POSIBILIDADES DE COMPETENCIA
EN EL AUTOBUS URBANO

Francisco LOPEZ
Anna MATAS (%)

I. INTRODUCCION

OS servicios de transpor-
e publico juegan un papel
esencial para garantizar la
movilidad urbana. No obstante,
en las ultimas décadas, se han
puesto de manifiesto las dificul-
tades que tienen para satisfacer
las cambiantes necesidades de
la demanda. En gran parte de las
ciudades, se observa como el
transporte en vehiculo privado ha
ido ganando terreno al publico,
aumentando asi los costes de
transporte globales por encima
del nivel que podria considerar-
se «Optimo». Las politicas exis-
tentes para intentar cambiar esta
tendencia son multiples. Este ar-
ticulo pretende examinar hasta
qué punto los cambios en la for-
ma de proveer el servicio consti-
tuyen una alternativa viable para
mejorar la oferta de transporte
publico.

La oferta del servicio en régi-
men de monopolio, forma predo-
minante en el mundo occidental,
ha mostrado tener importantes in-
convenientes, entre los cuales ca-
be destacar una menor eficiencia
en costes y la falta de dinamismo
para adaptarse a la demanda. En
los ultimos afos, se han buscado
formas alternativas de organizar
el transporte publico basadas en
un mayor grado de competencia
y que, generalmente, dan cabida
a la iniciativa privada.

Con la finalidad de evaluar las
posibilidades de cambio en la ac-
tual politica de regulacion del
transporte urbano, en este articu-
lo se analizan las ventajas y des-
ventajas de los distintos sistemas
alternativos de ofertar el servicio

a partir de la experiencia dispo-
nible para distintas ciudades. En
cada caso se hara especial énfa-
sis a las limitaciones derivadas
de la introduccién de la compe-
tencia y en las consiguientes im-
plicaciones para una nueva po-
litica de regulacion. El andlisis
se centra en el autobus urbano
dado que las experiencias de
cambios en la oferta en ferroca-
rriles metropolitanos son muy es-
casas (1).

Antes de entrar en los aspec-
tos relacionados con la regula-
cién, es preciso mencionar las
particulares caracteristicas del
transporte en las aglomeraciones
urbanas, que le hacen merece-
dor de un tratamiento especifico.
En primer lugar, existe una fuer-
te interrelacion entre transporte y
usos del suelo. La planificacion
del transporte urbano no puede
ignorar el cambio en las decisio-
nes de localizacion de las activi-
dades, ni tampoco el impacto
que las inversiones en infraes-
tructura de transporte tienen so-
bre las primeras. En segundo lu-
gar, los objetivos de equidad han
tenido siempre un fuerte peso
en el disefio de la politica de
transporte urbano. El sistema de
transporte debe garantizar que
todos los ciudadanos tengan ac-
ceso a las distintas actividades
a un precio considerado acepta-
ble. Por ultimo, cabe destacar la
coexistencia e interrelacion entre
multiples medios de transporte
dentro del area urbana, que plan-
tea la necesidad de una politica
de transporte integrada para los
distintos medios y operadores.

En conjunto, las caracteris-
ticas senaladas —que, si bien no

son exclusivas del transporte en
areas urbanas, si que aqui se
presentan de forma mas acen-
tuada— apuntan hacia la necesi-
dad de intervenir en el mercado
si se quiere conseguir un resulta-
do socialmente 6ptimo.

Después de esta introduc-
cion, el articulo sigue con una ex-
posicion de las razones que jus-
tifican la regulacion en el autobus
urbanoy las principales ineficien-
cias derivadas de ella; en el apar-
tado Ill, se analizan los cambios
en la politica de regulacién ocu-
rridos en las ultimas décadas,
distinguiendo entre competencia
en el mercado y competencia por
el mercado; en el 1V, se presen-
tan las caracteristicas de la regu-
lacion del transporte urbano en
Espana y las principales implica-
ciones en cuanto a la eficiencia,
y el V resume las principales con-
clusiones.

Il. FUNDAMENTOS
DE LA REGULACION
EN EL TRANSPORTE
URBANO

Desde principios de siglo, el
transporte urbano en autobus ha
pasado por varias fases, con di-
ferentes grados de intervencion
publica y de participacion de la
iniciativa privada. Meyer y Go6-
mez |Ibanez (1991) expresan es-
ta evolucion en diez fases; inicial-
mente, la provision del servicio
recae en numerosas empresas
privadas de pequeno tamano, de
forma progresiva se regula el
mercado hasta llegar al monopo-
lio publico como Unico proveedor,
para, posteriormente, proceder
a un proceso de privatizacion
acompanado de una desregula-
cion.

Las razones esgrimidas para
regular este sector son diversas
y descansan, esencialmente, en
la existencia de fallos de merca-
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do, unida a las particulares ca-
racteristicas del transporte en las
ciudades ya apuntadas anterior-
mente. Los principales argumen-
tos que justifican la regulacion en
el transporte urbano son los si-
guientes (2).

a) La contencion del poder de
monopolio. El debate sobre la
posibilidad de que el transporte
urbano en autobus sea conside-
rado un monopolio natural pasa
por la distincion entre los costes
del operador y los de los usua-
rios. En cuanto a los costes del
productor, existe un amplio con-
senso acerca de la existencia de
rendimientos constantes a esca-
la cuando el output se mide en
términos fisicos (vehiculos-km o
plazas-km) (3). Por contra, hay
evidencia concluyente acerca de
la existencia de economias de
densidad de la red (4); en areas
urbanas, las empresas operan
bajo una forma particular de ren-
dimientos a escala, dado que
una mayor densidad les permite
utilizar mejor sus recursos y au-
mentar la productividad. Por otro
lado, cuando el output se mide
en términos de pasajeros trans-
portados se pone de manifiesto
la existencia de rendimientos
crecientes (5). Alternativamente,
la existencia de rendimientos
crecientes también se comprue-
ba cuando se agregan los costes
del usuario —en términos de
tiempo— a los del productor. Se-
gun ello, el transporte en autobus
tendria caracteristicas de mono-
polio natural en cuanto a los cos-
tes del usuario (Evans, 1991).
Sin embargo, aun dudando de
que el transporte urbano sea un
monopolio natural, la existencia
de monopolios concesionales
(por razon del sistema de regula-
cion, y no por razén de costes)
justifica este argumento para re-
gular sus precios o su tasa de be-
neficios.

b) El control de la competen-
cia excesiva. La prestacion com-

petitiva de los servicios en un
contexto de completa ausencia
de regulacion ha limitado la cali-
dad del servicio ofrecido y ha lle-
vado a inestabilidad en la indus-
tria. Ello obliga a regular el sector
para evitar fenémenos de com-
petencia destructiva.

c) La existencia de externali-
dades. La actividad de transpor-
te conlleva determinados costes
de congestion, de accidentes y
medioambientales que no son
tenidos en cuenta a la hora de
decidir el nivel de uso de las in-
fraestructuras, por lo que los vo-
lumenes de trafico son superio-
res a los socialmente 6ptimos.
Este argumento ha sido utilizado
también para justificar las sub-
venciones al transporte publico
como sistema para compensar el
hecho de que no exista una poli-
tica de precios optima por el uso
de la infraestructura viaria.

d) Asimetrias de informacion.
En un mercado perfectamente
competitivo, si una compania fija
un precio mayor que el coste
marginal, el consumidor simple-
mente comprara el producto o
servicio a otra compania. Sin em-
bargo (véase De Rus, 1998), el
problema es que a veces este
precio mayor se debe a una ma-
yor inversion en seguridad, y la
existencia de problemas de infor-
macioén hace que el consumidor
sea incapaz de distinguir las di-
ferencias en el nivel de seguridad
ofrecido por los diferentes opera-
dores. En estas circunstancias,
una reduccion en los niveles de
mantenimiento de los vehiculos
permitiria a los operadores me-
nos seguros fijar precios mas ba-
josy, por tanto, sobrevivir en un
mercado competitivo. La regula-
cion para imponer determinados
niveles de seguridad es, por tan-
to, necesaria. Estas asimetrias
de informacion no sélo se dan
entre operadores y usuarios, si-
no también entre operadores y
agencia reguladora, lo que difi-

culta el proceso de regulacion al
introducir incentivos perversos,
como veremos mas adelante.

e) Razones de equidad so-
cial. Los gobiernos, habitualmen-
te, obligan a los operadores a
mantener servicios y tarifas no
rentables en términos comercia-
les en beneficio de determinados
grupos sociales. Es comun ofre-
cer descuentos a determinados
colectivos —jubilados, estudian-
tes—y la extension del servicio
hacia zonas y horarios no renta-
bles desde el punto de vista pri-
vado. El uso del transporte urba-
no con finalidades distributivas
implica subvencionar directa-
mente el servicio. El nivel y des-
tino de la subvencion deberian
determinarse a partir de un ana-
lisis coste-beneficio que pusiera
de manifiesto sus beneficios y
costes sociales. En la realidad,
no obstante, ésta no es una prac-
tica comun, y tanto el nivel de
subvencion alcanzado como su
aplicacion pueden estar alejados
del 6ptimo (6). Adicionalmente,
algunos autores han aportado
evidencia en contra de la eficacia
del uso de las subvenciones al
transporte publico como meca-
nismo de distribucion de la ren-
ta (7). Por otro lado, razones de
indole social llevan a la fijacién
de un precio unico para los dis-
tintos trayectos, lo cual motiva la
aparicion de subvenciones cru-
zadas entre servicios rentables y
no rentables. En un mundo de pri-
mera preferencia, la solucion 6p-
tima no admitiria subvenciones
cruzadas, y aquellos servicios no
rentables pero socialmente de-
seables deberian financiarse con
una subvencion directa. Sin em-
bargo, en un mundo de segunda
preferencia, en el cual existen
restricciones presupuestarias se-
veras, las subvenciones cruza-
das pueden estar justificadas ba-
jo determinadas hipotesis (8).

f) Coexistencia de diversos
medios de transporte y multiples
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operadores ofreciendo el servi-
cio. Existen varios estudios que
muestran la existencia de bene-
ficios derivados de una politica
de transporte publico integrada
que el mercado por si s6lo no es
capaz de ofrecer (9). Los benefi-
cios se derivan, esencialmente,
del aprovechamiento de las eco-
nomias de escala que existen en
los servicios de ferrocarril y ferro-
carril metropolitano, de las eco-
nomias de densidad presentes
en los servicios de autobus y
del distinto nivel de externalida-
des generadas por cada uno de
los medios. El concepto de inte-
gracion debe entenderse de for-
ma amplia, y puede identificarse
con la necesidad de planificar el
transporte urbano (Nash, 1988).
La planificacion abarca la inte-
gracion fisica de las distintas re-
des y empresas de transporte, la
integracion tarifaria y la coordina-
cién del sistema de informacion
al usuario.

En resumen, la regulacion de
los servicios de transporte se
fundamenta en la incapacidad de
los mercados de transporte des-
regulados para operar competiti-

vamente (economias de densi-
dad, informacién asimétrica y
competencia destructiva), en la
existencia de externalidades, en
los beneficios derivados de la pla-
nificacion de los servicios y en ra-
zones de equidad. Sin embargo,
tal como es conocido, la regula-
cion también falla en la consecu-
cion de los objetivos perseguidos
y genera notables ineficiencias.
Por un lado, los reguladores, no
necesariamente actuan persi-
guiendo el interés publico; por el
contrario, es comun que la regu-
lacion haya sido disefada para
beneficiar a determinados gru-
pos de interés, y particularmente
a los mejor organizados (10). Por
el otro, aun bajo el supuesto de
que el regulador pretenda maxi-
mizar el bienestar social, existen
razones que impiden alcanzar la
solucion éptima. En el mercado
de transporte urbano las mas sig-
nificativas son las siguientes.

1) Incapacidad del regulador
para fijar la combinacién precio-
calidad 6ptima. En aquellos mer-
cados de transporte donde la en-
trada se halla restringida, existe
una relacion implicita entre pre-

cio, calidad de servicio y nivel de
subvencion. Cuando el regulador
fija el precio, dada una restriccion
presupuestaria, esta determinan-
do el nivel de calidad. Las razo-
nes para el fallo obedecen, en
primer lugar, a la falta de informa-
cion relevante y, en segundo, a
las fuertes presiones politicas
para mantener un nivel de pre-
cios bajo. Ello ha dado lugar a un
aumento continuado de la sub-
vencion y, cuando no es posible,
a un recorte en la calidad del ser-
vicio. En muchas ciudades euro-
peas (cuadro n.? 1), las subven-
ciones superan el 50 por 100 de
los costes de explotaciéon. Son
subvenciones que, seguramen-
te, pueden considerarse excesi-
vas dados los objetivos que per-
siguen. La imagen de un sec-
tor con costes de explotacion
altos, precios bajos, subvencion
elevada y una demanda estan-
cada o en declive es frecuente
en ciudades de paises desarro-
llados. Algunos autores aportan
evidencia a favor de una reasig-
nacion de la subvencion desde
precios hacia mayor calidad del
servicio.

CUADRO N.2 1

PORCENTAJE DE COBERTURA DE LOS COSTES CON INGRESOS POR COBRO DE TARIFAS
L SO e 0 O U i AN

1985 1993

1994

25 25
21 27
25 33
54 52
80 96
37 34
44 45
44 44
70 62
57 79
24 18
36 33
16 10
51 52

25
27
33
52
96
34
46
41
69
n.d.
18
36
19
52




2) Costes de explotacion su-
periores a los minimos. Existe
amplia evidencia de que la regu-
lacion del mercado reduce los in-
centivos a minimizar los costes.
Debido a asimetrias en la infor-
macion, el regulador no conoce
si los aumentos de coste en un
operador estan justificados por
razones del servicio prestado
o0 se deben a la existencia de
ineficiencias. En general, en los
mercados fuertemente regula-
dos, las empresas muestran ra-
tios de productividad menores y
mayores salarios. En particular,
se ha demostrado que existe una
relacion entre nivel de subven-
cién y nivel de eficiencia de las
empresas, tanto técnica (gestion
no eficiente) como asignativa
(combinacion no 6ptima de los
inputs) (11).

3) Ausencia de dinamismo. La
regulacion de la entrada de otros
operadores ralentiza la introduc-
cion de innovaciones en el merca-
do, con lo que, por ejemplo, se
reduce el abanico de combinacio-
nes precio/calidad del servicio
para atender a las necesidades
de diferentes segmentos de de-
manda. En entornos no compe-
titivos, los operadores tienen, por
tanto, menos incentivos a reac-
cionar ante cambios en la de-
manda.

A partir de la década de los
setenta crece la importancia otor-
gada a los costes econdmicos de
la regulacion frente a sus benefi-
cios potenciales. Los estudios
orientados a cuantificar dichos
costes, sobre todo en términos
de eficiencia productiva, consti-
tuyen un punto de apoyo basico
para defender la necesidad de
introducir competencia en el mer-
cado a través de la desregula-
cion. A su vez, la presion existen-
te para reducir el déficit publico
se deja sentir en la voluntad po-
litica de reducir la magnitud de
las subvenciones que recibe el
transporte publico. La introduc-

cion de competencia aparece co-
mo la férmula mas adecuada pa-
ra amortiguar el impacto de la
disminucion de la subvencion. La
hipotesis subyacente es que las
ganancias de eficiencia permiti-
ran absorber en gran medida la
disminucion de los recursos pu-
blicos sin generar efectos late-
rales no deseados. La practica
inexistencia de costes hundidos
y las limitadas barreras naturales
a la entrada son las razones es-
grimidas para defender la natu-
raleza potencialmente competiti-
va de este mercado y, por lo
tanto, la garantia de que la solu-
cion competitiva (relacion precio-
calidad) se acercara a la solucion
«Optima» en términos de bienes-
tar social. Las cuestiones de
equidad deberan abordarse de
manera especifica en cada ciu-
dad segun los objetivos politicos.
La desregulacion persigue, por lo
tanto, aumentar la productividad
a través de un aumento de la
competencia, y es en este con-
texto donde aparecen las evalua-
ciones mas positivas.

lll. LOS CAMBIOS
EN LA POLITICA
DE REGULACION

1. Descripcion de las
principales opciones
y caracteristicas

Las opciones para introducir
competencia en la oferta de au-
tobus urbano son multiples y de-
penden de hasta qué punto el
sector publico quiere seguir con-
trolando las variables clave del
mercado. A grandes trazos, las
alternativas pueden clasificarse
en dos grupos —competencia en
el mercado y competencia por el
mercado—, existiendo dentro de
cada uno de ellos distintas posi-
bilidades. El cuadro n.2 2, sin ser
exhaustivo, refleja las principales
opciones aplicadas en diversas
ciudades.

La competencia en el merca-
do implica que es el mercado
quien determina las caracteris-
ticas de la oferta de transporte
publico. Es decir, la estructura de
la red, la longitud de las lineas,
los horarios y frecuencia de pa-
S0, y la estructura y nivel de tari-
fas las determinan las empresas
que operan en el mercado. Si no
hay ningun tipo de subvencion,
solo se ofreceran aquellos servi-
cios rentables desde la dptica
privada. Las empresas pueden
entrar y salir libremente y, en ge-
neral, no hay restricciones acer-
ca del tipo y caracteristicas de
los vehiculos que pueden usar.
La oferta corre a cargo, normal-
mente, de empresas privadas,
que son las propietarias de todos
los activos y operan el servicio en
términos comerciales. Existe, no
obstante, una regulacioén de tipo
cualitativo —estandares de se-
guridad y ambientales— para co-
rregir externalidades. Adicional-
mente, los operadores deben
satisfacer determinados criterios
de capacitacion y financieros, pa-
ra lo cual se exige una licencia
administrativa.

Una variante mas restrictiva
de la anterior opcion es introdu-
cir competencia, pero mante-
niendo el control de la tarifa con
finalidades distributivas. Otra po-
sibilidad dentro de este primer
grupo, aplicada en Buenos Aires,
es introducir la competencia per-
mitiendo que distintos grupos de
empresas compitan en las mis-
mas rutas.

La segunda alternativa —com-
petencia por el mercado— es una
forma de competencia regulada
donde las variables clave estan
controladas por el sector publico
para imponer sus objetivos de
politica de transporte, aunque es
frecuente un cierto grado de fle-
xibilidad. Esta alternativa abarca
multiples opciones con distinto
nivel de competencia efectiva y
distinta distribucion del riesgo en-
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CUADRO N.22

FORMAS ALTERNATIVAS DE COMPETENCIA EN EL AUTOBUS URBANO
it o T e e g L e d Ao o e S iSO T

Competencia en el mercado

Variables clave

Principales caracteristicas

Ejemplos

Entre operadores individuales

Iniciativa del mercado

Entrada y salida libres

Areas urbanas en el Reino Uni-
do; Santiago de Chile hasta
1991.

Entre operadores individuales

Iniciativa del mercado, pero re-
gulacion tarifas

Entrada y salida libres

Dhaka, Jakarta, Rabat y Casa-
blanca

Entre grupo de operadores en
las mismas rutas

Rutas y tarifas reguladas

Entrada libre en las cooperati-
vas transporte; solapamiento
de rutas; licencia indefinida

Buenos Aires

Competencia por el mercado

Contrato de gestion

Controladas por el sector pu-
blico

Propiedad publica de los acti-
VOs y provisién privada

Algunas ciudades en Francia,
Estados Unidos y Espaia

Concesion de todo el sistema

Controladas por el sector pu-
blico

Se adjudica toda la red de
transporte

Algunas ciudades espafolas y
Auckland

Licitacion competitiva de lineas
o rutas

Controladas por el sector pu-
blico

Lineas o partes de la red se li-
citan de manera periddica

Londres, Copenhague y algunas
ciudades en Noruega y Suecia

Fuente: Elaborado a partir de GwiLLiAM y ScURFIELD (1996) e informacion propia.

tre la empresa y el sector publi-
co. El contrato de gestion —la
administracion contrata a las em-
presas privadas para explotar el
servicio bajo determinadas con-
diciones— ha sido ampliamente
utilizado en Francia, y los contra-
tos de gestion interesada utiliza-
dos en Espana pueden englobar-
se también bajo este epigrafe.
Una segunda opcion es adjudicar
la concesion de todo el sistema
a una unica empresa. En este ca-
S0, sin embargo, las concesiones
suelen hacerse para un periodo
largo de tiempo y la posibilidad
de introducir competencia es me-
nor. La tercera opcion, licitacion
competitiva (12) para un periodo
temporal corto de lineas o sec-
ciones de red, se esta extendien-
do rapidamente a partir de la ex-
periencia positiva de ciudades
como Londres, Copenhague y di-
versas ciudades en Suecia, No-
ruega y Australia.

En los dos siguientes epigra-
fes se detallan las consecuencias
de las politicas de desregulacion
a partir de las experiencias in-
ternacionales, distinguiendo entre
competencia en el mercado y
competencia por el mercado.

2. Competencia
en el mercado

Los efectos esperados de la
introduccion de competencia via
desregulacién eran, por un la-
do, un aumento sustancial de la
eficiencia productiva y, por el
otro, un equilibrio 6ptimo en tér-
minos de la relacion calidad-pre-
cio. El logro de estos resultados
dependia de hasta qué punto
el mercado cumplia las supues-
tas condiciones de impugnabili-
dad que en el caso del transpor-
te (véase Baumol y otros, 1988;
y Schwartz, 1986) son las si-
guientes:

a) la entrada y la salida es
completamente libre;

b) las empresas potencial-
mente entrantes se enfrentan a
las mismas demandas de merca-
do que la empresa establecida;

c) existe la posibilidad de en-
trada hit-and-run (13);

d) los factores de produccion,
principalmente el capital, son
geograficamente mdviles, exis-
tiendo por tanto un mercado de
segunda mano para los activos
de capital;

e) la empresa establecida no
puede cambiar sus precios o re-
cortar sus servicios de forma in-
mediata debido a factores como
la reputacién o las condiciones
del contrato;

f) si existen costes hundidos,
éstos son insignificantes en rela-
cion con los costes fijos;
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g) no existe subvencion cru-
zada entre tipos de servicios.

Al no existir acuerdo tedrico
sobre si el mercado es o no
potencialmente competitivo, la
deseabilidad de introducir com-
petencia debe juzgarse a partir
de la evidencia empirica. En es-
te caso, el ejemplo mas claro de
completa liberalizacion nos lo
ofrecen las ciudades britanicas,
exceptuando Londres, en donde,
a partir de 1986, se suprimen las
restricciones a la entrada y se li-
beralizan las tarifas (14). El pe-
riodo de tiempo transcurrido des-
de el cambio en la regulacién
permite, en estos momentos,
ofrecer resultados bastante defi-
nitivos respecto a las consecuen-
cias de la liberalizacién, que a
continuacion se presentan de for-
ma sintetizada en los siguientes
términos: comportamiento de las
empresas, innovaciones, costes
de explotacion, precios y cali-
dad del servicio, grado de in-
tegracion de la red, pasajeros
transportados, externalidades y
equidad. Antes, sin embargo, es
preciso senalar que el proceso
de desregulacion en estas ciuda-
des coincidio con la reduccion de
la subvencion publica y la priva-
tizacion de las empresas. Dado
que los efectos de las anteriores
politicas estan interrelacionados,
no todas las consecuencias ob-
servadas pueden imputarse a la
desregulacion. Por otro lado, las
perspectivas de la desregulacion
dependen de la situacion de par-
tida y de las caracteristicas de
la ciudad. Por consiguiente, los
efectos observados en algunos
mercados no pueden extrapolar-
se directamente a otros.

En primer lugar, el mercado
resulté no ser perfectamente im-
pugnable (15). La empresa esta-
blecida es capaz de frenar la en-
trada de empresas rivales en el
mercado. Las ventajas de la em-
presa existente estan relaciona-
das, por un lado, con la existen-

cia de economias de redy, por el
otro, con las economias de expe-
riencia. Segun Mackie, Preston y
Nash (1995), existen costes hun-
didos relacionados con econo-
mias de experiencia que otorgan
una mayor informacion a la em-
presa establecida y le permi-
ten ofrecer un mejor servicio en
términos de puntos de intercone-
Xion en la red, coordinacién ho-
raria o acceso a terminales. Ade-
mas, la estrategia de hit and run
no parece factible en un contex-
to donde la empresa establecida
puede reaccionar con mucha ra-
pidez, y la regulacion exige avi-
sar de cualquier nueva entrada o
modificacion del servicio con 42
dias de antelacion (16). La expe-
riencia en el Reino Unido mues-
tra que las nuevas entradas se
han concentrado en aquellos
segmentos servidos de forma
ineficiente o bien en determi-
nados nichos de mercado. Sélo
unas pocas lineas han estado
sujetas a competencia, aunque
esta ha sido muy fuerte en algu-
nos casos. Existe evidencia tam-
bién, aunque dificil de probar, de
comportamientos anti-competiti-
vos y practicas predatorias en
precios y nivel de servicio, para
captar pasajeros de las compa-
fias rivales, que han exigido la
intervencion de la autoridad com-
petente. Por otro lado, ha existi-
do una clara tendencia hacia un
proceso de concentracion que ha
requerido la intervencién de la
correspondiente comisién para
evitar monopolios locales. La ex-
periencia derivada de los merca-
dos liberalizados muestra la ne-
cesidad de crear algun tipo de
institucion que, de manera espe-
cifica, vigile el proceso de con-
centracion y el comportamiento
anti-competitivo de los operado-
res.

Tedricamente, la desregula-
cion debe acelerar la introduc-
cion de innovaciones en el mer-
cado. Para el autobus urbano,

las innovaciones se cifen a una
diversificacion de la oferta basa-
da en distintas combinaciones de
precio-calidad a partir de la utili-
zacion de autobuses de peque-
Ao tamano (mas rapidos y fre-
cuentes). En el Reino Unido, la
supresion de restricciones res-
pecto al tipo de vehiculo supuso
un uso creciente de los minibu-
ses que, en algunos casos, con-
llevé un aumento significativo de
la demanda. Sin embargo, en la
mayoria de los casos el mercado
no es lo suficientemente amplio
para soportar dos servicios con
distinta relacion calidad precio, y
el minibus acaba desplazando al
autobus tradicional.

El principal objetivo para intro-
ducir competencia —la reduccion
de costes— se logra ampliamen-
te en la mayor parte de las ciuda-
des. Tal como se detalla en el
cuadro n.? 3, en las areas metro-
politanas la reduccion supero el
50 por 100. En el caso del au-
tobus, esta reduccion esta es-
trechamente relacionada con la
caida de los costes laborales de-
bido tanto a un aumento de la
productividad como a una caida
de los salarios reales (17). Otros
cambios que han favorecido la
reduccion de los costes son la
supresion de los servicios de pla-
nificacion de las empresas, el
uso de autobuses mas peque-
Aos, la subcontratacion del man-
tenimiento, y el traslado de los
garajes y cocheras fuera de la
ciudad.

En cuanto a los precios y a la
calidad del servicio, el resultado
no fue el esperado. En las rutas
comerciales, la competencia en
precios ha sido minima vy las tari-
fas no se han ajustado a la es-
tructura de costes, sino que han
mantenido la uniformidad que les
caracterizaba. La falta de compe-
tencia parece relacionada con
dos hechos. Primero, la facilidad
de reaccion de la empresa esta-
blecida, que en un corto periodo
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CUADRO N.2 3

PRINCIPALES CAMBIOS EN EL TRANSPORTE URBANO EN EL REINO UNIDO DESPUES DE LA DESREGULACION
(Porcentaje de cambio entre 1985/86 y 1994/95)
T e T e T e T e e 0 e e e el s | e N O (RN B 0 0 R e

Ingreso por Costes

Vehiculos-km Tarifas . iy
pasajero-km explotacion

Pasajeros Gasto publico

-51,2 -43,0
-40,2 n.d.
-44,7 nd.
—41,4 -48,0

Areas metropolitanas
Ciudades medias

Total area desregulada
Londres

+28,7
+27,9
+28,6
+30,4

+50,3 +32,0
+10,3 +1,0 -19,6
+19,2 +5,0 -27,5
+32,8 +16,0 +1,3

-35,6

. Fuente: Elaborado a partir de WHITE (1997).

de tiempo puede igualar la baja-
da de precios del rival. Segundo,
la baja elasticidad de la deman-
da, que explica que el pasajero
suba al primer autobus que pase
sin esperar un segundo mas ba-
rato pero incierto (18). En el cua-
dro n.? 3 se detalla una aproxima-
cién del aumento del nivel de
tarifas en el Reino Unido; cabe
sefalar que el aumento depende
de la subvencion inicial y de la
magnitud de su posterior reduc-
cion.

Por otro lado, las empresas
han competido via calidad de
servicio, lo que ha dado lugar a
un aumento del numero de kilo-
metros ofrecidos. Sin embargo,
no siempre este aumento se ha
traducido en mejoras de la cali-
dad. Alli donde el nivel de calidad
era deficiente, la liberalizacion ha
permitido disminuir o solventar
los problemas de falta de capa-
cidad. Por contra, en aquellas
areas con un nivel de calidad ele-
vado, los kildmetros adicionales
provienen de mayores frecuen-
cias, e incluso de duplicidades en
el servicio, y no de un aumento
de los kilémetros de red o de la
cobertura horaria. En el Reino
Unido, un incremento cercano al
30 por 100 de los kildmetros ofer-
tados parece ser el resultado de
un proceso de fuerte competen-
cia en aquellos mercados don-
de ha tenido lugar o, alternativa-

mente, de estrategias de la em-
presa establecida para frenar la
entrada de nuevos competido-
res. En términos de relacion cali-
dad-precio el equilibrio mas pro-
bable es un exceso de oferta en
términos de kilémetros recorridos
con precios elevados (19).

Una de las consecuencias
mas negativas de la desregula-
cion es la disminucion del grado
de coordinacion e integracion de
la red. Segun Tyson (1990), en el
Reino Unido se observa una me-
nor coordinacion de horarios,
medios de transporte, disponibi-
lidad de informacién, intercambio
de tarifas entre operadores vy
puntos de interconexion en la
red. Ello guarda relacién con el
periodo de intensos cambios en
las rutas y horarios que siguié al
proceso de liberalizacién, y que
cred una fuerte incertidumbre pa-
ra los usuarios acerca del nivel
de servicio. Después de un pe-
riodo transitorio, y una vez es-
tabilizado el mercado, las pers-
pectivas para la coordinacion e
integracion son mas favorables;
de hecho, las empresas encuen-
tran beneficioso ofrecer un servi-
cio mas integrado (20). No obs-
tante, parece que el grado de
integracion que resulta en un
contexto liberalizado no alcanza
aquel que puede considerarse
Optimo desde una Optica de pla-
nificacion, a no ser que una uni-

ca empresa opere en el merca-
do. Existe pues una justificacion
para que la autoridad publica in-
tervenga en el sentido de facilitar
la integracion entre operadores y
transmitir informacion al usuario,
la intervencion debera ser mas
intensa en el periodo transitorio
para evitar niveles de incertidum-
bre excesivos.

La variable que mejor permite
evaluar el resultado de la desre-
gulacién es el cambio en la de-
manda. En este sentido, la ma-
yor parte de estudios coinciden
en que el impacto ha sido nega-
tivo (21). En concreto, los estu-
dios muestran que la caida del
numero de pasajeros supera a la
esperada una vez descontados
los efectos del aumento de las ta-
rifas y de los vehiculos-km, y la
tendencia histdrica. Las areas
metropolitanas acusaron una
caida mas fuerte de la demanda
dada la mayor reduccién de la
subvencion. Por contra, excep-
tuando algunas ciudades concre-
tas, el aumento de los vehiculos-
kildémetros recorridos no parece
haber tenido el efecto positivo
esperado. Cabe mencionar que
en algunos casos particulares
hubo un fuerte crecimiento de los
pasajeros que, en general, co-
rrespondidé a segmentos de mer-
cado con un bajo nivel de cober-
tura en la etapa previa (22). La
caida de la demanda ocurrida en
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la mayor parte del pais se rela-
ciona con la etapa de inestabili-
dad que siguid a la desregula-
cion, debido a los frecuentes
cambios en las rutas seguidas,
horarios, falta de fiabilidad, incer-
tidumbre acerca del servicio y
pérdida de informacion. Una vez
que el mercado se estabilizo, la
evolucion de la demanda ha se-
guido una senda mas positiva.

Con respecto a las externa-
lidades, en aquellas ciudades
donde so6lo unas pocas empre-
sas compiten en el mercado, no
se han podido constatar aumen-
tos significativos de la conges-
tion, polucién o accidentes (23).

Para evitar la pérdida de ser-
vicios no rentables, pero social-
mente deseables, la politica se-
guida en el Reino Unido ha sido
ofrecer estos servicios a través
de un sistema de subasta inclu-
yendo una subvencion. Esta so-
lucion parece haber funcionado
bien en la mayoria de los ca-
s0s, aunque genera dificultades
no desdenables, sobre todo en
grandes ciudades. Asi, por ejem-
plo, es necesaria una estrecha
coordinacion de los servicios ex-
plotados comercialmente con los
servicios subvencionados, y es
preciso evitar que los servicios
subvencionados socaven activi-
dades comerciales. Conocida la
posibilidad de obtener una sub-
vencion, es dificil que las empre-
sas amplien los servicios comer-
ciales en los extremos horarios o
hacia areas poco rentables.

La experiencia derivada de la
completa liberalizacién del mer-
cado muestra que existe un am-
plio margen para aumentar la
eficiencia productiva en la provi-
sion del servicio. Ello ha benefi-
ciado esencialmente a las arcas
publicas a través de la reduccion
de la subvencion y, en menor me-
dida, a las companias de trans-
porte. Dicha reduccién de costes
tiene su contrapartida en la dis-

minucion de los salarios de los
empleados de las companias, la
disminucion del precio del ga-
séleo y el freno a la politica de
inversion. Para el consumidor,
aunque las cuantificaciones rea-
lizadas estan sujetas a multiples
supuestos, los costes han supe-
rado a los beneficios (24).

El efecto neto de la desregu-
lacion es dificil de evaluar. Sin
embargo, existe un elevado con-
senso en el sentido de que la
desregulaciéon ha permitido ab-
sorber de forma mas eficiente la
reduccion de la subvencion de lo
que hubiera ocurrido en un mer-
cado regulado, confirmando asi
las expectativas iniciales (25). No
obstante, el impacto negativo so-
bre el consumidor también ha si-
do largamente reconocido. Este
resultado ha dado lugar a la bus-
queda de formas mas eficientes
para introducir la competencia,
que se desarrollan en el siguien-
te apartado.

3. Competencia
por el mercado

Con la finalidad de cosechar
las ganancias de eficiencia deri-
vadas de la competencia y la par-
ticipacion privada, pero evitando
al mismo tiempo perder los bene-
ficios de una planificacion centra-
lizada de los servicios, surge el
sistema de regulacion de compe-
tencia por el mercado. En los
paises de nuestro entorno, es-
ta Ultima opcién es la que mas
apoyo recibe, sobre todo en las
areas metropolitanas donde los
beneficios de la integraciény la
coordinacion son mayores (26).
El recuadro 1 resume las princi-
pales iniciativas europeas al res-
pecto.

Esta opcidn consiste basica-
mente en abrir los mercados
(bien sea toda la red, parte de
ella o lineas individuales) a la en-

trada de empresas privadas. Las
empresas que optan a entrar de-
ben someterse a un proceso de
licitacion, mediante el cual la me-
jor oferta logra hacerse con el de-
recho a explotar, en régimen de
monopolio concesional los servi-
cios establecidos en el contrato
durante el tiempo establecido en
éste. Finalizado el tiempo del
contrato, el proceso de licitacion
vuelve a abrirse y la empresa es-
tablecida debe entrar de nuevo
en competencia con otros aspi-
rantes a entrar en el mercado.

De esta forma, los incentivos
competitivos hacia la eficiencia
se mantienen, ya que en cada li-
citacion las empresas compiten
por el mercado (la determinacion
de la mejor oferta introduce, en
cierto modo, una competencia
por comparacion en el mecanis-
mo de licitacion); ademas, las
empresas establecidas durante
el periodo de explotacion de la
concesion ven reducido su incen-
tivo a operar con ineficiencia o a
explotar su poder de monopolio,
ya que, al finalizar el periodo con-
cesional, deben volver a some-
terse al proceso de licitacion. De
este modo, es la existencia de
competencia potencial, y no la
competencia real (ya que cada
empresa actia como monopolio
una vez lograda la concesion), la
que introduce incentivos a ope-
rar eficientemente.

Las experiencias habidas con
esta forma de competencia mues-
tran que pueden conseguirse
ganancias de eficiencia muy sig-
nificativas en términos de pro-
ductividad. Asi, los resultados del
estudio Isotope (1998) senalan
que en Europa las reducciones
de costes se situan entre un 10y
un 20 por 100 cuando no hay re-
estructuracion en el mercado, y
llegan hasta un 35 por 100 cuan-
do hay reestructuracion en el
sentido de fragmentar y privati-
zar la empresa establecida. En
Londres, las ganancias de efi-
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ciencia han sido sélo ligeramen-
te inferiores a las logradas en el
resto de ciudades —ver cuadro
numero 3—, aunque el proceso
ha sido mas lento. En Suecia, las
primeras licitaciones supusieron
una reduccion media de los cos-
tes del 12 por 100, aunque se
han alcanzado reducciones del
45 por 100.

El éxito de esta forma de re-
gular esta sujeto a que el sis-
tema de licitacion sea efectiva-
mente, y de manera continuada,
competitivo. En un mercado re-

gulado, el grado de entrada po-
tencial y, por lo tanto, el nivel de
impugnabilidad, depende crucial-
mente del sistema de regulacion
existente. En este caso, el ele-
mento basico de la regulacion
es el contrato que se establece
entre la Administracion y la em-
presa. El disefo de este contrato
debera perseguir que las condi-
ciones en las que operan las em-
presas se asemejen al maximo a
las condiciones de los mercados
impugnables previamente defini-
das. En términos generales, el di-

sefo del contrato y el mecanis-
mo de licitacion deben buscar la
reduccion de los costes de pujar
por el servicio y la eliminacion de
las ventajas de la empresa esta-
blecida para que, de esta forma,
el numero de licitantes sea el ma-
yor posible y aumente asi la pre-
sion competitiva.

A continuacion se analiza co-
mo el mecanismo de regulacién
—el contrato y el sistema de
licitacion— puede acercarnos
o alejarnos de las condiciones
gue nos aseguran un compor-
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tamiento competitivo del mer-
cado.

El sistema de licitacion exige
una clara separacion de las ta-
reas de control y planificacion de
la red, por un lado, y de explota-
cion de la actividad, por el otro.
En general, la planificacion de la
red permanece bajo el control de
la Administracion, y la explotacion
se otorga a las empresas opera-
doras publicas o privadas (27).
La cuestion estriba en cual debe
ser el grado de discrecionalidad
por parte de las empresas en el
diseno de la red y nivel de servi-
cio. La ventaja de un sistema pla-
nificado de forma muy detallada
es que reduce los costes de lici-
tar por parte de las empresasy,
por lo tanto, la presion competiti-
va es mayor al aumentar el nu-
mero potencial de empresas lici-
tadoras; en caso de dejar un
amplio margen de discrecionali-
dad, la empresa establecida go-
za de ventajas respecto al resto.
Por contra, un sistema planifica-
do centralmente esta sujeto a las
mismas criticas que la regulacion
tradicional. Entre otros aspectos,
destacan la dificultad para que la
oferta se ajuste a cambios en
la demanda vy la falta de incenti-
VOS para incorporar innovacio-
nes. Dado que la empresa que
explota el servicio tiene mejor
informacion en relacién con el
comportamiento de la demanda,
la alternativa mas recomendable
es permitir que aquélla puedan
introducir mejoras en el disefio
de lared y en las caracteristicas
del servicio en la presentacion de
sus ofertas.

Un elemento critico en el con-
trato es decidir como asignar el
riesgo entre la Administracion y
la empresa. Distintas formas de
asignar el riesgo en los costes y
en los ingresos dan lugar a dis-
tintos tipos de contrato. Los con-
tratos mas utilizados son el de
«coste bruto», en el cual la Admi-
nistracion asume el riesgo deri-

vado de los ingresos y la em-
presa el riesgo derivado de los
costes, y el de «coste neto», don-
de ambos riesgos los asume la
empresa adjudicataria del servi-
cio. En licitaciones de lineas de
autobus urbano se encuentran
ejemplos de ambos. Los contra-
tos de coste neto, cuando las
empresas tienen discrecionali-
dad para fijar las caracteristicas
del servicio, incentivan a disenar
el servicio con la finalidad de ma-
ximizar los pasajeros transporta-
dos y los ingresos. Su estrategia
sera ajustarse al patron de com-
portamiento de la demanda. Por
contra, este tipo de contrato su-
pone un nivel mas alto de riesgo
para la empresa y reduce, por
lo tanto, el numero de competi-
dores potenciales. La experien-
cia en el Reino Unido, de acuer-
do con White y Though (1995),
muestra que los contratos de
coste bruto resultan en un coste
por km ofrecido menor que los
contratos de coste neto. Ello es
debido a que los contratos de
coste neto exigen un alto grado
de conocimiento del mercado,
dado el nivel de riesgo que las
empresas asumen, y, por este
motivo, las pequenas y medianas
empresas no acuden a la lici-
tacion, con lo cual la presion
competitiva es menor. Ademas,
en el contexto urbano, los contra-
tos de coste bruto tienen a su fa-
vor que son consistentes con
cualquier esquema de integra-
cion tarifaria que se desee imple-
mentar, tanto entre operadores
como entre distintos medios de
transporte. El sector publico fija
el nivel y la estructura de las
tarifas, que no deben estar espe-
cificados en el contrato, ni tam-
poco el procedimiento de ajuste.
Cuando los contratos se adjudi-
can por medio de un sistema de
coste neto, la integracion tarifa-
ria es mas dificil de implementar
por la complejidad de asignar
ingresos a cada una de las com-
panias que participan. En areas

urbanas densas, donde la inte-
gracion se considera un objetivo
esencial, los contratos de coste
bruto parecen ser la mejor solu-
cion, siempre y cuando exista un
mecanismo para controlar los in-
gresos de cada empresa y el
nivel de calidad ofrecido. El con-
trato puede ir acompanado de in-
centivos a aumentar la calidad,
como en la ciudad de Copenha-
gue.

En transporte urbano también
son frecuentes los contratos de
gestion en los cuales todos los
riesgos los asume la Administra-
cion, quien paga a la empresa de
acuerdo con los costes en que in-
curre. En este caso, y dada la
existencia de informacion asimé-
trica en los costes, la empresa no
tiene suficientes incentivos para
llevar a cabo una gestion eficien-
te. Sin embargo, puede ser una
opcion preferida en una etapa
transitoria o cuando el nimero de
competidores es muy pequeno.

La duracion del contrato de-
termina en gran medida la faci-
lidad de entrada y salida del
mismo. Los contratos de larga
duracion y/o con renovacion au-
tomatica reducen la presion com-
petitiva. El criterio mas relevante
para determinar la duracion de
un contrato es el plazo de amor-
tizacion de la inversion efectua-
da. En las empresas de autobus,
la principal inversion son los ve-
hiculos, para los cuales existen
mercados de segunda mano, la
misma empresa puede utilizarlos
con relativa facilidad en otros
emplazamientos o incluso la em-
presa entrante puede hacerse
cargo de los activos de la empre-
sa saliente. Ademas, el gobierno
local puede promover medidas
que permitan reducir el periodo
de la concesion, tales como el
leasing para los vehiculos o los
mercados de segunda mano. Por
contra, en general, se descarta la
propiedad publica de los autobu-
ses, dado que, si bien reduce las
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barreras a la entrada, no asegu-
ra el correcto mantenimiento y
reposicion de la flota. La practica
en las ciudades que han optado
por la regulacion competitiva es
realizar contratos entre tres y cin-
co anos de duracion, muy por de-
bajo de lo que venia siendo la
practica habitual en paises como
Espana.

La duracion del contrato de-
termina también la capacidad de
entradas del tipo hit and run si es-
ta se entiende en un sentido am-
plio. Asi, por ejemplo, si el perio-
do concesional fuese tres anos,
una empresa entrante podria es-
tablecer esta estrategia presen-
tando una oferta mejor que la
empresa establecida en una lici-
tacion y, en caso de ganarla, ex-
plotar la concesion durante los
tres anos siguientes. La posibili-
dad de hit-and-run se repetiria,
por tanto, con un retardo tempo-
ral que coincidiria con la duracion
de la concesion. De nuevo nos
aproximariamos mas a la posibi-
lidad de hit-and-run, en los térmi-
nos estrictos establecidos por
Baumol y otros (1988), cuando la
duracion de la concesion sea
menor.

La decision acerca de la ex-
tension de la licitacion, si debe
hacerse por linea, por secciones
de red o por la red completa, in-
cide también en la facilidad de
entrada y salida del mercado. La
existencia de rendimientos cons-
tantes a escala respecto a los
costes del productor favorece la
concesion linea a linea. Por con-
tra, la evidencia de economias
de red favorece la concesion de
grupos de lineas comunes, con
costes conjuntos, a una sola em-
presa. Desde el punto de vista de
la competencia, licitaciones de
pequeno tamano favorecen la
participacion en los concursos.
En las ciudades donde el siste-
ma de transporte se planifica
centralmente y se potencia la
coordinacion e integracion entre

medios, la licitacion por ruta pa-
rece la mejor opcion. Este es el
sistema elegido en Londres, Co-
penhague y algunas ciudades
escandinavas. Sus principales
inconvenientes son los altos cos-
tes de administrar el sistema y la
posibilidad de que las grandes
empresas lleven a cabo compor-
tamientos estratégicos anti-com-
petitivos. En aquellas ciudades
donde las empresas tienen liber-
tad para definir el servicio, la
licitacion por areas adquiere ven-
tajas, dado que minimiza los pro-
blemas de coordinacion entre
operadores. No obstante, reduce
el numero de empresas con ca-
pacidad suficiente para presen-
tar una oferta. Ejemplos de la
licitacion de redes completas
pueden hallarse en algunas ciu-
dades francesas.

La existencia de unas instala-
ciones fijas comunes —termina-
les de autobus, paradas y esta-
ciones— puede ser una via para
introducir barreras a la entrada
por parte de la empresa estable-
cida. Una forma usual para evitar
comportamientos anti-competiti-
vos es que dichas instalaciones
sean de propiedad publicay, a la
vez, se establezca un mecanis-
mo que regule las condiciones y
las tarifas de acceso.

Por ultimo, otro aspecto im-
portante es el criterio de evalua-
cion. El criterio debe ser claro 'y
transparente para que las empre-
sas licitantes perciban que el cri-
terio es justo; si ello no es asi,
parte de las empresas pueden
desanimarse y reducir la presion
competitiva. En el caso del auto-
bus urbano, la forma de licitacion
mas frecuente es aquella en la
que la administracion determina
el nivel y estructura de precios y
las caracteristicas del servicio.
En este contexto, el criterio apli-
cado comunmente consiste en
seleccionar la empresa que cum-
pla el pliego de condiciones al
menor coste considerado facti-

ble. Esta forma de proceder evi-
ta tener que comparar ofertas
con distinta calidad de servicio.
Por contra, exige disponer de
mecanismos que permitan, por
un lado, controlar la actuacién de
las empresas y, por el otro, hacer
cumplir el contrato. En aquellos
casos en los que las empresas
tengan cierta discrecionalidad
para mejorar la calidad del servi-
cio, sera necesario introducir cri-
terios objetivos para evitar equi-
vocos entre las empresas. Ello
no es facil, dado que no existen
criterios comunmente aceptados
acerca de como medir la calidad
del servicio.

En general, se comprueba
que las condiciones del contrato
afectan a la competencia poten-
cial y, por tanto, a los incentivos
de las empresas y a las posibili-
dades de cosechar los beneficios
resultantes de la competencia
potencial en los mercados de
transporte urbano. Un analisis de
la experiencia sueca muestra
que el nivel de competencia
—medida a través del nimero de
pujas— reduce los costes; pasar
de una a dos pujas reduce los
costes un 12 por 100; pasar de
una a tres, un 17 por 100, y de
una a cuatro, un 20 por 100. La
variable clave para determinar el
nivel de competencia es la dura-
cién de la concesion, que debe
situarse alrededor de los tres
anos. En segundo lugar, los con-
tratos linea a linea favorecen
también la competencia, aunque
tienen como limite las econo-
mias derivadas de costes con-
juntos entre lineas y la posibili-
dad de comportamientos anti-
competitivos por parte de las
grandes empresas. Por ultimo,
los contratos de coste bruto re-
ducen las barreras a la entrada
para nuevas empresas y aumen-
tan, por lo tanto, la presion com-
petitiva. Parece deseable que
estos contratos vayan acompa-
nados de incentivos para aumen-
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tar la calidad del servicio y los pa-
sajeros transportados.

Por ultimo, el éxito del siste-
ma de competencia por el mer-
cado dependera en gran medida
de la capacidad de hacer un se-
guimiento de las empresas y ha-
cer cumplir las condiciones esta-
blecidas en el contrato. En los
contratos de coste bruto, resulta
esencial poder controlar las tari-
fas cobradas y los ingresos re-
caudados por las empresas. Por
otro lado, la existencia de infor-
macion asimétrica incentiva a la
empresa adjudicataria a alterar la
calidad del servicio para aumen-
tar los beneficios, y exige, por lo
tanto, un control riguroso sobre
esta variable y disponer de los
instrumentos necesarios para
hacerlo cumplir. El contrato debe
establecer qué variables van a
ser controladas y en qué forma.
Las nuevas tecnologias facilitan
el control tanto de los ingresos
como de la calidad del servicio;
por ejemplo, los sistemas de ven-
ta electronica de billetes. En to-
dos los casos, esta forma de re-
gulacion exige un elevado nivel
de informacion y experiencia tan-
to a la Administracion, para la
preparacion de la licitacion y pos-
terior control, como a las empre-
sas que realizan las pujas.

IV. LA REGULACION
EN ESPANA

En las ciudades espanolas, la
oferta de transporte publico ha
estado sujeta a una estricta regu-
lacion cuantitativa que comparte
las caracteristicas mas comunes
con la mayor parte de ciudades
europeas.

a) La Administracion publica
local determina la configuracién
y caracteristicas de la red, asi co-
mo el nivel y estructura de las ta-
rifas.

b) Los derechos de explota-
cion de la actividad se conceden
en régimen de monopolio. En ge-
neral, en las grandes ciudades y
areas metropolitanas han prima-
do los objetivos de integracion de
la red, y los servicios de transpor-
te son gestionados directamente
por empresas publicas. En ciuda-
des pequenas y medianas, pre-
domina la cesion del servicio,
mediante concurso, a una em-
presa privada.

¢) La mayor parte de las em-
presas de autobus urbano ope-
ran con déficit de explotacion que
son cubiertos por la Administra-
cion publica local, por la central
Yy, en algunos casos, por la auto-
nomica.

A diferencia de lo que ha ocu-
rrido en otros paises europeos,
en Espafa los pasos dados para
introducir la competencia han si-
do muy timidos. La normativa
que regula el transporte de viaje-
ros es la Ley de Ordenacién
de los Transportes Terrestres
(LOTT) y el Reglamento que la
desarrolla (ROTT), que se apli-
can tanto al transporte urbano
como al interurbano, respetando-
se en éste la competencia muni-
cipal (28). Por otro lado, los
aspectos relacionados con la
gestion del transporte urbano,
que tiene la consideracion de
servicio publico local, vienen re-
gulados por la Ley de Bases de
Régimen Local y la Ley de Con-
tratos de las Administraciones
Publicas (29).

La aprobacion de la LOTT en
1987 supone un cambio signifi-
cativo para los transportes en Es-
pana, dado que sustituye a una
legislacién claramente obsoleta
que databa de 1947. Las directri-
ces de la ley establecen que el
marco de actuacion en el que de-
beran desarrollarse los servicios
y actividades de transporte es el
de la economia de mercado, con
la obligacion a cargo de los po-

deres publicos de promover la
productividad y el maximo apro-
vechamiento de los recursos. En
cuanto al transporte terrestre, co-
mo norma general, la oferta de
transporte se regira por el siste-
ma de libre concurrencia. Sin
embargo, la Administracion se
reserva la facultad de interve-
nir en el mercado en caso que
se considere necesario. Los su-
puestos bajo los cuales puede in-
tervenir son muy numerosos, y
se fundamentan, en gran medi-
da, en la posibilidad de que exis-
tan desajustes entre oferta y de-
manda y en razones generales
de politica econémica. La capa-
cidad de actuacion de los pode-
res publicos es muy amplia, y va
desde la formulacion de objetivos
y la planificacion hasta la gestién
directa de los servicios. Asi, a pe-
sar de ser una ley que en sus
principios establece la deseabili-
dad de introducir competencia en
el sector transporte, mantiene
una alta capacidad de interven-
cion por parte de los poderes
publicos. Segun cual sea la apli-
cacion de la ley, resultara en mer-
cados mas o menos competiti-
VOS.

Respecto al transporte urba-
no, sus caracteristicas especifi-
cas han justificado la continuidad
de la intervencion publica tanto
en la planificacion del servicio co-
mo en su explotacion. La Admi-
nistracion local decide acerca de
la conveniencia de nuevos servi-
cios —bien a iniciativa propia o
de los particulares— vy fija el di-
sefno y caracteristicas de la red,
aunque las empresas que explo-
tan el servicio pueden sugerir
ampliaciones o modificaciones
de las condiciones. Segun lo
expuesto en los apartados ante-
riores, la necesidad de una pla-
nificacion centralizada del trans-
porte parece indiscutible. Por
contra, las potenciales ganancias
de eficiencia apoyan la compe-
tencia en la explotacion del ser-
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vicio. En Espana, la Administra-
cion local puede gestionar el
transporte urbano de forma di-
recta o indirecta. La gestion di-
recta implica la provision del
servicio por la autoridad local,
generalmente, mediante una em-
presa publica; ésta es la forma
predominante en las ciudades
espafolas de mayor tamano. En
este caso, el grado de competen-
cia es nulo. En algunos casos, no
obstante, se ha promovido la par-
ticipacion de empresas privadas.
Asi, en la ciudad de Barcelona
han salido a concurso unas po-
cas lineas urbanas y el servicio
nocturno en bloque.

Sin embargo, la legislacion
espanola permite la gestion pri-
vada de los servicios publicos
—gestion indirecta—, que puede
tomar distintas formas. En el
transporte urbano, las formas
mas usuales son la concesién y
la gestion interesada, cuya prin-
cipal diferencia reside en como
se asigna el riesgo entre la
empresa y la Administracion. La
concesion es la forma mas usual
de ofrecer los servicios publicos;
segun este sistema, la empresa
debe ofrecer el servicio a su ries-
go y ventura; es decir, asume el
riesgo tanto de los costes como
de los ingresos. En general, se
espera que las empresas cubran
costes, aunque no se excluye
que puedan operar con una sub-
vencion. En la gestion interesa-
da, de utilizacion mas reciente, la
Administracion toma parte del
riesgo en una proporcion varia-
ble, en funcién de lo que se esta-
blezca en el contrato. Esta forma
de gestion se ha extendido en los
ultimos afios para los servicios
deficitarios, con el objetivo de au-
mentar el nimero de empresas
interesadas en patrticipar.

La cuestion que nos ocupa es
saber si la gestion indirecta per-
mite la competencia por el mer-
cado y cual es la practica habi-
tual. Las concesiones tienen

siempre caracter exclusivo (30).
Una vez adjudicada la -conce-
sion, las empresas actuan como
monopolios. Por lo tanto, la com-
petencia cabe buscarla en el ac-
ceso al mercado, y ello depende
de las caracteristicas del concur-
so y del disefo del contrato a tra-
vés del pliego de condiciones.

En relacion con el reparto del
riesgo, el uso de la concesion
obliga a las empresas a asumir
un mayor riesgo y reduce el
numero de empresas dispuestas
a concursar. La gestion interesa-
da, al compartir el riesgo, pro-
mueve la presentacion de un
numero mayor de empresas v,
por lo tanto, aumenta la presion
competitiva. Sin embargo, reduce
claramente los incentivos al com-
portamiento eficiente y obliga a
extremar los mecanismos de
control (31). Una variable clave
para la competencia es la dura-
cion del contrato. La LOTT esta-
blece que la duracion no podra
ser inferior a ocho ahos ni supe-
rior a veinte. Sin embargo, la Ley
de Contratos de las Administra-
ciones Publicas, posterior a la
LOTT, no fija ningun plazo mini-
mo para la duracion de la conce-
sion, y establece que no podra
exceder, incluidas las prérrogas,
setenta y cinco anos. En la prac-
tica, la duraciéon media de la con-
cesion se situa alrededor de los
catorce anos (Isotope, 1998), y
en algunos casos se convierte en
ilimitada mediante renovaciones
automaticas, lo cual carece de
justificacion alguna debido a la
practica inexistencia de costes
hundidos y al corto periodo de
amortizacion de los activos. En
Espana, el largo plazo por el que
se concede la explotacion del
servicio reduce las potenciales
ganancias derivadas de la com-
petencia a través de sistemas
de licitacion, y éstas se pierden
cuando la competencia potencial
desaparece para dejar paso al
establecimiento de monopolios

protegidos debido al alargamien-
to de los plazos concesionales.
En los Ultimos anos, no obstan-
te, se observa en algunas ciuda-
des una tendencia hacia la re-
duccion de los plazos. Asi, por
ejemplo, en el ultimo contrato de
gestion interesada en el munici-
pio de Matard se establecio un
periodo de cinco anos, aunque
prorrogable por otros cinco, y en
el area metropolitana de Barce-
lona dichos contratos en ningun
caso superan los ocho anos; ci-
fra que, comparada con los tres
anos de Londres o Copenhague,
sigue siendo elevada.

Otra variable relevante es el
tamano de la concesion. La ley
establece que las concesiones
seran lineales, aunque la conce-
sion zonal esta permitida. Es
practica comun establecer los
contratos de gestion para toda la
red de un mismo municipio. Aqui,
de nuevo, se pierden posiblida-
des para aumentar el grado de
competencia, ya sea por la via de
reducir el tamanfo del area a con-
curso, y aumentar asi el nimero
potencial de empresas concur-
santes, ya por la via de introdu-
cir competencia por compara-
cion, permitiendo que distintas
empresas exploten el servicio en
distintas areas de la ciudad.

Por ultimo, los contratos de
gestion se adjudican mediante
concurso de acuerdo con los cri-
terios de seleccion previamente
establecidos. Dichos criterios ha-
cen referencia al precio ofertado
por el coste de la operacion, a la
viabilidad técnica de la propues-
ta y a las mejoras sobre las ca-
racteristicas del servicio que la
empresa concursante presenta.
La experiencia en distintos pai-
ses se muestra favorable a la
utilizacion de mas de un crite-
rio para evaluar las propuestas,
siempre y cuando el procedi-
miento garantice que el proceso
sea transparente y objetivo; de
no ser asi, la percepcion de ses-

250




go a favor de determinadas em-
presas reduce la presién compe-
titiva. En particular, es positivo
que la empresa concesionaria
pueda formular cambios y mejo-
ras en las condiciones de presta-
cion del servicio respecto a las
establecidas en el pliego de con-
diciones a partir de su conoci-
miento del mercado, cuidando de
no otorgar ventajas al operador
establecido. En este sentido, la
legislacion general de contratos
en Espafna se adecua muy bien
a las necesidades expuestas; sin
embargo, es preciso que se apli-
que correctamente.

El sistema de financiacion de
las empresas de transporte es
también un elemento determi-
nante de su eficiencia producti-
va. La normativa espafola reco-
ge la posibilidad de financiacion
publica del transporte regular de
viajeros basandose en la debili-
dad de la demanda o en criterios
de justicia social. Aunque se es-
tablecen dos principios basicos
que regulan la gestion de las em-
presas operadoras —plena auto-
nomia econdmica y gestién a
riesgo y ventura—, la ley tam-
bién dispone que, en el caso del
transporte publico prestado me-

diante concesion administrativa,
las empresas prestatarias de di-
chos servicios estaran sujetas a
tarifas maximas obligatorias. Se-
gun la legislacion, las tarifas del
transporte publico deberan cubrir
la totalidad de los costes reales
que la prestacion de los servicios
publicos ocasiona a la empresa
operadora en condiciones nor-
males de productividad y organi-
zacion, e incluyendo la posibili-
dad de un beneficio empresarial
razonable. Sin embargo, se plan-
tea en la legislacion la posibili-
dad de que la Administracion
pueda fijar, en los servicios en los
que existan motivos econdmi-
cos o sociales, tarifas oficia-
les que no permitan establecer
el equilibrio presupuestario de
las empresas operadoras pres-
tatarias de los servicios. En
estos casos, la administracion
estard obligada a establecer los
mecanismos que permitan com-
pensar a la empresa del diferen-
cial de costes existente por tal
motivo.

En la practica, casi todas las
empresas de transporte urbano
incurren en déficit de explota-
cion. Tradicionalmente, dichos
déficit han sido cubiertos en su

totalidad —con mayor o menor
puntualidad— por la Administra-
cion local y, de forma comple-
mentaria, por la Administracién
central. El problema evidente
que surge con la completa absor-
cion del déficit es que la existen-
cia de asimetrias en la informa-
cion dificulta la tarea de distinguir
qué parte del déficit es debido a
una gestion inadecuada y qué
parte obedecen a razones de in-
dole social o de servicio publico.
Aunque la administracion com-
petente no esta obligada a cubrir
los déficit de explotacién motiva-
dos por una inadecuada gestion
empresarial, ha sido muy comun
financiar la totalidad del déficit,
sobre todo cuando la gestion es
directa. El problema puede agra-
varse debido al efecto distorsio-
nador de las subvenciones sobre
la gestion empresarial, al introdu-
cir incentivos perversos (véase
Obeng y otros, 1997).

El cuadro n.° 4 muestra el in-
dice de cobertura —ingresos ta-
rifarios/costes de explotacion—
para las empresas de autobus
urbano de las mayores ciudades
espanolas. El cuadro se repite
excluyendo los costes financie-
ros, dado que, al tener una im-

CUADRO N.2 4

PORCENTAJE DE COBERTURA DE LOS COSTES CON INGRESOS POR COBRO DE TARIFAS

1980 1985 1990 1995 1996

a) COSTES TOTALES
Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla

b) SE EXCLUYEN COSTES
FINANCIEROS
Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla

68,5
36,1
67,6
59,8

72,1
33,3
59,5
53,2

70,5
42,4
57,2
52,1

711
43,7
57,5
53,4

71,4
38,9
67,6
61,7

n.d.
61,1
82,5
73,8

72,1
47,6
72,1
63,9

Fuente: Memorias empresas de transporte, y Los transportes y las comunicaciones, Informe anual, 1997.
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portancia relativa muy distinta
para cada empresa por razones
ligadas a la financiacion de las in-
versiones, su inclusion puede
distorsionar las comparaciones.
A excepcion de Madrid, el grado
de cobertura tarifario es bajo,
aunque supera al de la mayoria
de ciudades europeas sehaladas
en el cuadro n.® 1. En cuanto a
los costes totales, se observa un
empeoramiento del grado de co-
bertura a partir de 1985 y una
posterior recuperacion a partir de
1990; en ambos periodos, el
comportamiento de esta ratio es-
ta relacionado en gran medida
con los costes financieros. Cuan-
do estos ultimos se excluyen,
destaca el claro aumento del gra-
do de cobertura en Barcelona,
que parte de una cifra inferior al
resto de las ciudades.

Un estudio de Matas y Ray-
mond (1998), donde se analizan
las caracteristicas técnicas y la
eficiencia relativa en las empre-
sas de autobus de las principa-
les ciudades espanolas, muestra
que existe una correlacion nega-
tiva entre el grado de cobertura
tarifaria y el nivel de eficiencia; es
decir, parte de la subvencion se
desliza hacia un incremento de
costes.

La Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales de 1988 introdu-
ce cambios importantes en el
mecanismo de financiacion publi-
ca del transporte urbano, con el
objetivo de establecer mecanis-
mos de control que garanticen el
sostenimiento del sistema de
transporte. En concreto, estable-
ce tres vias para la concesion de
una subvencion: a través de un
contrato-programa, subvencio-
nes finalistas otorgadas en fun-
cion del numero de pasajeros, y
subvenciones destinadas a la fi-
nanciacion de la inversion en in-
fraestructura, que deberan nego-
ciarse en convenios individuales.
A partir de la entrada en vigor
de esta ley, la subvencion de
explotacion se otorga fundamen-
talmente de acuerdo con el nu-
mero de pasajeros transporta-
dos, sustituyendo el anterior
criterio de reparto proporcional al
déficit incurrido. Es evidente que
este criterio mejora al anterior,
aunque sigue existiendo un mar-
gen para reducir los incentivos
perversos ligados a la subven-
cion. En concreto, esta nueva
férmula incentiva a la compania
a dirigir parte de sus esfuerzos
a captar nueva demanda, pero
tiene escasa incidencia en la
eficiencia técnica. El cuadro n.® 5

muestra la subvencion solicitada
por las empresas de transpor-
te urbano —exceptuando Madrid
y Barcelona— y la subvencion
concedida segun el numero de
pasajeros. Se observa un creci-
miento continuado del déficit,
mientras la subvencién concedi-
da se mantiene practicamente
constante, dada la evolucion del
numero de pasajeros. No obstan-
te, este déficit excedente acaba
siendo absorbido de alguna for-
ma por la Administracion, con lo
que los incentivos a mejorar la
gestion quedan claramente limi-
tados.

En las ciudades de Barcelona
y Madrid, el contrato-programa
se ha impuesto como instrumen-
to de planificacion y regulacion
de la prestacion de los servicios
de transporte urbano, tanto de
autobus como de ferrocarril me-
tropolitano. El contrato-progra-
ma, a grandes rasgos, es un con-
trato entre un operador, que se
compromete a prestar los servi-
cios estipulados en unas condi-
ciones prefijadas, y la Adminis-
tracion (bien sea el Estado, las
comunidades auténomas o los
ayuntamientos), que se compro-
mete a financiar las pérdidas re-
sultantes de la prestacion de los
servicios en las condiciones esti-

CUADRO N.25

SUBVENCION SOLICITADA Y SUBVENCION RECIBIDA EN EL TRANSPORTE URBANO
(Subvencion de la Administracion central, excluye Barcelona y Madrid)

Subvencion solicitada Subvencion recibida Porcentaje

8.323
10.083
13.318
17.812
19.641
20.456
21.712
24.075
24.934

5.000 60,1
4.827 47,9
5.250 39,4
5.513 31,0
5.730 29,2
5.857 28,6
5.835 26,9
5.834 242
6.627 26,6




puladas. En él 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 periodi-
ca que permitan analizar las des-
viaciones producidas y conocer
la situacion técnico-financiera de
la empresa. El cuadro n.? 6 reco-
ge las principales caracteristicas
de los contratos-programa utili-
zados por algunas comunidades
autonomas.

Con este instrumento, la Ad-
ministracion publica pretende,
por tanto, alcanzar una mejor
asignacion de los recursos publi-
cos, proporcionando un efectivo
control sobre el uso de éstos, y
un mayor control del gasto. Sin
embargo, dado que el contrato-
programa reconoce la necesidad
del equilibrio financiero de la
cuenta de explotacion del opera-
dor, mediante el pago de subven-
ciones compensadoras del défi-
cit, deben establecerse en aquél
mecanismos de control que evi-
ten la aparicién de incentivos
perversos a operar ineficiente-
mente. Algunas comunidades
autonomas (como Aragén o Ca-
narias) no disponen de mecanis-
mos de penalizacion o bonifica-
ciones que incentiven hacia la
eficiencia. En estos casos, el
contrato-programa puede con-
vertirse en un mero sistema que
cubre la totalidad de los déficit,
aunque éstos se deban a una
gestion ineficiente, no existien-
do por tanto incentivos hacia la
minimizacion del coste. Existen
indicios que muestran que, en
estas circunstancias, los opera-
dores podrian incluso anticipar la
firma de futuros contratos-pro-
grama aumentando sus costes
en los periodos anteriores a la fir-
ma con el fin de asegurarse ma-
yores niveles de subvencion en
el futuro. Desde este punto de
vista, las subvenciones podrian
generar ineficiencias incluso an-

tes de ser recibidas (véase L6-
pez, 1998). En cambio, otras,
como Madrid, el Pais Vasco o
Catalufa, incluyen en sus con-
tratos-programa incentivos para
reducir costes (véase cuadro nu-
mero 6). El principio fundamen-
tal es que se debe recompensar
a la empresa por el esfuerzo
realizado en la reduccion de cos-
tes o en la captacion de deman-
da adicional, permitiéndole que
se apropie de parte de los aho-
rros de costes o aumentos de
ingresos. En estos casos, los in-
centivos perversos antes men-
cionados se eliminan o se ven
atenuados.

La coexistencia en Espana de
operadores publicos y privados
en la provision de los servicios de
autobus permite analizar si exis-
ten diferencias en términos de
eficiencia. No obstante, cabe te-
ner en cuenta que las empresas
privadas operan como mono-
polios y que, en la practica, el
nivel de competencia en la ad-
judicacion de las concesiones
es limitado, por lo que su nivel
de eficiencia puede ser menor
que el correspondiente a una si-
tuacion de licitacion claramente
competitiva. Esta comparacion
puede hallarse en De Rus y L6-
pez (1995), y De Rus y Nombela
(1996 y 1997). Un anadlisis des-
criptivo de los datos a partir de
los trabajos anteriores (véase
grafico 1) muestra que las em-
presas publicas tienen unos cos-
tes medios por kildmetro un 42
por 100 superiores a las priva-
das. Considerando que las em-
presas publicas y las privadas
operan en entornos similares (la
velocidad comercial y el peso de
las horas punta no difiere sustan-
cialmente), y teniendo en cuen-
ta la evidencia de rendimientos
constantes a escala en los cos-
tes, los datos de ambas sub-
muestras son directamente com-
parables. Los costes salariales
representan mas de un 60 por

100 de los costes totales, por lo
que cualquier exceso de mano
de obra o descenso en la produc-
tividad de ésta afectaran grande-
mente a la cuenta de resultados.
En términos medios, las empre-
sas publicas utilizan un 30 por
100 méas de trabajadores para
producir aproximadamente el
mismo numero de kildmetros por
vehiculo que las privadas, por lo
que la productividad de los traba-
jadores es claramente inferior en
las empresas publicas (un 26 o
un 30 por 100 inferior, segun se
utilice como medida los kildme-
tros por trabajador o las horas
por trabajador, respectivamente).
A pesar de tener una menor pro-
ductividad, los trabajadores de
las empresas publicas reciben
unos salarios un 18 por 100 su-
periores a los que se pagan en el
sector privado, por lo que puede
concluirse que la razon de las
grandes diferencias en costes ra-
dica en el factor trabajo, y que
las empresas publicas son mas
ineficientes que las privadas.

Los mismos autores plantean
ademas las posibles ganancias
de bienestar que se derivarian de
una politica de privatizaciéon de
empresas publicas. Utilizando
una hipotesis conservadora, con-
sideraron que los costes podrian
bajar alrededor de un 20 por 100
por dicha privatizacién. Supo-
niendo que el coste medio des-
pués de la privatizacion fuese un
10 por 100 superior al coste me-
dio para garantizar unos benefi-
cios extraordinarios a los nuevos
propietarios de las empresas, y
utilizando —0,3 como cifra de la
elasticidad de la demanda, se es-
timé que el excedente de los con-
sumidores y de los productores
podria aumentar en 377 millones
de pesetas anuales para la em-
presa media (20,7 por 100 de sus
ingresos). Sin embargo, dedu-
ciendo de este calculo de bienes-
tar los ahorros procedentes de
reducciones salariales (que po-
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COMUNIDAD

DURACION

CUADRO N.° 6

MODELO DE FINANCIACION

Tipo de
subvencion

Financiacion
de inversiones

Abono de
la subvencion

SEGUIMIENTO
Y CONTROL

PENALIZACIONES

CARACTERISTICAS DE LOS CONTRATOS PROGRAMAS DE ALGUNAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN ESPANA
b T o g e e O S RN SR e N o g A A AR o e B o IR RN

BONIFICACIONES

ARAGON .

1 afo. No se men-
ciona posibilidad de
prorroga.

Precio por kilometro
(revisable si el pre-
cio del combustible
aumenta un 10 por
100 0 més).

No existe subven-
cion directa, sino a
través de dotacion a
las amortizaciones.

Trimestral.

Trimestral.

Se realiza un control
de la explotacion de
los servicios y de los
costes operativos.

Por mal estado de
vehiculos. Por retra-
50s sobre los hora-
rios. Por viajeros sin
billete. Por servicios
no realizados.

MADRID....

4 afios prorrogables
de dos en dos.

Mediante ~ estima-
cion de la cuenta de
resultados basando-
se en previsiones
del IPC, de deman-
day de oferta.

Existen subvencio-
nes directas de capi-
tal.

Mensual (puede es-
tablecerse un régi-
men de anticipos de
tesoreria).

Trimestral por una
comision de segui-
miento.

Se realiza un control
de la explotacion de
los servicios y eco-
némico-financiero.

Sobre el volumen
de gastos variables
medios, en funcion
del grado de cumpli-
miento de la calidad
y de los objetivos
programados.

Se permite al opera-
dor apropiarse delos
ahorros de costes
sobre el gasto varia-
ble medio estimado,
con ellimite del 5 por
100 del total, siem-
pre que se hayan
realizado el 99,5 por
100 de los servicios
programados.

PAIS VASCO

8 Anos, con prorro-
gas automaticas de
4afos.

Precio por km, que
incluye un porcenta-
je en concepto de
«coste de imagen»
(revisable silos km.
recorridos se alteran
enenun 20 por 100
0ssise altera el equi-
librio econdmico del
contrato).

No hay subvencion
directa de inversio-
nes. Debe  consti-
tuirse un fondo es-
pecial de reserva
para inversiones
con cargo al benefi-
cio contable neto de
explotacion.

Mensual.

Sin periodo tempo-
ral de referencia, a
realizar por una co-
mision de  segui-
miento.

Se realiza un control
de explotacion de
los servicios y eco-
némico-financiero.

Si el grado de cum-
plimiento de los ser-
vicios es inferior al
90 por 100 se pierde
el beneficio indus-
trial.

Se reconoce un be-
neficio industrial, co-
mo porcentaje sobre
el precio kilométrico.
Este porcentaje esta
fabulado entre el 0y
el 14 por 100 en fun-
cion del grado de
cumplimiento de los
servicios entre el 90
y €l 99 por 100.

CATALUNA

1 afo. La prorroga
requiere firma de un
nuevo contrato.

Subvencion directa
que cubre la diferen-
cia entre ingresos y
gastos de explota-
cion.

No hay subvencién
directa a la inver-
sion. Los  operado-
res tienen el usu-
fructo de un Sistema
de Ayuda a la Explo-
tacion.

Trimestral.

Trimestral.

Se realiza un control
de la explotacion de
os servicios.

Las desviaciones
sobre los costes pre-
vistos las asume el
operador.

Se reconoce como
coste el esfuerzo
realizado para satis-
facer la demanda en
periodos de oferta
restringida (sabados,
domingos y festivos).

El operador puede
apropiarse de un 10
por 100 del exceso
de ingresos por
prestacion de servi-
cios sobre los ingre-
508 previstos.

CANARIAS

En general, 4 afios.
No se preve prérro-
ga automatica.

Mediante  estima-
cion de la cuenta de
resultados basando-
se en previsiones
del IPC, de deman-
da y de oferta.

Existen subvencio-
nes de capital, en
funcion de la capaci-
dad del operador de
generar fondos pro-
pios.

Trimestral 0 semes-
tral, segin necesi-
dades de finan-
clacion del operador.

Sin periodo temporal
de referencia, a rea-
lizar por una comi-
sion de seguimiento.

Se realiza un control
de la explotacion de
os servicios y eco-
némico-financiero.

No.

Fuente: Adaptacion de De Rus, LoPEz y RODRIGUEZ (1996).
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GRAFICO 1

INDICADORES MEDIOS DE PRODUCCION Y COSTES EN EL TRANSPORTE PUBLICO
URBANO EN ESPANA. INDICES (1992)
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(*) Numero de vehiculos en servicio durante las horas punta, dividido por el numero de vehiculos en servicio en horas valle.

drian considerarse transferen-
cias de renta) y considerando sé-
lo los aumentos de productividad
(responsables aproximadamente
de 2/3 de la reduccion de cos-
tes), el aumento de bienestar es-
taria en torno al 14 por 100 de
los ingresos totales. La importan-
cia de los beneficios calculados
da argumentos para defender la
apertura de estos mercados a la
entrada de empresas privadas.

V. CONCLUSIONES

El sistema de licitacién compe-
titiva ha mostrado ser una buena
forma de introducir y mantener la
competencia en el transporte ur-
bano. Por un lado, consigue re-
ducciones de costes similares a
los de la libre competencia y, por
el otro, permite seguir controlan-

do las variables clave del merca-
do para evitar que los usuarios
resulten perjudicados. El sector
publico puede seguir fijando el ni-
vel y estructura de los precios de
tal forma que se cumplan los ob-
jetivos de eficiencia y equidad
deseados. La competencia por el
mercado permite la integracién
tarifaria en toda el area, la discri-
minacion de precios entre usua-
rios y/o periodos y la explotacion
del servicio con una subvencion
global o una subvencién para
grupos de poblacion especificos.
Por otro lado, es posible también
la planificacion de la calidad del
servicio en términos de rutas a
seguir, paradas, numero y tipo de
vehiculos, horarios y frecuencia
de tal forma que se ofrezca un
servicio coordinado.

El analisis de la situacién en
Espana permite concluir que es

posible conseguir aumentos de
eficiencia productiva a través de
la reestructuracion del sector y
del desarrollo de una politica
apropiada de competencia. La
reestructuracion del sector supo-
ne abandonar de forma gradual
la gestion directa en las grandes
ciudades y su sustitucion por la
gestion indirecta. Sin embargo,
este paso no tendria los resulta-
dos deseados si no viene acom-
pafiado por una competencia
efectiva en la licitacion. En este
sentido, Espafia parte de una po-
sicion favorable en relacién con
otros paises, dado que la legisla-
cion ya contempla esta forma de
introducir competencia. No obs-
tante, su aplicacion ha sido limi-
tada, ya que no se ha impulsado
la competencia y han prevaleci-
do inercias del pasado. El impul-
so de la competencia implica
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cambiar el diseno del sistema
concesional de tal manera que
se maximice el nimero de em-
presas que se presenten a con-
curso y, con ello, la presion com-
petitiva. Respecto a ello, hay
dos cambios fundamentales. En
primer lugar, reducir la duracion
de la concesion hasta los cinco
anos como maximo, y en segun-
do, sustituir las concesiones por
grandes zonas por concesio-
nes linea a linea o por zonas
pequenas. En algunos casos, es
recomendable también incorpo-
rar sistemas de comparacion de
costes entre operadores como
medida adicional. Estos sistemas
de comparacion podrian incorpo-
rarse en el propio disefio de los
contratos-programa como instru-
mentos para controlar el aumen-
to de costes debido a ineficien-
cias. Los contratos-programa
deberian contener, asimismo, al-
gun sistema de incentivos hacia
la eficiencia, tal y como se hace
en algunas comunidades auto-
nomas, recompensando los es-
fuerzos de los operadores para
producir eficientemente al permi-
tirles que se apropien de parte de
los ahorros de costes.

Es evidente que este sistema
no esta libre de costes. En primer
lugar, requiere que los objetivos
politicos estén claramente defini-
dos y sean trasladados al contra-
to evitando las interferencias po-
liticas en el nivel de explotacion
del servicio. En segundo lugar,
un requisito esencial es la exis-
tencia de un numero de empre-
sas suficientemente elevado con
la capacidad técnica y economi-
ca necesaria para presentarse a
los concursos. Este, seguramen-
te, no es un problema en nuestro
pais, dada la tradicion de provi-
sién privada de servicios de
transporte, sobre todo en el am-
bito interurbano; cabe contar,
ademas, con la participacion de
empresas extranjeras. En tercer
lugar, exige un alto nivel de com-

petencia técnica y capacidad de
gestién de la Administracion pa-
ra disefar el contrato. De nuevo,
la experiencia con la gestion
indirecta supone una ventaja adi-
cional, aunque en municipios
medianos puede ser restriccion.
Por ultimo, es preciso instrumen-
tar un mecanismo de control del
comportamiento de las empre-
sas, y de sancion en caso de in-
cumplimiento, que asegure que
los términos del contrato se cum-
plan. El control debera extender-
se a los costes de explotacion
para asegurar un comportamien-
to eficiente y a las variables de
calidad para evitar fraudes al res-
pecto. Asimismo, es necesario
vigilar el posible proceso de con-
centracion de empresas.

En conclusion, la competen-
cia por el mercado a través de la
licitacion parece ser el sistema
mas adecuado de regulacion del
transporte urbano. Sin embargo,
para obtener los beneficios po-
tenciales en eficiencia que se de-
rivarian de la competencia y de
la entrada de empresas privadas,
es necesario disefar contratos
concesionales de corta duracion
y por zonas pequenas, y premiar
los esfuerzos hacia la eficiencia
de los operadores. Dado que los
beneficios potenciales de aplicar
dichos cambios en Espafa se
han estimado cuantiosos, y que
los principales requisitos para
poner en marcha este sistema
ya existen, parece recomenda-
ble introducir de forma gradual
la competencia por el mercado,
manteniendo una planificacion
integrada de la red de trans-
porte.

NOTAS

(*) Este articulo se basa parcialmente en
el trabajo de J. C. MARTIN y A. MATAS (1998),
patrocinado por el Banco Mundial.

(1) En Buenos Aires, la explotacion del
ferrocarril de cercanias y metropolitano se ha
adjudicado a empresas privadas a través de
un sistema de licitacion competitiva. En Bar-
celona, ha salido a concurso la construccion,

financiacion y explotacion del tranvia Diago-
nal-Baix Llobregat —de 17,7 km. de longi-
tud— con participacion mixta de la iniciativa
privada y publica.

Para un analisis de los cambios en la po-
litica de regulacion en el ferrocarril puede
consultarse el articulo de J. Campos y P. CAN-
Tos «Los cambios en la politica ferroviaria en
Espana» en este mismo volumen.

(2) Véase BERECHMAN (1993); CARBAJO
(1993), y GWILLIAM y SCURFIELD (1996).

(3) LEe y STEebpmaN (1970), GATHON
(1989), PETRETO y VIVIANI (1984), WINDLE
(1988), DE Rus y NomBELA (1997) y MATAS y
RAYMOND (1998).

(4) Las economias de densidad de la red
estan relacionadas con la dimension espa-
cial del transporte, e implican que una em-
presa tiene costes decrecientes cuando au-
menta el numero de km. en una determinada
linea manteniendo el tamano de la red fija.
Dichas economias aumentan en la medida
que crece la densidad de la red. Para un
célculo de economias de red en autobuses
urbanos, ver WINDLE (1988) y MATAS y RAY-
MOND (1998).

(5) WiLLiams (1979), ViTon (1981), De
BORGER (1984) y FRAVEL (1987).

(6) Ver, por ejemplo, GLAISTER (1987),
Dobason (1987) y BrisTow y otros (1993).

(7) Entre otros, puede consultarse Go-
MEZ-IBANEZ (1976), CERVERO (1981 y 1983),
PusHER (1981) y MiLWARD y otros (1983), pa-
ra un analisis de los efectos distributivos de
la subvencion y definiciéon de propuestas al-
ternativas.

(8) Para una discusion sobre la optima-
lidad de las subvenciones cruzadas ver Gwi-
LLAM, NAsH y MAckIE (1985 a, b), con argu-
mentos favorables, y BEESLEY y GLAISTER
(1985 a, b), con argumentos en contra.

(9) Ver, por ejemplo, NasH (1988).

(10) NoLL (1989) apunta las dificultades
empiricas para distinguir si las acciones po-
liticas que estan motivadas por grupos de
presion, pretenden solucionar fallos de mer-
cado o simplemente pretenden distribuir la
renta a su favor.

(11) Véase, por ejemplo, ANDERSON
(1983), Cervero (1983), BLy y OLDFIELD
(1984), Kim y SPIEGEL (1987), OBENG Y otros
(1997) y para el caso espanol, DE Rus y Nom-
BELA (1997) y MATAS y RAYMOND (1998).

(12) Aunque el término «licitacion com-
petitiva», pueda parecer reiterativo, dado que
una licitacion implica de por si competencia,
se utiliza para destacar que es preciso que
en la practica dicha competencia sea efec-
tiva.

(13) Consistente en entrar en el merca-
do, cosechar beneficios rapidamente mejo-
rando la oferta de la empresa establecida
—bajando los precios, por ejemplo— y salir
del mercado después de que la empresa es-
tablecida reaccione.

(14) Cualquier empresa que cumpla con
los requisitos cualitativos exigidos —capaci-
tacion profesional y solvencia financiera—
puede operar un servicio de autobus. Para

256




ello, sin embargo, debera registrar dicho ser-
vicio —rutas y horarios— con 42 dias de an-
telacion.

(15) Para una discusion al respecto, ver
Mackie, PRESTON y NAsSH (1995), BANISTER,
BeERecCHMAN y DE Rus (1992), BERECHMAN
(1993), BeeSLEY (1990) y GLAISTER (1993).

(16) Algunos autores, como BEESLEY
(1990) y GLaisTER (1993), defienden que las
barreras a la entrada son debidas a la exi-
gencia de avisar con 42 dias de antelacion
sobre las entradas y salidas del mercado vy,
por consiguiente, tales requisitos deberian
suprimirse. Sin embargo, cuando no existe
ningun tipo de requisito el nivel de incerti-
dumbre acerca del servicio es muy elevado.

(17) Ver HEsELTINE y SiLcock (1990) pa-
ra una analisis del comportamiento de los
costes.

(18) Por regla general, en el Reino Uni-
do no existe evidencia de diferenciacion tari-
faria de acuerdo con la ruta o periodo del dia.
CoLsoN (1996) aporta ejemplos de operado-
res que fijan las tarifas segun la elasticidad
de la demanda; no obstante, estos casos pa-
recen reflejar nichos de mercado.

(19) Este resultado coincide con el mo-
delo tedrico planteado en Evans (1987). Mas
recientemente, ELLIS y SiLva (1998) ofrecen
una interesante explicacion tedrica para este
resultado y defienden que este equilibrio ine-
ficiente es el mas plausible.

(20) En este punto, existe un potencial
conflicto entre dos objetivos de la regulacion.
Una mayor integracion se consigue en aque-
llos mercados donde se ha producido un fuer-
te proceso de concentracion y el servicio que-
da en manos de un operador o bien cuando
los operadores existentes llegan a acuerdos.
El primer caso puede resultar en comporta-
miento monopolistico, mientras que el segun-
do puede dar lugar a colusion. En ambos ca-
sos, la legislacion anti-monopolio puede
frenar el grado de concentracion que el mer-
cado exige. GLAISTER (1995) apunta que este
hecho es mas grave en aquellas ciudades
donde se liberaliza el ferrocarril; acuerdos en-
tre las companias de autobus y ferrocarril
pueden ser considerados como anti-compe-
titivos, aunque los resultados sean favora-
bles al interés publico.

(21) Ver Mackig, PRESTON y NASH (1995)
y FAIRHURST y EDWARDS (1996).

(22) Como excepcion, cabe citar la ciu-
dad de Oxford, donde la demanda aumenté
en un 40 por 100 como respuesta a la mejo-
ra del servicio, resultado de la competencia
entre dos compaiias, y de la politica de pro-
mocion del transporte publico impulsada por
la administracion: carril bus, park and ride y
elevado precio para aparcar dentro de la ciu-
dad.

(28) El resultado es totalmente opuesto
en ciudades de paises en desarrollo, donde
un gran numero de pequefas empresas sir-
ven el mercado. En estos casos, la liberali-
zacion se ha traducido en unos niveles de
congestion y ratios de accidentes mucho mas
severas, de tal forma que las autoridades se
han visto obligadas a tomar medidas de ca-
racter restrictivo.

(24) Ver WHITE (1990) y MACKIE, PRES-
TON y NASH (1995).

(25) Ver GLAISTER (1993) y MACKIE, PRES-
TON y NASH (1995).

(26) Las conclusiones del programa |so-
tope (1998) —dentro del IV Programa Marco
de Investigacion en Transporte de la Comi-
sion Europea—, después de analizar las ven-
tajas y desventajas de las distintas estructu-
ras de organizacion del mercado en términos
de eficiencia y efectividad, y partiendo de la
situacion presente en un conjunto de ciuda-
des europeas, apoyan la competencia por el
mercado como la mejor solucion.

(27) Las conclusiones del estudio Isoto-
pe (1998) van mas alla, y defienden una se-
paracion entre las decisiones relativas a los
objetivos de politica de transporte, que de-
ben quedar en manos de la autoridad publi-
ca, y el diseho y planificacion de la red, que
debe estar a cargo de un equipo técnico es-
pecializado bajo el control de la primera. Es-
ta division se fundamenta en que, dada la
complejidad técnica del disefo de lared y la
necesidad de informacion que supone, pue-
den obtenerse mejores resultados si se deja
en manos de un equipo especializado. En es-
te caso, es preciso buscar algun tipo de rela-
cién contractual con la autoridad publica; Iso-
tope (1998) propone que dicha relacion se
instrumente a partir de un proceso de lici-
tacion limitada.

(28) Ley 16/1987, de 30 de julio, de los
transportes terrestres (LOTT), y Real Decre-
to 1211/1990, de 28 de septiembre, por el que
se aprueba el Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes (ROTT). La
redaccion inicial de la LOTT recogia disposi-
ciones legales especificas para el transpor-
te urbano en su capitulo VII. Sin embargo,
la sentencia del Tribunal Constitucional
118/1996, de 27 de junio, declaré nulo todo
el capitulo VII, asi como gran numero de
otros preceptos o parrafos de ellos referen-
tes al transporte urbano. Dado que el trans-
porte urbano, como regla general, se desa-
rrolla enteramente dentro de una comunidad
auténoma, son estas ultimas, y no el Estado,
quienes tienen la potestad de su regulacion,
al haber asumido competencias exclusivas
sobre los transportes terrestres que discurren
integramente en su territorio. En este senti-
do, algunas comunidades han promulgado
su propia ley de regulacion del transporte te-
rrestre.

(29) Ley 7/1985, de 2 de abril, y Ley
13/1995, de 18 de mayo.

(30) La LOTT, en su articulo 72, prevé
que las concesiones de servicios publicos se
entenderan otorgadas con caracter exclusi-
vo, no pudiendo mantenerse mientras estan
vigentes otras concesiones que cubran ser-
vicios de transporte coincidentes. Sin embar-
go, cabe hacer constar que la condicion de
monopolio no es inherente al sistema conce-
sional de acuerdo con la legislacion de con-
tratos en Espana.

(31) El Ayuntamiento de Mataré (Barce-
lona), frente a la evidencia de falta de moti-
vacion del operador en la modalidad de ges-
tion interesada, ha optado por introducir en
el contrato un conjunto de incentivos en rela-
cion con los costes de explotacion, los ingre-
sos y la calidad del servicio (ver Miro, 1999).
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Resumen

La falta de competencia en la provision de los servicios de
transporte urbano ha dado lugar a una clara ineficiencia técni-
cay a una falta de dinamismo para adaptarse a la demanda.
Este articulo revisa las formas alternativas de organizar el mer-
cado, basadas en un mayor grado de competencia, que se han
implementado en distintas ciudades con el objetivo de reducir
los anteriores problemas. En concreto, se distingue entre
«competencia en el mercado» y «competencia por el merca-
do». La evidencia disponible permite concluir que la compe-
tencia por el mercado consigue ganancias de eficiencia simila-
res a las obtenidas en un mercado liberalizado, sin perder las
ventajas de la planificacion centralizada. En las ciudades es-
panolas predomina la oferta del servicio en régimen de mono-
polio, y los calculos de los beneficios potenciales de una ma-
yor competencia se muestran cuantiosos. Partiendo de esta
situacion, y de acuerdo con la experiencia internacional, el ar-
ticulo propone una reforma gradual de la organizacion del ser-
vicio de transporte urbano en Espana, en la linea de introducir
mayor competencia y aumentar la participacion de las empre-
sas privadas en el mercado.

Palabras clave: transporte urbano, regulacion, licitacion com-
petitiva.

Abstract

The lack of competition in the providing of the city transpor-
tation services has resulted in an evident technical inefficiency
and a lack of dynamic development in adapting the supply to
the demand. This article reviews alternative ways of organizing
the market, based on a higher level of competition, which has
already been implemented in other cities, with the idea of redu-
cing the effects of the abovementioned problems. In fact, the
distinction is made between «competition on the market» and
«competition for the market». The available evidence makes it
possible to conclude that the «competition for the market» re-
sults in improved efficiency, in a similar manner to the benefits
achieved on a liberalized market, without having to sacrifice
any of the advantages obtained through centralized planning.
The municipal transport service is provided in Spanish cities
predominately through a monopoly and the potential profits to
be obtained through the existence of greater competition ap-
pear to be considerable. Taking into account the present situa-
tion, and in accordance with international experiences, this ar-
ticle proposes a gradual reform of the basic organization of the
city transportation service in Spain, in order to introduce grea-
ter competition and increase the participation of private com-
panies on the market.

Key words: city transportation, regulation, competitive bidding.
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