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¢Qué tan asequible es el transporte en América Latina y el
Caribe?

Maria Eugenia Rivas, Tomds Serebrisky y Ancor Sudrez-Alemadn

Resumen

Comprender y reconocer las diferentes condiciones de transporte, asi como los comportamientos de
movilidad de los grupos de bajos ingresos, es extremadamente importante para el desarrollo y la provisiéon
de sistemas de transporte sostenibles (Lucas et al., 2016). En este trabajo se profundiza en la comprension
de la asequibilidad del transporte en América Latina y el Caribe (ALC), con un enfoque en el transporte
publico urbano. El andlisis del gasto de los hogares en transporte por quintil de gasto muestra que los
hogares ricos en ALC destinan un porcentaje mayor de su gasto al rubro transporte (17,1 por ciento) que
los hogares mas pobres (7,7 por ciento) (Gandelman et al., 2018). Ademas, a medida que aumenta el gasto
total, se incrementa el gasto en transporte privado. La medicién del gasto de transporte podria no
capturar el problema de asequibilidad del transporte de los grupos de bajos ingresos debido a que la
evasion del pago de tarifas de transporte es mayor en dreas desfavorecidas, y a que las personas de bajos
ingresos pueden evitar realizar algunos viajes motorizados porque son demasiado caros. Se construyé un
indicador de asequibilidad del transporte que permite clasificar a las ciudades de acuerdo a su
desempeiio. Los resultados muestran que la carga financiera de una canasta de viajes de transporte para
el quintil de ingresos mas bajo supera el 25 por ciento en la mitad de las ciudades analizadas, considerando
una canasta de 60 viajes al mes. Los subsidios de transporte son la politica mas extendida en la regién
para incrementar la asequibilidad del transporte, especialmente en los grupos de bajos ingresos. Sin
embargo, su impacto en la regidon ha sido mixto, lo que demuestra la necesidad de mejorar su
implementacidn, particularmente en términos de impactos distributivos.



1. Introduccion

La asequibilidad del transporte ha recibido poca atencién por parte de la planificacion convencional de
transporte (Litman, 2017). Sin embargo, recientemente se ha producido un cambio en el enfoque de los
debates politicos y regulatorios sobre la infraestructura, donde el andlisis de asequibilidad del consumo
estd sustituyendo al andlisis del costo de las inversiones para proveer acceso (Estache, Bagnoli y
Bertomeu, 2018). Varios estudios han examinado la asequibilidad del transporte en las ciudades,
particularmente en América Latina y el Caribe (ALC).

Este analisis es especialmente relevante para los hogares de bajos ingresos, para quienes el gasto de
transporte puede representar una pesada carga. “Aunque el ahorro de costos puede beneficiar a todas
las clases de ingresos... solo puede considerarse que el ahorro para los hogares de bajos ingresos aumenta
la asequibilidad” (Litman, 2017, p.5). En 2010, el transporte fue la cuarta categoria de consumo (6,9 por
ciento) en los hogares del segmento de menor consumo (después de la categoria comida y bebidas [41,5
por ciento], vivienda [14,7 por ciento], y energia [8,1 por ciento]) (Banco Mundial, 2018). La prestacién de
servicios de transporte asequible para las poblaciones de menores ingresos, junto al logro de la
sostenibilidad financiera en los sistemas de transporte, puede ser muy dificil de alcanzar simultdaneamente
(Rodriguez et al., 2016) debido a que se requieren grandes subsidios para que las tarifas sean asequibles
para las personas pobres.

La falta de asequibilidad puede ser un factor importante para explicar la falta de acceso de ciertos grupos
sociales (Guzman y Oviedo, 2018), entre los cuales las oportunidades econdmicas pueden verse
restringidas (Litman, 2017; Crisp, Gore y McCarthy, 2017). Las personas de bajos ingresos tienden a tener
menor movilidad que las personas mas ricas y a menudo viven en zonas periféricas. Comprender y
reconocer las diferentes condiciones de transporte, asi como los comportamientos de movilidad de los
grupos de bajos ingresos, es extremadamente importante para el desarrollo y la provision de sistemas de
transporte sostenibles (Lucas et al., 2016), donde la asequibilidad del transporte es un factor clave.

Esta nota tiene por objeto profundizar en la comprensidn de la asequibilidad del transporte en ALC, con
un enfoque en el transporte publico urbano. Esta organizada de la siguiente forma: la seccién 2 analiza el
concepto de asequibilidad del transporte como una dimension de la pobreza de transporte, asi como su
interrelacién con las otras dimensiones de la pobreza de transporte, y examina los desafios asociados con
su medicion. La seccidon 3 analiza el gasto de los hogares en transporte por quintil de ingresos y crea un
indicador de asequibilidad del transporte, que representa un indicador simplificado de asequibilidad. La
seccion 4 examina las estrategias para aumentar la asequibilidad del transporte, con especial atencién a
los subsidios de transporte en la regién. La seccion 5 resume los principales resultados y presenta las
implicaciones en materia de politicas.

2. Definiendo la asequibilidad del transporte

Carruthers, Dick y Saurkar (2005, p.1), definen la asequibilidad del transporte como “la capacidad de
realizar los viajes necesarios para ir al trabajo, a la escuela, a los servicios de salud y a otros servicios
sociales, y de visitar a otros miembros de la familia o realizar otros viajes urgentes sin tener que restringir

1 Por ejemplo, Guzman y Oviedo (2018) evaltan los subsidios al transporte publico para “personas sisbenizadas” en Bogota
(Colombia) con un enfoque de accesibilidad, asequibilidad y equidad. Falavigna y Hernandez (2016) analizan las desigualdades en
la asequibilidad del transporte publico en Montevideo (Uruguay) y Cérdoba (Argentina). Gdmez-Lobo (2009) evalua las politicas
de asequibilidad en Santiago, Chile. Bondorevsky (2007) estudia el impacto redistributivo de los subsidios al transporte publico
en Buenos Aires (Serebrisky et al., 2009).
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otras actividades esenciales”. El concepto de asequibilidad captura la relacién entre el costo de los
servicios de transporte y los ingresos del usuario. Un sistema puede ser inasequible no porque sea caro,
sino porque los ingresos del hogar son muy bajos (Gwilliam, 2017). Esto es particularmente relevante para
el disefio de medidas que aborden la asequibilidad del transporte, debido a que existe un amplio conjunto
de medidas para incrementar la asequibilidad de las cuales los subsidios de transporte son solo una
alternativa.

El andlisis de la asequibilidad del transporte es complejo debido a su interrelacidon con otros conceptos de
transporte y a la complejidad del propio sector. Lucas et al. (2016) proponen una definicién de pobreza
de transporte como una combinacidn global de subconceptos que incluyen la asequibilidad del transporte,
la pobreza de movilidad, la pobreza de accesibilidad y la exposicién a las externalidades de transporte:

. La asequibilidad del transporte esta relacionada con la carga financiera a la que se enfrentan los
hogares al comprar servicios de transporte (Litman, 2017).

. La pobreza de movilidad estd relacionada con la falta sistemdtica de opciones de transporte
(generalmente motorizadas) (Lucas et al., 2016).

. La pobreza de accesibilidad se refiere a la dificultad para alcanzar o acceder a los destinos
deseados (Gutiérrez, 2019).

. La exposicion a las externalidades de transporte se refiere a las exposiciones negativas
desproporcionadas a las externalidades ambientales relacionadas con el trafico, asi como al
impacto negativo en las comunidades que viven junto a los nuevos proyectos de infraestructura
de transporte, y a la relocalizacién que causa su construccion (Lucas et al., 2016).

La Figura 1 ilustra las interconexiones entre estos conceptos. El andlisis de uno de los aspectos afecta la
forma en que se disefardn las soluciones de politica, asi como la comprension de quiénes se veran
afectados por ellas (Lucas et al., 2016).

Figura 1. Interrelaciones entre las dimensiones de la pobreza de transporte

POBREZA DE TRANSPORTE
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Pobreza de movilidad Pobreza de accesibilidad
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Exposiciones negativas desproporcionadas al propio
sistema de transporte

Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Lucas et al. (2016).



Dado que el transporte depende de la ubicacién y de las existencias fisicas de los activos modales, es dificil
utilizar una canasta de viajes promedio para aproximarse a las necesidades basicas de los individuos
(Estache, Bagnoli y Bertomeu, 2018). La medicidn de la asequibilidad del transporte también se dificulta
por el hecho de que, si bien las necesidades de transporte son individuales, el ingreso es un atributo del
hogar. Mattioli, Lucas y Marsden (2018) sugieren considerar las medidas de asequibilidad del transporte
a nivel del hogar, mientras que para analizar la variacidon dentro de los hogares pueden desarrollarse
enfoques complementarios.

La definicidn y el uso de umbrales de asequibilidad en los servicios de infraestructura se encuentran
generalizados en los sectores de electricidad y agua.? En el sector de transporte, la definicion de un nivel
de consumo requiere varias salvedades. Una persona cuyo gasto en transporte excede el umbral de
asequibilidad, puede tener que racionar otros gastos del hogar. Sin embargo, en los niveles de ingresos
altos, el gasto que supera el umbral de asequibilidad probablemente no implica el racionamiento de otros
gastos del hogar. En este grupo, las personas suelen tener fuertes preferencias por los modos de
transporte costosos (Estache, Bagnoli y Bertomeu, 2018).

Venter y Behrens (2005) sefialan que la distribucidon del gasto en transporte debe ser mondtona con
respecto al bienestar, para poder utilizarlo como un valor de referencia inequivoco. Si la proporcién del
gasto dedicada al transporte aumenta, el bienestar de los consumidores debe disminuir o al menos
mantenerse constante. Solo en este caso es posible decir que los consumidores mejoran su bienestar
pasando de estar por encima del valor de referencia a estar por debajo de él.

La evaluacion comparativa o benchmarking de la asequibilidad es arbitraria. En las economias
desarrolladas, no hay reglas establecidas sobre los umbrales; en las economias en desarrollo, el umbral
de transporte es generalmente del 15 al 20 por ciento del ingreso de los hogares (Estache, Bagnoli y
Bertomeu, 2018).> Mattioli, Lucas y Marsden (2018) sugieren derivar una métrica de asequibilidad del
transporte basada en el gasto real en lugar del gasto tedrico?, mientras que otros enfoques pueden ser
considerados para analizar la demanda de viajes suprimida.

Existe un trade-off entre los costos de transporte y los costos de vivienda. Si un hogar perteneciente al
quintil inferior de una ciudad emplea 15 por ciento de su gasto en transporte, y un hogar perteneciente
al mismo quintil en otra ciudad emplea 10 por ciento, el segundo hogar tiene una mayor asequibilidad.
Sin embargo, la evaluacion de la asequibilidad cambia si el primer hogar emplea 10 por ciento en vivienda
y el segundo emplea 20 por ciento. Por lo tanto, no es posible inferir que una mayor asequibilidad del
transporte implica un mayor bienestar.

Recientemente, la investigacidon sobre vivienda y transporte se ha visto reanimada por los nuevos
patrones de suburbios orientados hacia el automoévil, asi como por el interés en la asequibilidad de la
vivienda (Smart y Klein, 2018). El indicador de asequibilidad mds conocido es el indice de Asequibilidad de
Vivienda y Transporte (Housing and Transportation [H+T] Affordability Index) desarrollado por el Centro
de Tecnologia Vecinal (Center for Neighborhood Technology o CNT, por sus siglas en inglés), que mide el

2 La Organizacién Mundial de la Salud sugiere un umbral del 5 por ciento del ingreso para agua y saneamiento, y del 3,5 por ciento
para agua. La regla general para la electricidad y el gas en los paises en desarrollo y las economias emergentes es del 4-5 por
ciento del ingreso del hogar (Estache, Bagnoli y Bertomeu, 2018).

3 Armstrong-Wright y Thiriez (1987) fueron los primeros en definir un umbral razonable para viajes en autobus en los paises en
desarrollo que no excediera el 10 por ciento del ingreso del hogar.

4 Por ejemplo, Nicolas et al. (2012) consideran un umbral de vulnerabilidad del doble del gasto promedio de los hogares en
transporte.



costo de la vivienda y el transporte a nivel de barrio en los Estados Unidos de América (CNT, 2018). Este
trade-off estd comenzando a ser considerado en ALC. Avner et al. (2017) analizan el impacto de diferentes
politicas—incluyendo la sustitucién de los subsidios de transporte por transferencias de suma fija—en el
presupuesto combinado de transporte y vivienda de los hogares en Buenos Aires.

3. Midiendo la asequibilidad del transporte

Varios indicadores han sido desarrollados para medir la asequibilidad del transporte.®> Esta seccidn
presenta un andlisis regional del gasto de los hogares en transporte, y calcula un indicador de
asequibilidad del transporte.

3.1. Gasto de los hogares en transporte
3.1.1. Perspectiva general

No existe un indicador perfecto que permita a una ciudad determinar si su transporte es lo
suficientemente asequible. Sin embargo, el analisis del gasto de los hogares en transporte permite a los
planificadores analizar la presion monetaria de la movilidad sobre los hogares de diferentes niveles
socioecondmicos. El gasto de los hogares en transporte incluye tanto los gastos en transporte privado
(vehiculos, combustibles y lubricantes, mantenimiento y otros servicios asociados), como los gastos en
transporte publico. El gasto de transporte captura el consumo real de viajes y el acceso a tarifas
subsidiadas.

En 2010, la participacion del transporte en el consumo total de 10 paises de ALC (Bolivia, Brasil, Colombia,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua y Peru) promedié 17,4 por ciento de
acuerdo a datos del Banco Mundial (2018) (Figura 2). Esta proporcidon es mayor en ALC que en otras
regiones. En el segmento de menor consumo, el transporte representd el 6,9 por ciento del consumo de
los hogares en ALC, el 5,2 por ciento en Europa oriental y Asia central, el 4,7 por ciento en Asia oriental y
el Pacifico, el 4,0 por ciento Asia meridional, el 3,9 por ciento en Africa Subsahariana, y el 3,0 por ciento
en Oriente Medio y Norte de Africa, en 2010.

La participacidon del transporte en el consumo total se incrementa con el consumo total, debido al gasto
en automoviles en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
(Kauppila, 2011). El mismo patrdn se observa en los paises en desarrollo, en los que el gasto en transporte
privado representa el 15,1 por ciento y el gasto en transporte publico el 2,0 por ciento del gasto de los
hogares en el quintil mas alto, y el 1,7 y el 6,0 por ciento, respectivamente, en el quintil mas bajo
(Gandelman, Serebrisky y Sudrez-Aleman, 2018). Asi, las problematicas de asequibilidad se relacionan
principalmente con la asequibilidad del transporte publico en los grupos de bajos ingresos en ALC.

5 La construccion de estos indicadores difiere de varias maneras, incluyendo la medida de ingreso considerada (basada en ingreso
o gasto, individual o familiar, etc.); la medida de tarifa utilizada (gasto real o tedrico, tipo de tarifa, etc.); y la medida definida de
pobreza (la mayoria utiliza quintiles de ingreso) (Carruthers, Dick y Saurkar, 2005).
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Figura 2. Proporcion del transporte en consumo total, por region y segmento de consumo, 2010
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Para otro grupo de paises (Bahamas, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, y Uruguay), Gandelman, Serebrisky y Sudrez-Aleman (2018) encuentran
gue el gasto promedio anual de los hogares en transporte representé entre el 4,6 y el 12,6 por ciento del
gasto total de los hogares en 2014; Nicaragua, Bahamas y Honduras tuvieron las proporciones mas bajas,
y Brasil, Panama y Chile las mas altas (Figura 3). En la Unién Europea, la participacion fue del 12,8 por
ciento en 2014 (OCDE, 2018). Los hogares mas ricos en ALC emplearon un mayor porcentaje de su gasto
en transporte que los hogares mas pobres. La proporcion del gasto de transporte aumenta con el quintil
de gasto, del 7,7 por ciento en el quintil inferior al 17,1 por ciento en el quintil superior (Figura 4).5

Figura 3. Proporcion del gasto de transporte en el gasto total de los hogares en paises seleccionados
de América Latina y el Caribe, 2014
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Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman (2018).
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6 La literatura identifica el gasto de los hogares en transporte por quintil de ingreso y por quintil de gasto. Para una discusion de
las implicaciones de la eleccidn, ver Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman (2018).



Figura 4. Proporcion del gasto de transporte en el gasto total de los hogares en América Latinay el
Caribe, promedio por quintil de gasto, 2014
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El gasto de los hogares en transporte privado en ALC representa alrededor del 76 por ciento del gasto
total en transporte (Gandelman, Serebrisky y Sudrez-Aleman, 2018).” El patrdn de gasto es diferente para
el transporte publico y privado. A medida que aumenta el gasto total, aumenta el gasto en transporte
privado. Los hogares del quintil inferior emplean el 1,7 por ciento de su gasto total en transporte privado,
mientras que los hogares del quintil superior emplean el 15,1 por ciento. La proporcidon del gasto en
transporte publico disminuye del 6,0 por ciento en el quintil inferior al 2,0 por ciento en el quintil superior.
Esta evidencia y el crecimiento de la clase media ayudan a explicar el gran incremento de la tasa de
motorizaciéon en ALC en los ultimos afios®, y la disminucion del uso de transporte publico en algunas
ciudades de la region.®

Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman (2018) hallan que el transporte publico es una necesidad, con
una elasticidad del gasto de 0,5. Mientras que el transporte privado es un lujo, con una elasticidad del
gasto de 2,6. El transporte publico es una necesidad para los cuatro primeros quintiles de gasto y un bien
inferior para el quintil superior (cuando el presupuesto de gastos de los hogares aumenta, el gasto
absoluto en transporte publico disminuye). El gasto en combustible es un lujo para los cuatro quintiles
inferiores de gasto y una necesidad para el quintil superior.

7 Las diferencias entre paises son grandes. En Bolivia, por ejemplo, el gasto en transporte publico es de tres a cuatro veces mayor
que el gasto en transporte privado; en Brasil, Uruguay y Costa Rica, el gasto en transporte privado es de cuatro a cinco veces
mayor que el gasto en transporte publico (Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman, 2018).

La Figura 1.1 del Anexo muestra el gasto por pais.

8 La tasa de motorizacidén en ALC se incrementd en 60 por ciento entre 2005 y 2015, de acuerdo con datos de la Organizacion
Internacional de Constructores de Automoviles (Organisation Internationale des Constructeurs d'Automobiles u OICA, por sus
siglas en francés) y datos poblacionales del Banco Mundial.

9 En Montevideo, por ejemplo, la participacion del transporte publico disminuyé del 26,9 por ciento del total de viajes en 2009,
al 25,2 por ciento en 2016 (Mauttone y Hernandez, 2017). En Santiago, disminuyé del 33,1 por ciento en 2001 al 29,0 por ciento
en 2012 (Herrera y Razmilic, 2016). En Belo Horizonte, cayé del 44,6 por ciento en 2002 al 28,1 por ciento en 2012 (BHTRANS,
2015).



3.1.2. Gasto de transporte de los hogares de bajos ingresos

La medicién del gasto de transporte puede no capturar el problema de asequibilidad del transporte de los
grupos de bajos ingresos, por dos razones. En primer lugar, la evasidn del pago de tarifas es mayor en
areas desfavorecidas. En segundo lugar, las personas de bajos ingresos pueden evitar hacer algunos viajes
motorizados porque son demasiado caros.

Las personas de bajos ingresos a menudo tienen dificultades para pagar viajes en medios de transporte
motorizados. En Nueva York, los pasajeros de bajos ingresos viajan “evadiendo la tarifa, explotando
transbordos gratuitos, renunciando a bienes, pidiendo préstamos y utilizando tarjetas con viajes
gratuitos” (Perrota, 2016, p.1). En ALC la evasidn de tarifas en 2016 se ha estimado en 27,6 por ciento en
Santiago, en 15,0 por ciento en Bogotd, en 12,0 por ciento en Buenos Aires y en 10,0 por ciento en Lima
(Troncoso y de Grange, 2017). Guarda et al. (2016) encuentran que la evasidn de tarifas en Santiago es
mayor en las paradas de autobus ubicadas en las dreas de bajos ingresos que en las areas de altos ingresos,
lo que sugiere un vinculo entre la evasion del pago de tarifas y la incapacidad de pagar las tarifas de
autobus. La evasion del pago de tarifas en la regién implica que los gastos de transporte estdn
subestimados, particularmente en los grupos de bajos ingresos.

En algunas ciudades de ALC, los viajes a pie representan alrededor del 40-45 por ciento de todos los viajes
realizados por las personas de bajos ingresos, mientras que la cifra para el grupo de ingresos altos es del
10-20 por ciento (Figura 5).1° Las personas pobres pueden sacrificar algunos viajes motorizados debido a
la asequibilidad, convirtiéndose en “caminantes cautivos” y caminando largas distancias (Venter y
Behrens, 2005; Falavigna y Hernandez, 2016). En Rio de Janeiro, por ejemplo, muchas personas que
carecen de acceso al Vale-Transporte (subsidio a la demanda) se ven forzadas a caminar; aunque la
ubicacién de escuelas y centros de salud a poca distancia de los hogares ha reducido la necesidad de los
viajes motorizados (MDT-FNRU, 2015).

Estos hallazgos son importantes para el disefio de politicas de transporte que beneficien a los grupos de
bajos ingresos. “Los subsidios que operan a través de las tarifas de transporte publico no reducen el costo
de bolsillo del modo de transporte elegido por muchas personas pobres, y una cantidad significativa de
los beneficios alcanzard a los hogares de mayores ingresos” (Serebrisky et al., 2009, p. 39). El objetivo
principal de las politicas de asequibilidad es permitir que las personas realicen todos los viajes necesarios
para acceder a la educacién, la salud, el trabajo y los servicios sociales, sin tener que renunciar a
actividades esenciales.

Las politicas de asequibilidad tienen dos impactos principales sobre los patrones de movilidad. En primer
lugar, pueden incentivar un uso mds intenso del transporte publico. En segundo lugar, en el caso de
distancias largas, pueden facilitar una transicion desde los viajes a pie hacia el transporte publico, aunque
este impacto a menudo es modesto. Fearnley et al. (2017) hallan que la elasticidad cruzada de los viajes
a piey en bicicleta con respecto a las tarifas de transporte publico es de 0,053 (basado en 13 estimaciones
reportadas). Esto significa que, en promedio, una reduccién del 1 por ciento en las tarifas reduce los
desplazamientos a pie y en bicicleta en solo un 0,053 por ciento. Este resultado puede sugerir que para

10 | os viajes en motocicleta representan un mayor porcentaje de viajes entre los hogares de bajos ingresos que entre los de altos
ingresos. En Montevideo, por ejemplo, los viajes en motocicleta representan el 8,5 por ciento de los viajes en el quintil inferior y
el 1,0 por ciento en el quintil superior; los viajes en bicicleta representan el 2,4 por ciento y el 3,7 por ciento de todos los viajes
en el primer y segundo quintil respectivamente, y el 2,2 por ciento en el quintil superior (Mauttone y Hernandez, 2017).



mejorar las condiciones de transporte de las personas de bajos ingresos, las ciudades deberian invertir en
infraestructura para peatones y bicicletas, tal como lo estan haciendo algunas ciudades de la regién (ver,
por ejemplo, Rodriguez Porcel et al., 2017, y ONU Medio Ambiente, 2016).

Figura 5. Porcentaje de viajes a pie sobre el total de viajes en ciudades seleccionadas en América
Latina y el Caribe, por nivel de ingreso

a. Bogotd, Colombia, 2015 b. Buenos Aires, Argentina, 2009-10
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Nota: Las cifras muestran los viajes a pie que fueron el principal modo de transporte, excepto en Buenos Aires, en donde las
cifras incluyen a personas que caminaron solo una parte del viaje.

Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Transconsult-Infométrika (2015), UEC Movilidad (2010), SDG-CNC (2015),
Mauttone y Herndndez (2017), MTT (2015), y URBES-LOGIT (2013).



3.2. Indicador de Asequibilidad del Transporte

A pesar de sus limitaciones, las medidas de asequibilidad son aproximaciones Uutiles de la asequibilidad
del transporte, especialmente para analizar la carga financiera de los costos de transporte en ciertos
grupos de la poblacion. Los indices de asequibilidad pueden ayudar a los hacedores de politicas a tomar
decisiones sobre los subsidios actuales o potenciales (Fay et al., 2017). Un ejemplo es el analisis de Buenos
Aires realizado por Mehndiratta, Rodriguez y Ochoa (2014).

Una medida de asequibilidad puede definirse como el porcentaje del ingreso (o gasto) mensual asignado
a transporte (Gomez-Lobo, 2011a):
_ 2axi(puy) Xp

Indicador de asequibilidad, = y (1)

en donde x;(p;,y) es el nimero de viajes realizados por el miembro del hogar i, expresado como una
funcidn del precio de los viajes (p;) y del ingreso del hogar (y). Esta medida es comparada con un valor
de referencia de asequibilidad definido para el sector transporte.

Una mala interpretacién de los gastos de transporte publico por nivel de ingresos, puede llevar a la
recomendacion de que solo los grupos de ingresos medios requieren subsidios porque son el Unico grupo
cuyo gasto supera el valor de referencia de asequibilidad. Sin embargo, este valor de referencia no
considera completamente el hecho de que los hogares de bajos ingresos a menudo reducen la cantidad
de viajes que realizan debido a su alto costo, ni cuantifica por completo el precio sombra de caminar, lo
que aumentaria los gastos de transporte de los hogares pobres, tal como sefialan Serebrisky et al. (2009).1

Carruthers, Dick, y Saurkar (2005) superan este problema al considerar una canasta fija de viajes. Crean
un indicador de asequibilidad que estima el porcentaje del ingreso per capita del quintil inferior de la
distribucién del ingreso de las ciudades analizadas, que se necesita para realizar 60 viajes al mes:

N X x
Indicador de asequibilidad, = % (2)

en donde X, representa el nimero fijo de viajes realizados por el miembro del hogar i. Este indicador no
considera el hecho de que la oferta de transporte publico probablemente cambiaria si cada residente
hiciera este niumero fijo de viajes al mes, como sefialan Serebrisky et al. (2019). Las tarifas de equilibrio
cambiarian a menos que existan economias de escala constantes en la oferta.

Siguiendo a Carruthers, Dick y Saurkar (2005), consideramos una canasta fija de 60 viajes y una Unica tarifa
representativa, considerando una distancia promedio de 10 kilémetros!? cuando las tarifas se basan en la
distancia, y 60 minutos cuando se basan en el tiempo. La canasta de 60 viajes se basa en un boleto de ida
y vuelta por dia. También consideramos una canasta mas conservadora de 45 viajes al mes, que
corresponde a un boleto de ida y vuelta todos los dias laborables (22,5 dias al mes).

11 Para abordar este problema, Fan y Huang (2011, p.11) incorporan la dimension temporal en el concepto de asequibilidad del
transporte, definiendo la asequibilidad como “la capacidad de un hogar para pagar los costos de transporte (incluidos los costos
monetarios y los costos basados en el tiempo) sin incurrir en dificultades financieras ni presiones de tiempo”.

12 | a distancia de 10 kildmetros es consistente con las distancias promedio de sistemas de transporte publico en ALC (excepto en
Ciudad de México, en donde la distancia promedio de viaje es de 19.2 kilémetros) (Mufioz, Batarce y Torres, 2016).



La estructura tarifaria puede ser muy compleja en algunas ciudades. La personalizacién de las tarifas,
favorecida por los avances tecnolégicos, ha permitido la emisién de boletos en funcién de las zonas, la
distancia, el tiempo o formas hibridas. El andlisis aqui contenido se basa en la tarifa regular, no en pases
semanales o mensuales. Los datos fueron recopilados de gobiernos y operadores (informes vy sitios web),
asi como a través de contactos de las Oficinas de Representacidn del Banco Interamericano de Desarrollo,
en 2018.

Para el conjunto de paises estudiados en Gandelman, Serebrisky y Sudrez-Aleman (2018), se utilizé el
promedio del ingreso urbano per capita del pais y del quintil inferior de la distribucién del ingreso. Los
datos de ingresos de los hogares de 2014 de dicho estudio se actualizaron sobre la base de la variacion
porcentual del PIB per capita desde entonces. La Tabla 1 presenta los principales supuestos y fuentes de
informacién utilizadas.

Tabla 1. Insumos del Indicador de Asequibilidad del Transporte

Medida Descripcion

Tarifa . Tarifa representativa diaria; distancia promedio de 10 kilémetros cuando las
tarifas se basan en la distancia y de 60 minutos cuando las tarifas se basan en
el tiempo (ver Tabla A.1. en anexo)
Promedio de tarifas cuando se basan en rutas
Tarifa en hora punta
Tarifa con pago electrénico

Cantidad de viajes . 60 viajes al mes, 12 meses al afio
45 viajes al mes, 12 meses al afio
Ingreso . Ingreso urbano per capita promedio para el pais (basado en Gandelman,

Serebrisky y Sudrez-Aleman [2018]).
Ingreso urbano per capita promedio del quintil inferior de la distribucion de
ingresos del pais (basado en Gandelman, Serebrisky y Sudrez-Aleman [2018]).

Fuente: Preparado por los autores.

Los indicadores de asequibilidad del transporte permiten clasificar las ciudades en funcién de la carga
financiera que supone una canasta de viajes de transporte. Con base en el ingreso promedio per capita,
Montevideo tiene el indicador mas alto de asequibilidad del transporte (12,6 por ciento para la canasta
de 60 viajes), seguido de Lima (10,5 por ciento) y la ciudad de Panama (10,5 por ciento). San José (3,0 por
ciento), La Paz (2,5 por ciento) y Managua (2,0 por ciento) se encuentran al final del ranking (Figura 6,
panel a).

El ranking cambia significativamente cuando solo se considera el quintil inferior de ingresos (Figura 6,
panel b). Tegucigalpa (38,1 por ciento), Nassau (36,6 por ciento) y Santiago (34,3 por ciento) se encuentran
en las primeras posiciones del ranking, y San José (11,8 por ciento), La Paz (8,1 por ciento) y Managua (5,8
por ciento), en las ultimas. El indicador de asequibilidad para el quintil inferior de ingresos supera el 25
por ciento en seis ciudades (Tegucigalpa, Nassau, Santiago, Montevideo, Panama y Lima) para la canasta
de 60 viajes, y en tres ciudades (Tegucigalpa, Nassau y Santiago) para la canasta de 45 viajes.

Varias ciudades de la region tienen subsidios de transporte dirigidos a los sectores de bajos ingresos en
funcién de las zonas geograficas (por ejemplo, descuento del 50% de la tarifa principalmente en las zonas
periféricas de Montevideo), o en funcidn de los ingresos (por ejemplo, el subsidio de transporte para
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“personas sisbenizadas” en Bogotd). Este tipo de subsidios puede mejorar significativamente la
asequibilidad del transporte de aquellos usuarios que reciben los beneficios. Es importante destacar que
el indicador de asequibilidad del transporte utilizado en el presente documento se desarrolla
considerando un boleto simple, que no incluye este tipo de subsidios a la demanda.

Figura 6. Indicador de Asequibilidad del Transporte en ciudades seleccionadas en América Latina y el
Caribe, 2018

a. Ingreso per capita promedio

Ciudad de México 7,8%
Tegucigalpa 6,5%

Asuncion 5,7%

Brasilia 4,9%

San José 3,0%

La Paz 2,5%
Managua z,o%

0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14%

Indicador de asequibilidad del transporte

M Canasta de 45 viajes Canasta de 60 viajes

b. Ingreso per capita promedio del quintil de ingreso mas bajo

Montevideo
Panam
Lima
Ciudad de México 20,9%
Brasilia 19,2%
Asuncién 16,3%
San José 11,8%
La Paz 8,1%
Managua (WA 5,8%
0% 10% 20% 30% 40%

Indicador de asequibilidad del transporte

M Canasta de 45 viajes Canasta de 60 viajes

Fuente: Calculos de los autores basados en datos de Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman (2018), gobiernos y operadores, y
contactos de las Oficinas de Representacion del Banco Interamericano de Desarrollo.
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4. Politicas para aumentar la asequibilidad del transporte

4.1. Perspectiva general

La mejora de la asequibilidad del transporte requiere del desarrollo de estructuras tarifarias complejas y
subsidios focalizados que reduzcan la carga financiera para los usuarios, especialmente para los usuarios
de bajos y medianos ingresos, sin imponer una carga financiera insostenible a los contribuyentes (Estache,
Bagnoli y Bertomeu, 2018). Es posible clasificar las medidas para aumentar la asequibilidad del transporte
de acuerdo con tres factores: ingreso, precio y eficiencia energética (Tabla 2).

Tabla 2. Politicas para incrementar la asequibilidad del transporte

Agente Politicas
Ingreso . Transporte publico: subsidios a la demanda, tales como vales de transporte y
transferencias directas a través del sistema de bienestar social
. Deducciones al impuesto a la renta por desplazamientos al trabajo

Precio . Tarifas reducidas o con descuento para grupos vulnerables, pases de viaje con
descuento

Eficiencia . Politicas de densificacion y ciudades compactas

energética . Mejora de los servicios de transporte publico

. Fomento de la ubicacidn de zonas residenciales en centros urbanos

Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Mattioli, Lucas y Marsden (2018).

En ALC, los subsidios de transporte son la politica mas comuin implementada para aumentar la
asequibilidad del transporte, especialmente en los grupos de bajos ingresos. Se han implementado otras
medidas, como los subsidios a la densificacidon en Ciudad de México, Lima y Rio de Janeiro (Banco Mundial,
2013), pero no con el objetivo principal de incrementar la asequibilidad del transporte.

4.2, Subsidios de transporte

La literatura identifica dos argumentos de eficiencia para los subsidios de transporte. En primer lugar, las
economias de escala pueden derivarse de los costos fijos, como el mantenimiento de las vias y estaciones,
pero principalmente de los usuarios, un efecto conocido como el efecto Mohring (Mohring 1972 en Parry
y Small 2009). Esto implica que a medida que aumenta la frecuencia del servicio o la densidad de las rutas,
los costos de espera o acceso disminuyen para todos los usuarios. Por lo tanto, un aumento de la demanda
genera una externalidad positiva en los usuarios existentes. Por consiguiente, subsidiar el transporte
publico es la solucidn éptima o first-best (Gomez-Lobo, 2011b).

En segundo lugar, las tarifas mas bajas desalientan el uso del automoévil, reduciendo sus externalidades
negativas (congestion de trafico, contaminacion del aire y accidentes de trafico) (Parry y Small, 2009). Esto
constituye un argumento del segundo mejor o second-best, porque asume que estas externalidades no se
pueden internalizar a través de la tarificacidn vial. Gwilliam (2017) sefiala que el transporte urbano puede
ser considerado un “bien meritorio”—un bien subestimado por los consumidores y que genera
externalidades positivas—, lo que proporciona una justificacion econdmica para los subsidios que
redistribuyen el bienestar.

El hecho de que el transporte sea importante para mejorar la vida de las personas no es suficiente para
justificar los subsidios, porque este argumento también puede utilizarse para justificar los subsidios de
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otros bienes y servicios (Serebrisky et al., 2009). Las transferencias monetarias pueden ser una mejor
manera de ayudar a las personas pobres que los subsidios sectoriales. Sin embargo, puede haber razones
especiales para subsidiar ciertos bienes o servicios, por ejemplo, para garantizar el acceso a la educacion
o los servicios de salud, o por la falta de un adecuado sistema de bienestar que dificulte la administracion
de las transferencias en efectivo. Ciertamente, muchos paises de bajos ingresos han confiado en subsidios
focalizados en lugar de transferencias monetarias porque carecen de capacidad administrativa y de
implementacion (Gwilliam, 2017). Los subsidios de transporte también pueden ser usados para
redistribuir el ingreso, aunque la evidencia de su progresividad es mixta (Asensio, Matas y Raymond,
2003).

Los subsidios de transporte pueden dividirse en subsidios a la oferta (canalizados a proveedores de
transporte) y subsidios a la demanda (canalizados directamente a los beneficiarios). Asimismo, pueden
clasificarse en funcién de cémo se distribuyen o como se financian (impuestos generales, impuestos
especificos y subsidios cruzados) (Tabla 3). El analisis de financiacion es particularmente relevante cuando
los subsidios persiguen un objetivo redistributivo.

Tabla 3. Tipos de subsidios de transporte

Tipo de subsidio Mecanismo de seleccion Fuente de financiacion
A la demanda . Comprobacién de recursos del beneficiario . Impuestos generales
(mean-tested): se utiliza un instrumento para . Impuestos locales o
determinar la condicidn socioecondmica de especificos
los beneficiarios potenciales. - Subsidios cruzados

. Categorias: se otorgan subsidios a ciertos
grupos de personas, como estudiantes o
personas mayores.

. Auto-seleccion: por ejemplo, los servicios de
menor calidad estdn subsidiados.

. Geografico: los beneficios y servicios son
dirigidos a las zonas donde los hogares menos
pudientes tienen una representacion

excesiva.
A la oferta . Condicional: condicionado a ciertas metas de . Impuestos generales
desempefiio . Impuestos locales o
. Incondicional especificos

. Subsidios cruzados

Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Serebrisky et al. (2009).

4.2.1. Subsidios a la demanda en América Latina y el Caribe

Los subsidios al transporte publico han sido un enfoque comuin en ALC para aumentar la asequibilidad
(Tabla 4). La evidencia sobre su efectividad es mixta, debido a los problemas para identificar y beneficiar
a grupos especificos, asi como al abuso potencial de los subsidios (Fay et al., 2017; Hernandez y Peralta-
Quiros, 2016). A pesar de que una focalizacion perfecta es imposible, los subsidios a la demanda siguen
siendo preferibles a los subsidios a la oferta porque pueden ser mejor focalizados a sus destinatarios
(Serebrisky et al., 2009). Sin embargo, es posible que los subsidios no alcancen a los beneficiarios previstos
porque muchas personas pobres no tienen acceso al transporte publico (Serebrisky et al., 2009) o no
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utilizan el transporte publico, sino medios de transporte informales como furgonetas y microbuses (Fay
et al., 2017).

Mehndiratta, Rodriguez y Ochoa (2014) identifican dos generaciones de subsidios. La “primera
generaciéon” de subsidios, muchos de los cuales siguen vigentes, no fue eficiente para llegar al publico
objetivo y puede haber tenido resultados no deseados. Los programas incluyen el Vale Transporte en
Brasil; los teleféricos y el Billete Unico en Rio de Janeiro; las lineas alimentadoras en Medellin y los
subsidios dirigidos a estudiantes, personas de la tercera edad y personas con discapacidades (la mayor
parte de la regidon también provee pases gratuitos a los miembros de la policia nacional y otras categorias
de trabajadores). El uso de subsidios de transporte para grupos especificos de la poblacion es generalizado
en los paises de ALC. Basado en el analisis de las politicas de transporte en Santiago, Gdmez-Lobo (2009)
muestra que, a primera vista, la politica de tarifas preferenciales para estudiantes en el sistema de
autobuses parece ser progresiva. Sin embargo, cuando se incluye la fuente de financiacién (subsidio
cruzado proveniente de las tarifas regulares), la progresividad de la politica disminuye significativamente.
Los hogares pobres se ven afectados negativamente por el recargo sobre las tarifas regulares, y pagan una
mayor proporciéon de este impuesto que los hogares mas ricos.

En los ultimos afios ha surgido un grupo nuevo de subsidios, apoyados por la tecnologia de las tarjetas
inteligentes.'® Las tecnologias inteligentes en el transporte mejoran la eficiencia operativa, la flexibilidad
de los precios y la focalizacion de los subsidios, y reducen el uso indebido de los subsidios (Gwilliam, 2017).
En 2014, el gobierno local de Bogota introdujo un subsidio al transporte publico, usando un mecanismo
de focalizacién de politica social, llamado SISBEN, para clasificar a los potenciales beneficiarios y asignar
los subsidios. EI SISBEN utiliza varias caracteristicas socioecondmicas de los individuos y los hogares, para
asignar un puntaje entre 0y 100, que se utiliza como indicador de pobreza (Guzman y Oviedo, 2018). Los
hogares por debajo del umbral de 30,56 tienen acceso a tarifas reducidas en 30 viajes al mes, a través de
una tarjeta inteligente especial (SITP, 2018). En 2015, el subsidio representaba un descuento del 50 por
ciento en los servicios del sistema Transmilenio y del 60 por ciento en los viajes en el componente zonal
(Guzmany Oviedo, 2018). El subsidio aumentd el nimero de viajes de los beneficiarios en un 56 por ciento
en comparacion con los viajes normales (Rodriguez Hernandez y Peralta-Quiros, 2016). El analisis de la
estructura actual, asi como de escenarios alternativos para incrementar su cobertura, muestran que
ambos son progresivos, con un impacto positivo en la accesibilidad y la equidad (Guzman y Oviedo, 2018).

13 Otro uso de tecnologias inteligentes es la identificacién biométrica. En 2011, la ciudad de Aracaju, Brasil, introdujo la
identificacién biométrica de los beneficiarios de pases de viaje gratuitos y tarifas con descuento (SETRANSP, 2018).
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Programa

Vale Transporte
Brasil (Vale de
transporte
patrocinado por el
empleador,
introducido en 1985)

Teleféricos,

Rio de Janeiro
(implementado en
2011, suspendido en
2016)

Descuentos a
estudiantes, personas
mayores y personas
con discapacidades,
varias ciudades

Tabla 4. Descripcion de subsidios seleccionados a la demanda en América Latina y el Caribe*

Mecanismo de seleccién

. Mixto, categorias y auto-seleccion: los
empleadores retienen el 6 por ciento del
salario bruto de los empleados. A cambio,
los empleados reciben vales mensuales
para viajes de ida y vuelta al trabajo (Ley
7.418/1985). Los empleados de los grupos
de ingresos mas altos usualmente optan
por no participar del sistema, porque los
costos de transporte son inferiores al 6 por
ciento de sus salarios (Serebrisky et al.,
2009).

. Geografico: dos viajes gratuitos por dia
para los residentes de Complexo do Alemado
(Izaga y da Silva Pereira, 2014).

Subsidios segun categorias:

. Montevideo (Uruguay): estudiantes,
personas mayores y personas con
discapacidades.?

. Panama: Estudiantes, personas mayores y
personas con discapacidades.?

. Peru: Estudiantes y personas con
discapacidades.®

. Rancagua, Valparaiso, Gran Concepcion,
Iquique-Alto-Hospicio y Antofagasta (Chile):
descuento en tarifas, principalmente tarifas
de estudiantes.®

. Santiago (Chile): estudiantes y adultos
mayores. ¢

Fuente de
financiamiento
- Impuestos

locales o
especificos

- Ingresos
fiscales
generales

. Subsidio
cruzado /
Ingresos
fiscales
generales

Descripcion

Beneficia a las personas muy pobres que tienen empleos
formales.

No beneficia a los trabajadores informales, que en 2013
representaban el 37 por ciento de la mano de obra de Brasil
(Cardoso 2016) ni a las personas desempleadas.

Incentiva a los empleadores a no emplear personas que
viven lejos (Rebelo, 2013).

Vulnerable al fraude cuando no es electrdnico (Rebelo,
2013).

Ofrece incentivos al aumento frecuente de tarifas (Rebelo
2013).

Solo el 10 por ciento de la poblacién del Complexo do
Alem3do estaba registrada para viajar gratuitamente (lzaga y
da Silva Pereira, 2014). Las personas continuaron utilizando
kombis (furgonetas Volkswagen) y mototaxis (Santos, 2014).
Excluye a los hogares de bajos ingresos que viven en otros
lugares de la ciudad (Mehndiratta, Rodriguez y Ochoa,
2014).

Vulnerables a errores de inclusion y exclusidon (Mehndiratta,
Rodriguez y Ochoa, 2014).

Tarifas subsidiadas de los estudiantes en Chile, financiadas
con subsidios cruzados antes de 2010, y con los Fondos
Espejo después de 2010.f En marzo de 2010, el subsidio
redujo las tarifas de Metro Valparaiso en 100 por ciento
para los estudiantes basicos, y en 66 por ciento para los
estudiantes de educacion media y superior (Metro
Valparaiso, 2010); las tarifas para los demas pasajeros
bajaron 18 por ciento. El nUmero de pasajeros aumenté en
15 por ciento en 2011 (excluyendo marzo de ambos afios,
debido a la distorsién causada por el terremoto de 2010
[Metro Valparaiso 2011]).

El recargo a la tarifa normal del autobus en Santiago,
impuesto para subsidiar las tarifas de los estudiantes, ha
tenido un impacto regresivo (Gémez-Lobo, 2009).
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Fuente de

Programa Mecanismo de seleccion . - Descripcién

financiamiento
Bilhete Unico (billete . Geografico (Sdo Paulo) . Subsidio . Transbordos gratuitos entre autobuses y trenes (Banco
Unico), Sdo Paulo cruzado Mundial, 2017), subsidian transbordos en viajes
(implementado en multimodales, con un impacto positivo en los usuarios de
2004) bajos ingresos (Rodriguez Hernandez y Peralta-Quiros,

2016).

. La proporcién de pasajeros de trenes de bajos ingresos
aumento6 de menos de 5 por ciento a 35 por ciento tras la
integracion tarifaria (Banco Mundial, 2017).

. Puede contribuir a la dispersién urbana (Rodriguez
Hernandez y Peralta-Quiros, 2016).

Subsidios para . Mixto, comprobacién de recursos del . Ingresos . El nimero de viajes mensuales aumentd en 56 por ciento
“personas beneficiario (mean tested) y autoseleccion: fiscales entre los beneficiarios del subsidio (Rodriguez Hernandez y
sisbenizadas”, Bogotd comprobacion de recursos utilizando base generales Peralta-Quiros, 2016).
(implementado en de datos SISBEN y autoseleccion. Entre los . La accesibilidad al empleo mejoré en la periferiay en las
2014) principales determinantes de la “auto- areas de bajos ingresos (Guzman y Oviedo, 2018).
seleccion” del usuario se encuentran el . Los subsidios son mas eficientes y efectivos en las areas de
boca a boca, la situacién laboral y el bajos ingresos (Guzman y Oviedo, 2018).
género.

Los subsidios mostrados en la tabla no son exhaustivos ni dentro de la region ni dentro de los paises.

Viajes gratuitos para estudiantes de ensefianza primaria y media, personas con discapacidades, nifios menores de 12 afios y personas mayores de 70 afios en domingos
y dias festivos; tarifas con descuento para jubilados y pensionistas y estudiantes de ensefianza terciaria (Hernandez, 2017).

Tarifas con descuento para estudiantes con tarjeta de estudiante Metro Bus (ATTT, 2018), discapacitados, tercera edad (mujeres mayores a 55 afios y hombres mayores
a 60) y jubilados y pensionados (Decreto ejecutivo No. 400/2014).

Pases libres para transporte urbano e interurbano, para escolares y alumnos universitarios (Ley No. 26.271), y pase libre en el servicio de transporte publico para las
personas con discapacidad severa (Ley No. 30.412).

La Ley No. 20.378 de 2009 subsidia las tarifas del transporte publico en las regiones a través de dos modalidades. En zonas licitadas o con sistemas de transporte regulados
(lquique-Alto Hospicio, Antofagasta, Valparaiso, Rancagua y el Gran Concepcidn), las tarifas generales son rebajadas. En zonas no licitadas o ciudades con sistemas de
transporte no regulados (Calama, Chillan, Copiapd, Coquimbo, Coyhaique, La Serena, Osorno, Puerto Montt, Talca, Temuco y Valdivia, entre otras), las tarifas de
estudiantes fueron recortadas a un tercio de la tarifa regular de adulto de Santiago (DTPR, 2018b).

Tarifas con descuento (cerca de un tercio de la tarifa regular de adulto) para estudiantes y tarifas de metro con descuento para adultos mayores (mujeres mayores de
60 afos y hombres mayores de 65), a través de una tarjeta inteligente (Transantiago, 2018).

La Ley No. 20.378 de 2009 cred un Subsidio Nacional para el Transporte Publico, diferenciando a Transantiago del resto del pais. Establecié que el monto total de los
subsidios gastados en Transantiago debe ser reflejado en el resto de las regiones del pais (Fondos Espejo).

Fuente: Preparado por los autores.
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4.2.2. Subsidios a la oferta en América Latina y el Caribe

Los subsidios a la oferta son transferencias realizadas por el gobierno a proveedores de transporte, para
subsidiar la infraestructura o los costos de operacidn. El objetivo es reducir el costo de los servicios a los
usuarios mediante la reduccidn de la parte de los costos que deben financiarse con tarifas (Serebrisky et
al. 2009).

Los subsidios condicionados a la oferta estan relacionados—parcial o totalmente—a indicadores de
desempefiio de los operadores de transporte, tales como el nimero de pasajeros transportados o los
kildbmetros recorridos. Las transferencias directas a operadores en Buenos Aires son un ejemplo de este
tipo de subsidio. Los subsidios no condicionados a la oferta no estan relacionados al desempefio o al
cumplimiento de otros objetivos del sistema.

Los subsidios a la oferta estan menos focalizados que los subsidios a la demanda, porque los operadores
de transporte no identifican diferentes tipos de usuarios (excepto los subsidios condicionados a metas de
desempefio o servicios especificos, tales como la financiacidn de servicios rurales no viables [Serebrisky
et al., 2009]). En areas remotas de Chile, por ejemplo, el principal objetivo de los subsidios a la oferta es
proporcionar a las comunidades una mejor integracion territorial, econdmica y social (DTPR, 2018a). La
Tabla 5 describe un conjunto de subsidios seleccionados a la oferta en la region.
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Tabla 5. Descripcion de subsidios seleccionados a la oferta en América Latina y el Caribe*

Mecanismo de Fuente de N

Programa ., . L Descripcion

seleccion financiamiento

Transferencias directasa . Condicional . Ingresos fiscales . El nivel de subsidio depende del numero de pasajeros transportados y de los

operadores de transporte generales, impuestos kildmetros provistos (ASAP, 2014; Resolucion 396—E/2016).

(Buenos Aires) locales o especificos

Compra de vehiculos de . Condicionale . Ingresos fiscales - En Chile, los gobiernos regionales recibieron subsidios financiados por el

transporte publico (Chile, incondicional generales subsidio nacional de transporte publico, para la renovacién de autobuses,

2009; Paraguay, 2014; minibuses, trolebuses y taxibuses (Decreto No. 44/2011).

Brasil) . En 2014, Paraguay aprobd un programa para renovar la flota de transporte
publico. Los operadores recibieron $30.000 por autobls nuevo, para
reemplazar vehiculos de hasta 20 afios de antigliedad (Decreto No.
2130/2014).

. BNDES, El Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social de Brasil,
proporciona financiamiento en condiciones favorables para la provisidn de
transporte publico.

Subsidios en zonas . Incondicional . Ingresos fiscales . Los subsidios ayudan a implementar el transporte publico en zonas aisladas y

remotas (Chile, 2009) generales de dificil acceso (DTPR, 2018c).

. Las tarifas maximas estan reguladas por licitaciones y contratos y se ajustan
anualmente con base en el indice de Precios al Consumidor (DTPR, 2018a).

Subsidios de combustible . Incondicional . Ingresos fiscales . Argentina otorga un precio diferencial del diésel a los operadores de

(Argentina, 2003; generales, impuestos transporte publico; se establece un cupo de diésel a precio preferencial sobre

Panama, 2009; Uruguay locales o especificos el volumen total de diésel, basado en la cantidad total de vehiculos, el tipo de

2006) chasis del operador, el total de kildmetros recorridos mensualmente, el

consumo promedio por tipo de chasis y los coeficientes de kildmetros y
consumos improductivos (Resolucion No. 23 / 2003 Secretaria de Transporte).

. Panama subsidia el transporte publico distribuyendo cupones de descuentos
en diésel, que pueden ser canjeados en las estaciones de servicio participantes
(Di Bella et al., 2015).

. El Fideicomiso del Boleto de Uruguay busca reducir el precio del transporte
publico mediante la reduccion del precio final del diésel para estas actividades;
el pago es una funcién del consumo declarado de diésel y de los topes
establecidos por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (CND, 2018).

*  Los subsidios mostrados en la tabla no son exhaustivos ni dentro de la regidn ni dentro de los paises.

Fuente: Preparado por los autores.
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5. Implicaciones en materia de politicas

Los subsidios de transporte se encuentran muy extendidos en ALC; son el principal instrumento utilizado
en materia de politicas para incrementar la asequibilidad del transporte. Las ciudades de la regién han
implementado varios tipos de subsidios, incluyendo subsidios a la demanda y a la oferta, utilizando
diferentes mecanismos de seleccién y fuentes de financiamiento. Debido a que pueden dirigirse a los
beneficiarios, los subsidios a la demanda son preferibles a los subsidios a la oferta, pero su impacto en la
region ha sido mixto.

El andlisis de los efectos distributivos de las politicas de transporte es crucial para desarrollar politicas a
favor de las personas de bajos ingresos. Los indicadores de inclusion y exclusién, asi como las curvas de
Lorenz y los coeficientes de cuasi-Gini pueden utilizarse para evaluar el impacto sobre los grupos pobres
(Gwilliam, 2017). En particular, la distribucion relativa de beneficios y los coeficientes de Gini asociados
resultan mas fructiferos para estudiar el impacto distributivo de los subsidios de transporte que las
medidas de asequibilidad (Gémez-Lobo, 2011a).

Los subsidios al transporte publico pueden dirigirse a las personas de bajos ingresos utilizando sistemas
nacionales de focalizacion (Mehndiratta, Rodriguez y Ochoa, 2014), logrando asi, impactos distributivos
significativos (Serebrisky et al., 2009). Bogotd ha asignado subsidios de manera eficiente a través de un
mecanismo de focalizacion de politicas sociales (SISBEN). Como resultado de estos subsidios, el nimero
de viajes mensuales de los beneficiarios aumentd en un 56 por ciento (Mehndiratta, Rodriguez y Ochoa,
2014) y los resultados mas eficientes y efectivos se dieron en las areas de bajos ingresos (Guzman vy
Oviedo, 2018). Asimismo, la tecnologia de tarjetas inteligentes puede utilizarse para proporcionar
transferencias en efectivo en lugar de beneficios en especie a las personas pobres (Gwilliam, 2017).

Las tarifas representan la mitad de los costos operativos totales del transporte publico urbano en ciudades
globales (Cervero, 2011). Parry y Small (2009) analizan los subsidios de tarifas en el transporte de trenes
y autobuses, tomando en cuenta la congestion, la contaminacion y las externalidades de los accidentes;
las economias de escala; y el ajuste en la provisidn de los servicios de transporte por parte de las agencias.
Sus hallazgos indican que los grandes subsidios tarifarios en Washington D. C., Los Angeles y Londres son
eficientes y que las reducciones incrementales de tarifas conducen a mejoras en el bienestar en todos los
modos de transporte y ciudades. No se ha realizado una evaluacidn exhaustiva de qué tipo de subsidio es
el mejor.

La efectividad de la implementacion de subsidios de transporte depende de si ya se han implementado
otras politicas. Basso y Silva (2014) analizan los subsidios de transporte, los carriles exclusivos para
autobuses y la tarificacidon por congestién en Londres y Santiago. Encuentran que, en ausencia de otras
medidas, los subsidios de transporte pueden ser muy efectivos para aumentar el bienestar social. La
contribucidn de los subsidios de transporte disminuye significativamente si se implementan primero otras
politicas (carriles exclusivos para autobuses o tarificacion por congestiéon). Por tanto, si los hacedores de
politica quieren ayudar a los grupos mas pobres, primero se deberian implementar subsidios al transporte,
debido a que contribuyen en mayor medida a la redistribucién del ingreso que otras politicas alternativas.

Sin embargo, las transferencias de efectivo a los hogares de bajos ingresos pueden ser una mejor manera
de ayudar a los hogares pobres (Serebrisky et al., 2009). Es posible que las transferencias de efectivo
superen en desempeiio a los subsidios sectoriales en la regidn. Avner et al. (2017) encuentran que
reemplazar los subsidios de transporte con una transferencia de suma fija en Buenos Aires reporta
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ganancias de bienestar relacionadas con el consumo.'* En el corto plazo, sin embargo, el cambio puede
resultar en impactos redistributivos negativos para las personas que no tienen la opcién de cambiar del
transporte publico a los automdéviles. Para proteger a los hogares mas pobres, las ciudades podrian
destinar las transferencias exclusivamente a ellos.

Las transferencias de efectivo son mas eficientes que los beneficios en especie, pero pueden ser dificiles
de implementar por una variedad de razones, incluyendo una cobertura insuficiente de los pobres
crénicos y las dificultades asociadas con la verificacién del cumplimiento de las condicionalidades y la
introduccion de estructuras graduales de beneficios (lbarraran et al., 2017). La evaluacién de los impactos
distributivos de las politicas de transporte y de las limitaciones que afectan la implementacion de las
transferencias de efectivo es, por lo tanto, crucial para asegurar que los grupos de bajos ingresos se
beneficien de las mismas.

14 La definicion de bienestar utilizada incluye solo el consumo de espacio de vivienda y otros bienes; excluye los impactos
distributivos o las externalidades, tales como el acceso de grupos de bajos ingresos a oportunidades econdémicas.
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Anexo

Figura A.1. Gastos de transporte como porcentaje del gasto total de los hogares en paises seleccionados de
América Latina y el Caribe, por quintil de gasto, 2014
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Fuente: Preparado por los autores sobre la base de Gandelman, Serebrisky y Suarez-Aleman (2018).

Tabla A.1. Tarifas de autobus publico en ciudades seleccionadas de América Latina y el Caribe

Ciudad

Asuncion, Paraguay
Brasilia, Brasil

La Paz, Bolivia

Lima, Peru
Managua, Nicaragua

Ciudad de México, México

Montevideo, Uruguay
Nassau, Las Bahamas
Ciudad de Panama, Panama

San José, Costa Rica

Santiago, Chile

Tegucigalpa, Honduras

Tarifa regular para un viaje de 12
kildmetros, en moneda local,
agosto 2018

$2.200

RS$3,5

Bs 2,2

S/.1,5

C$2,5

$7,0

Ur$29
$1,25
B1,25

c291

Ch760
L6

Descripcion

Tarifa base de servicio convencional

Tarifa representativa de autobus

Tarifa promedio de minibus

Tarifa representativa de autobus

Tarifa base de autobus

Tarifa de autobus para viajes de mds de cinco
kildémetros

Tarifa base de viaje de una hora en autobus
Tarifa base de autobuses jitney

Tarifa de MiBus y otros autobuses

Promedio de tarifas de autobus para rutas de
menos de 10 kildémetros

Tarifa de hora pico, de autobus, metro y/o
metrotren

Tarifa base de autobus tradicional

Fuente: Preparado por los autores sobre la base de datos recogidos de gobiernos y operadores, y de contactos de las Oficinas de

Representacion del Banco Intera

mericano de Desarrollo.
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