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1. Introduccion

A pesar de la importancia de un sistema de transporte piblico en las
sociedades actuales, la creciente absorcién de recursos en forma de
subvenciones no ha impedido el estancamiento de la demanda o un
crecimiento insuficiente de la misma en un contexto de congestién creciente
en las ciudades.

El transporte publico esta fuertemente regulado. Habitualmente, junto a la
limitacion a la entrada se regulan precios y niveles de servicio, y en algiin
caso se¢ imponen obligaciones de servicio piblico justificadas en la
necesidad de mantener un servicio que garantice la movilidad basica de la
poblacién con menor nivel de renta. Las subvenciones pueden ser vistas
como una forma de intervencion en si misma o como una consecuencia de
la regulacion de precios y niveles de servicio, por lo que el estudio de las
subvenciones debe realizarse dentro de un contexto mas amplio en el que
se incluya el andlisis de la regulacion optima del sector.

El objetivo general de esta tesis doctoral es realizar un anélisis econdmico
de las subvenciones al transporte publico en autobus, en sus vertientes
urbana e interurbana, situando éstas en el contexto del sistema de regulacion
mas adecuado en la industria. Con este fin, en el capitulo 2, tras revisar las
principales caracteristicas de la demanda y de los costes en el transporte se
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2 Regulacidn y subvenciones en el transporte publico

presentan los argumentos econdmicos que justifican la regulacién del
sector. En cuanto a la regulacion de la entrada, la tendencia internacional
muestra una clara preferencia por la introduccién de competencia
controlada mediante sistemas de competencia por el mercado utilizando la
férmula de las concesiones, en las cuales, la duracion y la extension de las
mismas se configuran como elementos clave en el nivel final de
competencia existente,

Dado que, mediante el sistema de concesiones, la autoridad concede a una
empresa el derecho a operar en régimen de monopolio una red de transporte
durante un periodo de tiempo preestablecido, la administracion se ve en la
necesidad de regular adicionalmente los precios y los niveles de servicio
para evitar la explotacion del poder de monopolio. La solucién al problema
de determinacién de la combinacién optima precio-nivel de servicio en
transporte publico no es unica, por lo que el problema debe resolverse como
una maximizacién de una funcién de bienestar social en un contexto de
optimo de segunda preferencia, es decir, sujeto a una restriccion
presupuestaria expresada como un volumen de subvencion disponible. La
solucidén a este problema requiere igualar los beneficios marginales por
unidad monetaria empleada en subvencionar reducciones de precios y/o
aumentos de la frecuencia del servicio.

Este principio general es el adoptado en diversos modelos de asignacion
optima de subvenciones como los desarrollados en el Reino Unido tras la
desregulacién impuesta por la Transport Act de 1985. En general, aunque
se asumen como plenamente justificadas, las subvenciones han sido fuente
de preocupacion fundamentalmente por el peligro de que éstas se desvien
hacia mayor ineficiencia en los operadores, lo cual conduce a un circulo
vicioso en el que las subvenciones propician un mayor crecimiento de los
costes que, a su vez, deberan ser cubiertos con mas subvenciones. La
literatura econdmica demuestra la existencia de esta filtracion de las
subvenciones en la industria, fundamentalmente hacia mayores salarios y
menor productividad. Esta filtraciéon puede ser vista también como una
consecuencia de un sistema de regulacién que no proporciona unos
incentivos adecuados.
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Capitulo 1. Introduccion 3

En el capitulo 3 del trabajo se describe la situacion de la industria en
Canarias situandola en el contexto nacional y europeo, donde existe una
clara apuesta por los sistemas de competencia por el mercado basados en
contratos concesionales. En la actualidad, tanto la normativa europea como
la espafiola parecen optar por mantener los sistemas concesionales, pero
reduciendo su duracién como forma de introducir mayores niveles de
competencia (la normativa europea pretende fijar como plazo méaximo cinco
afios, mientras que la legislacion nacional ha rebajado recientemente la
duracién méxima de veinte a quince afios). La razén tltima de estos
cambios radica en la necesidad de reducir las subvenciones; las cuales han
ido creciendo de forma continua y en relacion directa con el grado de
proteccién de los operadores. Por esta razon, también se analiza la formula
del contrato-programa como mecanismo de subvencion en el que parece
necesario incluir un adecuado sistema de incentivos que premie el
comportamiento de los operadores més eficientes.

En Canarias, la estructura de la oferta de transporte regular de viajeros por
carretera muestra una elevada concentracion del mercado en cinco grandes
empresas. La elevada duracion de los plazos concesionales, que ha
eliminado cualquier presion competitiva al distanciar los periodos de
licitacidn, junto con el pago generalizado de subvenciones sin control
mediante la utilizacion de contratos-programa, ha propiciado estructuras de
producci6n ineficientes que han hecho aumentar los déficit de explotacion.

En el capitulo 4 se presenta una aplicacion empirica que utiliza los datos de
Canarias para ilustrar cdmo analizar las subvenciones dentro del marco
regulatorio descrito con el fin de establecer recomendaciones de politica
economica. La metodologia utilizada es triple y persigue tres objetivos
complementarios. En primer lugar, se incluye un andlisis de indicadores
para estudiar si las subvenciones se han desviado hacia ineficiencias, pero
centra la atencidn en sus posibles efectos ex-ante, es decir, en la posibilidad
de que los operadores empiecen a actuar con ineficiencia incluso antes de
recibir las subvenciones. En segundo lugar, se desarrolla una metodologia
de asignacion de costes para analizar la eficiencia relativa de empresas que
operan en diferentes entornos; esta metodologia se utiliza posteriormente
para estimar los ahorros potenciales derivados de un aumento de la
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4 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

competencia resultado de una reduccién de plazos concesionales. Por
ultimo, se construye un modelo de optimizacién que trata de maximizar los
beneficios sociales con el montante de subvencién publica disponible, para
lo cual se calculan los efectos de cambios en precios y frecuencias.

Finalmente, en el capitulo 5 se recogen las principales conclusiones que se
derivan del anélisis conjunto de las subvenciones y del sistema de
regulacion dptimos en el transporte de viajeros en autobus, asi como las
principales implicaciones de politica econdmica.

L ]
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2. El transporte publico de viajeros en
autobus. Regulacion y subvenciones

Posiblemente el resultado mas conocido en economia es que, en una
industria en situacién de libre mercado, las propias fuerzas competitivas
llevan a una situacién Sptima en la que el bienestar social es el maximo
posible y los costes se reducen hasta los niveles minimos compatibles con
la produccién del bien o la prestacion del servicio. En el caso del transporte
plblico en autobus, en cambio, determinadas caracteristicas peculiares y
diversos fallos de mercado justifican una regulacion publica de este sector
que altera los resultados que se alcanzarian en un equilibrio de libre
mercado. Esta intervencion incluye generalmente el acceso al mercado, el
establecimiento de niveles de servicio minimos justificados por
obligaciones de servicio piblico y el control de precios. Bajo este esquema
regulado, las subvenciones aparecen como un instrumento ampliamente
utilizado para mantener el nivel de servicio especialmente en determinadas
rutas no rentables.

Los sistemas de competencia por el mercado que implican la existencia de

monopolios por zonas concesionales son un ejemplo de regulacién de .

entrada que afecta a este equilibrio. En estos casos, una vez regulada la
entrada, los operadores del mercado deben ser regulados para evitar que
exploten su poder de mercado, por lo que la regulacién de precios puede

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



6 Regulacién y subvenciones en el transporte publico

verse como una consecuencia directa de la limitacién a la entrada. El
analisis de las subvenciones no puede realizarse de espaldas al sistema de
regulacion de entrada y de precios existente ya que éstas estan, en gran
parte, determinadas por él.

El anélisis econdmico consiste en la busqueda de soluciones eficientes a los
problemas de asignacion de recursos. En el caso que nos ocupa en este
trabajo es importante preguntarse qué tiene que decir la teoria econdmica
sobre la eficiencia de las subvenciones. Dado que las subvenciones pueden
ser vistas como una consecuencia de la regulacion existente, es importante
analizar también la eficiencia de la regulacién en si'y responder a la
pregunta ;cudl es la regulacion dptima en el transporte en autobus?

Esnecesario, no obstante, destacar que no pretendemos realizar una revision
exhaustiva de las caracteristicas del transporte ni de su regulacion. Dado
que nuestro interés se centra en las subvenciones, se revisan principalmente
aqui aquellos aspectos de estos problemas que tienen una conexién directa
con las mismas. Asi, en la seccidon 2.1 se analizan las caracteristicas del
transporte publico, pero se centra la atencion principalmente en la demanda
y en los costes dado que cualquier cambio en estas variables afectara al
nivel final de subvencion. De igual modo, en la secciéon 2.2, una vez
revisada la justificacion de regular el transporte basandose en la existencia
de fallos de mercado, se analizan con mayor profundidad la regulacion de
entrada al mercado (que determinaré el nivel de presidn competitiva sobre
los costes) y la regulacién éptima de precios y niveles de servicio en
situacion de restriccion presupuestaria.

Finalmente, la secciéon 2.3 centra su atencion en las subvenciones al
transporte. Tras justificar tedricamente la existencia de las mismas, revisa
los principales sistemas desarrollados para su asignacion Optima,
conectando estos sistemas con los principios tedricos que derivan las
condiciones Optimas de regulacion de precios y nivel de servicio.
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Capitulo 2. El transporte publico en autobis. Regulacion y subvenciones 7

2.1. Caracteristicas generales del transporte piblico

Una de las principales caracteristicas de la industria del transporte piblico
es que su demanda es derivada, es decir, los individuos viajan porque
encuentran algiin beneficio al final del viaje y no demandan transporte en
si mismo. Al elegir el modo de transporte optan por aquel que minimiza el
“coste total” de realizarlo o coste generalizado (véase por ejemplo Turvey
y Mohring, 1975), considerando que este coste total es un concepto mas
amplio que el precio del billete, al incluir ademas otros factores como el
tiempo de espera y de desplazamiento, el grado de comodidad, la seguridad,
etc.

En el transporte existen caracteristicas que diferencian su oferta y demanda
de la de muchos sectores de la economia. Asi, se trata de una industria
multiproducto cuyo oufput no es almacenable y cuya demanda fluctia
regularmente a lo largo del tiempo y del espacio. En 4reas urbanas la
demanda de servicios de transporte publico y de espacio para circular en
transporte privado es considerablemente mayor en las horas de inicio y fin
de la jornada laboral que durante el resto del dia (lo que origina las
denominadas koras punta caracteristicas de la mayoria de las ciudades). En
el caso del transporte interurbano, la demanda se ve sometida a variaciones
estacionales a lo largo del afio, coincidiendo los picos de la demanda
generalmente con un aumento en los desplazamientos por motivos
vacacionales. Igualmente, la demanda de transporte publico no permanece
constante en el espacio, ya que la presencia de mayor nimero de viajeros
suele afectar a una parte muy determinada del trayecto realizado. Estas
fluctuaciones en la demanda, junto con la imposibilidad de almacenar el
output, hacen que la capacidad de la empresa (es decir, el volumen de
servicio que la empresa debe ser capaz de ofrecer para satisfacer dicha
demanda) esté determinada por el periodo de mayor demanda, es decir, por
las horas punta, quedando gran parte de la capacidad ociosa en las horas de
menor nivel de demanda.

En esta industria el componente fijo (la infraestructura o “capital fijo”)
tiene una vida util muy prolongada, y su reemplazamiento suele ser muy
costoso y se realiza generalmente por obsolescencia técnica. En cambio, el
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8 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

componente moévil (los vehiculos o “capital rodante”), del que los
operadores son habitualmente propietarios o que adquieren en régimen de
leasing, tiene una vida relativamente corta y se reemplaza por obsolescencia
fisica. Otra caracteristica de los operadores de transporte es la ausencia o
poca importancia de los denominados costes irrecuperables (sunk costs).
Asi, los componentes moviles carecen de economias de escala o son
minimas, mientras que el componente fijo (como en el caso de las vias de
ferrocarril) esta sujeto a costes decrecientes'. Sin embargo, al considerar los
costes del usuario en la funcion de coste social (que incluye los costes de
los operadores y el coste generalizado de los usuarios), se han encontrado
significativas economias de escala (véase Mohring, 1972).

En cuanto a la presencia institucional en el mercado, las tendencias son al
control monopolistico de la estructura fija, debido a los altos costes de
provision del servicio y a la longevidad y economias de escala asociadas a
dicha estructura; mientras que en la estructura mévil; por la facilidad de
entrada, la flexibilidad y la carencia de economias de escala la t:endencia
natural es a estimular la competencia. 5

Lo anteriormente expuesto apunta las tres principales razones por las que
es necesario regular los componentes moviles: (i) en primer lugar, por los
altos costes externos que conllevan (como por ejemplo, contaminacion del
aire y congestion ); (ii) en segundo lugar, porque una excesiva competencia
en el sector puede llevar a que los operadores reduzcan la oferta para poder
competir en costes en situaciones de reduccion de la demanda, lo que podria
poner en peligro la adecuada cobertura de las necesidades de transporte si
la demanda aumentase; y, por ultimo, (iii) existen argumentos politico-
econémicos que sostienen la necesidad social de mantener el servicio de
transporte (se trataria de un criterio social).

1 Es decir, una vez instalada la capacidad, el coste marginal de utilizarla va
disminuyendo conforme aumenta el grado de utilizacion hasta el punto en el que se sobrepasa
su capacidad méxima; esto implica que en la préctica existe un tamafio minimo por debajo
del cual la provision de infraestructuras de transporte no es econdémica (al operar a un coste
marginal excesivamente elevado).
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Capitulo 2. El transporte publico en autobis. Regulacion y subvenciones 9

La regulacién en el transporte piblico en el caso del transporte en autobis
habitualmente abarca aspectos como precios e ingresos, nivel de servicio
minimo y requisitos de entrada y salida, por lo que la misma se configura
como un determinante clave de la existencia de déficit y de la consiguiente
necesidad de subvencionar la industria: si los servicios estan impuestos, la
entrada restringida y los precios controlados por razones de equidad y para
evitar el poder de monopolio, entonces es altamente probable la existencia
de rutas no rentables o servicios que deben mantenerse generalmente
aduciendo obligaciones de servicio publico, por lo que la existencia de
subvenciones est4 practicamente garantizada. En la actualidad, existe un
creciente interés sobre la utilizacion de dichas subvenciones debido, por un
lado, al elevado coste de oportunidad de los fondos ptiblicos y, por otro
lado, a la suficiente evidencia que muestra que la subvencién a los
operadores de transporte publico suele estar conectada con mayores niveles
de ineficiencia.

La mayor parte de las caracteristicas descritas hasta aqui son compartidas
por la mayoria de los modos de transporte, sin embargo, la demanda, los
costes y la regulacion del transporte publico en autobls poseen
peculiaridades que merece la pena estudiar con mas detalle por su influencia
sobre el volumen de subvencion.

2.1.1. La demanda de transporte

En general, la demanda de cualquier bien o servicio (D,) puede expresarse
como una funcién que depende del precio del propio bien o servicio (P,),
del precio de otros productos relacionados con él, por ejemplo, sustitutivos
cercanos (P, P,..., P,)y del nivel de renta (¥). Sin embargo, en los
mercados de transporte el “precio” no es solamente la tarifa pagada por el
usuario, sino que debe incluir todo el resto de costes en los que los usuarios
deben incurrir para obtener servicios de transporte (de los cuales el coste del
tiempo es el mas importante). La literatura econdmica engloba todos estos
costes bajo la’denominacion de coste generalizado. De esta forma, la
funcién de demanda puede formularse como:
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10 Regulacién y subvenciones en el transporte piublico

D,=f(G, P,P,..P, ¥) @.1)

donde G, es el coste generalizado del modo de transporte a, que recoge,
como hemos comentado, el precio o coste monetario pagado por el usuario
en concepto de tarifa (P,) y la valoracién monetaria del tiempo invertido
(tiempo ¢, por su valoracién monetaria ¢,), ademas de otros conceptos (£) de
dificil valoracién, como el confort o la seguridad, que afectan a la
valoracion que el sujeto hace del servicio: :

Ga=Pa+ Ztiqoi + é =pa+ tc(pc+te(pe+ta(pa+tr(pr+§ (22)

Lavaloracion monetaria del tiempo total que el individuo emplea en realizar
un trayecto puede descomponerse en el tiempo caminando a/desde la parada
(¢.) multiplicado por el valor que el individuo asigna a cada unidad de dicho
tiempo (p,), mas el tiempo de espera en la parada (z,) por el valor monetario
del tiempo de espera (p,), mas el tiempo de acceso al vehiculo por el valor
monetario del tiempo de acceso (¢,9,), mas el tiempo de recorrido por su
correspondiente valoracion monetaria (z,¢,).

De esta forma, la demanda de servicios de transporte de un determinado tipo
de transporte dependera de la renta, del precio de otros servicios, y del coste
generalizado del servicio considerado (que depende de su precio y del valor
monetario de todo el tiempo empleado). Veamos cémo influye cada uno de
estos factores.

a) El nivel de renta

Es evidente que el transporte publico esta considerado un bien inferior, es
decir, a mayores niveles de renta existira una menor demanda de transporte
publico. Ello estd motivado por la mayor accesibilidad al vehiculo privado
al aumentar el nivel adquisitivo, lo cual se refleja en unos valores de la
elasticidad-renta del transporte publico negativos (véase, por ejemplo,
Berechman, 1993). Frankena (1978) obtuvo un valor de -0,63 utilizando un
pool de datos de 28 ciudades canadienses entre 1962 y 1974; Shepherd
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Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacidn y subvenciones 11

(1971) obtuvo un valor de -0,22 para la elasticidad-renta de los viajes en
autobus por motivos de trabajo en Melbourne.

b) El precio de otros servicios de transporte

La demanda de un modo particular de transporte esta influida por las
acciones de los modos competitivos complementarios y el efecto final
dependera de la magnitud de la elasticidad cruzada entre los diferentes
modos de transporte. Aunque los valores de la elasticidad cruzada pueden
estar reflejando la existencia de determinados problemas (asi por ejemplo
la demanda de transporte en autobus en Londres es muy sensible a los
cambios de precio en el metro reflejando los problemas de capacidad
existentes), en general muestran la disposicién individual a cambiar de un
modo de transporte a otro alternativo cuando suben los precios en
cualquiera de ellos. La evidencia empirica disponible (véase, por ejemplo,
Wardman y otros, 1994 o Accutt y Dodgson, 1996) muestra una baja
elasticidad cruzada (por debajo de 0,1) entre el vehiculo privado y el
transporte publico, lo cual limita bastante los efectos de cualquier politica
de subvencién de precios de transporte publico con la finalidad de reducir
la congestion del trafico.

¢) El precio de los servicios de transporte

En referencia exclusivamente al precio monetario y, en particular, a la
sensibilidad de los usuarios del transporte al precio que deben pagar por
este servicio, puede afirmarse que, en general, cambios en los precios de los
servicios de transporte tienen pocos efectos en la demanda. Los estudios
realizados en la década de los setenta sobre transporte urbano arrojan como
cifra normal de la elasticidad a corto plazo de la demanda con respecto al
precio valores en torno a -0,3 (véase Goodwin, 1992 para una completa
revision de la literatura sobre los valores de la elasticidad).

Existe amplia evidencia de que el valor de la elasticidad de la demanda
respecto al precio depende sustancialmente del motivo del viaje. Asi, la
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12 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

demanda de transporte es mucho mas insensible si el motivo del
desplazamiento es laboral que si se trata de otros motivos, lo que se justifica
por una la mayor valoracion del tiempo en el horario de trabajo. Kraft y
Domenich (1970) estimaron unos valores de la elasticidad de la demanda
de transporte publico en Boston de -0,17 si el desplazamiento era motivado
por trabajo y de -0,32 si lo era por compras.

En relaci6n al periodo temporal considerado, las personas que se enfrentan
a un cambio de precio en los servicios de transporte reaccionan de forma
diferente segun se trate de muy corto plazo, corto plazo o largo plazo.
Goodwin (1992) ilustré graficamente la reaccion inmediata a un cambio en
los servicios de transporte publico: observd que la demanda es
extremadamente sensible a dicho cambio, pero la duracion de dicha
reaccion es muy corta, al contrario que a largo plazo donde la caida de la
demanda no es tan marcada pero sus efectos son mas duraderos. Los
estudios recogidos por Goodwin (1992) reflejan estos valores mas elevados
de la elasticidad-precio de la demanda de transporte en autobus a medida
que se aumenta el horizonte temporal. Trabajos como el de Gilberty Jalilian
(1991) demuestran también que los valores de la elasticidad a largo plazo
son mayores que a corto. Asi, estimaron valores de la elasticidad demanda-
precio a largo plazo para los desplazamientos en autobus en torno a -1,3.
Mogridge (1978) explicé la mayor elasticidad de la demanda a largo que a
corto porque, tras un cambio de precios, los usuarios continuan
comportandose como antes del cambio, mientras que a largo plazo
modifican su comportamiento. Los efectos de una subida del precio serian:
inmediatamente después del cambio la demanda cae sustancialmente; en un
segundo paso (a corto plazo) la demanda sube estabilizdndose en un nivel
no muy inferior al inicial debido a la relativamente baja elasticidad de la
demanda a corto plazo, y en un tercer paso la demanda va disminuyendo
hasta volver a estabilizarse en el largo plazo.

En el cuadro 2.1 puede encontrarse una revision de algunos de los
resultados mas representativos sobre los valores de la elasticidad de la
demanda de transporte piiblico urbano con respecto al precio y al tiempo
caminando hacia/desde la parada, al tiempo de espera y al de recorrido.
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Cuadro 2.1. Algunos estudios representativos sobre la
elasticidad de la demanda con respecto al precio y al tiempo

Estudio Elasticidad Elasticidad-tiempo
precio

caminando de de
espera  recorrido

Appelbaum and Berechman (1991)! -0.44
De Rus (1990) -0,2a-04
Domenich y otros. (1968) ®

Viajes por trabajo -0,10 -0,71 -0,39

Viajes por compras -0,32
Frankena (1978) -0,38
Gaudry (1975), Adultos. -0,15 -0,54 -0,27
Gaudry (1978), Niflos. -0,44
Goodwin (1991), Largo plazo -0,41
Mackett (1990)

Dortmund -0,58

Leeds -0,65

Tokyo -0,03
Meyer and Miller (1984)* -0,17 -0,26 -0,20 -0,68
Nelson (1972)°

1960 -0,81
1968 -0,67

MinisterioTransportes Holanda (1977)° -0,54 -0,32 -0,25
Matas (1990)’ todos los usuarios -0,12 -0,05 -0,17 -0,26
Matas (1991)® usuarios sin coche -0,15 -0,08 -0,25 0,35

(1) Demanda agregada para viajes urbanos e interurbanos en autobiis. (2) Once ciudades espafiolas. (3)
A partir de un modelo de eleccion desagregado. Las elasticidades-tiempo se refieren al tiempo de espera
y caminando combinados. (4) Resultados para periodos punta de la demanda. El rango de los
coeficientes es (£0,09) en el precio, (x0,07) en el tiempo de espera y (£0,32) en el de recorrido. (5)
Anélisis de corte transversal para viajes en autobus privado en 44 ciudades norteamericanas (1960) y
51 ciudades (1968). (6) A partir de un modelo desagregado para la ciudad de Amsterdam. (7)
Conurbacién de Barcelona; usuarios con y sin vehiculo privado. (8) Usuarios sin vehiculo privado en
Barcelona.

Fuente: Berechman (1993) y Matas (1990, 1991).

Para el caso de Espaiia (véase cuadro 2.2), De Rus (1990) con informacion
mensual para el periodo 1980-1988 estimé elasticidades para la demanda de
transporte publico tanto agregadas como desagregadas por tipo de billete asi
como los efectos cruzados entre tipos de billete. Sus resultados confirman
ademas la evidencia empirica previa al obtener unas elasticidades a medio
plazo superiores a las de corto plazo en una proporcién media de 1,46.
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Cuadro 2.2, Elasticidades de 1a demanda con respecto
al precio y al nivel de servicio en Espafia

Ciudad Elasticidad-precio Elasticidad-nivel de
servicio
Cérdoba -0,16 0,40
Gijon -0,23 0,34
Granada -0,18 0,96
Huelva -0,29 0,64
Las Palmas ' -0,37 0,72
Lérida -0,44 0,68
Pamplona -0,30 0,51
San Sebastian -0,32 1,06
Valencia -0,41 0,93
Valladolid -0,31 0,36
Zaragoza -0,30 1,26

Fuente: De Rus (1990).

d) El valor del tiempo

El tiempo es una variable fundamental en el transporte tanto en los modelos
de demanda como en el contexto del analisis coste-beneficio de
infraestructuras, donde los ahorros en costes por tiempo constituyen uno de
los componentes fundamentales a la hora de valorar los beneficios en
cualquier proyecto (representando aproximadamente el ochenta por ciento
de los beneficios totales).

Existe una amplia literatura que estudia la valoracion del tiempo?. El trabajo
pionero en este campo fue el presentado por Becker (1965), quien propone

2 Para una revision de la literatura tedrica y empirica sobre estimacion de valores
deltiempo puede verse Gonzalez-Savignat (1997). Igualmente, los Gltimos valores calculados
en la literatura, con especial referencia a la situacion en Espaiia, pueden verse en Gonzélez-
Savignat (1999).

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003

(.‘



[ 7

»

Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulaciony subvenciones 15

un modelo donde la utilidad depende del consumo de mercancias finales.
Estos bienes finales no pueden comprarse, y su produccién requiere el
empleo de otros bienes que son los ingredientes (bienes de mercado) y el
tiempo. Por tanto, los individuos son simultineamente consumidores y
productores, y combinan el tiempo y los bienes de mercado para obtener los
bienes finales. Considerando que el individuo puede elegir libremente el
tiempo de trabajo, Becker concluye que el valor del tiempo es igual al
salario.

Lancaster (1966) sugiere que el consumidor, en realidad busca determinadas
cualidades finales en los bienes, que son las que motivan su demanda. Esto
modifica el modelo original al transformar los bienes en un conjunto
discreto de atributos, entre los cuales figura el tiempo. Evans (1972)
propuso un modelo en el que el unico argumento de la funcion de utilidad
de un individuo es la asignacién de tiempo entre las diferentes actividades,
por lo que los bienes pueden ser transformados en unidades de tiempo. De
Serpa (1971, 1973), por su parte, distingue entre tiempo de trabajo y tiempo
dedicado a otras actividades (ocio) e introduce una restriccion de tiempo
minimo para cada actividad. Una vez cumplida esta restriccion el individuo
tiene, como en el modelo de Becker, libertad para elegir el tiempo dedicado
al trabajo, por lo que el consumidor distribuira su tiempo entre trabajo y
ocio de tal modo que el valor marginal de una unidad dedicada a ambas
actividades sea el mismo. Si ademas se considera que el salario/hora es fijo,
el resultado es que el valor del tiempo es el salario. Este es el valor del
tiempo como recurso; sin embargo, para el caso del transporte, la reduccion
del tiempo de desplazamiento genera un beneficio adicional derivado del
ahorro de desutilidad. El valor del tiempo se calcularia como el cociente
que refleja la tasa marginal de sustitucion entre tiempo gastado en una
actividad, y dinero, y representa la propension del individuo a pagar por
disminuir en una unidad el tiempo empleado en dicha actividad.

Train y McFadden (1978) consideran el transporte como un bien de
eleccion discreta, diferenciandose asi del resto de los bienes que se suponen
continuos; ademas, son los primeros que especifican la forma de la funcién
de utilidad del tipo Cobb-Douglas. Su modelo es resuelto de forma
secuencial ya que el individuo toma dos decisiones: en primer lugar
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determina el tiempo Sptimo de trabajo para un modo dado de transporte y,
en segundo lugar, el modo de transporte que maximiza su utilidad. El valor
del tiempo de transporte se obtiene a partir de la funcién de utilidad
indirecta para cada modo que se deriva de la resolucion de este modelo. Sin
embargo, dado que Train y McFadden mantienen el supuesto de que el
individuo puede elegir libremente el tiempo de trabajo, llegan a la misma
conclusion que Becker que sostiene que el valor del tiempo coincide con el
salario. Bates y Roberts (1986) obtienen funciones de utilidad modal de
forma similar a Train y McFadden pero suprimiendo el supuesto poco
realista de que el individuo puede elegir libremente su tiempo de trabajo,
que se convierte en exdgeno y desaparece del conjunto de variables de
decision, con lo que tanto el ingreso como el salario no juegan ningiin
papel. Jara-Diaz y Farah (1987) completan este modelo y obtienen las
funciones de utilidad modal a partir de una funcion Cobb-Douglas en las
que la tasa de gasto (definida como ingreso dividido entre tiempo de ocio)
Jjuega un papel relevante.

Otra consideracién importante es la planteada en Galvez y Jara-Diaz (1998)
en torno a la eleccion entre valores del tiempo individuales versus un valor
unico o de “equidad” para realizar la evaluacion social de proyectos. En este
trabajo se demuestra que la utilizacién de un tnico valor del tiempo (el
denominado enfoque “neutro”, segun el cual se le da el mismo peso social
a cada individuo en una funcion de bienestar social) lleva, paraddjicamente
a beneficiar a los segmentos de poblacién con niveles de renta més altos.
Sin embargo, las dificultades de obtencion de valores individuales hace que
sea comun la utilizacion de valores unicos del tiempo en la aplicacion del
analisis coste-beneficio para la evaluacién de politicas publicas o de
proyectos de inversion.

En la practica, como sefialan Dodgson y Gonzalez-Savignat (1996), la
valoracion del tiempo de viaje en horas de trabajo suele aproximarse en
funcién del salario, mientras que ésta en tiempo de ocio es mas compleja
debido a la inexistencia de un mercado de ocio a partir del cual obtener su
valoracidn. Los primeros trabajos realizados en el Reino Unido utilizaban
técnicas de preferencias reveladas, mediante las cuales el valor del tiempo
se obtenia a través de encuestas en las que los viajeros tenian que elegir
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entre valores de atributos (por ejemplo, elegir entre utilizar el coche o el
autobiis para un trayecto, siendo este ultimo mas lento pero mas barato).
Estudios posteriores (MVA y otros, 1987) utilizaron en cambio el método
de preferencias declaradas (mediante el cual los individuos deben elegir
entre alternativas hipotéticas no necesariamente disponibles en la realidad)
o preferencias reveladas y declaradas conjuntamente; los resultados
obtenidos con ambas técnicas no difirieron sustancialmente, y permitieron
estimar valores del tiempo de viaje bajo diversas circunstancias (segun
modo de transporte, segun distancia recorrida, etc.).

En Espafia, Matas (1991) estimé funciones de demanda a través de un
modelo probit que permitieron calcular valores del tiempo. Los resultados
de Matas confirman la evidencia empirica al mostrar también que los
individuos dan a los ahorros en tiempo de espera un valor 3,6 veces superior
al tiempo de recorrido’ (siendo este ultimo igual que el valor dado al tiempo
caminando a/desde la parada). Hunt (1992), aplicando un modelo logit,
obtuvo valores mas altos que los obtenidos por Matas, referidos
exclusivamente a usuarios del vehiculo privado en Barcelona, de 1.800
pesetas/hora (a precios de 1991). Gonzéilez-Savignat (1999) por su parte,
aplica la metodologia del disefio de experimentos para obtener datos de
preferencias declaradas sobre la demanda de viajes con la hipotética
posibilidad de viajar en tren de alta velocidad en el trayecto Madrid-
Barcelona, estimando valores del tiempo de viaje y acceso por motivo de
viaje (trabajo y ocio) y por modo de transporte®.

La divergencia de valores obtenidos entre diversos estudios aconseja la
utilizacion de un valor unico a la hora de planificar las inversiones en
infraestructuras a nivel nacional (de otro modo, podrian verse favorecidas

3 El segundo tiempo de espera (en caso de trasbordo) se estimé en 8,8 veces
superior al tiempo de viaje.

4 Los valores agregados (ocio y trabajo) obtenidos en pesetas/hora fueron en el
modo avién 11.340 para el tiempo de viaje y 3.900 para el tiempo de acceso (no obstante,
estos valores se consideraron excesivos, al realizarse en un contexto de elevada congestion
en el acropuerto de Madrid Barajas), y en el modo vehiculo privado 1.356 para el tiempo de
viaje.
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18 Regulacion y subvenciones en el transporte piblico

las zonas con mayores niveles de renta’). Esta ha sido la politica seguida en
Espafia, donde los ahorros de tiempo derivados de las inversiones en
infraestructuras son los publicados por el, en su dia, Ministerio de
Transportes, Turismo y Comunicaciones (MTTC, 1987)%. Sin embargo,
estos valores han sido criticados (véase Gonzalez-Savignat, 1999) incluso
por el propio ministerio’ por ser considerados demasiado bajos en relacion
a los utilizados en el resto de paises comunitarios (un 54% inferiores a la
media comunitaria para el caso del vehiculo privado, segin De Rus y
Romero, 1995).

La literatura al respecto apoya, por tanto, la necesidad de seguir avanzando
en la estimacion de valores del tiempo mas fiables. En situaciones en las
cuales no existen estudios apropiados acerca de la medicion monetaria del
tiempo, Dodgson y Rodriguez-Savignat (1996) proponen un método mas
simple de obtencion del valor del tiempo de trabajo dividiendo los valores
del salario medio por empleado al afio (INE, encuesta de costes laborales)
entre el nimero de horas trabajadas por persona y afio (INE, Anuario
Estadistico de Espafia) que arroj6 una cifra de 1.637 pts/hora (en valores de
1992). El valor del tiempo de ocio lo obtuvieron aplicando la evidencia
empirica observada en Inglaterra (véase MV A y otros, 1987), segiin la cual
el valor en tiempo de ocio es un 43% de la tasa salarial (es decir, del salario
o coste salarial neto de seguridad social y otros pagos sociales). Tal y como
sefialan estos autores, los valores asi obtenidos deben ser considerados

% Aunque en teorfa este problema podria resolverse introduciendo ponderaciones
de equidad para grupos con menor renta, en la practica no existe consenso acerca de este
tema. Asi, la literatura no es concluyente acerca de la relacién entre el valor del tiempo (VdT)
y larenta: Quarmby (1967) obtiene que VdT es independiente de la renta, McFadden (1974)
o McDonald (1975) derivan una relacién creciente (pero menos que proporcional) con la
renta, y Mohring y otros (1987) y Hau (1986) obtienen que VdT crece mds que
proporcionalmente con la renta.

¢ Gonzalez-Savignat (1999) actualiza estos valores a pesetas de 1999, que
quedarian en 802 pesetas para el vehiculo privado, 240 para el autobts, 945 ferrocarril

primera clase, 307 ferrocarril segunda clase y 2.805 en avién.

"MTTC (1987), p. 127.
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Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacion y subvenciones 19

como una mera aproximacion, y apuntan la necesidad de llevar a cabo
estudios adicionales para estimar valores del tiempo en distintas
circunstancias y modos.

2.1.2. Los costes en el transporte

El conocimiento de los costes de los operadores de transporte es una pieza
fundamental para realizar andlisis de eficiencia asi como para el estudio de
cual debe ser el sistema mas adecuado de regulacion y organizacion del
mercado. Asi, la existencia de economias de escala en los costes del
operador aconsejaria la existencia de monopolios concesionales para
aprovechar los ahorros en costes derivados del aumento en la escala de
operacion, mientras que la inexistencia de tales economias aconsejaria una
estructura mas atomizada, con mayor niimero de empresas compitiendo en
el mercado (como sucede en la practica en el sector discrecional de
pasajeros).

En general, puede afirmarse que los resultados obtenidos sobre la naturaleza
de las economias de escala encontradas dependen de la magnitud empleada
para representar el output de la industria. Asi, el resultado mas general es
el de economias de escala constantes si la unidad de medida es el output
producido (como vehiculos-km), mientras que se confirma la existencia de
rendimientos crecientes si la unidad utilizada es el output consumido
(viajeros-km) incluyendo el tiempo del usuario como un input en la funcion
a estimar. Parece por tanto importante realizar la distincion entre los costes
del operador y los costes del usvario.

a) Economias de escala en los costes del operador

Existirian economias de escala en los costes del operador si el coste de una
unidad extra de output (por ejemplo, vehiculos-km) disminuye a medida que
se incrementa la escala de produccién. Mas precisamente, esta situacion se
produce cuando “el coste unitario al aumentar la escala del output es
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20 Regulacién y subvenciones en el transporte piiblico

decreciente hasta un punto dado o a lo largo de todo el rango de la funcién
de coste” [Berechman, 1993, p.118]. El grado de economias de escala (SE)
puede evaluarse (véase, por ejemplo, Baumol y otros, 1988) a partir de la
elasticidad-coste [ #(C)] o proporcidn de cambio en el coste total resultado
de un cambio en el output. Si u(C)< I existen economias de escala, mientras
que x#(C)>1 implicaria la existencia de deseconomias de escala (en el caso
de una industria multi-producto u(C)=1/Zu,(C), donde p(C) es la
elasticidad-coste del output tipo j).

En general, los estudios han obtenido economias de escala cuando se utiliza
una unidad de output consumido (o del lado de la demanda), como pasajeros
o pasajeros-kildmetro transportados (véase, por ejemplo, Berechman, 1980,
1983, 1987, William y Hall, 1981; Obeng, 1984; Berechman y Giuliano,
1984, 1985; Hensher, 1987; De Rus, 1989). Sin embargo, al utilizar como
medida del output las unidades producidas (o del lado de la oferta), como
vehiculos-km, los resultados son mas dispares, habiéndose obtenido
rendimientos constantes a escala (Veatch, 1973; Lee y Steedman, 1970;
Gathon, 1989; Pettreto y Viviani, 1984; De Rus, 1989; Windle, 1988),
economias de escala (Williams, 1979; Viton, 1981; De Borger, 1984;
Fravel, 1987) ¢ incluso deseconomias de escala, principalmente para las
empresas de gran tamaiio (Wabe y Coles, 1975; Viton, 1981; Obeng, 1984;
Berechman y Giuliano, 1984; Obeng, 1987).

Berechman (1993) encuentra explicacion a estas contradicciones en el
hecho de que en condiciones en las que el transporte de viajeros estia
regulado, el tamaiio de la red esta exdgenamente determinado por la agencia
reguladora, y dicha red permanece fija a lo largo del tiempo. En estas
circunstancias, los estudios anteriormente comentados que utilizaban
medidas de output consumido (pasajeros o pasajeros-km) en realidad
estimaron economias de densidad de trafico, y los que hacian uso de
unidades de output producido (como vehiculos-km), en realidad estaban
midiendo economias derivadas del tamafio. Berechman concluye que los
rendimientos constantes a escala (e incluso decrecientes) son los que mejor
caracterizan la industria de transporte en autobus, sugiriendo un tamafio de
flota optimo de entre 300 y 500 autobuses (100 autobuses segiin el estudio
Isotope de la Comision Europea).

£ 1
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Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacion y subvenciones 21

b) Economias de escala en los costes de los usuarios: el efecto Mohring.

Como ya hemos apuntado, el tiempo total que se invierte en un
desplazamiento (compuesto por tiempo caminando a/desde la parada,
tiempo de espera en la parada, y tiempo de viaje) debe afiadirse al precio
para calcular el coste total de un viaje para un usuario o coste generalizado
(véase, por ejemplo, Berechman, 1993). Considerando que el coste social
total incluye el coste generalizado para los usuarios y el coste de produccién
del operador, Mohring (1972) sefialo que las economias de escala aparecen
cuando se aumenta la frecuencia de servicio en respuesta a un aumento de
la demanda, produciéndose una reduccion en el tiempo de espera que afecta
también a los viajeros que hacian uso del sistema antes del aumento de la
frecuencia. Este fenomeno de economias de escala cuando se incluyen los
costes de los usuarios se denomina economias de densidad, y surge cuando
se incrementa la densidad de viajes (es decir, se aumenta frecuencia del
servicio manteniendo constante el tamaiio y configuracion de la red) Como
resultado, el coste marginal social seré inferior al coste social medio, y una
tarificacion 6ptima implicaria la aparicion de déficit y la necesidad de
subvencion.

Para ilustrar el principio de tarificacion en presencia de costes decrecientes
consideremos el caso de una ruta de transporte piblico urbano. El operador
incurrird en un coste de produccion C que dependera del numero de
vehiculos asignados a la linea (B) y del coste por hora (%) de operacién de
cada autobts: (C=AB). El coste medio para el operador de cada viajero (V)
transportado es igual a ¢ (c=hB/V). El coste generalizado de un viaje para
el usuario (c,) es igual al precio de un viaje (p) mas el coste monetario del
tiempo invertido en el viaje (caminando, esperando y de recorrido dentro
del vehiculo £.p,+1,0,+1,9,).2 El coste total social por hora de transportar V
viajeros seria igual a AB+c, V. Siguiendo a Mohring (1972), supondremos
que la empresa ofrecia una frecuencia de tres viajes por hora en la ruta
considerada (esto es, un vehiculo cada 20 minutos), con lo que el tiempo de

8 Por simplicidad, ignoramos otros componentes del coste generalizado.
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22 Regulacion y subvenciones en el transporte piiblico

espera variaria entre 0 y 20 minutos, siendo el valor medio del tiempo de
espera ¢,=10 minutos’.

Si la demanda se duplicase y la empresa respondiese al aumento de la
demanda duplicando también B, los costes totales del operador se
duplicarian (C=2hB), mientras que los costes medios permanecerian
constantes, pero ;qué sucede con los costes de los usuarios? Todos los
componentes del coste generalizado permanecerian constantes, excepto el
tiempo de espera f,, que disminuiria al aumentar la frecuencia: si la
frecuencia se duplica, el tiempo medio de espera disminuiria a la mitad
(siendo ahora de 5 minutos). Por consiguiente, el coste del usuario se veria
reducido (dc,/dV<0). Si se tarifica de acuerdo al coste marginal social, el
precio 6ptimo por pasajero deberia ser:

hB dcu
Se—_
av

(2.3)

Dado que dc,/dV<0, el precio es menor que el coste medio del operador,
con lo que no se cubririan los costes de provision del servicio (p¥<hB), y
se requeriria una subvencion unitaria equivalente a (dc,/dV) V. La existencia
de economias de escala en los costes de los usuarios es una de las razones
que justifican, por tanto, la necesidad de subvencionar el transporte publico.

2.2. La regulacion en el transporte piiblico en autobis

El tipo de presencia institucional en los mercados de transporte esta en gran
parte determinado por las caracteristicas tanto de la infraestructura como de
los componentes méviles (Thomson ,1974) . Asi, el alto coste, la longevidad
y las economias de escala que caracterizan las infraestructuras, han
propiciado la nacionalizacion y la propiedad publica, por lo que ha sido

® Esto es consecuencia de suponer que los viajeros acuden aleatoriamente a la
parada.

)
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Capitulo 2. El transporte puiblico en autobis. Regulacién y subvenciones 23

necesaria una regulacion que perseguia la contencion del poder de
monopolio. Sin embargo, en el caso del componente mévil, la facilidad de
entrada, la flexibilidad y la practica inexistencia de efectos de escala han
propiciado que se estimule la competencia, estando la regulacion en este
caso mas relacionada con la existencia de externalidades (como la
congestion o la polucion).

La literatura econdmica defiende, sin embargo, otras razones importantes
para regular este mercado, y la experiencia internacional muestra un
proceso historico en el que se suceden etapas de regulacion y desregulacion.
Asi, desde principios de siglo, el transporte urbano en autobus ha pasado
por varias fases con diferentes grados de intervencién publica y de
participacién de la iniciativa privada (Meyer y Gomez Ibafiez, 1991):

1) Inicialmente, la creacion de la industria se debe a la operacion de
numerosas empresas de pequefio tamafio con un numero limitado de
vehiculos.

2) Fusiones y absorciones entre pequeifias empresas dan lugar a empresas
mayores que operan, generalmente, sin solapamientos entre sus lineas.

3) Debido a la creciente presion de las empresas establecidas (con un poder
de mercado cada vez mayor) o de grupos de consumidores en respuesta a
subidas de precios, aparece la regulacion en el mercado. La aparicion de
fenomenos de competencia destructiva o cadtica que ponen en peligro la
estabilidad, la seguridad y la fiabilidad del servicio es utilizada también
como argumento en favor de la regulacion. Esta regulacion se centra en el
control del acceso y de la estructura de la red a través del sistema de
concesiones asi como en el control de los precios.

4) Las empresas privadas empiezan a experimentar una reduccion
generalizada en su rentabilidad.

5) Se producen retiradas de capital y recortes en los servicios. La
disminucién de la demanda debido al aumento en los indices de
motorizacion y la resistencia de los gobiernos a subir las tarifas en épocas
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24 Regulacion y subvenciones en el transporte piiblico

inflacionistas provocan pérdidas de rentabilidad en las empresas (que
utilizan vehiculos de mayor edad y realizan un menor mantenimiento a los
mismos) y recortes en los servicios generalmente en lineas con baja
ocupacion.

6) La autoridad publica se hace cargo de las empresas privadas que no
desean renovar flota o mantener los servicios.

7) Las subvenciones se generalizan como la tinica forma de mantener los
servicios sin aumentar excesivamente los precios, especialmente en paises
desarrollados, donde la demanda esta estancada o en descenso.

8) Las compaifiias publicas empiezan a mostrar claras ineficiencias
productivas, con aumentos de los costes medios y disminuciones de
productividad (especialmente en el factor trabajo, donde los excesos de
mano de obra y los altos salarios se generalizan).

9) Este aumento de los costes hace que las subvenciones lleguen a suponer
una carga muy importante en los presupuestos publicos, por lo que la
autoridad piblica se enfrenta al dilema de aumentar las subvenciones o bien
considerar su restriccion presupuestaria e incrementar los precios y/o
reducir los servicios.

10) En algunas ciudades la prestacion de los servicios retorna al sector
privado, acompafiandose normalmente esta medida con reducciones
importantes en los niveles de subvencién. En la mayoria de los casos se
sigue manteniendo el control piblico de la red y la regulacion de precios,
con lo que en cierto modo se estaria volviendo a la fase 3.

Como vemos, a grandes rasgos, el proceso pasa por una etapa en la que se
impone la regulacién para, posteriormente, proceder a un proceso de
privatizacién acompafiada de una desregulacién. Tradicionalmente la
regulacion se ha justificado en la existencia de fallos de mercado, mientras
que la desregulacién se ha basado en los fallos de la regulacién para
alcanzar los objetivos que la motivaron.
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2.2.1. ;Por qué regular? Los fallos del mercado

El clasico argumento econdmico para defender la intervencién publica en
los mercados de transporte se encuentra en la existencia de fallos de
mercado que hacen que los resultados del mismo no sean socialmente
dptimos. Un fallo de mercado puede definirse como “la incapacidad de los
mercados privados de proveer ciertos bienes o servicios, incluso cuando la
provision de los mismos esta econdmicamente justificada, o de proveerlos
de la forma mas eficiente” (Carbajo, 1993). Los principales fallos de
mercado que justifican la regulacién en el transporte urbano (véase
Gwilliam, 1987; Button, 1993; Berechman, 1993 o Gwilliam y Scurfield,
1996) son los sguientes:

1. La contencion del poder de monopolio. El debate sobre la posibilidad de
que el transporte urbano en autobus sea considerado un monopolio natural
(véase Evans 1991) pasa por la distincion entre los costes del operador y de
los usuarios. En cuanto a los costes del productor, aunque la evidencia
empirica al respecto no es concluyente, parece haber un consenso hacia la
existencia de rendimientos constantes a escala en los costes del productor
(Lee y Steedman, 1970; Veatch, 1973; Petreto y Viviani, 1984; Windle,
1988; Gathon, 1989; De Rus, 1989; Matas, 1990; De Rus y Nombela, 1997
o Matas y Raymond, 1998). Los estudios que han mostrado rendimientos
crecientes (Williams, 1979; Viton, 1981; De Borger, 1984; Fravel, 1987)
han utilizado unidades de output consumido (del tipo viajeros o
viajeros-km), por lo que en realidad (Berechman, 1993) estos estudios han
estimado mas bien economias de densidad (véase Mohring 1972). Seglin
esto, la industria de transporte en autobus seria un monopolio natural en
cuanto a los costes del usuario (Evans, 1991). Sin embargo, aun dudando de
que el transporte urbano sea un monopolio natural, la existencia de
monopolios concesionales (por razén del sistema de regulacion, y no por
razén de costes) en transporte urbano justifica este argumento para regular
sus precios o su tasa de beneficios.

2. El control de la competencia excesiva. La prestacion competitiva de los
servicios en un contexto de completa ausencia de regulacion ha limitado la
calidad del servicio ofrecido y ha llevado a inestabilidad en la industria; la
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26 Regulacidn y subvenciones en el transporte publico

l6gica consecuencia de este sistema es que Unicamente se prestan aquellos
servicios que son econdmicamente rentables. Seria necesaria una regulacion
para mantener los servicios no rentables por razones de equidad social, pero
también una regulacion por motivos de seguridad y para evitar fenémenos
de competencia destructiva.

3. La existencia de externalidades. La actividad de transporte conlleva
determinados costes de congestion, accidentes y medioambientales que no
son tenidos en cuenta a la hora de decidir el nivel de uso de las
infraestructuras, por lo que los volimenes de trafico son superiores a los
socialmente deseables. Este argumento ha sido utilizado también para
justificar las subvenciones al transporte publico para compensar el hecho
de que el vehiculo privado no paga por utilizar la infraestructura al no estar
ésta sometida a una tarificacion optima (Sherman, 1971, 1972; Jackson,
1975; Glaister y Lewis, 1978).

4. Asimetrias de informacion. En un mercado perfectamente competitivo,
si una compaifiia carga un precio mayor que el coste marginal, el
consumidor simplemente comprara el producto o servicio a otra compaiiia.
Sin embargo, el problema es que a veces este precio mayor se debe a una
mayor inversion en seguridad, y la existencia de problemas de informacién
hace que el consumidor sea incapaz de distinguir las diferencias en el nivel
de seguridad ofrecido por los diferentes operadores. En estas circunstancias,
una reduccion en los niveles de mantenimiento de los vehiculos permitiria
a los operadores menos seguros fijar precios mas bajos y, por tanto,
sobrevivir en un mercado competitivo. La regulacion para imponer
determinados niveles de seguridad es, por tanto, necesaria (Nash, 1982).
Estas asimetrias de informacién no solo se dan entre operadores y usuarios
sino también entre operadores y agencia reguladora, lo que dificulta el
proceso de regulacion al introducir incentivos perversos en el
comportamiento de los operadores.

5. Razones de equidad social. Los gobiernos, habitualmente imponen
algunos niveles minimos de servicio u obligaciones de servicio publico
obligando a los operadores a mantener servicios no rentables en beneficio
de determinados grupos sociales (grupos con baja renta, disminuidos, etc).
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Las obligaciones de servicio piblico pueden ser definidas como
“obligaciones que la empresa de transporte no asumiria o no lo haria en la
misma medida ni en las mismas condiciones, si considera su propio interés
comercial”'®. Como la practica habitual en transporte urbano es fijar un
precio unico como medida de politica social para compensar la dispersion
residencial, la aparicién de las subvenciones cruzadas entre servicios
rentables y los no rentables esta practicamente garantizada. Gwilliam y
otros (1985a, 1985b) defendieron las subvenciones cruzadas como medio
para maximizar el bienestar en una situacion de restricciéon de cobertura
global de costes. Sin embargo, Beesley y Glaister (1985a,b) atacaron este
argumento, defendiendo el uso de subvenciones directas para aquellos
servicios no rentables pero socialmente deseables. Este argumento social de
las subvenciones al transporte como medio de redistribuir la riqueza ha sido
ampliamente criticado en la literatura en primer lugar porque los usuarios
del transporte publico no son necesariamente aquellos de menor nivel de
renta (Gomez Ibafiez, 1976; Cervero, 1981; Pucher, 1981), y en segundo
lugar, porque existen otras formas mejores de mitigar las disparidades
sociales, como el pago de subsidios directos a los mas necesitados
(Cervero, 1983, Millward y otros, 1983 o Chujoh, 1986).

6. Economias de alcance y de coordinacién de los servicios. Si existen
multiples operadores ofreciendo el servicio, la toma de decisiones
independiente puede llevar a resultados ineficientes, por lo que es necesario
algun tipo de regulacion para evitar duplicidad de servicios y despilfarro de
recursos. Sin embargo, la regulacion centrada Unicamente en evitar esta
duplicidad tiene como efecto la reduccién de la presion competitiva y por
tanto, la pérdida de sus positivos efectos sobre la eficiencia. La regulacion
de las operaciones puede también asegurar una fuerte coordinacion de los
servicios por medio de una estructura integrada de rutas y sistema de cobro,
planificacién coordinada de servicios, coordinacién multimodal y oferta
centralizada de informacién (Gwilliam y Scurfield, 1996).

10 Articulo 2, Reglamento CEE 1191/69 del consejo de 26 de junio de 1969 relativo
a la accién de los Estados Miembros en materia de obligaciones inherentes a la nocion de
servicio publico en el sector de los transportes por ferrocarril, por carretera y por via
navegable.
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En definitiva, tal y como sefiala Berechman (1993), la regulacién de los
servicios de transporte se fundamenta, en primer lugar, en razones de
eficiencia (cuando existen economias derivadas de la coordinacion y
planificacién central de los servicios); en segundo lugar, por razones de
equidad (que justifican el mantenimiento de obligaciones de servicio
publico y la existencia de subvenciones cruzadas como forma de mantener
servicios norentables); en tercer lugar, para minimizar externalidades (entre
las que destacan la congestidn, la polucién y los accidentes); y, por Gltimo,
cuando existe incapacidad de los mercados de transporte desregulados para
operar competitivamente (debido a la existencia de informacion asimétrica,
la aparicién de fenomenos de competencia destructiva, etc.).

2.2.2. ;Por qué desregular? Los fallos de la regulacion

Las razones antes enumeradas que justifican la regulacion deben
interpretarse con cuidado, ya que se asume que el regulador actia
persiguiendo el interés publico. Sin embargo, existe evidencia suficiente
que muestra que la regulacion no tiene porqué estar necesariamente
asociada a las razones antes descritas; por el contrario, es comin que la
regulacién haya sido disefiada para beneficiar a determinados grupos de
interés, y particularmente a los mejor organizados'' . La titularidad publica
de la empresa que presta servicios publicos no garantiza que el objetivo que
persigue ésta sea la maximizacién del bienestar social. Vickers y Yarrow
(1988) sostienen este argumento al defender que los objetivos de una
empresa publica son fijados por los politicos, cuyo objetivo fundamental es
maximizar las oportunidades de reeleccion. Asi, una politica de reduccion
de costes salariales que resultase beneficiosa socialmente, podria no ser
atractiva politicamente al dispersar los beneficios entre un gran grupo de
consumidores (por lo tanto el impacto positivo sobre el nimero de votos
seria practicamente nulo) y concentrar el efecto de la politica en los

1 Noll (1989) apunta las dificultades empiricas para distinguir si las acciones
politicas que estan motivadas por grupos de presion pretenden solucionar fallos de mercado
o simplemente pretenden distribuir la riqueza a su favor.

»

»
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impactos negativos sobre los salarios de los trabajadores afectados (lo que
afectaria negativamente al nimero de votos). Por su parte, los gerentes de
las empresas, como maximizadores de la utilidad, perseguiran otros
objetivos entre los que se encuentran los ingresos, el estatus y el poder
(véase, por ejemplo, Hay y Morris, 1991). En estos casos, el Gobierno debe
tratar de acercar los objetivos de los gerentes a los objetivos del regulador
(presumiblemente la maximizacion del bienestar social) a través de un
adecuado sistema de incentivos que puede ser analizado dentro de un
esquema de regulacion con informacion asimétrica tipo principal-agente'
(para una discusion al respecto puede verse Rees, 1985).

El problema de corregir esta imposibilidad de los mercados de obtener
soluciones maximizadoras del bienestar social no es por tanto nada simple.
Carbajo (1993) establece que, en general, existe un compromiso entre el
coste social del fallo de mercado y los costes de corregirlo via regulacion;
no existe una solucion tnica, y el coste de la regulacion no es en absoluto
despreciable.

Gwilliam y Scurfield (1996) distinguen varias razones por las que la
regulacién (suponiendo que no persigue el interés de determinados grupos)
puede fallar en su objetivos sociales. Estos fallos de la regulacion son los
siguientes:

1. Intervencion desorientada. La regulacion de la entrada y las tarifas en un
contexto de restriccion presupuestaria determinan automaticamente un nivel
de calidad y un volumen de subvencién necesario. El regulador del
transporte urbano es, por tanto, incapaz de fijar la combinacién éptima
entre precio y calidad, ya que, en primer lugar, no dispone de toda la

12 Bos (1986) analiza este problema con un gerente maximizador de la utilidad
(creciente con los ingresos y decreciente con el esfuerzo) y un regulador maximizador del
bienestar social que fija claramente los objetivos de la empresa, demostrando que en tales
circunstancias no existe un sistema de incentivos aplicable en la practica que permita la
eficiencia interna. No obstante, los resultados pueden cambiar cuando los objetivos fijados
por el regulador son confusos (Foster, 1992) o si el gerente es controlado por un propietario
o grupo de accionistas en un contexto de propiedad dispersa (Vickers y Yarrow, 1988).
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informacién necesaria y, en segundo lugar, existe una elevada presion
politica para mantener los precios bajos, por lo que es necesario recortar los
servicios o bien aumentar los niveles de subvencion.

2. Excesivos déficit de explotacion en las empresas que exceden con mucho
los beneficios que se pretendian al regularlas. En la mayoria de las ciudades
europeas las subvenciones superan el 50% de los costes de explotacion. Una
regulacion que mantiene precios bajos y mantiene servicios no rentables,
junto con la evolucion decreciente de la demanda han hecho disminuir los
niveles de cobertura en la mayoria de las ciudades desarrolladas. La
insostenibilidad de un sistema que sustente un crecimiento continuado del
déficit ha hecho replantearse el sistema tradicional de regulacion.

3. Incentivos perversos creados por asimetrias de informacion. Uno de los
mas claros, y relacionado con el anterior punto, es la conexién entre
mayores niveles de subvencion e ineficiencia. Debido a las asimetrias de
informacion, el regulador no conoce si los aumentos de coste en un
operador estan justificados por razones del servicio prestado o se deben a
la existencia de ineficiencias, por lo que los operadores a los que se
garantiza la cobertura de sus déficit via subvenciones tendran un fuerte
incentivo a operar ineficientemente (subiendo los salarios, por ejemplo).
Esta conexion entre subvenciones e ineficiencia ha sido ampliamente
tratada y demostrada en la literatura (véase, por ejemplo, Anderson, 1983;
Cervero, 1983; Bly y Oldfield, 1984; Kim y Spiegel, 1987, Obeng y Azam,
1995a, 1995b, 1997; Obeng y otros, 1997) pudiendo generar ineficiencias
asignativas (al afectar al precio de los inputs y llevar a una combinacién no
optima de los mismos e ineficiencias técnicas (fomentando una relajacion
en la gestién, que la aleja de la minimizacion del coste). Aunque con
resultados dispares, diversos estudios han mostrado la importancia de esta
relacién entre subvenciones e ineficiencia; como ejemplo, Bly y Oldfield
(1986) obtuvieron que el 50% de las subvenciones eran absorbidas por
ineficiencias.

4. Ausencia de dinamismo. La regulacion de la entrada de otros operadores
ralentiza la introduccién de innovaciones en el mercado, con lo que por
ejemplo, se reduce el abanico de combinaciones precio/calidad del servicio
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para atender a las necesidades de diferentes segmentos de demanda. En
entornos no competitivos los operadores tienen, por tanto, menos incentivos
a reaccionar ante cambios en la demanda.

La existencia de estos fallos regulatorios que impiden la consecucion de los
objetivos que se pretendian con la regulacion, unido a unos niveles de coste
excesivos en las empresas reguladas han sentado las bases para un proceso
de desregulacién de los mercados de transporte urbano basado en la
introduccién de competencia. La practica inexistencia de costes hundidos
y las limitadas barreras naturales a la entrada han sido razones que se han
esgrimido para defender la naturaleza competitiva o atacable® de este
mercado.

2.2.3. La regulacion del acceso al mercado: el nivel de competencia

Posiblemente el resultado mas claro en la literatura econémica es aquel que
asegura la eficiencia de los resultados ofrecidos por una economia de libre
mercado. Bajo determinados supuestos (individuos maximizadores de la
utilidad, empresas maximizadoras de beneficios, empresas e individuos
precio aceptantes, informacion perfecta, ausencia de externalidades, bienes
publicos o impuestos y subvenciones, y curvas de indiferencia e isocuantas
convexas), los resultados obtenidos por la economia de mercado constituyen
un optimo en el sentido de Pareto (vease, por ejemplo, Ng, 1983 o
Johanson, 1991). En este caso, las fuerzas del mercado llevan a las
compafiias a comportarse de la forma mas eficiente igualando sus tasas
marginales de sustitucion de los factores al ratio de costes de los factores,
con lo que se minimiza el coste social total; los consumidores también se
benefician al disfrutar de precios bajos pero suficientes para la
recuperacion de los costes y la obtencidn de una tasa normal de rendimiento
de la inversion.

3 Potencialmente competitivo; también denominado mercado impugnable o

mercado desafiable (contestable market, véase Baumol y otros, 1988).
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Existen posibilidades diversas de introducir competencia en los mercados
de transporte. Una forma es la competencia intermodal, pero incluso es
posible algin tipo de competencia intramodal, es decir, competencia entre
operadores dentro de un mismo modo de transporte. El transporte
discrecional de mercancias por carretera puede ser un ¢jemplo de este
ultimo tipo de competencia en el que, a pesar de estar regulada la entrada,
son las fuerzas del mercado las que solucionan el complicado problema de
conectar miles de origenes y destinos de la forma mas eficiente, induciendo
incluso a la eficiencia dinAmica al proveer incentivos a la innovacion.

Sin embargo, como Armstrong, Cowan y Vickers (1994) apuntan, existen
ocasiones en las que la competencia no es factible ni deseable (monopolio
natural), es deseable pero no factible (entrada bloqueada) o es factible pero
no.deseable (competencia destructiva). En los mercados de transporte
pueden encontrarse ejemplos de estas situaciones en las cuales la
intervencion del gobierno esta justificada. Asi, las infraestructuras como
puertos, aeropuertos o lineas de ferrocarril son ejemplos tradicionalmente
considerados como monopolios naturales al existir subaditividad en costes
(situacion en la que C(q)<) C(g,), ¥i>1 siendo i=n°de empresas, es decir,
los costes de producir con una empresa son menores que los que se
obtendrian si la demanda fuese satisfecha con dos o mas). Braeutigam
(1989) apunta sin embargo la posibilidad de introducir competencia por el
mercado como politica de second best para monopolios naturales cuando la
pérdida de eficiencia generada sea tolerable. Las ventajas indudables de la
presién competitiva han justificado la descomposicién vertical de estas
infraestructuras al separar las instalaciones fijas de la superestructura (por
ejemplo, en el ferrocarril, pueden diferenciarse las vias de los vagones y
locomotoras) e incluso horizontal (por ejemplo, diferenciando los servicios
de pasajeros y mercancias en el transporte fenoviarjé) que han creado
nuevas posibilidades de introducir competencia. En 'ocasiones es una
cuestion de grado ya que puede ser deseable la introduccidn de competencia
en determinadas actividades o en segmentos de mercado, incluso si estos
muestran ciertos costes hundidos, pero cuya importancia no es tan grande
como para evitar la entrada de nuevas empresas.

Incluso en los mercados que no pueden caracterizarse como monopolios
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naturales (como el caso del autobus), la introduccion de competencia no es
tan simple como la mera competicién directa entre operadores en un
mercado abierto. Al contrario, la introduccién de competencia ha debido ir
acompafiada de algiin tipo de regulacién al no ser deseable una competencia
directa en el mercado o una entrada libre de operadores en el mismo. Nash
(1982) apunta a la necesidad de establecer algiin tipo de regulacion por
razones de seguridad y para evitar fendmenos de competencia destructiva'
como la ocurrida en los afios veinte en Londres (véase Dyos y Alderoft,
1969) donde la competencia directa entre vehiculos en la misma ruta y en
el mismo momento del tiempo desembocd en peligrosas carreras entre
autobuses que pugnaban por alcanzar antes la siguiente parada. Gwilliam
y Scurfield (1996) apuntan otros problemas derivados de una entrada
totalmente libre al mercado como que el exceso de oferta puede provocar
un aumento de precios al tiempo que los costes de provision del servicio
disminuyen (por ejemplo en situaciones de entrada de operadores pequefios
en las lineas rentables), que el servicio puede ser inestable y la informacion
a los pasajeros es dificil de mantener, que pueden emerger fendmenos de
predacion por parte del operador establecido (incumbente) o de
cartelizacion, que el mantenimiento de los vehiculos (y por tanto la
seguridad) puede deteriorarse, que pueden aparecer practicas indeseables
entre los operadores, que pueden acentuarse la congestién y las
externalidades medioambientales, y que podrian desaparecer algunos
servicios no rentables.

Diferentes experiencias liberalizadoras han mostrado importantes ganancias
de bienestar derivadas de la competencia en los mercados de transporte®.
En términos generales, la consideracion del grado de competencia deseable
en el transporte implica un trade-off entre posibles ganancias derivadas de
la integracién econdémica y las pérdidas de eficiencia derivadas de la
carencia de competencia. La regla de decisiéon que apuntan Gwilliam y
Scurfield (1996) es: si no existen economias de integracion técnica, es

14 Véase por ejemplo Armstrong, Cowan y Vickers (1994).

13 Véase De Rus y Herce (1996) para una revisién de los procesos de regulacion
y desregulacion en diversos mercados, con especial referencia al caso espaiiol.
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deseable la libre entrada y la competencia directa en el mercado; pero en
presencia de tales economias, la mejor opcion es algun tipo de competencia
por €l mercado utilizando alguna de las formas contractuales existentes'®.

Las opciones para introducir competencia en la oferta de transporte en
autobus urbano son, por tanto, miltiples y dependen del grado de control
que el sector publico desea tener sobre las variables clave del mercado.
Estas opciones pueden agruparse en dos grandes categorias: competencia
en el mercado y por el mercado.

Competencia en el mercado

Como ya hemos comentado, la evidencia de la préactica inexistencia de
costes hundidos en el transporte en autobuis hacen que este mercado sea
inherentemente atacable (impugnable), por lo que se esperarian grandes
aumentos de eficiencia derivados de un aumento de la competencia. La
competencia en el mercado implica que es el mercado quien determina las
caracteristicas de la oferta de transporte piblico. Es decir, la estructura de
la red, la longitud de las lineas, los horarios y frecuencia de paso y la
estructura y nivel de tarifas las determinan las empresas que operan en el
mercado. Las empresas pueden entrar y salir libremente y, en general, no
hay restricciones acerca del tipo y caracteristicas de los vehiculos que
pueden usarse. La oferta corre a cargo, normalmente, de empresas privadas
que son las propietarias de todos los activos y operan el servicio en términos
comerciales, por lo que si no hay ningun tipo de subvencidn, sélo se
ofreceran aquellos servicios rentables desde la dptica privada. No obstante,
los operadores deben satisfacer determinados criterios de capacitacion y
financieros, para lo cual se exige una licencia administrativa, y existe una
regulacion de tipo cualitativo -estandares de seguridad y ambientales- para
corregir externalidades. Una variante mas restrictiva de la anterior opcion
es introducir competencia pero manteniendo el control de la tarifa con
finalidades distributivas. Otra posibilidad dentro de este primer grupo,

16 Para una descripcion de estas formas contractuales puede verse Gwilliam (1997).
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aplicada en Buenos Aires, es introducir la competencia permitiendo que
distintos grupos de empresas compitan en las mismas rutas.

En general, la competencia abierta en el mercado no puede considerarse
satisfactoria. La experiencia internacional existente'’ muestra cémo la
liberalizacion total de los mercados ha generado fendmenos de competencia
destructiva entre operadores asi como falta de informacién a los usuarios
que han provocado reducciones en la demanda. Sin embargo, a pesar de las
desventajas de la total desregulacion del mercado que la experiencia
internacional (fundamentalmente britanica) ha puesto de manifiesto, parece
indiscutible (a tenor de las reducciones en costes obtenidas) que la presion
competitiva sobre los operadores supone un claro incentivo hacia la
eficiencia. Con la finalidad de cosechar estas ganancias de eficiencia
derivadas de la participacion privada, pero evitando al mismo tiempo perder
los beneficios de una planificacién centralizada de los servicios surge el
sistema de regulacién de competencia por el mercado.

Competencia por el mercado

Esta opcion consiste basicamente en abrir los mercados (bien sea toda la
red, parte de ella o lineas individuales) a la entrada de empresas privadas
pero, a diferencia de la competencia en el mercado, las empresas que optan
a entrar deben someterse a un proceso de licitacién competitiva mediante
el cual la mejor oferta logra hacerse con el derecho a explotar en régimen
de monopolio concesional los servicios establecidos en ¢l contrato durante
el tiempo establecido en el mismo. Finalizado el tiempo del contrato el
proceso de licitacion vuelve a abrirse y la empresa establecida debe entrar
de nuevo en competencia con otros aspirantes a entrar en el mercado.

7 Como la del Reino Unido (a excepcién de Londres) tras la Transport Act de
1985 (véase, por ejemplo, Mackie, Preston y Nash, 1995; Colson, 1996; Glaister, 1997,
White, 1990, 1997; Ellis y Silva, 1998), Santiago de Chile de finales de los setenta (véase
Thomson, 1992; Fernandez Koprich, 1994 o Darbera, 1993) o en la ciudad de Colombo en
Sri Lanka desde 1979 (Gémez Ibafiez y Meyer, 1996).
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De esta forma, los incentivos competitivos hacia la eficiencia se mantienen,
ya que en cada licitacion las empresas compiten por el mercado (la
determinacion de la mejor oferta introduce en cierto modo una competencia
por comparacion en el mecanismo de licitacion); ademds, las empresas
establecidas durante el periodo de explotacién de la concesién ven reducido
su incentivo a operar con ineficiencia o a explotar su poder de monopolio
ya que al finalizar el periodo concesional, deben volver a someterse al
proceso de licitacion. De este modo, la existencia de competencia potencial
y no la competencia real, (ya que cada empresa actia como monopolio una
vez lograda la concesion) es la que introduce incentivos a operar
eficientemente.

Las posibilidades de cosechar los beneficios de la competencia potencial
seran mayores cuanto mas se aproximen las condiciones en las que operan
las empresas a la de mercados atacables. Estas condiciones ideales son,
para los mercados de transporte (véase Baumol, Panzar y Willig, 1988;
Schwartz, 1986) las siguientes: (a) la entrada y la salida son completamente
libres; (b) las empresas potencialmente entrantes se enfrentan a las mismas
demandas de mercado que la empresa establecida; (c) existe la posibilidad
de entrada momentdanea (o hit-and-run)'®; (d) los factores de produccién,
principalmente el capital (los vehiculos), son geograficamente mdviles,
existiendo por tanto un mercado de segunda mano para los activos de
capital; (€) la empresa establecida no puede cambiar sus precios o recortar
sus servicios de forma inmediata debido a factores como la reputacion o las
condiciones del contrato; (f) si existen costes hundidos, éstos son
insignificantes en relacion a los costes fijos; y (g) no existe subvencién
cruzada entre tipos de servicios.

Si se diesen todas las condiciones anteriores, el mercado completamente
desregulado seria abastecido por una sola empresa en cada mercado, la cual
fijaria precios iguales al coste medio y, por tanto, no explotaria su posicion
monopolistica. De este modo, la competencia potencial tendria efectos

18 Consistente en entrar en el mercado, cosechar beneficios rapidamente mejorando
la oferta de la empresa establecida (por ejemplo, bajando los precios) y salir del mercado
después de que la empresa establecida reaccione.

1.‘
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similares a la competencia real. Sin embargo, incluso si el mercado esta
completamente desregulado, existen posibilidades importantes de que la
empresa establecida pueda imponer barreras a la entrada derivadas
fundamentalmente de las economias de red o de densidad. Aunque es
improbable que estas economias sean lo suficientemente fuertes como para
justificar la existencia de una sola empresa que domine todo el mercado, es
muy posible que unos pocos monopolios zonales se distribuyan todo el
mercado urbano. Estos resultados dependeran de la importancia de las
instalaciones fijas comunes (como terminales en estaciones de autobuses),
del alcance de las economias de red y, por tanto, de la complementariedad
de costes.

En los sectores en los que existen significativas economias de red (y por
tanto, ventajas en costes) debido a la propiedad de instalaciones fijas (como
terminales o estaciones de autobuses), Berechman (1993) sefiala que la
regulacion es necesaria para asegurar el acceso no discriminatorio a dichas
instalaciones. Esta regulacion puede consistir en la propiedad publica de las
instalaciones y .la autorizacion de su uso a través de un sistema de
franquicias periddicas.

En la practica, los mercados de transporte urbano estian fuertemente
regulados, por lo que el grado de entrada potencial de los mismos depende
crucialmente del sistema de regulacion existente. A continuacion se analiza
cémo el sistema de regulacion en el transporte de pasajeros en autobus
puede acercarnos o alejarnos de cada una de las condiciones de los
mercados atacables descritas anteriormente, es decir, las posibilidades
-implicitas en el mecanismo de licitacion- de recoger los beneficios de la
competencia potencial por el mercado dependeran en gran medida del
disefio del mecanismo de regulacién utilizado, es decir, del sistema de
licitacion y del contrato de concesion.

a) Libertad de entrada y salida. Esta cualidad depende crucialmente de la
duracion del contrato, y en principio no parece justificado extender dicha
duraciéon mas alla del periodo de amortizacién de los autobuses o incluso
menos, dada la existencia de un mercado de segunda mano para los mismos.
No existen razones claras del lado de los costes del productor (economias
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de escala) para justificar monopolios que abarquen todo el sistema (serian
deseables, por tanto, concesiones linea a linea), sin embargo, la posible
existencia de economias de red es un argumento para defender la concesion
de grupos de lineas comunes con costes conjuntos a una sola empresa.
Aunque en la practica existen concesiones con diferente duracién y
extension, en general la atacabilidad de los mercados seria mayor mientras
menor fuese la duracién y mayor el nivel de particion en la concesion
compatible con las economias de red.

b) La demanda de las empresas entrantes coincide con la de la empresa
establecida. Si los precios y los niveles de frecuencia y calidad de los
servicios estan controlados, en principio no deberan existir diferencias en
la demanda a la que se enfrentan las distintas empresas que licitan.

¢) Posibilidad de entrada momentdnea. Aunque esta figura no se presenta
dado que la entrada esta limitada, puede decirse que los contratos de
concesion pueden proveer unos incentivos similares a los de la entrada
momentdnea al igual que hemos comentado en a). Dado que la empresa
establecida se enfrenta a la amenaza de una entrada potencial en cada
licitacion, ésta tendria unos incentivos mayores a operar eficientemente
cuanto menor fuese la duracion del contrato y, por tanto, la distancia entre
dos licitaciones. Igualmente, si las concesiones fuesen linea a linea, la
empresa establecida se enfrentaria a la amenaza de perder las lineas
rentables en la licitacion siguiente. Nos aproximariamos mas a los
incentivos de la entrada momentdnea en los términos estrictos establecidos
por Baumol, Panzar y Willig (1988) mientras menor fuese la duracién de la
concesién y mientras mayor fuese el nivel de particion de la red.

d) Existe un mercado de segunda mano para los activos. No existen
problemas en cuanto a esta propiedad para el caso de los autobuses. Incluso
existe la posibilidad de que una nueva empresa entrante pudiera hacerse
cargo de los activos de la empresa saliente.

e) La empresa establecida no puede cambiar sus precios de jforma
inmediata. Esto es evidente en un contexto de precios regulados. Sin
embargo, la importancia de esta regulacion de precios esta relativizada por

L ¥
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el grado de libertad de entrada y de la duracion del contrato que determina
el tiempo entre dos licitaciones consecutivas. Asi, dependiendo de la
duracion del contrato y de las condiciones de la licitacion, una empresa que
ofrezca los mismos servicios a menores precios en la siguiente licitacion
podria llevarse el mercado y las tarifas podrian reducirse. Aunque esta
situacion es posible tedricamente, la practica demuestra que empresas
entrantes con menores niveles de costes siguen incurriendo en déficit, por
lo que el resultado seria una reduccion en el nivel de subvencion en lugar
de en los precios.

f) Inexistencia o irrelevancia de los costes hundidos. Los costes hundidos
son inexistentes o irrelevantes, principalmente asumiendo un mercado de
segunda mano para los autobuses, o la posibilidad de adquirirlos mediante
leasing.

g) Inexistencia de subvenciones cruzadas. En transporte urbano es comin
un sistema claramente ineficiente de subvencion global que determina la
existencia de subvenciones cruzadas entre lineas rentables y no rentables.
Sin embargo, este sistema esta determinado por la concesién de derechos
exclusivos de explotacion para una misma empresa de varios grupos de
lineas con costes de provision diferentes en las que, por ejemplo, se cobran
las mismas tarifas. La posibilidad de licitar linea a linea y la fijacién de
subvenciones por lineas en el caso de ser éstas deficitarias eliminaria las
subvenciones cruzadas incluso si se mantiene, por razones sociales, un
sistema de precios homogeéneos.

En general, parece que las condiciones del contrato afectan a la
atacabilidad y por tanto a los incentivos de las empresas y a las
posibilidades de cosechar los beneficios resultantes de la competencia
potencial en los mercados de transporte de viajeros en autobus. En concreto,
las variables més importantes son la duracién y la extension de la concesion
(con el limite comentado de las economias derivadas de costes conjuntos
entre lineas). La determinacién de la extension y el plazo 6ptimos de los
contratos de concesion no es una cuestion facil de resolver; sin embargo la
préctica inexistencia de economias de escala da argumentos para justificar
concesiones zonalmente reducidas y larapida amortizacion de los autobuses
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(cuya vida util Banister y Mackett (1990) sitiian en torno a los siete u ocho
afios) parece no justificar la extension en el tiempo mas alla de dicho
periodo de amortizacion. Deberia tenderse, dentro de lo posible, a contratos
linea a linea y de menor duracién®.

Paralelamente a esta regulacion de entrada, y en ocasiones como
consecuencia de la misma, existe un sistema de regulacién de precios.
Dadas las barreras a la entrada que se suponen la elevada duracion y
extensidon de las concesiones, la regulacion de precios se justifica para evitar
el poder de monopolio de los operadores establecidos.

2.2.4, La regulacién de precios y Ias subvenciones

En la literatura econémica (véase, por ejemplo Atkinson y Stiglitz, 1980)
pueden encontrarse derivaciones de reglas 6ptimas de fijacion de precios (o
fijacion de precios en first-best). Los trabajos que aplicaron inicialmente la
tarificacion enfirst-best al campo del transporte se centraron principalmente
en los problemas de inversion y fijacién de peajes optimos en situaciones
de congestion (Dupuit, 1849; Pigou, 1912; Knight, 1924), y popularizaron
su extensiéon a otros ambitos del transporte (por ejemplo aeropuertos
congestionados, véase Morrison, 1983). Sin embargo, la utilidad de estos
principios depende del cumplimiento de ciertas condiciones que muchas
veces no satisfacen los mercados de transporte, lo que origin6 la aparicién
de nuevas reglas de fijacion de precios en estas situaciones menos ideales
o de second-best. Entre estas situaciones se encuentran la existencia de
distorsiones en la economia® que hacen que los precios diverjan del coste
marginal (véase Keeler y Small, 1977) o la presencia de economias de
escala que evitan la cobertura de costes en situaciones de tarificacion al

t

1% Como veremos en €l siguiente capitulo, la tendencia generalizada en la mayoria
de los paises apunta en esta direccion.

2 Como la regulacién del nivel de output, los impuestos a los inputs (como el
carburante) o las subvenciones a la explotacién o a la inversion.

[ )
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Capt’tido 2. El transporte publico en autobuis. Regulacion y subvenciones 41

coste marginal. En esta seccién se revisan los criterios de fijacion de precios
optimos, partiendo de una situacion de first-best, y de sus principales
criticas en el ambito del transporte. El objetivo es determinar cudl debe ser
la regla Optima de fijacion de precios en el contexto real del transporte
urbano, es decir en una situacion de second-best caracterizada por una
regulacion de precios y niveles de servicio que determina la existencia de
subvenciones.

2.2.4.1. La maximizacion del beneficio social como funcién objetivo. La
tarificacion segiin el coste marginal

El modelo mas simple de obtencion de la condicidn de fijacién de precios
en first-best es aquel que trata de obtener el maximo beneficio social neto
(véase, por ejemplo, Winston, 1985), para lo cual se construye una funcién
de bienestar social (W) que agrega los beneficios sociales de los operadores
de transporte y de los usuarios. Siguiendo a Rees (1976), la funcién de
bienestar social W recoge la diferencia entre los beneficios y los costes
sociales, y puede medirse a través de los excedentes sociales obtenidos:
W=IT+EC-CT (ingreso total mas excedente de los consumidores menos
costes totales). Dado que (IT+EC) es el area bajo la curva de demanda
Marshaliana (no compensada),denotando por P(Q) a la funcién inversa de
demanda, maximizando W, la condici6én de primer orden queda:

ow df%
20" 0] P@90- 5= @4

De donde se obtiene el resultado clasico de fijacion de precios en first-best
segun la cual el precio 6ptimo se iguala al coste marginal.

Sin embargo existen diversos problemas en la fijacion de precios segin el
coste marginal. Rees (1976) apunta como principales criticas las siguientes:
problemas de aplicaciéon debidos a la definicion del coste marginal,
discontinuidades, indivisibilidades, produccién y costes conjuntos, no
correspondencia de la situacion de first-best con el mundo real asi como la
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42 Regulacién y subvenciones en el transporte publico

existencia de incertidumbre. Las caracteristicas del sector transporte hacen
que se presenten muchos de estos problemas. Asi, la existencia de
multiproduccion, costes conjuntos, indivisibilidades, fluctuaciones
espaciales y temporales en la demanda o los efectos externos, hacen dificil
la aplicacidn de la tarificacion segin el coste marginal en esta industria. A
continuacion se analizan con mas detalle algunos de estos problemas.

2.2.4.2. Problemas de la tarificacion segin el coste marginal

a) El problema del plazo

Un problema de aplicacion practica que ha generado cierta controversia en
el pasado (véase Nove, 1973) es la consideracion de si el coste marginal
relevante para la tarificacion es el coste marginal a corto plazo (CMac ;) o
a largo plazo (CMa;;) (para una discusion méds completa de este aspecto
puede verse Turvey, 1971). En el largo plazo todos los costes son
considerados variables, y por lo tanto deberian incluirse dentro del coste
marginal (CMa,,); de esta forma, los costes de capital de aumentar la
capacidad deberian considerarse en la decision si el aumento de capacidad
todavia no se ha llevado a cabo todavia (p=CMa,;), pero una vez esta
decisién se ha tomado, esos costes se consideran fijos y la politica de
precios deberia realizarse bajo el supuesto de corto plazo (p=CMa,)*". Si
el tamafio de planta alcanzado es el dptimo, entonces p=CMa,=CMa,p; sin
embargo, si fijando un precio igual al CMa., la demanda excede la
capacidad, entonces el precio deberia utilizarse como un mecanismo de
asignacion de la demanda a la capacidad instalada (Webb, 1976).

1 Las implicaciones de esta distincion son en la practica muy importantes, ya que
llevan a que las decisiones de futuras inversiones en infraestructura no deban separarse de
la decisién de su posterior tarificacion 6ptima. Un ejemplo puede encontrarse en De Rus e
Ingtada (1997), quicnes realizaron un anélisis coste-beneficio del tren de alta velocidad
espafiol (AVE). Sus resultados muestran que la inversién en el AVE no debi6 haberse
realizado en €l momento en el que se hizo; sin embargo, una vez la capacidad estd instalada
los costes de capital pueden considerarse hundidos y por tanto no deben tenerse en cuenta
en la fijacién de precios 6ptima segin CMacp.

®
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Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacion y subvenciones 43

b) Economia en second-best

Otro problema mas importante que merece la pena analizar con mayor
detalle, es el apuntado por Lipsey y Lancaster (1956) que ponen en duda la
optimalidad de la politica de fijacion del precio segun el coste marginal en
un contexto de equilibrio parcial. En una economia en situacion de first-
besr?, la maximizacion del bienestar general requiere que todos los
productos y servicios de la economia sean vendidos al coste marginal. Por
tanto, para maximizar el bienestar social es necesario fijar los precios seglin
la regla precio igual al coste marginal en todos los sectores de la
economia®. Sin embargo, uno de las principales problemas de aplicacion de
la tarificacion 6ptima segun el coste marginal radica en la consideracién de
que la mayoria de los analisis sobre un sector de la economia se realizan en
situacion de equilibrio parcial, es decir, considerado aisladamente, y
suponiendo que el resto de sectores de la economia se encuentran en
equilibrio. Sin embargo, este supuesto pierde validez en el mundo real
debido a la existencia de diversos factores como “la existencia de impuestos
distorsionadores, imperfecciones de mercado tales como monopolios y
precios fijados administrativamente, o externalidades” [Webb, 1976, p.44].

Si el precio es distinto del coste marginal en un sector de la economia
(economia en second-best), intentar fijar p=CMa en el resto de sectores de
lamisma (o en tantos como fuese posible) no garantizaria que estuviésemos
acercandonos a la maximizacién del beneficio social (véase Lipsey y
Lancaster, 1956). El transporte es considerado uno de los ejemplos mas
claros en los que existen sectores que fijan precios distintos al coste
marginal; por ejemplo, la existencia de externalidades derivadas del uso del
automovil privado -congestion, ruido, riesgo de accidentes, etc- hace que el
usuario no pague el coste marginal social generado por la utilizacion del

24, Jsin imperfecciones de mercado o externalidades ...y completa certidumbre

acerca de la demanda en el futuro y de las condiciones tecnolégicas™ [Rees (1976), p.39].

2 Para una completa derivacién de las condiciones de 6ptimo en sentido de Pareto
puede verse, por ejemplo, Ng (1983).
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44 Regulacidn y subvenciones en el transporte publico

vehiculo al no incorporar estos costes por externalidad en su funcion de
costes. En estas situaciones, como se muestra en Mohring (1970), Wheaton
(1978), Friedlaender (1981) o en Friedlaender y Mathur (1982), la
aplicacion de la regla de tarificacion en first-best no es dptima.

El efecto que la fijacion de un precio diferente al coste marginal en un
sector de la economia (Y) tiene sobre la politica de precios de una compaiiia
de transporte publico (X) puede ignorarse si: (i) el conocimiento de la
produccion de Y no es importante para la produccion de X, o (ii) afecta a
precios de los inputs que no son importantes para X (véase Davis y
Whinston, 1965, 1967). En este caso, el sector X puede ser tratado de forma
aislada si todas las industrias estan en el sector publico y la elasticidad de
sustitucion entre sus productos y el resto de productos de la economia es
muy baja*'.

Sin embargo, cuando los sectores estan relacionados (como en el caso de
modos de transporte alternativos) no es correcta la aplicacion de un analisis
separado de ambos. Suponiendo que el bien x es ofrecido por una empresa
publica, y que el bien y es ofrecido por una empresa privada (denotando a
los costes marginales respectivos por ¢, y ¢,), la mejor politica de precios
en x dependera de las interacciones entre estos dos mercados (segun Turvey,
1971) de las siguiente formas: (i) si la elasticidad cruzada entre x € y es cero
y P,=c,, entonces la mejor politica es fijar P,=c, (ii} six e y son sustitutos
y P,>c,, entonces P, deberia ser también mayor que c,, y (iii) si x e y son
complementarios y P,>c,, la mejor politica consiste en fijar P, por debajo
de c, (lo contrario si P,<c,) (puede verse Webb, 1976 para un analisis
grafico y algebraico).

Mis formalmente, el objetivo del problema es determinar los precios P,y
P, que maximizan la funcién de bienestar social neto:

9. 9y
W=|"Pq,.4q,)da, - CT,+ [ P(q,.9.)da, - CT, (2.5)

% En la literatura este enfoque se ha denominado piecemeal approach, que
traducimos aqui como analisis sector a sector.

[ 1}
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Las condiciones de primer orden serian:

oW aq, aq, aq, aq,
=B St hap a0 e
W _pa._, f?qx”,ﬁ %, _ @0
6P, "*éP, TP, "’ 0P, “op "

Reagrupando, podemos obtener las reglas de fijacién éptima del precio en
un sector en funcion de la desviacion del precio sobre el coste marginal en
otro sector relacionado®:

aqx ﬁq)'
(R\'_cx)apx _—( y ap 27
(P-c)—ojq—y——(P—c)aqx =7

y y aPy - X x ﬁl)y

Una ilustracion de este principio al caso del transporte podria ser la del
transporte urbano en autobus y el vehiculo privado. Si denotamos al sector
privado (coche) por x y al sector publico (autobus) por y, entonces dado que
el vehiculo privado no paga todos los costes que ocasiona (no paga por las
externalidades como contaminacién del aire, riesgo de accidentes, etc)

. P.<c,, y suponiendo que no podemos corregir este desequilibrio en el sector
- privado, jcual deberia ser el precio éptimo en el transporte publico?

3 Turvey (1971) formula, para ] modos de transporte, el precio 6ptimo en second-
best del modo i-ésimo dada la distorsion del precio en el resto de modos. Este precio se ha
denominado en ocasiones (véase Whinston, 1985), “precios tipo Turvey” (Turvey Pricing):

J o"Q
P=c¢ - ——(P -¢,

irj
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46 Regulacidén y subvenciones en el transporte publico

Utilizando la ultima expresidn, los signos de sus componentes serian los
siguientes:

(i) (P,.-c,)<0(dado que el precio es menor que el coste marginal en el sector
privado) ‘

(i) (dg,/oP,)>0 (dado que ambos son bienes sustitutivos)

(iii)(dg,/9P,)<0.

Para que la expresioén (2.7) se cumpla, es necesario que (P -c,) sea negativo,
con lo que el precio del transporte en autobus deberia fijarse igualmente por
debajo del coste marginal. Este argumento justifica por tanto la necesidad
de subvencionar el transporte piblico como compensacion por los costes
externos no cubiertos por el vehiculo privado. La divergencia del precio con
respecto al coste marginal en el transporte publico dependera de varios
factores que pueden identificarse facilmente reorganizando las condiciones
recogidas en (2.7) de la siguiente forma:

!
i
{
.
¢

PR ()
o Eux q, . ) g
“(P-c)e, g (@8)
(- T rate
gyy qy

Es decir, la desviacién optima del precio de un sector P, respecto a su coste
marginal (c,) depende de la divergencia entre precio y coste marginal en
otros sectores de la economia (P,-c,), de la elasticidad de la demanda (¢,,),
de las elasticidades cruzadas de las demandas de todos los sectores™ (g,,
y de las cuotas de mercado relativas (g, /g,).

%A pesar de la existencia de estudios que estiman valores de las elasticidades
cruzadas entre diferentes modos, Button (1993) apunta que el principal problema de
aplicacién practica de una aproximacion sector a sector radica en el inadecuado
conocimiento de las elasticidades cruzadas entre el transporte y otros bienes de la economia.
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Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacion y subvenciones 47

¢) Indivisibilidades

Las indivisibilidades se presentan cuando la capacidad puede incrementarse
solamente en unidades relativamente grandes, “lo que implica
discontinuidades, y por lo tanto, la ausencia de derivadas bien definidas
sobre las cuales estd basado el analisis marginal” [Rees, 1976, p.79]. El
transporte presenta claras indivisibilidades (véase, por ejemplo Rees, 1976
o Button, 1993). Asi, por ejemplo, la capacidad de un vehiculo esta limitada
por el niimero de plazas. La aplicacién estricta de la fijacion de precios
seglin el coste marginal de transportar un viajero extra llevaria a cargar un
precio practicamente nulo a un viajero que utilizase la capacidad ya
instalada, mientras que este seria muy elevado si se requiriese la instalacion
de nueva capacidad (un vehiculo adicional).

El siguiente andlisis basado en Williamson (1966) sirve para ilustrar este
problema. Supongamos dos niveles de capacidad O, y O, (siendo Q,<Q,).
Asumiendo por simplicidad rendimientos constantes en la funcién
produccion, las respectivas funciones de coste marginal a corto plazo serian
perfectamente elésticas (en el nivel b del coste de operacion) hasta el nivel
de maxima capacidad (Q, y Q, respectivamente), donde serian
perfectamente inelasticas mostrando la imposibilidad de aumentar la
produccién a partir de la capacidad méaxima, entonces el CMa, , debera ser
perfectamente eléstico e igual a B+ (siendo B el coste de capital de cada
planta). Supongamos una demanda P(Q) a la que le corresponderia un
tamafio 6ptimo de planta Q°, intermedio entre los dos posibles (Q,<0<Q,),
pero que no es posible instalar, dado que la existencia de indivisibilidades
no permite ajustar la capacidad al tamaiio de la demanda. La utilizacion de
la planta de tamafio Q, llevaria a fijar P,=CMa,,, y la utilizacién de la
planta Q, obligaria a fijar P,=CMa,,, siendo P,>(B+b)>P,.

De esta forma, la instalacion de la capacidad @, (con P,) generaria una
pérdida de excedente social () al existir (Q"-Q,) consumidores dispuestos
a pagar un precio superior al coste marginal a largo plazo que no podrian ser
atendidos al fijarse un nivel de capacidad inferior al demandado.
Alternativamente, con la instalacién de la capacidad Q, (con precio P,) se
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generaria un excedente negativo (f) al existir (Q"-0,) consumidores que
utilizan el servicio cuya disponibilidad a pagar es menor que el coste
marginal a largo plazo, apareciendo en este caso déficit para la empresa
operadora?’.

Las indivisibilidades no constituyen siempre un problema importante. Para
una funcién de demanda dada, el tamafio del déficit (si f>a) o del
excedente (si a>f) debera relativizarse en relacion al tamafio de la
indivisibilidad (Q,-Q,) con respecto al nivel de produccion de la industria
(Millward, 1971). En el caso del mercado del transporte en autobus los
problemas de indivisibilidades pueden despreciarse (Webb, 1976) ya que
son minimos en comparacion con los problemas de capacidad en
infraestructuras como puertos o aeropuertos.

La solucién privada pasaria por utilizar el precio como mecanismo de
asignacién de la demanda, instalando la capacidad Q, y fijandose un precio
P, superior al coste marginal. Sin embargo, una vez el tamafio de planta Q,
se ha instalado, seria socialmente recomendable aumentar el tamafio hasta
0, siempre que a>p, pero esta opcidn llevaria aparejada la necesidad de
subvencionar a la empresa.

d) Costes conjuntos

Otro problema en la tarificacion de acuerdo al coste marginal es la
dificultad de asignar algunos costes conjuntos o comunes. “Los costes
conjuntos existen cuando la provision de un servicio especifico conlleva
necesariamente la produccion de algun otro [...] mientras que los costes
comunes no conllevan inevitablemente la produccién de otro servicio”
[Button, 1993, p.79]. Asi, en una linea de autobus urbano que ofrece
paradas consecutivas A, B y C, los costes marginales de un autobus de A a
B seran conjuntos a los viajes de A a C, ya que al proveer el servicio de A

7 o = |7 PQ)Q- [° CMa,(@)de y B=["P@)do- [ CMay(0)d0
) 2 Q [

@

‘l
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a C estara inevitablemente ofreciendo también viajes de A a B. Este es un
tipico problema de industrias multiproducto como el transporte.

Supongamos otro ejemplo para ilustrar esta problematica. Sea una linea de
autobus que conecta una ciudad con su aeropuerto. Algunos costes (como
parte del coste de combustible) seran conjuntos a los trayectos de ida y de
vuelta. Siendo D,y D, las demandas para los trayectos de ida al acropuerto
y de vuelta a la ciudad respectivamente, la demanda agregada puede
obtenerse sumando verticalmente (como si se tratase de bienes piblicos) las
demandas de los servicios con produccion conjunta. Siendo CMa,, el coste
marginal de proveer conjuntamente viajes de ida y de vuelta, la solucién
habitual para tarificar en situacion de costes conjuntos (Webb, 1976) es
simplemente que la suma de los beneficios de los diversos viajes netos de
sus costes separables (P,-CMa,)+(P,-CMa,) deberia ser mayor que los costes
conjuntos (CMa,,). La desviacion 6ptima de los precios sobre los costes
marginales deberia establecerse de forma inversa a las elasticidades de la
demanda de los respectivos mercados.?®

La dificultad fundamental radica en la estimacion de los costes marginales
separados para cada producto, y que pasa por la asignacion de costes que
son comunes. En el caso de una compafiia que opera varias lineas de
autob(is, algunos costes podrian atribuirse directamente al servicio
especifico prestado en cada linea, pero existirian otra serie de costes
comunes a ambos servicios (por ejemplo, una parte de los costes de
administracion, etc). Una posibilidad contemplada en la literatura pasa por
la separacidn de las diferentes partidas de coste de la empresa que permite
distinguir qué parte de los costes es directamente asignable a rutas o

2 En ocasiones, el sistema de regulacién puede evitar el problema de asignacién
de costes conjuntos. Asi, los taxis operan bajo un sistema de licencias por zonas geograficas
que les permite recoger viajeros exclusivamente en su zona. En el caso de un viaje con
destino en otra zona (por ejemplo ir desde la ciudad al aeropuerto situado en otro municipio),
la regulacién no permite recoger viajeros para el trayecto de vuelta, con lo que la totalidad
de los costes {conjuntos para la ida y la vuelta) se cargan al viaje de ida. Aunque esta
regulacidn resuelve el problema de asignacién de costes conjuntos es ineficiente,ya que existe
una capacidad disponible para el viaje de vuelta, existe demanda para ese trayecto (viajeros
que quieren ir del aeropuerto a la ciudad) pero no se permite la interaccién de ambos.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



50 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

servicios (costes atribuibles), estos costes directos son costes incrementales,
es decir, son costes que se evitarian si la linea o el servicio cesase, por lo
que son facilmente asignables a una linea. Sin embargo, otros costes (costes
comunes) no varian directamente con el oufput y deben asignarse a las
lineas o servicios atendiendo a algin tipo de criterio. Asi, es relativamente
facil asignar a diferentes rutas el coste de combustible o mantenimiento
como una funcién de los kilémetros recorridos en cada ruta. En general, la
distribucién completa de costes esta basada en el siguiente criterio (Brown
y Sibley, 1986):

CTD, = coste atribuible de i + f;coste comun (2.9)

donde CTD;es el coste total distribuido al servicio i, y f; es la fraccion de
los costes comunes que es atribuible al servicio i. Existen diversas
convenciones utilizadas para el calculo de f. Los métodos mas utilizados
son: el método del outpur relativo (Q/20), el del ingreso bruto
(ingreso/ingreso total) y el método del coste atribuible (coste atribuible de
i/total coste atribuible). Aunque la literatura econdémica ha criticado estos
sistemas de asignacion de costes por su escasa base tedrica y por la
naturaleza arbitraria de CTD, debido a su gran simplicidad es un método
que no debe desestimarse, especialmente cuanto menor es la proporcién de
costes comunes.

En general, los métodos que pretenden aplicar estos principios de
asignacion de costes al transporte en autobis han utilizado tres unidades de
actividad a las que se asignan las diversas partidas contables de las
empresas operadoras: nimero de autobuses requerido (B), niimero de
kilometros recorridos (K) y nimero de horas trabajadas por los vehiculos
(H). Entre estos métodos es necesario citar los utilizados en Inglaterra por
la National Bus Company, con las modificaciones introducidas por el
Chartered Institute of Public Finance and Accounting (en adelante
NBC/CIPFA). Este método considera todos los gastos de personal
(conductores, inspeccion, talleres y administracién) dependientes del
numero de horas trabajadas por los autobuses; el combustible consumido y
los seguros a terceros los hace depender del nimero de vehiculos-kilémetro
recorridos; y finalmente, la amortizacion de los autobuses, intereses y resto

B
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del inmovilizado se supone que varian en relacion directa a la dimensién de

la flota. El método desarrollado para la National Bus Company por el

Institute for Tramsport Studies de la Universidad de Leeds, que
denominaremos NBC-ITS (Institute for Transport Studies, 1984), introdujo
las siguientes modificaciones sobre el método NBC/CIPFA: (i) dividio el
coste de mantenimiento de los vehiculos en repuestos (que hizo depender
de los kilémetros) y trabajo (que se hace depender del tamafio de la empresa
y se asigna al nimero de autobuses). En general la asignacion de costes a
unidades de actividad realizada en estos sistemas esta cargada de cierto
grado de arbitrariedad, por lo que en la practica pueden adaptarse en
funcion del nivel de desagregacion existente en la informacion disponible®.

Finalmente, como De Rus (1998) apunta, “merece la pena advertir que la
utilizacion de sistemas de costes totalmente distribuidos (C7D) no es sélo
la consecuencia de una decision de tarificacion basandose en el coste del
servicio en lugar de en el valor del servicio. El caso de un monopolio
privado regulado operando simultdneamente en un mercado protegido y en
un mercado competitivo hace de la asignacion de costes comunes un asunto
clave, dado que el monopolista tendrd incentivos para asignar la mayor
parte de los costes comunes al mercado regulado” [Op.cit, p.44].

e) Periodos punta en la demanda

El fenémeno de la existencia de puntas en la demanda aparece cuando
existe una considerable variacion en la demanda del servicio de transporte
a lo largo del tiempo (e incluso en el espacio, véase Jansson, 1997). La
politica de precios deberia tener en cuenta esta variacion. La demanda punta
genera una serie de problemas, fundamentalmente de asignacién de costes
conjuntos, y son en general la consecuencia de un problema de
indivisibilidades (Webb, 1976). La mayoria de formas de transporte, tanto
de pasajeros como de mercancias, experimentan puntas regulares en la

¥ Para una aplicaciéon de sistemas de asignacién de costes puede verse, por
ejemplo, De Rus (1986), De Rus, Lopez y Rodriguez (1995) o Dodgson y otros (1998).
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demanda de sus servicios®. Las caracteristicas de los servicios de transporte
que impiden el almacenamiento de la produccidn exacerban este problema
que no se presenta en muchas otras industrias, ya que si la capacidad se
instala para acomodar la demanda en periodo punta, ésta quedara en parte
ociosa en los periodos de menor demanda. Ejemplos tipicos son las horas
punta en el transporte urbano (Button, 1993), los servicios de ferrocarril®’,
aeropuertos (Doganis, 1992), servicios de transporte aéreo (véase Bishop
y Thompson (1992) para un ejemplo relativo a los servicios charter),
instalaciones para viajes por vacaciones (Glaister, 1981) y los problemas de
capacidad de las carreteras (TRB, 1992).

Existen diversas aproximaciones al problema (véase, por ejemplo,
Williamson, 1966; Rees, 1976; Webb, 1976; y en el sector transportes,
puede verse Glaister, 1981). Supongamos dos demandas segin sea en
periodo punta (D,) o en periodos fuera de punta o valle (D,). Suponiendo
indivisiblidades y rendimientos constantes a escala, la funcién de costes
marginales es constante e igual al coste de operacion b hasta el punto de
maxima produccidn de la capacidad instalada, donde se hace perfectamente
inelastica. Si la capacidad instalada es suficiente para atender D,, pero debe
proveerse nueva capacidad para atender a la demanda D,, el precio en
periodo punta deberia variarse para ajustar la demanda a la capacidad
existente debiéndole cargar un coste adicional por capacidad igual a B,
entonces dado que D, es en cierta forma “responsable” de la capacidad,
deberia pagar por la misma, siendo P,=B+b, mientras que la demanda D,
solo deberia pagar por los costes de operacion: P,=b (véase Webb, 1976).
El problema surge cuando a dichos precios P, y P, las cantidades de
servicio demandadas son Q, y O,, siendo Q,>0, (es decir, se demanda mds
servicio en el periodo valle que en el punta), generandose la paradoja de que

3 1 os servicios de telecomunicaciones (que en ocasiones pueden ser considerados
un sustituto del transporte) son otro ejemplo tipico que presenta problemas de puntas en la
demanda, lo que les lleva a establecer sistemas de precios no uniformes, como tarifas en dos
partes, etc.

3 Un modelo de fijacién de precios en un sistema urbano de autobuses y ferrocarril
puede verse en Preston, Toner y Nash (1993).
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se estaria cargando un precio superior a la demanda que requiere menos
capacidad®.

La solucion al problema (véase Hirshleifer, 1958) pasa por considerar que
la capacidad es conjunta a ambos subperiodos (punta y valle) y los cambios
en capacidad deberian determinarse por las demandas combinadas, esto es,
por la demanda total considerando todo el ciclo completo de actividad (asi,
el ciclo incluiria ambos periodos). En este caso, sumando verticalmente
ambas demandas (D,,,,) y combinando los costes de ambos subperiodos
(CMayp.,,;,=2b+B), la capacidad 6ptima a instalar (Q") se determinaria
segiin la regla del coste marginal aplicada al ciclo (vendria dada por
D,..o=CMa, ;. ,), y los precios optimos en cada subperiodo (P, y P,’) se
obtendrian sustituyendo Q" en cada una de las demandas (D, y D,),

cumpliéndose que P,"+P,’=2b+B. De nuevo, problemas de indivisibilidades

pueden impedir la instalacion del nivel 6ptimo de capacidad 0.

1) Tarificacion con restriccion presupuestaria

La aplicacion de unatarificacion en first-best segun el coste marginal puede

conllevar la necesidad de subvencionar a las compafiias de transporte,
especialmente si existen economias de escala en los costes de produccion
o si los costes fijos son importantes®, por lo que el analisis del modelo mas
adecuado de fijacion de precios es de vital importancia en un contexto de
crecimiento de los déficit y restriccion presupuestaria debido al importante
coste de oportunidad de los fondos publicos destinados a subvencionar los
distintos sectores de la economia.

Laffont y Tirole (1993) apuntan los problemas de esta tarificacion en

32 Esta situacion se denomina transferencia de capacidad (shifting peak, véase
Webb, 1976).

33 Esto es especialmente importante en el contexto de nuestra investigacion, ya que
es aqui cuando se establece un vinculo entre las politicas de regulacién 6ptima de precios
y la disponibilidad de fondos publicos para subvencionar dichas politicas.
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industrias reguladas con altos costes fijos. Asi, (i) en primer lugar la
utilizacidn de subvenciones en situaciones de escasez de recursos pliblicos
hace que los costes de dichos recursos sean superiores a los costes
operativos ya que el aumento de los impuestos introduce distorsiones en la
economia. (ii) En segundo lugar, subvencionar ptiblicamente el déficit de
las compaiiias traspasa via impuestos el pago de los costes fijos a los no
usuarios, y aunque los usuarios pagan los costes evitables del servicio debe
preguntarse si s socialmente deseable incurrir en los costes fijos. (iii) Por
ultimo, la financiacién externa de los costes fijos disminuye el incentivo de
los operadores a reducir costes, ya que el esfuerzo de las empresas para
operar con eficiencia economica esta inversamente relacionado con la
facilidad con la que sus pérdidas pueden ser cubiertas con financiacion
publica®. Aunque no nos detendremos con detalle en ellas, las soluciones
a los problemas planteados pueden pasar respectivamente por: (i) utilizar
precios sombra para captar el coste de oportunidad de los recursos piblicos
(véase Dodgson y Topham, 1987), (ii) realizar un adecuado analisis coste-
beneficio de los proyectos de inversion antes de comprometer el pago de sus
costes fijos y convertirlos en costes hundidos, y (iii) disefiar un mecanismo
de regulacion que introduzca los incentivos necesarios para que las
empresas trabajen en la direccion de la minimizacidn del coste.

En ocasiones el nivel de déficit puede llegar a ser muy alto (como en el caso
del ferrocarril®® o, en menor medida, en el transporte en autobiis*®), con lo
que el problema en la practica puede ser como determinar el nivel de déficit
aceptable y cudl es la forma menos perjudicial de desviarse de la regla de
fijacion del precio segin el coste marginal. Siguiendo a Baumol y Bradford

3 Un andlisis més detallado de evidencia empirica que relaciona subvenciones con
ineficiencia se realiza en la seccién 2.3.2 de este trabajo.

3 Véase, por ejemplo, Else (1992).

% L os altos y crecientes déficit de los operadores de transporte en autobus fueron
la causa que motivé la desregulacién de este sector en el Reino Unido en 1987 (véase, por
ejemplo, White, 1990), y el desarrollo de sistemas de andlisis de la asignacién 6ptima de
subvenciones (Glaister, 1987 o Dodgson, 1987).
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(1970), dados dos servicios’” con demandas x,=f,(p,) y x,=f,(p,) y costes
c,(x,) y ¢,(x,), el objetivo sera maximizar la disposicion a pagar neta sujeta
a la restriccion de que el ingreso neto de costes no puede exceder
determinado valor z (que puede tomar valores negativos, indicando el nivel
de subvencién permitido). El problema puede plantearse para estos dos
bienes como la maximizacion de la siguiente funcion:

[P h@dz+ [ @)z + oo+ py - )= ()

s.a: DXt X, —cef(x)-c(x,)2 B+ F=1x

(2.10)

donde B es el nivel total de beneficio requerido, y F los costes fijos totales.
Resolviendo el Lagrangiano se obtiene la conocida expresion de fijacion de
precios tipo Ramsey ** (Ramsey, 1927):

P, { A } ALY

donde 4 es el multiplicador de Lagrange®. La expresién (2.11) anterior
puede interpretarse como que “la desviacion proporcional del precio sobre
el coste marginal en cada mercado debe ser inversamente proporcional a su
respectiva elasticidad precio” [Glaister, 1981, p.78]. La expresion entre

37 Glaister (1981) apunta como ejemplo los servicios en horas punta y fuera de
punta ofrecidos por una compafiia de ferrocarril controlados por una autoridad comun.

38 Yéase también Boiteaux (1956). Una revisién histérica de la discusién habida
en la literatura al respecto desde finales del siglo XIX puede encontrarse en Baumol y
Bradford (1970).

¥ Nétese que si A-c s¢ obtiene el indice de Lerner de poder de monopolio.
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corchetes, denominada numero de Ramsey, actia como un mecanismo de
ponderacién que recoge la importancia que tiene para el regulador la
restriccion de beneficio®. '

Los principios de la tarificacion tipo Ramsey han sido ampliamente
aplicados al campo del transporte (como ejemplos pueden citarse Train
(1977) para el caso del transporte de pasajeros en ferrocarril y en autobus,
o Levin (1981a, 1981b) para el ferrocarril de mercancias), sin embargo,
como Winston (1985) sefiala, han sido también ampliamente criticados,
principalmente por sus implicaciones de equidad (al cargar precios mas
altos a agentes con demandas mas ineldsticas) asi como por su caracter
estatico.

2.2.4.3. Fijacioén de precios y calidad del servicio en el transporte en
autobiis: un equilibrio multiple

El anélisis presentado hasta ahora ha esbozado las principales reglas de la
regulacion de precios eficiente en diferentes situaciones generales que se
alejan de las condiciones de first-best, y que en muchos de los casos llevan
a la necesidad de subvencionar a los operadores. El caso que nos ocupa en
este trabajo, el transporte publico de viajeros en autobis, requiere sin
embargo la ampliacion del problema para incorporar en su formulacién una
problematica especifica: la fijacion simultinea de precios y de niveles de
servicio.

Las implicaciones de esta regulacion conjunta precio-calidad son
importantes para la determinacion tanto del nivel de subvenciones dptimo
como del grado de competencia deseable en los mercados. La formulacién
de esta problematica que se presenta a continuacién permitira, en primer
lugar, comprobar que en los servicios de transporte pablico urbano la libre

0 Ya que si A=0, entonces se obtiene la regla de tarificacion en first-best, y si A-oe,
se obtiene la regla de maximizacién del beneficio de un monopolio.
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competencia lleva a una combinacién de precio y nivel de servicio que no
es Optima debido a la existencia de equilibrios miltiples y, en segundo
lugar, obtener reglas de fijacion de precios y niveles de servicio que
maximicen el excedente social en situacion de restriccion presupuestaria
que constituiran la base tedrica de parte del analisis empirico que se
desarrollara en el capitulo 4 de este trabajo.

Consideremos el caso de una red de transporte urbano en autobis (que
mantendremos constante a lo largo de este analisis) en la que se exige a los
operadores la cobertura de sus costes sin subvenciones. Supongamos que la
demanda, (V) (expresada en viajeros por unidad de tiempo manteniendo
constante el trayecto medio realizado) depende de la tarifa (P) y de la

-calidad del servicio ofrecida, medida esta tiltima a través de los vehiculos-

km ofrecidos (K): V=V(P,K). Es logico pensar que, manteniendo la red
constante, el nimero de viajeros aumentara al disminuir el precio, por lo
que (V(P,K)/P<0). De forma similar, los viajeros responderan a una
mejoraen el volumen de vehiculos-km ofertados incrementando la demanda
(8V(P,K)/K>0). La razén estriba en que el aumento de los kilémetros
recorridos supondra una mejora en el servicio ofrecido si se mantiene lared
fija, ya que hara aumentar la frecuencia, y en consecuencia disminuira el
tiempo que un viajero tendré que esperar en la parada.

Por simplicidad, supondremos que los costes marginales son constantes €
iguales a (¢). De este modo, asumiendo (en linea con la evidencia empirica
disponible) que existen rendimientos constantes a escala, los costes pueden

. expresarse como C(K) =cK. Para cubrir costes, la empresa debe fijar precio

y nivel de servicio de forma que se satisfaga la expresion pV(P,K)-cK=0.
Para obtener la relacion entre la calidad (K) y la tarifa (P) diferenciamos
implicitamente esta restriccion presupuestaria (véase Nash, 1982):

vV (P,K)
LA T 2.12)
dK V(P,K)+%P '
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que puede expresarse como:

v
ap Pap-e (2.13)

dK~ V+elV

Como se exige cobertura de costes, debe cumplirse que C=PV(P,K)/K, lo
que sustituido en la expresion (2.13) nos lleva a:

dP _ (g,-1)P
dK~ (1+¢,)K

(2.14)

Donde &,y &, son las elasticidades de la demanda con respecto al precio y
con respecto al nimero de kildmetros recorridos respectivamente. Dado que
Py K solo toman valores positivos, el signo de dP/dK dependera de los
valores que tomen dichas elasticidades. La evidencia disponible muestra
que &, € [-1,0]y & €[0,1], por lo que dP/dK >0, pero su valor dependera de
la magnitud que adopten P y K, existiendo diversas combinaciones de
precio (P) y nivel de servicio (X) que cumplen con la restriccion
presupuestaria.

La figura 2.1 ilustra esta existencia de multiples equilibrios en el transporte
en autobus. Partiendo de una combinacién como la mostrada por el punto
x en la que se cubren costes, si se aumenta el nivel de servicio hasta K, el
precio debera incrementarse hasta P, para seguir cubriendo costes (punto y
en la figura). La curva que une los puntos x,y,z es la curva isobeneficio en
el nivel 7=0, o lo que es lo mismo, el lugar geométrico de las combinaciones
(P,K) que verifican la cobertura de costes [PV(p,k)-cK=0], por lo que
cualquier combinacion precio/calidad del servicio (P,K) dentro del area
sombreada implicaria la existencia de déficit de explotacion.

L 7

¢
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Figura 2.1 Equilibrios miiltiples en transporte en autobus

El punto z determina el maximo nimero de kilémetros (X,) compatible con
la restriccion presupuestaria. La curva isobeneficio se vuelve hacia atras en
este punto dado que el precio es tan elevado (P,) que la demanda se sitiia en
el tramo elastico: &,> 1, con lo que 6P/6K<0, lo que implica que a partir de
este punto para seguir cumpliendo con la restriccion presupuestaria no basta
con aumentar los precios, sino que debe simultaneamente reducirse el nivel
de servicio.

La figura también muestra las preferencias de los usuarios, al incluir sus
curvas de indiferencia entre distintas combinaciones, considerando X un
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bien y P un mal. De este modo, la funcion de utilidad de los usuarios podria
expresarse como U(P,K) de forma que dado un precio P el nivel de utilidad
deberia aumentar al incrementarse K, (JU(P,K)/3K>0) y para un nivel de K
fijo, la utilidad aumentaria a medida que se disminuyese el precio

(U, K)/3p<0).

En estas circunstancias, la combinacion Optima que maximizaria el
bienestar social sujeto a la restriccion presupuestaria seria la mostrada por
el punto x. La principal consecuencia de la existencia de miltiples
equilibrios es que el resultado que se alcanzaria en una situacion
competitiva no se situaria en x, sino en el nivel de frecuencia mas elevado
compatible con la cobertura de costes (véase Mackie y Preston, 1996), que
estaria situado en z. La competencia no llevaria por tanto al resultado
socialmente 6ptimo. Este resultado ha sido utilizado en ocasiones para
justificar el caracter no competitivo del transporte urbano, y proporciona un
argumento para defender que el transporte de viajeros en autobus opere,
como lo ha hecho tradicionalmente, en régimen de monopolio concesional.

Lasituacion de maximizacion del bienestar con cobertura de costes llevaria
a fijar un precio equivalente a P,. Sin embargo, la fijacion de este precio al
monopolio concesional obligdndole a mantener el nivel de servicio (X,) que
se obtendria en competencia (aduciendo obligaciones de servicio publico,
por ejemplo), situaria al operador en el punto w, y exigiria fijar un nivel de
subvencion igual a 7. La regulacion del precio y el nivel de servicio de los
operadores de servicio ptblico debe realizarse considerando por tanto el
nivel de subvencion disponible como una restricciéon en el problema de
maximizacion del bienestar.

Para analizar este problema, a continuacion se estudia el comportamiento
de una empresa que opera servicios de transporte en autobis en régimen de
monopolio concesional. Se parte de un maximizador de beneficios que fija
precios y cantidades para demostrar que la fijacién de precios de un
monopolista sin regulacion no conduce a una situacion de maximo
bienestar. Posteriormente el objetivo se cambia en la direccion de la
maximizacién del bienestar social, lo que da lugar a la aparicién de
subvenciones. Finalmente se plantea una situacion de second-best en la cual
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el problema se transforma en una maximizacion del bienestar social pero
sujeto a una restriccion de subvencion maxima disponible.

2.2.4.4. La regulacion del precio y el nivel de servicio 6ptimos en
transporte en autobus

Los trabajos iniciales que determinaban las condiciones para la fijacion de
precios o frecuencias Optimos en los servicios de transporte (Mohring,
1972; Turvey y Mohring, 1975; Jansson, 1979, 1984) no derivaban sus
condiciones partiendo de una funcién de demanda determinada
conjuntamente por precios y niveles de servicio. Larsen (1983) y Else
(1985) utilizaron funciones de demanda en las que tenian en cuenta el
efecto de ambas variables, y Jansson (1993) amplid la formulacién para
tener en cuenta las diferencias entre servicios con frecuencias altas y bajas
(en el primer tipo los usuarios acuden aleatoriamente a la parada, mientras
que en el segundo suelen consultar una tabla de horarios de paso). Otros
trabajos completan la vision de los problemas de fijacion 6ptima de precios
al incluir aspectos distributivos en las funciones de bienestar social
(Nowlan, 1993) o de sostenibilidad (Kim, 1987).

Dado que el objeto de estudio en este trabajo lo constituye el analisis de las
subvenciones, la fijacion de precios y niveles de servicio 6ptimos nos
interesa en la medida en la que esta relacionada con una situacién de
restriccion presupuestaria en la que el volumen de subvencién disponible
es limitado. La pregunta a responder es, por tanto, ;como deben fijarse
precios y niveles de servicio en el transporte en autobiis de forma que se
obtenga el mayor beneficio social de los fondos publicos disponibles?

Partiendo de una funcién de demanda que hace depender el nimero de
viajeros (V) de la tarifa (P) y del nivel de servicio medido como numero de
kilémetros (K): V=f(P,K); y de una funcién de costes que representa
rendimientos constantes a escala: C=cK, la funci6n objetivo del operador
podria expresarse como:
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I_Y’I,%X T = Pf(P,K)‘— cK (2.15)

Cuyas condiciones de primer orden serian:

an_APAPK] _,

oP opP
an_dPAPR]___, (2.16)
oK oK

Esto implica que el precio en cada periodo debe reducirse hasta que el
ingreso marginal se iguale a cero (nétese que el coste marginal de
transportar un pasajero adicional, en condiciones de capacidad ociosa, es
despreciable), mientras que deberian transportarse viajeros adicionales
siempre que el ingreso extra obtenido fuese superior al coste de
transportarlos. Como ya hemos visto, la consideracion del objetivo de
maximizacion del beneficio lleva a fijar precios en relacion inversa a la
elasticidad de la demanda, por lo que en el caso del transporte publico (con
demandas en periodos punta y valle), se fijaran precios mas altos en los
periodos de demanda punta (elasticidad menor) y menores en los periodos
fuera de la punta. Sin embargo, también es posible discriminar precios en
funcion de otros criterios diferentes del momento temporal, como la
distancia (por ejemplo podria discriminarse por ruta o por momento del
dia). Esto llevaria a que para maximizar beneficios también podrian fijarse
tarifas por kilémetro basandose en las diferencias de elasticidad entre los
trayectos largos y cortos.

Sin embargo, el criterio de maximizacién del beneficio no es defendible
desde una concepcién social del transporte como un servicio publico. En
este caso, el objetivo a perseguir debe ser la maximizacién de una funcién
de bienestar social.

L

®
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Nash (1978) plantea el proceso de maximizaciéon de varias funciones
objetivo distintas y realiza una aplicacién empirica para dos lineas tipo con
caracteristicas diferentes cuyos resultados compara entre si. Las funciones
objetivo que comparé fueron la maximizacion del beneficio, . la
maximizacion del bienestar social, la maximizacién de los pasajeros-km
sujeta a restriccion presupuestaria, y la maximizacion de los vehiculos-km
sujeta a restriccion presupuestaria [véase también Glaister y Collins (1978)
o Glaister y Lewis (1978)]. Los resultados obtenidos muestran que la
maximizacién de los viajeros-km sujeto a restriccion presupuestaria de
cobertura de costes proporciona el resultado mas préximo a la
maximizacion del bienestar social. La peor de las opciones en términos de
excedente social correspondia a la maximizacion de los vehiculos-km sujeta
a una restriccion presupuestaria. De Rus (1991) realiza una aplicacion
similar a la realizada por Nash (1978) utilizando también dos lineas tipo con
datos espaiioles. El analisis que se presenta a continuacion se basa en dichos
trabajos.

El problema consiste en la determinacion del precio y nivel de calidad
Optimos que permitan maximizar una funcion de bienestar social . Para
ello, se parte de una funcion de demanda de viajeros (V) que depende del
coste generalizado (g): V=V(g). El coste generalizado se define de 1a forma
tradicional que ya hemos comentado en la expresion (2.2), incluyendo el
precio por viaje (P) y el valor monetario de todos los tiempos invertidos en
el desplazamiento:

g=P+214 @2.17)

donde ¢, es el valor monetario de una unidad de tiempo del tipo i.

El valor monetario del tiempo total empleado dependera (ademas del valor
que asignemos a una unidad de tiempo) del nivel de servicio ofrecido por
el operador (medido en niimero de kilémetros, K), y del volumen de viajeros
(7). De esta forma, la expresion (2.17) anterior queda:
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g(K,V)=P+T(K,V) (2.18)

Los signos de las derivadas parciales de T son: dI7/0K<0 (al aumentar la
frecuencia, disminuira el tiempo de espera en la parada) y J7/0V>0 (ya que
al aumentar el nimero de viajeros, éstos impondran un retraso al resto de
usuarios que ya utilizaban el sistema en términos de mayor tiempo en el
interior del vehiculo, al afiadir el tiempo que los nuevos usuarios invierten
en subir y bajar del vehiculo).

El objetivo es maximizar una funcion de bienestar social en la que se
incluyan los excedentes de productores y usuarios. Asi:

v
Max W= [og(K,V)dV ~cK-VT(K, V)  (2.19)

Siendo ¢ el coste operativo por kilémetro suponiendo que se mantiene
constante el tamafio del vehiculo. Las condiciones de primer orden serian:

W, ( éT(K,V)) _
T g(K.V)-|T+ V=)= 0

W, v aKY) IT(KV)
&K_-[ﬂ K VeV Tk T

(2.20)
0

De la expresion anterior y del coste generalizado, se obtiene que para
maximizar el excedente, el precio debe ser:

T
=V — 221
P=V 7 (2.21)
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Es decir, dado un nivel de servicio (K constante), el precio debe igualarse
al coste marginal. Dado que K es constante, el coste marginal es el
incremento en los costes totales de los usuarios cuando un viajero adicional
se incorpora al sistema. Para un flujo de pasajeros dado (dV=0), el nivel
optimo de servicio (K) requiere que se verifique la condicion:

i} (V.;% - ¢ 2.22)

Es decir, maximizar la funcién de bienestar social respecto al nivel de
servicio requiere afiadir un kilémetro adicional a la red hasta que el valor
monetario de los ahorros de tiempo de los usuarios se iguale al coste
marginal de la empresa de proveer dicho kilémetro adicional.

La tarificaciéon Optima resultante de la maximizacion sin restricciones
conduce a la existencia de déficit de explotacion debido a la presencia del
efecto Mohring, por lo que en la realidad, las limitaciones presupuestarias
impiden alcanzar el 6ptimo de primera preferencia ¢ imponen una
restriccion al problema de maximizacién analizado hasta ahora.

De esta forma, el problema queda planteado como la obtencién de un
optimo de segunda preferencia (o second-best) que surge de la
maximizacién de una funcién de bienestar ¥, sujeta a la restriccion de que
el déficit del operador quede dentro de un limite establecido por el nivel
maximo de subvencion- disponible (S). Planteando el Lagrangiano
correspondiente:

Max W, = [[g(K,V)dV - cK ~VI(K,V)~ u(cK~ PV - S) (2.23)
V.K.u 0

Donde u es el multiplicador de Lagrange. Las condiciones de primer orden
serian:
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o, ( 5T(K,V)) (&(PV))
—=g(K,V)-|T+V =
S U 7 A W
ow, v dg(K,V) oT(K,V) [ ﬂ(PV)]

= AV -c-V——22yle-——2|=0 (2.24
el A e L
oW,

—L=PV-cK+8=0
du

A partir de esas ecuaciones y de la expresion (2.18) del coste generalizado
puede obtenerse la condicion de second best que satisface la restriccion
presupuestaria:

p oyl o,
oY) o(PYy :
o ST K

Merece la pena analizar con cierto detalle esta expresion (2.25), ya que
constituye la base de los sistemas de asignacion de subvenciones segin el
criterio de maximizacién del bienestar social como los desarrollados por
Dodgson (1987) o Glaister (1987) asi como de parte de la aplicacién
empirica que se desarrollard mas adelante en este trabajo. La condicion de
optimo subsidiario obtenida exige que el beneficio social marginal por
unidad monetaria obtenido con una reduccion del precio sea igual al
beneficio social marginal por unidad monetaria derivado de un aumento del
nivel de servicio.

El lado izquierdo de la expresion representa los beneficios marginales por
cada unidad monetaria de subvencion empleada en reducir el precio. El
numerador recoge el beneficio social generado por un viajero adicional

&
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atraido por una reduccion en el precio, que consta del beneficio privado (P)
menos el coste impuesto por los nuevos usuarios en término de mayores
costes de tiempo a los usuarios que ya usaban el sistema (VJ7/0V). El
denominador recoge la pérdida de ingresos debidos a la reduccion del
precio (por lo tanto representa el nivel de recursos financieros destinados
a subvencionar la bajada de precios).

El lado derecho de la expresién representa los beneficios sociales
marginales derivados de un aumento en el nimero de viajeros transportados
como consecuencia de un aumento en el nivel de servicio medido como
vehiculos-kilémetro. En el numerador se recogen los beneficios netos por
el aumento en K: los ahorros de tiempo debidos al aumento en la frecuencia
del servicio (VaT/5K) (con signo negativo, ya que el tiempo de espera varia
inversamente con la frecuencia: J7/dK<0) menos el coste marginal (c) del
aumento en el nivel de servicio. El denominador recoge el coste marginal
(¢) menos el ingreso marginal del aumento de la calidad (J(P¥)/0K), que es
igual al volumen de subvencion requerido para financiar dicha politica.

El 6ptimo requiere por tanto que los beneficios sociales marginales por cada
unidad monetaria empleada en ambas politicas (reducir precios o aumentar
frecuencias) se igualen en el margen. Esto implica que no es posible obtener
un beneficio marginal extra desviando recursos de una politica a otra. En
este nivel Optimo, si la restriccion presupuestaria es efectiva, un aumento
marginal en el nivel de subvencion aumentaria el excedente en el valor del
multiplicador de Lagrange:

M, _ >0
s * (2.26)

Para que los beneficios marginales por unidad monetaria empleada sean
positivos, el precio debe subir y el nivel de servicio bajar con respecto a la
solucion obtenida en el problema de maximizacion sin restricciones.
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2.3. Las subvenciones al transporte % ’

Como hemos visto, las subvenciones pufefden verse como una logica
consecuencia del sistema de regulacién. Lajregulacion de entrada puede
hacer que disminuya la presion competitiva sobre los operadores y
aumenten sus costes al aparecer ineficiencias econémicas. Sin embargo,
incluso operando con eficiencia econémicailas subvenciones pueden ser
necesarias si, como hemos visto, se combina! la regulacion de precios (por
razones sociales) con la regulacion del nivel de servicio (aduciendo
obligaciones de servicio publico) y ambos se sitiian en niveles que no
permiten la cobertura de costes. Las subvenciones pueden verse por tanto
como una consecuencia de la regulacién, pero también como una forma de
intervencion en si misma.

Para comenzar nuestra aproximacion al analisis de las subvenciones, resulta
apropiado intentar contestar a la pregunta: ;qué se entiende por subvencion?
Gwilliam (1987) define subvencién como:

“La diferencia entre los costes de produccion y los
ingresos procedentes de la venta a los consumidores
finales. [...] De acuerdo con esta definicion, los pagos
realizados por las autoridades politicas a los
concesionarios (bien sea para servicios especificos de
transporte como las sumas globales para el mantenimiento
de unared, o como pagos suplementarios relacionados con
el transporte de pasajero), deben contarse como

subvenciones”.*!

Existen multiples tipos de subvencion. Una primera clasificacion es la que
divide las subvenciones de acuerdo a su origen y a su destino. En cuanto al
origen o fuente de las subvenciones, puede diferenciarse segin éstas
provengan de los ayuntamientos, de los municipios, o de los gobiernos
local, regional o nacional. Atendiendo al destino de la subvencion, la

1 [Op.cit, p.6].

[}
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principal clasificacion distingue entre subvenciones de capital (las recibidas
para afrontar gastos de capital como la adquisicién de los vehiculos e
infraestructura) y subvenciones de explotacion (cuyo destino es cubrir el
déficit de operacion, usualmente resultante de la regulacion de las tarifas
por debajo de los niveles de cobertura de los costes de provisién del
servicio). Otras subvenciones, sin embargo, estn dirigidas directamente a
los usuarios y tienen el objetivo final de reducir los precios. Finalmente, la
existencia de diferentes costes de provision para diferentes rutas,
juntamente con la intervencion puablica que fija tarifas homogéneas en un
sistema de subvenciones a la red en su conjunto, ocasiona la aparicién de
las subvenciones cruzadas entre lineas rentables y deficitarias.

En ocasiones, ¢l 4mbito de estudio de las subvenciones depende de la
disponibilidad de informacion. Asi, en una industria multiproducto como el
transporte en autobis, la carencia de informacion desagregada por lineas,
implica asumir la existencia de subvenciones cruzadas entre las mismas, ya
que la empresa debe ser tratada como un todo, en donde el volumen de
subvencion se paga como un montante global al operador. En otras
ocasiones, el pago de la totalidad del déficit (incluyendo los costes de
amortizacion de los vehiculos) implica que se esta subvencionando el
capital por la via de las subvenciones a la explotacion. La definicion de
subvencién puede por tanto adaptarse a la situacion concreta y a la
disponibilidad de informacién.

Una vez acotada la definicién de subvenciéon maés apropiada para un
determinado tipo de analisis, su cuantificacion practica debe tener en
consideracion el criterio contable adoptado (que puede variar entre
operadores e incluso entre diferentes niveles dentro de la administracion)
asi como su periodificacion (en el caso de recibir subvenciones que abarcan
varios periodos de tiempo) o los problemas derivados el posible retraso en
el pago final de la subvencion al operador (con lo que existiria un retraso
temporal entre la obtencidén del déficit y su cobertura a través de
subvenciones). Sin embargo, la confianza en que los pagos seran tarde o
temprano satisfechos hace que sea comin en la literatura (véase por
ejemplo, Turk y Sullivan, 1987) utilizar la variable déficit como
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aproximacion a la variable subvencién®.

Esta seccion analiza las subvenciones al transporte publico prestando
especial atencion al transporte en autobiis. Se repasaran los principales
argumentos econdmicos utilizados en la literatura para defender estas
subvenciones, asi como sus principales inconvenientes, centrandonos
especialmente en el efecto perverso de la subvenciones sobre la eficiencia.
Finalmente, se describiran los principales sistemas de asignacion Optima de
subvenciones basados en un analisis coste-beneficio social.

2.3.1 ;Por qué subvencionar?

Ya hemos visto como las subvenciones a los operadores de transporte estan
directamente relacionadas con el tipo de regulacion existente en el mercado,
y como éstas pueden incluso contemplarse como una logica consecuencia
de dicha regulacién. Sin embargo, la regulacion no es la tnica justificacion
de las subvenciones; existen otros argumentos econémicos utilizados en la
literatura para defender o atacar la existencia de subvenciones (véase, por
ejemplo Gémez Ibaiiez, 1976; Frankena, 1979; Gwilliam, 1984, 1987;
Glaister, 1987; Bly y Oldfield, 1987; Cervero, 1983; Mackie y Preston,
1996).

Entre los argumentos que justifican las subvenciones destacan la existencia
de economias de escala en los operadores de transporte, economias de
densidad (o economias de escala de los usuarios) debido al denominado
efecto Mohring (Mohring, 1972), la no internalizacion de externalidades
negativas derivadas del uso del automévil privado o de externalidades
positivas derivadas del uso del transporte publico, la redistribucion de la
renta por temas de equidad o la existencia de un valor de opcion para los
usuarios, al disponer de una alternativa mas de transporte. Los principales
argumentos esgrimidos a favor y en contra se revisan a continuacion.

%2 Esta aproximaci6n es la que se adopta en el anélisis empirico del presente
trabajo.
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a) Tarificacidn eficiente con economias de escala

El argumento econdmico mas tradicional para defender el uso de
subvenciones a los déficit de explotacion se basa en la existencia de
economias de escala. En esta situacion el coste marginal seria decreciente,
y estaria por debajo del coste medio, por lo que una tarificacién eficiente en
first-best (p=CMa) resultaria en un volumen de produccion g para el cual
existiria un déficit de explotacion al no cubrir los ingresos por venta de
billetes los costes totales de produccion, siendo esencial una subvencién
equivalente a (CMe-p)q para mantener el nivel de servicio.

Sin embargo, este argumento descansa enteramente en la existencia de una
curva de coste marginal decreciente, y la evidencia al respecto, como hemos
visto, tiende a soportar la existencia de rendimientos constantes (Veatch,
1973; Lee y Steedman, 1970; Gathon, 1989; Pettreto y Viviani, 1984; De
Rus, 1989; Windle, 1988), o en todo caso, no puede considerarse que apoye
concluyentemente las economias de escala.

De esta forma, las economias de escala en la funcidén de costes de los

operadores de transporte en autobus parecen ser un argumento débil para
justificar el uso generalizado de subvenciones.

b) Economias de escala de los usuarios. El efecto Mohring

Un importante argumento muy utilizado en la literatura como caso de first
best para justificar las subvenciones es la existencia de economias de escala
en los costes de los usuarios (véase, por ejemplo, Jansson, 1979; Gwilliam
y otros, 1985a; Glaister, 1987; Kerin, 1992; Jansson, 1993; Tisato, 1995,
1997, 1998). Evans (1991) sostiene que el transporte pablico urbano puede
ser un monopolio natural con respecto a los costes de los usuarios, basando
su observacidn en la experiencia britanica posterior a la desregulacién , en
la cual, la competencia no ha demostrado ser sostenible (véase, por ejemplo,
Savage, 1985).

Las economias de escala para los usuarios se presentan cuando existe una
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funcién de coste medio que decrece a medida que aumenta el nimero de
pasajeros como resultado de la inclusion en la funcion de costes del tiempo
que los usuarios emplean por utilizar el transporte publico® (y, por lo tanto,
el coste marginal seria menor al coste medio, con lo que de nuevo una
tarificacion dptima conllevaria la aparicion de déficits de explotacién). La
explicacién de este fendmeno se encuentra, como ya hemos visto, en el
denominado efecto Mohring, por el cual aparecen economias de escala en
los costes de los usuarios cuando se aumenta la frecuencia de servicio en
respuesta a un aumento de la demanda, produciéndose una reduccién en el
tiempo de espera que afecta también a los viajeros que hacian uso del
sistema antes del aumento de la frecuencia (denominandose economias de
densidad).

El montante total de subvencion justificado por este argumento ha sido en
ocasiones bastante alto. Por ejemplo, Mohring (1972) sugirié que las
subvenciones deberian cubrir hasta el 60% de los costes del transporte en
autobus, Larsen (1983) y Else (1985) apuntaron que los precios optimos
deberian cubrir entre un tercio y la mitad de los costes de provisién del
servicio. Jansson (1979) muestra utilizando una serie de supuestos
razonables acerca de valores del tiempo, costes y demanda, que en el caso
de aplicar un sistema de tarificacion eficiente, la cobertura de costes seria
menor del 50 por ciento, y Nash (1988) sugiri6é un caso de first best con
precios cubriendo entre el 25 y el 50 por ciento de los costes de operacion.
Sin embargo, como sefiala Tisato (1995), hay dos autores (Walters, 1982 y
Kerin, 1992) que son importantes excepciones al apuntar que el nivel
optimo de subvencion es mucho mas modesto que el que la literatura tiende
a sugerir.

Walters (1982) argumenta que la utilizacion de autobuses de menor tamafio
conllevaria obtener unas economias de escala sustancialmente menores. Sin

43 Las economias de escala de los usuarios pueden aparecer debido a otros factores
que afectan a los costes de los usuarios, como fiabilidad del servicio, a pesar de que puede
tener una significativa influencia en el nivel de subvencién 6ptima (véase Bowman y
Turnkist, 1981, o Jolliffe y Hutchinson, 1975) ha recibido escasa atencién en la literatura
econ6mica (véase por ejemplo, Tisato, 1992, 1998).

L X
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embargo, no hay un consenso generalizado sobre si el tamafio actual de los
vehiculos es excesivamente grande ni sobre cual deberia ser su tamafio
optimo (véase, por ejemplo, Oldfield y Bly, 1988) por lo que no parece
claro que la critica de Walters sea una objecion totalmente valida.

Por su parte, Kerin (1992) apunté varias criticas de mayor calado: (i) el
aumento de la frecuencia de paso de los autobuses puede reducir el tiempo
de espera de los usuarios, pero también hard aumentar el nivel de
congestion de las vias, especialmente las urbanas; (ii) el supuesto de que los
usuarios acuden aleatoriamente a la parada no es siempre razonable
(especialmente en el caso de servicios con baja frecuencia, véase por
ejemplo, Jansson (1993); (iii) el supuesto de que el uso de fondos publicos
para financiar las subvenciones no tiene coste de oportunidad asociado es
insostenible (véase Dodgson y Topham, 1987); (iv) el aumento de los
fondos piblicos provoca pérdidas de eficiencia en la economia, dado que
su obtencion a través de impuestos distorsiona las decisiones de los agentes
econdmicos (Stuart, 1984 o Freebairn, 1995); (v) en general, la literatura
tiende a ignorar los costes externos generados por el transporte piiblico,
tales como polucion del aire, ruido o deterioro de las carreteras; y (vi) las
subvenciones pueden provocar ineficiencias, con el consiguiente aumento
de los costes.

Sin embargo, a pesar de las criticas apuntadas, las economias de escala de
los usuarios continfian siendo un argumento muy importante para justificar
las subvenciones al transporte piblico (véase Tisato, 1995). La presencia

.de economias de densidad (economias de escala de los usuarios) ha sido

confirmada por diversos estudios empiricos (véase De Rus, 1989;
Berechman y Giuliano, 1984; Button y O 'Donnell, 1985) y fue introducida
en el modelo de Glaister METS (Department of Transport, 1982) para
asignar subvenciones al transporte piblico en el Reino Unido.

¢) Externalidades del transporte privado y tarificacién en second-best

El uso de las vias urbanas esta caracterizado por la existencia de
importantes efectos externos (principalmente congestion y efectos
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medioambientales negativos como polucion del aire, ruido, vibracion, etc)
cuyo principal causante es el automévil privado. Cuando la utilizacién de
la carretera es libre y no esta regulada via precios, cada uno de sus usuarios
tendra en cuenta Unicamente su coste marginal privado (o coste social
medio) en lugar del coste marginal social (coste incluyendo la externalidad)
a la hora de decidir si utilizar o no el vehiculo privado, por lo que se hara
un uso de la carretera por encima del nivel que seria considerado 6ptimo,
apareciendo pérdidas de eficiencia social. Dado que los usuarios del
vehiculo privado estan “pagando” un precio que esta por debajo de los
costes sociales, el transporte privado estaria en cierto modo siendo
“subvencionado”, y el transporte publico deberia ser igualmente
subvencionado* para eliminar estos efectos distorsionadores, como vimos
en la expresion (2.7). Utilizando este argumento, las subvenciones al
transporte publico deberian ser utilizadas como un instrumento de second-
best para tratar el problema de la congestion (por ejemplo, Sherman, 1971,
1972; Jackson, 1975; Glaister y Lewis, 1978).

Supongamos un sector de transporte privado con congestion (por lo tanto
el coste marginal y el coste medio diferirian) en el que el uso de la carretera
no esta tarificado, y un sector de transporte publico caracterizado por
rendimientos constantes a escala (CMe=CMa). En esta situacion fijar
p=CMa en el transporte publico sin tarificar el uso del transporte privado
implicaria una utilizacion del vehiculo privado por encima del nivel 6ptimo,
generandose una pérdida de eficiencia por este motivo.

Si se justifica una subvencion de cuantia S por este argumento, el precio del
transporte publico se situaria por debajo del nivel de cobertura de costes
(p=CMe-S), lo cual reduciria la pérdida de eficiencia (X) del sector privado
(al reducir la utilizacién del vehiculo privado) pero generaria una pérdida
de eficiencia (¥) en el sector publico ya que los nuevos viajeros tendran una
valoracion marginal del servicio menor que el coste marginal de proveerlo.
Existiria una ganancia de bienestar al subvencionar el transporte publico

4 «“Subvenciones compensadoras” en laterminologia utilizada por Cervero (1983).

L
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siempre que la ganancia de bienestar (X) fuese mayor que la pérdida (Y) “.

Como ya vimos (véanse las expresiones (2.7) y (2.8) anteriores), laregla de
tarificacion Gptima en esta situacion de second-best (véase, por ejemplo,
Gravelle y Rees, 1981) nos da la desviacion 6ptima del precio del transporte
piblico sobre el coste marginal dada la desviacion sobre el coste marginal
en el precio del sector privado. Glaister y Lewis (1978) sugirieron que los
precios en second-best deberian bajar hasta la mitad del coste marginal para
poder compensar la subvencion implicita que existia al vehiculo privado en
Londres. Glaister y Lewis demostraron que elasticidades cruzadas muy
pequeiias eran suficientes para garantizar importantes niveles de subvencion
si se permitia a los usuarios tanto cambiar de modo como cambiar entre
periodos punta y valle. Amos y Starrs (1984), utilizando datos de Adelaida
de los afios 1981 y 1982 apuntan que este argumento podria justificar hasta
el 20% de las subvenciones al transporte en autobus.

Sin embargo, aunque este argumento esta tedricamente bien fundamentado,
ha sido criticado porque solamente conduce a niveles significativos de
subvencion cuando los niveles de congestion en la carretera son muy altos
(véase Glaister, 1981 y Kerin 1987) debido principalmente a la baja
elasticidad de la demanda del vehiculo privado con respecto al precio del
transporte publico, que la mayoria de estudios sitiian por debajo de 0.1
(véase, por ejemplo, Lewis, 1978; Hensher y Bullock, 1979 o mas
recientemente, Wardman y otros, 1994 o Accutt y Dodgson, 1996).
Consecuencia de ello, el uso de subvenciones al transporte publico como
instrumento de politica de second-best para reducir la congestion solo
animaria a una pequeiia proporcién de usuarios del vehiculo privado a
utilizar el transporte publico, y, exceptuando areas extremadamente
congestionadas como Londres, la reduccion de la pérdida de eficiencia seria
muy modesta.

Adicionalmente, como Cervero (1983) asegura, “dos errores no hacen un
acierto”. La utilizacién de subvenciones simplemente acentia la mala

# El cambio en el bienestar puede medirse utilizando la medicién tradicional de
cambios en excedentes de los consumidores y de los productores (véase Gwilliam, 1987).
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asignacion de recursos. Las medidas que atacasen directamente al problema
(como la utilizacién de peajes o restricciones de entrada a vehiculos en
determinadas 4reas) serian preferibles a las subvenciones para tratar la
congestion. Kerin (1992) también considera que el generalizado olvido de
otros modos como caminar o el uso de la bicicleta es otra critica a este
argumento que, en conjunto, parece ser valido solamente en condiciones en
las que la congestion es muy elevada.

Mackie y Preston (1996) sefialaron que la validez de este argumento para
justificar subvenciones al transporte piblico depende de una serie de
cuestiones: el nivel de congestion y la relacion entre los costes sociales
medios y marginales a los niveles de trafico relevantes, los valores de las las
elasticidades-precio y las elasticidades cruzadas de las demandas de
transporte privado y publico, y la cantidad relativa de espacio de carretera
que es ocupado por autobuses y automdéviles. En general, Mackie y Preston
concluyen que “es mas probable encontrar resultados favorables para la
subvencién para niveles de congestién altos, particularmente si la
elasticidad coste aumenta rapidamente. También se requiere que las
elasticidades-precio no sean demasiado elevadas en relacion a la elasticidad

cruzada” *® :

d) Equidad y redistribucion de la renta

“El principal argumento politico para las subvenciones a la explotacion es
que los precios altos perjudican a los pobres, los ancianos, los socialmente
desfavorecidos y otros grupos considerados dignos de igualdad de
oportunidades de transporte™’. Se ha argumentado que el transporte puiblico
es un bien necesario y que, por tanto, sus precios deberian fijarse por debajo
del nivel de cobertura de los costes (siendo los déficit resultantes
compensados con subvenciones) dado que los grupos pertenecientes a los

# [Op. cit., p.18].

47 [Cervero, 1983, p.544].

L
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estratos de poblacion con menor renta son sus principales usuarios. Este
argumento propone, por tanto, la utilizacién de subvenciones al transporte
plblico como un instrumento de redistribucion de la renta desde los estratos
de mayor poder adquisitivo (a través del sistema impositivo) hacia los
grupos con menor renta (utilizando dichos impuestos para subvencionar
bajadas del precio del transporte piblico). Claramente, este argumento esta
cargado de juicios de valor éticos y sociales, pero no esta exento de criticas
y ha sido rechazado en ocasiones por considerar que no esta muy
solidamente fundamentado.

Una critica importante es que los usuarios del transporte publico no
pertenecen siempre a grupos con bajo nivel de renta, pobres o necesitados
(véase Gémez Ibéfiez, 1976; Cervero, 1981; Pucher, 1981). Otros criticos
argumentan que aunque las subvenciones al transporte pueden ayudar a
resolver disparidades en la distribucion de la renta, existen otros sistemas
mucho mejores de redistribuir la riqueza (Cervero, 1983). Millward y otros
(1983) o Chujoh (1986) por ejemplo, sefialaron que una subvencion para
reducir el precio es una politica mas costosa que una simple transferencia
de renta (pago directo de subsidios a los individuos) cuando el objetivo es
aumentar el bienestar social por medio de una redistribucién de la renta.
Mis ain, “la equidad empeora de hecho a través del sistema actual de
subvenciones, siendo necesaria una mayor asistencia financiera a los
necesitados” [Tisato, 1995, p.2.10]. Sin embargo, el pago de subsidios
directos tampoco estd exento de efectos negativos como el posible
desincentivo a trabajar (Millward y otros, 1983).

e) Internalizacion de efectos positivos del transporte publico

La existencia de posibles externalidades positivas derivadas del transporte
publico ha sido defendido como el caso mas importante para utilizar las
subvenciones con el objetivo de redistribuir la renta, y contradice las
conclusiones antes comentadas del debate de subvencionar el precio frente
a la utilizacién de subsidios directos (Millward y otros, 1983).
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Aunque existen diversos beneficios externos del transporte publico, sin
duda alguna el que ha recibido mas atencion en la literatura es el que se
deriva de la reduccion de las externalidades negativas derivadas del uso del
automovil privado (como contaminacion del aire, congestion, ruido, etc),
debido a la transferencia de usuarios del automovil hacia el transporte
publico. En el caso aqui ejemplificado (véase Rodgers, 1973 o Chujoh,
1986 para un analisis grafico) el transporte publico genera economias
externas sobre los usuarios del vehiculo privado al reducir la congestién. El
beneficio social marginal por el uso del autobus (BMS) es la suma de los
beneficios marginales privados, o beneficios para los usuarios del autobus
(BMP)mas los beneficios marginales externos que benefician a los usuarios
del automévil (BME). La obtencion de un optimo social requiere:

BMS=BMP+BME=CMa=P (2.27)

donde CMa es el coste marginal social del autobis (que supondremos por
simplicidad constante) y P es el precio de mercado del autobus. Sin
embargo, dado que los usuarios del autobus no tienen en cuenta los
beneficios externos que estan provocando sobre los usuarios del automévil,
utilizaran el transporte publico de forma que:

BMP=P (2.28)

Dado que, para una externalidad positiva BME>0, al verificarse la ecuacion
(2.28), no podria cumplirse la (2.27) (ambas no pueden verificarse
simultaneamente). Dado que no es posible determinar cuéles usuarios del
transporte privado se benefician de la externalidad del transporte publico,
(y por tanto no puede cobrarseles el precio 6ptimo P=CMa), una vez fijado
el precio en el nivel de cobertura de costes (P=CMa=CMe), la cantidad
demanda de transporte publico se situara en un nivel (g) inferior al
socialmente 6ptimo (g ) (ya que a dicho precio P, la cantidad se fija segln
la demanda BMP en vez de BMS). Para aumentar el niimero de usuarios
desde el nivel actual hasta el socialmente Optimo (g’) existen dos
posibilidades: La primera opcién consiste en subvencionar una bajada del
precio desde el nivel actual (p) hasta el nivel (P’) necesario para
incrementar el nimero de pasajeros hasta el éptimo (g’) de forma que

[ )
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BMP=P’<P (lo cual permite que se cumpla la expresion 2.27). La segunda
opcién es una transferencia de renta desde los usuarios del transporte
privado hacia los usuarios del transporte ptiblico*® por la cuantia (P-P)q .
Sin embargo, esta opcion no permitiria a las expresiones (2.27) y (2.28)
cumplirse simultdneamente. La subvencion del precio es, por tanto, la
solucion ideal en estos casos.

Sin embargo, la efectividad de esta politica depende de la posibilidad de
transferir usuarios del transporte privado al publico por la via de la
reduccion de precios en este ultimo, lo cual es bastante limitado dada la baja
elasticidad cruzada entre ambos modos. En la practica, la justificacion de
subvenciones por este motivo parece ser bastante limitada.

f) Valor de opcidn

Otro argumento utilizado en la literatura para defender las subvenciones al
transporte publico es que éste produce beneficios externos incluso para
aquellos que no son usuarios del mismo, ya que les proporciona una
alternativa de transporte teniendo éstos la opcion a utilizarlo en caso de una
emergencia o en caso de una necesidad imprevista. De este modo, se
generaria un valor de opcién, cuya valoracion, aunque no exenta de
dificultades importantes, podria realizarse utilizando técnicas como la
valoracion contingente.

Dado que el operador de transporte publico no puede capturar este beneficio
externo (la disposicion total a pagar de las personas no se reflejaria en los
precios de mercado), el nivel de servicio ofrecido seria subdptimo en

8 Esta opci6n desplazaria la curva de demanda MPB a la derecha, pero también
desplazaria MSB (ya que ésta se obtiene sumando verticalmente MPB y MEB), con lo cual
se conseguiria aumentar la cantidad demandada de g a ¢’ sin necesidad de alterar el precio.
Sin embargo, “solamente se alcanzaria el dptimo social por medio de una transferencia de
renta si la curva de beneficio privado se desplazase lo suficiente como para reducir el
beneficio marginal externo a cero. Si el MBE nunca disminuye hasta cero la transferencia
de renta nunca llevard a alcanzar un éptimo” [Millward y otros, 1983, p.101].
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ausencia de subvenciones (el analisis anteriormente realizado sobre los
beneficios externos del transporte realizado en el apartado anterior es
completamente aplicable en este caso).

Este argumento se ha utilizado para justificar no sélo la necesidad de las
subvenciones, sino también la propia existencia de un sistema de transporte
publico. A una escala nacional, Cervero (1983) argumenta que “e/
transporte en autobus proporciona un sistema suplementario de movilidad
de importancia vital” [Op.cit., p.543]. Sin embargo, como apunta Tisato
(1995), este argumento tiene validez en una situacion en la cual el servicio
publico desapareceria totalmente en ausencia de subvenciones; no obstante,
parece mas razonable suponer que seria posible ofrecer cierta cantidad de
servicios de transporte publico sin subvencién alguna, por lo que a pesar de
existir un valor de opcion, este argumento perderia validez para defender las
subvenciones a esta industria. Mientras la mayoria de los analistas admiten
la existencia de un valor de opcién para el transporte, muy pocos lo utilizan
como argumento concluyente para subvencionarlo.

g) Otras razones para subvencionar

Aunque las principales razones ya se han mencionado, en la literatura
pueden encontrarse otros argumentos que, con menor peso, también han
sido utilizados para defender las subvenciones. Se comentan a continuacién
los més destacados:

- Argumento de industria naciente. En ocasiones se ha argumentado que, en
el caso de nuevas industrias, especialmente en paises en vias de desarrollo,
las ayudas de los gobiernos pueden ser necesarias para promover el
nacimiento y desarrollo de un sistema de transportes hasta que éste pueda
generar los suficientes ingresos como para autofinanciarse. Sin embargo,
tal y como apunta Cervero (1983), “quizds el hecho de que no exista ningun
caso en el que un servicio con pérdidas se haya convertido en solvente una
vez se ha subvencionado es la acusacion mds fuerte en contra de este
argumento” [Op.cit., p.542].
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- Ahorro energético: Aunque puede ser visto como un beneficio externo, a
veces se ha considerado un argumento independiente para diferenciarlo de
otras externalidades positivas del transporte publico como la reduccion de
la congestion del trafico. El niicleo de este argumento es que la necesidad
de un ahorro energético (especialmente en épocas de crisis petrolifera)
justifica la subvencion al transporte piblico debido a su alta eficiencia
energética (especialmente el ferrocarril). Sin embargo, en la practica, la
reduccion del precio del transporte publico anima a muy poca gente a
abandonar el vehiculo privado, tal y como reflejan los bajos valores de la
elasticidad cruzada entre ambos modos, sugiriendo que las politicas
destinadas directamente a reducir el uso del vehiculo privado pueden tener
mayores efectos sobre el ahorro energético. Chujoh (1986), también rechaza
este motivo argumentando que si se contintia utilizando el coche a pesar de
los incrementos en los precios del combustible, significa que la gente valora
mas otros beneficios del vehiculo privado (flexibilidad, confort, etc) que
hacen inferior al transporte piblico a pesar de su superioridad en los niveles
de eficiencia energética.

- Objetivos macroecondmicos. La subvencion a las empresas de transporte
publico ha sido a menudo vista como una forma de reducir la inflacién y
aumentar los niveles de empleo. Sin embargo (como sefiala Tisato, 1995),
es altamente improbable que las subvenciones al transporte piblico sean un
instrumento apropiado para conseguir dichos objetivos macroecondmicos.
El hecho de que haya que aumentar los impuestos en algun sector de la
economia para financiar este incremento de subvencion hace aumentar las
dudas de que las subvenciones tengan un impacto beneficioso sobre la
inflacién o sobre el empleo.

- Instrumento de planificacion urbanistica. La subvencion del transporte
publico ha sido alguna vez defendida como instrumento para afectar a las
decisiones sobre la localizacion residencial. Aunque la interaccion entre el
transporte y el uso del territorio ha sido ampliamente estudiada y
demostrada (véase, por ejemplo, Evans, 1973; Richardson, 1978; Alcaly,
1976; Vickerman, 1980; o Button y Gillingwater 1983), parece que la
eleccion del modo del transporte a utilizar es posterior a la decision de la
localizacion residencial una vez vistas las alternativas de transporte
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disponibles (Kain, 1964), por lo que el precio del transporte publico tendria
un alcance muy limitado sobre la decision de localizacion. Adicionalmente,
la creciente importancia del vehiculo privado en detrimento del publico
resta importancia a este argumento, por lo que las politicas dirigidas al
mercado del suelo parecen ser un instrumento mas eficiente de planificacion
urbanistica.

h) Argumentos en contra de las subvenciones

La mayoria de los argumentos en contra de las subvenciones al transporte
publico se centran en la evidencia de que las mismas distorsionan las
decisiones de inversién e incrementan la ineficiencia en los procedimientos
de gestion. Cervero (1983) revisa sin embargo otros argumentos en contra
de las subvenciones, la mayoria de los cuales han sido de alguna forma
comentados:

1) Las subvenciones a la explotacion eliminan el incentivo a la eficiencia
en los directivos.

2) Las subvenciones implican una intrusién del gobierno central en asuntos
locales.

3) Las subvenciones a uno o varios operadores concretos inhiben la libre
competencia al suponer una barrera a la entrada para nuevos operadores
potenciales.

4) Las subvenciones crean una dependencia financiera de los fondos
externos a los operadores y crean una falsa sensacién de seguridad al
confiar en que dichos fondos seguiran entrando en la empresa en el futuro.

5) Las subvenciones a la explotacion tienden a disminuir las tarifas, lo que
a largo plazo redundara en peores ingresos y puede llevar a menor calidad

del servicio.

6) La evidencia empirica revela que las subvenciones han fracasado en su
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intento de motivar el cambio modal desde el transporte privado, por lo que
tienen un dudoso efecto sobre el ahorro energético, la reduccion de la
contaminacion del aire o la congestion.

7) Mientras las subvenciones al déficit de explotacién incentivan una
gestion directiva poco eficiente, las subvenciones directas a la adquisicion
de capital pueden distorsionar las decisiones de inversion.

8) Las subvenciones disminuyen los costes de desplazamiento entre los

lugares de residencia y de trabajo, lo que a largo plazo puede favorecer el
desarrollo de zonas residenciales fuera de las ciudades y promover un mal
uso del suelo.

9) Las subvenciones entendidas como un medio para contrarrestar las
externalidades del transporte privado sélo sirven para aumentar la mala
asignacion de recursos dentro del sector transporte. “Un curso de accion
mds prudente podria ser la fijacién de precios de los viajes al nivel de su
coste marginal social para todos los modos de transporte, eliminando por
tanto la tarificacién errénea y asegurando una asignacion de los recursos
optimo-paretiana”™®.

10) Las subvenciones estan mal orientadas. El propdsito de toda subvencion
es incentivar a la gente a utilizar mas el transporte publico. Dado que es un
bien intermedio, los individuos consumen el bien “transporte” para acceder
a diversas actividades sociales y econdmicas; la subvencion deberia
dirigirse a la gente y a las actividades sociales que buscan. Como
instrumento de politica de bienestar, las subvenciones deberian tomar la
forma de ayudas directas a los usuarios en vez de ayudas a los operadores
para cubrir sus déficit.

En general, la literatura econdémica tiende a aceptar con claridad la
existencia de subvenciones al transporte publico de pasajeros, sin embargo,
la creciente presion sobre unos fondos publicos con un elevado coste de

# [Op.cit., p.546].

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



84 Regulacidn y subvenciones en el transporte publico

oportunidad, y la evidencia de que la subvencioén se filtra en gran parte
hacia ineficiencia de los operadores® han propiciado un creciente interés
por desarrollar métodos mas eficientes de asignacion y control de las
subvenciones. La siguiente seccién revisa la evidencia empirica de estas
ineficiencias, asi como los principales métodos de asignaciéon de
subvenciones.

2.3.2. Subvenciones ¢ ineficiencia.

Posiblemente el argumento mas grave utilizado en la literatura en contra de
las subvenciones (aparte de la posible asignacidn errénea de los recursos),es
la creencia de que las subvenciones inducen una relajacion de caracter
dindmico en las practicas directivas al constituir una fuente de “ingresos
faciles” (véase por ejemplo, Stigler, 1971).

En la literatura econémica pueden encontrarse numerosos intentos de
analizar cudl es el efecto de las subvenciones en la eficiencia de los
operadores (véase Obeng y otros, 1997, para una excelente revision de la
literatura al respecto). Con contadas excepciones (como Benjamin y Obeng,
1990), existe un consenso general acerca del efecto pernicioso de las
subvenciones sobre los costes y la productividad de los operadores de
transporte publico (véase, por ejemplo, Barnum y Gleason, 1979; Anderson,
1983; Bly y Oldfield, 1986; Obeng, 1987), lo que se ha conocido en la
literatura como hipdtesis de filtracion (leakage hipothesis).

La mayoria de los estudios iniciales sobre esta cuestion trataron de
comprobar la influencia de las subvenciones sobre los costes y/o
productividades simplemente estimando modelos econométricos en los
cuales se introducia la variable subvencidn dentro del conjunto de variables
explicativas. Una significacion estadistica del coeficiente de la subvencion
en la ecuacion estimada era interpretada como una evidencia en apoyo de

¢ A menudo ha sido considerado el problema més importante de las subvenciones.

@ Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003

g



&

Capitulo 2. El transporte publico en autobus. Regulacion y subvenciones 85

la hipétesis de filtracién. Sin embargo, como Mackie y Preston (1996)
apuntan, el principal defecto de dichos modelos radica en el problema de la
causalidad, es decir, no permiten determinar si la subvencion afecta al coste
o es el incremento de los costes el que determina aumentos en los niveles
de subvencion. Algunos autores (véase Bly y Oldfield, 1984) trataron dicho
problema por medio de un andlisis de retardos (una versién del test de
causalidad de Granger), mientras que otros solventaron.esta problematica
incluyendo directamente variables retardadas dentro del conjunto de
variables explicativas en la ecuacién a estimar (véase Turk y Sullivan,
1987).

Aunque existe un consenso generalizado en la literatura en cuanto a la
existencia de esta filtracién de la subvencién hacia ineficiencia en los
operadores, la cuantificacién de su importancia es bastante diversa. Asi,
Anderson (1983) atribuy6 a las subvenciones (cualquiera que fuese su
origen) un aumento en los costes por vehiculo-hora de un 28,4%, y un
aumento del 14,7% en los salarios utilizando datos del sector del transporte
en autobls en Estados Unidos entre 1965 y 1975. Cervero (1983),
analizando el efecto de las subvenciones sobre una serie de indicadores de
la actividad de 17 empresas de transporte en autobuis de California entre
1971 y 1981 encontrd que las ayudas publicas a la explotacion tenian un
claro impacto negativo (a veces retardado) sobre diversos indicadores
financieros (como coste por kilémetro, coste por hora o coste por pasajero),
y solamente una ligera influencia negativa sobre los indicadores de
eficiencia del servicio y sobre indicadores de productividad (como
millas/vehiculo).

Bly y Oldfield (1984) utilizando datos de 16 paises entre los afios 1965 y
1982 sugirieron que un aumento en la subvencion para cubrir un 10 por
ciento de aumento de los costes llevaria a un incremento en el coste por
vehiculo-milla de entre un 1,4 y un 3 por ciento. Sin embargo, como Turk
y Sullivan (1987) sugieren, este estudio tiene la debilidad de que solamente
examina relaciones entre variables tomadas dos a dos. Turk y Sullivan
(1987) estimaron una funcién de costes utilizando datos de corte transversal

. para dieciocho ciudades britanicas desde 1975 a 1981, incluyendo en el

modelo algunas variables exdgenas (como tasas salariales, precios del
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combustible, velocidad del trafico en general, vehiculos-kilémetro y
productividad) ademas de la variable subvencién. Estos confirmaron la
hipétesis de filtracion al encontrar que cada 10 por ciento de incremento en
1a proporcion del coste total cubierto por subvencion aumentaba el coste
medio entre un 4,5 y un cinco por ciento. Pucher y otros (1983) también
muestran una relacion positiva entre el coste por hora y la subvencién, y una
relacién negativa entre la subvencién y la productividad. Bly y Oldfield
(1986) utilizando datos de los sistemas de transporte de 117 ciudades en 11
paises hallaron que las subvenciones incrementaban los costes unitarios y
los salarios al tiempo que disminuian el nivel de output por empleado,
llegando a cuantificar una importancia enorme de la filtracion de las
subvenciones hacia ineficiencia: la mitad de las subvenciones era absorbida
por aumentos de costes. Otros autores como Shughart y Kimenyi (1991)
también obtuvieron resultados en la linea de los efectos negativos de las
subvenciones.

Otra linea de investigacion a menudo contenida en los estudios sobre las
subvenciones es la que trata de analizar los impactos de los subsidios
atendiendo a su origen (normalmente si son subvenciones pagadas por el
gobierno central o por los gobiernos locales). En general, 1a mayoria de los
estudios que han realizado un analisis diferenciado de la fuente de
financiacién han encontrado una tendencia a la sobrecapitalizacién® en el
caso de subvenciones procedentes del gobierno central (o gobierno federal),
mientras que los subsidios de los gobiernos locales tienden a afectar a los
costesy las productividades®. Puchery otros (1983) sefialaron una marcada
influencia negativa de las subvenciones del gobierno federal sobre los
costes del transporte en autobis, y efectos adversos sobre la productividad
que eran tres veces mayores que los de las subvenciones procedentes del

51 Averch y Johnson (1962) postularon la existencia de sobrecapitalizacién en
condiciones en las que la tasa de retorno de los operadores estaba regulada, lo que ha venido
conociéndose como efecto Averch-Johnson.

52 Estos hallazgos contradicen la teoria de la distancia de Shughart y Kimenyi
(1991) que sostiene la hipétesis de que existe una relacién inversa entre la distancia del
operador a la fuente de la subvencion y su efecto sobre la eficiencia.
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gobierno de cada estado. Cervero (1984) encontré que los subsidios a la
explotacion concedidos por la autoridad local parecian ejercer de forma
consistente una influencia negativa en el funcionamiento del sistema de
transporte, mientras que las ayudas federales estaban relacionadas incluso
positivamente con la eficiencia y la eficacia. Esto puede posiblemente
explicarse por la existencia de sobrecapitalizacion, tal y como se apunta en
Berechman (1983), ya que un exceso de capacidad puede dar lugar a “un
incremento en los costes cuando la subvencidén aumenta, asi como mayores
niveles de output producido (e.g. vehiculos-hora)” [Op.cit., p.171]. En el
transporte en autobis esta sobrecapitalizacién puede manifestarse en un
excesivo namero de vehiculos en relacion al tamafio de la demanda, un
tamafio de los vehiculos excesivo, una mejora en la calidad de la flota de
vehiculos (por ejemplo, vehiculos tecnolégicamente muy avanzados,
dotados de sistemas de ayuda a la explotacion guiados por satélite, siendo
estos avances innecesarios para la demanda existente), o en considerables
reducciones de la edad media de la flota. Esta tendencia a la
sobrecapitalizacion como consecuenciade la influencia de las subvenciones
federales también ha sido apoyada por Obeng (1987) y Frankena (1987).

Sin embargo, como Obeng y otros (1997) apuntan, la mayoria de los
modelos comentados “carecen de un fundamento micro-econémico y son
ad-hoc por naturaleza; esto es, las ecuaciones estructurales no se han
derivado de la teoria de optimizacion que subyace” [Op.cit., p.39]. Estos
autores hacen revision de algunos trabajos que si derivaron su ecuacion
estructural resolviendo un problema de optimizacién con restricciones al
estilo de la teoria neoclasica de la empresa. Asi, es necesario citar trabajos
como los de Kim y Spiegel (1987), Obeng (1994a, 1994b) y Obengy Azam
(1995b).

Kim y Spiegel (1987) encontraron un sesgo hacia la utilizacién del factor
capital y una relacidn positiva entre subvenciones y costes utilizando una
funcidn de costes translogaritmica para el sector del transporte en autobus
en Israel de 1971 a 1978. Obeng (1994b) estim6 una funcion de costes
Cobb-Douglas incorporando la distorsién en los precios relativos de los
inputs ocasionada por las subvenciones de capital y las subvenciones de
explotacién, demostrando también la existencia de un sesgo hacia la
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utilizacién del input capital. Obeng y Azam (1995b) utilizaron una funcién
de costes translog en un modelo de maximizacion de los pasajeros-millas
que incluia las subvenciones federales de explotaciéon como una restriccion,
obteniendo una positiva relacion entre subvenciones de explotacion y
costes.

Sin embargo, quizas el modelo mas completo es el derivado en Obeng y
otros (1997), en el que se mantiene el supuesto de que las empresas no
minimizan costes sino los costes después de subvenciones; dado que los
operadores no pagan los costes completos de los inputs que utilizan, las
decisiones acerca de la asignacion de sus recursos llevaran a situaciones
ineficientes.

En resumen, puede concluirse que existe un consenso general en la
literatura econémica que apoya la teoria de que las subvenciones inducen
ineficiencia econémica en los operadores. Esto se debe fundamentalmente
a que las subvenciones alteran el precio relativo de los inputs conduciendo
aasignaciones ineficientes de recursos, perotambién a que las subvenciones
constituyen una fuente de ingresos faciles que elimina los incentivos de las
empresas a operar con eficiencia y relaja la gestion alejandola de los
comportamientos minimizadores del coste. Multiples estudios, utilizando
técnicas muy variadas han encontrado una relacion positiva entre
subvenciones y aumentos en costes y/o reducciones en los niveles de
productividad. Finalmente, la diferenciacion de la fuente de la que proviene
la subvencion parece demostrar una clara tendencia a la sobrecapitalizacion
en el caso de las subvenciones procedentes del gobierno central, mientras
que es mas probable que las subvenciones del gobierno local induzcan
aumentos en costes y reducciones de productividad.

No obstante, ademas de estos problemas de pérdida de eficiencia econémica
asociada a los subsidios, éstos pueden traer consigo otras pérdidas de
eficiencia social si la asignacion de las subvenciones no es la Optima, es
decir, si determinados operadores o rutas reciben un volumen de subvencion
mayor o menor del requerido para maximizar el bienestar social. Este
problema se analiza a continuacion.

.'.\
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2.3.3. La asignacién 6ptima de subvenciones

Se han desarrollado diferentes técnicas que analizan cuél es el sistema més
idoneo de asignar las subvenciones (véase TRB, 1983 para una revisién de
los criterios de asignacion de subvenciones). Bristow, Mackie y Nash
(1993) realizaron una interesante revision de los criterios utilizados en el
Reino Unido en sus diferentes condados. En general, las técnicas pueden
clasificarse segin estén basadas en las necesidades de los usuarios o en la
eficiencia en la provisién de los servicios. El primer grupo toma
habitualmente la forma de un abanico de indicadores™ que son comparados
con estandares o niveles objetivo a alcanzar, o bien son ordenados en un
ranking seglin algin criterio. El segundo tipo, en cambio, estd basado en
técnicas de analisis coste-beneficio social.

El uso del analisis coste beneficio social (SCBA) en la asignacién de
subvenciones pablicas tiene como objetivo primordial la maximizacién del
bienestar social. Nash (1978) revisa los resultados obtenidos cuando las
empresas operadoras se enfrentan a diferentes funciones objetivo,
obteniendo que la maximizacién de los pasajeros-kilometro produce los
resultados mas cercanos al de maximizacion del bienestar social. Iguales
conclusiones obtienen Glaister y Collins (1978). Algunos estudios, como el
modelo METS de Glaister (Department of Transport, 1982), el London Area
Model (Oldfield, 1993) o el modelo de Dodgson (1987), han utilizado el
SCBA en la asignacién 6ptima de subvenciones en situaciones en las que
un oferente monopolista presta sus servicios bajo condiciones de éptimo de
segunda preferencia con subvencion publica.

Estos estudios surgieron por la necesidad, establecida en la Transport Act
de 1983, de medir los beneficios obtenidos de la subvencion como una parte
del proceso de planificacién. Sin embargo, los resultados que obtuvieron
fueron en contra de las consideraciones politicas del momento, las cuales
pretendian recortar las subvenciones, por lo que, como sefiala Bates (1997),
desde entonces ha habido poco interés por retomar el asunto, y la literatura

* En Bristow, Mackie y Nash (1993), p.15 se presenta una relacion de los
indicadores mas cominmente utilizados por las autoridades en el Reino Unido.
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econdmica que analiza las subvenciones al transporte se ha centrado més
bien en demostrar la evidencia de la filtracién de las subvenciones hacia
ineficiencias como forma de justificar una politica de recorte de
subvenciones en época de restriccién econdmica.

Sin embargo, a pesar de haber disminuido el interés politico de los modelos
de asignacion Optima de subvenciones, es evidente que su interés
econdmico se sigue manteniendo en el contexto de la eficiencia de las
subvenciones. El objetivo final de los modelos de asignacién optima de
subvenciones es obtener un reparto de la subvencion global entre diferentes
variables politicas (fundamentalmente precios y frecuencias). En general,
los modelos como el de Glaister y Dodgson se basan en el mismo principio
general ya enunciado en la expresion (2.25) segiin la cual el beneficio social
maximo se alcanzaria cuando se igualasen los beneficios marginales por
unidad monetaria de subvencion empleada en aumentar frecuencias y en
disminuir precios. En ambos modelos se obvia el problema de las
indivisibilidades y la posible necesidad de proveer nueva capacidad
suponiendo que existe infrautilizacion de la misma. Asi, Glaister supone
que la capacidad del transporte publico es fija y Dodgson asume que no hay
necesidad de instalar capacidad extra para atender a los viajeros adicionales.
De una forma u otra, todos estos modelos recogen los siguientes fendmenos
econdmicos:

Fendmenos econdmicos involucrados

- Efecto Dupuit (1844): Si no hay costes de recursos involucrados en el
mayor uso de una instalacién, siempre habré un beneficio neto si se reduce
el precio por utilizarla. Asi, si en una linea de autobus se ofrece un servicio
amplio (tomado como fijo), que provoca una baja ocupacién de los
vehiculos, existe una situacién de Dupuit dado que se pueden obtener
beneficios reduciendo precios para llenar los vehiculos vacios. Pero con
elasticidades menores que 1, como suele suceder, los beneficios del trafico
generado seran relativamente menores que los beneficios de los usuarios
que ya utilizaban el servicio y que siguen usandolo después de la reduccién;
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lo cual estd relacionado con la decision de cual es el nivel de servicio
apropiado.

- Efecto load factor: Al disminuir precios aumenta el nivel de ocupacion de
los vehiculos (Joad factor), 1o cual lleva a una disminucion de la velocidad.
Esta menor velocidad trae consigo un aumento de los costes operativos y un
aumento del tiempo de espera de los pasajeros, asi como un aumento de la
probabilidad de encontrar un vehiculo lleno en la parada con el consiguiente
aumento del tiempo de espera en la parada. Asi, un aumento del nivel de
ocupacion de los vehiculos tiene poco efecto si €ste es bajo, pero presenta
serios inconvenientes cuando es alto. El efecto Joad factor proporciona el
nexo fundamental entre las politicas de precios y de nivel de servicio.

- Second-best por congestion: debido a la congestidn, el uso del vehiculo
privado impone a los otros usuarios costes que no son tenidos en cuenta
cuando se decide viajar. Como hemos visto, dado que un viajero so6lo
contempla los costes a los que se enfrenta, el coste marginal del viaje
excedera al coste privado, por lo que pueden obtenerse beneficios si la
reduccion de precios atrae usuarios del vehiculo privado hacia el piblico.
Sin embargo, el analisis se complica si, como en Londres, el trafico de
autobuses tiene un peso importante en la congestién. De esta forma, si se
debe aumentar el niumero de autobuses para atraer a los viajeros adicionales,
la congestion final puede ser mayor que la inicial.

- Economias de escala para los usuarios (efecto Mohring): si la demanda
se dobla y los servicios se doblan como respuesta, el tiempo de espera se
reduciria a la mitad. Esto seria un beneficio para los pasajeros que usaban
el servicio antes de la expansion; los nuevos usuarios crean un beneficio
externo a ellos pero interno al sistema (Mohring, 1972). Como ya hemos
visto, este es otro argumento en favor de la subvencion para lograr la
eficiencia econdmica.

- Otros efectos no considerados en los modelos: tales como consideraciones
sobre energia, que no son adecuadamente recogidas en los calculos sobre
los costes operativos de los vehiculos, beneficios por reducciéon de
accidentes, efectos de un incremento de las subvenciones en los costes
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salariales y productividad del trabajo, efectos de largo plazo en las politicas
de transporte urbano. Ademds, no se tiene en cuenta el precio sombra de los
fondos publicos, ya que se considera que el coste de una libra de subvencion
es 1 libra. Una critica general a los sistemas de asignaciéon mencionados es
que trabajan s6lo con eficiencia econdmica, sin considerar aspectos sociales
o distributivos de la provisién y subvencion del transporte.

El modelo de Glaister

Glaister desarrollé un modelo denominado METS (Model for Evaluating
Transport Subsidies, véase Department of Transport, 1982) que, a nivel
agregado de red en el Reino Unido, considero los beneficios de cambios
marginales en los niveles de subvencién a los usuarios de los servicios, asi
como los impactos indirectos sobre el trafico de vehiculos privado y sobre
niveles de congestioén. Sin embargo, se ha criticado por trabajar con un
elevado grado de agregacion, y por no incluir los impactos sobre accidentes,
ni aspectos medioambientales o de equidad. Dodgson (1987) también
desarrollé un modelo de asignacion que aplicé al caso de Australia basado
en los beneficios marginales de una unidad monetaria extra de subvencién
utilizada para reducir precios o aumentar frecuencias.

El modelo de Glaister (METS) calcula el beneficio marginal por cada
unidad monetaria extra de subvencion empleada para reducir precios y/o
aumentar niveles de servicio. Dentro de una ciudad, el nivel 6ptimo se
alcanza cuando se igualan ambos beneficios marginales, ya que en caso
contrario siempre podria obtenerse un beneficio social adicional por invertir
dicha unidad monetaria en la actividad cuyo beneficio marginal sea mayor.
Una vez conseguido esto, la asignaciéon optima de subvenciones entre
diferentes ciudades se produciria cuando el beneficio marginal obtenido por
cada unidad monetaria extra de subvencion se equiparase en todas las
ciudades. Por tltimo, el nivel de subvencion Optimo dentro del pais se
conseguiria cuando el beneficio marginal por una unidad monetaria extra
de subvenci6n se igualase al coste marginal social (o precio sombra) de los
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fondos publicos que se obtienen a través del sistema impositivo®™.

De este modo, este modelo, més que calcular directamente precios dptimos
(y por tanto, nivel 6ptimo de subvencion), considera los costes y beneficios
de un cambio en el nivel de subvencion existente. Los beneficios marginales
por libra extra de subvencién pueden ser evaluados por cambios en los
precios de uno o mas modos de transporte y cambios en el nivel de servicio
(buses-km, trenes-km). El modelo de Glaister requiere por tanto
informacioén de los diferentes modos de transporte para analizar los
desplazamientos de viajeros entre ellos derivados de cambios en precios o
en nivel de servicio.

El modelo presentado por Glaister traza los efectos de cambios en precios
del transporte piblico y niveles de servicio en el sistema de transporte en
cada una de las mayores areas urbanas. Un resumen de este trabajo puede
encontrarse en Glaister (1987) donde se presenta un ejemplo en el que se
simula primero una disminucién del 25% en los precios de la London
Transport manteniendo constante el nivel de servicio en la misma, y se
estudia como se redistribuyen los traficos entre los diferentes modos de
transporte, calculando nuevos flujos de vehiculos y de pasajeros.
Posteriormente, se calcula el beneficio marginal por cada libra de
subvencion empleada en disminuir los precios o en aumentar el nivel de
servicio, es decir se calcula el precio sombra de la subvencion segun su
destino, y se concluye que el punto 6ptimo es aquel en el que se igualan
ambos precios sombra.

Las relaciones que se especifican en el modelo son las siguientes:

1) La demanda de cada modo de transporte esta en funcién del precio de
dicho modo, del precio de los modos alternativos, y de los costes del
usuario. De esta forma, se hace depender la demanda de un determinado
modo de transporte del coste generalizado de los demds modos alternativos
(el coste generalizado incluye el precio del billete y la suma de otros costes

5% Para un analisis sobre los precios sombra de los fondos publicos puede verse
Dodgson y Topham (1987).
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del usuario). La forma funcional elegida para estimar la demanda es la semi
logaritmica-lineal, que tiene la propiedad de que la elasticidad de la
demanda con respecto a su propio precio es directamente proporcional al
nivel de precios (resultado de la simple relacion entre elasticidad precio,
valores del tiempo y elasticidad demanda-nivel de servicio). Para el caso del
automoévil privado, la elasticidad-precio es igual a la elasticidad nivel de
servicio e igual a cero (véase Dodgson, 1987).

2) Los costes del usuario son una suma de los valores monetarios del tiempo
de espera de los usuarios, el tiempo que los mismos permanecen en el
vehiculo mientras esté estacionado y el tiempo dentro del vehiculo cuando
el mismo esta en movimiento. Los valores dados al tiempo son los
utilizados por el Departamento de Transportes britanico en otros estudios
anteriores.

3) El tiempo de espera del transporte publico es una funcion del nivel de
servicio (es decir, de la frecuencia de salida de los vehiculos) y del
denominado "efecto load-factor" (por el que la probabilidad de que un
pasajero que espera en una parada encuentre un vehiculo lleno aumenta
cuando el load-factor o nivel de ocupacion es mayor) incluyendo adem4s
una penalizacion adicional por aumentar el nivel de incomodidad.

4) El tiempo en el interior del vehiculo se considera una funcion de la
velocidad del trafico en general (excluyendo el ferrocarril o metro), del
tiempo de embarque de los pasajeros y del niimero de embarques que
suceden (el cual, a su vez, esta relacionado con la ocupacion del vehiculo).

5) Las velocidades del trifico se consideran en funcién del flujo de
vehiculos por la relacion entre velocidad y flujo. Para el caso de Londres,
Glaister distinguié cuatro tipos de carreteras: centrales, interiores, exteriores
y principales.

6) Los flujos de trafico incluyen flujos de vehiculos comerciales, coches
privados y autobuses, utilizando una equivalencia entre el peso de
mercancias transportado y el numero de pasajeros.
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Las relaciones 1 a 6 constituyen un conjunto de relaciones simultdneas en
el que, una vez se ha alcanzado el equilibrio (conjunto de valores para el
que las relaciones son consistentes), un cambio en una variable politica
llevara a la necesidad de calcular un nuevo equilibrio. Una vez calculado
el equilibrio, el modelo realiza los siguientes calculos:

7) Ingresos segin tipo de demanda y nivel de precios.

8) Costes, en funcion del nivel de servicio, ratios de salarios y velocidades
alcanzadas por los vehiculos (ya que un aumento en la velocidad de
circulacion de los vehiculos conducira a un aumento en el nimero de
vehiculos-km recorridos y una disminucién de los costes. A su vez, la
velocidad estd en funcion de las relaciones 4, 5 y 6 anteriores.

9) Subvenciones: Calculadas como el "coste neto de ingresos”" (Costes-
ingresos). De esta forma, los aumentos en los niveles de subvencion no se
consideran aumentos de ingresos en el operador.

10) Ratios salariales. En el modelo se asume una oferta de trabajo
infinitamente eldstica, por lo que el salario se mantiene independiente del
nivel de servicio (al igual que independiente del volumen de subvencion).

11) Cambios de politicas: implican cambios en los costes monetarios y
calidad de servicio de todos los modos de transporte. Esto provocara una
redistribucién general de la demanda entre los diferentes modos, lo que
complica el calculo de los beneficios econdmicos del cambio; esto fue
discutido en Department of Transport (1982). La solucion adoptada en el
estudio de Glaister se basa en los principios inicialmente sugeridos por
Hotelling (1938) y Hicks (1956).

12) Precios sombra de las variables politicas. Consiste en encontrar el
beneficio social neto extra que se ganaria en el margen usando una unidad
monetaria de subvencion extra para cambiar cada una de las variables
politicas manteniendo constantes el resto. Estos precios sombra son
fundamentales para evaluar la combinacién precio-nivel de servicio, el
equilibrio del nivel de gasto entre las autoridades y el grado de rendimiento

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



96 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

de la subvencidn en general.

Si los precios sombra (beneficio obtenido por usar una libra de subvencién
extra en disminuir los precios o en aumentar el servicio) no coinciden, se
podria obtener un beneficio extra [véase la expresion (2.25)] desplazando
dinero desde donde tenga un menor beneficio neto (incluso mejor si se
desplaza desde beneficios netos negativos) hacia donde tenga mayor
beneficio neto, sin tener que acudir a subvenciones adicionales (con el
mismo presupuesto total).

13) Efecto de los accidentes. Aunque no existe inconveniente en incluir los
beneficios derivados de accidentes, debido a la escasez de informacion,
éstos se omitieron del modelo formal. No obstante, Glaister estimé que si
se aumentase la subvencion, por ejemplo en un 10% sobre el nivel actual,
incluir los beneficios de los accidentes aumentaria los beneficios netos de
esta subvencion extra en un factor de 1,1. Otros estudios estimaron que
incluir los beneficios de accidentes podria afiadir un 50% a los beneficios
de congestion (London Transport Executive, 1982).

El modelo de Dodgson

Basandose en los mismos principios que el modelo de Glaister, Dodgson
(1987) perfila otro modelo para evaluar los beneficios de las subvenciones
al transporte piiblico e ilustra su aplicacion a la medida del coste marginal
y beneficios de los cambios en las subvenciones al transporte publico en
ocho ciudades australianas.

El objetivo del trabajo es medir la eficiencia econdmica de las subvenciones
al transporte urbano. Para ello, se distinguen dos tipos de beneficios: (i)
beneficios para los usuarios del transporte publico y (ii) beneficios para los
usuarios de la carretera por reduccion de la congestién. La herramienta
utilizada es el analisis coste-beneficio para determinar, por un lado, el coste
marginal y, por otro, los beneficios derivados de cambios en el nivel actual
de subvencion.
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Como ya hemos visto, sin distorsiones, la solucién al problema de
asegurarse la eficiencia econdmica del output en transporte urbano se
conseguiria fijando un precio igual al coste marginal en los sectores piiblico
y privado; sin embargo, la consideracion de externalidades negativas en el
transporte privado requiere que el precio del transporte publico permanezca
por debajo del coste marginal®.

Dodgson analiza, en primer lugar, la estructura del coste generalizado para
evaluar los beneficios directos para los usuarios que pueden derivarse de
una reduccién de precios y un aumento en el nivel de servicio
respectivamente. El equilibrio optimo entre precios y nivel de servicio se
produciria cuando el beneficio del gasto extra en aumentar el servicio y en
reducir precios se igualase. Una vez alcanzado este equilibrio seria posible
comparar los beneficios marginales resultantes por gastar una unidad
monetaria extra en reducir precios o en aumentar el nivel de servicio con el
coste de oportunidad (o precio sombra) de los fondos publicos utilizados
para financiar la subvencion. Finalmente, Dodgson estima también los
beneficios de la reduccién de la congestion que puede suceder por una
disminucién del precio o una mejora del nivel de servicio.

Comparacion de resultados

En el modelo de Glaister (METS), para una reduccién de precios (al
suponer que la capacidad del transporte publico es fija) los costes de
explotacién varian solo con cambios en tiempo de embarque y niveles de
congestion del trafico. Los resultados del METS llevan a sugerir
disminuciones en el nivel de capacidad y reducciones en precios.

Los resultados obtenidos por Dodgson evidencian igualmente que existen
beneficios positivos de una reduccion de precios dada una capacidad

33 Glaister y Lewis (1978) desarrollaron un modelo para calcular el precio 6ptimo
en second-best en Londres, que fue aplicado por Amos y Starrs (1984) en Adelaida.
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existente . Estos beneficios son mayores si se considera la reduccion de la
congestion. En cambio, incrementos en el nivel de servicio llevan a
beneficios negativos, y no se justifican desde el punto de vista de la
eficiencia econémica del anélisis coste-beneficio. Los resultados obtenidos
son a nivel agregado, y sin distinguir entre horas punta y valle (el supuesto
de infrautilizacién de la demanda es menos valido en las horas punta), ni
considerar diferencias en diferentes zonas geograficas de la ciudad.

Asi, los resultados de ambos trabajos implican que los niveles actuales de
subvencion podrian usarse mas eficientemente reduciendo niveles de
servicio (reduciendo frecuencias) y usando los ahorros resultantes en costes
para financiar reducciones en precios.

Sin embargo, estas conclusiones no pueden extrapolarse a todas las
situaciones. Asi, para el caso de Espaiia, tanto Matas (1990) como De Rus
(1990) obtienen resultados contrarios a los mostrados en el caso britanico.
De Rus (1990) se estiman valores agregados de las elasticidades de la
demanda sugiriéndose que, para el nivel de subvencion existente en el
momento del estudio (se utilizaron datos para el periodo 1980-88), el
numero de viajeros en transporte publico podria incrementarse mediante
frecuencias mas altas financiadas por elevaciones de precios. Por su parte,
en Matas (1990) se estiman funciones de costes y elasticidades de la
demanda que permiten igualmente obtener conclusiones opuestas a las
defendidas en Glaister (1987) y Dodgson (1987).

El desajuste existente adquiere mayor relevancia cuando se consideran las
elasticidades condicionadas. En este estudio se sugiere que el desequilibrio
entre precios y nivel de servicio, y el ajuste que podria ser introducido
dentro de la estructura de precios con el fin de transportar mas viajeros,
indican que es posible obtener un mayor beneficio social en la provision de
servicios piblicos de transporte en Espaiia.

L 2
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2.4, Conclusiones

.
Existen suficientes argumentos econdmicos para justificar la existencia de
las subvenciones. Sin embargo, en esta seccion hemos visto cémo las
subvenciones pueden también verse como una consecuencia directa del

- sistema de regulacion existente, y cémo el analisis de la optimizacién de las

subvenciones debe estudiarse conjuntamente con la regulacién dptima de
entrada y de fijacion de precios y niveles de servicio.

Por un lado, las imperfecciones del mercado de transporte en autobus hacen
pensar que éste no es perfectamente competitivo, lo que justificaria la
regulacién de acceso a la industria y los sistemas de competencia por el
mercado. Sin embargo, es necesario velar por que las condiciones de acceso
al mercado de los operadores en situacién de monopolio concesional no
eliminen la presion competitiva a la que los mismos deberéan enfrentarse al
final del periodo concesional. En concreto, es necesario prestar especial
atencion a dos variables: el plazo y el ambito geografico de la concesion.

Por otro lado, una vez se ha concedido a una empresa el derecho a operar
en régimen de monopolio, es necesario realizar una regulacién adicional de
precios que evite la explotacién de rentas monopolisticas por parte del
operador, asi como por razones sociales, imponiendo obligaciones de
servicio piblico. Como hemos visto, en el transporte en autobus, la fijacion
de precios y niveles de servicio dptimo nos lleva a situaciones de equilibrio
multiple. En la practica, esta industria no se encuentra en una situacion de
first best, debido entre otras razones a la existencia de externalidades en el
transporte privado que no son internalizadas por los conductores al pagar
éstos solamente su coste privado. De esta forma, la fijacién del equilibrio
optimo precios/nivel de servicio debe realizarse en un contexto de optimo
de segunda preferencia (second best), con restriccién presupuestaria del
regulador, lo que hace que el problema a resolver sea la maximizacion del
bienestar social sujeta a un nivel de subvencién disponible.

La solucién a este problema muestra que la maximizacion del bienestar
social en esta situacidn requiere igualar los beneficios marginales de la
altima unidad monetaria empleada en subvencionar bajadas de precios con
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los obtenidos si se subvencionan aumentos de frecuencias. Los modelos que
han planteado la asignacion dptima de subvenciones se han basado en este
principio aunque los resultados que han obtenido no son, en general,
extrapolables a otras situaciones. Asi, Glaister (1987) y Dodgson (1987)
calculan como deberian moverse los precios y los niveles de servicio
optimos utilizando datos del Reino Unido y de Australia respectivamente.
Sus estimaciones sugieren que tanto el precio como el nivel de servicio eran
demasiado altos, por lo que la maximizacion del bienestar social sujeto a
restriccion presupuestaria implicaria reducciones de precios y de
frecuencias. Sin embargo, tanto De Rus (1990) como Matas (1990) obtienen
para el caso de Espafia una conclusion totalmente contraria, es decir,
deberian subirse los precios y utilizar los aumentos de recaudacion
obtenidos para financiar aumentos de frecuencias.

La solucién al problema de determinacion de la combinacion 6ptima de
precios y niveles de servicio en un contexto regulado dependera, por tanto,
del caso concreto a estudiar. El capitulo 4 del presente trabajo desarrolla
una metodologia que aplica, a modo de ilustracion, al caso de las Islas
Canarias. Sin embargo, antes de presentar esta metodologia, es necesario
situar los argumentos econémicos vistos en el presente capitulo en el
contexto de la experiencia internacional y nacional, para lo cual el capitulo
3 revisa brevemente esta experiencia internacional de regulacion para,
posteriormente, centrar su atencion en la descripcion de la situacion en
Espafia y en Canarias.
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3. El transporte regular en autobus
en el contexto espaiiol y europeo.
Subvenciones y contratos-programa

Ya hemos analizado las principales caracteristicas economicas del
transporte en autobus, las razones que llevan a regular y a desregular asi
como la conexién entre un sistema de regulacién de precios y niveles de
servicio optimos con la necesidad de subvencionar. En este capitulo se
analizara cudl es la realidad de la regulacién y de las subvenciones en la
préactica.

El objetivo es centrar nuestro objeto de estudio en las subvenciones en
Canarias, situando al sector del transporte en autobiis dentro del contexto
nacional e internacional. Para ello se parte del analisis del sistema de
regulacion a nivel internacional y europeo y se estudian las tendencias al
respecto asi como los cambios en la regulacion que se avecinan en el
sentido de una apuesta por los sistemas de competencia por el mercado y de
reduccién de la duracién de las concesiones. Posteriormente se analiza la
regulacion en Espaiia y la figura del contrato-programa en un contexto que
tiende hacia una progresiva liberalizacion de los mercados reduciendo los
plazos de las concesiones. Finalmente se describe ¢l sistema de transportes
en Canarias, se analizan las caracteristicas de la demanda y la oferta de
transporte de viajeros en autobis y se revisan los sistemas de subvencion
existentes, prestando especial atencion a la figura del contrato-programa en
Canarias.
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3.1. La experiencia regulatoria internacional

Ya hemos analizado las distintas opciones de regulacion de esta industria
y las posibilidades tedricas de competencia en la misma. En la practica, la
experiencia internacional muestra que existen diversas posibilidades de
introducir competencia que pueden agruparse, como hemos visto, en dos
grandes categorias: competencia en el mercado y competencia por el
mercado. En el primer caso (competencia en el mercado) las opciones
(véase Lopez y Matas, 1999) van desde una total competencia entre
operadores individuales con salida y entrada totalmente libres y donde el
mercado determina las variables clave como precios y niveles de servicio
(como en las areas urbanas en el Reino Unido, Colombo (Sri Lanka) y
Santiago de Chile hasta el afio 1991), hasta una competencia entre
operadores individuales o grupos de operadores (como en Buenos Aires)
pero con tarifas reguladas (como Dhaka en Bangladesh, Jakarta en
Indonesia y Rabat o Casablanca en Marruecos).

En segundo lugar, la competencia por el mercado se basa, en general, en la
separacion de las tareas por un lado, en el control y la planificacién de la
red (que quedan en manos de un organismo regulador) y por otro, en la
explotacion de la actividad que es realizada por empresas operadoras
publicas o privadas. La propiedad de los activos puede estar en manos
publicas (como en el contrato de gestion de algunas ciudades de Francia,
Estados Unidos o Espafia) o en manos privadas (como en los sistemas de
concesion). En este ultimo caso, las concesiones suelen adjudicarse por
medio de una licitacién competitiva y pueden abarcar la totalidad de la red
(como las de Auckland en Nueva Zelanda, Nairobi en Kenia o algunas
ciudades espafiolas) o solamente determinadas rutas o lineas (como
Londres, Copenhague, Australia, Santiago de Chile desde 1991, Kingston
en Jamaica, y algunas ciudades en Noruega y Suecia).

La ventaja de los sistemas de competencia por el mercado respecto a la
competencia abierta en el mercado radica en que las variables claves del
mercado permanecen bajo una planificacién central, con lo que no se
pierden los beneficios derivados de la integracion y la coordinacion al

/.)
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tiempo que se evitan los efectos negativos que la inestabilidad en los
servicios provoca sobre la demanda en un contexto de libre mercado, por lo
que la tendencia internacional en la regulacion del transporte en autobus va
en la direccion de introducir competencia controlada por el mercado.

3.2. Estructura y regulacion del transporte de viajeros en autobus en
Europa

Aunque la experiencia europea es diversa y existen diferentes grados de
integracién y control, en general, los regimenes de regulacion comparten un
conjunto de caracteristicas comunes (véase también De Rus, 1993):

a) En primer lugar, los servicios de transporte piliblico son en general
ofrecidos por monopolios protegidos por barreras legales a la entrada, bien
sea porque se trata de mercados cerrados, o bien (en la mayoria de los
casos) porque existen sistemas de competencia controlada (o competencia
por el mercado) basados en la renovacion regular de derechos exclusivos.

b) En segundo lugar, la extension y configuracion de la red, el servicio y la
estructura de tarifas son controladas por organismos piblicos de &mbito
local, provincial o regional. '

¢) En diferentes ciudades de un mismo pais puede combinarse la propiedad
publica y privada de las empresas, configurandose el tamafio de dichas
empresas en funcion de la poblacion de las ciudades.

d) Por ultimo, aunque algunos operadores cubren costes, la financiacion
publica del déficit es practica habitual.

Un anélisis mas detallado de las caracteristicas de los sistemas de transporte
urbano e interurbano en autobus se recoge en el cuadro 3.1. Aunque, como
se desprende del cuadro, todavia existen mercados cerrados en el transporte
de viajeros en autobils (tanto urbano como interurbano), la experiencia
europea muestra una clara tendencia hacia los sistemas de competencia
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controlada (competencia por el mercado) basandose en la evidencia de que
ésta es capaz de ofrecer servicios més atractivos a costes inferiores. Esta es
la conclusién que se obtuvo en el estudio Isotope encargado por la
Comision europea, que reveld que en los mercados cerrados el coste de
produccion de los servicios es mas elevado (con una media en 1996 de 3,02
euros por bus-km) que en el caso de la competencia controlada (con 2,26
euros por bus-km). El estudio muestra igualmente que los sueldos no son
significativamente diferentes en ambos casos.

Cuadro 3.1. Organizéci()n del mercado en Europa

Estados Transporte interurbano Transporte urbano
miembros (autobuses y autocares)

Austria Mercado cerrado (mayoritariamente operadores pablicos).
Bélgica Mercado cerrado (principalmente operadores publicos con algunas

subcontratas a operadores privados).

Alemania Competencia controlada en los servicios subvencionados (concurso
de derechos exclusivos).

Dinamarca Los operadores pueden La mayor parte de las autoridades
solicitar permisos de convocan concursos publicos,
derechos exclusivos; estos aunque dos de ellas aiin mantienen
derechos no suponen cerrado e sector del transporte
ninguna compensacion publico.
economica.

Francia Escasos servicios de autobiis  fle de France: mercado cerrado
de larga distancia. con amplio monopolio publico y

algunos monopolios privados.
Resto del pais: competencia
controlada (concurso) en la
mayoria de los casos, con amplia
variedad de tipos de contrato.
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Estados Transporte interurbano Transporte urbano
miembros (autobuses y autocares)

Finlandia Sistema basado en la Helsinki: se saca a concurso el
concesioén de permisos a 30% de los servicios de autobus
peticién de los operadores: (100% antes de 2001).
forma de competencia Turku: servicios que saldrén a
controlada. concurso alrededor de 2001.

Tampere: mercado cerrado,
empresa publica.

Grecia Mercado cerrado. La Mercados cerrados, combinacion
empresa privada (KETL) de operadores publicos y privados.
ostenta el monopolio.

Italia Combinacién de empresas publicas y privadas en mercados
cerrados que actualmente evolucionan hacia la competencia
controlada.

Irlanda Mercado desregulado de Mercados cerrados, principalmente
hecho con competencia operadores del sector publico.
entre empresas plblicas y
privadas.

Luxemburgo No hay servicios de autobis ~ Mercado cerrado, empresas
interregionales. esencialmente publicas con alguna

subcontratacion.

Paises Bajos

Portugal

Espafia

Mercados predominantemente publicos. Cierta experimentacion
con la competencia controlada.

Principalmente empresas Lisboa y Oporto: mercados
privadas con libre acceso al cerrados. En zonas urbanas més
mercado. pequeiias, uso creciente de la

competencia controlada.

Derechos exclusivos Principalmente mercados cerrados

concedidos principalmente en manos de operadores del sector

(aunque no exclusivamente)  publico en los centros urbanes.

a empresas privadas Periferia: principalmente

mediante concurso publico. operadores del sector privado
seleccionados por competencia
controlada (concurso publico).
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Estados Transporte interurbano Transporte urbano
miembros (autobuses y autocares)

Suecia Concesiones de lineas a Desde 1989, mercados
operadores privados. No hay  generalmente abiertos a la
derechos exclusivos. competencia. Concurso piiblico en

lineas o redes, generalmente
basado en que el sector piblico
asume los riesgos de los ingresos.
La mayor parte de las empresas son
privadas.

Reino Unido  Mercado desregulado. Londres: competencia controlada
en Jos servicios de autobiis
(concurso de lineas individuales,
que pueden ser autofinanciadas o
requerir subvencion).
Resto de Gran Bretafia: servicios
de autobus desregulados.
Irlanda del Norte: mercado
cerrado.

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas. COM(2000)

En cuanto a la evolucién de los viajeros®, en los seis Estados miembros en
los que la competencia controlada es desde hace varios afios el modelo
seguido en una parte significativa del mercado de autobuses (Dinamarca,
Finlandia, Francia, Portugal, Espafia y Suecia), la demanda (medida en
viajeros-km) aument6 un 14 por ciento entre 1990 y 1997. En cambio, en
los ocho Estados miembros donde predomina el mercado cerrado (Austria,
Bélgica, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos),
la demanda creci6 un 5 por ciento. Por ultimo, en el Reino Unido, donde
predomina la desregulacion total, el uso de este modo de transporte
disminuy6 un 5 por ciento en el mismo periodo. Aunque existen muchas

% Véase Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del consejo 2000/0212 (COD).
Bruselas, 26.7.2000 COM(2000) 7 final.
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razones que podrian explicar esta evolucion de la demanda en el Reino
Unido, la literatura que ha revisado la experiencia desreguladora en este
pais parece justificar la reduccién de la demanda (que fue del 20% en los
5 afios siguientes a la desregulacion) en la inestabilidad y en la pérdida de
integracion que se produjo en los servicios tras la apertura total de los
mercados.

La experiencia parece demostrar, por tanto, que la competencia en el
mercado lleva a precios més baratos y a un atractivo menor para los
usuarios que la competencia por el mercado, mientras que los mercados
cerrados tienen un precio superior y un nivel de atractivo similar a los
obtenidos en los sistemas de competencia por el mercado. Es decir, la
competencia por el mercado se sitGia a medio camino entre la competencia
abierta y los mercados cerrados, consiguiendo reducciones en costes sin
perder la integracion de los servicios.

Cuadro 3.2. Tasas de recuperacion de costes con ingresos por cobro
de tarifas en los sistemas de transporte urbano en Europa

1985 1993 1994 1995

Amsterdam 25 25 25 25
Atenas 21 27 27 n.d.
Bruselas 25 33 33 33
Copenhague 54 52 52 52
Dublin 80 96 96 96
Estocolmo 37 34 34 36
Francfort 44 45 46 47
Helsinki 44 44 41 n.d.
Lisboa 70 62 69 69
Londres 57 79 n.d. n.d.
Luxemburgo 24 18 18 n.d.
Paris 36 33 36 36
Roma 16 10 19 13
Viena 51 52 52 40

Fuente: Lépez y Matas (1999).
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En la actualidad, el interés por introducir competencia es creciente debido,
principalmente al aumento continuado de las subvenciones que en muchas
ciudades europeas superan ampliamente el cincuenta por ciento de los
costes de explotacidn, tal y como se desprende del cuadro 3.2. Es de esperar
que los aumentos en los niveles de competencia lleven a una reduccion
progresiva en la necesidad de subvencionar una industria altamente
dependiente de los fondos publicos.

3.2.1. El marco juridico europeo y la competencia en el transporte

La evidencia de los positivos efectos que la competencia tiene sobre la
eficiencia ha provocado que el marco juridico europeo haya ido
evolucionando en la linea de la apertura de los mercados, fundamentalmente
por la via de la competencia por el mercado (competencia controlada). Asi,
el Consejo Europeo de Lisboa de Marzo de 2000 pidi6 a la Comisidn, al
Consejo y a los Estados miembros que acelerasen la liberalizacion en
determinadas areas de la economia, entre las que se encontraba el
transporte®’. Sin embargo, uno de los mayores problemas radica en la
existencia de mercados de transporte que no son econdmicamente rentables,
por lo que surge la imposicién de obligaciones de servicio publico y la
necesidad de subvencionar a los operadores.

El articulo 73 del tratado CE se refiere a la importancia de los servicios de
transporte (entre los que figura el transporte por carretera) y establece que
podran prestarse ayudas que corresponden al reembolso de determinadas
obligaciones inherentes a la nocion de servicio publico. Estas formas de
compensacion son reguladas en el Reglamento (CEE) 1191/69 al establecer
que las autoridades competentes pueden imponer obligaciones de servicio

7 La Comision Europea, como respuesta a tal demanda, ha elaborado una propuesta de
Reglamento sobre la intervencion de los Estados miembros en materia de requisitos y adjudicacién de
contratos de servicio ptblico en el transporte de viajeros por ferrocarril, carretera y via navegable (que
sustituye al Reglamento (CEE) 1191/69 -DO 156, de 28.6.91, y al Reglamento (CEE) 1893/91 -DO
169, de 29.6.1991).

[N
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publico a los transportistas cuando esto sea necesario para asegurar la
prestacion de servicios de transporte adecuados y reembolsarle los costes
derivados de ello. El Reglamento (CEE) 1893/91 modifica este marco
basico y establece los contratos de servicio publico como mecanismo para
asegurar la prestacion de estas obligaciones de servicio publico, sin
embargo, no se aborda la cuestion de cémo adjudicar estos contratos.

* No obstante, la adjudicacion de los contratos debera respetar la legislacion

comunitaria que establece que cualquier transportista tiene derecho a cruzar
las fronteras y establecerse en otro Estado miembro para participar en las
licitaciones publicas que se convoquen. Sin embargo, de conformidad con
el Art.86.2 del Tratado, los Estados miembros podran restringir, bajo ciertas
condiciones, la libertad de establecimiento (por tanto, la competencia) pero
de una forma proporcionada, es decir, solo en el grado necesario para
obtener los beneficios publicos perseguidos. En este terreno, aunque la
legislacién no aclara como evaluar si un derecho exclusivo es
proporcionado o no, “la Comisién entiende que esta proporcionalidad esta
en funcién de la duracién del periodo de vigencia de los derechos
exclusivos antes de su renovacion. Otros factores son la zona geografica
cubierta por estos derechos, los tipos de servicio que compiten y estan
excluidos, y la precisién con que se definen los requisitos de servicio
publico que el operador debe satisfacer” [COM(2000)7 final, 2000/0212
COD, 26.7.2000, p.8]. Como vemos, la extension y la duracion de las
concesiones se entienden como dos factores clave que afectan al nivel de
competencia efectiva.

3.2.2. La extension de la concesiones

En relacidn a la extension de las concesiones (su ambito geografico), la
experiencia europea muestra diversas posibilidades. Lo més comuin en
Espafia es conceder el derecho exclusivo de explotacion de toda la red
completa a una sola empresa, sin embargo, pueden encontrarse ejemplos en
los que se licitan partes de la red o incluso lineas individuales. A
continuacion (basandonos en Lépez y Matas (1999) que resumen las
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experiencias recogidas en el libro verde de la Comisién Europea. sobre el
transporte piblico de pasajeros en Europa; Comision, 1995) se explica con
mayor detalle la experiencia en tres paises que sirven de ejemplo para
ilustrar las distintas posibilidades que van desde la licitacion de la red
completa en Francia a la licitacion de pequefios segmentos de la red o linea
a linea (como la realizada en Londres), pasando por la licitacion separada
de grandes segmentos de mercado como la habida en Suecia (una
descripcion mas amplia de la organizacion del transporte publico de viajeros
por carretera en los Estados miembros puede verse en Garcia, 2000).

- Licitacion de redes enteras y los contratos de explotacion: el ejemplo
francés. En la organizacion del transporte urbano francés (fuera de la
Ile-de-France) participan una autoridad unica (que estd en manos de un
municipio o conjunto de municipios) responsable de la definicion de la
politica de transportes, y la empresa que explota los servicios . La relacion
entre ambas estd regida por un acuerdo de explotacion, en el que se
especifican el alcance y la calidad de los servicios, las tarifas, las
limitaciones al servicio publico y la remuneracion a los operadores. En la
mayoria de los casos el riesgo de recaudacion lo asume el municipio, siendo
la duracién de la concesion variable: mas larga si los vehiculos los posee la
empresa explotadora, y mas cortos si éstos son propiedad del municipio; no
obstante, se establecen consideraciones especiales para posibilitar la
inversion durante el periodo de aplicacion. Si las empresas licitan para
explotar los activos de propiedad publica hablamos de contrato de gestion.

- Licitacion de grandes segmentos del mercado: el ejemplo sueco. Tras la
modificacion de la legislacion en 1989, en cada uno de los veinticuatro
condados existentes en Suecia hay una autoridad que controla los servicios
de transporte de viajeros. Esta autoridad tiene la opcién de renovar el
contrato a las empresas establecidas sin la necesidad de licitacion, o bien
convocar una oferta publica sobre la base de unos términos predeterminados
que incluyen rutas, horarios y tarifas. El riesgo de recaudacion es asumido
por la autoridad regional de transporte. Sin embargo, se ha producido un
ahorro importante de costes (hasta el 45%) y ha mejorado la calidad del
servicio (Comision, 1995). Algunas ciudades como Gotemburgo no han
sacado a licitacion todo el mercado, sino partes importantes del mismo,
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preferentemente a empresas diferentes, lo que ha creado un clima
competitivo sin comprometer la planificacion integrada del transporte.

- Licitacion de pequefios segmentos de la red (linea a linea): el caso de
Londres. La Transport Act de 1985 liberalizé los servicios de autobis en
toda Gran Bretaiia a excepcion del 4rea de Londres, en donde se impuso un
sistema de licitacion. Inicialmente se sac un concurso publico con trece
lineas. En dicho afio, London Transport explotaba todas las lineas de
autobuses en Londres (a excepcion de un 2%), pero sus operaciones se
reestructuraron y London Buses Limited (LBL) se convirti6 en un holding
con once empresas subsidiarias que acabaron vendiéndose al sector privado.
El resultado es que todas las empresas de autobuses que operan estan en
manos privadas. A comienzos de 1994 la mitad de la red de autobuses sali6
a concurso publico, y a finales de 1995 todas las lineas habian sido
licitadas. El sistema (véase Savage, 1993) pivota sobre una autoridad central
que planifica la red de transporte especificando tarifas y servicios y posee
algunos elementos de infraestructura como paradas de autobis. Las
ganancias de eficiencia logradas han sido similares a las obtenidas en el
resto de Gran Bretafia, en donde se impuso una total desregulacion, aunque
el proceso ha sido mas lento; White (1997) sostiene que los costes
disminuyeron un 41,5% en Londres frente al 51,2% en el resto de areas
metropolitanas.

3.2.3. La duracion de las concesiones

Otra variable clave para determinar el nivel efectivo de competencia es,
como hemos visto, la duracion de las concesiones. La legislacion europea
instaura la concesién (contrato de servicio publico) como el mecanismo
necesario para intervenir en los mercados de transporte, y tiende a reducir
drasticamente la duracién maxima permitida para dichas concesiones.

El articulo 5 de la propuesta de Reglamento 2000/0212 (COD) establece
que, como norma general, las intervenciones de las autoridades en el
transporte publico deberan realizarse mediante contratos de servicio
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publico. La legislacion europea®® define “contrato de servicio publico™

como aquél celebrado entre las autoridades competentes de un Estado
miembro y una empresa de transporte a fin de ofrecer al piblico servicios
de transporte suficientes, pudiendo comprender, entre otros, los servicios
de transporte que cumplan las normas establecidas de continuidad,
regularidad, capacidad y calidad. La legislacion comunitaria (articulo 14.2)
también establece como puntos que debera contener un contrato de servicio
publico los siguientes: a) las caracteristicas de los servicios que se ofrezcan,
y principalmente las normas de continuidad, regularidad, capacidad y
calidad; b) el precio de las prestaciones a que se refiera el contrato, que se
afiadira a los ingresos por tarifas o incluira los ingresos, asi como las
modalidades de las relaciones financieras entre las dos partes; c) las normas
para ampliar o modificar el contrato, en particular para tomar en
consideracion aquellos cambios imprevisibles que se pudieran producir; d)
la duracion de la validez del contrato y ¢) las sanciones en caso de
incumplimiento del contrato.

La conviccidn de que la duracidn del contrato de concesion es una variable
clave para la determinacion del nivel de competencia efectiva ha propiciado
una presion hacia la reduccion de dichos plazos que ha quedado patente en
la propuesta de Reglamento 2000/0212 que pretende actualizar la
legislacion sobre intervencion de los Estados miembros en materia de
requisitos y adjudicacion de contratos de servicio pliblico en transporte de
viajeros. Asi, su articulo 6 establece que los contratos de servicio piblico
se ofreceran mediante concurso publico (lo cual fomentara la competencia),
y estipula (apartado c) que “los contratos tendran un plazo de vigencia

58 Articulo 14 del Reglamento CEE 1893/91 del consejo de 20 de Junio de 1991 por el que
se modifica el Reglamento CEE 1191/69.

* Aunque la normativa comunitaria al respecto no es clara, la Comisiéon Europea parece
interpretar que “contrato de servicios” y “concesion” son conceptos juridicamente asimilables (proyecto
de comunicacion interpretativa de la Comision sobre concesiones en derecho comunitario de contratos

publicos; DOCE C 94/4 del 7 de Abril de 1999).
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limitado, que no excederd de cinco afios™. Sin embargo, como sefiala
Lépez (2000), el articulo 8 de la propuesta permite a los Estados miembros
adjudicar los servicios sin concurso, mediante una simple comparacion de
calidad, lo cual supondria, de llegar a aprobarse, “un importante retroceso
en nuestro pais, desde el punto de vista de la competencia para entrar en el

mercado™®!.

3.3. Estructura y regulacion del transporte en autobus en Espaiia

En Espafia, la normativa que regula el transporte de viajeros por carretera
es la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres (LOTT) y el
Reglamento que la desarrolla (ROTT)®, cuyos preceptos se aplican tanto
al transporte urbano como al interurbano®, la cual establece que los
municipios tienen las competencias de gestion y ordenacion de los servicios
urbanos. '

La estructura y regulacién del transporte en Espaiia no difiere demasiado de
la mencionada a nivel europeo®. Aunque la mayoria de los operadores son
privados, es comun que las ciudades mayores tengan sus servicios de

% No obstante, se contempla una ampliacién de este plazo (en funcion del plazo de
recuperacion de los activos) cuando el contrato haga a la empresa responsable de proporcionar material
técnico particularmente avanzado siempre y cuando estos activos tengan un periodo de recuperacion
que supere los cinco afios. '

! Op.cit., pag. 442.

€ LOTT: Ley 16/1987 de 30 de Julio de los Transportes Terrestres. ROTT: Real
Decreto1211/1990 de 28 de Septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Ordenacién
de los Transportes Terrestres.

¢ Laredaccién inicial de la LOTT recogia disposiciones legales especificas para el transporte
urbano en su capitulo VII (articulos 113 a 118); sin embargo, la Sentencia del Tribunal Constitucional
118/1996 de 27 de Junio (BOE 29 Julio, supl.) declar6 nulo todo el capitulo VII asi como gran nimero
de otros preceptos o parrafos de ellos referentes al transporte urbano.

 Exceptuando principalmente ¢l Reino Unido, como ya hemos visto.
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transporte urbano ofrecidos por empresas publicas, concediéndose derechos
de explotacion de la actividad en régimen de monopolio (contrato o
concesién). Al respecto de estas concesiones, la legislacién espafiola no
mantenia una posicién precisamente progresista ya que establecia que (Art.
67.1 ROTT): "la duracién de las concesiones se establecera en el titulo
concesional de acuerdo con las caracteristicas y necesidades del servicio y
atendiendo a los plazos de amortizacion de vehiculos e instalaciones. Se
tendra en cuenta asimismo el volumen de trafico, beneficio potencial y
demas circunstancias que se desprendan del estudio econdémico de la
explotacion. Dicha duracion no podrd ser inferior a ocho afios ni superior
a veinte". En la practica las concesiones han sido de duracion ilimitada, lo
cual carece de justificacion alguna debido a la practica inexistencia de
costes hundidos y al corto periodo de amortizacion de los activos. En Lopez
y Matas (1999) se analiza la industria del transporte urbano en Espafia y se
recomienda una reduccién en la duracion de los plazos concesionales como
mecanismo necesario para aumentar los niveles de competencia por el
mercado®,

El sistema de monopolios concesionales (en la practica, mercados cerrados)
que se deriva de unos plazos concesionales tan extensos va en contra de las
tendencias apuntadas en el contexto europeo que se concretan en la
propuesta de reglamento 2000/0212 antes comentada, por lo que la LOTT
ha sufrido una modificacién importante como consecuencia del Real
Decreto-Ley 4/2000, de 20 de junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion
en el Sector Inmobiliario y Transportes, que actua (segun su exposicion de
motivos) “sobre el régimen concesional de servicios regulares por carretera,
reduciendo los plazos de las concesiones|...]. Esta reduccion de plazos
permitira una mayor secuencia en la adjudicacion de las concesiones”. En
concreto, el Art. 2 de este Real Decreto modifica la redaccion de la LOTT
al establecer que la duracién de los plazos concesionales “no podrd ser
inferior a seis afios ni superior a quince”.

En el caso del transporte interurbano, como sefiala Lépez (2000), las

6 Véase también De Rus (2000).
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actuales concesiones, en su gran mayoria finalizan sus plazos de vigencia
a partir de los afios 2012 6 2013, y en el ambito competencial de la
Administracion del Estado terminaran su plazo de vigencia entre los afios
2007 y 2011 en torno al 15 por ciento de las actuales concesiones, con lo
que no se esperan novedades de importancia hasta, por lo menos, el afio
2007, cuando se realizardn convocatorias de concursos con plazos mas
reducidos que los actuales.

Sin embargo, Lopez (2000) advierte de las dificultades de aplicacion de la
propuesta de Reglamento europeo en su actual redaccion, yaque enel art.17
-que regula las medidas transitorias- se dispone que “los Estados miembros
emprenderan las medidas necesarias para asegurarse de que los sistemas, los
contratos o las disposiciones aplicadas distintas a las establecidas en el
presente Reglamento dejen de ser vdlidos en el plazo de tres afios a partir
de la entrada en vigor del mismo”, lo cual obligaria al Estado espafiol a
caducar las actuales concesiones en el plazo de tres aiios, con el pago de las
correspondientes compensaciones a los concesionarios.

Esta prevision del Reglamento es, a juicio de<Lopez (2000), inviable
porque “[...] obligaria a pagar a los concesionarios fuertes indemnizaciones
y [...] obligaria a convocar concursos masivamente, en el plazo de tres afios,

para lo cual las Administraciones no disponen de los medios necesarios”.*

Aunque esta positiva reduccion de plazos concesionales permitidos en
Espaiia acerca la legislacion espafiola a la europea en la materia, la duracion
de las concesiones sigue siendo excesivamente elevada, al permitir plazos
tres veces superiores a los establecidos la propuesta europea. Sin embargo,
si analizamos la tendencia a nivel local (donde existe una mayor cercania
del regulador y los regulados, y por lo tanto, mayor peligro de captura del
primero), la tendencia es incluso la contraria. Asi, en el caso de la
comunidad Auténoma de Canarias, el Anteproyecto de Ley de los
Transportes de Canarias (atn en fase de borrador) pretende establecer (Art.
43) que “los contratos se adjudicaran por el plazo no inferior a ocho afios

% [Op.cit., p, 441]. No obstante, Lopez (2000) considera improbable que la propuesta de
Reglamento se apruebe con su redaccién actual.
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ni superior a veinticinco [...] en ningun caso, el plazo total, incluidas las
prérrogas, podra exceder de los setenta y cinco afios”; es decir, la tendencia
no solamente no apunta a una reduccion de plazos, sino que incluso los
aumenta.

En cualquier caso, de aprobarse la propuesta de Reglamento comunitario
con su actual redaccion, los plazos concesionales serdn de cinco afios. En
caso contrario se aplicaria el Real Decreto-Ley 4/2000 que fija unos plazos
de entre 6 y 15 aiios), y sus efectos empezaran a notarse tres afios después
de la aprobacidn de la propuesta de Reglamento (caso de aprobarse con su
redaccion actual) o a partir del afio 2007.

Cuadro 3.3. Estructura porcentual de los costes
de explotacion en Espaiia (1997)

Interurbano (1) Urbano (2)
Gastos de personal 43,5 69,0
Gastos en material consumible 23,7 14,3
Servicios exteriores ’ 26,5 8,7
Amortizaciones 6,1 7,5
Otros gastos explotacién 0,1 0,4
% de cobertura con ingresos propios 113,5% 75,3%
% de ingresos totales que son subvenciones 1,46% 29,1%

(1) Encuesta del Transporte Regular de Viajeros por Carretera: datos proporcionados por una muestra,
a nivel nacional, de mas de 350 empresas cuya actividad principal es el transporte regular de viajeros
en autobus.

2) Transporte Urbano Colectivo: Encuesta mensual estadistica de caracter exhaustivo, que recoge
informacion de las empresas dedicadas al transporte urbano de viajeros en autobiis en toda Espaia.
Fuente: Elaboracién propia a partir de INE. Base de Datos Inebase

En general, los operadores de transporte urbano reciben mayores
subvenciones que los interurbanos. La estructura de costes de ambos tipos
de operadores, recogida en el cuadro 3.3 muestra que las empresas urbanas

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003

‘,

»



(’l

-

Capitulo 3. El transporte en el contexto espariol y europeo 117

presentan unos costes de personal muy superiores a las interurbanas (en
término medio representa el 69% de los costes en las urbanas frente al 43%
de las interurbanas), y unos niveles de cobertura muy inferiores, ya que las
empresas urbanas necesitan subvenciones que cubren el 25% de sus costes,
mientras que las interurbanas obtienen un beneficio del 13% en términos
medios.

En referencia al transporte urbano, existe una tendencia creciente tanto en
la solicitud de subvencion por parte de los operadores como en el volumen
final de subvencion recibida (véase cuadro 3.4, que no incluye Madrid y
Barcelona). Sin embargo, el déficit (subvencidn solicitada) ha crecido a un
ritmo muy superior al de la subvencidn, lo que ha ido generando un déficit
acumulado que, no obstante, suele terminar por ser absorbido por la
Administracién (habitualmente por las autoridades locales o mediante el
pago puntual de subvenciones que cubren los déficit historicos
acumulados).

Cuadro 3.4. Subvencion solicitada y recibida
en transporte urbano en Espaiia

Afio Subvencién solicitada Subvencién concedida  Porcentaje
1988 8.323 5.000 60,1
1989 10.083 4.827 47,9
1990 13.318 5.250 394
1991 17.812 5.513 31,0
1992 19.641 5.730 29,2
1993 20.456 5.857 28,6
1994 21.712 5.835 26,9
1995 24.074 5.834 24,2
1996 24.933 6.627 26,6
1997 24.447 6.177 27,5
1998 24.666 6.533 26,5

Nota: Subvencién de la Administracion central, excluye Madrid y Barcelona
Fuente: Los transportes y las comunicaciones, Informe anual. Varios afios.Ministerio de
Fomento.
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- Tipo de propiedad

La existencia de empresas publicas y privadas operando servicios de
transporte urbano en autobus en Espafia permite establecer comparaciones
que arrojan importantes conclusiones en cuanto a larelacion entre eficiencia
y tipo de propiedad. La comparacidn entre empresas operando en diferentes
ciudades es posible dada la inexistencia de economias de escala en los
costes de produccion y a la poca diferencia en cuanto a la velocidad de
circulacion y la importancia de las horas punta entre empresas piblicas y
privadas. En términos medios la evidencia respecto de una mayor eficiencia
de los operadores privados es clara. Trabajos como los de De Rus y
Nombela (1997) o De Rus y Lopez (1995) analizan las posibles
consecuencias de una privatizacion del transporte urbano en autobus en
Espafia y comparan las empresas publicas y privadas®. Las conclusiones
que se obtienen son rotundas: la productividad de los trabajadores en las
empresas publicas es alrededor de un 30 por ciento inferior a la de los
trabajadores en las privadas®®. Sin embargo, esta menor productividad de las
empresas publicas no se traduce en menores salarios, ya que el coste medio
de personal en el sector piblico es un 25 por ciento superior al pagado en
las empresas privadas (De Rus y Lopez, 1995).

Estas conclusiones permiten respaldar la tendencia internacional hacia la
privatizacién; sin embargo, las posibilidades de cosechar los potenciales
beneficios derivados de la propiedad privada dependen del grado de
competencia (potencial) en el entorno en el que operan las empresas, el cual
es bastante reducido ya que es practica generalizada la explotacion de los
servicios por monopolios concesionales, tanto publicos como privados.

El analisis de la evolucién temporal de los principales ratios de coste y
productividad reflejados en el cuadro 3.5 permite concluir que desde el afio

7 El trabajo de De Rus y L6pez (1995) es una version resumida deDe Rus y Nombela (1997)
en el que se comparan Ginicamente las empresas de un tamafo menor de 50 vehiculos.

 Un 29,5% o un 31,4% inferior a la de los trabajadores en las privadas, segin se utilice
como medida de produccitn los kildmetros recorridos o las horas trabajadas por los vehiculos
respectivamente.
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1992 hasta 1999 la situacion no ha mejorado sustancialmente e incluso ha
empeorado en el caso de las empresas privadas. El niimero de empresas se
ha mantenido practicamente constante lo cual indica que no se ha
aumentado la competencia por la via de una fragmentacién de las redes en
varias concesiones. Las condiciones de entorno (la velocidad) han mejorado
levemente, lo que ha permitido aumentar el nimero de kildmetros
recorridos manteniendo contante la productividad de los vehiculos (horas
por vehiculo). Una conclusion interesante es que las empresas publicas han
mantenido o incluso han mejorado algo sus indicadores mientras las
privadas han empeorado sustancialmente. Asi, los operadores pablicos han
ajustado la plantilla de trabajadores (al reducir el niimero de empleados por
autobus en torno a un 8 por ciento), lo que ha permitido aumentos en la
productividad del factor trabajo (horas-bus por trabajador). Por su parte, las
empresas privadas han mantenido constante la productividad (tanto de
vehiculos como de trabajadores), y han aumentado sus costes medios por
kilémetro a un ritmo muy superior al de las publicas, fundamentalmente
debido a aumentos salariales (el peso de los costes de personal sobre el
coste total se ha mantenido constante en las piblicas y ha aumentado un 7%
en las privadas).

Cuadro 3.5. Evolucion del transporte urbano en Espaiia

1992 1999
Publicas Privadas  Todas Piblicas Privadas Todas
Numero de empresas 28 157 185 32 157 189
Trabajadores por autobiis 36 2,6 33 34 2,6 31
Kilémetros por autobis 473370 50.1033 482863 486623 523280 50.112,0
Kilémetros por trabajador 13.009,4 19.011,8 146804 144964 19.884,1 16.038,0
Horas al afio por autobus 3.686,5 39420 3.775,5 3.686,5 39785 3.801,2
Horas-bus al afio por trabajador 1.013,1 1.495,8 1.1479 1.0982 15118 12165
Coste total por kilometro 406,2 2246 3407 511,1 3347 448 5
Coste de Personal por trabajador (miles) 3.524,5 27548  3.309,7 49565 4.5950 4.853,1
(% Coste personal sobre coste total) 66,7 64,5 66,2 66,9 69,0 67,5
Velocidad comercial (Kmvh) 12,8 12,7 12,8 132 13,2 13,2

(Cifras de costes en pesetas corrientes)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion suministrada por Fenebus (Federacién Nacional
Empresarial de Transporte en Autobus).
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De esta forma, aunque las empresas publicas siguen presentindose como
mas ineficientes que las privadas, la diferencia entre ambas se ha reducido
notablemente entre los afios 1992 y 1999. Asi, aunque se mantienen las
diferencias en productividad si éstas se miden en kildometros, dichas
diferencias se han reducido notablemente (en torno a diez puntos
porcentuales) al medir la productividad en horas (en 1992 las horas-bus por
trabajador eran un 47% superiores en las empresas privadas y en 1999 son
un 37% mayores). En cuanto a los costes de personal, las empresas publicas
presentaban en 1992 unos salarios un 28% superiores a los pagados en las
empresas de titularidad privada, mientras que en el afio 1999 esta diferencia
se situa en el 8 por ciento.

Aunque se puede seguir manteniendo la hipdtesis de que, en promedio, las
empresas privadas son mas eficientes que las publicas, la principal
conclusion es el evidente empeoramiento de las magnitudes de eficiencia
de los operadores privados en situaciones de practica ausencia de
competencia potencial y pago generalizado de subvenciones para cubrir un
déficit creciente.

- Regulacion y subvenciones: los contratos-programa.

La normativa espafiola en materia de transportes recoge la posibilidad de
financiacién publica del transporte regular de viajeros basidndose en la
debilidad de la demanda o en criterios de justicia social. Aunque se
establecen dos principios basicos que regulan la gestion de las empresas
operadoras: plena autonomia econémica y gestion a riesgo y ventura (Art.
17.1.LOTT), debiendo las tarifas cubrir la totalidad de los costes reales que
la prestacidn de los servicios pablicos ocasiona a la empresa operadora en
condiciones normales de productividad y organizacién e incluyendo la
posibilidad de un beneficio empresarial razonable (Art. 19.1), la Ley
también dispone que, en el caso del transporte publico prestado mediante
concesion administrativa, las empresas prestatarias de dichos servicios
estardn sujetas a tarifas maximas obligatorias, por lo que existe la
posibilidad de que la Administracion pueda fijar, en los servicios en los que
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existan motivos econdémicos o sociales, tarifas oficiales que no permitan
establecer el equilibrio presupuestario de las empresas operadoras
prestatarias de los servicios. En estos casos, la administracion estara
obligada a establecer los mecanismos que permitan compensar a la empresa
del diferencial de costes existente por tal motivo (Art.19.4).

Aunque la administracién competente no estara obligada a cubrir los déficit
de explotacion motivados por una inadecuada gestion empresarial (Art.
19.4), el problema evidente surge de la existencia de asimetrias en la
informacién que dificultan la tarea de distinguir qué parte del déficit se debe
a una gestion inadecuada, por lo que la practica comin es financiar la
totalidad de dicho déficit. El problema puede agravarse, como hemos visto,
debido al efecto distorsionador de las subvenciones sobre la gestion
empresarial al introducir incentivos perversos que le alejan de la eficiencia.

Un instrumento de subvencién de amplia utilizacién en el transporte
interurbano, y que esta utilizandose cada vez con mayor frecuencia en el
entorno urbano en Espafia, es el denominado contrato-programa. El
contrato-programa, a grandes rasgos, es un contrato entre un operador, que
se compromete a prestar los servicios estipulados en unas condiciones
prefijadas, y la administracion (bien sea el Estado, las Comunidades
Auténomas o los Ayuntamientos), que se compromete a financiar las
pérdidas resultantes de la prestacion de los servicios en las condiciones
estipuladas. La instrumentacion de los contratos-programas por parte de las
distintas administraciones publicas presenta caracteristicas diferentes, sin

embargo, todos presentan una estructura comun. En los contratos-programa

se establecen una serie de objetivos cuantificables que el operador se
compromete a cumplir, una serie de medidas que permiten alcanzarlos y
unos mecanismos de revision periddica que permitan analizar las
desviaciones producidas y conocer la situacién técnico-financiera de la
empresa, asi como un sistema de penalizaciones y/o bonificaciones.

Las principales caracteristicas de los contratos-programa de las
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Comunidades Auténomas de las que se dispone de informacién® aparecen
en los cuadros 3.6 a 3.10 siguientes. Dado que el contrato-programa
consiste en una programacion de las subvenciones que un operador va a
recibir durante un periodo de tiempo determinado, si no se incluye ningun
mecanismo de control, el operador puede tener incentivos a operar
ineficientemente dado que se encuentra en un entorno en el que se le
garantiza el pago del déficit de explotacion. ‘
|

En estos casos el contrato-programa puede convertirse en un mero sistema
que cubre la totalidad de los déficit, aunque éstos se deban a una gestion
ineficiente, no existiendo por tanto incentivos hacia la minimizacion del
coste. La experiencia internacional y los estudios empiricos realizados
demuestran la importancia de estos incentivos. Para el caso de Espafia, un
estudio de Matas y Raymond (1998) que analiza las caracteristicas técnicas
y la eficiencia relativa de los operadores de las principales ciudades
espafiolas muestra una clara correlacién negativa entre el grado de cobertura
del déficit con tarifas y el nivel de eficiencia.

El papel de los contratos-programa al respecto es crucial, ya que constituye
el instrumento a través del cual se pueden introducir mecanismos que eviten
este deslizamiento de subvencion a ineficiencia mediante la inclusion de un
adecuado sistema de incentivos. Como se observa en los cuadros siguientes,
algunas Comunidades Auténomas (como Aragoén o Canarias) no disponen
de mecanismos de penalizacion o bonificaciones que incentiven hacia la
eficiencia; en cambio, otras Comunidades, como Madrid, el Pais Vasco o
Catalufia, ya incluyen en sus contratos-programa incentivos para reducir
costes. El principio fundamental es que se debe recompensar a la empresa
por el esfuerzo realizado en la reduccion de costes o en la captacién de

¢ Para el presente estudio se solicité informacion a todas las Co}rxunidades Auténomas a
través de un cuestionario enviado a sus Direcciones Generales de Transportes. S6lo tres Comunidades
no enviaron la informacién solicitada (Murcia, La Rioja y Baleares). Las Comunidades de Galicia,
Asturias, Andalucia, Castilla y Leén, Extremadura y Navarra declararon no realizar ningin tipo de
subvencion al transporte regular de viajeros por carretera. Cantabria, Castilla-La Mancha y Valencia
declararon utilizar subvenciones por débil trafico. El resto (Catalufia, Pais Vasco, Aragén, Madrid y
Canarias) utilizan contratos-programa. Nétese que en todos los casos la informacion se refiere
exclusivamente a fuentes de financiaci6n utilizadas por las Comunidades Auténomas.
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demanda adicional, permitiéndole que se apropie de parte de los ahorros de
costes o aumentos de ingresos. En estos casos los incentivos perversos antes

»

I 2

mencionados se ven atenuados.

Cuadro 3.6. Caracteristicas basicas de los contratos-programa.
Comunidad Auténoma de Aragon

Caracteristicas generales: Por disposicién del articulo 3 del Decreto 63/1987, de 23 de
mayo, la duracién méxima de los contratos-programas es de 1 affo. No se menciona la
posibilidad de prérroga automatica del contrato.

Modelo de financiacién: Aportaciones a la explotacion mediante el establecimiento de
un precio kilométrico. Este precio es revisable siempre y cuando ¢l coste del personal o
el precio del combustible sufran una alteracion de mas de un 10%.

No existe financiacién directa de las inversiones, realizdndose la misma indirectamente
por la via de las dotaciones a la amortizacién del inmovilizado.

El abono de las subvenciones contenidas en el contrato-programa se realiza
trimestralmente.

Seguimiento y control: Fiscalizacién trimestral. Control de explotacion de los servicios
y de costes operativos. Documentacion requerida: a) Hoja de liquidacién de aportaciones;
b) Hojas de ruta diarias de los servicios prestados.; c¢) Declaracién de ingresos
comerciales, kilometros realizados y diferencia existente entre el coste de explotacién y
el precio kilométrico fijado en el contrato.

Penalizaciones: a) Deficiente estado de los vehiculos 5.000 ptas. b) Retrasos reiterados
e injustificados en los horarios siempre que excedan del 30% del tiempo invertido previsto
o0 que impidan a los viajeros los enlaces prefijados 10.000 ptas. c) Viajeros sin billete
25.000 ptas. d) Servicios no realizados 25.000 ptas.

Bonificaciones: No existen.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién suministrada. por la Comunidad

Auténoma de Aragén.
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Cuadro 3.7. Caracteristicas basicas de los contratos-programa.
Comunidad Auténoma de Madrid

Caracteristicas generales: En general la duracién de los contratos es de 4 afios,
prorrogables cada 2 afios mediante un proceso de negociacién del mismo.

Modelo de financiacién: Las aportaciones publicas a la explotacién se establecen
mediante previsiones de la cuenta de resultados del operador en funcién de unas hipétesis
macroecondmicas basicas sobre la evolucion del IPC, demanda y oferta. Las aportaciones
publicas de capital se determinan en funcién de la posibilidad de autogeneracién de fondos
propios por parte del operador. Existe la posibilidad de establecer un régimen de entregas
a cuenta o anticipos de tesoreria, en funcién de la liquidez del operador, con el objeto de
disminuir los costes financieros de la misma. En este caso las posiciones deudoras de la
empresa deben saldarse antes del 31 de diciembre de cada ejercicio.

Elabono de las subvenciones contenidas en el contrato-programa se realiza mensualmente,
estando su cuantia en funcién de las necesidades del propio operador.

Seguimiento y control: Trimestral. El control es realizado por una Comisién de
Seguimiento constituida para tal finalidad. Control de explotacién de los servicios y
econdmico-financiero. Documentacién requerida: a) Estados financieros e informe de
auditoria contable (antes del 1 de junio de cada afio); b) Cuadro de endeudamiento
(trimestral); c) Posiciones bancarias, intereses de activos y pasivos que afecten a sus saldos
(mensual); d) Datos sobre kilometros realizados, plantilla existente y coste operativo total,
con desagregacion del coste de personal y del coste energético (trimestral); €) Prevision del
cierre del presupuesto (mes de septiembre de cada ejercicio); f) Informe sobre el grado de
cumplimiento del Plan de Inversiones: autorizaciones, contrataciones, certificaciones y
pagos (mensual); g) Datos sobre la produccién media de kilometros y horas trabajadas por
los vehiculos (diaria).

Penalizaciones: Se aplican sobre el volumen total de gastos variables medios y varfan en
funcién del grado de cumplimiento de los servicios programados y de los objetivos de
calidad propuestos. Los indices utilizados son: horas trabajadas por los vehiculos,
regularidad y puntualidad y, por altimo, el nivel de control del fraude. El seguimiento se
realiza mensualmente, aunque no se hacen efectivas hasta que no se produzca la
regularizacién definitiva del ejercicio.

Bonificaciones: Se le permite al operador apropiarse del exceso de valoracién de los gastos
variables medios estimados con el limite del 0,05% del total de dichos gastos. Sélo se
aplica cuando el operador realice el 99,5% de los servicios programados.

Fuente: Elaborado a partir de la informacion suministrada por la C.A. de Madrid.
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Cuadro 3.8. Caracteristicas basicas de los contratos-programa.
Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Caracteristicas generales: La duracion de los contratos es de 8 afios, con prérrogas
automaticas de 4 afios permitiéndose que la filtima pueda ser de 2 afios.

Modelo de financiacion: Las aportaciones publicas a la explotacién se establecen
mediante un precio kilométrico que esta en funcién de los costes de explotacion del
operador, incluyéndose un 0,01% en concepto de coste de imagen. El precio establecido
es revisable siempre que se produzca una alteracion de los kilémetros programados en més
0 menos un 20% o cuando se altere el equilibrio econémico del contrato. No existe
financiacion directa de las inversiones. Se obliga al operador a constituir un fondo
especial de reserva para inversiones con cargo al beneficio contable neto de explotacion.
El abono de las subvenciones contenidas en el contrato-programa se realiza
mensualmente.

Seguimiento y control: No se prevé ningiin periodo temporal de referencia. El control es
realizado por una Comisién de Seguimiento constituida para tal finalidad. Control de
explotacion de servicios y econdmico-financiera.

Documentacion requerida: a) Cuenta de explotacién provisional, cuenta de pérdidas y
ganancias provisional y estadistica de viajeros por tipos de billetes (mensual); b) Balance
de comprobacion de sumas y saldos provisional y balance de situacién provisional
(trimestral); ¢) Cuentas Anuales auditadas (dentro de los tres primeros meses al cierre del
ejercicio).

Penalizaciones: En el caso de que el grado de cumplimiento de los servicios programados
sea inferior al 90% se pierde el derecho al beneficio industrial.

Bonificaciones: La empresa recibe una aportacién econdmica en base al precio
kilométrico calculado més un porcentaje en concepto de beneficio industrial. Este
porcentaje varia en funcién del grado de cumplimiento de los servicios programados y se
determina mediante una tabla de porcentajes de incremento del precio kilométrico.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién suministrada por la Comunidad

Auténoma del Pais Vasco.
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Cuadro 3.9. Caracteristicas basicas de los contratos-programa.
Comunidad Auténoma de Cataluiia

Caracteristicas generales: La duracién de los contratos-programa es con generalidad de
un afio, prorrogables por acuerdo de las partes implicadas en un afio, con la Unica
condicién de que se formalice bajo un nuevo contrato.

Modelo de financiaciéon: Aportaciones directas a la explotacién mediante el
establecimiento de subvenciones directas que cubran el diferencial existente entre ingresos
y gastos de explotacién. No existen aportaciones publicas a la inversién. Se concede et uso
durante Ia vigencia del contrato de un equipo informdtico con sistema de ayuda a la
explotacion instalado para el seguimiento de los servicios programados. El abono de la
subvencién es trimestral.

Seguimiento y control: Trimestral. El control es realizado directamente por la
administracion pablica implicada en la financiacién de los servicios. Control de
explotacién de los servicios. Documentacion requerida: a) Factura correspondiente; b)
Memoria explicativa de los servicios prestados e incidencias producidas; c) fotocopia de
los libros de ruta de cada vehiculo donde figuren las expediciones realizadas.

Penalizaciones: El operador asume a su riesgo y ventura las posibles desviaciones que
respecto a la previsiones iniciales se produzcan en los ingresos por prestacion de servicios.
Se hace referencia a la potestad que tiene la administracién de sancionar el operador por
infracciones a la normativa reguladora de los transportes de viajeros por carretera.

Bonificaciones: En primer lugar, se reconoce, como un coste mas de la cuenta de
explotacién, el esfuerzo de gestién realizado por el operador en aras de satisfacer las
necesidades de la demanda durante el periodo restringido de oferta (sdbados, domingo y
festivos). En segundo lugar, se le garantiza un porcentaje del exceso de ingresos por
prestacién de servicios sobre los previstos inicialmente en el contrato en concepto de
beneficio industrial.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién suministrada por la Comunidad

Auténoma de Cataluiia.

[ B
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Cuadro 3.10. Caracteristicas basicas de los contratos-programa.
Comunidad Auténoma de Canarias

Caracteristicas generales: La duracion de los contratos-programa es con generalidad de
4 afios. No se prevé posibilidad de prorroga automéatica del mismo.

Modelo de financiacién: Las aportaciones publicas a la explotacion se establecen
mediante previsiones de la cuenta de resultados del operador en funcidn de unas hip6tesis
macroecondmicas basicas sobre la evolucién del IPC, demanda y oferta. Las aportaciones
publicas de capital se determinan en funcién de la posibilidad de autogeneracién de fondos
propios por parte del operador. Se supedita el otorgamiento de las subvenciones a la
existencia de consignacion presupuestaria suficiente en los Presupuestos Generales de
dicha comunidad auténoma.

Elabono de las subvenciones contenidas en el contrato-programa se realiza trimestralmente
o semestralmente dependiendo de las necesidades temporales de financiacién del operador.

Seguimiento y control: No se prevé ningin periodo temporal de referencia. El control es
realizado por una comision de seguimiento constituida para tal finalidad.

Explotacién de servicios y econdmico-financiera.

Documentacién requerida: a) Indices financieros y patrimoniales: endeudamiento, fondo
de maniobra y solvencia (trimestral); b) Cuentas Anuales auditadas (anual); ¢) Informe de
Auditoria de cumplimiento del contrato-programa (anual).

Penalizaciones No existen.

Bonificaciones No existen,

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién suministrada por la Comunidad

Auténoma de Canarias.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003




128 Regulacién y subvenciones en el transporte publico

3.4. El transporte regular en autobus en Canarias

El archipiélago canario est4 situado a una distancia de unos 1050 kilémetros
del punto mas cercano de la Peninsula Ibérica, y a 115 kilémetros de la
costa noroccidental africana, y sus cerca de 7.500 km? se encuentran
divididos en siete islas que se dispersan a lo largo de un area de unos 500
kilometros de Este a Qeste y de 200 kildmetros de Norte a Sur.
Administrativamente, la Comunidad Autonoma de Canarias se encuentra
dividida en dos provincias: Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas, estando
situada la capitalidad de las mismas en las dos islas mayores, Tenerife y
Gran Canaria respectivamente. Estas dos islas concentran la mayoria de la
poblacién (aproximadamente el 85 por ciento del total), siendo las dos
capitales de provincia, Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas de Gran
Canaria las ciudades mas densamente pobladas, agrupando cada una de ellas
mas del cincuenta por ciento del total de la poblacion de la isla en la que se
encuentran.

Las caracteristicas de insularidad y situacion ultraperiférica de las Islas
Canarias han creado una economia altamente dependiente del comercio
exteriory, por lo tanto, del sector transportes. La importancia del transporte
ha sido reconocida por la UE, que ha clasificado a las islas como area
“Objetivo 1", lo que las habilita para recibir financiacién especifica de los
fondos comunitarios. La participacion de los gobiernos central y
autonémico en el sostenimiento del transporte publico es practicamente
generalizada en todos los modos: aéreo, maritimo y terrestre. En cuanto al
transporte terrestre, la inexistencia de ferrocarril aumenta la importancia del
transporte publico por autobus, reconocida especificamente por el Régimen
Econdmico y Fiscal de las islas (REF), que describe el sector del transporte
plblico en autoblis como un “servicio esencial”, y regula “obligaciones de
servicio publico”.

Estas “obligaciones de servicio publico” tienen como finalidad primordial
garantizar la movilidad basica de los ciudadanos que no tienen acceso al
vehiculo privado. Sin embargo, la importancia del transporte publico se ha
defendido més alla de este argumento, especialmente en un contexto donde,
como en el caso de Canarias, las consideraciones medioambientales tienden
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ajugar un papel creciente debido a la presion que un parque automovilistico
en expansion ejerce sobre un territorio escaso y fraccionado, especialmente
en ausencia de ferrocarril y metro. Utilizando cifras del afio 19997°, mas del
72% de los vehiculos existentes en Canarias son turismos, existiendo una
tasa de motorizaciéon y una concentracion de vehiculos acusadamente
mayores que la media nacional (545 vehiculos por cada mil habitantes en
Espaiia frente a 650 en Canarias, y 43 vehiculos por kilometro cuadrado a
nivel nacional frente a 145 en Canarias).

Cuadro 3.11. Indicadores de dotacion de vehiculos
(indice entre paréntesis)

1996 1998 1999
Poblacién
Espafia 36.699.394 39.852.651 40.202.160
(100) (109) (110)
Canarias 1.606.549 1.630.015 1.672.689
(100) (101) (104)
Vehiculos
Espaila 19.542.100 21.306.500 21.910.000
_ (100) (109) (112)
Canarias 895.925 1.010.312 1.086.426
(100) (113) (121)
Vehiculos por 1000 habitantes
Espafla 532 535 545
Canarias 558 620 650
Vehiculos por Km cuadrado
Espafia 39 42 43
Canarias 120 135 145

Nota: Los datos de poblacién se refieren a poblacion de derecho; en 1997 no se realizé
rectificacion padronal. En 1998 se produjo un cambio en el procedimiento de recogida de
informacién del padrén de habitantes.

Fuente: INE e ISTAC.

" Véase “Parque de Vehiculos de Canarias”, Instituto Canario de Estadistica (ISTAC).
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Si se observa la evolucion temporal recogida en el cuadro 3.11, puede
apreciarse como el niimero de vehiculos ha crecido en Canarias a un ritmo
dos veces superior al experimentado a nivel nacional. Desde el aiio 1996
hasta 1999, la poblacién ha crecido un 4 por ciento mientras que el parque
de vehiculos ha aumentado mas de un veinte por ciento.

La importancia del autobus en Canarias es mayor que a nivel nacional
debido a la ausencia de ferrocarril y metro, lo que reduce las alternativas
para los desplazamientos terrestres. Asi, el nimero medio de viajes
realizados en autobus (urbano e interurbano) por habitante durante el afio
1999 es de 71 en Canarias frente a 60 a nivel nacional. Sin embargo, si
sumamos los viajes realizados en metro y ferrocarril la cifra nacional
asciende a 91 viajes. La carencia de la alternativa del ferrocarril puede
justificar que tanto el autobis como el vehiculo privado presenten unas
tasas de utilizacién mayores a las del resto de Espafia al tener que repartirse
la demanda entre estos dos modos.

En cuanto al marco juridico regulatorio, dada la ausencia de una legislacion
especifica del transporte en el ambito de la Comunidad Auténoma de
Canarias’' (aunque, como hemos comentado, actualmente est en fase de
elaboracion un “Anteproyecto de Ley de los Transportes de Canarias™), son
de aplicacién las leyes y disposiciones del Estado recogidas
fundamentalmente en la Ley 16/1987 de 30 de julio de los transportes
terrestres (LOTT)"™, y su reglamento (ROTT)” que la desarrolla en el Real

" A excepcion de dos Decretos sobre aspectos especificos del transporte por carretera: el
Decreto 159/1996, de 4 de julio, que regula la actividad y régimen de autorizaciones de empresas de
arrendamiento sin conductor de vehiculos y viajeros, y el Decreto 53/1999 de 8 de abril, sobre
otorgamiento, modificacién y extincidn de autorizaciones de transporte plblico y privado
complementario de viajeros y mercancias, modificado por el decreto 304/1999 de 4 de noviembre.

2 Modificada parcialmente por las Leyes 13/1996 de 30 de diciembre, 67/1997 de 30 de
diciembre, 50/1998 de 30 de diciembre y 55/1999 de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y de Orden Social.

™ Modificado parcialmente por el Real Decreto 858/1994 de 29 de abril, Real Decreto
1772/1994 de 5 de agosto, Real Decreto 1136/1997 de 11 de julio, Real Decreto 997/1998 de 14 de
mayo, y el Real Decreto 1830/1999 de 3 de diciembre.
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Decreto 1211/1990 de 28 de septiembre.

Recientemente han surgido algunos problemas derivados de la dispersion
de competencias en el transporte regular de viajeros por carretera: si
inicialmente las competencias del transporte por carretera pertenecian a la
Comunidad Auténoma, en la actualidad se ha producido un proceso de
insularizacion del transporte por el cual la mayor parte de las competencias
en materia de transporte interurbano han sido transferidas a los Cabildos
Insulares.

El Estatuto de Autonomia de Canarias, de acuerdo con el articulo 148.1.5°
de la Constitucién Espafiola, establece que “la Comunidad Auténoma de
Canarias tiene competencia exclusiva en[...] carreteras[...] y el transporte
desarrollado por estos medios”. Sin embargo, la Ley 14/1990 de 26 de julio,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias™,
determina que son competencias de los Cabildos Insulares, entre otras, la
concesion y el otorgamiento de autorizaciones de los servicios publicos
regulares de viajeros. Finalmente, las competencias en materia de transporte
urbano siguen estando en poder de los Ayuntamientos en virtud de la Ley
7/1985 de Bases de Régimen Local que establece (art.26) la obligacién de
los Ayuntamientos de més de 50.000 habitantes de disponer de un servicio
propio de transporte plblico colectivo urbano, y (art.86.3) considera al
transporte urbano un servicio publico esencial de caracter local.

De esta forma, mientras la Comunidad Auténoma de Canarias sigue
conservando las competencias legislativas y reglamentarias, las restantes
competencias corresponden a los Cabildos Insulares (en el caso del
transporte interurbano) y a los Ayuntamientos (en el transporte urbano). Los
procesos de transferencias de competencias se completaron el 2 de
Septiembre de 1998 en el caso del Cabildo de Tenerife, y el 10 de Mayo de
1999 en Gran Canaria con la creacién de la denominada Autoridad Unica
del Transporte de Gran Canaria, consorcio (integrado por el Cabildo de

™ Las funciones y los medios transferidos se concretan en los Reales Decretos 147/97 de 11
de julio y 159/1994 de 21 de julio de Transferencias de Funciones de la Administracion Puablica de la
Comunidad Auténoma a los Cabildos Insulares en Materia de Transportes Terrestres y por Cable.
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Gran Canaria, el Gobierno de Canarias y los Ayuntamientos de Las Palmas
de Gran Canaria y, recientemente, de Santa Lucia) creado para potenciar el
desarrollo de un Sistema Insular de Transportes y resolver los problemas
creados por la dispersion-de competencias mencionada.

3.4.1. La demanda de transporte de viajeros por carretera en Canarias

La herramienta fundamental para analizar la demanda de viajes es la matriz
origen/destino. Esta consiste en la elaboracién de encuestas a los usuarios
de los distintos modos de transporte, con el fin de estudiar la importancia
y tipologia de los flujos de viajeros entre diferentes zonas geograficas.
Desgraciadamente, a pesar de su importancia para una planificacion de las
redes de transporte que satisfagan las necesidades reales de los usuarios,
existen muy pocas encuestas origen/destino de Canarias. Para la isla de
Tenerife, se cuenta con un estudio de movilidad realizado en el afio 1979,
mientras que para el caso de Gran Canaria se dispone de varias matrices
origen/destino (CEOTMA, 1981; EDEI 1991), que analizan los
movimientos de la poblacién turistica y residente. Existe también otra
matriz origen/destino con datos de 1993, referida exclusivamente al
transporte en automovil en la isla de Gran Canaria (ERGO, 1993) y otro
estudio mas exhaustivo del afio 1995, a través de encuestas domiciliarias,
que se limita al ambito de Las Palmas de Gran Canaria y su area de
influencia (IPD, 1995).

A pesar de la importancia de las encuestas origen/destino para el disefio de
una red de transporte publico que se adapte a las necesidades reales de
desplazamientos de los usuarios, en la practica estas redes se han disefiado
ajustando la oferta a la demanda de transporte. Asi, en Gran Canaria existe
una fragmentacion del territorio en concesiones zonales diferentes,
otorgadas a distintas empresas operadoras, lo que obliga a los usuarios a
realizar trasbordos cuando el origen y el destino final de su viaje se
encuentran situados en zonas concesionales diferentes; en concreto,
aproximadamente uno de cada tres viajes que se realizaron en el afio 2000
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requirieron realizar trasbordo’.

En cuanto a las caracteristicas de los desplazamientos en las islas no
capitalinas, la informacion existente es bastante escasa. El censo de
poblacién y viviendas contiene datos sobre los medios de transporte
habitualmente utilizados para desplazarse por motivos de estudio o trabajo,
sin embargo, esta informacion se recoge cada diez afios y el Gltimo censo
existente data del afio 1991. A la espera del proximo censo el afio 2001, la
informacién disponible para 1991 muestra que mas de la mitad de las
personas que se desplazan al lugar de estudio lo hacen preferentemente a
pie, mientras que en el desplazamiento hacia el trabajo el medio més
utilizado es el coche propio (con mas de la mitad de los desplazamientos).
Aunque el vehiculo privado, con un 31% de los desplazamientos totales (un
56% de los desplazamientos por motivo trabajo), se configura como el
principal medio después de los desplazamientos a pie (con un 35%), las
cifras del censo destacan la importancia del transporte publico. Mas del
17% de los desplazamientos se realizan utilizando preferentemente el
autobus publico, mientras que se utiliza el transporte discrecional en
autobus en el 10% de los casos, lo cual refuerza las conclusiones del cuadro
3.11 en el sentido del mayor peso del autobiis publico en una region en la
que no existe metro ni tren de cercanias.

En cuanto a la evolucién temporal de la demanda de transporte regular en
autobus, el cuadro 3.12 muestra los viajeros totales transportados en las
islas de Gran Canaria y Tenerife por los principales operadores de
transporte urbano e interurbano. La principal conclusiéon que puede
obtenerse es el estancamiento de la demanda. Aunque el niimero de viajeros
aumentd sustancialmente desde el afio 1988 al 1993 en la isla de Tenerife,
éste se ha mantenido constante entre los afios 1993 y 1999 al tiempo que la
poblacion ha aumentado ligeramente. En la isla de Gran Canaria, el nimero
de viajeros transportados incluso se ha reducido en la ultima década,
situandose en 1999 en niveles inferiores que los de 1988.

 Memoria del ejercicio 2000 de la Autoridad Unica de Transportes de Gran Canaria.
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Cuadro 3.12. Evolucién de la demanda en las dos islas capitalinas
(indices entre paréntesis. Afio 1993: valor 100)

1988 1993 1997 1998 1999

Vigjeros ~ GranCanaria 75656754 76813684 74854105 75404471 75323493
(98) (100) (97) (98) (98)

Tenerife 31241071 43775115 44919539 43537030 43624773

) (100) (103) (99) (100)

Poblaciéon  Gran Canaria 684262 697238 715994 728391
(98) (100) (103) (104)

Tenerife 632406 646361 677485 692366

(98) (100) (105) (107)

Fuente: memorias de las empresas operadoras Salcai, Utinsa, Guaguas Municipales 'y Titsa.
Los datos de poblacién se han obtenido de los datos del padrén de habitantes del INE.

3.4.2. Caracteristicas de la oferta de transporte regular en autobiis

En Canarias, el transporte regular de viajeros en autobis se presta bajo el
sistema de concesiones. Mediante este sistema, la Administracion autoriza
a un operador (concesionario) a ser el unico oferente de los servicios
regulares en una determinada zona geografica denominada concesion.

Como ya se ha mencionado, segun la Ley de Ordenacién de los Transportes
Terrestres (LOTT) la duracion de estas concesiones podia variar entre ocho
y veinte afios lo que, en la practica, ha convertido a las concesiones en
monopolios al acogerse al plazo maximo que la ley permitia, y al extender
la concesidn al operador cuando éste ampliaba la red de lineas que recogia
el contrato de concesion (por ejemplo, proponiendo la creacién de nuevas
lineas o extensiones ¢ hijuelas de las ya existentes). Sin embargo, el Real
Decreto Ley 4/2000 de medidas urgentes de liberalizacion del sector
transportes ha modificado los plazos de las concesiones, fijando este plazo
en una horquilla que va desde los seis a los quince afios. Estos nuevos
plazos entraran en vigor una vez agotados los plazos concesionales de los

*
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operadores actuales, lo que ira sucediendo entre los afios 2007 y 2013. La
propuesta de reglamento de la Comisién europea 2000/00212(COD) es,
como hemos visto, todavia més restrictiva ya que, en primer lugar, fija un
plazo maximo de cinco afios en las concesiones y, en segundo lugar,
establece un limite importante a la extension de concesiones por
modificacién de servicios al establecer, en su art.7.6, que si un operador
propone la creacién de un nuevo servicio, la autoridad competente podra
adjudicarle directamente (es decir, sin necesidad de salir a concurso) el
derecho exclusivo de prestar dicho servicio a dicho operador, siempre que
éste no sea subvencionado, y en ningin caso podra ser objeto de mas de una
adjudicacion directa.

Los cuadros 3.13 y 3.14 recogen las principales magnitudes para el afio
1994 de oferta y demanda de las empresas que prestan en Canarias servicios
de transporte regular de viajeros por carretera, tanto urbano como
interurbano, ademas de las principales magnitudes para el afio 1999 de los
operadores mas importantes. Como puede observarse, en Canarias la oferta
de transporte regular de viajeros en autobus esté altamente concentrada. En
las islas mayores, cuatro grandes empresas Salcai, Utinsa, Guaguas
Municipales y Titsa (que agrupa los servicios urbanos e interurbanos)
proveen la mayor parte de los servicios de transporte tanto urbanos como
interurbanos. En conjunto, estas cuatro empresas ofertan mas del noventa
por ciento de todos los kilometros recorridos en Canarias en lineas regulares
de transporte terrestre de viajeros.

En la isla de Gran Canaria, tres empresas realizan cerca del 98 por ciento
de la oferta de transporte terrestre regular, medida en kilémetros recorridos:
Salcai (cuya zona concesional comprende las areas Sur y Este de la isla) y
Utinsa (cuya concesion recoge las zonas Norte, Centro y Oeste de Gran
Canaria) en transporte interurbano y Guaguas Municipales en el transporte
urbano de Las Palmas de Gran Canaria. En la isla de Tenerife, una sola
empresa (7itsa) agrupa la mayoria de la oferta de transporte urbano e
interurbano de la isla con mas del 96 por ciento de la totalidad de
kilémetros recorridos.
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Cuadro 3.13. Estructura del transporte regular en Canarias

RECURSOS
Isla/Operador

N° de Kms Vehiculos Trabajadores

lineas lineas

1994 1994 1994 1999 1994 1999
Gran Canaria 214 530 1.524
Utinsa 99 2.325 107 124 305 327.
Salcai 66 1.953 180 180 448 446
Guaguas Municipales 35 - 210 236 726 686
Telbus 4 35 6 6 6 '
Guzman Sosa 1 7 4 7 7
Melenara 6 35 12 17 23
La Pardilla 3 19 11 7 9
Tenerife
Titsa urbano - - 74 85 196 218
Titsa interurbano 8 125 307 413 904 1090
Las Mercedes 2 17 12 20
La Esperanza - -
Lanzarote 18 454 - -
Fuerteventura 9 341 - -
La Gomera 6 304 9 20
El Hierro 9 191 9 27
La Palma 17 447 (*)57 (*) 86

(*) Agrupa los servicios regular y discrecional.
En Lanzarote la empresa es Arrecife-Bus, y en Fuerteventura Antonio Diaz Herndndez.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion suministrada por la Direccion General
de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias y las memorias de las empresas.

No obstante, a pesar de esta concentracién de la oferta, existen otras
empresas de pequefio tamafio que también realizan servicios regulares. Asi,
en Gran Canaria también disponen de lineas regulares Telbus (4 lineas),
Guzmdn Sosa (1), Melenara (6) y La Pardilla (3); y en Tenerife, La
Esperanza (2) y Las Mercedes (8). En las islas menores, la concesion del
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transporte regular la posee una sola empresa por isla. En Lanzarote la
concesionaria es Arrecife Bus, en Fuerteventura TIADHE (Antonio Diaz
Herndndez) y en La Gomera Servicio Regular Gomera.

Cuadro 3.14.
Estructura del transporte regular en Canarias (continuacion)

OFERTA DEMANDA
Isla/Operador
Kilémetros Expe- Plazas-km Viajeros Viajeros-
(miles) diciones (millones) (miles) kilometro
(miles) (miles)
Aifio 1994 1999 1994 1994 1994 1999 1994
Gran Canaria 35.088 1.647 76.559 676.645
Utinsa 7.381 8.467 367 4052 10.802 10.994 141.025
Salcai 16.685 18.219 552 875,0 18.727 18351 346.581
Guaguas Munic. 10.256 11.529 617 - 45682 45979  (*)182.726
Telbus 109 19 3,7 148 150 433
Guzmdn Sosa 108 1§ 42 219 157 1.313
Melenara 285 53 16,0 592 537 3.224
La Pardilla 157 23 4,7 389 338 1.342
Tenerife 26.059 1.541 44.622 521.125
Titsa urbano 3277 3.690 457 - 10.805 9.583 (*)43.219
Titsa interurbano  21.877 28.714 994 - 33072 34.041 470.600
Las Mercedes 652 64 26,9 398 4,321
La Esperanza 253 26 13,6 348 2.486
Lanzarote 1.223 62 69,7 1.904 30.871
Fuerteventura 1.463 40 95,8 857 20.173
La Gomera 318 6 16,8 99 4972
El Hierro 68 3 3.3 25 443
La Palma 1.513 76 71,5 1.559 17.189

En Lanzarote la empresa es Arrecife-Bus, y en Fuerteventura Antonio Diaz Herndndez.
(*) Se ha supuesto un trayecto medio por viajero de 4 kilémetros en el ambito urbano.

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de la informacion suministrada por la Direccion General
de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias y las memorias de las empresas.
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En el caso de las islas de El Hierro y La Palma, el transporte publico es
realizado en su totalidad por las cooperativas Transportes insular La Palma,
Sdad.Coop. y Cooperativa de produccion de trabajo en comun de
transporte de vigjeros de la isla de El Hierro que agrupan las modalidades
de transporte regular, discrecional, taxis y servicios escolares. Exceptuando
las cinco grandes empresas mencionadas, se trata de pequeiias empresas de
transporte de viajeros que junto a una actividad de caracter discrecional
explotan varias lineas regulares de poca longitud o con escaso volumen de
viajeros (como el de las empresas de las islas no capitalinas), por lo que los
datos disponibles no permiten diferenciar ambos tipos de actividad. No
obstante, debido a la gran concentracion de la oferta, el estudio de las cinco
principales empresas’™ ofrece informacion relevante sobre el mercado al
representar mas del noventa por ciento de la oferta, por lo que nuestro
analisis se centrara en dichas empresas.

Dentro del transporte regular de viajeros pueden distinguirse dos
modalidades: el transporte urbano y el interurbano; sin embargo, dada la
poca longitud las lineas interurbanas en Canarias, éstas podrian considerarse
mas bien como transporte de cercanias. El transporte urbano debido a la
mayor densidad de poblacion en las zonas urbanas consigue transportar un
mayor nimero de pasajeros, pero presenta, a diferencia del interurbano, el
handicap que supone operar en zonas con una alta congestion, lo cual
disminuye la velocidad comercial y eleva sustancialmente sus costes de
explotacion. Por todo ello, de la comparacion de las cifras entre empresas
no deben extraerse conclusiones sobre la eficiencia de las mismas sin tener
en cuenta estas diferencias en los entornos en los que operan’’. Una variable
que esta en gran parte afectada por el entorno es la velocidad de circulacion
(o velocidad comercial) de los vehiculos, ya que recoge problemas como la
congestién del trafico o las condiciones de conduccion. Asi la velocidad
afecta a la magnitud de kilometros recorridos, por lo que las horas

7 De ahora en adelante consideraremos a la empresa Titsa como dos operadores diferentes
seglin realice su actividad en ¢l &mbito urbano o interurbano.

" Mas adelante se desarrolla una metodologia adecuada para comparar empresas que operan
con diferentes velocidades y en diferentes entornos.
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trabajadas al afio por los autobuses, la velocidad de circulacion de los
mismos y los kilometros totales recorridos deben analizarse de forma
conjunta para evitar llegar a conclusiones errdneas.

En general, las compaiiias de transporte interurbano recorren mas
kilémetros que las urbanas, pero ello estd en gran parte explicado por las
diferencias en velocidades de circulacién, menores para las empresas
urbanas al sufrir mas la congestién de los nicleos urbanos. De esa forma,
es importante analizar la influencia de la velocidad para detectar si un
mayor rendimiento en kildémetros recorridos se debe a la velocidad o a una
mayor productividad; por ejemplo, se observa como Titsa interurbana es
la que recorre un mayor niimero de kildmetros, pero en este caso no se
explica por ser la empresa con mayores velocidades de circulacion, sino por
el mayor niimero de horas que sus autobuses trabajan al afio.

Por otro lado, Guaguas Municipales es la empresa que mayor numero de
viajeros transporto, reflejo de la mayor densidad de poblacidn de su red
sobre las demas. La magnitud de la velocidad comercial refleja esta
diferencia de entorno y la mayor saturacion de las lineas. Titsa interurbana
es la empresa con mas viajeros-km transportados. La siguiente empresa en
cuanto al volumen de esta magnitud es Salcai, a la que corresponde también
el mayor trayecto medio por viajero transportado (18,5 km por viajero) de
entre las cinco empresas mayores’®, reflejo de la mayor longitud de sus
lineas (dado que Salcai explota el denominado pasillo Sur de Gran Canaria,
que conecta Las Palmas de Gran Canaria con la zona turistica del Sur de la
isla a través de la autopista GC-I).

Elcuadro 3.15 recoge las cuentas de explotacion de estas empresas relativas
al afio 1999 expresadas en términos medios por kilémetro y en porcentajes
sobre el total, asi como los ingresos por viajeros.

8 Nétese que entre las empresas pequeiias por ejemplo Fuerteventura supera esta cifra, con
un trayecto medio de 23,5 kilémetros en 1994, lo cual es consecuencia de la separacion de los
principales nucleos poblacionales en esta isla.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003




140 Regulacién y subvenciones en el transporte publico

Cuadro 3.15. Costes e ingresos medios por kilémetro (1999)
(Porcentajes entre paréntesis)

Utinsa Salcai Guaguas Titsa Titsa

Municipales Urbana Interurbana

Gastos de explotacion 281,6 2276 405,7 329,6 239.,4

(100) (100) (100) (100) (100)

Personal 175,8 135,1 279,3 2212 150,0

(62,4) (59.,4) (68,8) 67,1) (62,6)

Amortizaciones 21,9 20,1 39,8 37,4 31,2

(7.8) (8,8) 9.8) (11,4 (13,1)

Aprovisionamientos 36,7 29,1 43,5 43,4 36,8

(13,0) (12,8) (10,7) (13,2) (15,4)

Otros Gastos explotacion 472 43,4 43,1 27,5 21,5

(16,8) (19.0) (10,6) (3.4 (9,0)

Ingresos por cobro de 1953 207,8 3104 210,9 191,2
tarifas

%cobertura costes 69,4% 91,3% 76,5% 64% 79,9%

Déficit por kilometro -86,3 -19,8 -95.3 -118,7 -48.2

Atendiendo a los porcentajes recogidos entre paréntesis, destaca la
importancia que los costes de personal tienen sobre el total de gastos de la
industria (aproximadamente entre el 60 y el 70 por ciento de los costes
totales de una empresa que opere en este sector), aunque se observa un peso
algo mayor de esta partida en las empresas urbanas en relacion a las
interurbanas. Las diferencias entre ambos sectores en la partida de
amortizacion pueden reflejar la utilizacion de diferentes criterios o plazos
de amortizacion, por lo que su comparacion directa carece de interés
especial. Los aprovisionamientos (donde se recoge el gasto en combustible,
consumibles y repuestos) suponen entre un 10 y un 15 por ciento de los
costes totales, mientras que el resto de gastos de explotacion, viene a
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representar entre un 10 y un 20 por ciento aproximadamente.

En cambio, en las partidas de ingresos si se observan algunas diferencias
entre el transporte urbano y el interurbano. Asi, tal y como se puede
observar en el cuadro 3.15, aunque los ingresos por viajeros no son
suficientes para cubrir los costes de explotacién en ninguna de las empresas,
en los operadores interurbanos estos ingresos cubren los costes de personal.
Dejando aparte el caso de Utinsa (empresa de caracter rural y, por tanto,
con un menor nivel de ingresos debido a la menor demanda), los niveles de
cobertura de costes con ingresos por viajeros son significativamente
mayores en los operadores interurbanos a pesar de tener éstos en términos
medios una tarifa por kilémetro menor”. Aunque la necesidad de
subvencionar es generalizada, los niveles de subvencion por kilometro
requeridos son mayores en las empresas urbanas que en las interurbanas.

La insuficiencia de ingresos propios para cubrir los costes de explotacion
provoca la aparicion de un déficit de explotacién no cubierto por
subvenciones que serd necesario financiar en primera instancia aumentando
el endeudamiento financiero de la empresa y que al final pasara a los
periodos siguientes bajo la partida de déficit de ejercicios anteriores. Es
norma comuin sin embargo que esta partida de déficit residual termine
siendo absorbida con nuevas subvenciones puntuales bajo la denominacion
subvencion del déficit anterior.

Si se agrupan todas las subvenciones aportadas la Comunidad Auténoma de
Canarias, el volumen de recursos invertidos en el afio 1992 se acerco a los
cuatro mil millones de pesetas (mas del 90% de dicha cifra se destin6 a las
cinco empresas mas grandes). Si a estas cifras se afiaden las cantidades
aportadas por otros organismos publicos (Gobierno Central y
Ayuntamientos) la cifra obtenida (5.500 millones en 1992) es lo
suficientemente importante como para plantearse la necesidad de introducir
algin modelo de control en la utilizacién o rendimiento social que se

™ Esto puede explicarse en parte por la mayor longitud de las lineas interurbanas y por la
diferencia de tarificacion entre los &mbitos urbano (donde el precio se fija por viajero) e interurbano
(donde se fija un precio en funcién de la distancia del trayecto).
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obtiene de dichos fondos publicos. En la actualidad, las subvenciones
contenidas en el contrato-programa isla para la isla de Gran Canaria,
considerando tanto las subvenciones de capital como al déficit de
explotacion, se sitiian en torno a los 14.470 millones para el periodo que va
desde el afio 1996 al afio 2000 en dicha isla.

3.5. Las subvenciones al transpgrte publico en autobiis en Canarias
P!

El proceso de insularizacion del transporte que ya hemos comentado, con
transferencias de la Comunidad Auténoma a los Cabildos Insulares tiene
también su impacto sobre el procedimiento de subvencion de los
operadores. La Ley 19/1994 de 6 de julio, de Modificacién del Régimen
Econdmico y Fiscal de Canarias, prevé en su articulo 8 que “el transporte
publico regular de viajeros se configurara como un transporte integrado de
cardcter insular y que accederd a la financiacion prevista en los
Presupuestos Generales del Estado”. Dada la dispersion de competencias
existente, dicha financiacion se instrumentaliza a través del denominado
contrato-programa isla, que regula las relaciones entre la Administracién
General del Estado, 1a Comunidad Auténoma de Canarias, los Cabildos
Insulares y los Ayuntamientos.

Los primeros contratos-programa isla de Gran Canaria y Tenerife se
firmaron durante el afio 1998 y han cubierto la financiacién de las
inversiones y del déficit de explotacion durante el periodo 1996-1999. Estos
contratos-programa regulan la participacién en la' financiaciéon del
transporte de cada una de las partes; asi, por ejemplo, en el contrato-
programa isla para Gran Canaria, el Estado aporta el 45% del déficit
(excluidos los gastos financieros) y de la inversién empresarial asi como
un tercio de las inversiones insulares y de ampliacion, correspondiendo el
resto a las Administraciones Territoriales Canarias (Cabildos, Comunidad
Auténoma y Ayuntamientos).
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Elreparto final de las subvenciones existentes entre los distintos operadores
es responsabilidad ultima de los Cabildos Insulares (en el caso de Gran
Canaria, el Cabildo ha delegado esta tarea en el consorcio de la Autoridad
Unica), y puede adoptar una de las siguientes formas: contratos-programa
firmados con los operadores, subvenciones de débil trafico, bonificaciones
tarifarias, ayuda tecnoldgica y otras subvenciones o ayudas nominativas. En
las siguientes secciones se desarrollan los tipos de subvenciones existentes,
asi como su evolucién desde 1987 a 1993, que constituira el periodo objeto
de estudio en el capitulo 4 de este trabajo (para un desglose de las
subvenciones pagadas mas detallado que el que se presenta aqui, puede
verse Martinez-Budria y otros, 1996).

3.5.1. Contratos-Programa

El contrato-programa se esta convirtiendo en el principal mecanismo para
subvencionar a los operadores de transporte regular de viajeros en autobus.
En el caso de Canarias, en la actualidad, todos los operadores de transporte
regular cuentan con un contrato-programa en el que se recogen
subvenciones al déficit de explotacién y subvenciones de capital para
financiar inversiones. Sin embargo, el acceso a estos contratos-programa ha
sido gradual, y no fue hasta el afio 1995 cuando todas las empresas
accedieron a esta forma de financiacién. El cuadro 3.16 recoge los contratos

- firmados por las principales empresas en Canarias. Como puede verse, Titsa

ya venia recibiendo subvenciones por esta via en virtud de un contrato-
programa entre la Administracién General del Estado, la Comunidad
Auténoma y el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife. Desde el afio
1991, con la firma por parte de Salcai, los principales operadores disponen
de contratos-programa (con la excepcion de Guaguas Municipales que,
aunque empezd a negociar el contrato en dicho periodo, tuvo de esperar
hasta el afio 1995 para firmarlo debido al retraso en la elaboracién de un
plan de viabilidad que las Administraciones exigian como paso previo a su
firma debido a la mala situacion financiera de la empresa).

Las Gltimas empresas en sumarse al sistema de contratos-programa fueron
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Arrecife Bus en Lanzarote, Antonio Diaz Herndndez en Fuerteventura, Las
Mercedes en Tenerife y, como ya hemos comentado, Guaguas Municipales
en Gran Canaria, quienes suscribieron sus contratos durante el afio 1995,
mientras que el resto de empresas de las islas menores ya habian firmado
contratos-programa con anterioridad a 1995 (La Gomera para el periodo 93-
96, El Hierro para el 92-95 y La Palma para 1992-95).

Cuadro 3.16. Contratos-programa de los principales operadores

Comunidad Ayuntamiento | Cabildos (*)
Auténoma
Utinsa 88-92y 93-96 97-99
Salcai 91-92 y 93-95 96-99
Guaguas Municipales 95-98 99y 00
Titsa-urbana 86-90 ; 90-93; 94-98 y 99-03
Titsa-interurbana 86-90; 90-93 94-G5 96-99

(*) En Gran Canaria el Cabildo ha delegado en la Autoridad Unica del Transporte.
Fuente: Direccién General de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias, memorias de
los operadores y Autoridad Unica de Transportes de Gran Canaria.

El método de asignacion de subvenciones a través de los contratos-
programa tiene ventajas potenciales ya que, a diferencia de otras
subvenciones, realiza una prediccion de las necesidades futuras de la
empresa para financiar tanto el déficit de explotacién (subvenciones a la
explotacion) como las futuras necesidades de inversion (subvenciones de
capital). Aunque los contratos-programa estn sujetos a auditorias anuales
que tratan de garantizar el control efectivo de las partidas de la cuenta de
explotacién de las empresas concesionarias, su seguimiento anual se centra
en realizar un mero ajuste de los resultados contables de las empresas
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operadoras, con la intencion de ajustar el déficit real con los previstos en
el propio contrato calculando asi los posibles excesos de subvencién
recibidos. Ademas, se realiza un seguimiento de los objetivos marcados en
el documento base, haciendo especial referencia a las inversiones realizadas
y a las posibles desviaciones producidas en las variables bésicas (oferta y
demanda principalmente).

Sin embargo, como ya hemos comentado, existen fuertes criticas a la
elaboracion de contratos-programa. La principal critica es que el contrato
programa es un mecanismo que a pesar de intentar centrar su objetivo en el
control de los resultados financieros de las empresas concesionarias, carece
de incentivos para la reduccion de los costes, ya que las ayudas establecidas
en los mismos, si bien son modificadas en pequeiias cuantias para corregir
los fallos previstos en cuanto a la evoluciéon de los precios, actuan
generalmente como topes maximos. Otra de las criticas a los contratos-
programa nace del tipo de control al que estian sometidas las empresas
firmantes, ya que si bien se analiza con detenimiento la evolucion de las
principales partidas de ingresos y gastos, se echan en falta analisis de la
productividad, el nivel de utilizacién del servicio y la rentabilidad social
que se obtiene de las subvenciones.

Los cuadros 3.20 a 3.23 al final de este capitulo muestran la evolucion
creciente de las subvenciones otorgadas mediante la férmula de contratos-
programa, lo que justifica un analisis més detallado de esta forma de
subvencién. A continuacion se explica con mayor de detalle la estructura y
caracteristicas principales de los contratos-programa en Canarias.

3.5.2. Caracteristicas del Contrato-programa en la Comunidad
Autonoma de Canarias

a) Caracteristicas generales

La duracidn de los contratos suscritos por esta Comunidad Auténoma es, en
general, de cuatro afios. El periodo temporal de vigencia puede ser
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interrumpido basicamente por tres causas: i) desviaciones sustanciales en
las hipétesis macroecondmicas y sectoriales que sirven de base para la
fijacion de los objetivos y que hagan imposible su cumplimiento; ii)
circunstancias de caracter excepcional y no previsibles que impidan al
operador la puesta en practica o cumplimiento de las medidas y objetivos
contemplados; y iii) cuando la Administracion por razones de interés
general lo considere oportuno.

En el contrato-programa se expone con total claridad el cuadro de servicios
de obligado cumplimiento por el operador, expresando de forma desglosada
por lineas, todo un conjunto de variables basicas de oferta: niimero de
vehiculos, asignacion de conductores, plazas medias por vehiculo,
kilémetros por linea, expediciones diarias, jornadas diarias, kilémetros
diarios, kilémetros anuales y plazas kilometro por tipos de servicios
(laborales, sabados y festivos).

El cuadro de servicios programado viene acompafiado de un cuadro anexo
donde se exponen las velocidades comerciales de cada linea afecta a la
concesion. Su inclusion en el contrato se justifica en la necesidad de
determinar el volumen de trabajadores en movimiento (fundamentalmente
conductores) imprescindibles para la puesta en funcionamiento de los
servicios. El ajuste del numero de conductores se realiza determinando el
numero de jornadas necesarias tomando como base una jornada de ocho
horas por conductor y el nimero de jornadas efectivas que puede incorporar
cada trabajador al afio bajo una serie de hipétesis de absentismo laboral y
vacaciones.

La Administracion establece, al mismo tiempo, una serie de indicadores de
productividad de los inputs utilizados en el proceso productivo. Los ratios
utilizados son basicamente tres: kildmetros recorridos por vehiculo,
kilémetros recorridos por trabajador y el nimero de trabajadores por
vehiculo.

Las tnicas variables afectas al cuadro de servicios que no se detallan en el
contrato son dos, por un lado las paradas de la concesion, y por otro, los
horarios.

[ §
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El operador esta obligado a realizar los tréficos previstos en el cuadro de

servicios, que detalla lineas y frecuencias. Larealizacion de servicios (salvo.

intensificaciones puntuales de trafico) no estipulados en el contrato requiere
de la autorizacion previa de la Administracién.

La imposicion al operador de nuevas obligaciones de servicio publico por
parte de la Administracion, exige el establecimiento de la correspondiente
compensacién econdémica con el fin de preservar el equilibrio financiero de
la concesion.

Entre las obligaciones impuestas al operador se incluyen, en primer lugar,
la necesidad de establecer servicios de informacién al usuario mediante la
elaboracién de folletos que incluyan los horarios, recorridos y paradas de
las lineas de la concesion; en segundo lugar, se impone a la empresa la
obligacion de instalar, en las cabeceras de lineas y paradas preferentes,
paneles en los que figure toda la red afecta al servicio, permitiendo asi
conocer todos los enlaces entre las diferentes lineas; y por ultimo, se obliga
al operador a sefializar todas las paradas de la concesién respetando las
condiciones paisajisticas y medioambientales de la misma.

La administracién, con objeto de definir el volumen total de ingresos de
explotacién procedentes de la recaudacion de los servicios prestados, fija
anualmente bajo una serie de hipétesis de evolucidon del indice de precios
al consumo regional una tarifa media por viajero-kilémetro. No se realiza,
sin embargo, ningun desglose por tipos de billetes.

Otras obligaciones impuestas al concesionario son las siguientes:

i) Racionalizar los procesos de gestion de acuerdo con las directrices
marcadas por la Administracion.

ii) Poner en conocimiento de la Administracién competente o, en su caso,
recabar de la misma las autorizaciones precisas para llevar a cabo aquellas
modificaciones en las condiciones de prestacion no previstas en el titulo
concesional que resulten de la aplicacion del contrato.
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i) Adquirir todos los elementos precisos para la correcta marcha de los
servicios en las condiciones y plazos establecidos, corriendo a su cargo el
abono de los salarios y emolumentos de toda indole que correspondan al
personal y los correspondientes ingresos de la cuota de la seguridad social
que se devengue, asi como las primas que amparen la responsabilidad civil
frente a terceros y personas transportadas.

iv) Mantener el material moévil en buen estado de funcionamiento,
conservandolo mecénicamente en condiciones que ofrezcan seguridad a los
usuarios, cuidando sus interiores y exteriores con el maximo decoro y
estética y cumpliendo estrictamente las disposiciones de indole higiénico-
sanitarias que en todo servicio de transporte colectivo de viajeros son
exigibles.

v) Identificar los nuevos vehiculos incorporados a la concesion de acuerdo
con el plan de inversiones previsto en el contrato, de manera que se
destaque el origen de los recursos aplicados para su adquisicién. Dicha
identificacién consiste en la sefializacion fija y permanente en la parte
inferior de la luneta trasera del vehiculo del escudo de la Administracion
acompafiada de la siguiente leyenda en dos niveles: "Vehiculo
subvencionado por el Gobierno de Canarias para el transporte regular.
Consejeria de Turismo y Transportes". El disefio y tipografia seran los
reglamentarios y permitiran su lectura a no menos de diez metros.

vi) No gravar ni enajenar los vehiculos adscritos al servicio regular ni
destinarlos a otros fines distintos de los contemplados en el contrato.

vii) Se obliga al operador a cumplir anualmente unos indices financieros y
patrimoniales, siendo los mismos los siguientes: endeudamiento, fondo de
maniobra y solvencia.

viii) El concesionario no podra solicitar otras ayudas o subvenciones con
cargo a los Presupuestos Generales de la Administracion durante la vigencia
del contrato, aparte de las ya contempladas en el mismo, y se obliga a
comunicar a una comision de seguimiento las ayudas y subvenciones
recibidas de otras Administraciones o Entes Publicos o privados.
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ix) La empresa esta obligada a no realizar mas inversiones que las
contempladas en el contrato, sin mediar autorizacion de la Administracion
previo informe de la comisién de seguimiento. Del mismo modo se le
impone la obligacion de desarrollar un sistema informatico capaz de
cumplir los requerimientos de informacion y gestién que sefale la
Administracion.

x) La Administracion podra constituir una comisiéon de compras de &mbito
regional a efectos de coordinar las inversiones previstas en los contratos-
programa vigentes, cuyas decisiones seran vinculantes para el propio
contrato.

b) Modelo de financiacion

La Administracién determina el otorgamiento de las aportaciones al
concesionario bajo la condicion de que exista la suficiente consignacion
presupuestaria en los correspondientes Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Canarias. En ningin caso son subvencionables
déficit imputables a una mala gestion empresarial, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 19.4 de la Ley 16/1987, de 30 de julio.

Las aportaciones de la Administracion no seran, en ningun caso, superiores
a las previstas en el propio contrato. Sin embargo, la imposicioén de otras
obligaciones de servicio publico no previstas en el contrato llevaran
aparejadas las correspondientes medidas de compensacién econdmica,
previa justificacion ante la comision de seguimiento y posterior aprobacion
por la misma.

El calculo de la aportacion al déficit de explotacion se calcula partiendo de
una serie de supuestos basicos o hipdtesis macroecondmicas sobre la
evolucién anual de la oferta, de la demanda, del indice de precios al
consumo regional, de las tarifas oficiales medias, crecimiento salarial, e
incluso de los ratios de productividad de los inputs utilizados (flota y
personal).
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Una vez definidas estas variables basicas y tomando como base las Cuentas
Anuales auditadas de un afio base, se procede al calculo de la Cuenta de
Resultados Previsional de 1a empresa determinandose asi, por diferencia
entre los ingresos y gastos, el volumen total de déficit subvencionable.

Los ingresos de explotacion se desagregan en las siguientes partidas:
ingresos procedentes de la recaudacién por servicios, otros ingresos de
explotacién, ingresos financieros, subvenciones de explotacion y
subvenciones de capital aplicadas a la cuenta de resultados. En cuanto a los
gastos de explotacién, su composicion es la siguiente: aprovisionamientos,
servicios exteriores, personal, dotaciones a la amortizacion del
inmovilizado, gastos financieros y otros gastos de explotacion.

Una vez calculado el déficit de explotacion de la cuenta de resultados
previsionales como diferencia entre los ingresos y gastos computados, se
reajusta el mismo descontandose el efecto de las amortizaciones y de las
subvenciones de capital imputadas a la cuenta de resultados con el unico
objeto de evitar la financiacién indirecta de otras inversiones no
contempladas en el contrato.

Las aportaciones publicas para la realizacion de inversiones se calculan
partiendo, por un lado del Plan de Inversiones aprobado en el propio
contrato y, por otro, de la posibilidad de autogeneracién de fondos propios,
de tal manera que se aproveche en todo momento la financiacién propia que
pueda generar la empresa. Para el calculo de los fondos propios se parte del
déficit de explotacion neto (descontando el efecto de las amortizaciones y
de las subvenciones de capital imputadas), y se ajusta el mismo en funcién
de las deudas a corto plazo que la empresa debe afrontar durante cada
periodo anual.

En algunos casos, la disponibilidad presupuestaria no es suficiente para
financiar todo el Plan de Inversiones aprobado, por lo que la Administracion
prevé la posibilidad de que la empresa necesite acudir a financiacidén ajena.

En general, las aportaciones publicas se libran por trimestres naturales con
caracter de cantidad a cuenta.
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¢) Seguimiento y control del contrato-programa

El seguimiento del contrato se realiza a través de una Comisién de
Seguimiento integrada por cuatro representantes de la administracion, dos
de la empresa y un presidente designado por la propia Administracién.

Las funciones de dicha comision son: i) supervisar y controlar la ejecucién
del contrato; ii) establecer la informacion que la empresa debe suministrar
y los plazos de envio, con el fin de elaborar los correspondientes informes
trimestrales sobre el grado de cumplimiento de los objetivos en los que se
analicen las causas de las desviaciones que en su caso se hubieran
producido; iii) aprobar la propuesta anual de liquidacion definitiva de las
aportaciones; iv) interpretar el contrato-programa cuando fuese necesario;
y v) aquellas otras que se deriven del contrato o que la Administracion le
confiera.

El importe definitivo de las aportaciones se calcula una vez transcurrido el
ejercicio econdmico, pudiendo la Comision de Seguimiento encargar a los
auditores independientes de la sociedad, la confeccion de la propuesta de
liquidacion conjuntamente con los informes de auditoria a emitir para cada
uno de los ejercicios objeto de liquidacion.

Finalizado el ejercicio econdémico, la liquidacién definitiva se calcula
ajustando los gastos en funcién de la evolucion real del IPC en Canarias,
excepto las amortizaciones y gastos financieros que de ser inferiores a los
previstos se actualizaran por sus valores reales y los sueldos y salarios que
se actualizan en funcién del incremento salarial autorizado para el personal
al servicio de la Administracion para cada ejercicio.

Los ingresos por recaudacion de servicios se actualizan en funcion del
incremento real de las tarifas autorizadas por la Administracién competente
para cadaaiio. Es decir, multiplicando la cifra de viajeros-kilometro prevista
en el contrato por las tarifas correspondientes actualizadas segiin el
incremento real oficial. El resto de ingresos se actualiza en funcion del IPC
en Canarias.
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La liquidacién definitiva resulta de deducir del saldo de la cuenta de
resultados previsionales actualizada mediante los criterios anteriores las
cantidades percibidas a cuenta. En el caso de que la subvencién actualizada
y definitiva fuera inferior a la percibida a cuenta, el saldo resultante se
traspasa a una cuenta de pasivo denominada reserva contrato-programa.

En el supuesto de que el déficit real del ejercicio sea inferior a las
subvenciones compensadoras devengadas, el saldo resultante se traspasa a
la cuenta de reserva contrato-programa. Esta cuenta sélo se podra destinar,
seglin acuerdo de la comision de seguimiento, a disminuir aportaciones de
la Administracién en afios sucesivos, liquidandose al término del contrato
o en el momento que determine la propia Comision.

La liquidacion definitiva de las aportaciones de capital se realiza
confrontando las inversiones previstas con las inversiones realizadas y
pagadas efectivamente en cada ejercicio econdmico, de acuerdo con las
siguientes consideraciones: i) las subvenciones definitivas de capital seran
iguales a los importes realmente satisfechos por la empresa, sin que en
ningun caso puedan superarse las aportaciones a cuenta previstas; ii) las
diferencias entre las aportaciones a cuenta y las subvenciones definitivas
que resulten de la liquidacion se aplican a una cuenta de pasivo denominada
reserva para inversiones pendientes de aplicacion. El saldo de esta cuenta
s6lo se aplica para cubrir los desfases temporales justificados en la
ejecucion del programa de inversiones. En caso contrario dicho saldo se
reintegrard a la Administracion o se destinara a la realizacion de mas
inversiones siempre que tengan autorizacién de la propia Administracion,
oida la comision de seguimiento.

d) Penalizaciones y bonificaciones

En el contrato-programa no existe ningun tipo de penalizacién o
bonificacion establecida. En cuanto al régimen de incumplimientos, el
contrato establece que en el supuesto de que la empresa no cumpliese con
los compromisos suscritos, por causas imputables a la gestion de la misma,
no atendiendo a las indicaciones de la Administracién para corregir las
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deficiencias observadas, se producen los siguientes efectos: i) rescisién
automatica del contrato; ii) la Administracion cesard en la obligacién de
satisfacer la subvencién compensadora al déficit y al capital que hasta dicha
fecha estuvieran pendientes; y iii) los bienes adquiridos durante la vigencia
del contrato y afectos a la concesion pasaran a ser propiedad de la
Administracién.

3.5.3. Subvenciones por débil trafico

El objetivo primordial de este tipo de subvencion es cubrir los déficit de
explotacion de aquellas empresas operadoras del sector que estan obligadas
por el titulo concesional a prestar unos servicios que se caracterizan por ser
de baja ocupacion y alto coste y, por tanto, deficitarios. En el cuadro 3.17
se expone la evolucion sufrida por esta partida presupuestaria desde su
creacion en 1987 hasta 1993.

Como puede observarse, estas subvenciones aumentaron desde 1987 hasta
1990; en cambio, desde este dltimo afio y hasta 1993, se redujo tanto el
montante de subvencion como el nimero de empresas beneficiarias de este
tipo de financiacion, que pasé de 16 a 9 en dicho periodo. La razdn estriba
en el acceso a la firma de contratos-programa, lo que hace imposible, por
incompatibilidad, el hecho de poder recibir recursos adicionales por la via
del débil trafico.

Sin embargo, a pesar de disminuir el importe global de esta subvencion, se
observa un crecimiento individual de cada una de las subvenciones
concedidas a las empresas que continflan beneficidindose de las
subvenciones por razén de débil trafico. A titulo ilustrativo, partiendo de las
cantidades solicitadas por las empresas durante el afio 1993 (importes que
coincidieron integramente con los déficit de explotacion), se observa que
dichos incrementos son muy importantes para tres empresas: Arrecife Bus
en Lanzarote (150%), Guzmdn Sosa (84%) y La Pardilla (109%), mientras
que el resto de empresas se situan en torno al 35%, a excepcion de Fleitas
Santana'y La Esperanza donde el crecimiento es del 8%.
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Cuadro 3.17. Evolucién de la subvencién por débil trafico. 1987-93 (*)
(miles de pesetas corrientes)

EMPRESAS 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Salcai 0 0 15.765 43.198  40.000 0 0
Las Mercedes 5.877 4.67 8.002 14.648  16.981 14.564 19.748
Titsa 0 14713  20.173  28.186  30.000 34.813 21.378
La Pardilla 0 732 1.617 1.421 1.198 1.512 3.157
Coop. El Hierro 12.483 7607 12996  15.644 14134  15.133 0
Coop. La Palma 11.536 7.620 17740  26.108 15489 21578 0
Vimar 13.967 10923 27399 31964  69.184 0 0
San Andrés 7.029 5377  10.791  20.654 0 0 0
Utinsa 38344  40.850 84709  50.501  30.000 0 0
A.Diaz Hdez. 11.977 6.467  11.654 4.901 0 0 0
Telbis 3.844 2320 3.975 4.038 4.61 4.578 4.861
La Gomera 2.883 4.559 4.060 15212 13286  11.560 14.684
Melenara 3.326 3.280 7964 13404 14322 9.790 12.911
Los Campitos 3.206 1.484 1.978 1.989 1.799 0 0
La Esperanza 0 0 470 606 3.580 3.588 3978
Arrecife Bus 0 0 0 12625 6.645 7.201 18.23
Guzmén Sosa 0 0 0 0 1.153 683 1.260
Total anual 114473 110000 229293 285000 261833 125000 100000

(*) Los importes subvencionados de cada afio se refieren al abono del déficit del aflo anterior.
Fuente: Direccion General de Transportes Terrestres, Gobierno de Canarias.

Aunque las subvenciones a las lineas de débil trafico encuentran una fécil
justificacion basada en razones sociales, las mismas no estan exentas de
criticas, derivadas fundamentalmente de la dificultad de su cuantificacion
y control.

Asi, en primer lugar, la mayoria de las empresas beneficiarias realizan la
actividad de transporte regular conjuntamente con otro tipo de transportes
como el discrecional o el escolar, y carecen de datos desagregados de las
distintas actividades. El célculo de la subvenciéon de cada operador se
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realiza a través de una estimacion de la proporcion de los gastos totales de
la empresa que son imputables al servicio regular; estimacién que se basa
en unos datos deficientes. En segundo lugar, el control de las subvenciones
también se ve dificultado ya que la legislacion existente (Decreto 31/1993
de 5 de marzo, por el que se establece el régimen de ayudas y subvenciones
de la Administracion Autonémica de Canarias, articulo 23) no exige (al
contrario que en los contratos-programa) la realizacién de auditorias de las
empresas beneficiarias.

Sin embargo, a pesar de estos defectos, la influencia de las subvenciones
por débil trafico es demasiado pequefia si tenemos en cuenta la cuantia de
esta subvencidn en comparacion con otras lineas de actuacion.

3.5.4. Subvencion por bonificacion tarifaria

Este tipo de subvencion es la que recae de forma mas directa sobre los
usuarios del transporte, ya que consiste en subvencionar un porcentaje del
precio o tarifa oficial en la compra de bonos o tarjetas multiviajes que
garanticen como minimo un total de 10 viajes en el transporte regular
interurbano de viajeros de la Comunidad Auténoma de Canarias. Esta linea
de actuacion esta regulada por el Decreto 31/1993 y por la Orden que
anualmente desarrolla la anterior normativa, estableciendo las condiciones
a cumplir y el porcentaje de deduccién aplicable, en la que se establece que
los beneficiarios directos de esta subvencion son los usuarios habituales del
transporte piiblico, y no las empresas a pesar de ser éstas las que reciben el
dinero por razones de instrumentacion de la politica.

La evolucion de los importes presupuestados y subvencionados a las
empresas del sector en el periodo 90-93 se presenta en el cuadro 3.18. Se
observa un aumento muy acusado de las subvenciones por este motivo, lo
que contrasta con el estancamiento en el numero de viajeros totales que se
observa en el cuadro 3.12, lo cual muestra la existencia de un cambio en el
modo de pago, trasvasandose viajeros desde el pago directo al bono y a las
tarjetas multiviaje de reciente creacion.
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Cuadro 3.18. Evolucion de la subvencion por bonificacion tarifaria
(miles de pesetas corrientes)

Empresas 1990 1991 1992 1993
Titsa 124.017 179.543 394936 394.936
Utinsa 87.894 98.184 102.873 102.873
Salcai 128.798 131.510 193.793 193.793
Ttes la Pardilla 4378 5.563 5.781 5.597
Ttes Melenara 0 3.313 3.482 2.633
Guzman Sosa 906 1.337 1.654 1.744
Telbus 1.627 2412 2212 2.473
A.Diaz Hdez 1.103 3.348 2.699 2.633
Arrecife Bus 6.177 7.640 12.102 12.072
Coop. La Palma 443 786 2.497 4.811
Las Mercedes 0 520 3.025 5.569
La Esperanza 0 0 433 2.038
Subvencionado (1) 355.344 434.487 725.490 731.173
Presupuestado 450.000 440.000 500.000 700.000
Diferencia (2) -94.656 -5.513 225.490 31.173
Porcentaje (3) 78.97 % 98.75 % 145.10% 104.45 %

(1) En 1993 la subvenci6n se contiene por acuerdo entre las grandes empresas del sector (7itsa, Salcai
y Utinsa) y la Direccion General de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias estableciendo un
tope maximo.

(2) Importe subvencionado menos presupuestado.

(3) Porcentaje del importe subvencionado sobre el importe presupuestado.

Fuente: Direccioén General de Transportes Terrestres. Gobierno de Canarias.

La comparacion entre los importes presupuestados inicialmente y los
finalmente subvencionados muestra como desde el afio 1992 la subvencion
final ha sido mayor que la presupuestada. Este continuo crecimiento de las
subvenciones obligd al Gobierno de Canarias a introducir algunas
modificaciones en el uso de los bonos o tarjetas asi como al compromiso
entre éste y los principales operadores interurbanos (Titsa, Utinsa'y Salcai)
de contencion de las subvenciones. Este acuerdo incluyd el mantenimiento
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de los importes pagados en 1992 como topes maximos de subvencion para
1993 (véase cuadro 3.18), siendo el exceso soportado por las propias
empresas; asimismo, en 1994 se redujo el porcentaje del precio
subvencionable desde el 25 al 20 por ciento.

A pesar de ser una de las subvenciones en teoria mas simples, no deja de
tener, al mismo tiempo, un dificil control publico debido a la dificultad de
conocer con exactitud si el nimero de solapas o justificantes de los bonos
vendidos se ajusta a la realidad.

3.5.5. Ayuda Tecnoldgica

Este tipo de ayudas nace de la politica seguida por la Direccion General de
Transportes Terrestres desde el afio 1990 (aunque realmente se llevé a cabo
desde 1991) con el objetivo de lograr obtener un equipamiento tecnologico
minimo y homogéneo entre todas las empresas operadoras en el sector del
transporte regular interurbano de viajeros. Este tipo de subvencién (cuya
evolucion se presenta en el cuadro 3.19) se ha contemplado dentro del Plan
Regional de Transportes como medio para unificar los sistemas de pago en
distintas empresas (que ha venido denominandose Sistema Tarifario
Integrado, paso previo necesario para el desarrollo de la red de transportes
anivel insular, permitiendo trasbordos entre diferentes operadores), lo que
requiere de la homogeneizacion de las maquinas expendedoras y
canceladoras en la flota de vehiculos. En la actualidad el Sistema Tarifario
Integrado esta en plena fase de implantacion con la puesta en
funcionamiento (desde el 28 de enero de 2000) de la denominada Tarjeta
Insular por parte de los principales operadores en Gran Canaria (Guaguas
Municipales, Salcai'y Utinsa).

Sin embargo, aunque la principal finalidad de este tipo de subvencion es la
adquisicion de equipos para el proceso de informacion, software y maquinas
expendedoras y canceladoras, los operadores pueden solicitar ayudas para
la financiacion de cualquier tipo de inversion de capital, incluyendo talleres
0 garajes.
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Cuadro 3.19. Evolucion de la ayuda tecnolégica (1991-93)
(millones de pesetas corrientes)

Empresas 1991 1992 1993
Titsa 20 315 11.5
Salcai 7.5 11.5
Utinsa 45 15
La Esperanza 4.8 -
Las Mercedes 9.2 -
Arrecife Bus 12 12
Totales 20 110 50

Fuente: Direccién General de Transportes Terrestres. Gobierno de Canarias.

La ausencia de normativa especifica que regule esta tipo de ayudas (a
excepcion unicamente del Decreto 31/1993 anteriormente mencionado)
hace que no exista un periodo establecido para la presentacién de
solicitudes, ni ningun tipo de formato, por lo que las solicitudes se van
estudiando a medida que se reciben aunque el abono se realiza de una sola
vez para todas las empresas beneficiarias a final de cada afio. El control que
se realiza es generalmente a posteriori, disponiéndose de un tiempo limitado
para la presentacion de facturas originales que justifiquen el destino de la
subvencion.

3.5.6. Otras ayudas o subvenciones.

Un dltimo tipo de ayudas se refiere a subvenciones nominativas variadas
que aglutinan una serie de objetivos y finalidades muy amplias. Este tipo de
subvencidn se encuentra también afecto a lo dispuesto en el Decreto
31/1993 de 5 de marzo, por el que se establece el Régimen General de
Ayudas y Subvenciones de la Comunidad Autdénoma de Canarias. La
evolucion de temporal de estas subvenciones nominativas se recoge en los
cuadros resumenes 3.20 a 3.23 siguientes.
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3.6. Conclusiones

La experiencia internacional en regulacion del transporte de viajeros en
autoblis muestra una clara preferencia por los sistemas de competencia por
el mercado, basdndose en el convencimiento de que este método permite
cosechar beneficios derivados de mayores niveles de competencia pero sin
perder el control de las variables clave del mercado (precios y niveles de
servicio) que quedan en manos del regulador. Mediante este sistema, un
operador obtiene el derecho a operar en una red (o parte de ella) en régimen
de monopolio en unas condiciones establecidas en un contrato concesional.
La experiencia ha demostrado que las caracteristicas de este contrato
concesional son claves para el grado efectivo de competencia existente, y
en concreto la extension y la duracién del mismo se configuran como las
propiedades mas importantes.

Aunque existen diversidad de contratos en cuanto a extension y duracion,
la tendencia internacional, tal y como se refleja en las propuestas
legislativas de la Comision Europea, apuesta claramente por una reduccion
de los plazos concesionales (que tienden a no superar los cinco afios) con
el fin de propiciar una mayor secuencia en la adjudicacién de concesiones
que aumente los niveles de competencia por el mercado. Esta tendencia es
la seguida en Espaiia, donde el ultimo Decreto-Ley de medidas urgentes de
liberalizacion del sector transportes acorta los plazos concesionales
situandolos entre seis y quince afios. Sin embargo, la anterior legislacidn,
que permitia unos plazos excesivamente largos (hasta veinte afios) ha
instaurado un sistema de monopolios, en la practica, ilimitados en duracion,
que en el pasado ha anulado para nuevos operadores la posibilidad de
competir por el mercado.

Esta elevada proteccion se ha traducido en unos déficit de explotacion
crecientes y en el consiguiente aumento en los niveles de subvencion. El
hecho de que, en muchas ocasiones, los contratos-programa utilizados para
garantizar el pago de las subvenciones carezcan de cualquier mecanismo
que incentive a las empresas hacia la eficiencia puede ser una de las razones
de este crecimiento en los déficit de los operadores.
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En Canarias, la tendencia creciente de las subvenciones es la ténica
habitual. Aunque existen distintos tipos de subvenciones, el contrato-
programa se ha convertido en la herramienta que mas recursos publicos
absorbe, y sin embargo, carece de mecanismos de incentivos que premien
o penalicen el comportamiento de los operadores en relacién al grado de
eficiencia demostrado. Si a esto se une la propuesta del anteproyecto de
Ley de los Transportes de Canarias, que pretende ampliar la duracién de los
plazos concesionales (en contra de la tendencia nacional e internacional),
el panorama futuro no invita a pensar en cambios en la tendencia creciente
de las subvenciones ni en aumentos de eficiencia. Parece claro que se hace
necesario un mayor andlisis de las subvenciones y de su relacion con un
disefio apropiado de las concesiones.

&
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Cuadro 3.20. Subvenciones recibidas por los operadores en Canarias. Aiio 1990

ANO 1990 ™* SUBVENCIONES DE EXPLOTACION SUBVENCIONES DE CAPITAL TOTALES
Contrato Débil Contrato Ayuda
Programa  Trifico Otras Bonos Total Programa Tecnolég. Otras Total
Salcai 0 40.000 0 128.798 168.798 0 0 0 0 168.798
Utinsa 8.000 30.000 0 87.894 125.894 242.000  30.000 0 272.000 397.894
Titsa (interurbano) (1) 316.500 30.000 0 124.017 470.517 225000  50.000 0 275.000 745.517
Titsa (urbano) (2) 196.914 0 100.000 0 296.914 107.261 0 0 107.261 404.175
Guaguas Municipales (3) 0 0 1.386.900 0 1.386.900 0 0 150.000 150.000 1.536.900
A.Diaz Hernandez (FUE) 50.782 0 0 1.103 51.885 41.714 0 0 41.714 93.599
La Pardilla 0 1.198 0 4.378 5.576 0 0 0 0 5.576
Guzman Sosa 0 1.153 0 906 2.059 0 0 0 0 2.059
La Esperanza 0 3.580 0 0 3.580 0 0 0 0 3.580
Coop. La Palma 0 15.489 0 443 15.932 0 0 0 0 15.932
Coop. El Hierro 0 14.134 0 0 14.134 0 0 0 0 14.134
Arrecife Bus 0 6.645 0 6.177 12.822 0 0 0 0 12.822
Las Mercedes 0 16.981 0 0 16.981 0 0 0 0 16.981
Gomera 0 13.286 0 0 13.286 0 0 0 0 13.286
Telbiis 0 4.061 0 1.627 5.688 0 0 0 0 5.688
Melenara 0 14.322 0 0 14.322 0 0 0 0 14.322
Los campitos 0 1.799 0 0 1.799 0 0 0 0 1.799
Ttes Vimar 0 69.184 0 0 69.184 0 0 0 0 69.184
TOTALES 572.196 261.832  1.486.900 355343  2.676.271 615975  80.000 150.000 845.975 3.522.246
(*) Subvenciones aportadas por el Gobierno de Canarias. Datos en miles de pesetas corrientes.
(1) Las cantidades correspondientes a contrato-programa (subv. explotacion) se refieren exclusivamente a las subvenciones recibidas del Estado.
(2) Las cantidades correspondientes a contrato-programa se refieren exclusivamente a las subvenci recibidas del Ay i de Santa Cruz de Tenerife.
(3) Las cantidades correspondi a otras sub i de explotacion se refieren a las sub i recibidas del Ay iento de Las Palmas de Gran Canaria (786.900 ptas)

y al Gobiemo de Canarias (600.000 ptas).

Fuente : Datos facilitados por la Direccion General de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias
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Cuadro 3.21. Subvenciones recibidas por los operadores en Canarias. Afio 1991

ANO 1991 (*) SUBVENCIONES DE EXPLOTACION SUBVENCIONES DE CAPITAL TOTALES
Contrato Débil Contrato Ayuda
Programa  Trafico Otras Bonos Total Programa Tecnolég. Otras Total
Salcai 100.000 0 0 131510 231.510 50.000 0 0 50.000 281.510
Utinsa 168.931 0 150.000 98.184 417.115 143.300 0 0 143.300 560.415
Titsa (interurbano) (1) 316.500 34.813 0 179543 530.856 838.500 20.000 150.000 1.008.500 1.539.356
Titsa (urbano) (2) 430.261 0 0 0 430.261 257.650 0 200.000 457.650 887.911
Guaguas Municipales (3) 750.000 0 950.000 0 1.700.000 0 0 400.000 400.000 2.100.000
A.Diaz Hernindez (FUE) 56.611 0 0 3.348 59.959 402 0 0 402 60.361
La Pardilla 0 1.512 0 5.563 7.075 0 0 0 0 7.075
Guzman Sosa 0 683 0 1.667 2.350 0 0 0 0 2.350
La Esperanza 0 3.588 0 0 3.588 0 0 0 0 3.588
Coop. La Palma 0 21.578 0 786 22.364 0 0 30.000 30.000 52.364
Coop. El Hierro 0 15.133 0 0 15.133 0 0 0 0 15.133
Arrecife Bus 0 7.201 ] 7.640 14.841 0 0 0 0 14.841
Las Mercedes 0 14.564 0 520 15.084 0 0 0 0 15.084
Gomera 0 11.560 0 0 11.560 0 0 0 0 11.560
Telbas 0 4.578 0 2412 6.990 0 0 0 0 6.990
Melenara 0 9.790 0 3313 13.103 0 0 0 0 13.103
TOTALES 1.822.303 125.000 1.100.000 434486 3.481.789 1.289.852 20.000 780.000 2.089.852 5.571.641
(*) Subvenciones aportadas por el Gobiemno de Canarias. Datos en miles de pesetas corrientes.
(1) Las idad pondi a contrato-progr (subv. explotacion) se refieren a las sut ibidas del Estado.
Las pondi a contraty {(subv. de capital) se ponden con las sub ibidas del Estado (488.500) y del Gobiemo de Canarias (350.000).
(2) Las idad di a contrat se refieren exclusi alas sub ibidas del Ay de Santa Cruz de Tenerife..
(3)Las idad di aotras sub i de explotacion se reficren a las sub ibidas del A de Las Palmas de Gran Canaria (750.000)
y del Gobiemo de Canarias (200.000).
Euente : Datos facilitados por la Direccion General de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias.
‘)‘ & -
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Cuadro 3.22. Subvenciones recibidas por los operadores en Canarias. Aiio 1992

ANO 1992 (%) SUBVENCIONES DE EXPLOTACION SUBVENCIONES DE CAPITAL
Contrato Débil Contrato Ayuda

Programa Trifico Otras Bones Total Programa Tecnolég. Otras Total
Salcai 78.000 0 35.000 193.792 306.792 100.000 7.500 0 107.500
Utinsa 114.900 0 260.370 102.873 478.143 170.100 45.000 0 215.100
Titsa (interurbano) (1) 316.500 21.378 0 394.936 732.814 888.500 31.500 150.000  1.070.000
Titsa (urbano) (2) 370.732 Q [ ] 370.732 246.168 (] 255.000 501.168
Guaguas Municipales (3) 0 0 1.270.732 0 1.270.732 0 0 175.000 175.000
A.Diaz Hernandez (FUE) 53.271 0 0 2.698 55.969 2.885 0 0 2.885
La Pardilla 0 3.157 0 5.781 8.938 0 0 0 0
Guzman Sosa 0 1.260 0 1.653 2913 0 0 0 0
La Esperanza 0 3.978 0 433 4.411 0 4.800 0 4.800
Coop. La Palma 93.411 0 0 2.497 95.908 13.229 0 0 13.229
Coop. El Hierro 14.990 0 0 0 14.990 0 0 0 0
Arrecife Bus 0 18.023 0 12.101 30.124 0 12.000 0 12.000
Las Mercedes 0 19.748 0 3.025 22.773 0 9.200 0 9.200
Gomera 0 14.684 0 0 14.684 0 0 0 0
Telbiis 0 4.861 0 2.212 7.073 0 0 0 0
Melenara 0 12.911 0 3.482 16.393 0 0 0 0
TOTALES 1.041.804 100.000 1.566.102 725.483  3.433.389 1.420.882 110.000 580.000  2.110.882
(*) Subvenciones aportadas por ¢] Gobieno de Canarias. Datos en miles de pesetas corrientes.
(1) Las cantidad dientes o contraio-p (subv. explotacién) se refieren exclusi a las subvenci ibidas de! Estado.
Las di g contrato-programa (subv. de capital) se refieren a las subvenciones recibidas del Estado (488.500) y del Gobierno de Canarias (400.000).
(2) Las idad di a contrat se refieren exclusi alas sub i ibidas del Ay i de Santa Cruz de Tenerife.
(3)Las idad di a otras sub i de explotacion se refieren a las i ibidas del A i de Las Patmas de Gran Canaria (800.700)

y del Gobiemo de Canarias (470.000).

Fuente : Datos facilitados por la Direccién General de Transportes Terrestres del Gobierno de Canarias.
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Cuadro 3.23. Subvenciones recibidas por los operadores en Canarias. Aiio 1993

> Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, Biblioteca Digital, 2003

ANO 1993 (%) SUBVENCIONES DE EXPLOTACION SUBVENCIONES DE CAPITAL
Contrato Débil Contrato Ayuda

Programa Trifico Otras Bonos Total Programa Tecnolég. Otras Total
Salcai 97.000 0 1] 193.793 290.793 102.000 11.500 0 113.500
Utinsa 194.359 0 0 102.873 297.232 0 15.000 0 15.000
Titsa (interurbano) (1) 283.140 0 0 394.936 678.076 919.760 11.500 150,000 1.081.260
Titsa (urbano) (2) 369.823 0 0 o 369.823 267.851 0 [ 267.851
Guaguas Municipales (3) 0 0 1.104.000 0  1L104.000 0 0 0 0
A.Diaz Hernandez (FUE) 47.991 0 0 2.633 50.624 6.562 0 0 6.562
La Pardilla 0 3.157 0 5.597 8.754 0 ] 0 0
Guzman Sosa 0 1.260 0 1.744 3.004 0 0 0 0
La Esperanza 0 3.978 0 2038 6.016 0 0 0 0
Coop. La Palma 107.614 0 0 4811 112.425 2112 0 o 2.112
Coop. El Hierro 12.711 0 0 0 12.7111 36.900 0 0 36.900
Arrecife Bus 0 18.023 0 12.072 30.095 0 12.000 0 12.000
Las Mercedes 0 19.748 0 5.569 25.317 0 0 0 0
Gomera 0 14.684 0 0 14.684 28.040 0 0 28.040
Telbis 0 4.861 0 2.473 7.334 0 0 0 0
Melenara 0 12911 o 2.633 15.544 ] 0 0 0
TOTALES 1.112.638 78.622 1.104.000 731.172 3.026.432 1.363.225 50.000 150.000 1.563.225
(*) Subvenciones aportadas por el Gobicmo de Canarias. Datos en miles de pesclas corrientes.
(1) Las cantidads pondi o contral (subv. explotacién) se refieren exclusi alas sub P ibidas del Estado.
Las di a contrato-programa (subv, de capital) se refieren a las subvenciones recibidas del Estado (419.760) y del Gobierno de Canarias (500.000).
(2) Las cantidod di 8 2 se refieren cxclusi a las subvenci ibidas del A iento de Santa Cruz de Tenerife,
(31 idad, di B otras sub i de explotacion se refieren a las sub i ibidas del Ay P de Las Palmas de Gran Canaria (634.000)

y del Gobierno de Canarias (470.000).

Euente : Datos facilitados por la Direccion General de Transp Terrestres del Gobierno de Canarios,
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4. Analisis empirico de las
subvenciones en Canarias

Como ya hemos visto, existen varios argumentos de peso para sostener la
hipdtesis de que las empresas operan ineficientemente y que los sistemas
tanto de regulacion como de subvenciones existentes no corrigen esta
situacion, sino que incluso la agravan. De esta forma, la regulacién y las
subvenciones no serian los mas eficientes posibles por diversas razones. En
primer lugar, el sistema actual de regulacién, con concesiones
monopolisticas de duracidén practicamente ilimitada genera ineficiencias
economicas importantes al eliminar toda presiéon competitiva sobre los
operadores, que carecen del incentivo para minimizar costes. En segundo
lugar, el sistema de subvenciones al déficit de explotacion existente
(derivado del sistema de regulacién anterior) no sélo no corrige las
ineficiencias econémicas derivadas del sistema de regulacion, sino que
puede incluso agravarlas al incluir incentivos perversos en el
comportamiento de los operadores; y por iltimo, ademés de las ineficiencias
econdmicas comentadas, el sistema de subvenciones existente no extrae
necesariamente todo el beneficio social que seria posible de dichos fondos
publicos.

El analisis empirico de las subvenciones que se realiza en esta seccion tiene
un triple objetivo. En primer lugar, trata de evaluar si las subvenciones se
han desviado hacia ineficiencias, para lo cual se utiliza un analisis de
indicadores que estudia si existen cambios en el comportamiento de los
operadores a consecuencia de la introduccién de contratos-programa. El
objetivo es detectar si estos cambios de comportamiento en la direccion de
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la ineficiencia se han producido incluso antes de que las subvenciones
hayan sido recibidas por los operadores. En segundo lugar, se analizan las
subvenciones en el contexto regulatorio actual y el efecto de factores
exdgenos sobre la eficiencia relativa asi como los posibles ahorros de costes
derivados de un cambio en la regulacion. Finalmente, se desarrolla un
sistema de asignacién de subvenciones en un contexto de eficiencia en la
asignacién de los fondos publicos para determinar si las subvenciones
podrian utilizarse de otro modo para aumentar el bienestar social.

4.1. Descripcion de la muestra

El estudio empirico que se desarrolla en esta seccion se basa en informacion
de los cinco principales operadores de transporte regular de viajeros en
autobus en las Islas Canarias, los cuales representan aproximadamente el 95
por ciento de la oferta (la totalidad de la oferta en las dos islas capitalinas).
Se trata, como hemos visto, de dos operadores urbanos (Guaguas
Municipales en la isla de Gran Canaria y Titsa-urbana en la isla de
Tenerife), dos interurbanos (Salcai en Gran Canaria, y Titsa-interurbana en
Tenerife) y una compaifiia interurbana que opera en una red con
caracteristicas rurales (Utinsa en Gran Canaria).

Se elabord un cuestionario que recoge informacion sobre las principales
variables econdmicas y de actividad para todos los operadores (un resumen
de las variables figura en el cuadro 4.1) que se distribuyé entre los
operadores a través de la Direccion General de Transportes Terrestres del
Gobierno de Canarias. La base de datos cubre el periodo 1987-1993 para
cada operador (ya que este periodo incluye informacién anterior y posterior
a la generalizacién del uso de contratos programa), y se deflacto utilizando
el indice de precios del sector transporte en Canarias. La informacion
necesaria se completd con otra informacion relevante aportada por la propia
Direccion General, basandose fundamentalmente en las cuentas auditadas
de las compaifiias, en los contratos concesionales y en la informacion
contenida en los contratos-programa firmados entre el Gobierno de Canarias
y los principales operadores.

&
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Capitulo 4. Andlisis empirico de las subvenciones en Canarias

Cuadro 4.1. Variables contenidas en la base de datos

167

Categoria Variable
Costes de explotacién Personal
: Amortizacién

Ingresos de explotacion

Recursos

Oferta

Condiciones de Red

Demanda

Subvenciones

Consumibles, materiales y repuestos
Otros costes

Ingresos por pasajeros
Otros ingresos

Vehiculos
Edad media de la flota
Numero de empleados

Horas-vehiculo
Vehiculos-kilémetro
Expediciones

Velocidad comercial

Pasajeros
Pasajeros-kilometro

Subvenciones de capital
Subvenciones de explotacion

4.2. Subvenciones e ineficiencia ex-ante: analisis temporal de

indicadores

El objetivo de este primer analisis es estudiar el comportamiento de los
operadores de transporte regular de viajeros por carretera con el fin de
detectar la influencia de las subvenciones en la eficiencia de los mismos. La
metodologia utilizada aqui se basa en el analisis de indicadores, que permite
un analisis diferenciado de cada operador para detectar posibles relaciones
causales entre subvenciones y costes que serian dificiles de capturar en

cualquier andlisis a nivel agregado.
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Los indicadores de rendimiento consisten habitualmente en ratios que
relacionan el nivel de output obtenido y el nivel de inputs empleado. La
comparacién de indicadores entre diferentes compaiiias puede servir de
indicacion acerca del nivel de eficiencia relativa. El anélisis de indicadores
es muy comun en la literatura econémica que analiza en rendimiento de los
mercados de transporte (véase, por ejemplo, Tomazinis, 1975, Fielding y
otros, 1978; Bly y Oldfield, 1986; Oum y otros, 1992; Hensher y Daniels,
1995; Gannon y Shalizi, 1995) y su uso se ha generalizado por las
siguientes razones: “(i) Se consideran significativos para evaluar los logros
de los objetivos de politica; (ii) los datos necesarios pueden obtenerse y
analizarse facilmente, y (iii) contribuyen a un proceso de valoracion que
puede llevarse a cabo rapidamente y que produce resultados facilmente
comprensibles y comparables” [Bristow y otros, 1993, p.14].

La utilizacién de indicadores para evaluar las subvenciones es comun en la
literatura econdmica. En este campo, los indicadores han sido habitualmente
utilizados de dos formas diferentes: en primer lugar, a través del analisis de
ratios de algunas variables con respecto al nivel de subvencion (por ejemplo
pasajeros transportados por peseta de subvencion), y en segundo lugar,
tratando de detectar relaciones causales entre cambios en la subvencion y
cambios en los indicadores de rendimiento a través de modelos de regresion
(véase, por ejemplo, Pucher y otros, 1983 o Cervero, 1983). Algunos
estudios como los de Fielding y otros (1985) o Karlaftis y McCarthy (1997)
han utilizado el analisis factorial para seleccionar los indicadores mds
adecuados.

Sin embargo, los indicadores deben interpretarse con cuidado ya que
pueden dar lugar a interpretaciones erréneas (véase, por ejemplo, Mackie
y Nash, 1982), y no estan exentos de criticas. Berechman (1983) apunta
que esta técnica no puede asesorar de una forma fiable sobre el nivel de
eficiencia de una empresa; ademas de la existencia de diversos sesgos, este
método no es el resultado de un proceso de optimizacion y, por tanto, no
puede indicar si una empresa produce o no sobre una isocuanta. Finalmente,
una de las principales criticas a la utilizacién de indicadores de rendimiento
es que éstos carecen de medidas que indiquen su grado de significacién
estadistica. Para intentar solventar esta ultima critica se han calculado
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algunos test de diferencias de medias.

A diferencia de otros estudios, el anélisis de indicadores aqui presentado no
trata de detectar qué parte de las subvenciones se ha desviado una vez éstas
se han recibido (ex-post o a posteriori) hacia ineficiencias, sino que
investiga si la existencia de subvenciones ha creado un entorno en el que las
practicas directivas se han alejado de la minimizacién del coste. La
hipétesis a comprobar es que las compafiias son capaces de anticipar la
percepcion de futuras subvenciones incrementando sus presupuestos como
una forma de asegurarse mayores niveles de subvencién en el futuro. De
esta forma, las subvenciones serian capaces de generar ineficiencias incluso
antes de ser recibidas por los operadores, es decir, generarian ineficiencias
ex-ante.

Es importante notar que esta formulacion de la hipdtesis a analizar,
desviando la atenci6n de los efectos ex-post a los efectos ex-ante, es posible
realizarla dadas las caracteristicas peculiares de la muestra de datos
disponible. Se trata de cinco empresas que, debido sin duda a las
peculiaridades geograficas, operan en una especie de enforno comun
cerrado, en el que las empresas operadoras comparten un entorno
regulatorio comiin (misma legislacion, misma autoridad reguladora, mismas
fuentes de subvencion), asi como un pasado y una experiencia comun que
todas conocen entre si. La informacién que cada empresa tiene de las demas
es bastante alta, lo que les permite también conocer cual es la informacién
con la que cuenta el organismo regulador. Esta experiencia comun, permite
a una compaiiia X predecir cual va a ser el comportamiento del regulador
con ella, basandose en el conocimiento del comportamiento previo que el
regulador haya tenido con otro operador Y. Cualquier cambio en el entorno
afectara por tanto a todos los operadores de forma simultanea.

Sin embargo, aunque la utilizacién de operadores canarios exclusivamente
permite estudiar la influencia de las subvenciones en un enforno comun, al
mismo tiempo dificulta cualquier estimacion econométrica o del nivel de
significacion estadistica de los resultados al reducirse el nimero de
operadores.
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La figura del contrato-programa aparece como elemento clave de nuestro
analisis, al ser un factor que cambia este entorno comun al afectar a las
perspectivas de las empresas a ser subvencionadas. Recordemos que el
contrato-programa es una figura que asegura el pago de subvenciones por
un periodo de tiempo predeterminado (usualmente tres afios) que debe ser
negociado entre el operador y la administracion, quien analiza los costes y
los ingresos pasados de la compaiiia con el fin de predecir sus futuras
necesidades financieras. Habitualmente el proceso de negociacion necesita
de cierto tiempo, lo que permite al resto de operadores conocer los detalles
de dicha negociacion, por lo que una vez se ha firmado el primer contrato
programa, el resto de operadores pueden anticipar cudl es el
comportamiento estratégico mas adecuado a adoptar de cara a la firma de
nuevos contratos-programa que les afecten.

El comportamiento estratégico mas simple seria el siguiente: dado que los
costes del periodo (¢) se toman como base para calcular la subvencion a
pagar en el periodo (#+1) y siguientes, la empresa tiene incentivo en el
periodo (z-1) a incrementar sus costes con el fin de garantizarse un mayor
nivel de subvencion en el momento de la firma del contrato-programa. En
este sentido, las subvenciones futuras podrian haber sido anticipadas por los
operadores, con lo que tendrian un efecto ex-ante sobre la eficiencia. La
ventaja de introducir la consideracién del enforno comun es que no se
necesitan datos desagregados de la firma de los contratos-programa por
empresas; bastara con identificar un momento en el que la firma de
contratos-programa empieza a generalizarse para detectar si, efectivamente,
existe el tipo de comportamiento estratégico descrito en los operadores. El
momento concreto en el que el operador suscribe el contrato-programa deja
de ser la variable importante, que pasa a ser ahora el momento en el que
cambia el entorno (en lo que respecta a las subvenciones) debido a la
utilizacién generalizada del sistema de contratos-programa en la industria.
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Capitulo 4. Andlisis empirico de las subvenciones en Canarias 171

4.2.1. Analisis de indicadores

Para contrastar este efecto ex-ante de las subvenciones se analizo la
tendencia de diferentes indicadores® de productividad de los principales
factores (trabajo y autobuses), costes, nivel de servicio (en horas y
kilémetros) y calidad de la oferta (edad media de la flota), utilizando una
serie temporal de siete afios para los cinco principales operadores de
Canarias. Adicionalmente, se estudié la evolucién temporal de tres
coeficientes importantes: coste laboral por hora (), coste de consumibles
por kilémetro (8) y resto de costes por vehiculo (y), que seran utilizados en
la seccion siguiente para realizar comparaciones entre la eficiencia de los
distintos operadores utilizando una metodologia de asignacion de costes.

Para detectar cual ha sido el destino de las subvenciones, se distinguen
todos los posibles destinos que pueden considerarse objeto de subvencién
(aumentos de frecuencias, disminucion de tarifas o reducciones en la edad
de la flota) de aquellos que representan una desviacion de dichos fondos
plblicos (fundamentalmente aumentos en costes salariales y disminuciones
en productividad). Con este fin, la muestra disponible (1987-1993) se ha
dividido en dos: un sub-periodo previo a la entrada de contratos-programa
(1987-1990), y otro sub-periodo en el que se generalizd el sistema de
subvenciones mediante la firma de contratos-programa (1990-1993), lo que
cred una especie de “cultura de subvenciones”. Se analiz6 la tendencia en
la muestra total (1987-93) con la de los dos sub-periodos para observar
posibles rupturas en la tendencia teniendo en cuenta todas las posibles
fuentes de subvencion para cada compaiiia. Los resultados obtenidos y sus
principales conclusiones para cada empresa se muestran a continuacion.

a) Transporte interurbano en la zona Sur-Este de Gran Canaria (Salcai)

La empfesa Salcai (Sociedad Anoénima Laboral Canaria de Autobuses

% Para un andlisis detallado de los indicadores mas apropiados a utilizar en esta industria
puede verse De Rus, Campos y Rodriguez (1993).
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Interurbanos), nacié en Enero de 1973 tras la desaparicion de Aicasa
(Autobuses Interurbanos Canarios Sociedad Anénima), que abarcaba la
totalidad de los servicios interurbanos en Gran Canaria. El Decreto-Ley
9/1972, de 16 de noviembre, sobre ordenacion del transporte publico
interurbano de viajeros por carretera en la isla de Gran Canaria determind
la separaciéon de Aicasa en dos concesionarios (denominados Salcai y
Utinsa), de los cuales Salcai (que agrupd a los trabajadores de Aicasa'y sus
filiales bajo la forma de Sociedad Andnima Laboral), recibi6 la concesion
de la explotacién de los servicios entre la capital y el sector sur de la isla,
tradicionalmente turistico, contando ademas con buenas -carreteras
generalmente llanas que permiten alcanzar elevadas velocidades de
circulacion. Por su parte, Utinsa, recibid la concesion de las zonas norte y
centro de la islay adopto la forma de Sociedad An6nima ordinaria. Aunque
en Marzo de 2000 las dos compaifiias decidieron fusionarse y explotar
conjuntamente todos los servicios interurbanos de viajeros en Gran Canaria
bajo la denominacién comercial de Global, el Tribunal de Defensa de la
Competencia recomendé al Gobierno la improcedencia de tal proceso de
concentracién®!, quien declard su suspension mediante acuerdo del Consejo
de Ministros el 6 de octubre de 2000. Actualmente el acuerdo se encuentra
suspendido cautelarmente por la sala de lo contencioso-administrativo del
Tribunal Supremo al haber estimado el recurso (N°1602/2000) que
interpuso la empresa Global. En el presente estudio no se considerara este
proceso de fusion por producirse fuera del periodo objeto de analisis.

Aunque inicialmente la concesion de Salcai se otorgd por 99 afios, la
reforma de la regulacion habida con la promulgacion de la LOTT en 1987
redujo este plazo de forma que la actual concesion finalizara en el afio 2013.
En la actualidad, Salcai cuenta con una red de lineas de distinta longitud y
ocupacién (la linea mas larga es de 120 kilémetros y la mas corta de 3,
existiendo alrededor de 38 lineas por debajo de los 30 km, 17 lineas de entre
30 y 60 km-y unas 9 por encima de 60 km), con un coeficiente medio de
ocupacion del 50 por ciento a lo largo del afio. Salcai ha operado
tradicionalmente en un entorno favorable. Aunque la demanda (en

81 Tribunal de Defensa de 1a Competencia: expediente de concentracién econémica C56/00.
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pasajeros) ha decrecido un 2.8% de media entre 1987 y 1990, la tendencia
se invierte en el periodo 1990-93 donde crece a una tasa media ariual del
2.5% (tasa del 7.5% en dicho sub-periodo). El nimero de pasajeros-km se
incremento a tasas que duplicaron la tasa de crecimiento del namero de
pasajeros, lo que muestra un aumento en la longitud media del trayecto por
pasajero.

Cuadro 4.2.
Tendencias de variables e indicadores. Salcai.

Porcentaje variacién Porcentaje variacién
media anual total

8790 90-93 87-93 87-90 9093 87-93

Demanda (pasajeros) -0,9 2,5 0,8 -2,8 7.5 4,5
Demanda (pasajeros-km) 1,1 49 3,0 2,7 15,4 18,5
Flota de autobuses -0,2 0,2 0,0 -0,6 0,6 0,0
Edad media de la flota . 2,3 -3,7 -0,7 6,9 -11,3 -5,2
Trabajadores 0,1 1,1 0,6 0,2 33 3,6
Oferta (Kildmetros) 6,9 1,8 43 21,0 5,4 27,5
Oferta (Horas-bus) 0,1 1,1 0,6 0,2 33 3,6
Velocidad comercial 6,6 0,7 3,6 20,7 2,0 23,1
Tarifa media por pasajero-km 2,6 -1,7 2.1 =79 520 -127
Ingreso medio por pax-km @ 0,2 -1 -3 -4.8 -3,5 -8,2
Coste medio por km 4,1 1,9 -1,1 -11,9 53 72
Productividad del trabajo (kms) 6,6 0,7 3,6 20,7 2,0 23,1
Productividad del trabajo (horas) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Productividad autobuses (kms) 7.2 1,6 44 21,7 48 27,5
Productividad autobuses (horas) 0.4 0,9 0,6 0,8 2.8 3.6
Salario medio por empleado -1,2 2,8 0,8 -3,6 7.8 4,0
Empleados por vehiculo 0,4 0,9 0,6 0,8 2,8 3,6
Pasajeros por km -6,9 0,7 -3,1 -19,7 2,1 -18,0
Pasajeros-km por vehiculo 1,3 4,7 3,0 33 14,7 18,5
Pasajeros-km por empleado 0,9 3,8 2,3 2,5 11,7 14,4
Coste de personal por Hora (o) -1,2 2,8 0,8 -3,6 7.8 4,0
Coste de consumibles por km (B) -0,3 -0,1 -0,2 -3,1 -0,4 -3,5
Resto de costes por vehiculo (y) 9,2 59 7.5 25,2 13,3 41,9

(1) No incluye las subvenciones por bonos. (2) Incluye las subvenciones por bonos.
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En este entorno de demanda en expansion (principalmente en el ultimo sub-
periodo), ligado al crecimiento turistico en gran parte de la zona
concesional de Salcai (zona Sur-Oeste de la isla, principalmente turistica,
conectada con la capital a través de la autopista GC-1, la tinica existente en
la isla), la velocidad comercial aument6 de forma muy marcada (a una tasa
anual media del 6,6%, variando un 20,7% en total) en el primer sub-periodo
87-90, y mas lentamente (al 0,7% anual, y 2% en total) en el periodo 90-93.
Esto se debi6 a la finalizacion de los trabajos de ampliacién de la autopista
GC-1, por la que discurren las principales lineas de la compaiiia, lo cual
incremento la velocidad en el periodo 87-90.

Por otro lado, la oferta, medida en kilometros, se expandié mas en el
periodo 87-90 (tasa anual del 6,9% y total del 21%) que en el 90-93 (tasa
anual del 1,8%), a pesar de la mayor expansion de la demanda en el altimo
sub-periodo. La explicacion de este aumento en el nimero de kilometros no
debe por tanto buscarse en el aumento de la flota de autobuses (constante
desde 1987 a 1993) ni en la elevacién del nimero de horas-buses (casi
constantes entre 1987 y 1990 y crecientes a una tasa anual del 1,1% entre
1990 y 1993), sino en los cambios comentados en la velocidad comercial.

Aunque las tarifas (ingreso medio por pasajero-km, excluyendo las
subvenciones directas al pasajero pagadas por el gobierno local) han
disminuido a lo largo de todo el periodo considerado (tasa total de cambio
del 12,7% y media anual del 2,1%), esta disminucion es mas pronunciada
en el periodo de ausencia de subvenciones (las tasas medias de variacion
anual son -2,6% en el 87-90 y 1,7 en el 90-93). No parece, por tanto,
justificable que el descenso de tarifas haya sido menor en un contexto de
mayores subvenciones y mayor expansion de la demanda (nétese que todos
los coeficientes de ocupacion han experimentado aumentos en el periodo
90-93 en comparacion con el periodo 87-90).

La productividad (en horas-buses) del factor trabajo ha permanecido
estancada. Esto significa que el aumento en la productividad medido en
kilémetros esta exclusivamente explicado por el buen comportamiento de
factores exogenos como la velocidad comercial. Aunque, en general, podria
discutirse si la velocidad es un factor completamente exogeno, en este caso
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particular, la mejora en la autopista GC-/ da argumentos para defender el
caracter exogeno del aumento de la velocidad.

Parece que parte de la subvencion se ha desviado a aumentar los costes: los
costes medios por kilémetro pasan de decrecer a una tasa del 4,1% entre
1987 y 1990 a aumentar a una tasa anual del 2% en el periodo 1990-93. El
salario medio (en disminucion en el periodo 1987-90) pasa a incrementarse
al 2,8% anual (incremento total del 7,8%) en el periodo de mayor
intensificacion de las subvenciones (1990-93).

Para resumir, las subvenciones no parecen haber sido utilizadas para
mejorar a los usuarios: las tarifas han experimentado una reduccion menor
desde que se subvenciona a la compatiiia, y el nivel de servicio ha mejorado
solamente debido a la positiva evolucion de factores exégenos (aumento de
velocidad), y no a cambios en la productividad del factor trabajo (que
permanecid constante). El aumento en los coeficientes de ocupacién de los
vehiculos puede explicarse por una expansion de la demanda (variable que
esta fuera del control de la empresa) en vez de por una mejora en el
servicio, lo cual permitide una mejora en la tasa de recuperacion de los
costes (sin incluir subvenciones). En cambio, coincidiendo con el aumento
en las subvenciones, se producen aumentos de salarios no justificados por
mejoras de productividad (el coste de personal por hora-bus trabajada (que
denominaremos coeficiente o) que se muestra decreciente en el periodo 87-
90, pasa a crecer un 7,8% entre 1990 y 1993, a una tasa anual del 2,8%).

b) Transporte rural en la zona Norte y Oeste de Gran Canaria (Utinsa)

Tras la escision de Aicasa, en el afio 1973 se crea también otra concesion
que adopta la forma de sociedad anénima ordinaria denominada Utinsa
(Unidn de Transportistas Insulares Sociedad Andnima) encargada de cubrir
los servicios de la zona Norte y Centro de la isla. Se trata mayoritariamente
de lineas radiales que conectan la capital con ciudades y pueblos de tamaiio
medio y pequefio que discurren por un terreno de orografia montafiosa con
carreteras sinuosas que no permiten alcanzar elevadas velocidades de
circulacion. La mitad de las lineas no superan los 30 kilémetros, y los
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niveles medios de ocupaci6n, actualmente, se sitian en el 32 por ciento.

Cuadro 4.3.
Tendencias de variables e indicadores. Utinsa.

Porcentaje de Porcentaje de
variacién media anual variaci6n total

8790 90-93 8793 8790 9093 8793

Demanda (pasajeros) 3,2 4,7 4,1 6,4 14,6 22,0
Demanda (pasajeros-km) 34 1,0 2,0 7,0 3,0 10,2
Flota de autobuses -5,0 0,0 -2,5 -14.4 0,0 -14,4
Edad media de la flota -8,6 93 -8,9 255 <305 482
Trabajadores 2,6 1,8 2,2 7,8 5,5 13,8
Oferta (Kilometros) 2,0 1,3 1,6 6,1 38 10,2
Oferta (Horas-bus) 3,2 2,1 2,7 9,7 6,3 16,6
Velocidad comercial -1,0 -1,0 -1,0 -3,2 -2,3 -5,0
Tarifa media por pasajero-km - 32 - - 9,9 -

Ingreso medio por pax-km @ 22,7 2,6 0,5 -5,3 7.9 2,1
Coste medio por km 5,0 1,6 3,3 15,1 44 20,2
Productividad del trabajo (kms) -0,5 -0,5 -0,5 -1,6 -1,6 =32
Productividad del trabajo (horas) 07 - 03 0,5 1,7 0,8 2,5
Productividad autobuses (kms) 7,5 1,3 4,4 24,0 3.8 28,8
Productividad autobuses (horas) 89 22 5,5 28,1 6,3 36,2
Salario medio por empleado 0,7 24 1,5 1,8 7,1 9,0
Empleados por vehiculo 8,1 2,2 5,0 26,0 5,5 33,0
Pasajeros por km 0,2 34 2,1 0,3 10,4 10,7
Pasajeros-km por vehiculo 10,0 1,1 4.6 20,7 3,0 244
Pasajeros-km por empleado -0,7 08 -0,8 -1,5 2,4 -3,9
Coste de personal por Hora (o) 0,1 23 1,2 0,1 6,3 6,4
Coste de consumibles por km (f8) -0,2 -1,3 -0,7 -2,4 4.4 -6,6
Resto de costes por vehiculo (y) 30,4 2,5 16,5 118 3.8 126

(1) No incluye las subvenciones por bonos.
(2) Incluye las subvenciones por bonos.

La compaiiia Utinsa, a pesar de experimentar una expansién de la demanda
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(los pasajeros aumentaron en un 3,2% anual en el 87-90 y 4,7% anual en el
90-93, con un crecimiento total del 22% entre 1987 y 1993), opera en un
entorno en el que la velocidad de circulacién ha ido deteriorandose de
forma constante (al 1% anual, aunque la tasa total de cambio entre 1987 y
1990 fue mas pronunciada que entre 1990 y 1993). En el periodo 1990-93,
el incremento en el numero de pasajeros-km fue mayor que el aumento en
el niimero total de viajeros, lo que demuestra una reduccién en la longitud
media del trayecto por pasajero.

En lo que respecta a la oferta, ésta experimenta una mayor expansion en el
primer periodo (87-90) tanto en kilémetros (aumento del 2% anual en el
periodo 87-90 y del 1,3% en el 90-93) como en horas-buses (3,2% anual en
87-90 y 2,1% en el 90-93). Dado que la velocidad comercial ha ido
reduciéndose, puede concluirse que el incremento en la oferta de kilometros
recorridos se explica por el aumento en el nimero de horas trabajadas por
los autobuses.

La flota de vehiculos disminuyd en el periodo 87-90 (al 5% anual) y se
estabilizé en el periodo 90-93. Dado que la edad media de la flota ha
disminuido tanto en el periodo 87-90 como en el 90-93, parece claro que la
empresa se ha sometido a un proceso de renovacién de la flota, mas
pronunciado en el periodo de mayor expansién de la demanda (en total, la
demanda aument6 un 14,6% y la edad media de la flota disminuy6 un 30%
en el periodo 1990-93).

La tarifa media por pasajero-km sufri6 un incremento anual del 3,2% entre
1990 y 1993 (la comparacion con el periodo 87-90 no es posible debido a
la ausencia de datos para este periodo). Sin embargo, observando el ingreso
medio por pasajero-km (que incluye las subvenciones tarifarias al pasajero),
éste decrece entre 1988 y 1990 (no existen datos disponibles para 1987) y
aumenta entre 1990 y 1993 (a una tasa anual del 2,6%). Por tanto, las tarifas
parecen haber aumentado més desde que han aumentado las subvenciones
utilizando la férmula de los contratos-programa.

La productividad del factor trabajo, medida como horas-bus por empleado,
aumentd mas lentamente en el segundo sub-periodo (0,7% de incremento
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anual en 87-90 frente al 0,3% del 90-93) a pesar de que el nimero de
empleados también ha aumentado mas lentamente en este segundo sub-
periodo. Por otro lado, a pesar de este aumento en el nimero de horas-bus
por empleado, la productividad medida como ntimero de kildmetros
disminuyé a un ritmo anual del 0,5% debido a reduccién de la velocidad
comercial. El aumento en la productividad de la flota de vehiculos (horas
por vehiculo) en el periodo 87-90 puede explicarse razonablemente por el
aumento en el niimero total de horas-bus trabajadas al tiempo que se reduce
el tamafio la flota. Sin embargo, no sucedi6 lo mismo en el periodo 90-93,
donde la productividad de la flota medida en horas-bus experimentdé un
menor crecimiento (pasando de crecer al 8,9% anual a hacerlo al 2,2%) que
no puede explicarse por reducciones en el tamafio de la flota (que
permanecié constante en dicho periodo).

Los salarios también experimentaron un crecimiento mayor desde el uso
generalizado de los contratos-programa al experimentar tasas anuales de
aumento del 0,7% en el 87-90 y del 2,4% entre 1990 y 1993 (la variacion
total en ambos subperiodos fue 1,8% en el 87-90 y 7,1% en el 90-93). El
coste laboral por hora-bus (coeficiente a) sufrié un crecimiento mucho
mayor en el Gltimo subperiodo (pasando de estar casi constante en el 87-90
a aumentar a una tasa anual del 2,3% y total del 6,3% entre 1990 y 1993).

Sin embargo, el coste medio por kilémetro presenta un comportamiento
muy favorable que puede explicarse por la buena evolucion del resto de
componentes del coste total (aparte del coste salarial ya comentado cuando
se analiz6 el coeficiente ). Asi, el coste de combustible y materiales por
kilometro (coeficiente ) disminuye en todos los periodos (lo cual puede
relacionarse con la disminucion en la edad media de la flota, lo que
disminuiria el consumo y el mantenimiento de los vehiculos; pero también
puede deberse a un mantenimiento mas eficiente en los vehiculos); y el
coeficiente y (que recoge principalmente la influencia de los costes
financieros) experimentd un crecimiento significativamente menor en el
segundo periodo (del 30,4% anual en 87-90 y del 2,5% anual en el 90-93).

El comportamiento de este operador puede sintetizarse de la siguiente
forma: en un contexto de expansion de la demanda y ralentizacién de la

L 3
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velocidad, la compaifiia ha aumentado el nivel de servicio medido en
kilémetros (aunque el aumento es menor desde que se generalizan las
subvenciones) y ha aumentado las tarifas (mas desde que se subvenciona).
La utilizacion de la féormula del contrato-programa coincide con un
crecimiento mayor de los salarios y con una menor tasa de incremento de
la productividad. Sin embargo, el coste medio ha disminuido debido
principalmente a la reduccion en los costes de consumibles (debido a una
renovacién de la flota y a un mantenimiento mas eficiente) y a la
disminucién de sus niveles de endeudamiento financiero.

¢) Transporte urbano en Las Palmas de G.C. (Guaguas Municipales)

El operador publico de transporte urbano en la ciudad de Las Palmas de
Gran Canaria, Guaguas Municipales S.A., creado en 1986, ha sido
considerado tradicionalmente como el mas ineficiente; sin embargo, es
necesario tener en cuenta las condiciones adversas en las que opera: debe
abastecer a una demanda con marcadas fluctuaciones (sujeta a variaciones
en periodos punta) en una red muy congestionada (por tanto, con una baja
velocidad comercial), y ha estado sometido a cambios de gestion sujetos a
los vaivenes politicos de los diferentes partidos que han estado al frente del
Ayuntamiento. Adicionalmente, los sindicatos han sabido sacar ventaja de
los partidos politicos al presionarles en épocas pre-electorales para obtener
algunas concesiones que han condicionado la eficiencia de la empresa®.
Este entorno ha propiciado una estructura ineficiente de la compaiiia, lo
cual debe tenerse en cuenta a la hora de analizar su evolucion. En la
actualidad, la empresa cuenta con 686 trabajadores 41 lineas y 236
vehiculos para cubrir el servicio de 41 lineas, habiendo transportado en
1999 unos 46 millones de viajeros.

Centrandose en la evolucién temporal de las magnitudes de la empresa en
el periodo objeto de estudio, puede observarse que la demanda ha

8 Como muestra, el Art.25 del convenio colectivo obliga a la empresa, en caso de
incapacidad laboral de un trabajador, a recolocarlo en otro puesto o (en caso de no haber ninguna
vacante) a seguir pagandole el sueldo equivalente a su categoria laboral.
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permanecido casi constante, especialmente desde 1990. Desde este afio, la
compaiiia ha iniciado un proceso de renovacion de su flota que ha reducido
el nimero de vehiculos y su antigiiedad media en el periodo 90-93. La
oferta en kilometros se ha incrementado en el periodo 87-90, pero ha
descendido un 5,4% entre 1990 y 1993 (coincidiendo con el estancamiento
de la demanda); el mismo comportamiento puede observarse durante ambos
periodos en el nimero de horas, que se incrementé en el 87-90 pero
disminuyd en el 90-93 a una tasa anual del 2,4%. Este es el resultado del
proceso de renovacion de flota antes comentado, pero también muestra un
descenso en la productividad de los vehiculos (el nimero de horas-bus por
vehiculo disminuyé de una forma mas pronunciada desde 1990). La
velocidad media ha aumentado en todo el periodo de estudio, sin embargo,
la tasa de crecimiento es menor en el periodo 90-93.

Los coeficiente de ocupacion (pasajeros por kilémetro y pasajeros por

vehiculo) disminuyeron en el 87-90, pero aumentaron en el 90-93, lo cual
puede reflejar, en un contexto de estancamiento de la demanda, que en
realidad el nivel de servicio ofrecido ha empeorado. Sin embargo, a pesar
de esta reduccion en los niveles de servicio, las tarifas se han reducido en
términos reales a tasas anuales similares en ambos sub-periodos (0,3% y
0,4% en el 87-90 y en el 90-93 respectivamente).

En lo que respecta a los costes, el coste medio por kilometro ha ido
aumentando progresivamente, pero de una forma mas pronunciada en el
primer sub-periodo (al 6,5% anual) que en el segundo (donde crecid al 3,7%
anual). Comparando ambos sub-periodos puede por tanto observarse que el
ritmo de crecimiento del coste medio se ha reducido practicamente a la
mitad: aumenté en términos reales un 20,1% desde 1987 a 1990 y un 11,3%
desde 1990 a 1993.

Una de las razones para este menor crecimiento de los costes se encuentra
en el comportamiento del factor trabajo. Mientras que el numero de
empleados aumentd un 10,6% en el primer sub-periodo, éste se redujo casi
un 4% desde 1990 a 1993. Esta reduccion del nimero de trabajadores se
produjo en un contexto de estancamiento de la demanda y reduccién del
nivel de servicio. Por otra parte, el salario medio por empleado también
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experiment6 un crecimiento significativamente menor en el segundo
periodo: los salarios reales experimentaron un crecimiento del 12,8% entre

L 2

&

h

1987 y 1990, pero solo del 0,6% desde 1990 a 1993.

Cuadro 4.4.

Tendencias de variables e indicadores. Guaguas Municipales.

Porcentaje variacién Porcentaje variacién
media anual total

87-90  90-93 87-93 87-90 90-93 8793
Demanda (pasajeros) 0,3 0,0 0,2 0,8 -0,1 0,7
Demanda (pasajeros-km) - - - - - -
Flota de autobuses 1,7 -2,1 -0,2 5,1 -6,2 -1,4
Edad media de la flota 2,4 -7,0 23 59 -224  -179
Trabajadores 3,6 -1,3 -1,2 10,6 -3,8 6,5
Oferta (Kilémetros) 1,8 -1,8 0,0 4.8 -5.4 -0,9
Oferta (Horas-bus) ® 0,7 2.4 -0,5 1,6 4.7 32
Velocidad comercial @ 1,0 0,8 0,9 3,1 1,5 4,7
Tarifa media por pasajero-km % -0,3 -0,4 -0,4 -1,5 -1,3 -2,7
Ingreso medio por pax-km ¥ - - - - - -
Coste medio por km 6,5 3,7 5,1 20,1 11,3 33,7
Productividad del trabajo (kms) -1,4 -0,6 -1,0 -5,2 -1,7 -6,9
Productividad del trabajo (horas) ® 22,5 -1,4 -2,0 -8,1 2,8 -10,7
Productividad autobuses (kms) 02 04 03 -0,3 0,8 0,6
Productividad autobuses (horas) @ -0,9 -2,8 -1,7 -3,3 -5,6 -8,7
Salario medio por empleado 43 0,2 2,2 12,8 0,6 13,5
Empleados por vehiculo 2,0 0,9 1,5 5,2 2,6 8,0
Pasajeros por km -1,2 1,9 0,3 -3,8 5,6 1,6
Pasajeros-km por vehiculo® -1,3 23 0,5 4,1 6,5 2,1
Pasajeros-km por empleado 2.8 1,3 -0,7 -8,9 3,8 5.4
Coste de personal por Hora (o) 7.3 4,2 5,0 22,8 3,0 26,5
Coste de consumibles por km (f8) 2,7 1,3 -0,7 9,5 3,6 -6,2
Resto de costes por vehiculo (y) 19,7 16,2 18,0 62,0 56,0 152

(1) Suponiendo un trayecto medio por pasajero de 4 km en el ambito urbano.
(2) Debido a la falta de informacion, estas cifras se refieren al periodo 87-92.
(3) No incluye las subvenciones por bonos.

(4) Incluye las subvenciones por bonos.
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La productividad de los trabajadores disminuyo en todos los afios
considerados. Sin embargo, es interesante destacar se ha ido disminuyendo
progresivamente el ritmo de empeoramiento. Asi, la productividad medida
en horas trabajadas, disminuy6 un 8,1% desde 1987 a 1990, mientras que
entre 1990 y 1993 esta disminucién fue del 2,8%. El coeficiente a, que
refleja cambios tanto en salarios como en productividad, aumenta un 22,8%
entre 1987 y 1990, mientras que este ritmo de aumento se reduce hasta
situarse en el 3% desde 1990 a 1993, lo que muestra una mejora relativa en
el segundo periodo con respecto al primero. Finalmente, aunque el
coeficiente y también experimenta un menor crecimiento en el segundo
periodo, sigue mostrando tasas de aumento significativamente altas
mostrando el pago de intereses de créditos bancarios necesarios para
afrontar el pago de sus costes, que han sido en parte consecuencia de los
retrasos sufridos tanto en el pago de subvenciones procedentes del
ayuntamiento como en la firma de su contrato-programa.

Para resumir, Guaguas Municipales, en un contexto de estancamiento de la
demanda y ligero aumento de su velocidad de circulacion ha reducido el
nivel de servicio y las tarifas en términos reales. Aunque la compaiiia
empeora en todas las magnitudes importantes, lo principal a destacar es la
relativa mejora, especialmente en el resultado conjunto de costes salariales
y productividades, lo que coincide con el estancamiento en los niveles de
subvencion y con el retraso tanto en el pago de las subvenciones como en
la firma de su contrato-programa. El progresivo deterioro de esta compafiia
motivé que el gobierno autonémico impusiese el cumplimiento de
determinadas condiciones para su saneamiento como requisito previo a la
firma del contrato-programa (que garantizé la subvencion de unos tres mil
millones de pesetas entre 1995 y 1998). Estas condiciones trataron de
reducir el deterioro de las principales magnitudes de eficiencia de la
compafifa, centrandose principalmente en el control del factor trabajo
(salarios y niimero de trabajadores), cuya mala evolucion llevé a la
compafifa a una situacién cercana a la bancarrota. La reduccion en el
numero de trabajadores y el control del crecimiento de los salarios muestran
significativos esfuerzos de los gerentes de la compaifiia para cumplir las
condiciones mencionadas. En este sentido, el contrato programa ha supuesto
para este operador un incentivo a mejorar.
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d) Transporte urbano en Santa Cruz de Tenerife (Titsa-urbana)

El transporte regular de viajeros por carretera en la isla de Tenerife cuenta
con la presencia hegemonica de la empresa Titsa (Transportes Interurbanos
de Tenerife S.A.) que agrupa la inmensa mayoria de los servicios urbanos
¢ interurbanos. La empresa, constituida en 1978 con un capital propiedad
de RENFE en un 85% y del Cabildo de Tenerife en un 15%, es de
titularidad completamente piblica desde 1985, cuando todas sus acciones
pasaron al Gobierno de Canarias. En la actualidad, cuenta con unos 500
vehiculos y una plantilla de 1.200 trabajadores, transportando a unos 50
millones de viajeros al afio.

El caso de los operadores de la isla de Tenerife (7itsa urbana e interurbana)
es algo diferente de los estudiados hasta ahora ya que durante el primer sub-
periodo analizado ya recibian subvenciones por medio de un contrato-
programa firmado con el gobierno central. Durante el segundo periodo,
Titsa continu6 recibiendo subvenciones del gobierno central, pero también
del gobierno local.

En la red urbana, la demanda medida en nimero de pasajeros transportados
ha venido creciendo desde 1987 a un ritmo mayor del 11% anual (en total,
el aumento ha sido del 34,2% desde 1987 a 1990 y del 41,7% desde 1990
a 1993). Por otro lado, la oferta en horas-buses ha experimentado aumentos
mayores que los sufridos por la demanda (con tasas mayores que el 18% de
media anual). El nimero de kilémetros ofrecidos también crecié a tasas
similares, lo que se debid al incremento en el niimero de horas-bus mas que
a cambios en la velocidad (que disminuyé entre 1987 y 1990 y se
increment en el periodo 90-93).

La flota de vehiculos se ha expandido sustancialmente en el periodo 87-90
(al 19,2% anual) y en el 90-93 (un 26,6% anual). La edad media de la flota
ha experimentado una reduccion en el 87-90 (alrededor de un 25% anual)
pero se ha visto incrementada en un 3,9% desde 1990 a 1993. Estas cifras
sugieren un proceso de renovacion de la flota en el primer sub-periodo
(1987-90), mientras que en el segundo (1990-93) la compaiiia, a pesar del
aumento en el nimero de vehiculos, redujo su ritmo de sustitucion de sus
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vehiculos mas antiguos. La significativa reduccién de los coeficientes de
ocupacion de los vehiculos en un contexto de expansion de la demanda
muestra una posible sobrecapitalizacién (flota de autobuses mayor que la
necesaria): desde 1987 a 1993 la demanda casi se duplicé pero la flota de
autobuses casi se triplico en el mismo periodo (el incremento en la flota
doblé al incremento en la demanda).

Cuadro 4.5.
Tendencias variables e indicadores. Tifsa urbana.

Porcentaje de Porcentaje de
variacién anual variacion total

87-90 9093 8793 87-90 90-93  87-93

Demanda (pasajeros) 11,3 12,6 12,0 342 41,7 90,1
Demanda (pasajeros-km) - - - - - -

Flota de autobuses 19,2 26,6 22,9 65,4 69,8 180,8
Edad media de la flota 249 20,8 2,1 -65,4 39 -64,1
Trabajadores 16,1 7.8 12,0 53,3 21,1 85,7
Oferta (Kilémetros) 16,7 20,9 18,8 54,0 67,6 158,1
Oferta (Horas-bus) 19,7 18,2 19,0 65,7 57,5 161,0
Velocidad comercial 24 2,1 -0,1 7.1 6,4 -1,1
Tarifa media por pasajero-km % 03 2,6 -1,2 -0,9 <78 -8,6
Coste medio por km -3,1 -4,0 -3,5 -13,3 -11,5 -23,2
Productividad del trabajo (kms) 0,2 11,7 6,0 0,4 384 39,0
Productividad del trabajo (horas) 2,7 9.3 6,0 8,1 30,0 40,5
Productividad autobuses (kms) -1,5 0,7 -0,4 -6,9 -1,3 -8,1
Productividad autobuses (horas) 0,7 -1,3 -0,3 0,2 -7.2 27,1
Salario medio por empleado -5,3 1,1 22,1 -15,5 2,8 -13,1
Empleados por vehiculo -2,0 -9,0 -5,5 -7.3 -28,7 -33,9
Pasajeros por km -4.5 -4.8 -4,7 -129 -154 -26,3
Pasajeros-km por vehiculo ™ -6,0 2,6 43 -18,9 -16,5 -32,3
Pasajeros-km por empleado -4,3 59 0,8 -12,5 17,0 2,4
Coste de personal por Hora (o) -7,8 -7.3 -7,6 21,8 -21,0 -38,2
Coste de consumibles por km (B) 41,6 -6,2 17,7 65,6 -18,0 35,9
Resto de costes por vehiculo (y) 7.2 9,1 8,1 -29,9 28,4 -10,0

(1) Suponiendo un trayecto medio por pasajero de 4 km. (2) incluye las subvenciones por bonos.
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Las cifras muestran un incremento en la productividad del factor trabajo (el
nimero de horas-buses por empleado aument6 a un ritmo del 2,7% anual
entre 1987 y 1990 y del 9,3% entre 1990 y 1993) y un ajuste en la plantilla
de trabajadores (al decrecer el nimero de empleados por vehiculo un 2%
anual en el periodo 87-90 y un 9% anual en el 90-93). Desde 1990 a 1993
el nimero de trabajadores por bus se ha reducido en un 33% y la
productividad de cada trabajador ha aumentado en un 40 por ciento; sin
embargo, estas cifras recogen la totalidad de la plantilla (un analisis més en
profundidad de la plantilla de trabajadores de movimiento refleja que para
este periodo la reduccién de trabajadores por vehiculo es del 20% y el
aumento de la productividad de un 16%).

Aunque es significativo el aumento de productividad de la plantilla, éste
puede estar también reflejando una posible sobrecapitalizacién antes
mencionada dado que en ambos sub-periodos (aunque mas marcadamente
en el 90-93) el niimero de vehiculos en servicio (y por tanto el nimero de
horas-bus) aumenté porcentualmente mas que el nimero de empleados.

En estas circunstancias merece la pena analizar también los cambios en
productividad del factor capital medida a través de el nivel de output
obtenido por cada unidad de capital (vehiculo). Asi, en primer lugar, pueden
analizarse los kilometros recorridos por cada vehiculo (aunque teniendo en
cuenta la influencia de la velocidad de circulacién sobre la variable
kilometros). En el periodo 87-90 la velocidad se redujo un 2,4% anual y los
kilometros recorridos por vehiculo se redujeron un 1,5% anual, mientras
que en el periodo 90-93 la velocidad se incrementé al 2,1% anual y los
kilémetros por autobis se incrementaron un 0,7%. Por ello, los cambios en
la productividad de los autobuses medida en kilémetros parecen seguir los
efectos de los cambios en la velocidad de circulacién. En segundo lugar, la
productividad puede también medirse en horas por vehiculo, lo que elimina
la influencia de la velocidad antes comentada. Este indicador permanecio
casi constante entre 1987 y 1990, y decrecié méas de un 7% entre 1990 y
1993, por lo que la mejora de productividad que se presentaba al analizar
el factor trabajo no aparece aqui al estudiar el factor capital (nimero de
autobuses).
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Los precios permanecieron constantes entre 1987 y 1990, y se redujeron a
un ritmo del 2,6% anual desde 1990 (es importante no obstante mencionar
que estas cifras incluyen las subvenciones por bonos a los viajeros) lo cual,
unido al aumento en la oferta, explica parte del incremento de la demanda.

Finalmente, el coeficiente a (coste de personal por hora) presenta un
favorable comportamiento (reduciéndose cada afio mas de un 7%) que se
explica como hemos visto porque la flota (y por tanto el nimero de horas-
bus) se incrementé mas que la plantilla (por tanto, mas que el coste de
personal). Centrandonos en el coste salarial, se observa que el salario medio
disminuy$ de una forma muy marcada en el periodo 87-90 (cuando no
recibia subvenciones del gobierno local), y sin embargo crecié en el
segundo periodo, coincidiendo con la percepcion de subvenciones del
gobierno autondémico.

Puede concluirse, por tanto, que durante el primer sub-periodo (87-90),
durante el cual la empresa recibié cuantiosas subvenciones (principalmente
subvenciones de capital) procedentes del gobierno central, se detecta una
posible sobrecapitalizacion: la flota de vehiculos se increment6 mas que la
demanda (lo que implicd una disminucion de los coeficientes de ocupacion)
y mas que la plantilla de trabajadores (por lo que la productividad por
empleado muestra un incremento). Sin embargo, la mejora de productividad
no se observa al analizar la utilizacion de los vehiculos: el nimero de horas
por vehiculo permanecié en realidad estancado en este periodo. Durante el
segundo periodo (90-93) la compaiifa tuvo acceso a subvenciones del
gobierno local; desde ese momento, la flota se estabilizé en 1991, la
productividad de la flota disminuyé y los salarios comenzaron a
incrementarse. Todo ello parece indicar que las subvenciones de capital
procedentes del gobierno central pueden haber sobrecapitalizado la
empresa, mientras que las subvenciones del gobierno local parecen haberse
desviado a aumentos en salarios y reducciones de productividad.

e) Transporte interurbano en la isla de Tenerife (Titsa-interurbano)

En el caso de la red interurbana en la isla de Tenerife, la demanda
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disminuyd en el periodo 87-90, pero aumentd a una tasa del 9,5% anual en
el 90-93, lo cual puede explicarse en parte por los cambios en los precios®
(que se incrementaron un 6,1% anual entre 1990 y 1993, decreciendo entre

1990 y 1993 un 1,3% anual).

Cuadro 4.6.

Tendencias de variables e indicadores. Titsa interurbana.

Porcentaje de

Porcentaje de variacién

variacifn anual total
87-90 90-93 87-93 8790 9093 87-93

Demanda (pasajeros) -2,8 9,3 32 -8,4 30,4 19,5
Demanda (pasajeros-km) - 8,5 - - 27,2 -

Flota de autobuses 1,5 8.4 5,0 39 26,9 31,8
Edad media de la flota -17,6 3,5 -7,1 -44.8 6,5 -41,3
Trabajadores 0,8 6,0 34 2,3 18,7 21,4
Oferta (Kilometros) 6,3 6,2 6,3 20,1 19,7 43,8
Oferta (Horas-bus) 82 9,7 8,9 18,1 31,5 55,3
Velocidad comercial 3,0 -3,0 0,0 1,8 -9,0 -7.4
Tarifa media por pasajero-km 6,1 -1,3 2,4 18,9 -4,0 14,1
Coste medio por km -3,6 -0,6 22,1 -12,7 -1,9 -14,3
Productividad del trabajo (kms) 5,5 0,4 3,0 17,5 0,8 18,4
Productividad del trabajo (horas) 72 3,5 53 15,4 10,8 27,9
Productividad autobuses (kms) 52 -1,7 1,7 15,7 -5,6 9,1
Productividad autobuses (horas) 5.8 1,2 35 13,7 3,7 17,8
Salario medio por empleado 0,6 0,1 0,3 1,8 0,2 2,0
Empleados por vehiculo -0,3 -2,2 -1,2 -1,5 -6,4 -7,8
Pasajeros por km -8,5 2,9 -2,8 -23,7 8,9 -16,9
Pasajeros-km por vehiculo -3,6 1,0 -1,3 -11,8 2,8 9.3
Pasajeros-km por empleado -3,5 32 -0,2 -10,4 9,8 -1,6
Coste de personal por Hora (o) -2,1 -3,3 2,7 -11,8 9,5 -20,2
Coste de consumibles por km (B) 39,6 -2,4 18,6 98,6 -7,0 84,6
Resto de costes por vehiculo (y) -2,4 2,2 -2,3 26,4 -7,4 -31,9

(1) incluye las subvenciones por bonos.

8 Recuérdese, no obstante, que estas cifras incluyen las subvenciones por bonos.
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La oferta en horas-bus experiment6 una expansion en ambos sub-periodos,
aunque mas acusada en el 90-93 (con un cambio total del 31,5% desde 1990
a 1993) que en el 87-90 (creciendo en total un 18,1% desde 1987 a 1990).
Sin embargo, la oferta medida como niimero de kildmetros recorridos se
incremento a tasas constantes en ambos sub-periodos (de alrededor del 6%
anual) dada la influencia de la velocidad de circulacion, que aumento en el
87-90 y empeord en el 90-93 a tasas similares (del 3% anual).

La reduccién en la edad media de los autobuses refleja un proceso de
renovacion de flota en el periodo 8§7-90 (la edad media disminuyé un 17,6%
anual); sin embargo, en el 90-93 la edad media se incrementd a un ritmo del
3,5% anual a pesar de ser seguir aumentando el niimero total de vehiculos.
Analizando los porcentajes totales de cambio, en el 87-90 se produjo un
significativo proceso de renovacion de flota: el nimero de vehiculos
aumento un 3,9% pero la edad media disminuy6 un 44,8%. Esto se produjo
en un contexto de disminucion de la demanda (-8,4% de variacion total
entre 1987 y 1990), lo que motivé una importante reduccion de los
coeficientes de ocupacion.

Puede concluirse por tanto que durante el primer sub-periodo (coincidente
con el pago de subvenciones de capital procedentes del gobierno central)
existié una marcada tendencia a la sobrecapitalizacion. Durante el segundo
periodo, la adquisicion de nuevos vehiculos tuvo como objetivo aumentar
el tamafio de la flota en vez de renovar la misma; a pesar del significativo
aumento de la flota (casi un 27%), la demanda se incrementd en
proporciones ligeramente superiores, lo que hizo aumentar los coeficientes
de ocupacion. Esto indica que en el segundo periodo la flota aumento en
respuesta al incremento en la demanda. El resultado neto de los siete afios
objeto de estudio parece mostrar una sobrecapitalizacién: a pesar del alto
aumento en la demanda (casi del 20%), el aumento en el tamafio de la flota
de vehiculos® ha sido tan grande (mas de un 30%, lo que hizo decrecer la

8 Al hablar de tamafio de la flota nos referimos al nimero total de vehiculos de la empresa.
E! tamafio del vehiculo (niimero de asientos del mismo) puede considerarse que no varia. No existen
autobuses mas pequefios o minibuses que podrian incrementar el tamafio de la flota en una proporcién
mayor que ¢l incremento en la capacidad de la flota (niimero total de asientos). Al contrario, algunos de
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edad media en un 41%) que los factores de ocupacion decrecieron (los
pasajeros por kilémetro disminuyeron casi un 17%, y mas de un 9% los
pasajeros-km por vehiculo).

El factor trabajo muestra una evolucién favorable, aunque se observa una
ralentizacion en el ritmo de mejora la productividad aumenté de una forma
mas pronunciada en el primer periodo (un 7,2% anual) que en el segundo
(un 3,5% anual). En lo que respecta a los salarios, éstos experimentaron
sblo ligeros aumentos (aumento total del 1,8% entre 1987y 1990y del 0,2%
entre 1990 y 1993). De forma similar a Titsa-urbana, el menor incremento
en el nimero de trabajadores que en el tamafio de la flota produjo una
significativa reduccion en el nimero medio de empleados por vehiculo,
reflejandose por tanto un aumento en la productividad del factor trabajo.
Analizando la productividad del factor capital (autobuses) se observa cémo
el nimero de horas-bus por vehiculo aumentd en ambos periodos, pero
especialmente en el 87-90 (7,2% anual en 87-90 y 3,5% anual en 90-93). La
positiva evolucion de salarios y productividades es confirmada por el
constante descenso del coeficiente o, que disminuy6 mas de un 20% desde
1987 a 1993. Finalmente, el coste medio por kilometro es siempre
decreciente, aunque en el periodo 90-93 experiment6 una menor reduccion,
lo cual puede ser explicado parcialmente por la reduccion de la velocidad
de circulacion en este tltimo periodo.

Parecen pues existir ciertos sintomas de sobrecapitalizacion en la compaiiia,

.ya que aunque la demanda se incrementé sustancialmente, el mayor

aumento en el tamafio de la flota produjo una disminucién en los
coeficientes de ocupacion. Es posible concluir que el periodo 8§7-90
(coincidente con la percepcion de subvenciones de capital procedentes del
gobierno central) estuvo caracterizado por una renovacion de la flota, y el
90-93 por una expansioén en la misma (en linea con el crecimiento de la
demanda). En general los salarios (que sélo se incrementaron ligeramente),
y especialmente la productividad, han presentado un buen comportamiento;

los nuevos vehiculos tienen un tamafio mayor al tratarse de autobuses articulados, lo cual apoyaria la
hipétesis de sobrecapitalizacién en €l contexto aqui analizado.
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sin embargo, el ritmo de esta mejora se ha ralentizado significativamente en
el altimo periodo considerado, coincidiendo con el pago de subvenciones
procedentes del gobierno local.

4.2.2. Conclusiones del analisis de indicadores

Aunque las conclusiones del anlisis realizado son especificas para cada
operador, la evidencia general parece sostener la hipdtesis de desviacion de
subvenciones. Los subsidios del gobierno central tienden a producir
sobrecapitalizacion, mientras que las subvenciones del gobierno local
parecen haberse desviado hacia aumentos salariales y disminuciones de
productividad o, en el mejor de los casos, parecen haber relajado la gestion
de las empresas al ralentizar cualquier proceso de mejora en la eficiencia.

El anélisis de indicadores realizado es probablemente la mejor técnica para
analizar los efectos ex-ante de las subvenciones con la disponibilidad de
datos del presente estudio; sin embargo, se desconoce el grado de
significacién estadistica de las conclusiones obtenidas®.

En términos generales, la “cultura de la subvencioén” creada por la aparicion
de los contratos-programa ha podido conducir a cambios en la gestion de los
operadores v a la aparicion de ineficiencias a-priori, es decir, las
subvenciones pueden haber generado ineficiencias incluso antes de ser
recibidas por los operadores analizados, quienes parecen haber anticipado
el futuro pago de subvenciones e incrementado sus presupuestos con la
finalidad de obtener mas subvenciones en los periodos siguientes. El
andlisis de indicadores ha permitido detectar en los principales operadores
del archipiélago canario cambios que coinciden con la concesion

8 La diversidad de efectos de las subvenciones unido a la peculiaridad de las circunstancias
en las que cada operador explota sus servicios hacen dificil un analisis agregado de los datos, y el escaso
numero de observaciones disponibles para cada compafifa dificulta cualquier estimacion econométrica
o el calculo de tests de significacion estadistica (como tests de diferencias de medias) para cada
operador considerado de forma individual.

‘\
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generalizada de subvenciones mediante contratos-programa, que puede
identificarse como un cambio en el entorno comin en el que todas las
empresas operan.

No pueden extraerse seguramente conclusiones rotundas sobre el cambio
hacia la ineficiencia de un operador concreto. Sin embargo las cifras hacen
sospechar que, en términos medios las empresas han anticipado las futuras
subvenciones aumentando sus salarios, reduciendo sus productividades e
incluso sobreinvirtiendo en flota en los periodos anteriores a la firma de sus
respectivos contratos-programa. Esto puede resultar bastante peligroso ya
que determina un punto de partida claramente ineficiente en el momento de
la firma del contrato-programa que, sin embargo, servira de referencia para
la negociacion de posteriores contratos. Si a esto afiadimos la ausencia de
presién competitiva debido a la duracién de las concesiones y la mas que
probable situacion de captura del regulador local en un contexto de
informacion asimétrica, la situacion de ineficiencia es bastante probable que
se mantenga e incluso que se incremente.

(Existe solucidn a este problema dentro del marco regulatorio actual? La
respuesta es probablemente que si; sin embargo ello implica necesidad de
incentivar a los operadores hacia la eficiencia, bien introduciendo en los
contratos programa algunos mecanismos de bonificacién/penalizacion, o
bien dejando al mercado esta responsabilidad, mediante aumentos de los
niveles de competencia por la via de una reduccién en la duracion de los
plazos concesionales. En la siguiente seccidn se plantea cémo analizar la
eficiencia de operadores que operan en entornos diferentes y se estiman
potenciales ahorros de costes por mejoras en la eficiencia.
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4.3. La eficiencia relativa y la influencia de factores exogenos y de la
regulacion.

En un contexto regulado como el de la industria del transporte en autobus
es dificil conocer el nivel de eficiencia de los operadores. La forma mas
habitual de analizar el nivel de eficiencia de una compaiiia es comparar su
actuacion con la de otras compafiias que ofrecen servicios similares en la
misma region. Este tipo de comparacion es posible dada la evidencia
general de la existencia de rendimientos constantes a escala en la
produccién de vehiculos-km®® (véase para el caso de Espafia, De Rus y
Nombela, 1995 o Matas y Raymond, 1998), lo que permite realizar algunas
comparaciones directas entre empresas de diferente tamafio. Sin embargo,
diferencias en las caracteristicas de la red en la que las empresas operan, y
la existencia de factores exdgenos pueden afectar a los costes por lo que una
comparaciéon directa de las cifras de diferentes operadores podria
conducirnos a conclusiones erroneas (Mackie y Nash, 1982).

Mackie y Nash (1982) en su critica al documento de la Monopolies and
Mergers Commission (1982) mostraron que las diferencias en costes entre
compaiifas no podian ser completamente atribuibles a diferencias en los
niveles de eficiencia, dado que éstas estaban influidas por las caracteristicas
de las redes en las que operaban. En la literatura economica las variables
utilizadas para capturar la influencia de las caracteristicas de la red son la
velocidad comercial (Miller, 1970; Lee y Steedman, 1970) y variables para
medir la importancia de las horas punta tales como el nimero anual de
vehiculos-km por autobus (véase Brown y Nash, 1972) o el ratio del
maximo niimero de vehiculos operando en horas punta con respecto a horas
valle (Lee y Steedman, 1970).

Siguiendo a De Rus y otros (1995), dos variables se consideraran en este

i
{

% Mackie, Preston y Nash (1995) sugieren que es el momento de revisar la evidencia acerca
de las economias de escala en la industria del transporte en autobiis en el Reino Unido: el elevado
ntmero de fusiones en el Reino Unido tras la Transport Act de 1985 sugiere 1a posible existencia de
rendimientos crecientes a escala que podrian haber sido contrarrestados en el pasado debido a la
presencia de ineficiencia-X.
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trabajo para capturar las caracteristicas de lared: (i) la velocidad comercial
(v) medida como el niimero total de vehiculos-km recorridos dividido entre
el niimero total de horas-bus trabajadas (v=K/H), y (ii) la productividad o
rendimiento medio de los vehiculos (¥) medido en términos de los
vehiculos-km recorridos por cada vehiculo (r=K/B) (este ratio sera menor
cuanto mayor sea la capacidad ociosa debido a las diferencias de capacidad
necesaria entre periodos punta y valle de la demanda). La variable () esta
determinada principalmente por las caracteristicas de la red, pero también
se vera afectada por el nivel de eficiencia del operador (Dodgson y otros,
1998).

A continuacién se estiman funciones de coste para cada empresa,
atendiendo a una metodologia de asignacién de costes a unidades de
actividad que permitira depurar el peso de los factores exégenos como la
velocidad de circulacion y las restricciones a la competencia impuestas por
el sistema actual de regulacion con el fin de obtener algunas
consideraciones sobre el nivel de eficiencia de los distintos operadores. Las
funciones calculadas permiten también realizar diversas simulaciones que
permitiran estimar de una forma aproximada los potenciales ahorros de
subvencion que se derivarian de un cambio en el sistema de regulacion que
aumentase los niveles de competencia potencial por el mercado.

4.3.1. Asignaciones de costes

Las condiciones reales de operacion en la industria del transporte en
autobUs muestran una estructura en la que la velocidad comercial y los
requerimientos de vehiculos en las horas punta varian considerablemente
entre rutas y entre periodos del dia. En tales circunstancias, la estimacion
de los costes de diferentes servicios o rutas simplemente multiplicando el
numero de kilémetros recorridos por el coste medio (calculado como la
division entre el coste total y el niimero total de vehiculos-km) produciria
unos resultados sesgados. Existen partidas del coste que no varian
directamente con los kildmetros recorridos, sino con otras magnitudes como
el niimero de vehiculos en operacion o el nimero de vehiculos-hora.
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Para solventar este problema puede acudirse a una metodologia de
asignacion de los costes de las compaiiias entre diferentes unidades de
actividad, de manera que se asigne cada partida de costes entre la unidad de
actividad con la que estd mas directamente relacionada (y no
exclusivamente con los kildmetros). En Miller y Rea (1973), CIPFA (1978),
NBC-ITS (1983) o Savage (1988, 1989) pueden encontrarse metodologias
de asignacion en las que es posible partir de la contabilidad estandar de la
empresa para distribuir sus costes entre diferentes unidades de actividad. La
metodologia bésica se denomina full costing o fully distributed costs (véase
Brown y Sibley, 1986).

Como ya hemos visto (seccién 2.2.4.2.d), es comun utilizar tres unidades de
actividad: vehiculos-hora, vehiculos-km y nimero de autobuses (esta
Giltima, como medida del tamafio de la empresa). Aunque la determinacién
de qué partidas varian con qué unidades es en principio ad-hoc (aunque
basadas en laexperiencia), las diferencias entre distintos métodos utilizados
son minimas. En ocasiones, el criterio de asignacion es necesario adaptarlo
en funcidn de la disponibilidad de datos. El sistema utilizado en este trabajo
se basa en el trabajo de De Rus, Lopez y Rodriguez (1995), aplicado
también en Dodgson y otros (1998) y se muestra en el cuadro 4.7.

Los costes laborales (incluyendo retenciones en concepto de impuestos y
seguridad social) se asume que varian proporcionalmente con el nimero de
horas trabajadas por los vehiculos (H). Combustibles, neumaticos y
materiales se hacen depender del nimero de vehiculos-km (K), mientras que
depreciacion y costes generales se hacen variar con el requerimiento de
vehiculos (B) como magnitud representativa del tamafio de la empresa. Las
diferentes partidas de costes se agrupan en tres categorias y se asume que
varian con respecto a una de las tres variables mencionadas. Esta relacién
es bastante clara en algunas ocasiones (como en la relacion entre los costes
laborales y las horas-bus), mientras que en otras tiene algun grado de
arbitrariedad (como la relacién entre gastos generales y el nimero de
vehiculos). :

&
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Cuadro 4.7. Asignacién de costes
Unidades Costes Costes Costes Costes
de Variables Semivariables Fijos totales
actividad
Horas- Conductores y Inspectores y Costes de Costes de
buses (H) cobradores personal de administracién  personal
(incluyendo control de (Personal) (CP)
seguridad tréfico y
social) mantenimiento
Kilémetros  Combustibles, Mantenimiento Costes de
recorridos  grasasy vehiculos consumibles
K} lubricantes. (repuestos) (CC)
Neuméticos
Niimero de Amortizacién Amortizacién Otros costes
autobuses vehiculos. edificios. (0C)
(B) Publicidad Intereses.
Impuestos y
tasas. Seguro
obligatorio.
Seguro
edificios.

Los costes totales se dividen por tanto en tres grupos: Costes laborales (CP),

combustibles y otros consumibles (CC) y otros costes (OC):

CT =CP+CC+0OC

4.1)

Dividiendo cada grupo de costes entre sus respectivas unidades de actividad
se obtienen los coeficientes de costes a= CP/H; f=CC/K; y=0C/B, y la

ecuacion anterior puede reescribirse como:
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CT = aH + BK +yB (4.2)

Siguiendo a Mackie y Nash (1982), el coste medio por kilometro (CMe)
puede expresarse por tanto como:

CMe =ai + +yi 4.3)
v r

La expresion (4.3) muestra que el coste medio es una funcién que depende
de dos variables que se ven afectadas por las caracteristicas de la red antes
mencionadas: la velocidad comercial (v=K/H) y el rendimiento unitario de
los vehiculos en términos de nimero de kilometros recorridos (r=K/B).
Como ya se ha mencionado antes, () se ve afectado tanto por las
caracteristicas de la red como por el grado de eficiencia interna del
operador. De Rus y otros (1995) desarrollando la formulacion utilizada por
Mackie y Nash (1985) observaron que el rendimiento unitario de los
vehiculos (#) se ve también afectado directamente por la velocidad
comercial (v), como se apunté en De Rus (1987a). De este modo, es
conveniente reescribir la ecuacion (4.3) como:

CMe =2 +5+L
” B - (4.4)

Donde A=H/B es el niimero real de horas trabajadas por cada vehiculo. La
desagregacién de » mostrada en la ecuacion (4.4) supone una mejora de la
ecuacion (4.3) ya que de esta forma se recoge no solo la influencia directa
de la velocidad sobre los costes, sino también su influencia indirecta al
afectar a (r).

Las ecuaciones de costes medios para todas las compafiias pueden
calcularse de esta forma, que refleja que las diferencias entre ellas pueden
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explicarse por las condiciones estructurales en las que las empresas operan
(velocidad, peso de las horas punta, etc) pero también por diferencias en los
niveles de eficiencia. A continuacion se presentan las ecuaciones de costes
medios (pesetas por kilometro) de los cinco operadores principales en las
Islas Canarias (dos operadores urbanos, dos interurbanos®’ y uno que opera
en una red de tipo rural®) utilizando datos del afio 1992:

CMeg, , = 2617/v + 28.79 + 5060222/r
CMe, . = 3194v + 3145 + 3492304/r
CMe,, ... = 2761/v + 29.97 + 3641259/r (4.5)
CMeGuagm = 3165/v + 36.66 + 3721502/r
CMe,, . = 2202/v + 3479 + 4809554/r

4.3.2. Efectos de un cambio de velocidad sobre los costes

La comparacion transversal de los datos de costes entre los operadores de
transporte en autobus en las Islas Canarias muestra significativas diferencias
en los costes medios por vehiculo-km (véase cuadro 4.8) que no pueden
atribuirse totalmente a diferencias en los grados de eficiencia de las
empresas. Es facil ver como, por ejemplo, los costes medios de las
compaiiias urbanas son sustancialmente mas altos que los de las

% Dadala corta longitud de las lineas interurbanas (debido al tamario relativamente pequefio
de las islas consideradas), estos servicios interurbanos presentan caracteristicas que los aproximarian
mas bien a las conexiones de cercanias en lugar de rutas interurbanas de larga distancia.

% White (1995) utiliza la definicion del Qffice of Population Census and Surveys que
considera rural “todos aquellos que residen en 4reas fuera de las zonas definidas como urbanas.
Siguiendo este razonamiento, el National Travel Survey 1989/91 considera rurales todos los
asentamientos con una poblacion inferior a 3.000 habitantes” (Op.cit., p.143). En nuestro caso, el
término rural se refiere a 4rcas con baja densidad de poblacién o con poblacién muy dispersa que afecta
claramente a las caracteristicas del servicio de autobuses (por ejemplo, podria resultar conveniente
programar un cuadro de servicios en el que un autobus deba esperar en la cabecera de una linea dada
con ¢l fin de aumentar la ocupacion del vehiculo; sin embargo, esto también aumentaria el namero de
horas-bus trabajadas y reduciria la velocidad media de circulacion).
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interurbanas, sin embargo, también ofrecen las menores cifras en su
velocidad comercial como resultado de la congestion existente en las vias
urbanas. De esta forma, la velocidad parece afectar claramente a los costes
y es una variable significativa para explicar diferencias entre las empresas
(véase, por ejemplo, De Rus, 1987b).

Cuadro 4.8. Costes medios y velocidades comerciales de los
principales operadores (1992)

Operador Isla Tipo de red Coste Velocidad
medio comercial
(pts/km) (km/h)
Salcai Gran Canaria Interurbana 175,3 29,03
Utinsa Gran Canaria Rural 233,9 21,97
Titsa-interurbano Tenerife Interurbana 208,7 21,37
Guaguas Municipales Gran Canaria Urbana 3478 13,63
Titsa-urbano Tenerife Urbana 332,0 12,24

El analisis comparativo de la eficiencia economica de los diferentes
operadores necesita tener en cuenta esta influencia. De otro modo, las
diferencias en costes podrian atribuirse erroneamente a diferencias en
eficiencia en lugar de a diferencias en las caracteristicas de las redes en las
que operan. Una forma de comparar las cifras de costes eliminando la
distorsion introducida por la existencia de diferentes velocidades de
circulacién consiste en simular los costes medios todos los operadores si
éstos operasen con la misma velocidad comercial.

CMe =2 5+
v B 0 (4.6)

»
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De esta forma, los cambios esperados en los costes medios derivados de una
variacién en la velocidad asumiendo que el resto de parimetros se
mantienen constantes, pueden estimarse modificando el valor de v en la
ecuacion (4.4). Esta formulacién fue aplicada en Dodgson y otros (1998)
para el caso de los Estados Balticos observandose cémo los costes medios
aumentaban entre un 10 y un 34 por ciento cuando la velocidad de
circulacién disminuia de 16 a 12 km/h y utilizaron los costes medios
estimados para calcular el impacto sobre los costes medios de los
operadores de los aumentos de la congestion urbana.

Cuadro 4.9. Cost’es medios simulados a diferentes velocidades
(Indice 100 = coste medio real)

Coste medio simulado con

Operadores Velocidad Coste medio la velocidad media de:
real real
entorno entorno
urbano interurbano
(14 km/h) (24 km/h)

Salcai 29,03 175,3 (100) 383,4(219) 206,1(118)
Utinsa 21,97 233,9 (100) 402,2 (172) 216,8 (93)
Titsa-interurbano 21,37 208,7 (100) 348,3 (167) 189,1 (91)
Guaguas Munic. 13,63 347,8 (100) 389,9(112) 213,3 (61)
Titsa-urbano 12,24 332,0 (100) 338,0(102) 186,4 (56)

El cuadro 4.9 muestra como las diferencias entre los costes medios a favor
de los operadores interurbanos tienen a desaparecer cuando éstos operan sus
servicios con una velocidad menor. En el cuadro, la simple comparacion de
los operadores Salcai y Guaguas, por ejemplo, muestra como la influencia
de la velocidad en los costes es crucial; la comparacion directa de los costes
medios muestra que Salcai opera con costes que son la mitad de los de
Guaguas, pero simulando los costes a la misma velocidad estas diferencias
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cambian totalmente: operando a 14 km/h (velocidad media en las redes
urbanas) Salcai tendria casi los mismos costes que Guaguas. Los aumentos
de costes cuando pasamos de un entorno interurbano a operar con la
velocidad media del entorno urbano llegan a ser del 67% en el mejor de los
casos (Salcai llega a doblar sus costes). En el caso contrario, si nos
movemos de velocidades urbanas a interurbanas las reducciones de costes
superan el 40 por ciento. De este modo, las significativas diferencias entre
costes de diferentes empresas no reflejan necesariamente diferencias en
eficiencia; en este ejercicio reflejan que Salcai se beneficia de un entorno
mas favorable con mayor velocidad comercial.

4.3.3. Simulando cambios en la red

A pesar de sus limitaciones, la ecuacién de costes (4.6) permite también
realizar un analisis de cambios en factores exégenos y permite comparar
resultados entre compafiias simulando cuales serian los costes de cualquier
compaiiia (la denominaremos compaiiia origen o compaiiia 0) si operase con
las caracteristicas de la red de las otras compaiiias (compaiiia destino o
compaiiia 1). Denotando por CMe,, al coste medio simulado de la compaiiia
0 operando en la red de la compaiiia 1, el analisis siguiente permite
determinar diferencias de eficiencia en los operadores y calcular los
potenciales ahorros en costes si se permitiese a un operador competir por
los servicios de otra concesion.

La figura 4.1 muestra en sintesis la forma de comparar la eficiencia. Como
hemos visto, la comparacion directa de los costes medios de dos operadores
no ofrece informacién relevante si éstos operan en entornos distintos. En el
caso de los operadores representados, el operador 0 opera con un coste
medio superior al 1 (CMe,>CMe,); sin embargo su velocidad comercial es
menor (v,<v,). Si se simulase el coste medio de cada operador trabajando
en las condiciones de entorno del otro, podriamos estimar cdmo variaria su
coste medio y comparar los costes de ambos operadores en las mismas
condiciones. Asi, si las simulaciones variasen los costes segun las lineas
continuas (e0 y al), el coste de la empresa 0 en el entorno de la 1 pasaria a

E

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



'L

3

Capitulo 4. Andlisis empirico de las subvenciones en Canarias 201

ser CMe,,, que seria menor que el coste real del operador 1, (CMe,>CMe,,),
con lo que la empresa 1 seria mas ineficiente que la 0, y se estaria pagando
un coste por ineficiencia equivalente al area B (expresado en coste por
hora).

Figura 4.1. Simulacion de cambios
de entorno y costes por ineficiencia

CMe (CT/km)

CMeo

CMeo §
(CMeui) s

(CMe.o)
CMe:

CMey:

Vo Vi (Kmv/h)

En el caso de que la empresa 0 fuese mas ineficiente que la 1, las
simulaciones variarian los costes segin las lineas discontinuas (los costes
simulados figuran entre paréntesis en este caso), y el drea A sombreada
representaria el coste por hora (CT/H) en término de ineficiencia pagado
porque la empresa 0 opera sus servicios a un coste superior al que lo haria
la empresa 1 (CMe,>C>Me,,).
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El coste simulado de la compaiiia 0 operando en la red de la compaiiia |
(CMe,,) puede calcularse, desarrollando la expresion (4.6) como:

a
CMe,, =2 4, +—2

4.7
v v, hy,

Por tanto, cuando la compafiia 0 esta operando los servicios de la compafiia
1 (manteniendo el nivel de servicio de lared 1), la compaiiia 0 mantendria
sus coeficientes a 'y y, y podria adoptar las caracteristicas de la nueva red
que quedarian recogidas en la velocidad y coste de combustible por
kilémetro (v, y B, respectivamente). Sin embargo, es necesario cierto nivel
de discusidon adicional sobre cual deberia ser el nuevo valor de A (horas
trabajadas por vehiculo) en la nuevared (4,,). De nuevo, el problema es que
el nimero de horas trabajadas por cada vehiculo (%) se ve afectado tanto por
las caracteristicas de la red como por el nivel de eficiencia interna de la
empresa. Si se carece de informacion adicional acerca de las caracteristicas
de lared de cada operador, es imposible conocer qué proporcion de /4 esta
determinada por dicho factor exdgeno. La importancia de este factor puede
analizarse realizando dos simulaciones que analizan los dos casos extremos
(véase De Rus, Lopez y Rodriguez, 1995).

- Simulacion 1: (h,,=h,). Se supone que % solamente viene determinado por
el nivel de eficiencia interna del operador. De este modo, si la compaifiia 0
(manteniendo sus practicas de gestion) opera en la red 1, el valor de h
deberia ser el de la compaiiia que opera los servicios (en este caso 0),
independientemente de la red en la que opere; por lo que 4,,= A,.

- Simulacion 2: (h,,=h,). En esta simulacion se adopta el supuesto opuesto,
al suponer que (% esta determinado exclusivamente por las condiciones de
la red. Si el operador 0 es trasladado a la red 1, el valor de (4) debe
adaptarse a las nuevas condiciones de operacién, por lo que /,,=#,.

Sin embargo, es més probable que el caso real se sitite erjl alguna posicion
intermedia entre las dos simulaciones presentadas, por lo que la utilizacién
|

8
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de una de las simulaciones para estimar el coste medio llevaria a un error.
Es posible reducir a la mitad el posible error a cometer utilizando la media
de ambas simulaciones. En este caso, la ecuacion (4.7) puede formularse
como:

Tof 1,1

Q
CMe =048+ —_t—
oy P, v\ hy h

1

(4.8)

El cuadro 4.10 y la figura 4.2 muestran los valores simulados del coste
medio cuando cada operador 0 (operador origen) opera en las condiciones
del operador 1 (red de destino).

Cuadro 4.10. Costes medios simulados en diferentes redes

Operadores origen

Red de destino

(y velocidad comercial) Salcai  Utinsa Titsa  Guaguas Titsa
int. Munic. urbano

Interurbana GC (29,04) 173,5 179,8 162,4 177,0 156,1
Salcai (100) (104) 54 (102) 90)
Rural GC 21,97y 2292 2339 211,0 230,4 203,6
Utinsa (98) (100) (90) (98) (87)
Interurbana Tfe. (21,37) 2252 232,5  208,7 228,5 199,3
Titsa-interurbana (108) (111) (100) (109) (95)

Urbana Las Palmas (13,63) 3423 354,0 316,6 347,7 301,8
Guaguas Municipales (98) (102) (CI)) (100) 87)

Urbana Sta Cruz Tfe (12,24) 3772 389,6 3480 382,6 332,0
Titsa-urbana (114) (117) (105) (115) (100)

Notas: valores del operador (0) simulados en la red (1) en pesetas por kilémetro.
El valor en negrita e¢n la diagonal principal es el valor real del coste medio para cada
operador. Entre paréntesis, indices con respecto al valor de la red de destino.
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Eliminando la influencia directa de las caracteristicas de la red, la
comparacion de las cifras de cada fila muestra que las diferencias entre
compaiiias tienden a disminuir de una forma muy importante, siendo Titsa-
Urbana la compafiia que presenta el menor coste medio en todas las redes
consideradas, y Utinsa se presenta como la mas ineficiente. Como se
esperaba, en todos los casos las cifras empeoran cuando las compaiiias que
operan en entornos interurbanos son trasladadas a entornos urbanos.

Figura 4.2. Costes medios simulados operando en distintas redes

Titsa-u Guaguas Titsa-i Utinsa Salcai

Costes medios (Pts/km)
%]
(=3
o
|

250 -
200 —
150 T
10 15 Velocidad (Kmvh) 20 21.97 25 30
Salcai ——+—— Utinsa ----+---  Titsa-int
— -—-  (Guaguas — = — Titsa-urb

Otra interesante cuestién a analizar de la figura 4.2 es la influencia de las
caracteristicas de los entornos rurales sobre los costes de operacién. Utinsa
(operador rural) presenta mayores costes medios que Titsa-interurbana a
pesar de tener una mayor velocidad de circulacion. Esto puede deberse a

."\
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factores peculiares de las redes de tipo rural que afectan al valor de A,
contrarrestando la posible ventaja de una mayor velocidad comercial. Estos
problemas derivados de lared en las condiciones especiales de los entornos
urbanos se analizan con mayor detalle en la siguiente seccion.

4.3.4. Los efectos de las condiciones rurales

Las rutas rurales en las Islas Canarias se caracterizan principalmente por
una poblacién altamente dispersa, lo que implica unos bajos coeficientes de
ocupacion y unos elevados costes de provision del servicio. Las dificiles
condiciones de conduccién derivadas de la orografia (con carreteras
estrechas, muy sinuosas y sometidas a grandes pendientes) presumiblemente
incrementan el consumo de combustible y los costes de mantenimiento de
los vehiculos. La importancia de estos factores puede ser evaluada
comparando los valores de los costes medios de las simulaciones 1y 2
anteriormente descritas con los costes resultantes de la simulacion de
cambios en velocidad para todas las compaiiias en el entorno de la red rural
(véase cuadro 4.7).

Para analizar la influencia de las condiciones adversas del entorno rural no
atribuible a diferencias en la velocidad de circulacion, se han realizado tres
simulaciones que mueven de forma progresiva las condiciones de cada
operador desde su situacion actual hasta las condiciones de la red rural (R).
Entre una simulacion y otra solamente se ha cambiado uno de los factores
que afectan al coste, y se ha calculado el incremento sufrido por el coste
derivado de dicho cambio (al que hemos denominado coste incremental).
Estas simulaciones han sido las siguientes (véase cuadro 4.11):

(a): Simulacién del CMe de cada operador si opera sus propios servicios
pero con la velocidad del entorno rural:

CMel® =221 g 4 Lo 49)
Vg vehy
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(b) Posteriormente, se impone al operador 0 el coste de combustible y
consumibles, asi como el de repuestos y materiales de mantenimiento de la
red rural, con la intencidn de analizar el efecto de las diferentes condiciones

de conduccion. De nuevo se calcula el coste incremental de (b) con respecto

a (a) (véase cuadro 4.11):

Y r
vehy

a
CMel?) = =2+ B, + (4.10)
Vr

(c) Finalmente, se impone el nimero de horas-bus por vehiculo de la red
rural para analizar problemas en la programacién de las rutas y en la
asignacion de los autobuses a las mismas derivados de las condiciones de
baja demanda del entorno rural. En el cuadro 4.11 se presenta también el
nuevo coste incremental entre (b) y (¢):

a YR

Vil

CMe) =204 g, +

madt (4.11)
Vr

El analisis del coste incremental entre (a) y (b) (véase cuadro 4.11) muestra
que, en general, es probable que las condiciones de conduccion
(representadas por el coeficiente P) tengan un impacto de escasa
importancia. El signo negativo de este coste incremental en los operadores
urbanos muestra que la congestion urbana (con condiciones en las que el
vehiculo se ve obligado a detenerse y reanudar la marcha continuamente)
tiene un mayor impacto sobre el consumo de combustible que las
condiciones de conduccion en carreteras con elevada inclinacion propias del
entorno rural.

Sin embargo, las diferencias observadas entre (b) y (¢c) muestran que las
caracteristicas de las redes rurales imponen la necesidad de un mayor
numero de horas por vehiculo, lo que hace aumentar los costes entre un 3,6
y un 6,7 por ciento (excluyendo Salcai, el aumento es siempre mayor del

. 3
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5%). Estos costes adicionales no se explican por diferencias en velocidad
ni por diferencias en el consumo de combustible por kilémetro (ya que la
unica diferencia entre (b) y (c) se encuentra en el valor de /).

Cuadro 4.11.
Costes medios simulados en el entorno rural
(Indices entre paréntesis)

Saleai  Utinsa  Titsa- Guaguas  Tits

int a-urb

Coste Medio Real 175,3 233,9 208,7 3477 332,0
(100) (100) (100) (100) (100)

(a) Cme simulado con 222.5 233,9 203,8 229,6 200,4
la velocidad de Utinsa (127) 7 (66) (60)
Coste medio (b) 2252 2339 205,3 224,4 197,0
simulado en el Simulacién 1 (128) (98) (64) (59)

entorno rural

(Utinsa) ©) 233,3 2339 216,7 236,4 210,3
Simulacion 2 (133) (104) (68) (63)

Coste incremental de (a) a (b) 1,2% 0,7% -2,3% -1,7%
Coste incremental de (b) a (c) 3,6% - 5,6% 5,3% 6,7%
Coste incremental total de (a) a (¢) 4,8% 6,3% 3% 4,9%

(a) Simulaci6n de cambio en velocidad: AC,,=(ay/v,)+B,+ (/v
(b) Simulacion 1: ACy,=(ayV)+,+ (/v ke
(c) Simulacion 2: AC,,=(a,/v)+8,+Gevh)

Es necesario destacar que la comparacion entre diferentes operadores puede
también verse afectada por diferencias entre los niveles de eficiencia, que
afectarian a los coeficientes a y y (en este caso, Salcai estaria operando con
un mayor grado de ineficiencia que Titsa-urbana, por ejemplo). El analisis
que se lleva a cabo en la siguiente seccion completa la vision del problema
analizando esta problematica.
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4.3.5. Analisis de la eficiencia relativa

La ecuacion (4.6) anterior nos proporciona también una forma fécil de
estimar los potenciales ahorros de costes atribuibles a ineficiencias
productivas. Los dos factores principales que afectan a la eficiencia interna
de los operadores son los salarios y la productividad de la mano de obra.
Mackie y Nash (1982) propusieron analizar el “coste salarial por vehiculo-
milla, que puede asimismo ser desglosado en otras dos magnitudes: el coste
por empleado, el cual refleja ampliamente cambios en los ratios salariales,
y el nimero de empleados por vehiculo-milla, que es probablemente la
mejor medida que una gestion exitosa tiene para mejorar la eficiencia de sus
operaciones” [Op.cit, p.44]. Sin embargo, como ya se ha mencionado
anteriormente, la magnitud kilémetros se vera afectada por la velocidad
comercial, por lo que es mejor analizar el coste de personal por vehiculo-
hora (es decir, el coeficiente a). Este puede también descomponerse en otras
dos magnitudes: el coste de personal por empleado (es decir, el salario) y
la inversa de la productividad del trabajo medida en horas:

Q== (4.12)

Esta desagregacion permite realizar nuevas simulaciones para simular las
consecuencias de: (i) trabajar con el menor de los salarios de la muestra, (ii)
trabajar con la mayor de las productividades y (iii) incorporar el menor
coeficiente o (véase De Rus, Lopez y Rodriguez, 1995 o Dodgson y otros,
1998). Los resultados de dichas simulaciones se presentan en el cuadro
4.12. Si bien el calculo del efecto sobre el coste medio de cambios en
salarios es inmediato (simplemente variando la cuantia CP/T), no ocurre lo
mismo con el ajuste de productividades, ya que variaciones en esta
magnitud conllevan necesariamente suponer que puede ajustarse
ficticiamente la plantilla de trabajadores para mantener la velocidad de
circulacidn y el nivel de servicio (ofrecidos por la empresa origen) con los
niveles de productividad de la empresa destino. El numero de trabajadores
en tal caso seria:
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T K, T,
i 4.13
0Ty H, (4.13)

Guaguas parece ser la compaiiia con el mayor salario relativo, lo que puede
explicarse debido a que este operador (el Ginico operador pablico en la
muestra) fue en el pasado mucho mas vulnerable a las presiones politicas
de los sindicatos para elevar los salarios y mantener unas condiciones de
trabajo mas favorables para los trabajadores que evidentemente afectaron
alaeficiencia. Este resultado es coherente con los resultados obtenidos para
el transporte urbano en Espafia en el trabajo de De Rus y Nombela (1997)
que reflejan mayores salarios de los operadores publicos en relacién a los
privados.

Cuadro 4.12.
Ahorros potenciales de costes por operar
a los niveles mas eficientes de la industria
(entre paréntesis, % de ahorro de costes con respecto al coste medio real)

Salcai Utinsa  Titsa- Guaguas  Titsa-
int urb

CMe real 175,3 233,9 208,7 3478 332,0
CMe operando con ¢l 166,0 233,9 203,9 326,3 328,1
menor salario (1) 5.4 ©) 2,3) 6,2) (1,2)
CMe operando con la 168,0 188.,6 184,2 298.4 332,0
mayor productividad (2) 4,2) (20,2) (11,8) (14,2) ©0)
CMe con el menor 161,0 188,8 182,5 277,0 332,0
coeficiente a (3) 8,2) (19,3) (12,5) (20,3) ()}

Notas: Valores del afio 1992; (1) menor salario: Utinsa, 2.994 miles de pesetas por
_trabajador: (2) mayor productividad: Titsa-urbana, 1.390 horas-bus por trabajador; (3)menor
coeficiente a: Titsa-urbana, 2.202 pesetas por hora-bus.
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La principal conclusion que puede obtenerse del analisis de estas
simulaciones es que los potenciales ahorros en costes derivados de
reducciones salariales tienden a ser pequefios (el mayor porcentaje de
ahorro en costes es el 6,2%) comparados con los ahorros potenciales en
costes debidos a la exigencia de mayores niveles de productividad. En este
ultimo caso, los posibles ahorros son mayores que el 10% de los costes
medios en tres de las compafiias analizadas. El ajuste conjunto de salarios
y productividades a los niveles mas eficientes de la industria proporciona
ahorros en costes que varian entre el 8 y el 20 por ciento de los costes.

4.3.6. Conclusiones del analisis de la asignacion de costes

En esta seccion se ha presentado una metodologia que permite simular
como cambiarian los costes de los operadores si éstos pudiesen operar los
servicios de los otros. Los resultados obtenidos muestran la importancia de
lavelocidad de circulacién como variable que recoge los efectos del entorno
(fundamentalmente el grado de congestion de la red y las condiciones de
circulacién de los vehiculos). De esta forma, los costes de un operador
interurbano aumentan en mas del 65% en todos los casos cuando éste pasa
a operar en un entorno urbano, con lo que las diferencias observadas en los
costes medios entre operadores urbanos e interurbanos tienden a
desaparecer cuando consideramos el efecto de la velocidad. De igual modo,
la metodologia desarrollada ha permitido estimar que los costes que
experimenta una empresa aumentan en torno a un 5% si ésta opera en las
condiciones de una red rural. No obstante, la virtud mas importante de la
metodologia presentada es que permite observar diferencias de eficiencia
al poder comparar los costes simulados de los operadores en la misma red.
La utilidad de esta simulacién es que permite predecir los efectos de
cambios de la titularidad de las concesiones entre los operadores existentes.
Los resultados obtenidos muestran unos ahorros potenciales de costes que
se sitdan alrededor del 10% (en un rango que varia entre el 2 y el 13 por
ciento). Por lo tanto, estos serian los previsibles efectos de un aumento de
la competencia por el mercado con el concurso exclusivo de los operadores
regulares actualmente asentados en Canarias.
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Pero ;de donde proceden estos ahorros de costes? La Gltima simulacion
realizada permite ajustar salarios y/o productividades de los trabajadores,
concluyéndose que los ahorros de costes por ajustes competitivos de
salarios a la baja son menores que los potenciales ahorros de costes como
consecuencia de aumentos en la productividad (en el primer caso siempre
se obtienen ahorros menores que el 6%, mientras que en el segundo los
ahorros superan el 10% en todos los casos). El ajuste conjunto de salarios
y productividades sitia estos ahorros entre el 8% y el 20% de los costes.

Los resultados obtenidos sobre ahorros potenciales de costes implican la
posibilidad de que los operadores mas eficientes desplacen a los menos
eficientes y pasen a operar en sus redes. Este es el principio que fundamenta
los sistemas de competencia por el mercado por la via de los concursos
competitivos de las concesiones, con lo que los calculos realizados
muestran las potenciales ganancias que se derivarian de un aumento de la
competencia en el transporte regular de viajeros en Canarias. Dada la
tendencia, tanto nacional como internacional, a la reduccion de la duracion
de los plazos concesionales como medio para incrementar dichos niveles de
competencia, los resultados obtenidos pueden verse como los probables
efectos de una reduccion de dichos plazos en el caso de Canarias.

En términos medios, los célculos realizados muestran ahorros potenciales
que podrian ser de alrededor del 10% de los costes totales de la industria,
lo cual significa (con cifras del afio 1992) que las subvenciones podrian
reducirse alrededor de un 25 por ciento.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003




212 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

4.4. Eficiencia social y asignacion 6ptima de subvenciones

Hasta ahora, el andlisis empirico realizado se ha basado en la eficiencia
econdémica y en la influencia que la regulacion y las subvenciones han
tenido sobre la misma; sin embargo, no se ha analizado el bienestar de los
usuarios. Como hemos visto en el capitulo anterior, el sistema de
subvencion utilizado estd basado exclusivamente en los costes de los
operadores, por lo que carece de cualquier consideracion acerca de los
beneficios de los usuarios. En esta seccion se realiza un analisis de bienestar
de las subvenciones cuyo objetivo es detectar si se estd obteniendo el
maximo bienestar posible de las subvenciones al transporte publico. Para
ello se estudian las variaciones en la funcion de bienestar social al variar el
destino de la subvencion entre los diferentes objetivos politicos: bajar
precios y/o aumentar niveles de servicio®. El problema basico consiste en
calcular precios y niveles de servicio 6ptimos de forma que se maximice el
bienestar social (W) sujeto a una restriccion presupuestaria que se
representa bajo la forma de un nivel de subvencién permitido. Como ya
hemos visto en la expresién (2.25), el maximo bienestar social se obtendria
cuando, con el nivel de subvencion dado, se verificase:

oT oT
Py ok C (2.25)
V) T owh)
ov K

Es decir, dado un nivel de subvencion S, se conseguiria extraer el maximo
beneficio social cuando se verificase que el beneficio social neto por cada
peseta empleada en reducir los precios (dBSN"",)) se igualase al beneficio
social obtenido por cada peseta de subvencion empleada en aumentar las

8 Noétese que no se realiza un anélisis de equidad, el cual podria introducirse en la
formulacion utilizande ponderaciones para los distintos componentes de la funcion de bienestar social.
l
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frecuencias (dBSN*’,). De esta forma, no se conseguiria obtener un
beneficio social extra de cambiar una peseta de subvencion de un objetivo
al otro, con lo que la asignacion de la subvencion seria la mejor posible y
el bienestar social obtenido el maximo que es posible alcanzar dada la
restriccion presupuestaria. Esto no significa que el volumen de subvencion
actual S sea el socialmente Gptimo, sino que su asignacion (segun se destine
a financiar reducciones de precios o aumentos de frecuencias) es la que
consigue obtener el mayor beneficio social posible. El maximo beneficio
social de un montante de subvencion dado se obtendria cuando la
asignacion de la subvencion a precios o a frecuencias cumpliese:

dBSN?* = dBSNP’ (4.14)

El beneficio social neto por peseta de subvencion puede ser calculado, en
cada caso, como:

BSN B-C dw
dS ds  dS

dBSN™"* = (4.15)

Es decir, el beneficio social neto por peseta de subvencion se formula como
el beneficio bruto menos los costes, dividido por el incremento de
subvencion necesario para financiar la politica elegida. Tanto los beneficios
brutos (B) como los costes (C) deben calcularse para todos los agentes
implicados: usuarios (us) y operadores (op) (se prescinde en la formulacion
de la administracion para evitar incurrir en doble contabilizacién, ya que el
coste para la administracién de cada politica es la subvencidn que reciben
las empresas, con lo que se trata de una transferencia de renta. Esto implica
que no se considera la posible distorsion para la economia de obtener los
fondos de la subvencion al no considerar un precio sombra). De esta forma:

W=W*+W>
AW = dW™ + dW* (4.16)
dW = (dB* - dC*)+ (dB” - dC”)
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La variacion de la subvencion dS se obtendria como la diferencia entre la
variacion de costes (C”*) y la variacion de los ingresos (I”=B") del
operador:

ds = dC” — dB” = dC” - dlI” (4.17)

En los siguientes apartados se desarrolla la forma de calcular los beneficios
netos por cada peseta de subvencién empleada en reducir precios y en
aumentar la frecuencia del servicio.

4.4.1. Beneficios sociales de Ia reduccion de precios

Dado que la funcién de bienestar social W contempla los beneficios para
usuarios y para operadores (W=W"*+W""), el calculo del cambio en el
beneficio social debidos a una determinada politica debera contemplar los
cambios en los beneficios para ambos agentes sociales: dW=dW*“+dW>.En
el caso de una politica de reduccion de precios, la variacion en el bienestar
social quedaria:

ow™ b7}
N = dP dP 4.18)
dBSN,, P + P (

En el presente analisis se supondra una reduccién en el precio de una unidad
monetaria, con lo que dP=1, y por tanto:

ow* N ow*
o oP (4.19)

dBSN,, = (dB - dC2)+ (dI? - dC?)

dBSN,, =

Suponiendo una demanda de viajeros (¥) en funcién del precio () y del
nivel de servicio, expresado como niimero de kilémetros recorridos por la

®
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empresa:
V=V(P,K)
av oV
—<0 —>0 (4.20)
7] oK

La reduccion de precio de P, a P, tendra como efecto un aumento en el
namero de viajeros de V,=V(P,K,) a V,=V(P,K,), siendo dV=V-V,como
se representa en la figura 4.3 siguiente.

Figura 4.3. Efecto de una reduccién del precio

P

P,
dP|=1 { X
P,

- Beneficios netos de la reduccion de precios para los usuarios

Para calcular los beneficios para los usuarios (¢dB*) habra que distinguir los
beneficios para los ¥, usuarios actuales (que ya utilizaban el servicio antes
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de la bajada de precios), los cuales se benefician en la cuantia de la bajada
del precio (area X en la figura 4.3), y los beneficios para los nuevos
usuarios (d¥), que obtienen un excedente igual al area Y. Asi:

"
dB,, =V (R, K,)dP + -[V., P(V)dV - RdV  (421)

En cuanto a los costes para los usuarios, solamente debemos considerar los
costes para los usuarios originales, derivados del perjuicio que les ocasiona
la subida al vehiculo de nuevos viajeros, en términos de aumentos de la
incomodidad y del tiempo de recorrido impuesto por el tiempo de acceso
(z,) de los viajeros adicionales. Asi, cada uno de los d¥ viajeros adicionales
impondra un aumento en el tiempo de recorrido a los usuarios que estén en
el interior del vehiculo en ese momento (denominaremos O,, a la ocupacién
media del vehiculo medida en niimero de viajeros, que puede calcularse
como el niimero de viajeros-km (V%) dividido por los kilémetros totales
recorridos: O,,=Vk/K)* igual al tiempo que tarde en subir al vehiculo (que
denominamos tiempo de acceso en segundos: ¢,). El valor monetario de este
retraso se calcularia multiplicando el retraso total por la valoracion que los
usuarios dan al tiempo de recorrido (&,, en pesetas por segundo).

dC® = 1,4,0,dV (4.22.2)

Puede ser conveniente establecer un limite para el valor de dC*, , ya que no
debe superar el valor del beneficio de los usuarios originales (si lo superase,
una bajada del precio haria que una parte de los viajeros originales dejasen
de usar el servicio). Para eliminar esta restriccion, otra forma mdés simple de
considerar dC*,, consiste en incluir simplemente un coeficiente de

% 0,, puede también calcularse como el nimero de viajeros (¥) que hay en promedio en una
expedicion (E), ponderado por la proporcion que €l trayecto medio de un viajero (V&/V) representa sobre
la longitud media de la linea (K/E): O, =(V/E)-(VR/V)/(K/E). De cualquier forma, el coeficiente de
ocupacion media representa el niimero de viajeros que estdn en el interior del vehiculo en un trayecto
promedio de un kilémetro de distancia.

.’
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penalizacién [pe(0,1)] sobre los beneficios de los usuarios originales en
concepto de mayor incomodidad por tener el vehiculo una mayor ocupacién
(con lo que no solo aumenta algo el tiempo de recorrido, sino que aumenta
la probabilidad de no encontrar asiento libre). De esta forma:

dC*_=pV,dpP (4.22.b)

- Beneficios netos para el operador de la reduccion de precios

Los beneficios para el operador consistiran en la variacion neta de sus
ingresos. Dado que la demanda de transporte es inelastica, es previsible que
una reduccion en el precio disminuya los ingresos totales del operador
(OIP/3P<0). Asi, el ingreso se veria reducido en la cuantia del area X en la
figura 4.3 (debido a la bajada del precio, el ingreso disminuiria por la parte
de los viajeros originales en dPV,), mientras que aumentaria, por la parte de
los nuevos usuarios, en la cuantia del area Z (dVP,):
d];f = BdV -V,dP (4.23)

Los costes para el operador derivados de una bajada de precios dependeran
de si puede atender al aumento en la demanda con la capacidad actual o si,
en cambio, debe aumentar el nimero de vehiculos en servicio. Suponiendo
que la empresa no esta actuando en el limite de su capacidad y que, por
tanto, puede acomodar el aumento de la demanda dentro de la capacidad
existente simplemente aumentando el coeficiente de ocupacién (O,), no
necesitaria asignar mas vehiculos a la linea objeto de estudio. En cambio,
a pesar de esta consideracion, el aumento en el nimero de viajeros afectara
a los costes del operador en la medida en que el vehiculo, debido al
aumento en el tiempo de recorrido derivado de la subida y bajada de mas
viajeros en las diferentes paradas de la linea, necesitara mas tiempo para
cubrir el trayecto. Esto afectara a la velocidad de circulacion media del
vehiculo ya que tardard més tiempo (mas horas-bus: H) en recorrer el
mismo nimero de kilometros (K). El efecto que una variacién de la
velocidad tiene sobre los costes puede simularse acudiendo a la formulacion

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003



218 Regulacion y subvenciones en el transporte piiblico

utilizada en la seccion 4.3. de este trabajo’’.

Tras la bajada de precios, el aumento del nimero de viajeros hara que se
emplee mas tiempo para recorrer la misma distancia. Asi, denominando v,
a la velocidad comercial inicial (antes de la bajada de precios) y v, a la
velocidad comercial después de la bajada de precios:

K

s
H, H, (4.24)
H,=H,+t dV

Donde H, , H, y K, son, respectivamente las horas-bus trabajadas antes y
después de la bajada de precios y los bus-km recorridos. De este modo, la
nueva velocidad serd menor ya que para recorrer la misma distancia (X,),
el tiempo de recorrido se incrementara en el tiempo de acceso/bajada (z,)
de cada viajero multiplicado por el nimero de viajeros adicionales (dV).

Puede asi calcularse la variacién de costes, introduciendo la nueva
velocidad de circulacion en la formulacién de los costes medios
anteriormente derivada. De esta forma, los costes medios anteriores (CMe,)
y posteriores (CMe,) a la bajada del precio pueden expresarse como:

CMe, —at +B+y

Yo Vol
(4.25)
CMe, oL +B+y L
y v.h

1 11

%! Se consideran despreciables otros componentes de los costes marginales por viajero tales
como ¢l desgaste adicional de los vehiculos, méquinas canceladoras, etc, o €l aumento en el coste de
combustible por kilémetro derivado de un mayor tiempo detenido en las paradas.
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donde, recordemos que o (coste de personal por hora-bus), f (coste de
consumibles por kilometro) y y (resto de costes por vehiculo) son los
coeficientes de la asignacion de costes; y &, y A, son el nimero de horas
trabajadas por cada autobils antes y después de la bajada del precio.
Denominando B, al nimero de vehiculos de la empresa, el nimero de horas-
bus que trabaja cada uno puede obtenerse como:

\ H0+tadV

1
BO

(4.26)

H
_*to
hO_F

0

Dado que se recorren los mismos kilémetros (suponemos que el nivel de
servicio no varia) la variacion en los costes del operador es, por tanto, en
general:

op_0C%?
dc ”:a—P =[CMe,-CMe,K, (4.27.2)

g

sustituyendo (4.25) en (4.27.a):

ok R SO S W I . (4.27.b)
p vl vlhl vo voho

Eliminando®* B y agrupando:

2Nétese que eliminar  implica, como yahemos comentado, considerar iguales los
costes de consumible por kilémetro antes y después de la bajada del precio. Podria incluirse
un coste de combustible del vehiculo por el tiempo adicional que estd parado (mientras suben
nuevos viajeros), afiadiendo un factor por el coste de consumible a ralenti (CCy) que deberia
sumarse a dC?/6P como CCyt ,dV).

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003




220 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

L1} 1 L -
v, v, vih vy (4.27.0)

sustituyendo en (4.27.c) los valores de v y % de las expresiones (4.24) y
(4.26) y reagrupando, se obtiene la expresion definitiva del coste para el
operador de la reduccion de precios:

dC,”=K,

dC,” =a(H,~H,y)
(4.27.d)
dC, =t dvV

Es decir, el aumento de costes para el operador en el modelo considerado
estd compuesto exclusivamente por el pago salarial de las horas-bus
adicionales para atender al incremento de la demanda. Lo que implica la
contratacion de horas-hombre adicionales (factor productivo variable) para
el nimero de autobuses (capacidad de planta o cantidad de factor
productivo que se mantiene fijo) con que cuenta la empresa.

- Beneficio social neto por peseta de subvencion de la bajada de precios

Sustituyendo las expresiones (4.21), (4.22.b), (4.23) y (4.27.d) anteriores en
la formulacién (4.19) de dBSN,,, y dado que la variacion de subvencion
(4.17) necesaria para financiar la politica de reduccion de precios es igual

al aumento en el déficit del operador (dS=dC?,-dI”?,),
dS = at,dV - [PdV - V,dP] (4.28)

el beneficio social neto por cada peseta de subvencion extra utilizada para
reducir los precios puede calcularse como BSN,, = dBSN, /dS.:

&
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(4.29)

V,dP(1- p)+ j: P(V)AV - PdV +(PdV - V,dP)~ (at,dV)

BSN™* =
g (at,dV)- (PdV - V,dP)

4.4.2. Beneficios sociales del aumento de la frecuencia

La subvencién puede también ir destinada a mejorar el nivel de servicio,
entendiendo un mejor servicio como una mayor frecuencia de paso de los
vehiculos. Para que aumente la frecuencia deberan aumentarse el niimero
de expediciones diarias manteniendo el horario y configuracion espacial de
la red (recorrido, y nimero y disposicion de las paradas) con lo que
aumentaré la concentracién de autobuses y con ello disminuira el tiempo de
paso por una parada entre dos autobuses consecutivos. Este aumento de la
frecuencia se traducira en una reduccion del tiempo que los viajeros deben
esperar en la parada, lo cual reducira su coste generalizado. De esta forma,
ante un aumento del niumero de kilometros recorridos dentro de la red
actual, lademanda aumentara debido a unareduccion del coste generalizado
(aV/8K>0). El beneficio social neto del aumento de la frecuencia (dBSN,)
se calculara de forma similar al caso anterior de la bajada del precio,
teniendo en cuenta los beneficios y costes para usuarios y operador:

dBSN,, = (dBY - dC%)+ (dBY - dC (4.30)

La situaciéon descrita se recoge en la figura 4.4, que muestra que,
manteniendo el precio en el nivel actual ,, un aumento del nivel de servicio
que aumentase la frecuencia haria disminuir el coste generalizado de G, a
G,, con la que la demanda expresada en numero de viajeros (que depende
a su vez del coste generalizado [V(G) y G(P,K)]), aumentaria de V,a V.
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Figura 4.4.
Efecto de un aumento de la frecuencia sobre la demanda
G
G,
aG
KR
G,
D

P,

C

Vo Vi 4
dv

- Beneficios netos para los usuarios de un aumento en el nivel de servicio

El coste generalizado puede formularse, como ya hemos visto, como la
suma del precio (p) y de la suma de la valoracion monetaria de los tiempos
de espera (t,), de subida/bajada del vehiculo o de acceso (t,), recorrido (z,)
y otros (Z;) tales como tiempo caminando desde/a la parada, estando los
diferentes valores monetarios para cada uno de los tiempos del tipo i
representados por ¢,

G = p+ te¢e + ta¢a + tr¢r + t§¢§ (431)

v‘\
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Al igual que con la bajada del precio, debido a la reduccién del coste
generalizado derivado del aumento de la frecuencia, se beneficiaran tanto
los usuarios originales que ya utilizaban antes el sistema como los nuevos
usuarios. Cada uno de los usuarios originales se beneficiara de la reduccion
del coste generalizado ya que el aumento de la frecuencia (debido al
aumento de K) reduce el tiempo de espera; la cuantia de este beneficio bruto
es el 4rea A en la figura 4.4. Por su parte, la mejora del servicio atraera
nuevos usuarios, que “pagaran” un coste generalizado igual a G,
obteniendo un excedente igual al rea B de la figura.

4
dBS = VdG + jVO GW)dV -GdV — (432)

Sin embargo, los nuevos usuarios impondran un retraso a los usuarios
originales en funcidn del tiempo de acceso, con lo que de los beneficios
brutos de los usuarios originales habra que restar los costes en concepto de
acceso de nuevos usuarios. De esta forma:

dC, =1,4.0,dV (4.33.2)

De forma similar a la bajada de precios, esta expresion puede simplificarse
simplemente trabajando con un coeficiente p de penalizacion (0<p<1) que
se aplica sobre los beneficios de los usuarios originales, en concepto de
mayor incomodidad

dC,; = pV,dG (4.33.b)

Tanto en la expresidn (4.32) como en la (4.33b) hay que determinar cdmo
varia el coste generalizado cuando aumenta la frecuencia. El aumento en el
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numero de kilometros (K) afectara a G reduciendo el tiempo de espera (el
resto de tiempo permanecen inalterados), por lo que:

dG=dte &, (4.34.2)

Una cuestion crucial en este analisis consiste en determinar como afecta la
variacion del nivel de servicio al tiempo de espera. El tiempo de espera
variara inversamente con la frecuencia de paso de los vehiculos, por lo que
denominando 4s a la frecuencia® o tiempo de paso (medido en segundos)
entre dos autobuses consecutivos por un punto de una linea en una
direccion, el tiempo de espera queda como:

t == (4.35)

Asi, el tiempo maximo que un viajero tendria que esperar por un autobus
coincidiria con s cuando el usuario llegase a la parada justo en el momento
en el que el vehiculo arranca, mientras que ¢, se haria cero si el usuario
llegase a la parada al mismo tiempo que el vehiculo, por lo que el tiempo de
espera, en promedio, seria la mitad de la frecuencia. El calculo del tiempo
medio de espera mediante la expresion (4.35) implica asumir que las
llegadas de los usuarios a la parada siguen una distribucion aleatoria®™. Asi,
la derivada parcial de ¢, respecto hs seria® ot/chs=1/2.

% En la literatura, esta frecuencia recibe la denominacion de headway.

% Este supuesto es perfectamente valido para el transporte urbano o interurbano de una alta
frecuencia. Sin embargo, para servicios interurbanos de baja frecuencia, los usuarios no acudiran
aleatoriamente, sino que reduciran los tiempos de espera consultando la tabla de horarios de paso. En
este estudio obviaremos este problema considerando una distribucion aleatoria en las paradas para todos
los servicios. Para una derivacion de las condiciones de tarificacion 6ptima en ambas situaciones puede
verse Jansson (1993).

% Seddon y Day (1974) estimaron econométricamente, con datos de Manchester, la relacién
entre ¢, y hs como t,.=11.39+0.49hs-0.00009h5%, lo que indica lo razonable del supuesto de distribucién
aleatoria de las llegadas que lleva a of/Ghs=1/2.
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La frecuencia (/s) sera por tanto el tiempo que dista entre dos expediciones
consecutivas en una misma linea. La frecuencia se incrementara si se
aumenta la concentracion de viajes debido al aumento el numero de
expediciones (E) dentro del horario de apertura de la linea (H,), por lo que
dentro de una linea, la frecuencia expresada en segundos queda como
hs=3600H, /E. Dado que esta frecuencia puede variar considerablemente
para dos lineas diferentes incluso dentro de una misma empresa, lo ideal es
realizar el anélisis de forma desagregada por lineas. Sin embargo, si se
trabaja con datos agregados, como en nuestro caso, puede trabajarse con la
frecuencia promedio de la empresa, asumiendo que todas las lineas tienen
la misma longitud media (L*) y la misma frecuencia (promedio de la
frecuencia de las lineas de la empresa). De esta forma, el numero de
expediciones en cada linea seria E/n (siendo n el nimero de lineas de la
empresa), y la longitud promedio de cada linea seria el resultado de dividir
los kildmetros totales recorridos en la empresa entre el nimero total de
expediciones realizadas (L *=K/E), debiéndose cumplir que la longitud total
de las lineas en ambos sentidos sea igual a nL*.

La frecuencia en este caso puede expresarse, en horas, como:

hs = —% (4.36)

Siendo, como ya hemos comentado, H; el nimero total de horas en las que
el sistema esta abierto al publico, £ el namero total de expediciones
realizadas en el afio por el operador en todas sus lineas, y n el namero de
lineas del operador.

Pero ;cOmo se expresa el aumento en la frecuencia?. Existen varias
posibilidades, pero todas ellas se traducen en un aumento de los kilometros
recorridos manteniendo constante el horario y la longitud de las lineas. En
nuestro caso, el aumento de la frecuencia viene dado por aumentar una
expedicion diaria en cada linea. De esta forma, denominando (£,) a las
expediciones iniciales, tras el aumento de la frecuencia se realizan
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E,=E,+365 nexpediciones®. Calculando la variacion del tiempo de espera,
el cambio en el coste generalizado queda como:

dG = ¢,dt, siendo dt, = (te —te,)= 3600[(E /I-)IL+ 365 EH/ J (4.34.b)
0

- Beneficios netos para el operador de un aumento en el nivel de servicio

Los beneficios netos para el operador seran la diferencia entre los aumentos
de ingresos (dI”,) debidos al aumento de la demanda (area C en la figura
4.4)y el aumento de costes (dC” ) en los que la empresa debe incurrir para
proveer los kilémetros adicionales necesarios para aumentar la frecuencia
de paso. Los ingresos adicionales (representados por el 4 area C de la figura
4.4.) son faciles de calcular siguiendo la expresion:

dI? = BdV (4.37)

% Dodgson (1987) contempla una variacion en el nivel de servicio expresada como un
aumento de los kilémetros por lo que, conociendo que hs=(3600H,L2)/K (siendo L la longitud de las
lineas en un sentido) y que t.=hs/2 puede calcularse &./dK=(chs/oK)(ddt /Ghs)=-hs/2K. Sin embargo,
Dodgson calcula &¢,/K, basandose en la relacion entre cualquier par de elasticidades de los diferentes
componentes del coste generalizado. Asi, la elasticidad demanda-nivel de servicio £, puede desagregarse
en funci6n de la elasticidad de la demanda respecto al tiempo de espera (g,) y la elasticidad del tiempo
de espera respecto al nivel de servicio (&,.x):

LK [é’Vt)[ﬁteﬁj
KTk Vv \anLv\eK ¢,

‘w—’%r—’
&, &t i
T, tel/K

Sabiendo que (&/e,)=p/(t.p,) y sustituyendo en la expresion anterior el valor de € SC obtiene la
expresion de la frecuencia en funcidn de las elasticidades: as=-(2¢.P)/(e,0.).
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Sin embargo, el calculo de dC”  requiere del conocimiento de la estructura
de costes de la empresa, y de la definicion mas precisa de como se consigue
aumentar el nivel de servicio.

En principio, la estructura de costes calculada en la seccién 4.3 puede servir
para aproximar cual sera la variacion del coste a medida que varian los
kilémetros recorridos (dC”?=AC/0K). Asi, la variacion en los costes tendra
dos componentes: (i) el coste en el que incurre la empresa necesario para
proveer nuevos kilometros (resultado de aumentar el nimero de
expediciones realizadas) y (ii) el aumento del coste derivado de la variacion
de la velocidad de circulacion (al generarse nueva demanda que impone
mayores tiempos de recorrido). Asi:

dC =CMe (K, +dB(K,/B,))-CMe K, (4.38.0)

donde dB es la variacion en requerida en el namero de vehiculos necesaria
para proveer los kilémetros adicionales. Asi, si se afladen dB vehiculos a la
linea manteniendo la productividad por vehiculo se conseguirdn recorrer
dB(K/B,) kilémetros adicionales (dK). Denotando por los subindices 0 y 1
a las variables antes y después del aumento de frecuencia respectivamente.
Asi, en la expresion anterior puede sustituirse la expresion (4.25):

CMe, ot +B+y !
Yo Vol

(4.25)

CMe, =a—1—+B+Y L

Yy vih

donde la velocidad (v) y las horas trabajadas por bus (%) se calculan como:
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K K H H
H, H, B, B,+dB
(4.39)
KO HO
K =K,+dB —  H =Hy+t dV+—dB
B, B,
De este modo:
op_ o Y o Y
dC, = K‘V_+B+vh - KOV_+B+vh (4.38.b)
1 1™ 0 oo
Sustituyendo y simplificando:
dCa;p = a(H,-Hy)+B(K,-K,)+Y(B,-B,)
(4.38.c)

dC = adH + BdK + ydB

Es decir, el coste para el operador de proveer nuevas expediciones es: el
coste de combustible y consumibles de los kilémetros adicionales recorridos
(B#dK), mas el coste salarial del conductor por las horas adicionales
necesarias en términos de tiempo de recorrido y tiempo de retraso por los
viajeros adicionales (adH), mas los costes ocasionados por el aumento de
capacidad necesario (en su caso) para atender el aumento del servicio (ydB).
Mantener dB>0 implica que para proveer nuevos kilémetros es necesario
aumentar el niimero de vehiculos, lo que implicitamente asume que la
empresa opera con eficiencia productiva al limite de su capacidad; sin
embargo, este supuesto parece algo aventurado si se tiene en cuenta el
analisis realizado en las secciones 4.3 y 4.4. Parece mas sensato suponer
que existe capacidad ociosa que puede ser utilizada para incrementar la
frecuencia sin aumentar el tamafio de la flota. De esta forma, y suponiendo
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que dB=0.

dC% = adH + pdK

Dado que H'y K dependen de E, dH=(GH/JE)dE, y dK=(0K/JE)dE. Si los
autobuses 0ciosos se utilizan para proveer nuevas expediciones adicionales
en las mismas condiciones que el resto de expediciones, entonces JH/CE
=H/E,y oK/dE=K,E,. Es decir, al realizar una expedicién adicional, H
aumentara en el nimero de horas-bus necesario para realizar una expedicion
promedio, y K aumentara en el nimero de kildmetros que se recorren en la
expedicion promedio. Asi, el coste para el operador del aumento de la
frecuencia sera el coste salarial del niimero de horas adicionales necesarias
para proveer dE expediciones adicionales, mas el coste de combustible
necesario para recorrer los kildmetros de dichas dE expediciones:

H, K
dC¥ =a—*dE+ p—"dE (4.38.¢)

E, E,

- Beneficio social neto por peseta de subvencién empleada en aumentar la

frecuencia

Sustituyendo en la expresion (4.30) todos sus componentes previamente
calculados, se obtiene la expresion de dBSN,. Dado que la variacion de
subvencién necesaria para financiar la politica de reduccion de precios es
igual al aumento en el déficit del operador dS=(dC” -dI?,), el beneficio
social neto por cada peseta de subvencion extra utilizada para aumentar la
frecuencia en una expedicion diaria adicional en cada linea promedio
(dE=E,+365n) puede calcularse como BSN,#* = dBSN,/dS. Sustituyendo
cada uno de los componentes de esta formula se obtiene:
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" H K
V,dG(1- p)+ [, GV)dV - GV + RV ~a > dE + > dE

BSNy" = < & : — (4.40)
[,B-—°+a—°]—1’(,dV
EO EO
donde: dE =365n, y
H H
dG = $,3600 L e J 4.34.b
& [(Eo/n)+365 Eon (4.34.0)

Finalmente, a los beneficios sociales por peseta de subvencion (tanto por
reducciones de precios como por aumentos de frecuencias) debe restarsele
una unidad monetaria para calcular el verdadero beneficio neto del coste de
la subvencion. Nétese que en este caso se estd considerando que el precio
de 1 unidad monetaria de subvencion es 1, sin embargo, podria considerarse
también que, dado que los fondos publicos tienen un elevado coste de
oportunidad, existe un precio sombra para los mismos, que podria incluirse
como un factor (1>7) que ponderaria el precio de 1 unidad monetaria para
estimar su “precio social”.

4.4.3. Calculo de cambios de bienestar

a) Requerimientos de informacidn

A nivel de empresas: datos sobre costes e ingresos, y magnitudes de oferta
(vehiculos, trabajadores, horas-buses, vehiculos-km recorridos, kms de
lineas, nimero de lineas, nimero de expediciones, horas en las que la red
esta abierta,) y demanda (viajeros, viajeros-km).

Si se dispone de suficiente informacién, la metodologia descrita puede
aplicarse al analisis de lineas y distinguiendo tipos de billete, en cuyo caso
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se necesitaria, ademas de la informacion anterior desglosada por lineas, los
horarios de la linea (n° de horas en que esta abierta), asi como la asignacion
de horas, hombres y autobuses por lineas.

Otros datos necesarios son los valores de elasticidades, valores del tiempo
y datos sobre tiempos de embarque/desembarque, que se detallan a
continuacion como supuestos de partida del modelo.

b) Supuestos de partida

- Funcion de demanda y elasticidades: La funcion de demanda utilizada es
del tipo semilogaritmica, como la empleada en los estudios de Nash (1978),
Evans (1985) o De Rus (1991), que hace que las elasticidades varien de
forma moderada con el nivel de precios y de servicio. Asi, la funcion de
demanda de viajes ¥ puede expresarse como:

Vip,K)=exp[a-bP-c/K] (4.41)

donde a, b y ¢ son pardmetros a estimar. Tomando logaritmos en la
expresién anterior, y derivando con respecto a P y K se obtienen las
elasticidades de la demanda de viajes con respecto al precio (g,=-bP) y al
nivel de servicio (g,=c/K). Los valores de los coeficientes a, by ¢ pueden
calibrarse en la combinacién (P,K) actual para cada empresa acudiendo a
los valores de las elasticidades evidenciados en la literatura, por lo que se
parte del supuesto de que £,=-0.3, y g=0.7; (posteriormente se hara un
analisis de sensibilidad para analizar como cambiarian los resultados
obtenidos bajo diferentes supuestos para la elasticidad).

- Valor del tiempo: Para el valor del tiempo se adopto la aproximacion que
se sugiere en Dodgson y Gonzalez-Savignat (1996), segtin la cual, el valor
del tiempo de viaje en horario laboral es el salario, que es de 1.637
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pesetas/h por empleado para el afio 1992°". Para el valor del tiempo de viaje
en tiempo de ocio, se aplico el criterio aplicado por el departamento de
transportes del Reino Unido (al que se refieren Dodgson y Gonzalez, 1996)
que sitaa este valor en el 43% de la tasa salarial (sblo los salarios, sin contar
pagos a la seguridad social o el resto de pagos sociales). De esta forma,
conociendo que el salario es el 73,5% de todo el coste laboral (Encuesta de
costes salariales, INE 1991), el valor del tiempo de viaje en horas de ocio
se estimd en: 1.637-0,735-0,43= 517 pts/h. En cuanto al valor del tiempo de
espera, se adoptd la evidencia apuntada en Matas (1990), y se valor6 en tres
veces el valor del tiempo de viaje.

Aplicando un 5% de incremento para actualizar los valores mencionados al
afio 1993, el valor del tiempo de viaje utilizado para el horario laboral es
1.719 pts/h, y en horario de ocio 543 pts/h. Utilizando los datos sobre la
estructura de la demanda de transporte contenidos en el Censo de Poblacién
y Viviendas del afio 1991, el 45,37% de los viajes realizados en autobis lo
han sido por motivo de trabajo, con lo que se ponder¢ el valor del tiempo
por esta cifra para obtener un valor tnico para el tiempo de viaje que quedd
en 1.719(0,45)+543(0,55)=1.072 pts, y el valor del tiempo de espera en
3.216 pts/h.

- Tiempo de acceso (t,): Se cronometrd el tiempo medio de acceso por
viajero en el ambito urbano (tiempo de subida al vehiculo), aproximandose
a un valor medio de 8 segundos, que se utilizo también en el ambito
interurbano.

- Trayecto medio por vigjero: Se supuso un trayecto medio de 3 km en los
dos operadores urbanos

- Horario de apertura del sistema (H,): Se supuso que las lineas estan
abiertas de seis de la mafiana a doce de la noche, lo cual hace un total de 18
horas diarias o 6.750 horas/afio.

7 Se obtuvo actualizando el valor del afio 1988 (encuesta de costes salariales del afio 1991)
y dividiéndolo por el nimero de horas/afto trabajadas por cada trabajador en el afio 1992 que
ascendieron a 1.769 h/afio (Anuario Estadistico de Espafia, 1992).
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- Penalizacion por incomodidad y tiempo de acceso de nuevos usuarios(p)
Utilizando un coeficiente de ocupacion media (Om) calculado como
viajeros-km dividido entre kilémetros, se obtuvieron unos costes que los
nuevos usuarios imponen a los usuarios originales que no superaron nunca
el 20% de los beneficios que obtienen estos ultimos. De este modo, se
utilizaron diferentes valores para p de 0,1, 0,25 y 0,5 de forma que la
penalizacién méaxima por incomodidad y retraso impuesto por los nuevos
usuarios se sitia en el 10%, 25% y 50% de los beneficios de los usuarios
originales.

- Beneficios para los nuevos usuarios: la formulacion plantea estos
beneficios como la integral de la funcion de demanda o de coste
generalizado entre ¥,y V,. Si se adopta el supuesto simplificador de asumir
una funcién de demanda lineal, dichos beneficios pueden estimarse como
areas de tridngulos (4rea Y en la figura 4.3. y 4rea B en la figura 4.4.), con
lo que se simplifica bastante el calculo. Para los parametros iniciales del
modelo se calculd el error cometido por esta aproximacion con respecto a
la forma semilogaritmica, que se situ6 por debajo del 0.001% en todos los
casos, por lo que se acepto esta aproximacion por su mayor simplicidad de
calculo. De esta forma, habria que sustituir en la expresion (4.29) fP(V)dV-
P,dVpor (dPdV)/2,y en la expresion (4.40), [G(V)dV-G,dV por (dGdV)/2.

¢) Limitaciones del modelo

Existe un primer tipo de restricciones derivadas del caracter agregado del
analisis. Destacan el hecho de que no considera la existencia de diferentes
frecuencias en diferentes lineas, no resuelve por tanto el problema de las
subvenciones cruzadas. Un andlisis desagregado por lineas permitiria
subvencionar las lineas que puntualmente lo necesitasen. Adicionalmente,
no se consideran puntas en la demanda (ni en el tiempo ni en el espacio) y
no se diferencia entre viajeros por medio de pago, utilizindose para ello los
valores totales de pasajeros y las cifras de ingresos medios por viajero como
aproximacion a la tarifa o precio medio. Estos problemas podrian
solucionarse con un analisis por lineas si se dispusiese de datos
desagregados.
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El segundo tipo de limitaciones viene dado por los valores supuestos que se
aplican a determinados parametros. Asi, no se estiman valores propios de
elasticidades de la demanda, sino que se adoptan unos valores
generalmente aceptados, y se adopta un supuesto simplificador para adoptar
un valor del tiempo. Es necesario sin embargo un andlisis mas detallado de
este parametro, asi como un mayor conocimiento de la composicion de la
demanda para cada empresa y linea. Un anélisis de sensibilidad de los
resultados obtenidos ante cambios en estos parametros puede darnos una
idea de la robustez de los resultados.

Por ultimo, otros supuestos restrictivos del modelo son los siguientes:

- No se analiza la eficiencia econdémica en la asignacién de los recursos de
las empresas tanto en la utilizacién de los autobuses como de los
trabajadores. Suponer eficiencia productiva implicaria mantener constante
tanto la productividad de los autobuses como de los trabajadores (o
ajustable dentro de un rango limitado).

- Se supone que no existen problemas de capacidad, con lo que se permite
acomodar el aumento de demanda con los vehiculos existentes simplemente
aumentando el nivel de ocupacioén de los mismos. No se considera la
necesidad de ampliar la flota de vehiculos (lo cual implicaria considerar
cdmo se financia la adquisicion de nuevos vehiculos).

- No se analizan otras subvenciones como las de capital, que pueden
introducir distorsiones en el precio de los inputs (al no pagar la empresa el
verdadero coste de capital), y producir un sesgo en la contratacién 6ptima
de factores productivos.

- Quizas la ausencia mas importante en el modelo, debido a la falta de
informacion fiable, es la influencia de posibles externalidades negativas
(polucidn, ruido, congestidn) ni positivos (como reduccion de la congestion
por trafico privado, ni otros beneficios para sujetos externos al sistema de
transportes en autobis). Por lo tanto, analiza el sistema de transportes en
autobus en equilibrio parcial, considerandolo de forma aislada, sin
contemplar las posibles interacciones entre modos de transporte.
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d) Resultados del cdlculo de bienestar

La metodologia descrita se aplico a los datos disponibles de los cinco
principales operadores de Canarias para el afio 1993, utilizando los
parametros de partida antes comentados: trayecto medio por viajero en el
ambito urbano 3 kilémetros; valor del tiempo de recorrido &,=1.072
pesetas/hora.; valor del tiempo de espera ¢,=3.216 pesetas/hora; tiempo
medio de acceso por pasajero £,=8 segundos; elasticidad precio ¢,=-0,3;
elasticidad nivel de servicio ¢=+0,7; horario de apertura de la linea
H,=6.570 horas/afio; coeficiente de penalizacién a los usuarios originales
en concepto de incomodidad p=0,25. Los coeficientes de la funcién de
costes (expresion 4.2) y de la funcion de demanda (expresién 4.41) para
cada uno de los operadores figuran en el cuadro 4.13.

Cuadro 4.13. Coeficientes de la funcién de costes y de demanda

Utinsa Guaguas Salcai  Titsa-urb. Titsa-int.

Coeficientes de la funcién de costes

a 3.010,43 3.740,55 3.243,92 2.428,3 3.003,77

p 36,26 50,27 31,34 46,33 35,8

v 3.535.475 1.332.524 5.528.491 2.748.851 3.215.980
Coeficientes de la funcién de demanda :

a 17,1619 18,6857 17,7262 17,1852 18,3144

b 0,0027 0,006 0,002 0,004 0,002

c 4.435.900 7.337.870 11.443.537 2.345.047 15.238.228

Los resultados de aplicar la metodologia descrita con los parametros de
partida antes mencionados (a esta situacion la llamaremos “solucion base™),
se recogen en los cuadros 4.14 y 4.15. El analisis de sensibilidad tras
cambiar determinados parametros clave se recoge en el cuadro 4.16.
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Cuadro 4.14. Cambios de bienestar de una reduccién de precios

(Solucién base)

Utinsa  Guaguas Salcai  Titsa-Urb. Titsa-Int.
B* 10.463.042 48.100.527 18.389.156  10.720.497 33.120.790
dre -7.338.363 -33.815.767 -12.891.865  -7.530.458 -23.224.625
dC* 190.420 2.416.468 280.484 281.721 534.907
dce 2.612.203 11.988.793 4.592.425 2.673.598 8.270.181
ds 7.528.784 36.232.235 13.172.350 7.812.179 23.759.532
dBSN,, 322.056  -120.501 624.380 234719 1.091.077
BSN#, 0,043 -0,003 0,047 0,030 0,046

9,=1.072 pts/h; 9,=3.216 ptsth; £,=8 segundos; H;=6.570 Horas/afio; p=25%, ¢,--0,3; £,=0,7

Cuadro 4.15. Cambios de bienestar de un aumento de la frecuencia
(Solucion base)

Utinsa Guaguas Salcai  Titsa-Urb. Titsa-Int.
B” 1.382.670.443  644.824.463 957.278.105  31.670.382 2.396.860.667
dare 53.342.799  35.663.073  76.295.916 4.649.426  141.325.967
dcr 78.720.390  73.880.027 99.378.482 8.327.389  199.713.850
dace 337.847.418 160.007.495 235.864.902 7.889.755  589.067.085
as 25.377.591 38.216.954  23.082.566 3.677.963 58.387.883
dBSN,,  1.019.445.433  446.600.014 698.330.638  20.102.664 1.749.405.698
BSN# 40,171 11,686 30,254 5,466 29,962

9,~1.072 pts/h; 9, =3.216 pts/h; 1,=8 segundos; H;=6.570 Horas/afio; p=25%; ¢,--0,3; £=0,7

Los resultados muestran unos beneficios marginales cercanos a cero (e
incluso negativos en alguna empresa) en el caso de reducciones de precios,
mientras que el aumento de la frecuencia arroja sustanciales beneficios
positivos en todas los operadores (aunque mayores en los operadores
interurbanos, probablemente porque ellos ya parten de una situacion con
una menor frecuencia que los operadores urbanos, por lo que el aumento de
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una expedicion diaria aumenta su frecuencia en una proporcion mayor).
Como ya hemos comentado, a estos beneficios se les debe restar el precio
sombra del dinero publico utilizado para subvencionar; asumiendo que el
precio de una unidad monetaria es igual a 1, existirian pérdidas sociales
derivadas de bajadas de precios (ya que los beneficios calculados son todos
menores que la unidad) y beneficios derivados del aumento de la frecuencia
del servicio.

Figura 4.5. Politica 6ptima de precios/nivel de servicio

K

Los resultados obtenidos coinciden con los sefialados por De Rus (1991) y
Matas (1990) para el caso espafiol, en el sentido de que tanto las frecuencias
como los niveles de servicio son demasiado bajos. Podrian obtenerse

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2003




238 Regulacion y subvenciones en el transporte publico

significativos aumentos de bienestar manteniendo el nivel de subvencion
aumentando las tarifas y utilizando los aumentos de ingresos en incrementar
la frecuencia del servicio. Sin embargo, al igual que De Rus y Matas, los
resultados obtenidos son los contrarios a los mostrados por Glaister (1987)
o Dodgson (1987) para el caso del Reino Unido.

La situacion se representa en la figura 4.5. Partiendo de la actual
combinacidn x de precio P, y nivel de servicio K, un aumento de precios de
P, a P, haria disminuir el beneficio social de W, a W, (una reduccion del
precio haria aumentar muy poco dicho beneficio antes de descontar el
precio sombra de la subvencion, como hemos visto en el cuadro 4.14),
mientras que un aumento del servicio de K, a K, aumentaria dicho bienestar,
como hemos visto en el cuadro 4.15, desde W, a W,. La politica optima,
manteniendo el nivel de subvenciéon dado consistiria en incrementar tanto
precios como niveles de servicio, lo cual queda representado por un
movimiento desde x hasta z a lo largo de la curva isosubvencion S. En el
punto z se alcanzaria el maximo bienestar posible dada la restriccion
presupuestaria 7=-S.

Sin embargo, aumentos en el precio del transporte dafiarian muy
probablemente otros posibles objetivos como la equidad (que no se ha
considerado en el modelo). Dado que los beneficios calculados del aumento
de precios son poco significativos (al contrario que los obtenidos por
aumentos de frecuencias), una politica mas defendible consistiria en
combinar el sostenimiento del precio del transporte con un aumento de la
competencia a través de una reduccion en la duracién de las concesiones.
Esta reduccion produciria ahorros en costes con los que financiar los
aumentos de frecuencia, lo que permitiria aumentar el bienestar social
manteniendo constante el nivel de subvencion.

Graficamente, esta situacion podria representarse en la figura 4.5 como un
desplazamiento hacia la derecha de la curva isosubvencion, con la cual,
manteniendo constante el precio en el nivel actual p,, el niimero de
kilémetros podria aumentarse por encima de K,. Pero, ;es el ahorro de
costes obtenido de la reduccién de los plazos suficiente para financiar los
aumentos de frecuencia considerados? La comparacion de la magnitud de

»
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dichos ahorros en costes (cuadro 4.12) con la variacién de subvencién
requerida para financiar aumentos en el nivel de servicio (dS reflejada en
el cuadro 4.15) permite responder afirmativamente. Los ahorros en costes
por mejoras en la eficiencia son sustancialmente mayores que los aumentos
de costes en los que es necesario incurrir para proveer kilometros
adicionales (entre dos y treinta veces superiores tomando los ahorros de
costes mas conservadores para cada empresa). En la figura 4.5, el
desplazamiento de la curva isosubvencion permitiria aumentar K
manteniendo constante el precio. :

e) Andlisis de sensibilidad de los resultados

Para analizar la robustez de los resultados obtenidos se ha realizado un
analisis de sensibilidad de los valores del beneficio social ante cambios en
los parametros del modelo. Los resultados de la solucién base se comparan
con los obtenidos después de la variacion de los parametros en el cuadro
4.16.

Los beneficios de una reduccién de precios no se alteran al variar el valor
del tiempo o la elasticidad del nivel de servicio. Al variar el resto de
parametros, las conclusiones no cambian, excepto en el caso en el que la
elasticidad-precio se sitlie por encima de 0,7 en valor absoluto, en cuyo caso
se obtienen unos beneficios después de descontar el precio sombra de los
fondos publicos, que en cualquier caso no son muy significativos, maxime
si incluimos, como ya hemos comentado, consideraciones de equidad que
no han sido tenidas en cuenta en los célculos.

Por su parte, los beneficios por aumentos de frecuencias se muestran
sustancialmente robustos. Estos no cambian al variar la elasticidad-precio
o el tiempo de acceso de los usuarios. Dichos beneficios varian
directamente con el valor del tiempo, aunque el mismo debe bajar por
debajo de 170 pts’h para conseguir anular el beneficio para alguno de los
operadores (por debajo de 325 para que este beneficio sea menor que la
unidad, aunque este calculo no se recoge en el cuadro).
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Cuadro 4.16. Cambios en la solucion base derivados de cambios en
los parametros

Utinsa Guaguas Salcai  Titsa-urb.  Titsa-int.

Beneficios sociales de 1a reduccion de precios

Solucién Base 0,043 -0,003 0,047 0,030 0,046
ta=4 0,056 0,031 0,059 0,049 0,058
ta=0 0,070 0,068 0,070 0,069 0,070
=0.5 0,409 0,276 0,423 0,371 0,419
£,=-0.7 1,172 0,772 1,220 1,047 1,205
p=0 0,390 0,328 0,396 0,372 0,394
p=50% . -0,304 -0,334 -0,301 0,312 0,302

Beneficios sociales del aumento de frecuencias

Solucién Base 40,1 11,7 30,3 5,5 . 30,0
£.=0.5 24,3 9,0 14,9 3,7 17,1
£=0,3 17,3 7.2 9,7 2,7 11,8
£=0 .11,9 5,5 6,1 1,8 7.8
9,=536 19,6 53 14,6 2,2 14,5
02144 81,3 24,4 61,5 11,9 60,9
0,=170 5,5 1,0 4,0 0,0 3,9
p=50% 26,9 7,5 20,0 3,3 19,9
p=75% 13,5 33 9,8 1,2 9,8

En general los resultados se muestran bastante robustos a cambios en los
parametros del modelo. Puede mantenerse la conclusion de que existen
posibles beneficios potenciales derivados de una politica de aumentos de la
frecuencia que podria combinarse con una reduccién de plazos que
permitiria mantener los precios en el nivel actual (como consecuencia de la
mejora resultante en los niveles de eficiencia).
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5. Conclusiones

El transporte publico en autobis estd regulado mediante un sistema que
combina la limitacién de entrada con la regulacién de precios y niveles de
servicio. Como consecuencia de esta regulacion, es comun la existencia de
un sistema de subvenciones que cubre la diferencia entre los ingresos y los
costes de prestacion del servicio de los operadores. En la literatura
econdmica es comun encontrar analisis tedricos y empiricos que analizan
separadamente las condiciones dptimas de fijacion de precios y niveles de
servicio, las caracteristicas de la regulacion de acceso al mercado o las
subvenciones. Debido a las importantes interrelaciones existentes entre
ellos, en este trabajo se ha optado por analizar conjuntamente la regulacién
y las subvenciones.

Con relacion a la regulaciéon de acceso al mercado, la experiencia
internacional ha ido configurando un sistema de regulacién basado en la
introduccién de competencia controlada (o competencia por el mercado)
mediante el sistema de concesiones, en el que la reduccidn de los plazos e
incluso la fragmentacion de la red en concesiones de menor extension
favorecen la competencia y el control de los costes de los operadores. Sin
embargo, la existencia de subvenciones generalizadas (fundamentalmente
en el transporte urbano, pero cada vez mas también en el interurbano) sin
un adecuado sistema de control ha favorecido comportamientos ineficientes
que se han traducido en aumentos en los costes del servicio. La experiencia
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ha demostrado que la utilizacion creciente de los contratos-programa como
mecanismo basado en los costes de los operadores para garantizar el
mantenimiento tanto de precios como de niveles de servicio politicamente
aceptables no soluciona estos problemas de ineficiencia si éstos no van
acompafiados de un adecuado sistema de incentivos.

Adicionalmente, aunque las subvenciones sélo se justifican cuando se
producen beneficios sociales lo suficientemente elevados, larealidad es que
la mayoria de los sistemas utilizados para financiar el transporte con fondos
publicos estan basados exclusivamente en los costes de los operadores y
carecen de cualquier medicion de los beneficios sociales del servicio.

De lo anteriormente expuesto se desprende que un sistema de regulacidn-
subvenciones Optimo debe cumplir con las siguientes caracteristicas:

i) La imposicion de precios politicos y las obligaciones de servicio publico
justifican las subvenciones, pero debe evitarse que las mismas se filtren
hacia ineficiencias de los operadores. Este peligro de filtracion es mayor
cuanto mayor sea la proteccién contra la entrada de competidores.

ii) El sistema de regulacién basado en concesiones debe perseguir aumentos
en la eficiencia de los operadores, para lo cual la duracién de los plazos
concesionales no debe extenderse mas alla del periodo de recuperacién de
la inversion. La tendencia internacional sitlia este plazo por debajo de los
cinco afios en el transporte en autobus.

iii) El sistema de subvenciones debe buscar aumentos de bienestar social.
El anilisis de la determinacion de la cantidad 6ptima de subvencién y de su
reparto debe incluir necesariamente la consideracion de los beneficios de
los usuarios, y no debe estar basado exclusivamente en los costes de los
operadores.

En el analisis empirico realizado para el caso de Canarias se contemplan
estos tres aspectos del problema de regulacion-subvencion o6ptimo
centrandose en el periodo 1987-93, al ser éste un periodo de cambio en lo
que respecta a las subvenciones debido a la generalizacion del uso de
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contratos-programa. Las conclusiones obtenidas de este analisis pueden
extrapolarse a la situacion actual dado que, desde el final del periodo de
estudio considerado, no se advierten cambios significativos en el sistema de
regulacién ni en la estructura de costes de los operadores. El analisis se
centra en detectar la existencia de filtraciones hacia ineficiencias y en
proponer cambios en la regulacion que eviten estas filtraciones dentro del
disefio de un sistema de subvenciones basado en el valor del servicio en
lugar de en su coste. En este trabajo se han analizado en detalle tres puntos:

1) La regulacion de las subvenciones. Contratos-programa e ineficiencia.
Andlisis de indicadores de los cambios de eficiencia debidos a los
contratos-programa.

El sistema mas extendido para subvencionar a los operadores de transporte
regular en Canarias es el contrato-programa. La evidencia empiricarecogida
en la literatura muestra que el mayor peligro de las subvenciones es su
filtracién hacia ineficiencia si no existen mecanismos de control e
incentivos que eviten este efecto perverso. El analisis de las caracteristicas
del contrato-programa en Canarias revela la ausencia de estos mecanismos,
por lo que es de suponer que se haya producido la mencionada filtracién
hacia ineficiencia.

El estudio de los efectos de las subvenciones sobre la eficiencia se realiza
utilizando un anélisis de indicadores para cada uno de los operadores,
centrando la atencion en los posibles efectos ex-ante de las subvenciones,
es decir, en la posibilidad de que éstas generen ineficiencias incluso antes
de ser recibidas. El analisis es posible en el contexto cerrado de las Islas
Canarias en el cual cada uno de los cinco operadores principales posee un
alto grado de informacién y es capaz de anticipar el comportamiento del
regulador basandose en la experiencia previa del resto de empresas.

Para el periodo 1987-1993 se identifico el afio 1990 como el momento en
el cual los contratos-programa empezaron a firmarse o a negociarse. El
analisis de indicadores muestra una ruptura de la tendencia de los
principales indicadores de comportamiento que coincide con dicho
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momento, por lo que existe suficiente evidencia como para sostener la
hipétesis de que, en términos medios, las empresas aumentaron los salarios,
redujeron las productividades e incluso sobreinvirtieron en flota como
consecuencia de la influencia de las subvenciones.

El analisis realizado permite concluir que las subvenciones, y en concreto
los contratos-programa, han supuesto un desincentivo a operar con
eficiencia. Una parte de la literatura econdmica trata de solucionar este
problema disefiando mecanismos de incentivos en un contexto de
informacion asimétrica; no obstante, esto requiere de la Administracion un
mayor grado de intervencion con el consiguiente aumento en el necesario
coste de control. Otra opcion (que es la estudiada en este trabajo) consiste
en dejar en manos del mercado la responsabilidad de proporcionar los
incentivos correctos a los operadores para que actuen con eficiencia, lo que
se podria conseguir aumentando el grado de competencia potencial por el
mercado a través de una reduccion de la actual duracién de los plazos
concesionales. '

2) La regulacion de entrada: eficiencia de los operadores y grado de
competencia. Simulaciones basadas en asignaciones de costes.

La forma de organizacién del sistema de transporte en Canarias, en
concesiones zonales concedidas por largos periodos, al amparo de la Ley
16/1987 de Ordenacién de los Transportes Terrestres que permitia una
duracién de las concesiones de hasta veinte afios, ha propiciado una
estructura del transporte tanto urbano como interurbano en la que la oferta
se concentra en cinco operadores. En la actualidad, sin embargo, la
tendencia apunta a una clara reduccion de los plazos concesionales: de seis
a quince afios en la legislacion espafiola tras la modificacion del Real
Decreto-Ley 4/2000 y de un maximo de cinco en la propuesta de reglamento
elaborada por la Comisién Europea.

Pero ;cudl seria el impacto de un aumento en los niveles de competencia
resultado de la reduccidn de la duracién de las concesiones? Dado que los
beneficios de eficiencia que se derivarian de tal medida se basan en el
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acceso de nuevos operadores a otras concesiones una vez éstas se abran a
la competencia, el calculo de estos beneficios requiere el analisis del
comportamiento de los costes de los operadores en las nuevas condiciones
de explotacién, es decir, en los nuevos entornos. Con este fin, se ha
desarrollado una metodologia basada en asignaciones de costes que permite
realizar comparaciones de eficiencia entre distintos operadores una vez
depurada la influencia de factores exdgenos como la velocidad de
circulacion. Dicha metodologia es igualmente utilizada para realizar
simulaciones que permiten aproximar cuales serian los costes de los
operadores en otros entornos y, por tanto, evaluar los ahorros potenciales
que se derivarian de una mayor presién competitiva resultado de una
reduccion de los plazos.

Los resultados obtenidos ponen de manifiesto el impacto que sobre los
costes tiene la velocidad de circulacion como variable que recoge las
caracteristicas de la red de transporte. Este factor explica la mayor parte de
las diferencias en costes que se observan entre operadores urbanos e
interurbanos, lo que permite concluir que no es correcto afirmar que, con
generalidad, los primeros son més ineficientes que los segundos. Los costes
de los operadores interurbanos serian un 65% superiores a los actuales si
estuviesen operando en redes interurbanas. Ademas, los entornos rurales
también penalizan adicionalmente los costes de los operadores, al
aumentarlos en torno a un 5%.

Las simulaciones de los costes de una empresa en la red de las otras
evidencian las posibilidades de ahorrar en torno al 10 por ciento de los
costes si se aumenta la competencia entre los operadores de transporte
regular actualmente establecidos en Canarias. Los ahorros obtenidos
proceden mayoritariamente de ajustes en el factor trabajo; sin embargo, se
estimé que los ahorros potenciales por reducciones salariales (en torno al
6%) son menores que los que podrian obtenerse ajustando las
productividades (en este caso superan siempre el 10%). Ajustes conjuntos
de salarios y productividades arrojaron reducciones de costes de entre el 8
y el 20 por ciento de los costes (los ahorros podrian ser mayores si se
contemplase la posibilidad de que otros operadores mas eficientes que los
considerados, nacionales o extrajeros, pudiesen concursar a las licitaciones).
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3) Laregulacion de precios y niveles de servicio éptimos. Desarrollo de un
sistema de asignacion dptima de subvenciones basado en el andlisis del
bienestar.

Con contadas excepciones, los sistemas de asignacion de subvenciones
utilizados estan centrados en el analisis de las necesidades de los
operadores, basandose para ello en el estudio de sus costes. Sin embargo,
se descuida el lado de los usuarios, cuando éstos son los beneficiarios del
servicio de transporte publico. En este trabajo se estudiaron los resultados
de establecer un sistema de asignacién de subvenciones basado en el
principio de maximizacién de una funcién de bienestar social sujeto a la
restriccion de un montante de subvencién disponible. Al igual que en los
sistemas utilizados por Dodgson (1987) o Glaister (1987) en el Reino
Unido, la idea basica de esta metodologia es calcular los beneficios
marginales de una variacion en el nivel de subvencion destinada a bajar las
tarifas o a aumentar la frecuencia del servicio.

Utilizando determinados supuestos sobre el valor de determinados
parametros basicos como valor del tiempo o elasticidades de la demanda,
la aplicacién de la metodologia desarrollada a los datos de los principales
operadores de Canarias en 1993 muestra que tanto las tarifas como los
niveles de servicio ofrecidos son demasiado bajos. Manteniendo el nivel de
subvencién es posible obtener un beneficio social mayor aumentando las
tarifas y aumentando la frecuencia de paso de los vehiculos. Los resultados
obtenidos, que se muestran en general robustos ante cambios en los
supuestos de partida, refrendan los ya reflejados por Matas (1990) y De Rus
(1991) para el caso de Espafia en este sentido pero, a diferencia de ellos,
este trabajo ha utilizado la misma metodologia que Dodgson y Glaister
aplicaron al Reino Unido (con la que obtuvieron las conclusiones
totalmente contrarias a las del caso espafiol).
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Implicaciones de politica econdmica

El sistema de competencia por el mercado basado en concesiones parece ser
el tipo de regulacion de entrada mas aceptado; sin embargo, en el disefio de
los contratos concesionales ha de prestarse especial atencién a la duracion
de los mismos, por su papel clave en el grado efectivo de presion
competitiva existente en cada licitacion. A pesar de que a nivel local existe
una tendencia a aumentar dicha duracién (lo que muestra el mayor peligro
de captura del regulador cuanto mayor sea la cercania entre el regulador y
los regulados), la legislacion nacional e internacional camina claramente en
la direccion contraria. Los cdlculos realizados muestran importantes
beneficios potenciales derivados de aumentos en el grado competencia
potencial (atacabilidad) del mercado via una reduccion de los plazos, que
permitirian reducir los costes en torno a un 10 por ciento, lo que supone un
ahorro de subvenciones cercano al 25 por ciento.

En cuanto al mecanismo utilizado para subvencionar, parece conveniente
redisefiar los contratos-programa existentes para dotarlos de sistemas de
control efectivos que incentiven a los operadores hacia la eficiencia y eviten
que se sigan filtrando subvenciones hacia aumentos de salarios y
disminuciones de productividad. Estos sistemas de control podrian estar
basados en la competencia por comparacién entre los costes de los
operadores. El sistema utilizado en este trabajo muestra, comparando
exclusivamente a los operadores locales, la posibilidad de obtener ahorros
de costes de entre el 8 y el 20 por ciento. Sin embargo, la mera reduccion
de la duracién de las concesiones puede introducir incentivos mas fuertes
con un menor coste de control para la Administracion.

Por tltimo, el sistema de subvencidn actual carece de un adecuado analisis
de bienestar, por lo que parece conveniente realizar un cambio de enfoque
en la politica de subvenciones para que ésta no olvide los beneficios de los
usuarios. El analisis de las subvenciones deberia, por tanto, dejar de
ocuparse exclusivamente de los costes del servicio para centrarse en el valor
del servicio. El trabajo realizado propone un sistema (que deberia ser
completado para tener en cuenta los efectos de las externalidades) que
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muestra que podrian obtenerse beneficios sociales adicionales si se
aumentasen los niveles de servicio. En relacion a los precios, los resultados
muestran ligeros beneficios derivados de un aumento de los mismos; sin
embargo, dado que no se han incluido en el analisis las externalidades ni
aspectos distributivos o de equidad, los valores obtenidos no son
concluyentes sobre cémo alterar esta variable.

La combinacion del analisis de bienestar y de la politica de reduccion de
plazos permite disefiar una politica 6ptima de subvenciones que combina el
mantenimiento de los precios actuales con aumentos en el nivel de servicio.
Estos aumentos del servicio podrian ser financiados con los ahorros de
costes resultantes del incremento en la presion competitiva que se derivaria
de una reduccién en la duracion de los plazos concesionales, lo que
permitiria aumentar los beneficios sociales manteniendo el nivel actual de
subvencion.
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