresa, y plazos de 48
meses en caso de ofertas de flota constituidas por buses completamente
nuevos y de tecnologias menos contaminantes.

El otorgamiento de una concesién daba origen a un contrato de caric-
ter comercial entre el operador y la autoridad, en el cual se definian obli-
gaciones y derechos de las partes, y los distintos tipos de multas en casos
de diversas trasgresiones. En lo basico, el gobierno se comprometia a ase-
gurar que no existiria otra competencia que la concesionada en las rutas
en cuestién, mientras que los operadores se comprometian a mantener el
servicio seglin los niveles definidos en la concesién.

El resultado de esta primera licitacién fue la reduccién de la circula-
cibén en el drea concesionada, de 9 mil a 6 mil buses, una rebaja significa-
tiva de la edad promedio en esta flota, de casi trece afios para el parque
total a tres afios para los buses concesionados, y una baja en la tarifa pro-
medio del orden de 17 por ciento.

Un segundo proceso se realizd en 1994, esta vez sobre un area de 75 |
kilémetros cuadrados de la ciudad. En esta ocasién se modificaron los cri-
terios de adjudicacién: adquirié mayor importancia la antigiiedad de la
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flota y el tamafio de los buses (50 por ciento de peso en la licitacion entre
los dos), se agregaba puntaje segiin el porcentaje de conductores que per-
cibian sueldo fijo en lugar de comisidn, la tecnologia menos contaminan-
te de los vehiculos, 1a tarifa y la experiencia del operador en la concesioén
anterior. [gualmente, se limitaba la edad maxima de los vehiculos que par-
ticiparian en la licitacién a diez afios. La licitacién redujo a 8.500 los 11
mil buses que circulaban entonces en esta area, pasando la antigiiedad pro-
medio de once a cinco afios. En cuanto a las tarifas, no se produjo ningtin
cambio significativo. Los plazos de las concesiones se modificaron esta vez
a un minimo de 36 meses, optativo a 60 meses con flotas de vehiculos de
menos de ocho aflos y tecnologias menos contaminantes.

En 1998, el resultado del tratamiento de la. oferta total del servicio de
transporte de la ciudad indicaba la existencia de una serie de servicios
sujetos a las regulaciones de los distintos procesos de licitacién que les
otorgaban sus derechos, segtn el tipo de servicio o el momento de la lici-
tacidén, lo que se expresa en el siguiente cuadro:

Cuadro 9: Santiago de Chile, resumen de distribucién de servicios
urbanos licitados y no licitados en el transporte colectivo

_

Fuente: Ministerio de Transportes y Telecomumcamones (1998)

El Ministerio de Transportes también creé un Departamento de Fiscali-
zacion, cuya misidén ha sido vigilar el cumplimiento, por parte de los ope-

. radores, de los reglamentos, las normas de operacién y los contratos de
344 | servicios licitados. En caso de detectarse irregularidades o incumplimien~
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tos, la autoridad podia iniciar sumarios, que eventualmente desembocaban
en las sanciones estipuladas en los contratos, desde multas econémicas
hasta la cancelacién de los permisos y contratos de operacién.

Un tema que resulta importante de esta practica es el que se refiere a
la politica tarifaria. Del mismo modo que la politica de desregulacién
mantuviera la tarifa como una discrecionalidad de los operadores, esta
practica siguid vigente en el espiritu de las regulaciones posteriores. La
principal diferencia introducida consistié6 en que la libertad de proponer
una tarifa para obtener una concesién de ruta obligaba a que los reajustes
de las tarifas que se produjeran posteriormente estuviesen regidos por un
sistema regulado por la autoridad. Se consideraba un conjunto de cuatro
variables, con su respectivo peso especifico, para estimar el momento en
que procedia un reajuste tarifario, segtin el lamado Indice Tarifario men-
sual (IT). Las variables correspondian al precio del combustible diésel, con
una incidencia de 23 por ciento; al ndice de Costo de la Mano de Obra
(ICMO), responsable de un 33 por ciento: el precio de los neumiticos,
ponderado en un 5 por ciento; y el Indice de Inversion Adicional (INVA),
consistente en el precio adicional del vehiculo que cumplia en cada
momento con las exigencias de la autoridad, cuya importancia era de 39
por ciento.

Mensualmente el Instituto Nacional de Estadisticas realizaba cilculos
de este polinomio, recopilaba la informacién pertinente sobre la base de
una muestra representativa; las tarifas se reajustaban en medidas de 10, es
decir, una vez que el cilculo del IT alcanzaba el valor de 5 o mis, proce-
dia un aumento tarifario del orden de 10 pesos. En la medida en que el
indice era acumulativo, el siguiente reajuste se realizaria cuando el IT
alcanzase el valor de 15, y asi en adelante.

Desde el segundo proceso de licitacion se produjeron modificaciones
en la estructura organizativa de los operadores, en particular, en lo que res-
pecta a su organizacién para la operacién. Existié un primer llamado a
licitacién, que fracasé por la exigencia de contar sélo con empresas de
transporte, y que fue boicoteado por los operadores. A partir de entonces,
se exigié la presentacion de organizaciones que tuvieran alguna responsa-
bilidad por el conjunto de buses de distinta propiedad, optando por una
ruta. En la medida en que esto implicaba la necesidad de tener una repre- |
sentacién legal para adjudicarse una concesién de rutas, las asociaciones :
gremiales se vieron en la obligacién de conformar una instancia legal que : 345
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los representase frente a la autoridad. Primero se constituyd un represen-
tante legal y mas tarde un representante técnico, los cuales eran respon-
sables ante la autoridad de conducir adecuadamente las prestaciones de
servicio, de responder frente a las exigencias de la autoridad y de garanti-
zar la respuesta efectiva a las demandas de ésta.

En estas condiciones se crearon, como idea e iniciativa de los opera-
dores y sin que mediara intervencién publica, las llamadas empresas de
servicios, las que tenian como objetivo representar a la asociacion de ope-
radores que servia una ruta concesionada, y que era para todos los efectos
la responsable de la operacién. Las empresas de servicios no se constitu-
yeron como alternativas a las asociaciones gremiales, sino que eran una
forma complementaria a ellas. Se crearon generalmente a partir de la
agrupacion de todos o de algunos de los socios de la asociacién, que apor-
taban capitales para su constitucién como sociedad. ‘

La empresa no s6lo cumplia funciones de representatividad legal fren-
te a las concesiones, sino que en muchos casos asumia funciones relacio-
nadas con la capitalizacién de la actividad. Por ejemplo, las empresas de
servicios eran las que generalmente invertian en la construccidn de ter-
minales de los recorridos, en la instalacién de servicios de expendio de
combustible, v podian incluso llegar a tener otras funciones vinculadas al
aprovisionamiento de accesorios, repuestos y servicios, aunque ello era
menos corriente.

Otra situacidén que se presentaba entre las empresas tenia que ver con
las decisiones de inversidon en vehiculos propios, cuestion que alguna vez
fue alentada por la autoridad, otorgando mais puntaje a esta figura en las
licitaciones. Esta prictica no estaba en absoluto consensuada entre los ope-
radores, ni en términos de implementacion ni en la evaluacién de los
resultados. Hubo empresas que llevaron a la prictica la compra de vehicu-
los y que consideraron que la experiencia habia sido negativa, terminan-
do con ella; en cambio, otras empresas la mantuvieron, considerandola
algo positivo.

Como balance, es necesario decir que las empresas de servicios funda-
das por los propietarios, sin haber modificado la estructura de propiedad
del parque, consiguieron ordenar a los operadores y hacerlos solidaria-
mente responsables del servicio, lo cual fue una ventaja para la organiza-
cién y para el trabajo de la autoridad.
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Conclusiones

A pesar de todas las intervenciones en pro de la regulacién durante los
afios noventa, hacia fines del siglo el sistema seguia adoleciendo de una
serie de problemas que se desprendian del mismo proceso organizativo y
regulatorio aplicado y modificado a lo largo de los afios. La forma en que
se entendid y aplicé la politica de libre mercado y de competencia gene-
rd una serie de distorsiones que no lograron inducir una 6ptima asigna-
cibén de recursos y eficiencia.

Un aspecto que nunca fue resuelto ni tratado fue la integracién entre
los modos de transporte, menos ain su coordinacién. La competencia
entre dichos modos, en especial entre el transporte mayor (buses y Metro)
y el menor (taxis colectivos), y entre el Metro y los buses, generd un sis-
tema desintegrado, frente al cual los usuarios debian optar de manera
excluyente por un medio u otro, so pena de asumir un costo monetario
mayor.

La oferta de cada sistema en red independiente, con una alta superpo-
sicién entre modos, provoc6 una oferta global sobredimensionada y, por
lo tanto, un menor aprovechamiento del sistema, ineficiencia en la oferta,
ineficiente uso de la infraestructura vial y mayores costos para todos. La
subutilizacién de recursos, la ineficiencia del sistema y las formas de com-
petencia que no obedecian a las verdaderas 16gicas del mercado, hicieron
que las tarifas del transporte pablico no reflejaran los costos verdaderos de
una asignacién 6ptima de recursos y de una eficiente operacién, ponien-
do en evidencia que una racionalizacién de la operacién podia reflejarse
en una reduccién de los costos con efectos benéficos tanto para los usua-
rios como para los operadores (Cruz, 2001).

El servicio de buses mantuvo muchos rasgos de ineficiencia. Por una
parte, no fue posible introducir criterios de racionalizacién empresarial, lo
que afectd a la oferta, que siguid siendo excedentaria, en especial en horas
fuera de punta. La competencia en las calles, en estas condiciones, aunque
aminord, no se elimind, manteniéndose irracionalidades en la operacién y
la conduccidn. En sintesis, la mantencion de una gestion informal del ser-
vicio, con rasgos de competencia en las calles, con falta de cooperacién
entre operadores y ausencia de economias de escala siguid siendo un rasgo
del servicio, que siempre fue evaluado por la ciudadania como el peor
entre los servicios ptiblicos. Esta condicién era responsable de que se man-
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tuvieran niveles de congestion en las vias, que redundaban en més exter-
nalidades y caida de calidad del servicio.
No ayudd a esta condicién la ausencia de inversién pablica de apoyo.
" Mientras los operadores realizaron importantes esfuerzos de inversion en
renovaciéon de flota, el Estado no creb condiciones equivalentes para una
mejor circulacion. La falta de vias especializadas o prioritarias para el
transporte pablico se constituyd en un factor de caida adicional de las
velocidades de circulacién y de reduccion en la rentabilidad del servicio.
La falta de inversion publica actué también como inhibidor de una mejor
organizacién de los operadores, al no alentar formas superiores de orga-
nizacidén asociadas al uso de corredores de buses y de sistemas de paradas
mis desarrolladas. Todas estas consideraciones alentaron la implementa-
cién del Plan Transantiago, concebido en el afio 2000 y preparado hasta
su puesta en marcha en 2007.
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