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Resumen

En este articulo se periodiza la orientacion estatal en el
sector del autotransporte puablico colectivo de pasajeros
de la Region Metropolitana de Buenos Aires, desde la
apariciéon del modo como opcién de movilidad para
los habitantes del area, hasta fines del anio 2018. El foco
de la investigacion estd puesto en las resultantes que las
acciones estatales tuvieron sobre la configuracién del
mercado. Para la elaboraciéon del estudio se procedi6 a
la construccidn de bases de datos sobre empresas y em-
presarios, se realizaron entrevistas a informantes clave y
se consultaron diversas fuentes secundarias que inclu-
yen datos estadisticos y estudios especificos sobre la te-
matica. Entre las principales conclusiones se destaca el
desarrollo de una densa red de cobertura, relativamente
al margen de la intervencion estatal y el hecho de que
las principales politicas del sector han sido originadas
en problemas ajenos a este. El incremento reciente de
las capacidades estatales es una ventana de oportunidad

abierta para revertir esta situacion.
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Abstract

This article assesses the different stages of state-mar-
ket relationships in passengers transportation in the
Metropolitan Area of Buenos Aires since the beginning
of the “bus option” policy to 2018. The investigation
focusses on the impact of state policies and decisions on
the configuration of the passengers transportation market.
In order to that we proceeded to build databases on com-
panies and entrepreneurs, conducted interviews with key
informants and consulted various secondary sources that
include statistical data and specific studies on the subject.
Our analysis assesses the development of a tight network
of bus transportation, relatively untouched by state inter-
vention, as well the fact that the main sectorial policies
stemmed from problems that went beyond state control.
The recent increase in state capabilities is an open win-
dow of opportunity to reverse this situation.

Key-words: State-market relations - bus transportation
- Buenos Aires Metropolitan Region - passengers trans-
portation policies - regional transportation networks.

Introduccién

Desde su surgimiento como opcidén de movilidad para los habitantes de la Region
Metropolitana de Buenos Aires, el servicio de autotransporte publico de pasajeros ha
experimentado transformaciones tanto vehiculares como en las formas sociales bajo las
cuales se ha organizado su prestaciéon. En un péndulo que fue de lo privado a lo estatal
y a lo privado otra vez, no sin hibridarse (Wright, 2006) con distintas intensidades se-
gun los periodos, hoy tenemos un sistema integramente prestado por empresas privadas,
aunque regulado por el Estado por su caracter de servicio publico. En este articulo se
periodiza la relacién entre el Estado y los prestadores privados desde la aparicion de este
modo de transporte hasta la actualidad, poniendo el foco en las implicancias que dicha

relacién tuvo en la configuracién del mercado.
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En una primera seccién se describe la evolucién del servicio desde su surgimiento hasta
los albores del siglo XXI, situando las observaciones en las acciones/omisiones guber-
namentales que coadyuvaron a la conformacién del mercado. En la segunda, se aborda
el periodo comprendido desde los afios 2000 hasta la actualidad, con énfasis en las
principales politicas adoptadas y sus resultantes en las tendencias de transformacién que
atraviesan el mercado. En las reflexiones finales se retoman las principales discusiones
publicas que hoy versan sobre el futuro del sector.

Para el desarrollo de este trabajo se procedié al relevamiento y sistematizacion de las
principales normas referidas al caso estudiado para todo el periodo comprendido en el
articulo. Asimismo, se construyb una base de datos de empresas, empresarios y grupos
de jurisdiccién nacional, con informacién de los afios 2009 y 2018, con base a datos
provistos por organismos publicos (Ministerio de Transporte de la Nacién e Inspeccion
General de Justicia) y entrevistas a informantes clave. El acceso a fuentes secundarias y
bases de datos anteriores al lapso referido sobre este topico, permitidé hacer observable la
direccionalidad del cambio en el mercado. El analisis de las fuentes primarias y secunda-

rias fue complementado con diversos estudios especificos sobre la tematica.

1. Génesis y evolucion del mercado de autotransporte colectivo de
pasajeros en la Region Metropolitana de Buenos Aires (1928-2000)

1.1. La anarquia del capital (1928-1936)

El taxi-colectivo surgié como opcion de movilidad para los habitantes de la regién en
1928, parasitando a tranvias y 6mnibus y de manera totalmente ilegal, cuando los duefios
de taxis, golpeados por la crisis econdmica, se unieron para brindar un servicio alternativo
de mayor confort para los pasajeros. El momento y el lugar para la aparicién de este sis-
tema no fue producto de la casualidad. Buenos Aires contaba con un consolidado sistema
de transporte publico que generaba unos 850 millones de viajes anuales (sin contar los
servicios urbanos del sistema ferroviario)' y una flota registrada de unos 6.000 automoviles
taxis para una poblacién de unos 2 millones de habitantes (DGEC 2012), que frente a

la caida de sus ingresos migrd hacia alternativas de movilidad menos costosas que el taxi.

En sus inicios los taxis-colectivos cubrian diversos recorridos con coches que traslada-
ban hasta 5 pasajeros. Progresivamente las carrocerias fueron ampliando su capacidad.
El éxito del sistema propici6 su rapido crecimiento y a cuatro afios de su aparicion ya
existian 70 lineas. Sus comienzos se caracterizaron por la ausencia total de regulacién y
control por parte del Estado. Autonomizados plenamente de la intervencién del poder
publico, los duefios de taxis se auto asignaban un ntmero de linea -tomando por lo
comun la correspondiente a la linea de émnibus o tranvia con la que competian- y esta-

blecian libremente las modificaciones de sus recorridos y la incorporacién de vehiculos
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acompanando la demanda de los pasajeros (Ruiz Diaz, et.al, 2008).> No eran empresas
formales sino que los duefios de las unidades componian un todo a partir de su articu-
lacién en una linea. En esta estructura, los duefios de un coche o de una parte de estos,
eran a su vez choferes. Cada duefio era considerado un componente y de alli el nombre
que se le dio a esta forma de organizacién econdémica que perduré por muchos afnos:
sociedad de componentes. Las lineas tenian en promedio 40 vehiculos por recorrido y
un ntimero similar de empresarios.

Recién en 1936 la municipalidad de Buenos Aires dio sus primeros pasos en la regla-
mentacién del servicio habilitando legalmente las lineas y otorgandoles una numera-
cion. Sin embargo, esta embrionaria intervencién estatal no logrd contener la fuerte
competencia del colectivo que surgid parasitando las trazas de dmnibus y tranvias y fue
configurando una oferta de servicios con solapamientos y sobre-ofertas que no res-
pondieron univocamente a las necesidades de movilidad de los habitantes de la region.

1.2. La resistencia contra el avance estatal (1936-1945)

En 1936, en un contexto de incipiente intervencioén estatal en la economia, se funda la
Corporacién de Transportes de la Ciudad de Buenos Aires (CTCBA), con una concesion
cuasi-monopolica y por un periodo de 56 afios, con el objeto de centralizar la oferta de
servicios en la Ciudad de Buenos Aires y entre esta y los partidos aledafios.> La disposicion
obligaba a todas las compaiiias a entregar la totalidad de sus bienes y permisos a la nueva
empresa, a cambio de acciones de esta tltima o, de no aceptar esta forma de pago, recibir
parte o la totalidad del mismo en efectivo. El Estado aportaba como capital las deudas de
las empresas y se erigia como garante del financiamiento necesario para adquirir los acti-
vos de quienes no quisieran incorporase como accionistas. Quedaban exceptuados los fe-

rrocarriles, principalmente controlados por capitales ingleses, cuyas tarifas no se regularian.

La corporacién no entrd en funciones hasta 1939 debido a dificultades de imple-
mentacién y diversos conflictos de intereses. Las primeras empresas en ingresar a la
Corporacién fueron las tranviarias, las de émnibus subsidiarias de ellas y los subterra-
neos, que lo hicieron voluntariamente y sin pedir dinero en efectivo por la entrega de
sus bienes. El resto de las empresas de émnibus que se incorporaron lo hicieron con
cierto retraso, unas vendieron y en algunos casos el Estado incautd los vehiculos. La
coaccién del Estado provocd una fuerte resistencia por parte de los colectiveros que se
negaron a entregar sus vehiculos a la Corporacion, los que fueron perseguidos y paula-

tinamente dejaron de circular por la ciudad (Krantzer y Sanchez, 1994).4
La oposicion de los propietarios de colectivos ante la expropiacion de sus tnicas fuentes

de reproduccién material decantd en distintas formas de propiedad y prestacion.’ Algunas
lineas quedaron en manos del Estado, otras permanecieron bajo propiedad privada operando
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mediante un “convenio de tenencia” a cuenta y riesgo de sus duefios, por un plazo que ini-
cialmente seria corto pero que con el cambio de gobierno en 1943 y la disposicion por este
de interrumpir las expropiaciones, terminé extendiéndose por muchos afios.

La decena de afios que van entre 1936 y 1946, muestra intentos frustrados de adminis-
tracidn estatal por articular una politica especifica para el colectivo. Resistencias y con-
cesiones emergen no sin vaivenes y afectan la relacién entre metas pablicas y resultados
obtenidos. Presiones internacionales y contextos macro-econdmicos operaron también

como condiciones de contorno relevantes en el derrotero de las politicas hacia el sector.®
1.3. Reprivatizacion y consolidacién del APP (1945-1970)

A partir de 1946 asume el gobierno del Estado una fuerza politica con una orientacién
que ubica, como politica de largo alcance, al Estado como principal motor del desa-
rrollo: el peronismo.” El peronismo puso en marcha un proceso de fuerte intervencién
en la economia a partir, principalmente, de un proceso de nacionalizacion de secto-
res estratégicos. Pero en el momento de mayor ampliacion del Estado empresario en
Argentina, en el ambito del transporte se inicia un proceso inverso, consumandose la
Unica privatizacidn del gobierno peronista (Regalsky y Rougier 2015).

En 1947 el gobierno decidié la liquidacién de la Corporacién de Transportes a partir
del 1° de octubre del siguiente afio (Ley N° 13.501), creando un ente de liquidaciéon
dependiente del Ministerio de Transportes de la Nacion.* Al no presentarse oferentes, el
Estado Nacional terminé haciéndose cargo de la empresa, conformando para su gestion
la Administracién General de Transportes de Buenos Aires (T.B.A), dependiente de la
Empresa Nacional de Transportes, de propiedad estatal.

En julio 1955 T.B.A privatizé las 19 lineas de colectivos que operaba hasta entonces.”
La dictadura civico militar auto proclamada Revolucién Libertadora que derrocé al
primer peronismo en septiembre de 1955, continud el proceso privatizador, el que
culminé en 1960 cuando se traspasaron al capital privado las 3 Gltimas lineas que habian

sido creadas con posterioridad a la transferencia de 1955.*

En 1961, ya durante el gobierno de Arturo Frondizi (1958-1962), la Secretaria de
Transporte decidi6 el alargue en el recorrido de varias lineas, permitiéndoles en algunos
casos el ingreso a la capital y la penetracion en el centro de otros partidos de Buenos
Aires, en una politica de fuerte competitividad con los modos guiados como el ferro-
carril suburbano, el subterraneo y el tranvia. En el mismo afo se llamoé a licitacién para
la operaciéon privada de las 49 lineas de dmnibus las que se adjudicaron por garaje,! a
sociedades de empresas de colectivos de la provincia que siguieron operando émnibus
que paulatinamente fueron sustituidos por colectivos.'
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En la Nochebuena de1962, habiendo sucedido el golpe militar que colocé a José Maria
Guido a cargo del Poder Ejecutivo de la Nacién (marzo de 1962-octubre de 1963), ces6
la casi totalidad de los servicios tranviarios en Buenos Aires, se realizaron licitaciones
por garaje y los tranvias fueron reemplazados por 6mnibus que circularon, decrecien-
temente hasta la década del “70. Un afio después comenzd el proceso de privatizacion
de los trolebuses, los que circularon como tales hasta el ano 1966. En este caso, al igual
que los émnibus y tranvias, fueron licitados en bloque por garaje a los trabajadores de
esas estaciones y paulatinamente los trolebuses fueron transformandose en automotores,

primero en émnibus y luego en colectivos.

Desde 1946 a 1966, pese a la inestabilidad politica Argentina, se observan continuidades
en la politica de transportes de pasajeros de la region metropolitana. El avance privatiza-
dor del que queda exceptuado el ferrocarril -nacionalizado en 1948- y el subterrineo
de la ciudad de Buenos Aires, constituye hacia fines de la década de 1960 como sistema
dominante de transporte publico colectivo de pasajeros al colectivo, en un mercado
configurado por una enorme cantidad de empresas cada una con un nimero muy alto
de socios que podian ser duefios de al menos una porcién de una unidad o bien, de
varios vehiculos. Este momento puede ser identificado como el punto temporal de
mayor diseminacién del capital empresario de los colectivos; a partir de aqui comenzara

lentamente el camino hacia la concentracién del capital.

Se ubica aqui el inicio de la historia del colectivo como modo predominante del trans-
porte en Buenos Aires. Es también la etapa en la cual se consolidan los espacios de re-
presentacion de los intereses empresarios y el Estado como territorio de disputa para la
realizacion de intereses individuales (Schiavi 2003). El campo organizacional del auto-
transporte de pasajeros, en tanto servicio publico, quedara configurado por un conjunto
de actores que tendran una fuerte gravitacion hasta nuestros dias.

1.4. Entre la regulacion y la auto regulacion (1968-1990)

El periodo que corre desde fines de la década de 1960 hasta fines de la de 1980 se ca-
racteriza por una incipiente, aunque débil, iniciativa estatal en materia de organizacion
del sector. Dos resoluciones, una de 1968 y otra de 1969, marcan la idea de tratar de
poner algo de orden en el cadtico sistema de transporte automotor. En 1968 y frente a
la superposicién de numeracion de lineas, algunas originadas en la jurisdiccién provin-
cial, otras en las partidos circundantes y otras con los viejos nimeros de TBA, se decidid
una reestructuraciéon dando a las lineas de jurisdiccidn nacional la franja numérica del
12 199; desde el 200 y hasta el 499 a las lineas de jurisdiccion provincial y desde el 500
para las lineas municipales (Resolucion 750/69 de la Secretaria de Transporte y Obras
Pablicas de la Nacién -SETOP-).
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En 1969, la Resolucién 544 de esa Secretaria habia establecido un marco normativo para
los pedidos de modificacién de parimetros operativos, principalmente de recorridos y
parques. El mecanismo consistia en solicitar la modificacion a la Secretaria, la que debia
establecer “necesidad ptblica” y “afectacion de otras lineas”. Pero la ausencia de capacida-
des estatales (principalmente de recursos técnicos, financieros y tecnoldgicos) necesarias
para llevar adelante los estudios, ocasionaron largas demoras y en la mayoria de los casos,
los pedidos no tuvieron resolucion por parte de la autoridad. Tantas fueron las demandas
de modificaciones de parimetros operativos sin resolver nacidos al amparo de la citada
resolucion, que la SETOP habria de contratar en la década de 1980 un estudio especial
para dar tratamiento a cerca de dos centenas de solicitudes de lineas nacionales solamente

en el partido de La Matanza, el que mayor cantidad de pedidos concentraba.”

Ante la debilidad de la accidn estatal, en 1985 se decidid transferir a los privados la
elaboracién de los estudios necesarios para viabilizar las modificaciones solicitadas a la
autoridad. El proceso normado en la Resolucidon del Ministerio de Obras y Servicios
Puablicos (MOSP) N° 237 establecia que el interesado debia realizar un estudio por
encuesta que verificara la existencia de una “necesidad publica” de la modificacion
solicitada y publicarlo en distintos medios de prensa para conocimiento del resto de las
empresas, las cuales podian argumentar “afectacién de intereses”. Hasta mediados de la
década de 1990 el Estado dio respuestas a muchos de los pedidos: aceptandolos, recha-

zandolos o con modificaciones parciales.

En la enajenacién de la iniciativa estatal a favor de la racionalidad empresaria, a la fla-
queza de capacidades estatales se sumaba una creencia generalizada en la supremacia
de los privados en cuanto al conocimiento de la dinimica microeconémica del sector.
Funcionarios, especialistas y empresarios compartian la idea de que el entendimiento
de la morfologia de los “pisos”y del comportamiento de la demanda, estaba del lado de
los operadores. La idea se vio reforzada por el fracaso de la iniciativa del sector pablico
al proponer la creaciéon de una linea.™ Esta creencia fuertemente arraigada en el campo
pervive hasta nuestros dias, aunque recientemente comenzé a resquebrajarse dada la
riqueza de informacién en manos del sector publico con base al uso de nuevas tecno-

logias, tema que se retomara mas adelante.

Entre 1985 y mediados de la década siguiente se aprobaron alrededor de 30 pedidos de
modificaciones nacidas al amparo de la Resoluciéon N°237 de 1985; entre 1999 y 2001,
durante el corto periodo de gobierno de la Alianza, apenas dos, mientras que durante los
12 afios de gestion de los gobiernos del Frente para la Victoria, ninguno. La brecha entre

pedidos de modificacion y respuestas del sector ptblico se fue ampliando progresivamente.

En este contexto, la entrada de nuevos operadores a la actividad no asumi6 caracter com-
petitivo via licitaciones sino que las lineas que caducaban se asignaban a determinadas
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empresas, en general con cierta familiaridad territorial y, en especial, por los activos
donde guardar los vehiculos. La licitacién como mecanismo de ingreso fue, hasta hoy
dia, la excepcién y no la norma: no mas de 25 lineas de jurisdicciéon nacional se lici-

taron, en el Area Metropolitana, a lo largo de la era del colectivo hasta la actualidad.'

Frente a la baja fiscalizacion estatal, la dindmica de control quedd centrada en las acciones
empresarias que desenvolvieron un mecanismo de vigilancia cruzada entre empresas me-
diante el cual los desvios de recorridos no autorizados o cualquier violacién a las normas
que pudiera afectar la rentabilidad o el funcionamiento esperado de alguna, era rapida-
mente denunciado a la autoridad. Asimismo, en tanto la distribucién de ingresos entre los
socios estaba influenciada por la venta de boletos, la competencia ayudaba a mantener la
regularidad de las prestaciones. Como contracara, se consolidd la abdicacidn por parte
del Estado de sus funciones de fiscalizacion, de la misma manera que habia cedido el rol

proactivo en materia de modificacién en la red a través de las normas mencionadas.

Un rol mas activo en materia de calidad de los servicios asumi6 la SETOP cuando en
1978, por resolucién N° 33, obligo a las empresas a renovar los vehiculos que tuvieran mas
de 10 anos de antigiiedad. Dicha disposicion pudo haber contribuido a la desaparicion
de empresas, que en el aflo 1978 sumaron 11 (Krantzer y Sinchez, 1994) aunque el pro-
ceso de concentracién ya venia desarrollindose desde inicios de la década de 1970 y asi

continuaria en los aflos subsiguientes, aunque con caracteristicas e intensidades diferentes.

Cuadro N°1: Cantidad de empresas y lineas segtin afio. 1970-1990.

~ , Promedio Disminucién Disminucién
Aiio Empresas Lineas , ° ° L
e lineas por empresa | en n° de empresas | en n° de lineas
1970 149 188 1.26 - -
1983 134 155 1.16 -15 -33
1987 126 147 1.16 -8 -8
1990 123 144 1.17 -3 -3

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Krantzer y Sinchez (1994) y CNRT, (2018)

Se observa en el Cuadro 1 que la reduccién mis importante en el niimero de empresas
y lineas se produjo entre 1970 y 1983. Este proceso se acompané de uno de reduccién
de la oferta, pues las trazas que dejaban de ser operadas por las empresas que abandonan
el mercado no habrian de ser cubiertas por otras. En este periodo también se continud
con el proceso de reduccion en la cantidad de socios por empresa.

Krantzer y Sanchez (1991) identifican a la reduccion del excedente por vehiculo como

el principal elemento explicativo de la concentracién en este periodo.” El excedente
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habria comenzado a ser insuficiente para el mantenimiento de una o varias familias en
un contexto de encarecimiento de la canasta de consumo de la poblaciéon. Recordemos
la atomizacion del capital que caracterizé al sector desde sus inicios. Segtn los auto-
res, esta reduccién del excedente se debi6 al desmantelamiento de una compleja red
de subsidios ocultos que habria permitido el desarrollo del sector via financiamiento
inflacionario, desorden en informalidad del servicio publico, un perfil de consumo
del empresario mas asociado al de un empleado medio en relacién de dependencia y
un cambio en la relacion capital-trabajo derivada del Convenio Colectivo de Trabajo
(1973), que en una actividad mano de obra intensiva como esta tuvo un impacto con-
siderable. En otras palabras, no fue una caida en el porcentaje de ganancia reconocido
por la autoridad de aplicacion la propulsora de la concentracién, ya que la caida en los
traficos -la demanda venia disminuyendo sistematicamente desde la década de 1970-,y
los mayores costos de produccion fueron compensados con incrementos tarifarios; este
conjunto de factores mantuvo constante la tasa de ganancia, salvo en periodos donde las
tarifas eran utilizadas como herramientas anti-inflacionarias (Sanchez 2000).

A partir de los afios noventa el proceso de concentracidon habria de profundizarse, mo-
torizado ahora por factores diferentes a los de la etapa anterior y con resultados disimiles
también en términos de oferta.

1.5. Consolidacién y crecimiento de los grupos empresarios (1990-2001)

Los aflos noventa constituyen un punto de inflexidén para el ambito del transporte
publico de pasajeros en general y del autotransporte urbano colectivo en particular. La
concesidn de los sistemas guiados a operadores privados y las disposiciones regulatorias
dirigidas a reordenar el transporte urbano colectivo de pasajeros dieron lugar a un fuerte
proceso de concentracion, a la configuracion de nuevos entramados de relaciones entre
estado y empresarios y también ampliaron la densidad de las relaciones entre empresa-

rios del sector ampliado del transporte de pasajeros.

El decreto 656/94 fue la disposicién mas importante del periodo, por su impacto en la
estructura del mercado. La norma dio paso a la regularizacién del sector mediante un
llamado a re-permisionamiento que implicé para algunas empresas obligaciones de muy
dificil cumplimiento. Entre las condiciones para poder participar del llamado destacaba
la necesidad de contar con espacios para el guardado del parque mévil, la demostracion
de solidez patrimonial, la incorporacién de innovaciones tecnologicas, la contratacidon
de seguros de riesgo y la acreditacién del pago de la Tasa Nacional de Fiscalizacién del
Transporte. También se incluia como pre-requisito para la obtencién del permiso el
cumplimiento de obligaciones previsionales e impositivas. Los permisos serian otorga-

dos por 10 afos con renovacién automatica por iguales periodos.

Revista Perspectivas de Politicas Pblicas Vol. 9 N°18 (enero-junio 2020) ISSN 1853-9254 | 327



Verénica Pérez / Jorge Sinchez

En cuanto al criterio de tarificacion de los servicios, se siguid basando en un costo medio
de produccién y en una demanda promedio que posibilitd la obtencién de rentabilidades
diferenciales y, por ende, situaciones de privilegio a las empresas mejor posicionadas en el
reparto del mercado. La configuracion de plus ganancias o rentas regulatorias (Gutiérrez
2016), la estabilizacion de la conformacién interna de los grupos empresarios y el quiebre
de algunas empresas que no pudieron afrontar los nuevos requerimientos de capital, co-
laboraron en la consolidacion de un fuerte proceso de concentracion. El rasgo distintivo
del periodo fue el crecimiento de los grupos empresarios que via fusiones y absorciones,

se convirtieron en la principal forma organizacional del mercado de APP.

Respecto de la situacidn a nivel de cantidad de empresas que quedaron operando en el
mercado, entre 1990 y 2000, desaparecieron 18 pasando de 123 a 105, mientras que la
cantidad de lineas disminuy6 en 4 (de 144 a 140) y el promedio de lineas por empresa
aument6 de 1.17 a 1.33 (CNRT, 2016).

Las resoluciones dictadas por la Secretaria de Transporte hacia fines de la década, (302 y
445, ambas del aiio 1999) dieron un marco juridico y acentuaron el proceso de concen-
tracion del sector al habilitar la transformacién de las empresas operadoras, orientando
la integracién de las mismas mediante acuerdos de gerenciamiento, colaboracién em-
presarial y fusiones societarias, entre otras formas. En el marco de estas transformacio-
nes, algunos empresarios de colectivos avanzaron hacia el sector ferroviario y pasaron
a formar parte de los directorios de las flamantes empresas ferroviarias metropolitanas,

concesionadas a operadores privados (Gutiérrez 2004; Pérez 2013).

En términos de control y fiscalizacion, en sintonia con el clima de época, por primera vez se
crea un organo de fiscalizacion para el sector (Decreto N°104/93). La Comisién Nacional
de Transporte Automotor (CoNTA) tuvo una corta vida. En 1996 fue absorbida por un
nuevo 6rgano de control con injerencia en todo el sector transporte terrestre de jurisdiccion
nacional: la Comision Nacional de Regulacion del Transporte (CNRT). Bajo el nuevo para-
digma, emergente de una nueva concepcion de regulacion resultante del radical proceso de
privatizacién de empresas de bienes y servicios publicos que se llevd a cabo durante la década,
la orientacién estatal via regulaciones no cubriria simplemente aspectos de tarificacién y de-
fensa de la competencia (visién neoclasica), sino temas vinculados a la cobertura (universaliza-
cién vy tarifas accesibles), defensa de los derechos de los usuarios y sustentabilidad del servicio a
mediano y largo plazo. El locus institucional para tales potestades serian los flamantes entes de
regulacién (Nahon y Bonofiglio 2007). La CNRT estuvo exenta de las tareas de regulacion
en sentido clasico (fijacién de tarifas, modificaciones de parimetros operativos, entre otros),
potestad que quedo bajo la drbita de la Secretaria de Transporte. En cuanto a su rol de control
y fiscalizacion, durante este periodo se caracterizd por un débil desempefio, derivado de la
falta de capacidades estatales (principalmente de recursos humanos y tecnolégicos) que le

permitieran llevar adelante las funciones para las cuales habia sido creada.
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El resultado de la década para el campo bajo estudio fue la consolidacién de posiciones
dominantes en una estructura de mercado que habia transformado profundamente su
forma original. Si la atomizacién del capital fue un rasgo distintivo en su origen, ello fue
mutando. Hacia fines de los afios noventa el 38% de los operadores conservaba relativa-

mente la estructura artesanal de antafo, asumiendo el 62% restante formas mas complejas.

A inicios del siglo XXI se podian identificar cuatro tipos de organizaciones: empresas
monolinea (aquellas de propiedad de un solo capital accionario, con tnica razdn social
y a cargo de una Unica traza o linea); empresas multilinea (las que estructuradas de
igual forma que la anterior operaban mas de una linea); grupos empresarios (donde
un mismo capital controlaba diferentes razones sociales y trazas); uniones de grupos
(situaciones en las que dos 0 mas grupos empresarios unidos controlaban a su vez varias
razones sociales y trazas). Segin datos de Gutiérrez hacia fines de la década las empresas
multilinea, los grupos y las uniones de grupos, controlaban el 83% de las lineas, el 84%
del parque y el 82% de la recaudacion (Gutiérrez 2004).

2. La crisis como ventana de oportunidad: el derrotero de la
regulacidn estatal y sus consecuencias en el mercado de APP
a partir del siglo XXI

2.1 La equidad distributiva y sus resultantes

La entrada al nuevo milenio se produjo en Argentina en el marco de una profunda crisis
social, politica, econémica e institucional, que trastocé la dindmica de desenvolvimiento
de todo el conjunto social. En dicho contexto en el aiio 2002 el entonces gobierno de
transicién a cargo de Eduardo Duhalde dispuso el congelamiento de las tarifas de servi-
cios publicos e implementd como contrapartida una politica de subsidios a las empresas
prestadores de servicios basicos como gas, electricidad y transporte, para compensar sus
mayores costos operativos. Por primera vez en su historia, los servicios de APP en manos
privadas recibirian transferencias directas por parte del estado para su operacion.”

En el afio 2002, mediante decreto 652, se establecid un precio diferencial del gasoil para
las empresas de transporte publico automotor de pasajeros, en todas las jurisdicciones. Por
medio del mismo decreto se cred el Sistema Integrado de Transporte Automotor (SISTAU),
mediante el cual se implementaron compensaciones que cubrian la diferencia entre la tarifa
técnica (surgida de las metodologias de estimacion de los costos de produccidn) y las tarifas
cobradas a los pasajeros (cuyo valor se determiné por debajo de la primera).

En sus origenes la distribucion de los fondos del SISTAU se realizé a partir de la canti-

dad de vehiculos de cada jurisdiccién con base en informacién enviada a la Secretaria de
Transporte a través de las autoridades de transporte de cada provincia.' La informacién
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original mostré el caos del vértigo por implementar el subsidio, por un lado, y del la-
mentable estado administrativo de las direcciones provinciales de transporte, cuando no,
su intencién de poder incluir en los subsidios a servicios “no publicos”, por el otro."

Esta primera distribucidén fue ripidamente modificada (a poco mais de tres meses de la
primera) por otra de mayor complejidad, si bien simple: pasajeros, kildmetros recorridos
y recaudacion. Este criterio durd hasta el afio 2012.

La forma de relevar la informacién necesaria para la distribucion de los fondos del
SISTAU consistié en declaraciones juradas presentadas por las empresas prestatarias de
servicios de transporte urbano de pasajeros, ante las autoridades provinciales o naciona-
les de transporte, segiin correspondiera. Este mecanismo fue progresivamente suplan-
tado a partir del afio 2011 cuando se implementd el sistema SUBE, sobre el cual se
volvera mas adelante.

En 2006 se cred, mediante el decreto N° 678, el Régimen de Compensaciones
Complementarias (RCC) al SISTAU, destinado a compensar el incremento de cos-
tos incurridos por las empresas que prestaran servicios en el ambito geografico de la
RMBA con independencia de la jurisdiccioén responsable de los servicios.” El régimen
R CC fue, desde el inicio, afrontado con fondos provenientes del Tesoro Nacional y su
calculo se baso en la diferencia entre el monto que las empresas recibian mensualmente
por SISTAU vy el incremento de costos que debian afrontar, priorizindose los costos
de personal, de renovacién del parque movil afectado a servicios y de formacion y ca-
pacitacion obligatoria del personal. A partir de la sancién de esta norma se registraron
niveles de inversidn y renovacién de flotas muy significativas. La antigiiedad promedio
del parque automotor pasé de 8,3 a 5,9 anos.

Tanto el mecanismo de cobro de los subsidios por parte de las empresas prestatarias,
como las debilidades que los subsidios a la oferta presentan en términos de equidad
social, constituyeron, sumado al peso creciente que las erogaciones estatales tuvieron
en las finanzas puablicas, los pilares de las criticas que se sucedieron durante el periodo

hacia esta politica.* Cabe insertar una breve digresion respecto de las posturas adversas.

Respecto de la equidad, pese a los errores de inclusién que la literatura sobre el caso
destaca en referencia a los subsidios a la oferta, la politica de mantener tarifas de trans-
porte publico accesibles para la gran mayoria impacta en la eleccidén que realizan los
usuarios sobre el modo mas conveniente de movilidad reduciendo externalidades ne-
gativas vinculadas al uso del transporte individual, en el caso de que los medios masivos
sean los receptores de la derivacién de trafico desde los modos individuales. Respecto a
su peso en finanzas publicas, las evaluaciones suelen estar atravesadas por consideracio-
nes relativas a la holgura o restriccion fiscal, lo que produce un corrimiento respecto de
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la importancia de incluir otros elementos para fines evaluativos, tales como los mecanis-
mos de recaudacién fiscal y su grado de progresividad o regresividad. Si los subsidios al
transporte publico erosionan las capacidades financieras de los Estados, es posible, y la
experiencia internacional ofrece algunos ejemplos, encontrar alternativas de financia-

miento que no recaigan invariablemente en el valor de las tarifas.”

El tercer elemento que funciond como sustrato de las mayores criticas ha sido el referido
al mecanismo de cobro de los subsidios, basado en declaraciones juradas de las empresas. El
argumento de mayor circulacion fue que molde6 conductas empresarias unilateralmente
orientadas a la maximizacién del subsidio con base al sobredimensionamiento de las varia-
bles implicadas en su calculo, principalmente declaracién de mayor cantidad de kilémetros
recorridos que los efectivamente realizados. Sin embargo, la evidencia empirica disponible
ha permitido constatar que lejos de tratarse de un comportamiento generalizado, fue de-
sarrollado por un conjunto menor de empresarios del sector.” Asimismo, la informacién
volcada en las declaraciones permitié un primer acercamiento a las condiciones de fun-
cionamiento del sector que sirvib de base para el ajuste de la politica.

En este contexto, después de afios de congelamiento, la tarifa de colectivo se incrementd
en un 20% en 2008, pasando de $0.835 a $1.006. Un nuevo incremento del 23.3% tuvo
lugar en enero 2009.* Un mes mis tarde, mediante el Decreto N° 84/2009, se resolvid
la implementacién del S.UB.E (Sistema Unico de Boleto Electronico) como sistema
obligatorio para el cobro de pasajes, aunque coexistiendo por un tiempo con el viejo sis-
tema. Esta constituy6 una herramienta central en términos del incremento de capacidades
estatales de fiscalizacién y control pues permiti6, ademas de contar con meta data sobre
los viajes de la totalidad del sistema de transporte publico en el AMBA, la reorientacion
progresiva hacia la implementacién de esquemas de subsidios a la demanda, preferidos en

la literatura sobre el tema por sus menores riesgos de exclusiéon/ inclusion.

En agosto 2012 la Resolucion N° 66 del Ministerio de Interior y Transporte de la Nacién
dispuso un nuevo incremento de tarifas;ademas de avanzar hacia medidas que permitieran
reducir el peso de los subsidios sobre las cuentas pablicas, la medida se orient a incentivar
el uso de la tarjeta S.U.B.E como mecanismo para el pago del servicio, desalentando fuer-
temente el pago en efectivo. En el mismo afio también se dispuso una tarifa diferenciada
para los sectores mas vulnerables de la poblacidon que abonaran su boleto con S.U.B.E.*

En 2014 el nuevo sistema habia sido completado para todos los modos de transporte y se
habian implementado los sistemas de navegaciéon y localizacién mediante satélites (GPS).

La implementacion del S.U.B.E fue un hito en el fortalecimiento de las capacidades estatales

en cuanto posibilitd disefiar y ejecutar politicas de transportes mas adecuadas a la realidad

del sector. No sélo permitié contar con un mayor conocimiento sobre las condiciones de
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su funcionamiento (recorridos, cantidad de pasajeros transportados, velocidad comercial,
cantidad de vehiculos en circulacion, etcétera) sino que la informacién disponible permitid
ajustar la politica de subsidios teniendo en cuenta las condiciones reales de operacion de las
lineas, desplazando el conocimiento desde los empresarios hacia el lado del sector publico,
por primera vez en la etapa de prestacion privada de los servicios. En esta linea puede ser
pensada la profusa produccién de normas referidas a los criterios del calculo y asignacion de
compensaciones tarifarias, las cuales alcanzaron a 34 en el periodo comprendido entre 2012
y 2017.Un proceso de aprendizaje y acomodacion a las condiciones reales de operacion que
sin duda no hubiese sido posible sin esa plataforma de conocimiento.

El ajuste recurrente de la politica tuvo algunas resultantes positivas desde la perspectiva
de sus criticos, en particular la lenta disminucién del peso de los subsidios al sector, que
iniciaron una tendencia decreciente en términos reales a partir de 2011 (ASAP 2014).

El peso de los subsidios sobre las finanzas publicas continué siendo considerable, emer-
giendo el modo autotransporte de pasajeros como el que mayor crecimiento experimento,
pasando de explicar del 35.7% al 66,1% del monto total de subsidios al transporte entre los
anos 2006 y 2013. Cabe notar que estos niveles de dependencia de transferencias estatales
en los ingresos de las empresas de transporte automotor también existen en otros paises,
como Estados Unidos y Reino Unido (Estupifian et al. citado en ASAP 2014). Por su parte
Gonzalvez (2015) muestra que igual situacion se registra en otras ciudades del mundo.”

En el caso argentino, si inicialmente la politica de subsidiar al sector (y al conjunto de
los servicios publicos domiciliarios) se nutrié de motivaciones de equidad distributiva
buscando proteger el poder adquisitivo de salarios que habian mermado brutalmente
su poder de compra,® la profusa informaciéon que fue recibiendo el sector publico al
calor de su implementacion, reforzd las capacidades estatales en tanto produjo un mayor

conocimiento del campo y posibilitd un mejoramiento en el control y fiscalizacién.”

Esto redund6 en una progresiva mayor racionalidad en la aplicacion de la politica, con
efectos positivos sobre el sector.” En esta direccién, Domecq, Neri y Saumet (2014) sefalan:

...la aplicacion de subsidios en el transporte piiblico también
apuntala las mejoras y en muchos casos las maximiza, ya
que las empresas se ven obligadas a una serie de “exigencias
virtuosas” para mantener el beneficio (zanahoria muchisimo
mds eficaz que los sumarios y las multas),’" por otra parte
generan un efecto colateral (con las bajas tarifas del servicio pii-
blico) de cuasi eliminar el transporte ilegal (“trucho”), que es
uno de los flagelos mas dificiles de combatir para el organismo
[CNRT].
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Debido a las exigencias que supone el cobro del subsidio para las empresas, el nivel de
informalidad es practicamente nulo. Al respecto, un informante clave sefialaba que “si
toda la economia tuviera el nivel de formalidad que tienen los colectivos urbanos el
sector fiscal estaria mucho mejor”.*

En 2009 fue aprobada la metodologia de cilculo de costos de explotacion del transpor-
te urbano y suburbano de pasajeros, con base a un estudio de la Facultad de Ciencias
Econdémicas de la Universidad de Buenos Aires y se publicaron por primera vez en
toda la historia del APP las metodologias de calculo de costos de explotaciéon de las
lineas de jurisdiccién nacional. Con base en la misma, en 2013 la Resolucion N° 37
de la Secretaria de Transporte amplié la cantidad de grupos tarifarios reconociendo las
diferencias de prestacion de servicios en el AMBA: lineas del Distrito Federal, lineas del
grupo Suburbanas Grupo [, lineas del grupo Suburbanas Grupo II, lineas de jurisdic-
ci6n Provincial y lineas de jurisdiccion Municipal. En 2015 en virtud la Resolucion
No 1904 del Ministerio de Interior y Transporte, se desagregarian en dos los grupos
de tarificacién de las lineas de jurisdicciéon municipal, alcanzando a siete el total de los

segmentos de tarificacion.

Sin embargo se produjeron nuevas fusiones y adquisiciones en términos de concen-
tracién, profundizando el proceso de larga data. Entre 2009 y 2018 la cantidad de em-
presas pas6 de 91 a 88 (siendo la reducciéon post 2015), pero mientras que en 2009, 40
pertenecian a grupos empresarios, en 2018 esta categoria se habia incrementado en 10.
Mientras tanto los grupos pasaron en igual periodo de 17 a 19, conformandose también

nuevas uniones entre grupos y desapareciendo otras.

Cuadro N°2: Cantidad de empresas de APP de jurisdiccién nacional,
segln tipo de organizacién empresaria. Afios 2009 y 2018.

2009 2018 Diferencia 2009-2018
TOTAL DE EMPRESAS 91 88 -3
No pertenecientes a grupos 32 26 -6
Monolinea 26 22 -4
Multilinea 6 4 -2
Pertenecientes a grupos/uniones de grupos | 59 62 +3
y uniones transitorias de empresas(*)

Fuente: Base Empresas y empresarios de autotransporte piblico de pasajeros, PICTO-4803.
(*) A los fines de este trabajo se diferencian los grupos (unién de diferentes razones sociales en una direccién
centralizada), de uniones de grupos y uniones transitorias de empresas.
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Cuadro N°3: Porcentaje de empresas en grupos y uniones de grupos empresarios.
Afios 2009 y 2018.

2009 2018 Crecimiento porcentual 2009-2018
GRUPOS 17 19 2
% de empresas en grupos 67.8% 80.6% 18.9
% de empresas en uniones 18.6% 16.1% -13.4
de grupos
% de empresas en UTE 13,6% 3.2% -76.5

Fuente: Base Empresas y empresarios de autotransporte publico de pasajeros, PICTO-4803.

Los cuadros 2 y 3 hacen visible la direccionalidad que asumen los cambios en el mercado
(concentracién) a la vez que la forma principal a partir de la cual se desenvuelven. Por un
lado, las empresas no pertenecientes a grupos disminuyen en cantidad, aumentando las que
pasan a conformar estas modalidades de organizacién empresaria (Cuadro N° 2). Por otro,
la forma grupo empresario, esto es, organizaciones que nuclean varias razones sociales, es la
que mas crece en cantidad de empresas absorbidas, comparada con otras modalidades que

también se desarrollan en este mercado, tales como las uniones entre grupos (Cuadro N° 3).

En el marco de este derrotero, los grupos pasaron de controlar el 71.3% de los vehiculos
de jurisdiccidon nacional al 79,9% en el periodo 2009-2018, mientras que las empresas
no pertenecientes a grupos disminuyeron de 28.7% a 20.1% (Base PICTO, 4803)

2.2 El giro hacia la eficiencia econdmica:
interrogantes de una etapa abierta (2016-2018)

En 2015 se celebraron elecciones presidenciales con resultados que marcaron un giro
en la historia politica del pais. El Frente para laVictoria, coalicién que habia gobernado
durante 12 afos, fue derrotado por una fuerza politica antitética. De un modelo que
habia tenido a la agenda redistributiva como una de sus prioridades, se pasé a uno de
orientaciéon centro-derecha con tonalidades refundacionales, sustentada en una visidon
de modernizacién gerencial de la politica y el Estado y de desregulacion econdémica
controlada (Vommaro y Gené 2017).

Una de las principales politicas implementadas por la Alianza Cambiemos fue intentar
un reajuste entre subsidios y tarifas de distintos servicios publicos de infraestructu-
ra econdémica, implementando progresivos incrementos de estas Gltimas con la meta
puesta en reducir los primeros. Asi, en el caso del autotransporte publico colectivo de
pasajeros y con el argumento de hacer sustentables los servicios, se realizaron aumentos
tarifarios. La variacién en la tarifa media pagada por los pasajeros entre marzo de 2015
y mismo mes de 2019, fue del orden del 300% ( pasando de $3.28 a $13.12) mientras
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que el coeficiente de variacidn salarial en igual periodo fue del 192% (Fuente: INDEC).

Con relacién a los subsidios y su relacion con la tarifa técnica, en esta etapa se procedid
al perfeccionamiento de los grupos de tarificacién que pasaron de 7 a 20, reflejando con
mayor precision la heterogeneidad de las condiciones operativas de prestacion de las dife-
rentes lineas de la regién metropolitana y permitiendo mejorar la distribuciéon de las com-
pensaciones tarifarias. Hasta la Resolucion N°1144/2018 del Ministerio de Transporte,
las tarifas técnicas se fijaban diferenciadamente segln tres grupos de jurisdiccion nacio-
nal (Distrito Federal, Suburbanas Grupo Iy Suburbanas Grupo II), un grupo provincial
(U.PA), uno interprovincial y dos municipales (UM.A 1 y UM.A 2). Con esta nueva

resolucidn, los agrupamientos tarifarios quedaron conformados del siguiente modo:

Cuadro N°4:Agrupamientos tarifarios. Afio 2018.

Seccién Cantidad de Grupos | Grupos

Distrito Federal (*) 4 DF1-DF2-DF3-DF4

Suburbanas Grupo 1 (**) 6 SGI1-SGI2-SGI3-SGI4-SGI5-SGIKM
Suburbanas Grupo II (¥**) 1 SGII

Provinciales (UPA) (¥***) 5 UPA1, UPA2, UPA3, UPA4, UPAKM
Municipales (UMA) (¥***%) 4 UMA1, UMA2, UMA3, UMA41L

Fuente: Resolucion N°1144/2018 Ministerio de Transporte.

(*) Lineas que realizan su recorrido integramente dentro de la Capital Federal.

(**)Lineas cuyo recorrido tiene una cabecera en la Capital Federal y la otra en algtin partido del conurbano.
(***) Lineas que tienen una de sus cabeceras en la Capital Federal y la otra en los partidos que se encuentran
en el limite externo de la regién (Canuelas, Pilar, La Plata, Lujan, Zarate).

(*¥***) Lineas con cabeceras en diferentes municipios bonaerenses de la RMBA.

(****%) Lineas que tienen la totalidad de su recorrido dentro del ambito geogrifico de un municipio bonaerense.

En este nuevo esquema y siguiendo las recomendaciones realizadas por la Auditoria
General de la Nacién en su Informe N°767/13 -aprobado por Resoluciéon N°89 del
mismo organismo en junio de 2017- se procedi6 a un redireccionamiento de los sub-
sidios asignando progresivamente mayor peso a los orientados a la demanda en detri-
mento de los dirigidos a la oferta. Esta tendencia ya se venia desarrollando desde el afio
2012 cuando se introdujeron factores de demanda para el calculo de las compensaciones
(Resoluciéon N°962/12 Ministerio de Interior y Transportes), los que se recalcularon en
esa direccion en el afio 2014 (Resolucién 1482/14 del mismo ministerio).

El criterio para la distribucién de las compensaciones incluyd: complemento tarifario
por atributo social, compensaciones por boletos escolares y estudiantiles y boleto in-
tegrado, compensaciones por tarifa técnica, una suma por redistribucién de ingresos y
un nuevo factor de correccién para los kildmetros computables para las compensacio-
nes tarifarias (Resoluciéon N° 1144/2018 del Ministerio de Transporte). Asimismo, se
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dispuso una migracién gradual en la forma de compensar desde el viejo al nuevo méto-
do, donde el primero quedaria totalmente erradicado hacia mayo de 2019. No obstante
los reajustes en la ecuacién subsidios y tarifas, estos tltimos implicaban, segtin datos de
la ejecucion presupuestaria anualizada a junio de 2019, 60.630 millones de pesos, de los

cuales el 43.3% correspondian al Area Metropolitana de Buenos Aires.

Con la implementacién del Boleto Integrado para la regién metropolitana en 2018,
se aplicaron descuentos escalonados segtin el niimero de viajes realizados dentro de un
plazo de 120 minutos.”® Ademas de considerarse por vez primera al viaje como la suma
de tramos realizados, avanzando hacia una concepcioén mas integral de la movilidad, la
medida favoreci6 la equidad ya que quienes realizan mayor cantidad de trasbordos e
invierten mas tiempo en sus desplazamientos cotidianos pertenecen a los sectores de
menores ingresos. Sin embargo, los fuertes incrementos tarifarios debilitaron el peso de
la medida. Entre las estrategias implementadas por los usuarios se advierte una cantidad
de viajes realizados con tarjetas S.U.B.E que tienen atributo social (que implica des-
cuentos del 40%), que no coincide con la magnitud de los agrupamientos sociales con

caracteristicas para recibir el beneficio.*

En un contexto de recesidn econdémica y ajuste fiscal, agravado en el marco del acuerdo
que el gobierno obtuvo con el Fondo Monetario Internacional,” se tomd la decision de
transferir a las provincias la responsabilidad fiscal de subsidiar al sector. La medida implicé la
configuracién de una heterogeneidad de situaciones ya que se cre un fondo de compen-
saciones que regiria hasta fines de 2019 para aquellas ciudades que hubieran implementado
el sistema S.U.B.E y tuvieran tarifa social (Ley de Presupuesto, art.125). La medida provocod
que varias provincias y ciudades declararan la emergencia del transporte publico (Santa Rosa
en La Pampa,Villa Mercedes en San Luis, Puerto Madryn en Chubut, entre otras) por no
poder afrontar las compensaciones tarifarias. Otras, llevaron adelante importantes aumentos
en las tarifas, transfiriendo a los usuarios los costos de la decision.

El contexto econémico y social y el impacto de los incrementos tarifarios en la RMBA, im-

plicaron una fuerte caida en la cantidad de operaciones (viajes) del sistema, del orden del 20%

entre los afios 2016 y 2018, para todas las jurisdicciones (nacional, provincial y municipal).*
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Cuadro N°5: Cantidad de operaciones (viajes) en la Regién Metropolitana de Buenos
Aires, segtin jurisdiccién. Afos 2016, 2017 y 2018 y diferencias interanuales.

Jurisdiccién 2016 2017 2018 Diferencia Diferencia Diferencia
2016-2017 017-2018 2016-2018
Nacional 1.590.594.647 | 1.564.275.855 | 1.267.984.825 | -1,65 -18,94 -20,28
Provincial 1.087.903.677 | 1.054.699.506 | 862.822.590 -3,05 -18,19 -20,69
Municipal 711.802.972 687.012.657 572.740.989 -3.48 -16,63 -19,54
TOTAL 3.390.301.296 | 3.305.988.018 | 2.703.548.404 | -2,49 -18,22 -20,26

Fuente: Elaboracién propia con base a datos S.U.B.E, http//:argentina.gob.ar

La caida de la demanda, sumada al incremento en el uso de tarjetas con atributo social
(las cuales implican mayores compensaciones), hizo que la medida no significara para el
erario publico una merma en el monto de los subsidios transferidos. De hecho, entre
enero de 2016 y noviembre de 2018 las compensaciones para cubrir la diferencia entre

tarifa técnica y comercial, se incrementaron en un el 46.6% (Sanchez 2018)

Con relacién a la configuracion de la oferta, a partir de 2016 reaparece como proceso la
mortandad de empresas, que pasan de 91 a 88 y emergen dos grupos empresarios nuevos.
Las empresas pertenecientes a grupos se incrementan en 3 y las que no, disminuyen en 6
(Pérez 2019). En cuanto al peso de los mis grandes en el mercado, a fines 2018 los dos prin-

cipales grupos controlaban una cuarta parte del parque mévil de la jurisdiccion nacional.

Una mayor atencion a las condiciones de la oferta de los servicios, en lo referido a rutas
y configuraciéon del mercado, llevd a la creacion, en diciembre de 2018, de una Unidad
Ejecutora Especial Temporaria de “Modernizacién de la red de colectivos del AMBA”
(Resoluciéon N°1154/18, Ministerio de Transporte). La misma tiene entre sus funciones la
planificacion el sistema de rutas del APP de jurisdiccion nacional, proponiendo la modifica-
ci6n de las actuales. Por primera vez el estado tomo a su cargo plenamente la configuracion
de las rutas, competencia que historicamente habia estado a cargo de las empresas; estas
proponian los recorridos a la autoridad de aplicaciéon con base, principalmente, en criterios
de rentabilidad. Esta metodologia, como se ha mencionado mas arriba, habia llevado a la
acumulacién de una cantidad de pedidos sin resolver y a la modificaciéon de hecho por parte
de algunas empresas. El incremento de capacidades estatales con base en las nuevas tecnolo-
glas contenidas en el sistema S.U.B.E, constituy6 sin duda una posibilidad para que el estado

tomara a su cargo el redisefio de la red del AMBA, con vistas a hacer mas eficiente el sistema.
Otra medida que sienta las bases para un mayor reordenamiento (aunque atin no se conocen sus

efectos sobre la configuracion del mercado) y abre espacios de intervencion estatal, es la dispuesta en
el Decreto N°1200 de 2018, que establece que los permisos de explotacion tendrin una vigencia
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méxima de 10 afios no renovables automaticamente, como disponian el decreto 656/94 y los an-
teriores orientados a esta materia. La decision permite potencialmente terminar con la renovaciéon

indefinida de permisos y someter a evaluacion variables de calidad para la asignacion de las rutas.

Los intentos de una mayor injerencia estatal en la planificaciéon del sector pueden situar-
se en los albores de la década de 1970, cuando por resolucién conjunta de la SETOP
y la Secretaria del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) se elabord un Estudio
Preliminar del Transporte de la Region Metropolitana, mediante el cual se establecid un
plan de inversiones y politicas de transporte para la RMBA, con el horizonte puesto en
el afio 2000.7 Pese a su integralidad, la implementacién del Estudio Preliminar nunca
se llevd a cabo. La iniciativa estatal en materia de planificacién no volvié a retomarse
sino casi 40 afios después, cuando se elabord el Plan Federal de Transporte, publicado en
2015. Como en el caso anterior, las recomendaciones de politica quedaron en el papel.

Aunque sin incorporar una perspectiva integral de la movilidad, las medidas recientes
en materia de planificacion estatal del sector abren una posibilidad para avanzar en esa
direccion. Las condiciones de conocimiento existentes en el sector publico construyen
una estructura de oportunidad favorable, si bien no suficiente. El fortalecimiento de
capacidades técnicas y la autonomia estatal respecto de intereses corporativos, asi como
la orientacién que asuma el estado en temas clave como las tensiones entre eficiencia
econémica y equidad distributiva, accesibilidad geografica y econdémica y cobertura de
los servicios, seran variables excluyentes en el derrotero de la actividad.

Reflexiones finales

Desde sus inicios y hasta la década de 1970, el sector de APP se desarroll6 al margen o bien con
muy poca injerencia estatal en materia de configuracion de la oferta, con un breve lapso donde
el estado, mediante la empresa mixta con participacion estatal mayoritaria CTCBA vy luego la
estatal TBA, asumi6 en forma directa la prestacion de los servicios. En numerosos estudios que
abordan la tematica suele destacarse la existencia de una relacion inversa entre regulacién publica
y concentraciéon del mercado, en tanto a menor regulacién mayor atomizacion y anarquia del
capital con impactos negativos en la cobertura y calidad de los servicios. La primera caracteristica
se constata tanto en Argentina como en otras latitudes, la segunda es objeto de discusion en nues-
tro pais. El sistema de colectivos urbanos en la RMBA se configurd con base a una densa red de
cobertura, principalmente en lo que refiere a la primera y segunda corona, que ha sido destacada
en la mayoria de los trabajos dedicados a la materia.* Por su parte la calidad de los servicios al-
canzd estandares aceptables, pese a las heterogeneidades existentes a nivel jurisdiccional, producto
en parte de la ausencia de una institucionalidad regional en materia de transporte. La compe-
tencia en el mercado y los controles cruzados entre empresas en lo relativo a rutas de operacion,
tuvieron un rol destacado en la configuracion de esta tupida red, cuya cobertura, si bien a veces
se distingue como una de las mejores del mundo, presenta muchas redundancias y tortuosidades.
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Esta constatacidon permite avalar la hipotesis de que las reglas informales pueden ser
tan o a veces mas eficientes que las formales, en términos de constrefiimientos de las
secuencias de interacciones entre actores, como sefiala Acufia (2013). En esta direccion
una de las hipétesis resultantes de este estudio es que los comportamientos empresarios
y sus controles cruzados, han coadyuvado al desarrollo relativamente equilibrado del
sector, en términos de oferta. El sefalamiento no pretende ocultar las asimetrias de po-
der econémico y politico entre los empresarios que participan del campo, s6lo destaca
las resultantes que en términos de cobertura ha tenido la auto-regulaciéon del sector.

A medida que el sector se fue consolidando como servicio publico, concomitantemente al
desarrollo de mayores regulaciones estatales, la concentracién de la oferta emergié como
proceso que con distintas oleadas de intensidad se desarrolla hasta nuestros dias. La pregunta
que suele hacerse frente a esta constatacion refiere a las bondades o peligros de los sistemas
asi configurados. Sin embargo, una interrogacioén de estas caracteristicas sin una clara deli-

mitacién de qué aspectos deberian involucrarse en la trama evaluativa, es dificil de abordar.

La concentracién de la oferta implica un proceso de reduccién en el nimero de actores de un
sistema. Lo cual visto desde la perspectiva de las interacciones que realiza el sector pablico en
la elaboracidén e implementacidn de la politica, significa un proceso de reduccion de la com-
plejidad. Nuevamente emerge en este topico el problema del poder, en tanto capacidad de los
actores para incidir en las definiciones de politica. En la actualidad existen 5 cimaras empre-
sarias, de las cuales tres concentran a las empresas que nuclean a casi el 80% del parque, de la
recaudaciéon y de los pasajeros transportados. Queda por estudiar cual ha sido la capacidad de
las mismas para orientar la politica a favor de sus intereses vy, si efectivamente han tenido una

injerencia decisiva, cuales fueron los recursos y tacticas desplegadas a favor de sus objetivos.

Tal vez una de las principales constataciones de este recorrido por las acciones estatales en mate-
ria de regulacion del sector de APP y su impacto en la configuracién del mercado, es que, como
rasgo recurrente, las principales politicas que afectaron al ambito no se pensaron desde el prisma
de la movilidad, sino que han sido motivadas por evaluaciones situadas en otra escala de proble-
mas. Los ejemplos recientes son las politicas de subsidios en el marco de la crisis econdmica de
inicios del milenio, basadas en consideraciones de equidad distributiva y los recientes incremen-

tos tarifarios en el contexto de ajuste fiscal, apoyados en argumentos de eficiencia econémica.

No obstante, en el interregno, se han incrementado las capacidades estatales de una
manera nunca antes vista en el campo. La gran cantidad de informacién del lado del
sector publico posibilita diagndsticos certeros sobre la movilidad en la regién vy, en esta
direccioén, conforma una estructura de oportunidad favorable para la elaboracién e im-

plementacibén de politicas pensadas desde las necesidades del sector.
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! Donde el sistema tranviario explicaba dos tercios del total, los émnibus un 25% y el subterrineo un 8%.
Gruschetsky (2018).

% La diferencia entre émnibus y taxis-colectivos radicaba principalmente en las caracteristicas vehiculares y en
la organizacién empresaria que sustentaba la actividad. Los taxis-colectivos comenzaron a prestar servicios con
vehiculos de una capacidad de hasta 5 pasajeros y con una organizacién empresaria conocida como “sociedad de
componentes” - gran nimero de propietarios que se agrupaban para operar una linea-, los segundos transporta-
ban entre 17 y 23 pasajeros sentados y la estructura de propiedad era mis concentrada.

* La Corporaciéon de Transportes de la Ciudad de Buenos Aires fue una empresa mixta creada por la ley
12.311, del ano 1936, constituida por el Estado Nacional y las empresas de transporte de pasajeros que ope-
raban en la Ciudad de Buenos Aires (tranvias, 6mnibus, colectivos y el subterrineo) con la excepcién de los
ferrocarriles.

* Al respecto y para casos especificos, se puede consultar el Primer Museo Virtual de Transporte Argentino
en http://www.busarg.com.ar

* El 4 de septiembre de 1942 se inicié una importantisima huelga de colectiveros que resistian la expropiacién
de sus vehiculos. La misma fue levantada a los 12 dias pero el fracaso de las negociaciones con el gobierno
llevé a un nuevo cese de actividades que esta vez se extendié por un periodo de casi 4 meses. El resultado
del conflicto fue variado: hubo colectiveros que migraron a la provincia para evitar la expropiacion de sus
vehiculos, otros los entregaron a la Corporacién y también algunos consiguieron “acuerdos de tenencia”. Con
el nuevo gobierno que asumié en 1943, cesaron las expropiaciones.

¢ Algunos autores sugieren que la creacién de la Corporacion se enmarca en los acuerdos establecidos en
el Pacto Roca-Runciman (Argentina Inglaterra, 1933) que establecia -entre otros puntos- que las mayores
compras britanicas a nuestro pais serian retribuidas con un trato benévolo. El proyecto de “coordinacion de
transportes” venia siendo demandado hacia afios por la Empresa de Tranvias Anglo-Argentina, para la cual el
desarrollo del colectivo constituia una fuerte amenaza (Ruiz Diaz et.al. 2008)

7 El partido gobernante era una coalicién conformada por el partido Laborista, la Unién Civica Radical Junta
Renovadora y el Partido Independiente. En mayo de 1947 todos ellos se disolvieron y formaron el “Partido
Peronista” liderado por el presidente de la Nacién Juan D. Perén.

8 A fin de hacer la oferta mis atractiva se dispuso un incremento tarifario, el acortamiento de las secciones y
la eliminacion del boleto obrero, y se suprimen las combinaciones con descuento entre diversas modalidades
de la Corporacién (colectivos-tranvias) (Schiavi 2003).

° El esquema consistié en transferir las 795 unidades al personal de la empresa a razoén de 1 vehiculo cada dos
empleados. Este mecanismo potencid la organizaciéon tradicional de los colectiveros, la sociedad de compo-
nentes, lo que implicaba, en promedio, lineas de 42 colectivos con 84 socios cada una.

1 En este caso el total de unidades era de 99 coches y el mecanismo igual al de 1955: 1 vehiculo cada 2
empleados de TBA.

" Espacios de guardado de unidades que compartian varias lineas. La licitacién por garaje implicaba que se
incluia en la misma a todas las lineas que usaban ese espacio.

12 Por ejemplo, TARSA (Transportes Automotores Riachuelo Sociedad Andnima) que se privatizd para ope-
rar 4 lineas, las actuales 100, 115, 134 y 150.

13 El partido de La Matanza es el mis extenso de la RMBA (326 km?2 frente a 203 km?2 de CABA) atrave-
sando 3 coronas de la regién. Con casi 2 millones de habitantes su poblacién solo es superada por la de 4
provincias de Argentina (Buenos Aires, CABA, Cérdoba y Santa Fe).

4 Se trata de la linea N°3, que se propuso como consecuencia del quiebre de las lineas N°170 y N°190.

15 Esas 25 lineas licitadas, donde ese proceso se concentrd casi el 60% en los afios 1998 y 1999 y un 25% hacia mediados
de los noventas, son una proporcién insignificante respecto de lo que podria (y deberia) haber sido un serio proceso
licitatorio a lo largo de estos 50 afos de preeminencia del autotransporte de pasajeros. En este periodo se licitaron, entre
otras, las lineas 6, 20, 25, 46, 49, 50, 56, 86, 97,107,108, 114, 124,129, 133, 140/142, 146,179,193 y 195.

16 Refieren a la reduccién del excedente de ganancias por vehiculo.

17 La operacion de los servicios de démnibus y colectivos de la CTCBA y de TBA generaban déficits que, en la
practica, son equivalentes a los subsidios. Pero los subsidios del aio 2002 al APP se dan a un sector totalmente
operado por el sector privado.

18 Para las empresas del Area Metropolitana de Buenos Aires, de cualquiera de sus jurisdicciones (Nacional,
Provincial y Municipales) el alcance territorial surge de la misma definicién del Decreto IN° 656. Para el resto
del pais, el alcance territorial se define por recorridos de hasta 60 kilometros de longitud (aunque luego esto
se extendio si se demostraba que esos recorridos de mayor distancia tenian caracteristicas de servicios urbanos).
1 Entrevista a informante clave, 2019.
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2 Resulta interesante ver que la norma internaliza, después de décadas de olvido (desde la re-enumeracién
de las lineas del APP), el hecho de que las diferentes jurisdicciones que operan en el AMBA forman parte de
un todo para las necesidades de movilidad.

2! En el dmbito del transporte de pasajeros en todo el territorio nacional y considerando todos los modos
publicos, el monto de los subsidios llegd a alcanzar el 10% del presupuesto nacional en el ano 2010 (Bril
Mascarenhas y Post 2014) y el 40% del gasto total en subsidios del Estado Nacional en 2011.

22 S6lo por mencionar algunos ejemplos, las ciudades de Londres y Barcelona aplican impuestos territoriales
(captura de plusvalias al uso del suelo) o a la congestion. Paris introdujo un impuesto a las empresas de mediano
tamano para financiar el costo operativo del transporte puablico. La ciudad de Sao Pablo en Brasil, es otro caso
en la misma direccién. En el extremo, 97 ciudades en el mundo brindan transporte pablico gratuito, entre ellas
Tallin (Capital de Estonia), Essen y Bonn (Alemania), Dunkerque en Francia (Keblowski 2018).

% En el afio 2014, 22 empresas de colectivos fueron imputadas por la justicia por declarar mis kilémetros
que los recorridos efectivamente, con el objeto de incrementar el monto de los subsidios recibidos. En ese
entonces operaban en el sector, 91 empresas. Al respecto consultar Pérez (2019).

2 Resolucion N°13 del Ministerio de Planificacién, Inversiéon Pablica y Servicios.

» La tarifa media para aquellos que abonaran con tarjeta SUBE aument6 de $1,24 a $1,46, representando un in-
cremento de 17,74%; para quienes lo hicieran en efectivo la misma pas6 de $1,24 a $2,80, significando un 125,8%.
Sobre la evolucién del precio del colectivo entre 1990 y 2015 vid Di Ciano, 2016, disponible en : https://aduba.org.
ar/wp-content/uploads/2016/07/EVOLUCION-DE-LA-TARIFA-DEL-BOLETO-DE-COLECTIVO-1.pdf
26 Por Resolucion N° 975/2012 se dispuso un 40% de descuento en la tarifa para los usuarios que compor-
taran algn atributo social, entre los cuales quedaron incluidos: a) jubilados y pensionados, b) beneficiarios de
la asignacion universal por hijo, ¢) beneficiarios de la asignacién por embarazo, d) beneficiarios del programa
Jefes de Hogar, e) Personal de trabajo doméstico, f) veteranos de guerra de la Guerra de Malvinas.

" Barcelona (56%), Madrid (60%), Bruselas (68%), Amsterdam (61%), Paris (61%) y Berlin (51%)

8 La crisis del afio 2001/2002, entre otras cosas triplic6 el tipo de cambio y redujo en més de un 20% las
remuneraciones reales entre 2001 y 2002, marcando un nuevo minimo histérico.

2 Un ejemplo en esta direccién lo aporta el rol que tuvo la CNRT en el informe de la Auditoria General de la Na-
ci6n mediante el cual se auditd el cobro de subsidios de las empresas autotransporte entre 2010-2011, destacando
casos en los cuales empresas que no habian prestado servicios fueron beneficiadas con transferencias estatales, entre
otras irregularidades. Segin una entrevista realizada a un alto funcionario del Ministerio de Transporte durante la
gestion del ministro Florencio Randazzo (2012-2016), dicho informe se basa en elementos que descubrié la propia
CNRT, lo que demuestra capacidades de fiscalizacién y control, aunque no de sancion.

3 El coeficiente de ocupacién por vehiculo en el APP de jurisdiccidén nacional, aunque mediado por otros
factores intervinientes, aument6 de 0.45 en 2003 a 0.83 en 2012 (CNRT 2012).

3 Segiin los autores del citado trabajo, el cumplimiento de las revisiones técnicas obligatorias y seguros en el
Servicio Pablico Urbano de jurisdiccién nacional es superior al 99,8%.

32 El mismo entrevistado referia que hasta los subsidios muchas empresas tenian alta economia en negro, per-
sonal no registrado, conductores que s6lo cobraban en blanco el salario minimo, pagos atrasados por aportes
patronales, compras no registradas. La tarifa no se peleaba tanto porque compensaban con una parte en negro.
Hoy, si las empresas no tienen depositadas las contribuciones patronales y otros pagos que deben hacer, no se
les paga el subsidio (Entrevista a funcionario del Ministerio de Transporte, 2019).

¥ El descuento aplicado para viajes integrados hasta un miximo de 5 trasbordos, es de 50% para el segundo
viaje y de 75% para los sucesivos hasta el quinto

** En una entrevista un informante clave mencionaba que en la RMBA podrian estar vendiéndose tarjetas con
atributo social por un precio mayor a la tarjeta sin atributo. Si esto fuese asi, la estrategia por parte de los usuarios y
por parte de quienes organizan el sistema de venta ilegal de tarjetas se comprende en un contexto econémico de
fuerte caida del poder adquisitivo en el que quienes deben desplazarse a sus trabajos cotidianamente, son demanda
cautiva del transporte ptblico en tanto no cuentan con otras alternativas de desplazamiento.

3 A mediados del afio 2018 el gobierno argentino firmé un acuerdo con el organismo internacional de crédito
por un préstamo por 50 mil millones de délares a 36 meses. Como contrapartida y conforme a las reglas que rigen
dichos acuerdos, el gobierno se comprometié a implementar un programa de reduccién del gasto con el fin de
lograr el equilibrio fiscal y alcanzar metas de inflacién del 17% para fines de 2019, entre otros puntos.

3 Elaboracién propia con base en datos S.U.B.E publicados en argentina.gob.ar.

37 El primer tomo fue publicado en el aio 1972 y el segundo un afio después.

3 Los partidos o municipios que integran la primera corona son: Avellaneda, Lants, Lomas de Zamora, La Ma-
tanza (parte este), Mordn, Tres de Febrero, San Martin,Vicente Lopez y San Isidro. La segunda corona comprende
Quilmes, Berazategui, Florencia Varela, Almirante Brown, Esteban Echeverria, Ezeiza, Moreno, Merlo, Hurlingham,
Ituzaing, La Matanza (parte oeste), Tigre, San Fernando, José C. Paz, San Miguel y Malvinas Argentinas.
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