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RESUMEN

En Diciembre de 1990 se modificé el articulo tercero de la ley 18.696, que habia consagrado en
Chile la mas absoluta libertad para la entrada al mercado y operacién de los servicios de locomo-
cién colectiva. Hasta ese momento imperaba un régimen de desregulaci6n y desreglamentacion en
el mercado del transporte piblico de pasajeros en las dreas urbanas. Plenamente consistente con
lo anterior, el rol que jugaba el Estado en ese escenario era précticamente nulo, tanto en cuanto
a crear las condiciones para que existiera una efectiva competencia, como para ejercer un control,
aunque fuera minimo, en aspectos basicos como la seguridad de los servicios y la salud de la pobla-
cién, afectada por la contaminacién del aire.

En el articulo tercero modificado de la ley 18.696 se ha creado un mecanismo de regulacién que
permite al Estado limitar el uso de las vias urbanas a determinados tipos de vehiculos y/o servicios,
cuando se verifiquen en ellas condiciones de congestién y contaminaci6n, disponiendo que el uso
de las vias asf reguladas sea asignado mediante mecanismos de mercado, la licitacién piblica, que
permite a los operadores de transporte competir por las concesiones de uso de las vias.

La licitaci6n de vias implica dos cuestiones fundamentales: por una parte, permite asignar el uso
de las vias a una cierta cantidad de vehiculos o servicios definida por el Ministerio de Transportes;
por otra, impone condiciones y requisitos a los servicios que se adjudiquen la licitacién. El sélo
hecho que la modificacién legal haya introducido Ia licitaci6n pdblica como mecanismo de adjudica-
ci6n significa que, por la via de las bases de licitaci6n respectivas, el Estado puede no sélo regular
el uso de determinadas vfas piblicas, sino que también reglamentar el ejercicio de la actividad en
las vias asi reguladas. '

Por lo tanto, la licitacién de recorridos es un mecanismo que devuelve al Estado la soberania de
administrar la utilizacién de un bien nacional de uso publico (como son las vias urbanas), especial-
mente cuando se trata de actividades que los utilizan con fines de lucro y cuya realizacién genera
significativas externalidades.

El presente trabajo describe en detalle los fundamentos y objetivos de la licitacién de vias, el disefio

operativo general para llevar adelante el proceso, un andlisis de los impactos esperados de su
aplicacion, y el alcance y limitaciones del procedimiento.
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1. INTRODUCCION

En Diciembre de 1990 fue modificado el articulo tercero de la ley 18.696, que habfa consagrado en
Chile un régimen de desregulacién y desreglamentacién en el mercado del transporte piiblico de
pasajeros en las dreas urbanas del pafs. Consistente con el proceso de desregulacién/desreglamenta-
cién, el rol que jugaba el Estado en ese escenario era practicamente nulo, tanto en cuanto a crear
las condiciones para que existiera una efectiva competencia y eficiencia en la provisién de los
servicios, como para ejercer un control, aunque fuera minimo, en aspectos bésicos como la seguri-
dad de los servicios y la salud de la poblacién, afectada por la creciente contaminacién del aire.

Las consecuencias derivadas de esta politica aplicada al transporte colectivo en Santiago fueron,
entre otras: el aumento inorgdnico del parque de buses y taxibuses (llegando a los 13.000 vehiculos),
produciéndose la virtual ocupaci6n de los principales corredores que cruzan el centro de la ciudad
por parte de vehiculos de transporte piiblico, con la consiguiente congestion e incremento de los
tiempos de viaje a niveles desconocidos en la ciudad; y, el envejecimiento y deterioro del parque
de buses y taxibuses, disminuyendo significativamente las condiciones de seguridad y aumentando
la tasa de emisiones de contaminantes por vehiculo. El resultado de la politica fue un sistema carac-
terizado por la ineficiencia y el libertinaje.

El primer paso dado por el Gobierno para enfrentar la situacién descrita fue la dictacién de la ley
N? 19.011, aprobada por el Congreso Nacional en diciembre de 1990, que modifics el articulo terce-
ro de la ley 18.696 ya referido. El nuevo texto legal incluyé la creacién de un mecanismo de
regulacién que permite al Estado limitar el uso de las vias urbanas a determinados tipos de vehicu-
los y/o servicios, a través del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, disponiendo que el
uso de las vias asi reguladas sea asignado mediante "procedimientos de licitacién pdblica”.

El segundo paso fue la dictacién de la ley N® 19.040, aprobada en enero de 1991, en que se dispuso
el retiro de 2.600 buses y taxibuses del parque de Santiago (los méds antiguos). Simuitdneamente,
se inici6 la dictacién de una serie de resoluciones y decretos destinados a reglamentar la prestacién
de servicios de locomoci6n colectiva, incluyendo la reglamentacién de vehiculos y terminales.

Debe considerarse que hoy por hoy la locomocién colectiva es sistemé4ticamente cuestionada pibli-
camente, confundiéndose el modo de transporte -que tiene innegables atributos y ventajas en una
ciudad como Santiago- con la aplicacién de una politica errada que comienza a modificarse. La
necesidad de ordenar la actividad requiere de un rol activo del Estado a través de la definicién de
un marco de actuacién que le confiera estabilidad y perspectivas de desarrollo. La reglamentacién
que se ha estado dictando respecto de los distintos aspectos que concurren a la prestacién de los
servicios, y la licitacién como mecanismo de regulacion, configuran de hecho un marco de actuacién
nitido y bien explicitado, como no lo ha tenido el sector en muchos aiios. En definitiva, todos estos
elementos de politica apuntan precisamente a hacer mds estable el desarrollo de la actividad
privada en el transporte urbano, eliminando las distorsiones y desequilibrios que han tornado en
extremo vulnerable su situacion actual.

Esto es consistente con la politica de transporte urbano que impulsa el Gobierno basada en el
principio de privilegiar el desarrollo del transporte piiblico y desincentivar la utilizacién del
automdvil privado en las ciudades.

En lo que sigue de este trabajo se describen los fundamentos y principales caracterfsticas del

proceso de licitacién que se espera culmine a mediados de 1992 con la mayor parte de los servicios
de transporte piiblico de superficie de la ciudad de Santiago en régimen de concesiones.
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2. LA DESREGULACION DE LOS SERVICIOS DE TRANSPORTE EN CHILE
2.1 Libre mercado en el sector de transporte urbano

En Chile la actividad de ofrecer servicios de transporte remunerado de pasajeros se rige por la libre
competencia (articulo tercero modificado de la ley 18.696). En otras palabras, se trata de una
actividad en que la libertad para ingresar o salir del mercado, operar en determinados territorios
0 periodos, y fijar la tarifa, es equivalente a la que gobierna cualquier otra actividad.econémica en
el pais. De hecho, hasta antes de la modificacién del articulo 3 referido, se trataba de una de las
actividades econ6micas (de cierta significacién) menos reguladas o reglamentadas en Chile por €l
Estado,

En subsidio de ello las asociaciones gremiales de los empresarios del transporte desarrollaron meca-
nismos de autoregulacién para la realizacién de su actividad, que en el fondo significé el traspaso
de la funci6n reguladora del Estado -aunque parcialmente- a los operadores privados.

Si bien la modificaci6n del articulo tercero de la ley 18.696 (conocida como la ley de “libertad de
recorridos”), impulsada por el Ministerio de Transportes, no altera el régimen de libre mercado de
los servicios de transporte, incorpora herramientas de regulacién para controlar los excesos a que
puede conducir la "libertad de recorridos". El articulo tercero referido vincula explicitamente la
facultad de limitar el uso de las vias con "el funcionamiento del mercado de transporte de pasajeros"
(inciso segundo), al establecer la figura de la concesién otorgada a través de licitacién publica.

Por lo tanto, puede afirmarse que el Gobierno ha decidido mantener la politica de libre mercado
en el sector, pero incorporando elementos de reglamentaci6n y regulacién que estuvieron ausentes
en la pasada administracién, y cuya carencia fue en gran parte responsable de la crisis del sector.,

Sin embargo, uno de los problemas que derivan de un mercado libre en el sector transporte es el
control del tamafio del parque, dado que se trata de mercados marcadamente imperfectos en que
el tamaiio de la flota no resulta de un equilibrio de mercado, sino que del comportamiento de los
operadores que fijan la tarifa sobre la base de los costos de los més ineficientes.

2.2 Sobredimensionamiento de la oferta

Es un hecho indiscutible que en los dltimos afios el parque de buses y taxibuses que atienden
servicios de transporte publico en Santiago creci6 a niveles que superaban con mucho lo necesario
para atender la demanda. Varios factores explican esta situacién, Segiin Hohmann y Fernindez
(1990), la expansién de la oferta de servicios no fue una respuesta del mercado a un crecimiento
de la demanda, sino que una consecuencia de las imperfecciones del mercado (ver Ferndndez y De
Cea, 1989) que permiti6 a los operadores subir la tarifa sin relacién con la evolucién de los costos'.
Esta situacién incentiva el ingreso de una cantidad "excedente" de operadores, cuya actividad seria
econémicamente insostenible si no fuera por el elevado valor que alcanza el pasaje. Ademds, la
carencia de una reglamentacién técnica y su correspondiente fiscalizacién permite que se mantengan
en operaci6n vehiculos cuya vida (til est4 largamente sobrepasada. Como la sobredimensién del
parque tiene como consecuencia directa una baja tasa de ocupacién por vehiculo, ello también ha

1 A modo de ejemplo, mientras el precio del combustible desde 1980 a 1990
se increment$ en un 25% ‘en términos reales, el valor de la tarifa mas que se
duplicé en términos reales en el mismo periodo.
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incentivado la reduccién del tamaiio de los vehiculos de locomocién colectiva, al punto que el creci-
miento o reposicién del parque en el presente se da casi exclusivamente sobre la base de vehiculos
de baja capacidad (Mintratel, 1990), lo que redunda en un mayor ndmero de vehiculos operando
en el sistema de transporte urbano.

Ambos factores, el elevado valor de la tarifa y la carencia de una reglamentaci6n técnica y su
correspondiente fiscalizacién, han contribuido principalmente a generar condiciones favorables a
la expansi6n excesiva de la oferta.

Se puede afirmar que el control de este fenémeno de exceso de oferta es la clave del éxito de la
politica de transporte que impulsa el Gobierno, pues es el sintoma més visible de las distorsiones
que estdn presentes en el sector.

Debe tenerse presente que la totalidad de los servicios de transporte plblico de superficie son
operados por empresarios privados, con un fuerte predominio de agrupaciones pequefias, en que
frecuentemente el duefio es al mismo tiempo el operador y conductor del vehiculo. Para realizar
su actividad estos operadores se han organizado en lineas, cada una de las cuales cuenta con una
directiva gremial que se encarga de planificar y controlar la operaciones. Por encima del nivel de
linea, es corriente la afiliacién a asociaciones gremiales, que tienen como principal funcién la
coordinacién entre las lineas y la representacién del gremio empresarial ante las autoridades de
Gobierno y ante la comunidad. Ultimamente, estas asociaciones se han reunido en una sola
instancia superestructural que representa al 90% de los operadores y que se denomina Consejo
Superior del Transporte?.

La atomizacién de la propiedad se hace posible debido a la inexistencia de normas que determinen
el tamafio minimo de una empresa de transporte colectivo urbano. Se trata, por lo tanto, de
organizaciones informales de escaso tamafio, de cardcter mas bien artesanal y en las que se
confunde el capital y la mano de obra. Este tipo de organizaci6n ha descansado bésicamente en una
politica de ahorro méximo en la operaci6n. Sin embargo, la atomizacién de la propiedad no ha sido
un obst4dculo para lograr niveles de concertaci6n sorprendentes para un mercado en el que actuan
miles de operadores. Dicha concertacién se refleja no s6lo en su aspecto més evidente que es el de
la fijaci6n tarifaria, sino que también en aspectos operacionales que regulan la operaci6n al interior
de las lineas.

En definitiva, la libertad de tarifa en un mercado no competitivo y con demanda "cautiva®, como
en el caso de la locomocién colectiva, no ha incentivado la reduccién de costos, menos atin en un
mercado servido por pequefios propietarios, sino que mds bien ha llevado a un exceso de oferta
caracterizada por deficiencias significativas de nivel de servicio (elevadas tarifas, elevado riesgo de
accidentes, conduccién riesgosa, mala presentacién de vehiculos e incomodidad). La sobreoferta
experimentada en este mercado ha producido disminuciones considerables en las tasas de ocupacién
por vehiculo.

2.3 Razones de la distorsién

Las acciones y medidas que hubieran permitido, sino terminar, al menos controlar algunos de los

2 gxisten dos estudios que detallan las principales caracteristicas de la
estructura gremial de sector: "Estudio Andlisis de Niveles de Servicio del
Transporte Piblico”, CADE 1991 y "Estudio de Andlisis de Estrategias de Desarro-
llo de Transporte Urbano™, CITRA-CIS 1991.
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problemas que actualmente aquejan al sector, fueron vistas hasta no hace mucho como una
intervencién indebida del Estado en un mercado de libre competencia. En realidad, este es un caso
extremo en el que el Estado abandoné casi por completo su rol ordenador y fiscalizador, incluso
dejando de velar por la salud y seguridad de los usuarios y de la poblacién, como lo hace eficaz-
mente en otros mercados de transporte de pasajeros (tipicamente, el transporte aéreo).

De hecho, la sobredimensién del parque de vehfculos de transporte piblico ocurrié sin que se
corrigieran oportunamente las sefiales y el comportamiento de los mercados, incentivando en la
prictica las distorsiones que alcanzaron niveles criticos. Por ejemplo, en el pasado el Estado
concedi6 lineas de crédito preferenciales al sector empresarial (Hohmann y Ferndndez, 1990), sin
exigir mayores requisitos, en lugar de utilizar este mecanismo como herramienta para impulsar la
modernizacién empresarial. También, en el pasado reciente, el Estado di6 facilidades a los
empresarios para la renegociacién de la deuda, lo que puede entenderse como una forma de
subsidio (otra vez sin mayores condiciones) a un sector cuyo desarrollo, se decia, estaba basado en
las fuerzas del mercado.

Es claro, por tanto, que la sobredimensién del parque se debe, en parte importante, a la perma-
nencia de vehiculos antiguos, técnicamente obsoletos, que siguieron en actividad mucho m4s tiempo
del que era conveniente, debido a la carencia casi absoluta de mecanismos de reglamentacitn y
fiscalizaci6n. Los altos costos de operar estos vehiculos sélo pueden financiarse mediante la fijacién
de un elevado valor de la tarifa, que es lo que posibilita su mantenci6n en el sistema. Entonces, es
forzoso concluir que la determinacién del valor de la tarifa se hace usando el criterio de cubrir
costos de los operadores mas ineficientes. De otro mado, los operadores de vehiculos antiguos y
con baja tasa de ocupacién tendrian que retirarse, tarde o temprano, del mercado.

La sobredimensi6n del parque de buses y taxibuses de Santiago se ha podido comprobar en el
hecho que las medidas de restriccién vehicular del 20% del parque -y, ocasionalmente, del 40%-
para disminuir las emisiones de contaminantes de los vehiculos, no han tenido efectos notorios
sobre la accesibilidad de la poblacién a los servicios de transporte, ni afecta mayormente al
desenvolvimiento de las actividades que se realizan en la ciudad. Ultimamente, la medida de
restriccién del drea céntrica de la ciudad -dictada a través del Decreto 145 del Ministerio de
Transportes, de fecha agosto de 1991- ha puesto en evidencia que la prohibicién de circular a
aproximadamente el 40% del parque por las vias del centro no ocasiona trastornos de significacién
a los usuarios del sistema de transporte.

Por lo tanto, la restriccién vehicular no ha sido més que una forma de intervencién del Estado que
s6lo alivia pero no resuelve el problema de fondo de sobredimensién del parque, que constituye un
caso cldsico de mala asignacién de recursos en un sector de la economfa, paradojalmente como
consecuencia de una politica de desregulacién incorrectamente aplicada. La restriccién vehicular,
utilizada en forma permanente, es una sefial de mercado contradictoria en el largo plazo, pues
incentiva alin m4s la adquisicién de vehiculos, aumentando inorgdnicamente ¢l tamafio del parque,
que lleva a su vez a la necesidad de aumentar el porcentaje de la restriccién, generando un circulo
vicioso sin solucidn,

Otros indicadores muestran en toda su magnitud la situacién de sobreoferta de la locomocién
colectiva de Santiago. La tasa de ocupacién promedio por vehiculo en Santiago llegé a estar en el
rango de 350-400 pasajeros/dia, lo que equivale en algunos casos a cerca de un pasajero por kiléme-
tro recorrido (Mintratel, 1990). Desde luego, se trata de cifras extremadamente bajas si se las
compara con otras ciudades del mundo, en que la tasa de ocupacién tipicamente es del orden de
tres a cinco veces la de Santiago (World Bank, 1986).
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A su vez, el envejecimiento del parque se ilustra en el hecho que antes del plan de retiro de buses
y taxibuses antiguos un 48% del parque tenia una antigiiedad de 12 o mis afios (CADE, 1991).

2.4 Medidas para controlar el sobredimensionamiento del parque

Frente a la situacién que alcanzé el sobreparque de vehiculos de locomocién colectiva en 1990, se
ha puesto en marcha un paquete de medidas para tomar el control de la situacién (Hohmann,
1991), el que se detalla a continuaci6n:

- Congelaci6n del otorgamiento de créditos preferenciales del Estado a los empresarios del
transporte urbano.

- Plan de reduccién del parque de buses y taxibuses, cuya primera etapa consisti6 en el retiro
de 2.600 vehiculos; para los préximos afios se define una antiguedad m4xima para los vehi-
culos de locomoci6n colectiva (18 afios en Santiago), lo que implica que afio a afio deben
retirarse los vehiculos que cumplen esa antiguedad (en los préximos tres aftos se deberdn
retirar 1.800 vehiculos de Santiago [Mintratel, 1990]).

- Creacién de un Registro de Vehiculos de Locomoci6n Colectiva de Santiago y limitacién
del ingreso a este registro s6lo a vehiculos nuevos (articulos 11y 12 de la Ley 19.040).

. Dictaci6n de reglamentos de vehiculos, de servicios y de terminales, que implica costos de
ingreso a la actividad y de puesta en marcha de nuevas lineas sustancialmente mds elevados
que los actuales.

- Establecimiento de incentivos para una transformaci6n de la composicién del parque desde
vehiculos pequefios (taxibuses) a vehiculos de mayor tamafio (buses o maxibuses).

- Dictacién de un reglamento para decretar la obsolescencia de los vehiculos en mal estado
que permanecen en el parque.

- Modificaci6n de la legislacién para impedir el cambio de afio de modelo de vehiculos
antiguos, que de esa manera contindan operando en el parque. .

- Mejoramiento del proceso de revisién técnica de los vehiculos en las plantas revisoras.

La mayoria de estas medidas eliminan los vicios que han permitido el ingreso y permanencia de
vehiculos obsoletos al parque de Santiago. Es asi que la congelaci6n del crédito estatal a los
empresarios, los reglamentos, las sefiales para una transformacién de la composicién del parque y,
desde luego, la licitacién de recorridos, constituyen un conjunto de acciones que deberfa tener un
vasto efecto en cuanto a corregir las distorsiones que han llevado a la sobredimensi6n y enveje-
cimiento del parque de locomocién colectiva de Santiago.

3. LA LICITACION DE VIAS COMO MECANISMO DE REGULACION

La reglamentacién y fiscalizaci6n del mercado de la locomocién colectiva no garantizan por si solas
que el fen6meno de la expansién del parque se detenga y el parque de vehiculos de locomocién
colectiva se mantenga a niveles razonables y compatibles con la eficiencia del sistema. Desde luego,
mientras la tarifa sea libremente fijada por los operadores, la libre entrada
al mercado conduce a una elevacién del precio y a la disminuci6n de las tasas de ocupacién de los
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vehiculos®.

Por lo tanto, las alternativas para enfrentar esta situacion son: a) fijacién de tarifas o b) aplicacién
de mecanismos de regulacién ad-hoc para controlar el exceso de oferta.

3.1 La fijacion tarifaria

Este mecanismo, ampliamente utilizado en la mayoria de los paises del mundo, presenta algunos
problemas en si mismos que deben tenerse en consideracién. En primer lugar, el reajuste de la
tarifa es una cuestién compleja para la que no hay una buena solucién y puede transformarse, como
en el pasado, en un problema politico que resulta de la presién social por evitar que su valor se
incremente, conduciendo (en el ‘extremo) precisamente a la situacién inversa a la que se enfrenta
actualmente, esto es, a un parque subdimensionado debido a un bajo valor de la tarifa. En tal caso,
la capacidad financiera de los operadores para reponer el material rodante se reduce drésticamente
y se hace necesaria la participacién del Estado, a través de lineas de crédito y distintas formas de
subsidio a los operadores, para posibilitar la reposicién y aumento del parque.

En segundo lugar, la fijaci6n tarifaria es una decisién que ofrece pocos atractivos en una economia
en que la mayoria de los precios son libres. No existe la predisposicién a crear los mecanismo
institucionales adecuados para determinar técnicamente la fijacién y reajuste de los valores
tarifarios.

Los inconvenientes que presenta la fijacién tarifaria desde un punto de vista técnico son conside-
rables. La determinacién de los valores en funcién de miltiples variables (estructura de costos de
las distintas tecnologias, periodo del dia y dias de la semana, distancia, etc.} no es una tarea trivial,
aunque siempre es una alternativa vigente a la que se puede recurrir si fallan todas las demds,

3.2 La licitacién de vias

La politica de transporte urbano basada en la libre competencia, que hace uso de mecanismos
reglamentarios y, cuando es necesario de mecanismos de regulacién, se basa en la explotacién de
los servicios por parte de empresas o empresarios privados. '

En los mercados de transporte atendidos por buses, taxibuses, minibuses, taxis colectivos y taxis se
mantienen las tres condiciones del libre mercado: libre entrada, libertad de recorridos y libertad de
tarifas. El rol del Estado se circunscribe a proveer la infraestructura, a definir los reglamentos y
normas en las que debe enmarcarse la actividad (velando por la seguridad de los usuarios y de la
comunidad, por la calidad del ambiente, por las adecuadas condiciones de trabajo en el sector, etc.),
a controlar que estos reglamentos y normas se cumplan y a imponer regulaciones de naturaleza
funcional y econémica cuando la existencia de externalidades lo justifique o cuando no se den
condiciones adecuadas de competencia,

La licitacion de vias congestionadas permite establecer limites a la explotacién de la capacidad de

3 a1 respecto, Ferndndez y De Cea (1989) demostraron que la libre compe-
tencia en el mercado de los servicios de transporte urbano no conduce a los
resultados esperados de la desrequlacién de los mercados, sino que hace subir los
precios de equilibrio, ain sin suponer acuerdos monopélicos entre los operadores,
debido a las caracteristicas temporales de la oferta de servicios de transporte
urbano.
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la infraestructura vial con el objeto de minimizar la ocurrencia de situaciones de congestién que
incrementan significativamente los tiempos de viaje, el consumo de recursos y la contaminacion del
aire. Dado que el sistema de transporte piblico urbano de pasajeros posee caracteristicas de
mercado imperfecto (Ferndndez y De Cea, 1989) se presenta la siguiente disyuntiva: o el Estado
regula alli donde se manifiestan mds gravemente las distorsiones o se limitan las libertades de
entrada, tarifa y recorridos en forma general.

Debe notarse que la licitacién de vias o recorridos es  una herramienta que permite limitar los
flujos vehiculares en 4reas de alta demanda -donde se agudizan las externalidades de congestién,
contaminacién y accidentes-, pero que es compatible con un esquema de libre entrada, de libertad
de recorridos y de tarifa libre, como el que impera en Chile. Otros mecanismos para enfrentar la
sobreoferta de servicios en los corredores mas congestionados de la ciudad (tfpicamente la fijacién
de los recorridos por parte del Estado) vulneran una de las tres condiciones de libre mercado
indicadas mas arriba.

La experiencia chilena muestra que una gran cantidad de operadores privados actuando en un
escenario desregulado son incapaces de concertarse para mantener la eficiencia en el uso de
capacidad vial instalada. En otras palabras, la libertad de recorridos conduce a la sobreutilizacién
de las vias céntricas donde se concentran una gran parte de los recorridos que operan en la ciudad.
Para evitar este fenémeno, se fija un limite a la utilizacién de la via (por ejemplo, a través de un
nimero de pasadas de vehiculos por hora), y se asigna esa capacidad méxima a uno o m4s opera-
dores mediante el procedimiento de licitaci6n piblica, en que el Estado puede establecer condicio-
nes o requisitos a la operacion de los servicios.

Por lo tanto, la licitacién impone una restriccién a la libertad de recorridos, que conduce a la so-
breexplotacién de los corredores principales de la ciudad por parte de los servicios de transporte
piblico, recuperando para el Estado la capacidad de regular y reglamentar el uso de un bien piblico
(como es la infraestructura vial) por parte de los servicios de transporte, en lugar de las organiza-
ciones gremiales que han regulado parcialmente los derechos de uso de estas vias, La crisis del
sector se debe en gran parte a la poca eficacia de la capacidad autoreguladora de los empresarios
para corregir los graves desequilibrios que afectan a la actividad.

De lo anteriormente expuesto se desprende que la licitacién de vias, aplicada en los principales
corredores de la ciudad, constituye una herramienta esencial para regular el tamafio del parque, sin
recurrir a las medidas de regulacién econémica tradicionales como la fijacion tarifaria o el cierre
de ingreso al mercado.

3.3 Los problemas de la licitacién de vias

La licitacién de vias, aparentemente simple en su formulacién, no estd exenta de complicaciones.
En primer lugar, la definicién del flujo méximo de vehfculos de transporte piiblico que puede pasar
por una via determinada -compatible con la eficiencia de los servicios- no es una cuestién trivial.
La condicién para determinar ese valor es que no se afecte la capacidad de transporte del sistema
en su conjunto, o puesto de otra forma, que ese valor evite la sobreexplotacién de la via®. No existe

% Es obvio que la capacidad de transporte se afectaria notoriamente si,
en el extremo, se prohibiera el paso de vehiculos de locomocidn colectiva por la
Alameda L. B. O'Higgins ¢ por la calle Bandera, dos de las vias mis importantes
que cruzan el drea céntrica de Santiago.
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un criterio exacto para determinar cuando la utilizacién de una via se hace en forma eficiente y
cuando existe una sobreutilizacién de ella, entre otras cosas porque ello depende del nivel de
servicio que se desee entregar. En otras palabras, existe una relacién entre la oferta de transporte
y la congestién; en principio, a mayor oferta ser4 necesario un mayor nimero de vehiculos por
unidad de tiempo en un tramo de via determinado (o sea mayor congestién). De modo que la lici-
tacién no persigue eliminar la congestién causada por los vehiculos de transporte piblico, sino que
minimizarla bajo la restriccién de atender la demanda de los usuarios de ese modo de transporte.

En segundo lugar, tampoco es simple el problema de asignar los "cupos” de pasadas entre distintas
lineas que atienden a diversos sectores de la ciudad, bajo la restriccién de no afectar la movilidad
de los sectores que eventualmente pueden ser afectados por la reduccién de capacidad de las vias
que cruzan el centro. Esta situaci6n, en la que comparten un mismo corredor muchas lineas de
transporte piblico que tienen distinto origen/destino, es lo que diferencia la licitacién de vias que
se lleva a cabo en Santiago, de las que se han efectuado en otros paises del mundo (Inglaterra y
Australia), donde se llama a concurso para que una linea atienda un mercado origen/destino sin
compartir el trazado con otras lineas, o del caso de Argentina en que se licita la totalidad de un
recorrido (y no un tramo de via).

En tercer lugar, y no menos importante, la licitacién tiene efectos en cuanto al aspecto tarifario,
dado que la tarifa debe ser parte de las condiciones de las bases de licitacién.

Si bien la tarifa es libre (dado el supuesto de que existe competencia entre los operadores) se ha
optado, en este caso, por definir una tarifa maxima que constituye un techo bastante m4s alto que
lo que se esperarfa resulte ser la tarifa de equilibrio después del proceso de licitacién. Debe
considerarse que como resultado de la licitacion los operadores con acceso al centro verdn
aumentados sus ingresos por vehiculo, puesto que se disminuir4 la oferta total en forma importante,
por lo que la tarifa competitiva de equilibrio deberia bajar. En el mediano plazo, la licitacién de
vias posibilitaria incrementar la particién modal de viajes en locomocién colectiva, debido a una
disminucién de congestién en las vias céntricas, tarifas de equilibrio menores y una mejora
sustancial del nivel de servicio de las lineas en operaci6n -sobre todo por el aumento de estandar
de los vehiculos-.

Debe tenerse en cuenta que la concesién de un tramo de viz a un ndmero determinado de
concesionarios altera sustancialmente las condiciones de libre entrada en un submercado de alta
demanda. La competencia se da en el proceso de licitacién y no en la calle; a su vez, las concesiones
generan una situacién de exclusividad para quienes se las adjudiquen, lo que es incompatible con
la libertad tarifaria en los tramos licitados después que termine el proceso de adjudicacién.

En todo caso, una parte importante de los operadores del sistema quedar4 sometido a un régimen
de tarifa "regulada”, cuyo valor sélo podrd variar de acuerdo al mecanismo de reajustabilidad
establecido en las bases de licitacién. El efecto préctico de este aspecto de la licitacién de vias
puede ser una suerte de fijacin tarifaria que tiene la virtud de romper el circulo vicioso de "tarifa
elevada-sobredimensién del parque-elevacién de tarifa”, pero que también importa los riesgos
descritos anteriormente. Particular importancia adquiere entonces el mecanismo de reajustabilidad
y el momento del periodo de concesi6n en que se inicia su aplicacién.

Sin duda, el aspecto tarifario es uno de los aspectos mds significativos del proceso de licitacién de

vias en relaci6n la politica de libre competencia aplicada al sector de transporte piiblico urbano de
pasajeros.
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Otro problema de la licitacién de vias -en oposicién a la licitacién de recorridos que consiste en una
concesién del trazado completo desde el origen al destino del servicio- es la congestién que se
genera al exterior del 4rea regulada, creando una situacién nueva que hace necesario extender la
regulacion a otras calles de las inicialmente consideradas, para lo cual debe llamarse a licitacién
para la concesién de explotacién en dichas vias. Cabe preguntarse si en tal caso puede reconocerse
algiin derecho a los concesionarios que las utilizan, considerando que éstos sélo tienen derechos de
exclusividad en el o los tramos de via licitados previamente. Si se aceptara que tienen derechos en
los tramos del recorrido no afectos al régimen de concesiones, la licitacién de vias serfa en realidad
una suerte de licitacién de recorridos, pues Ia concesi6n no se limitaria s6lo al 4rea regulada sino
que al resto del trazado del servicio. Aparece entonces un problema de “traslape" entre dos procesos
de licitacion que ocurren en momentos distintos del tiempo, en que una parte de los servicios que
utilizan las vias licitadas en el segundo proceso de licitacién estd bajo régimen de concesiones en
virtud del primer proceso de licitacién.

3.4 La reglamentacién de los servicios a través de la licitacion

La licitaci6n de vias a través de un concurso piblico requiere de la presentacién de propuestas, de
un método de adjudicacién y de la firma de un contrato entre el Estado y el adjudicatario, todo lo
cual se gobierna -como en toda licitacién piblica- por unos términos de referencia o bases de
licitacién. Ellas consideran todos los aspectos tipicos en estos casos, a saber: boletas bancarias de
garantia de seriedad de la oferta y de fiel cumplimiento del contrato, régimen tarifario (tarifa
méxima a cobrar por el adjudicatario) incluyendo el sistema de reajustabilidad, requisitos para los
vehiculos, requisitos para la operacién, criterios de calificacién y adjudicacién de las propuestas,
sistemas de inspecci6n y control del servicio, y régimen de sanciones.

El s6lo hecho que la modificacién legal haya introducido la licitacién piiblica como mecanismo de
adjudicaci6n significa que, por la via de las bases de licitaci6n respectivas, el Estado puede no sélo
regular el uso de determinadas vias, sino que también reglamentar el ejercicio de la actividad en
esas calles. Debe tenerse en cuenta que las bases de licitacién de cualquier concurso piblico esta-
blecen requisitos que deben ser cumplidos por el adjudicatario, y también sanciones en ¢l evento
que tales condiciones no fueren cumplidas. Las bases definen especificamente los casos que dan
lugar a la caducidad del contrato y las sanciones a las faltas en ¢l cumplimiento del contrato.

Este aspecto del proceso de licitacién constituye un cambio radical en las reglas del juego: la figura
de la concesi6n involucra por definici6n la posibilidad de que ella pueda ser caducada. Antes de la
modificacién del articulo tercero referido, los operadores del transporte ptiblico utilizaban las vias
piiblicas libremente, sin formalidad de ninguna especie. No les asistia ningtn derecho contractual
con el Estado para explotar comercialmente las vias ptiblicas, ni tenfan que cumplir mas condiciones
que las que impone la ley de trénsito a todos los usuarios de las vias, Es asi que el Estado no tenia
forma de sancionar ni mucho menos de caducar la operacién de una linea o servicio de transporte
piblico (si el caso lo ameritaba). Sélo podia fiscalizar el cumplimiento de normas técnicas y de
trénsito respecto de los vehiculos y conductores que integran las lineas o servicios.

Se trata de un notable vacfo, que ha sido bien aprovechado por la organizacién gremial de los
operadores, que adopta, no sélo un rol "regulador” de los servicios, sino que también una suerte de
control de la actividad a partir de las respectivas asociaciones gremiales, Este vacio puede ahora
ser subsanado a través del mecanismo de la licitaci6n, que devuelve al Estado la soberania de
administrar y controlar la utilizacién de un bien nacional de uso piblico -como son las vias urbanas-,
especialmente cuando se trata de actividades que los utilizan con fines de lucro y cuya realizacién
genera significativas externalidades negativas para la comunidad.
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4. OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA PRIMERA ETAPA DE LA LICITACION DE VIAS
4.1 Objetivos

La licitacién de calles congestionadas del 4rea céntrica de Santiago constituye una primera expe-
riencia en Chile que deberd hacer posible, en el mediano y largo plazo, la transformacién del actual
sistema de locomocion colectiva en un sistema moderno (en lo que se refiere a los vehiculos utili-
zados, a la infraestructura empleada y a la gestién de la explotacién), tal como se plantea en la
politica de transporte urbano del Ministerio de Transportes. Como primera etapa de un proceso
de regulacién complejo, sujeto a miltiples y razonables resistencias por parte de los actuales
operadores, se ha disefiado un procedimiento que pretende lograr los siguientes objetivos:

a) Limitar los flujos vehiculares de transporte piblico en el 4rea céntrica, sin producir perjuicios
a los usuarios en términos de accesibilidad al transporte publico. Esto significa que no deben
producirse cambios bruscos en la estructura de recorridos. De requerirse cambios a la actual
estructura de recorridos ésta deber4 ir surgiendo gradualmente. Se espera que gracias a la iniciativa
de los operadores cuyos vehiculos no tendrdn acceso al centro y al apoyo de la autoridad que
proveerd el miximo de informaci6n para dar transparencia al mercado, se facilitar4 la creacién de
nuevos recorridos.

b) Entregar senales de mediano y largo plazos respecto a la orientacién que debe darse al sistema
en lo referente a tipos de vehiculos mds adecuados, formas de operacién, organizacién de los opera-
dores, etc. Estas sefiales deben actuar como apoyo al esfuerzo de reglamentacién del sector que el
Ministerio de Transportes estd implementando de manera gradual.

¢) Acumular durante un periodo relativamente corto (en general, el plazo de la concesién es de 18
meses) la experiencia necesaria que permita enriquecer y perfeccionar el procedimiento de
licitacién para el otorgamiento de concesiones de largo plazo en el futuro, tomando en considera-
ci6én que durante este periodo tendré lugar la entrada en vigencia de la mayor parte de la reglamen-
tacién que ha estado dictando o dictar4 el Ministerio de Transportes.

4.2 La licitacién como mecanismo para eliminar la sobreoferta de servicios

Siendo el objetivo principal de la licitacién de vias limitar el uso de éstas cuando se presentan
condiciones de congesti6én causada por vehiculos de transporte piblico, es obvio que los flujos que
pueden usar las vias licitadas serdn menores que los flujos que se verifican en la actualidad, en que
su uso estd desregulado. Por lo tanto, es imposible que la totalidad de los vehiculos que cruzan el
centro de Santiago puedan seguir operando alli después de la puesta en marcha del sistema de
concesiones. Dado que en promedio existe una relacién de un empresario por cada 1,8 vehiculos
(CADE, 1991), la menor cantidad de buses y taxibuses que podra acceder al centro implica que una
parte de los empresarios que actualmente operan en esa zona de la ciudad no lo podrédn seguir
haciendo. La forma de adjudicarse las concesiones que plantea las bases de licitacién es la compe-
tencia entre los postulantes en funcién de atributos relacionados principalmente con el servicio y
los vehiculos.

En este sentido, 1a licitacién constituye un mecanismo muy distinto al de la restricci6n vehicular por
digitos que se ha usado para reducir los flujos de vehiculos en la ciudad, aunque sus efectos sobre
los flujos puede ser similar. En el esquema de restriccién vehicular todos los vehiculos se mantienen
operando en el 4iea céntrica, rotindose periGdicamente segin ¢l programa de digitos que dispone
el Ministerio de Transportes. Se trata de una suerte de racionamiento en que la reduccién opera
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sobre la oferta, afectando diariamente a distintos oferentes. En cambio, en el sistema de la licitacién
Ia reduccion se realiza de una vez para siempre (mientras dura el periodo de concesi6n), ajustdndo-
se la oferta a la demanda. En otras palabras, €l nimero de concesionarios y sus flotas de vehiculos
se adecia a lo necesario para atender la demanda de pasajeros, adjudicindose las concesiones
mediante un sistema de competencia entre operadores. Con la licitacién se asegura que sé6lo los
mejores operadores tengan el derecho exclusivo de operar por las vias céntricas, situacién que no
se produce con la restriccién vehicular.

El sistema de restriccién por digitos, que se ha utilizado con el mismo fin, mantiene la ineficiencia
del sistema, caracterizado por la sobreoferta de servicios en el drea céntrica. Si el 60% del parque
que apera en situaciones de preemergencia atiende las necesidades de transporte de la poblacién
que se dirige o sale del centro, {porqué seria necesario mantener una flota sobredimensionada que
para operar eficientemente requiere de la restriccién vehicular? La cuestién no es trivial, teniendo
en cuenta que forzosamente la sobreflota tiene que financiarse con los ingresos del cobro de tarifas.
Es decir, el exceso de flota es pagada por todos los usuarios, quienes financian la ineficiencia de
un sistema asi planteado. Esto se modifica radicalmente en el sistema de concesiones en el que
desaparece la sobreoferta de servicios que utilizan el 4rea central.

4.3 Licitacién de vias versus licitacién de recorridos

La politica de transporte urbano, en lo referente al transporte piblico de superficie, se basa en que
los operadores privados, en respuesta a las necesidades de transporte que detectan, deciden qué
servicios ofrecer, cuénto ofrecer y a qué precio hacerlo. S6lo en aquellos casos en que las decisiones
de los operadores entren en contradiccién con el interés comin, produciéndose una sobreutilizacién
de la capacidad existente y sus consiguientes efectos negativos (congestion, contaminacién, acciden-
tes, etc.), se considera que es obligacin de la autoridad intervenir para regular la actividad.

No obstante, no se desea traspasar al Estado la funcién de disefiar completamente los recorridos
y detectar cada una de las demandas de los usuarios del sistema. Disedar todos los recorridos de
una ciudad de la magnitud de Santiago, que es un trabajo que, a su modo, realizan cientos o miles
de operadores privados, implicaria una cantidad de recursos materiales y humanos incompatibles
con el reducido tamano que hoy tiene el sector estatal, y que el Gobierno no tiene contemplado
aumentar. Si como resultado de la reaccién de los operadores a la regulaci6n de la operaci6n sobre
determinadas vias céntricas congestionadas se extiende la congestién a zonas aledafias, serd
necesario ampliar la licitacién a esas nuevas vias.

De todos modos, el Hamado a licitaci6n para la explotacién de las vias céntricas involucra a cerca
del 80% de las lineas que operan en Santiago, que son las que cruzan el 4rea licitada (Consorcio
CITRA-CIS, 1991).

4.4 Caracterizacién de los concesionarios

La actual organizacién de los operadores para la prestacién de los servicios es de carécter esencial-
mente gremial, lo que les plantea una dificultad para postular a la licitacién. El problema radica en
el hecho que una gran cantidad de los empresarios de transporte de pasa]erns que ofrecen servicios
en Santiago poseen uno o dos vehiculos®, por lo que para ofrecer un servicio de transporte piblico

5 Segin CADE (1991), el 84% de los propietarios de la flota de Santiago -
tienen uno ¢ dos vehiculos.
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(tipicamente, con frecuencias del orden de un vehiculo cada 5 o 10 minutos), necesariamente deben
asociarse con otros empresarios para dar el servicio adecuadamente. Siendo Ia actividad de origen
netamente comercial, dicha asociacién deberia tener ese cardcter, es decir una sociedad comercial.
Pero, en los hechos, los empresarios se han organizado histéricamente a través de asociaciones
gremiales de lineas, que extienden su accién a tareas de tipo operativo en la realizacién de los
servicios,

Las asociaciones gremiales no pueden postular a la licitacién (ni adn en el caso que persigan fines
de lucro), puesto que por ley son entidades que propenden al desarrollo y proteccién comiin de sus
afiliados. La explotacién de vias publicas con el fin de lograr utilidades est4 fuera del 4mbito de
tales objetivos. Ademds, la ley dispone que las rentas, utilidades, beneficios o excedentes de la
asociacién pertenecerdn a ella y no se podrén distribuir a sus afiliados ni atin en caso de disolucién.

Atendidos estos antecedentes, y sin perjuicio de otras alternativas -como la propia formacién de
empresas para postular a la licitacién-, con el objeto facilitar la presentacién de los actuales
empresarios de locomoci6n colectiva, se desarroll6 una férmula de aplicacién transitoria que
permite a una agrupacién de empresarios participar en el proceso de licitacién, sin que hayan
constituido para ese efecto una sociedad comercial®. Como se dijo, estdn en este caso la mayoria
de los operadores de lineas de buses y taxibuses de Santiago, en que la prestacién del servicio lo
realizan un conjunto de empresarios que en su mayorfa poseen uno o dos vehiculos. Cada uno de
ellos, por el escaso volumen de sus flotas no pueden por si solos dar el servicio; al integrar sus
vehiculos a una linea conforman una flota capaz de ofrecer una frecuencia adecuada para un
servicio de transporte urbano. Esta organizacién elemental -en que la asociacién gremial realiza
funciones de regulacién y control de frecuencias- ha funcionado por largos afios debido a que el
Estado no ha puesto condiciones a la explotacién de las vias piblicas. En el mismo momento que
lo hace, a través de un proceso de licitacién piiblica que culmina en un contrato de concesi6n para
la explotacién de las vias piblicas, se hace necesario formalizar la organizacién que eventualmente
ha de llegar a ser concesionaria.

En el escenario desregulado que ha prevalecido hasta ahora la formalidad de las organizaciones que
prestan los servicios de transporte es un requisito innecesario. Pero ante la eventualidad de una
regulacién por parte del Estado como la licitacién de vias, la formalizacién de las entidades
postulantes es una exigencia inevitable. El Estado no puede otorgar concesiones sin imponer
condiciones y requisitos minimos a los postulantes, entre los cudles estd en primer lugar la identifi-
cacién de la entidad concesionaria y su cardcter de empresa comercial.

5. DETERMINACION DE LA CAPACIDAD DE TRANSPORTE OFRECIDA

5.1 Antecedentes de limitacion de la oferta a través de mecanismo de restriccién vehicular

La experiencia de la aplicaci6n de medidas de restriccién del 40% del parque de Santiago en varios
periodos de emergencia ocurridos en el invierno de 1991 han permitido constatar que la oferta

equivalente a la operacién de un 60% del parque de vehiculos de locomocién colectiva en la ciudad
se equilibra con los niveles de demanda (las tasas de ocupacién aumentaron a niveles cercanos a

6 se trata del D.S. N2 72-91, modificado por el D.S. N2 148 de 1991, gue
permite la exiatencia de agrupaciones de empresarios que deben constituirse a
través de una escritura piblica, constituyendo una directiva responsable con un
estatuto que contemple el compromiso de participacidn solidaria de los miembros
de la agrupacién frente a los derechos y obligaciones vinculadom al servicio,
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la capacidad de la mayoria de los vehiculos de transporte piblico, desapareciendo los problemas
de congesti6n y colas de buses en calles como Alameda, Bandera, etc.). Se estima que la restriccién
del 40% limita la flota que puede operar en el centro a unos 5.500 a 5.700 vehiculos (Mintratel,
1991).

Como se ha dicho, el objetivo de la licitaci6n es disminuir la sobreoferta de buses y taxibuses en
el centro de la ciudad, manteniendo una oferta capaz de servir completamente la demanda de viajes
en transporte piblico desde y hacia esa zona de la ciudad.

5.2 Reduccién de frecuencia de pasadas

La licitaci6én de vias permite reducir el flujo circulante de vehiculos de locomacién colectiva que
ingresa al perimetro céntrico, mediante una disminucién de la frecuencia ofrecida en cada uno de
los tramos de vias que son objeto de licitacion, limitando de hecho la cantidad de vehiculos con
derecho a circular en el 4rea céntrica.

La informacién de frecuencias observadas por linea y las principales caracteristicas de cada linea,
tales como las vias que utilizan en sus recorridos, las frecuencias en diferentes periodos del dia, la
ubicacién de los terminales, etc., permite identificar la totalidad de los servicios que operan sobre
cada una de las vias céntricas.

Para garantizar la cobertura espacial de los servicios adjudicados en el proceso de licitacién, es
necesario efectuar una zonificacién de la ciudad con el fin de caracterizar a las lineas por origenes
y destinos. Conocidas las lineas que operan sobre una via especifica y conocidos sus origenes y
destinos, deben identificarse las lineas que poseen en comtn el par de zonas origen-destino y las
vias céntricas que utilizan en su recorrido (tanto de ida como de regreso). A esta parte del
recorrido denominaremos circuiio, esto es, al conjunto de tramos de vias objeto de licitacién, que
pueden ser utilizadas por uno o varios recorridos.

Por lo tanto, para cada uno de los circuitos es posible identificar los pares origen-destino que
cubren los servicios que operan sobre ellos, la cantidad de lineas y la frecuencia observada.

La reduccién de frecuencia debe realizarse bajo la restriccién de satisfacer la demanda por viajes
hacia o desde el centro por cada circuito. Mediante una encuesta origen-destino (CITRA-CIS,
1991), se generd una matriz de viajes entre zonas (considerando como zona de estudio al centro
de la ciudad). Conocida la demanda total de viajes que genera y atrae el centro, es posible asignar
demandas puntuales a cada uno de los corredores que conforman los circuitos allf definidos. Una
vez estimada la carga total por corredor, se determina el flujo minimo aceptable de vehiculos de
locomocidn colectiva, considerando constante la carga y aumentando las tasas de ocupacién
promedio a niveles compatibles con la capacidad de los vehiculos de transporte piblico que operan
en Santiago.

Realizado este proceso, se determiné que las reducciones de frecuencia en los corredores céntricos
podrian ser del orden de un 30 a 40%, manteniendo adn una holgura suficiente para satisfacer la
demanda (Consorcio CITRA-CIS, 1991).

5.3 Problemas de cobertura de los servicios licitados

El criterio implicito en el proceso de licitacion consiste en mantener la misma cantidad de lineas
o variantes que utilizan un tramo determinado objeto de licitacién. No se desea incentivar la
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aparicion de recorridos cortos que se adjudiquen la licitacién y que se traduzcan en un cambio
brusco de la estructura actual de recorridos. Se busca minimizar los efectos negativos que este
proceso pudiera tener sobre los usuarios. Se acepta que una disminucién de las frecuencias de los
recorridos que pasan por el centro se traducird en un aumento pequefio de los tiempos de espera
(debido a que las actuales frecuencias son muy elevadas), que deberia ser compensado por
disminuciones de los tiempos de viaje debido a la menor congestién en la zona céntrica. Pero se
desea evitar en lo posible que los cambios en la estructura de los recorridos (recorridos cortos que
pasan por la zona regulada) se traduzcan en aumentos importantes de los transbordos, lo que trae
consigo un aumento del costo de viaje para los usuarios.

Ello implica que para que estas lineas o variantes puedan cumplir con la frecuencia méxima
ofrecida (que es menor aproximadamente en un 30% a 40% de la frecuencia observada en el tramo
en la situacién sin proyecto), deberian reducir proporcionalmente sus frecuencias o, lo que es lo
mismo, repartirse los "cupos” en funcién de su participacion actual en la oferta de transporte del
tramo licitado.

El criterio que sirve de fundamento para utilizar esta forma de "asignacién de cupos” es que ningtin
sector de la ciudad debiera quedar desabastecido de servicios de transporte en Ia situacién con pro-
yecto (régimen de concesiones con frecuencia fimitada por contrato). Esto quiere decir que ninguna
linea debiera aspirar a mantener la misma frecuencia con la que opera en la situacién sin proyecto,
en desmedro de otras (que podrian eventualmente desaparecer debido a que los cupos a los que
podria postular se los asigna la linea que mantiene su frecuencia inalterada).

El problema no trivial que se presenta es definir un procedimiento en las bases de licitacién que
satisfaga los requisitos del criterio de “asignacién de cupos” asf definido, y que se puede resumir
en lo siguiente: c6mo evitar que una o més lineas se asignen mdés cupos de los que le "corres-
ponderian" siguiendo el criterio de reduccién proporcional de la frecuencia.

En relacién con este problema el tamafio de las zonas definidas para caracterizar el origen y destino
de los servicios es critico. Puesto que el sistema de seleccién de propuestas depende exclusivamente
de la calidad del servicio al que se postula en alguno de los circuitos y no de su cobertura espacial,
un servicio que posee -por ejemplo- vehiculos nuevos, podria presentar varias propuestas postulando
a todos los "cupos” ofrecidos para un par de zona origen-destino, dejando fuera de competencia a
uno o més servicios que postulan al mismo circuito y par de zonas, que atienden 4reas diferentes
dentro de la misma zona. En este caso, la asignacién de cupos basada en la calidad del servicio
afectaria la cobertura espacial que se lograria con todos los servicios operando a una frecuencia
reducida.

Por lo tanto, para enfrentar este problema es necesario desagregar las zonas origen-destino hasta
un nivel tal que sea posible asegurar la adecuada cobertura espacial de los recorridos que efectiva-
mente se adjudiquen la licitacién. En el extremo, se podria pensar en reducir el tamafio de las zonas
hasta un nivel en que en su interior se localizara el terminal de s6lo una linea de locomoci6n
colectiva. Tal cosa vendria a ser una forma disfrazada de licitacién de recorridos (y no de vias), en
que la estructura de la red estaria determinada por el Estado.

Esto pone de manifiesto que el mercado por si mismo no garantiza el logro de soluciones Gptimas
desde un punto de vista técnico y que, por lo tanto, se requiere que el Estado oriente el proceso
en un sentido que permita evitar distorsiones importantes que afecten a la accesibilidad de la
poblacidn a los servicios de transporte piblico.
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