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En los últImos días se ha hecho eVIdente el problema del transporte públIco en

NIcaragua, con el paro decretado por parte de los gremIOS de tranSPOrtIStas y la

SolUCIón acordada luego de negOCIaCIOnes con el gobierno El arreglo tIene carácter

temporal, ya que en los pnmeros meses de 1995, volverá a plantearse la demanda

para reahzar reajustes en las tarIfas de transporte y de mantener el SIstema de

subSIdios a los transportIstas En esta diSCUSIón, resultaría de mucha utIhdad contar

con un marco de anáhsIs que permita abordar los problemas estructurales del

mercado de servICIOS de transporte púbhco, y ver en que meduia los acuerdos que se

han logrado contrIbuyen a solUCIonarlos Al respecto, el análISIS del Impacto en la

oferta de transporte púbhco urbano de los acuerdos reCientes, muestra que no se están

atacando los aspectos centrales del problema Una solUCión defimtiva consIderaría

una mayor concentración del Estado en las áreas de ordenamiento urbano y

mejora en la calidad del serviCIO, junto con la liberalización de las tarifas de

transporte y la eliminaCión de las barreras de entrada y salida del mercado
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Problemas del Transporte
Público Urbano
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Fijación de precios por parte del
Estado.
Creación de un cartel de
transportistas.
Confusión entre la naturaleza de
un servicio público o privado.
Destino inadecuado de los
subsidios.

•.

" I

Problemas del Transporte
Público Urbano

I

?
~

?
?

Fijación de precios por parte del
Estado.
Creación de un cartel de
transportistas.
Confusión entre la naturaleza de
un servicio público o privado.
Destino inadecuado de los
subsidios.

•.

" I



r

1. Las dIficultades que presenta el sistema actual

Las condiclOnes actuales de la oferta de transporte público quedaron

determmadas a partir de la priVatización de ENABUS, por las pérdidas fiscales que

esta empresa generaba La priVatización de la oferta, se llevó a cabo transfinendo las

unidades a grupos organizados de transportistas y permitiendo la importación de

vehículos nuevos y usados A ryesar del cambio en la estructura de propiedad, l~

política del gobierno en el ramo de transporte ha Sido hasta la actualidad de

mtervencIón dIrecta, fijando las tarifas de transporte colectIvo, regulando las rutas,

y lImItando la lIbre entrada al mercado

a. Los problemas con la fijación de precIos

El gobIerno se coloca en una Situación muy vulnerable al tener que fijar preCIOS

para los combustIbles al rntsmo tiempo que fija el preCiO del transporte colectiVO, lo

que lo obliga penódIcamente a negociar con el grernto transportista sobre lo que este

sector consIdera es un mvel de ganancIas aceptable Con este Sistema, los

transportistas no se someten a la dIscIplma del mercado y no tienen ningún

IDcentIvo para mejorar su eficiencia o la calidad del servicio que presta

Uno de los problemas con la actual regulaCIón de preCIOS es que, no se conoce

la tarifa competitiva que reflejaría los costos reales que enfrentan los

transportistas Cuando se fijan preCIOS, no se puede dIstmgurr entre las umdades

relativamente efiCientes y nuevas (que enfrentan costos menores) y las más costosas

y Viejas Al fijarse la tanfa, lo ÚnICO que se hace es decretar un preCiO que está

basado en los costos esttmados del transportista menos efiCIente, o en el mejor de los

casos los costos de un tranSportISta medIO, más no el costo más efiCIente Así,

muchas de las unidade$ de transporte que son protegIdas son las que tIenen costos de

operaCIón más altos La política de subSidiOS del Estado, refuerza esta tendenCia, al
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aphcar un SUbSIdIO de monto fiJo, que benefiCIa por Igual a todos los transportIstas

El usuarIO es el gran perdedor de la polítIca de fiJaclOn de preCIOS, ya que se
enfrenta con un servICIO dado y un preCIO dado Su poder de deCISIón entre dIStIntOS
tipos de servICIO está hmItado por las pocas alternatIvas que eXisten en la reahdad

b. La creación de un ohgopoho pr!vado

La pnvatIzacIón de ENABUS Influyó en la formación de un oligopolio
privado, que luego se VIO favorecido por las políticas de fijación de precIos y el

otorgamiento de subsidios. La operaCIón de estos esquemas eXige un alto mvel de
coOrdInaCIÓn entre el gobIerno y las asOCIaCIOnes de transportIStas, que refuerza el
poder de negOCIaCIón de los ohgopohos pnvados

El acuerdo reciente con los transpOrtiStas no hace smo reforzar estas
tendenCias Los transportistas orgamzados son los que se verían favoreCidos por las
exoneraciones para la unportaclón de umdades y repuestos, y por el compromISO del
Estado de restrIngIr la competencia en el mercado de transporte públIco, medIante el

otorgamiento de hcenclas de operación y la persecución de los transportistas

mformales Estas meduias cierran el mercado a nuevos agentes, con menores

expectativas de gananCIa, y a través de la política de precIos y subsidIOS mantIene el
mvel de rentas de los transpOrtistas orgamzados

Desde el punto de ViSta del funclonanuento del mercado, los problemas que se
presentan son los llllsmos que eXistían cuando operaba el monopolIo del Estado Más
aún, en estas condiCIones, más le habría valido al gobierno mantener una empresa
púo'¡¡ca encargada del transporte de pasajeros, ya que en este caso no eXistIrían costos
para admlmstrar el SIstema de subSidiOS y, con mejoras en la gestión, el Estado
reCibIrÍa las rentas deJos transportIStas
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Esta sItuacIón resulta de Ignorar las ventajas que proporcIona un entorno de

mayor competencIa. En este sentIdo, cuando el gobIerno no deja funcIonar al

mercado, no eXIste mngún 1OcentIvo por parte de los transportIstas para mejorar SUS

unIdades, br10dar un mejor servIcIo, o salIrse del mercado para buscar otras

actIvIdades económIcas más rentables, permItIendo que entren otros agentes con

menores expectatIvas de ganancIa La proteccIón de los transPOrtIStas, por medIo de

la entrega de unIdades de transporte, precIos de prot~cIón (o por lo menos la

mtencIón de protegerlos cada vez que ellos le requIeran), no hace smo garantIzar la

10eficIencIa en el mercado TambIén expone al gobIerno a preSIones polítICas poco

deseables Con algunas repetICIOnes de la mIsma expenencIa, el púbhco podría

IdentIficar la culpa en el gobIerno, en vez de los tranSportIStas

c. La confUSión entre un servicio públIco y uno privado

La dISCUSIón antenor, muestra que eXiste cierta confusión entre si el

transporte es un servicio público o un servicio privado En pnnClplO, es cIerto que

se atIende al públIco, pero de la mIsma manera que un cme bnnda un servtclo públIco

o un partIdo de béIsbol bnnda un servICIO públIco La CIrcunstanCIa de mcorporarse

el transporte entre los rubros de la canasta básICa, tampoco constItuye un cnteno

concluyente eXIsten otros rubros de la canasta que no se encuentran regulados

Desde el punto de VIsta económICO, la pregunta relevante es SI el transporte

debe ser conSIderarse un bIen púbhco, es deCIr que genere externalidades que

puedan o deban ser subsIdiadas por el goblemo Muchas de las externalldades que

pueden ocumr son negativas, por la congestIón o la contaInmaclón ambIental, y es

ahí donde el gobIerno tIene un papel que Jugar (con polítICas de ordenamtento
.'

urbano) Hay tambIén extemahdades POSItIVas, el costo del mOVlmtento de las

personas por medIOS colectIvos es menor que por medIos 10dIvlduales S10 embargo,

nI las extemahdades p.egatlvas m pOSItIVas reqweren que el GobIerno entre en la

deCISIón de fijaCIón de precIos. SI por alguna razón se pIensa que el transporte
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colectIvo debe ser un bIen públIco, laprzvatzzaczón de la flota no tendría sentIdo, con
lo que, por ejemplo, podríamos volver a consIderar la eXIstencIa de una empresa
publIca de transporte, con todas las dIficultades que eso acarrea para una economía
como la mcaraguense

Estos problemas llevan a plantear la necesidad de adoptar una definiCión
operativa para lo que podría consIderarse servIcIo publIco o pnvado En pnnCIpIO,
los servIcIos pnvados son los que deben regIrst" por las normas de competencIa y
defensa d'~l consumIdor, con mtervencIón selectIva del Estaco cuando se presenten
casos de externalIdades menores que no puedan resolverse a través del mercado Los
servIcIos púbhcos constItwrían casos especIales, en los que por decisión expresa de
la comunidad se suspenderían las reglas del mercado y de promoción de la
competencia De allí la ImportancIa de que esta deCISIón se haga en forma explíCIta
(a través de normas de alta Jerarquía legal) y no eXIsta la pOSIbIlIdad de
mterpretacIones dIvergentes por parte de las autondades del Estado

d. El destino de los subsidios

Los SUbSIdIOS al transporte se dan en forma dIrecta (en relacIón a los preCIOS
del combustIble o a la compra de repuestos) o en forma mdIrecta (a través de la
estructura de tarifas). En el pnmer caso, no es claro el destmo de los fondos de los
contnbuyentes En pnncIpIo, se benefiCIaría en mayor proporcIón a los usuanos de
transporte públIco urbano de áreas centrales, ya que en el caso de zonas margmales
las tarifas efectIvas son más elevadas TambIén ganarían los USuarIOS del servICIO de

taXIs, constItUIdos pnnclpalmente por grupos de mgreso mediO o supenor En estos
casos, no es claro que se esté asIgnando los recursos del Presupuesto PúblIco de

•
acuerdo a los objetIvos del programa de emergenCIa SOCIal

Los SUbSIdIOS através de la estructura de tarifas, buscan benefiCIar a grupos de
la poblaCIón que reCIben descuentos en la tanfa (como escolares o estudIantes) En
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este caso, se trata de un subSIdIo cruzado del resto de los usuanos a los grupos

beneficIados Los recursos del Estado sólo los beneficIan en forma mdrrecta, a través

de la fijaCIón de la tanfa promedIo

En estos esquemas, nada garantIza que el aporte del Estado se traslade

íntegramente a los consumIdores o grupos obJetIVO, como se menClOna en la

dISCUSIón comente En CIrcunstancIas como la que nos ocupa, en las que eXlsten

ohgop hos de transporte, es de esperarse que los recurs(',,; del estado constItuyen
prmclpalmente renta de los productores Sólo con SIstemas de subSIdiO en efectIVO
dIrecto a los grupOS obJetIVO, podría eVitarse que esto ocurra.

En un entorno más competItIvo, estos grupos también tendrían acceso a tanfas
más competitIvas, ya que se trataría de la dIspombIhdad en el mercado de dIferentes
tIpOS de servICIOS Los SIstemas de abonos o de utIhzacIón del servICIO con CIertas

restrIcclOnes (fuera de horas pICO), son alternatIvas de mercado para ofrecer tanfas
redUCIdas a grupos de consumIdores con patrones deftrndos

En conclUSIÓn, no eXIStirían fundamentos sólidos para justificar un subsidio

al combustIble que utIliza el transporte público de carga y pasajeros, ni para la

eXIstencia de tarIfas diferenciadas, salvo por razones muy coyunturales de corto
plazo S10 embargo, SI no se trabaja en forma paralela en la transformaCIón de la
estructura de mercado, tarde o temprano el Estado se verá oblIgado a abandonar las
POlítICas de SUbSIdIOS, y f10almente los mayores benefiCIados serán los carteles de
transportIstas y deflmtIvamente no los consumIdores

l'
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Alternativas de Solución para el
Problema del Transporte

Proteger los derechos económicos de los
potenciales transportistas y de los
consumidores.
Hacer cumplir las normas de seguridad, los
controles de contaminación ambiental, el
número máximo de pasajeros, las
características de las unidades y la
regulación de las rutas.
Reducir los costos de transporte a través de
un proceso de inversión en modernización
de la flota de transporte.
Eliminar las restricciones a la libre entrada
y sé\lida del mercado de transporte.
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2. Alternativas de solución para el problema del transporte

La SolucIón defimtIva para el problema del transporte eXigIría empezar a

pensar en la transformaclOn de la actual estructura de mercado Esto se lograría

redefimendo el rol del Estado en la promocIón de los meCanIsmos de competencIa y
las árem1bfi las que debería concentrarse el esfuerzo de regulacIón, junto con políticas

de redUCCIón de co'"tos y lIberalIzacIón del mercado de transporte púb' 'co

a. El rol del Estado en la promoción de los mecamsmos de mercado

El rol del Estado es fundamental para que la promOCIón de condICIones de

competencIa, se traduzcan en redUCCIón de costos y en gananCIas de bIenestar para

la SOCIedad en su conjunto Esto se conSIgue garantizando la protección de los

derechos de mercado de los agentes económicos En el caso de los productores,

esto sIgmfica garantIZar la lIbre entrada de nuevas empresas al mercado,

espeCIalmente en el mercado de transporte, en el que predomman los carteles Sólo

de esta forma, podría garantIzarse un proceso de redUCCIón de costos y mejora en la

cahdad del servICIO para los consumIdores En el caso de los consumIdores, la

proteccIón de sus derechos de mercado se basa en el cumplimiento estricto de las

condiciones del contrato de transporte

En los casos en que eXisten derechos de mercado que deben ser respetados, la

funCIón de proteCCIón corresponde normalmente al Poder JUdiCIal Sm embargo, en

países en desarrollo como NIcaragua, los Jueces normalmente no se encuentran

preparados para decIdir sobre casos en los que se encuentran mvolucrados prmClplos

eCOnÓmICOS de mercado En estos casos tendría que recurnrse a un Tnbunal de

CompetencIa, que se constItuya una pnmera mstancIa adminIstratlva en temas de

derechos de mercado,y un respaldo técmco para las aCCIones que se establezcan ante

los tnbunales regulares
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La mtroducclOn de los mecamsmos de competenCIa puede llevar algun tIempo,
sobre todo SI los carteles cuentan con el respaldo del Estado para aphcar las practICas

restnctlVas de la competencia (repartos de mercado, acuerdos de exclusIvidad, etc)

El mismo Estado podría estar lImItando el funcIOnamiento de los mecamsmos de

competenCIa, mediante acuerdos directos con los productores De allí la necesidad

de contar con una mstItuclón autonoma (como el Tnbunal de Competencia) con un

mandato claro en favor de la competencia y capacidad para hacer cumphr sus

acuerdos

b. Areas de regulaCión

En un esquema más competItIvo, contrano a lo que se pudIera pensar, el

gobIerno, a través del Muusteno de ConstruCCIón y Transportes (o las

Mumclpahdades) tIenen una responsabIlIdad Importante en la regulacIón del sector

Cada unIdad que CIrcule, por ejemplo, debe mantener CIertas normas mínimas de

segundad, controles de contammaclón ambiental, número mínimo y máximo de

pasajeros que debe poder transportar, etc. Todo esto se debe a que no todos los

mercados eXIsten (no hay mercado de pIstas y carreteras, por ejemplo) o son

Imperfectos (como de segundad y comodIdad en el transporte)

No corresponde al Estado deCidir sobre el margen razonable de ganancias
del transportista Esta es una decIsIón propIa del tranSPOrtISta, en funCIón de sus

condiCIones particulares de operacIón (long¡tud de la ruta, hOrarIOS, característIcas de

las urudades, etc) El Estado debe velar por los mtereses del consumIdor CUIdando

de que se exponga claramente las tanfas y se cumpla con el contrato de transporte

SI una ruta fuera exceSIvamente rentable, la entrada de nuevas umdades acabaría con
t

las rentas extraordmanas En otros casos, en los que el mayor preCIO en relaCIón a

otras rutas, podría explIcarse por un menor flUJO de pasajeros o mayores costos

operatIvos, el Estado.. siempre podría recurnr a SUbSIdIOS drrectos para benefiCIar a

grupos de poblacIón objetiVO
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En este marco, el Estado se ocupa de mejorar los mecanismos de difusión de

la mformaclón y de entrada y salIda del mercado y asegurarse de que los oferentes

cumplan los requenmlentos técrucos que considere converuentes

c. Reducción de los costos de los transportIstas

La alternativa al subSidio ror pasajero que se ha planteado hasta ahora es la
redUCCión de los costos de operación par-l los transportistas a través de la

modernizacIón de la flota de operacIón Este es un esfuerzo de mverslón pnvado
que en pnnclplo no tendría por que ser subSidiado por el Estado otorgando faclhdades

de unportaclón de urudades o repuestos o crédito a tasas de mterés preferenclales. En

el caso de la deuda pendiente de las cooperativas de transporte, podría pensarse en

diseñar mecamsmos de refinanclaclón o en la condonaCión de la deuda, como una

forma de sunphficar la tarea de la admm1straclón y reforzar la POSICión del Estado en

la promoción de condiciones de mayor competencia. Para este grupo podría

contmuar aphcándose algunas restrIcciones temporales, siempre que cumplan con los
compromisos de renovaCIón de flota

d. Liberación del mercado

La hberaclón del mercado del transporte COnsIste en la libre entrada y salida

de unidades de transporte- para atender las necesidades de los usuarios Esto
unphcaria garantIzar los derechos de los que desean mgresar al mercado, siempre que
cumplan con las regulacIOnes técmcas y de operación que el Estado establezca

l'
Astm1smo, el preCIO sería fijado por el mercado, es decrr entre los transPOrtIStas

(oferta) y el púbhco (demanda) Esto tmphca que el gobierno deje de fijar tarifas

De esta forma, el gobierno se retIra de una activIdad en la que no puede tomar

deCISiones efiCientemente, y puede concentrarse en las actlvl<lades en las que sí está
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llamado, como el tamaño de las umdades de transporte, las reglas de cIrculación, la

segundad del púbhco, la contaminaCión ambiental, etc

Por ultImo, es necesarIo, además, garantIzar la eXIstencIa de un entorno

competItIvo que es lo que va a garantIzar que los preCIOS sean un reflejo de los costos

de transporte de las unIdades más efiCientes Para ello tendría que aphcarse

estrIctamente la legislacIón antImonopoho que busca acabar con los acuerdoC) de

precIos o de restrlccIon de la demanda 1ue caractenzan a los carteles de productores

Las ventajas de la solución de mercado son claras El gobierno deja de

mtervemr en el mercado y se concentra en sus funcIones básICas Los consunudores

se verán benefiCiados por un mejor servICIO y preCIOS que correspondan al mercado

(muchos seran menores y otros mayores, ya que no tIene que haber un sólo precIo)

Por otro lado, el costo oculto para los consumIdores, el SUbSIdIO, dejará de ser

pagado, por lo que esos recursos pueden ser utIhzados por el gobIerno para otros

fines El gobierno deja de mtervenIr y SubSidIar una actIVIdad de mercado Los

transportIStas van a contar con la segurIdad de que esta SolUCIón será permanente y

van a poder planIficar sus mverSlOnes de acuerdo a esto
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Evolución del Transporte Colectivo Urbano
1989 -1994

1000
""

0
CD 800
"'el
ca

"'el--e 600
~

CD
"'el
o 400...
CD
E

'::s 200Z

o r i i i i I (

/)
<--

1989 1990 1991 I 1992 I 1993 1994

/~

Autorizadas 427
Operando 393

1994: Al primer Semestre
Fuente M.C.'I:

559
479

798 812 I 893
591 598 I 637

IGI3Autorizadas .Operando I

918

684

"-

Evolución del Transporte Colectivo Urbano
1989 -1994

1000
""

0
800CD

"'el
ca

"'el--e 600
~

CD
"'el
o 400...
CD
E

'::s 200Z

OF--------.----..,...-----r---~---..------(

1989 1990 1991 1992 1993 1994

/~

Autorizadas 427
Operando 393

1994: Al primer Semestre
Fuente M.C.'I:

559
479

798 812 893
591 598 637

IGI3Autorizadas .Operando I

918
684



Evolución del 1ransporte Selectlvo (JAX1~) ­
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