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RESUMEN

Este articulo tiene por objetivo explicar la regulacién y las fallas de mercado en el servicio
publico de transporte de pasajeros por carretera en Colombia, utilizando las herramientas
del Anélisis Econémico del Derecho (AED) para interpretar las normas como incentivos
bajo el supuesto de la racionalidad en las elecciones, contando con el criterio de maximi-
zacién de utilidad de los distintos agentes, lo que puede determinar el comportamiento
de estos para escoger un nivel de produccién o consumo. En la primera parte, se ana-
lizan los principales aspectos de la regulacién del mercado de transporte de pasajeros
en Colombia, siguiendo los elementos analiticos del AED, para en una segunda parte,
analizar especificamente las caracteristicas de la regulacién del mercado de transporte de
pasajeros interurbano en el pafs. En la tercera parte, se explican las diferentes fallas del
mercado que se presentan en este campo, para finalizar con una serie de conclusiones y
recomendaciones del estudio.
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p. 9-35. DOI: https://doi.org/10.18601/01236458.n44.02
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Derecho Econémico de la Universidad Externado de Colombia, posgraduado en Logistica y Transpor-
te de la Escuela de Administracién de Empresas de la Universidad de Miami, diplomado en Anélisis
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en la Empresa Familiar de la Universidad Complutense y la Universidad Nacional de la Plata. Director
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REGULATION AND MARKET FAILURES OF THE INTERURBAN GROUND
PASSENGER TRANSPORTATION INDUSTRY: A STUDY FROM LAW AND
ECONOMICS

ABSTRACT

This article aims to explain the regulatory and market failures in public service passenger
transport by road in Colombia, using the tools of Law and Economics to interpret the
rules as incentives under the assumption of rationality elections, with the criterion of
utility maximization of individual agents, which can determine the behavior of these to
choose a level of production or consumption. The first part discusses the main aspects of
the regulation of passenger transport market in Colombia; following analytical elements
Law and Economics to lead to a second part that specifically analyzes the characteristics
of market regulation of road intercity passenger transportation in the country. In the
third part, the different market failures that arise in this field, ending with a series of
conclusions and recommendations of the study are explained.

Keywords: Market intercity passenger transport by road, Land Transport Regulatory
Framework, passenger market failures, Economic Analysis of Law, Colombia.

1. INTRODUCCION

El Anélisis Econémico del Derecho (AED) emerge en los tltimos afios como un instru-
mento metodolégico de estudio que puede ayudar a precisar el efecto de las normas en
una sociedad o la manera en que las fuerzas econémicas intervienen en los procesos de
toma de decisiones, la creacién de las leyes y los reglamentos?.

En la actualidad, esta metodologia es reconocida en la medida en que se ha dado
importancia al poder del mercado y su eficiencia distributiva, en contraste a la ineficien-
cia que para tal fin han tenido los modelos intervencionistas que reprimieron la libertad
econdémica y fracasaron en el intento de fundar sociedades exitosas en el siglo Xx*. Por
lo que el AED surge como un refuerzo tedrico para el andlisis de las politicas econémicas
y sociales de los estados contempordneos. Por esta situacién, el AED tiene un amplio

3 KiTcH, EDMUND. “Los fundamentos intelectuales del Anélisis Econémico del Derecho”, en ROEMER, AN-
DRES (comp.). Derecho y Economia: una revision de la literatura. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000,
p.51.

4 Ibid., pp. 59-60.
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campo de aplicacién, ya que, a partir del estudio de los comportamientos de los agentes
econémicos, es posible reconocer la consecuencia que tiene la expedicién de una ley
o reglamento, proporcionar fundamentos sobre los motivos que llevaron a la toma de
una decisién en espacios politicos o examinar la importancia de las reglas de juego en
el desarrollo de las sociedades.

La regulacién surge en la medida en que es necesario buscar en un mercado una
intervencién estatal que permita el justo contrapeso entre los intereses generales de la
poblacién y los de las empresas que producen un bien o servicio. La regulacién econé-
mica cuenta con dos tendencias, la primera, que se justifica desde el interés ptblico, y la
segunda, que lo explica desde el interés privado, conocida generalmente como la captura
del regulador por parte de los agentes regulados”.

La regulacién comco funcién estatal se caracteriza por ser ejercida por una auto-
ridad que determina continuamente las reglas de juego a las cuales debe sujetarse una
actividad econémica, siendo particularmente importante cuando se trata de servicios
publicos, ya que debe incorporar medidas de defensa del interés general y la correccién
de las fallas del mercado®.

La regulacién ha dejado de ser un instrumento de control de los agentes econémi-
cos y se ha convertido en un mecanismo para que el regulador y el regulado acuerden
la forma en que pueden alcanzar los objetivos previstos en la Constitucién’, donde

5  STRAPPER, CRISTIAN y OSORIO, ANA. "La independencia del regulador desde el enfoque del Anilisis
Econémico del Derecho”, en Derecho de Aguas. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2004, t. 11,
p.107.

6  Corte Constitucional. Sentencia C-150/03. Normas acusadas: los numerales 2.6, 2.7 y 2.9 del articulo
2, el numeral 3.9 (parcial) del articulo 3, los numerales 6.3 (parcial) y 6.4 (parcial) del articulo 6, el
pardgrafo y el numeral 9.4 del articulo 9, el numeral 11.8 (parcial) del articulo 11, los numerales 14.10
(parcial) y 14.11 del articulo 14, el articulo 16 (parcial), el articulo 18 (parcial), el articulo 20 (parcial),
el articulo 21, el articulo 23 (parcial), el articulo 28 (parcial), el articulo 31 (parcial), el inciso segundo
y los numerales 34.1 a 34.6. del articulo 34, el articulo 35 (parcial), el numeral 36.6 (parcial) del articulo
36, el articulo 37 (parcial), el numeral 39.4 (parcial) y el pardgrafo del articulo 39, los pardgrafos 1y 2
del articulo 40, los numerales 44.1 (parcial), 44.2 (parcial) y 44.3 (parcial) del articulo 44, el articulo
45 (parcial), el articulo 48 (parcial), el articulo 52 (parcial), el articulo 66 (parcial), el numeral 67.1
(parcial) del articulo 67, el articulo 68 (parcial), el articulo 70 (parcial), el articulo 73, el articulo 74, el
articulo 85 (parcial), el numeral 86.1 (parcial) del articulo 86, el inciso 1.° (parcial), los numerales 87.1,
87.2 (parcial), 87.4, 87.7, 87.8 (parcial) y pardgrafos 1.°y 2.° del articulo 87, el inciso primero (parcial)
y los numerales 88.1, 88.2 y 88.3 del articulo 88, el inciso primero y los numerales 89.1 (parcial), §9.2
(parcial), 89.4 (parcial) y 89.5 (parcial) del articulo 89, el inciso primero y los numerales 90.1 (parcial),
90.2 (parcial) y 90.3 (parcial) del articulo 90, el articulo 92, el articulo 94 (parcial), el inciso tercero
del articulo 96, el articulo 98, el articulo 124, el articulo 125, el articulo 126, el articulo 127, el inciso
tercero del articulo 128, el inciso tercero del numeral 133.26 del articulo 133, el pardgrafo del articulo
146, el articulo 160 (parcial), el numeral 162.2 (parcial) del articulo 162, el articulo 163 y el articulo
164 de la Ley 142 de 1994; el articulo 1.° de la Ley 286 de 1996; el articulo 2.° y el articulo 3.° de la
Ley 632 de 2000, y el pardgrafo del articulo 18, el articulo 19 y el articulo 23 de la Ley 689 de 2001.
Actor: Humberto de Jests Longas Londofio. M. P.: Dr. Manuel José Cepeda.

7 MARQUEZ, CARLOS. Anotaciones sobre Andlisis Econdmico del Derecho. Bogota: Pontificia Universidad Javeriana,
2005, p. 89.
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pueden existir posiciones radicales que expongan que la intervencién del Estado en los
mercados solamente genera fallas y desestimula la coordinacién entre agentes, u otras
més comprensivas que invitan a que esta accién se limite a la proteccién de los derechos
privados o al sostenimiento del orden creado por la economia de mercado; sin embargo,
es claro que existe una accién ptblica en los mercados®.

El aporte del AED, enmarcado en la teoria de los derechos de propiedad y los costos
de transaccién, explica la accién y convivencia de los mercados econémicos y politicos,
partiendo de una clara intencién de promover la eficiencia y la regulacién de las fallas
del mercado para buscar el beneficio social®.

El propésito de este escrito es explicar la regulacién en el servicio piblico de trans-
porte de pasajeros por carretera en Colombia, utilizando herramientas del Anélisis Eco-
némico del Derecho, para interpretar las normas como incentivos, bajo el supuesto de
la racionalidad en las elecciones, contando con el criterio de maximizacién de utilidad
de los distintos agentes, lo que puede determinar el comportamiento de los mismos para
escoger un nivel de produccién o consumo. De esta manera, ellos tendradn sefiales deri-
vadas de los precios, como también de las instituciones formales e informales'®.

Los incentivos econémicos que tienen los agentes en las normas pueden modelar
el comportamiento de las personas para la implementacién de programas o politicas
publicas, por lo que uno de los objetivos de este anélisis es precisar cuéles son las reglas
juridicas e instituciones que permiten mejorar la dindmica de este mercado y sus bene-
ficios sociales''. Esta investigacién encuentra fundamento en la tradicional influencia
que ha tenido la economia en las politicas ptblicas, puesto que desde el inicio de su es-
tudio particular, las ciencias econémicas le han aportado modelos de eleccién, decisién
y medicién'?, por lo que el AED se convierte en un insumo de este campo de estudio de
las ciencias sociales.

El grado de intervencién estatal en la economia colombiana de los servicios ptblicos
ha superado la concepcién tradicional francesa que los considera como una actividad
propia del Estado porque son indispensables para la vida en sociedad, aproximéndose
més a la nocién anglosajona de prestacién de servicios por particulares en desarrollo de
la iniciativa privada'?, razén por la que este trabajo observa el objeto de estudio desde
esta perspectiva.

8 Ibid., pp. 92-94.

WIESNER, EDUARDO. La efectividad de las politicas piiblicas en Colombia. Un andlisis neoinstitucional. Bogotd: Tercer
Mundo Editores, 1997, pp. 5-20.

10 AMADOR, Luis y RAMIREZ, RICHARD. La Ley 142 de 1994 desde una perspectiva del Andlisis Econdmico del Derecho.
Articulo ganador xxilt Concurso Nacional “José Ignacio de Marquez”. Corporacién José Ignacio de
Mérquez, 2011, pp.15-16.

11 Ibid., pp.17-18.

12 JoLLy, JEAN-FRANCOIS. "Economia y politicas publicas”, en Ensayos sobre politicas piiblicas. Bogotéa: Univer-
sidad Externado de Colombia, 2007, pp. 129-145.

13 AMADOR, Luis. Los servicios piiblicos frente a las reformas econémicas en Colombia. 1.* ed. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2011, pp. 207-218.
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El trabajo hace una aproximacién a los aspectos generales en materia de regulacién
del transporte de pasajeros. Luego, explica en detalle el funcionamiento del servicio de
transporte colectivo de pasajeros por carretera en Colombiay la intervencién del Estado,
concentrandose al final en las fallas de este mercado.

2. ASPECTOS GENERALES EN MATERIA DE REGULACION DEL TRANSPORTE
DE PASAJEROS

El mercado puede definirse como el espacio fisico o abstracto que permite el intercambio
de derechos de propiedad entre individuos, empresas u organizaciones. En principio, los
mercados que se encuentran en equilibrio gozan de informacién completa, y sus agentes
tienen racionalidad econémica'®. El modelo de competencia representa un punto de
estabilidad donde se ofrecen y demandan las cantidades 6ptimas de mercado a precios
de eficiencia igualmente determinados!®.

El precio de equilibrio o natural hace referencia a que en el marco de un mercado
perfecto'® con un conjunto de precios determinados, la cantidad demandada por los
consumidores va a ser igual a la cantidad ofrecida por los productores. En este supuesto
microeconémico, existe fluidez entre actividades, lo que permite abandonar y entrar
facilmente a cualquier entorno econémico. Esta premisa elimina todas las barreras de
entrada y supone una mejor asignacién en el uso de los recursos'”.

La interaccién entre la racionalidad, la informacién y la fluidez hace que los mercados
actden adecuadamente. Esto, en sintesis, describe el modelo de libre mercado que expli-
ca la teorfa cldsica y cémo el mercado se ajusta en competencia perfecta hasta alcanzar
los niveles 6ptimos de oferta y demanda sin la intervencién del Estado. Sin embargo,
en la actualidad se reconoce que este modelo es insuficiente, puesto que la informacién
es imperfecta o incompleta, existe incertidumbre y riesgo sobre la consecuencia de
las decisiones y muchas veces los derechos de propiedad no se encuentran definidos
adecuadamentelg; asi mismo, todas estas transacciones estan permeadas por un marco
institucional que influye sobre las decisiones que se someten a relaciones estratégicas,
y el acceso a la informacién no es igual para todos los agentes que intervienen en los
procesos econémicos'?.

La regulacién tradicional de los medios de transporte de pasajeros se ha asociado
a la de los monopolios naturales, caracterizdndose por incluir el control de la ganancia
que permite al productor cubrir el costo del servicio y tener una rentabilidad razonable,

14 AYALA, JOSE. Mercado, eleccion piiblica e instituciones. Una revision de las teorias modernas del Estado. 1.* ed. México:
Porrua, 1996, pp. 87-88.

15 SAMUELSON, PAUL y NORDHAUS, WILLIAM. Economia. 18 ed. Madrid: McGraw-Hill, 2000, pp. 154-157.

16 Ibid., p. 158.

17 CUEVAS, HOMERO. Fundamentos de la economia de mercado. 1.2 ed. Bogota: Universidad Externado de Colom-
bia, 2000, pp. 43-47.

18 AvALA. Op. cit., p. 90.

19 Ibid., pp. 90-94.
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la existencia de barreras de entrada a través de permisos del regulador justificados en
la conveniencia o necesidad de la poblacién y el control de la estructura de precios?°.

El control de las ganancias de las empresas de transporte se fundamenta en que
estas deben incorporar los costos del servicio y un justo rendimiento de su inversién,
en donde surge la cuestién de determinar si esta utilidad debe integrar o no el costo de
reposicién de la inversién o si se limitarfa al costo depreciado de los activos de capital
que permiten realizar el servicio?!.

La regulacién se instituye para que la empresa minimice sus costos, pero en todo caso
los incentivos de la compafifa regulada pueden producir distintas practicas que respondan
alaregla impuesta; por ejemplo, puede aumentar su nivel de deuda como estrategia para
evitar una disminucién de tarifas, puede priorizar sus inversiones en capital o mano de
obra o llevar sus ganancias a sectores no regulados??.

En todo caso, los costos del empresario pueden incrementarse por factores externos
a él, no asociados necesariamente a su eficiencia, como el aumento de los precios, o
pueden disminuir por un incremento de demanda del servicio??. Asf, la regulacién pue-
de estar cargada de incentivos que, en algunos casos, beneficien a los mismos grupos de
empresarios, que gracias a ella pueden contar con precios estables sin tener que llegar
a acuerdos, razén por la que disuaden el ingreso de nuevos competidores imponiendo
barreras de entrada*.

3. LA REGULACION DEL TRANSPORTE INTERURBANO DE PASAJEROS
POR CARRETERA EN COLOMBIA

El sector de transporte interurbano cuenta con un esquema de regulaciéon mixto, donde
la oferta tiene algtin grado de intervencién y la demanda est4 bajo los parametros del
libre mercado. Es responsabilidad de las empresas de transporte organizar de manera
adecuada los factores de produccién para utilizar de manera adecuada la infraestructura,
los medios de transporte y la tecnologia que sustenta el servicio ptblico?’.

La intervencién estatal en el transporte carece de agencias especializadas, a dife-
rencia de las existentes en los servicios piblicos domiciliarios, que gracias a la dindmica
de desarrollo institucional lograron mejorar su eficiencia a partir de la expedicién de la
Constitucién de 1991 y la Ley 142 de 1994, optimizando su estructura empresarial a

partir de una visién técnica y especializada de la regulacién?®.

20 POSNER, RICHARD. El Aundlisis Econémico del Derecho. 2.* ed. México: Fondo de Cultura Econémica, 2013, p.
559.

21 Ibid., p. 561.

22 Ibid., pp. 566-567.

23 Ibidlbid., p. 568.

24 Ibid,, p. 581.

25 SALAZAR, JAIME. Introduccion al estudio del transporte. 1.* ed. Bogotéd: Universidad Externado de Colombia,
2001, p. 224.

26 Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico. "“Marco conceptual de la funcién re-
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El articulo 66 de la Ley 1682 de 2013 cre6 la Comisién de Regulacién de Infraestruc-
tura y Transporte (CRIT) y la Unidad de Planeacién e Infraestructura y Transporte (UPIT),
sin que ninguna haya comenzado a operar luego de los seis meses siguientes a la expedi-
cién de la ley —tiempo que tenfia el gobierno nacional para su creacién—, lo que se une
a otras organizaciones estatales que, hasta la fecha, nunca entraron en funcionamiento,
como el Consejo Consultivo de Transporte (CCT), creado por el articulo 5.° de la Ley
105 de 1993; el Consejo Nacional de Seguridad en el Transporte (CONSET), creado por
el articulo 40 de la Ley 336 de 1996, y la Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV),
creada por el articulo 1.°de la Ley 1702 de 2013, lo que muestra la falta de compromiso
institucional por establecer herramientas de intervencién del Estado en esta materia.

Esta modalidad de transporte es calificada como un servicio ptblico esencial por
mandato constitucional, lo que provoca que toda su regulacién y marco institucional se
establezca bajo la premisa del interés general, es decir, priorizando el papel de la socie-
dad. Ademds, por tal calificacién se prohibe el derecho a huelga por parte de las empresas
que lo prestan y se proscribe la exclusién de cualquier ciudadano de su disfrute, salvo
razén plenamente justificada?”.

El Ministerio de Transporte regulé la modalidad a través del Decreto 171 de 2001,
“Por el cual se reglamenta el Servicio Piiblico de Transporte Terrestre Automotor de Pasajeros por Carre-
tera”, centrandose en los requisitos para la creacién de las empresas y sus habilitaciones
para operar en unas rutas determinadas®®, la forma en que se presta el servicio?® y las
relaciones entre los empresarios y los propietarios de los vehiculos, produciendo que la
empresa de transporte sea la materia de andlisis principal desde el punto de vista regula-
torio. En la actualidad, esta norma se encuentra compilada en el Decreto 1079 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Transporte.

guladora en la prestacién de los servicios ptblicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo”,
en Regulacién de agua potable y saneamiento bdsico. Bogotd: CRA. n.° 3, p. 20.

27 Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico, Op. cit., p. 19.

28 Decreto 171 de 2001, articulo 7.°. Define la ruta como el trayecto comprendido entre un origen y un
destino, unidos entre si por una via, con un recorrido determinado.

29 Ibid., articulo 8.°. Clasifica la actividad transportadora de pasajeros interurbana segin la forma en:
regulado, cuando el Ministerio de Transporte previamente define a las empresas las condiciones y ca-
racteristicas de prestacién del servicio en determinadas rutas y horarios autorizados o registrados; u
ocasional, cuando el Ministerio de Transporte autoriza a las empresas la realizacién de un viaje dentro
o fuera de sus rutas autorizadas, para transportar un grupo homogéneo de pasajeros, por el precio que
libremente determinen, sin sujecién a tiempo o al cumplimiento de horarios especificos. Del mismo
modo, segtin el nivel de servicio diferenciando los bésicos, que estableciendo frecuencias minimas de
acuerdo con la demanda, y mediante un costo razonable, lo hace accesible a todos los usuarios; de lujo,
que ofrece a los usuarios mayores condiciones de comodidad, accesibilidad, operacién y seguridad en
términos de servicio, con tarifas superiores a las del servicio basico y requiere la expedicién de tiquetes
y el sefialamiento de los sitios de parada en el recorrido, y preferencial de lujo, que cuenta con servicios
complementarios a los del nivel de lujo, con tarifas libres y superiores.
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16 FREDY CAMILO GARCIA MORENO

3.1. Regulacién de las empresas prestadoras del transporte interurbano
de pasajeros por carretera

En el sector de transporte interurbano de pasajeros por carretera no ha existido parti-
cipacién estatal, siendo este tradicionalmente prestado por empresas privadas, quienes
han manejado las tarifas, el cubrimiento de sus rutas y las frecuencias horarias, sin inje-
rencia oficial3’.

La reglamentacién del Ministerio de Transporte se refiere a la habilitacién de las
empresas de transporte interurbano y las condiciones para la prestacién del servicio3!.
Estas organizaciones deben acreditar ante esta entidad factores de caracter logistico,
organizacional, financiero y legal suficientes para entrar en operacién.

Los elementos logfsticos con los que debe contar una empresa de transporte son ofici-
nas, agencias y vehiculos (propios o de terceros); respecto a la estructura organizacional,
se requiere del personal idéneo contratado por la compafifa, programas de revisién y
mantenimiento, demostrar la existencia de un programa de reposicién, un balance general
inicial y la manifestacién de un capital pagado o patrimonio liquido de 300 SMLMV32.

Es un requisito indicar en su objeto social que desarrollan la industria del transporte,
asf como una identificacién de la descripcién y disefio de los colores y distintivos para
lograr su plena identificacién por parte de los pasajeros, ademds de la presentacién de
pdlizas de seguros de responsabilidad civil contractual y extracontractual para la opera-
cion responsable de sus vehiculos frente a los usuarios y la comunidad en general.

En materia de responsabilidad, la regulacién asigna el riesgo de la actividad a la
empresa, bajo la exigencia de pélizas de seguros de cardcter contractual, frente a los
pasajeros, y extracontractual, para internalizar la accidentalidad hacia la poblacién en
general, las cuales cubren la muerte, incapacidades, dafios a terceros y cuyo monto no
puede ser inferior a 60 SMLMV por persona®?. Del mismo modo, genera la posibilidad de
crear fondos de responsabilidad para complementar la respuesta ante los riesgos de la
actividad transportadora3*.

3.2. La prestacién del servicio en rutas y la consolidacién de mercados
geograficamente relevantes

Una empresa debe, primero, habilitarse, para luego participar en procesos de licitacién
publica donde obtendrd una autorizacién que le permita operar en el mercado especi-
fico al que se presente, el cual serd geograficamente determinado por una ruta entre un
origen y un destino.

30 SaLAzAR. Op. cit., pp. 212-213.
31 Decreto 171 de 2001, articulo 1.°.
32 Ibid., articulo 14.°.

33 Ibid., articulo 18.°.

34 Ibid., articulo 21.°.
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El usuario expresa su preferencia de viaje mediante la celebracién de un contrato de
transporte, en donde la empresa autorizada por el Ministerio de Transporte se obliga, a
cambio de un precio, a conducirlo de un lugar a otro®’. Este acuerdo tiene como ante-
cedente el articulo 2070 del C.C. que lo define como un arrendamiento de servicios en
el cual el transportador se compromete a transportar a una persona de un paraje a otro.

El contrato de transporte se encuentra contenido en el articulo 981 del Cédigo de
Comercio, por ser esta una actividad comercial. La esencia del contrato de transporte es
la asuncién por parte del transportador de la responsabilidad de custodiar a las personas
durante la operacién de conduccién o desplazamiento de un lugar a otro, en un medio
determinado y en un plazo definitivo?°.

Las empresas tienen una explotacién econémica restringida a un territorio, ya que
operan en un espacio geografico relevante?” que permite localizar la oferta®® y deman-
da total®® de transporte interurbano para un recorrido entre un origen y un destino
denominado ruta, la que marca un trayecto que se despliega en las vias nacionales que
unen distintos municipios, creando un segmento de mercado especifico donde opera la
empresa de transporte.

En principio, es el Ministerio de Transporte el encargado de determinar las necesidades
de movilizacién de personas en el territorio y los servicios disponibles para garantizar
el acceso de los usuarios al servicio publico, pero en la practica, han sido las empresas,
en desarrollo de su iniciativa privada, las que contratan los estudios para buscar el otor-
gamiento de servicios*’.

Los estudios se caracterizan por dos tomas de informacién, una primaria que contiene
un censo vehicular y el conteo de pasajeros, determinando su preferencia de viaje entre
un origen-destino, y una secundaria que contiene la oferta y demanda de pasajeros y las
caracteristicas socioeconémicas de la poblacién de influencia de la ruta*'.

El objetivo de estas actividades exploratorias es utilizar la informacién para una
mejor toma de decisiones, buscando la mayor eficiencia en el servicio de transporte,

35 Cédigo de Comercio, articulo 981.°.

36 GUZMAN, JOSE. Contratos de transporte. Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2009, pp. 67-69.

37 Econometria Consultores. Estudio que sirva de base para la requlacion de precios del servicio piblico de transporte
carretero de carda e intermunicipal de pasajeros, vol. 1, contrato n.° 106 de 2005 del Ministerio de Transporte,
Bogotd, 2006, p. 112.

38 Decreto 171 de 2001, articulo 7.°. Se define la oferta de transporte como el ndmero total de sillas
autorizadas a las empresas para ser ofrecidas a los usuarios, en un periodo de tiempo y en una ruta
determinada.

39 Ibid., articulo 7.°. Se define la demanda total existente de transporte como el ndmero de pasajeros que
necesita movilizarse en una ruta y en un periodo de tiempo.

40 Ibid., articulo 25.°, derogado por el articulo 3.° del Decreto 198 de 2012, a partir del 12 de febrero de
2013.

41 Resolucién 3202 de 1999 del Ministerio de Transporte "Por la cual se establecen el manual y formato
para determinar las necesidades de movilizacién en el transporte automotor de pasajeros por carretera”.
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18 FREDY CAMILO GARCIA MORENO

mediante la racionalizacién del uso de los equipos*?, lo que necesariamente se consigue
con estudios que sean desarrollados con criterios técnicos.

Las empresas tienen una doble barrera de entrada al mercado*?, ya que aparte de los
requisitos para obtener la habilitacién para prestar el servicio ptblico de transporte**,
para poder operar en una ruta determinada se requiere de un permiso otorgado por el
Ministerio de Transporte, que se entrega a las empresas en el marco de una licitacién
publica para una ruta determinada, en donde se garantiza la libre concurrencia y la ini-
ciativa privada*’. Por dltimo, el proceso de licitacién que asigna la explotacién de un
mercado a una empresa concluye con un acto administrativo que contiene la adjudicacién
de la ruta, los horarios a servir, la clase y nimero de vehiculos, el nivel de servicio para
la operacién y la regulacién juridica del permiso.

Existieron dos incentivos en materia de acceso al mercado establecidos en el Decreto
171 de 2001 que motivaron a las empresas, como agentes econémicos, a organizarse de
manera preferente bajo esquemas de economfa solidaria y a presentar estudios de mercado.

La norma establecid, dentro de la evaluacién de propuestas, prelacién en la asigna-
cién de nuevos servicios a las cooperativas*® y en la calificacién de las licitaciones, diez
(10) puntos adicionales sobre cien (100) posibles, a la compafifa que hubiera presen-
tando los estudios de oferta y demanda para nuevos servicios, por lo que si una empresa
ejercia su iniciativa privada, tendrfa una mayor posibilidad de obtener una ruta*’ y si era
cooperativa, prevalecerfa en la calificacién de su propuesta, en caso de empate frente
una sociedad comercial.

Histéricamente, las asignaciones dentro de los procesos licitatorios han permitido
la presentacién de varias propuestas por parte de las empresas, otorgando la explotacién
econdémica de una ruta a distintas compafiias, ademds de hacerlo de manera indefinida
sin condicionamientos para las firmas seleccionadas*®, situacién que generé que en una
ruta existan oligopolios integrados por empresas que tienen la explotacién indefinida
de este derecho econémico.

La asignacién ilimitada cambié sustancialmente a partir del afio 2001, puesto que los
nuevos servicios tienen una vigencia de cinco afios y estdn sometidos a condiciones de
calidad y excelencia en el servicio relacionadas con la edad del parque automotor, el uso

de tecnologfas limpias y otros factores objetivos que determinan la calidad del mismo™°.

42 Ministerio de Transporte, Manual para determinar las necesidades de movilizacién en el transporte automotor de pasajeros
por carretera. 1999, p. 6.

43 Econometria Consultores, Op. cit., p. 109.

44 Decreto 171 de 2001, articulo 11.°.

45 Ibid., articulo 24.°.

46 Ibid., articulo 28.°.

47 Ibid., articulo 29.°, numeral 3.°.

48 Colombia. Ministerio de Obras Ptblicas y Transporte. Decreto 1927 del 6 de agosto de 1991, "Estatuto
de transporte ptblico terrestre automotor de pasajeros por carretera y mixto”, articulos 51.° a 58.°.

49 Decreto 171 de 2001, Op. cit., nam. 9), articulo 29.°, numeral 9.°.
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Sin embargo, son muy pocos los permisos bajo esta condicién, siendo mayoritarios los
otorgados con anterioridad a este afio.

La determinacién de la demanda insatisfecha de movilizacién’® para la entrada de
nuevos servicios en rutas existentes o nuevas fue promovida desde el afio 2001 hasta el
2012 de manera conjunta por las empresas de transporte o el Ministerio de Transporte.
No obstante, con la expedicién del Decreto 198 de 2012, la competencia volvié a recaer
exclusivamente en el Ministerio de Transporte®!.

El problema de asignacién de derechos de propiedad es evidente, ya que ante una
iniciativa privada direccionada por incentivos errados en lo referente a las solicitudes de
nuevos servicios y la falta de capacidad de respuesta por parte del Ministerio de Trans-
porte’?, se evidencia la carencia de suficiencia regulatoria por parte del Estado para la
organizacién de los servicios que demanda la poblacién, lo que produce que estos se
constituyan de manera ilegal por empresas de otras modalidades, principalmente de
transporte especial®® o por servicios particulares.

En cuanto a su cobertura, en principio, se podrfa pensar que el transporte interurba-
no de pasajeros por carretera permite la conectividad de los 1.103 municipios que tiene
el pais; sin embargo, la geografia colombiana determina que en muchas zonas no exista
infraestructura vial para la prestacién del transporte interurbano. Aun asi, la dindmica
poblacional provoca que existan numerosas rutas que permiten la movilizacién de pa-
sajeros en el territorio nacional.

Las empresas habilitadas facilitan la conexién de la mayoria de los municipios del
pais sobre la existencia de un complejo esquema de rutas autorizadas por el Ministerio
de Transporte, que a la fecha suman un conjunto de 4.09654 situacién que genera pro-
blemas regulatorios, ya que cada una de ellas cuenta con sus propias empresas y distintas
frecuencias, niveles de servicio y tipologfa vehicular, lo que hace més dificil la respuesta
del gobierno para realizar un efectivo control al servicio.

50 Demanda insatisfecha de transporte. Es el nimero de pasajeros que no cuentan con servicio de trans-
porte para satisfacer sus necesidades de movilizacién dentro de un sector geografico determinado y
corresponde a la diferencia entre la demanda total existente y la oferta autorizada.

51 Colombia. Ministerio de Transporte. Decreto 198 del 12 de febrero de 2013 “Por el cual se suprimen,
trasladan, y reforman trdmites en materia de transito y transporte”, articulo 3.°. Esta norma modifica los
articulos 23.° a 29.° del Decreto 171 de 2001 del Ministerio de Transporte, restringiendo la iniciativa
privada para la presentacién de estudios de oferta y demanda para la asignacién de nuevas rutas.

52 GGT S.A. y Escallén Morales y Asociados. Estructuracion de un modelo conceptual de operacion para el sistema de
cuencas de servicio, estudio para el Ministerio de Transporte. Bogota, 2008. t. 1, p. 114.

53 1COVIAS Ltda. Andlisis, evaluacion y diagndstico integral de la prestacién del servicio piiblico de transporte especial, estruc-
turacion y presentacion de propuestas para la actualizacion y articulacién del marco regulatorio de esta modalidad, informe
final. Estudio para el Ministerio de Transporte, 2012, vol. 1, p. 47.

54 1COVIAS Ltda. Diagndstico integral de la prestacién del servicio piiblico de transporte terrestre automotor de pasajeros por
carretera y mixto. Ministerio de Transporte, 2013, pp. 11-36.
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3.3. Régimen de tarifas en el transporte interurbano de pasajeros por carretera

En un escenario de normalidad, el Estado regula las tarifas y los horarios para la presta-
cién del servicio; sin embargo, existe una tendencia general de desregulacién del servicio
interurbano de pasajeros por carretera® desde el afio 2001, ya que mediante la Resolucién
3600 de 2001 se estableci6 la libertad tarifas, y la Resolucién 7811 de 2001 permite la
libertad de horarios o frecuencias del servicio.

La fijacién de tarifas corresponde al Ministerio de Transporte, quien puede adoptar
un régimen de fijacién directa, controlada o libre en cada uno de los modos de trans-
porte®®. Al mismo tiempo, tiene el deber de elaborar los estudios de costos que sirven
como fundamento para la determinacién del costo de la tarifas®”.

Las variables que determinan los costos para la prestacién del servicio son la infraes-
tructura, los vehiculos, el personal, los impuestos y seguros, los insumos de operacién,
la capacidad de respaldo y el soporte logistico y administrativo®®. En la actualidad, se
requiere que esta canasta de precios para el operador tenga en cuenta otros factores,
como eficiencia, satisfaccién del usuario, externalidades, bienestar social, distorsiones
de la estructura empresarial y sesgos de informacién’®.

La libertad de tarifas rige desde el 1.° de junio de 2001 hasta la fecha, bajo las metas
propuestas por la medida de liberalizacién de fortalecer la prestacién del servicio, pro-
mover la competencia y contribuir a mejorar la organizacién empresarial favoreciendo
la autorregulacién.

La medida tuvo como pilar la libertad, prohibiendo expresamente las conductas que
afecten la sana y libre competencia, obligando a las empresas a publicar e informar a los
usuarios las tarifas que cobran por la prestacién de servicios y a mantener actualizadas
las estructuras de costos que las justifican®®.

En evaluaciones realizadas por la Oficina de Regulacién Econémica del Ministerio
de Transporte con relacién a los efectos que la medida ha tenido en el sector, se indica

161

que no ha producido un impacto favorable en la estructura empresarial®!, se muestran

comportamientos negativos por parte de los agentes y significativas distorsiones en el

mercado, concluyendo que los objetivos que soportaban la liberacién tarifaria no se

cumplieron®.

55 SALAZAR. Op. cit., p. 226.

56 Ley 336 de 1996, articulo 29.°.

57 Ibid., articulo 30.°.

58 Econometria Consultores. Op. cit., p. 35.

59  VALENCIA, WILLIAM. Aproximaciones a una metodologia para el establecimiento de las tarifas del servicio piiblico de
transporte de pasajeros por carretera. Bogota: Oficina de Regulacién Econémica, Ministerio de Transporte,
2007, p. 1.

60 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 3600 de 2001 “Por medio de la cual se establece la
libertad de tarifas para la prestacién del servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera”.

61 VALENCIA. Op. cit., p .8.

62 Ibid., p. 11.
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En la dltima actualizacién tarifaria, el Ministerio de Transporte fijé un régimen de
tarifas minimas para algunas rutas del territorio nacional, buscando mantener la liberali-
dad en los precios por encima de este piso, en el marco de la sana competencia®®. Nor-
malmente, en cada ruta existe una escala tarifaria que responde a los niveles de servicio
y la tipologfa vehicular, estableciéndose una tarifa proporcionalmente inversa al tamafio
del vehiculo, lo que podria ser un incentivo al uso de vehiculos con menor capacidad®*.

3.4. Régimen de horarios en el transporte interurbano de pasajeros por carretera

La Resolucién 7811 de 2001 del Ministerio de Transporte establecié la libertad de horarios
para la prestacién del servicio interurbano, apoyéndose en la necesidad de promover una
prestacion eficiente y segura, en condiciones de libre competencia e iniciativa privada
por parte de las empresas, dédndoles la posibilidad de adaptarse al mercado racionalizan-
do el uso de los equipos y reduciendo los costos de operacién, en busca de un entorno
eficiente para las empresas y los usuarios que, a su vez, promoviera el fortalecimiento
empresarial®.

Esta medida autoriz6 la modificacién e incremento de horarios en las rutas que le-
galmente tenfan autorizadas las empresas, sin incrementar su capacidad transportadora,
siempre que estas garantizaran que no suspenderian los servicios en otras rutas®®. En
definitiva, una empresa puede disminuir o aumentar sus despachos, cambiar su tipolo-
gfa vehicular y prestar un servicio distinto al autorizado inicialmente dentro de su ruta,
siempre que garantice una informacién precisa al usuario sobre su operacién y que no
incurra en practicas que afecten la libre competencia®’.

En el afio 2009 se dio un viraje a esta medida con la Resolucién 0995 de 2009 del
Ministerio de Transporte, que reconocié que en la mayor parte de las rutas existian
abusos y excesos en la libertad de horarios, lo que provoca una permanente desorga-
nizacién e irracionalidad en el desarrollo de la actividad transportadora, generando un
direccionamiento a la autorregulacién empresarial y fijando el procedimiento para el fin
concertado de la libertad de horarios®®.

La autorregulacién fue entendida como un mecanismo de regulacién de los hora-
rios, en pro de sentar las bases de un servicio organizado, de calidad y oportuno para

los ciudadanos y que, a su vez, fuera eficiente para los propietarios y empresarios, lo

63 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 5786 de 2007 “Por medio de la cual se fijan las tarifas
minimas para la prestacién del servicio ptblico de transporte terrestre automotor de pasajeros por ca-
rretera”.

64 GGTS.A. Op.cit., p.115.

65 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 7811 de 2001 “Por medio de la cual se establece la li-
bertad de horarios para la prestacién del servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera”.

66 Ibid., articulo 1.°.

67 Ibid., articulo 2.°.

68 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 00995 de 2009 “Por la cual se adoptan medidas para la
regulacién de horarios del servicio ptblico de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera”.
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que acompafiado de la libertad de tarifas, promoveria la competencia en el sector y di-
namizarfa la industria.

La medida contenfa un beneficio para las empresas que, utilizando la reestructu-
racién de horarios®, al compartir una ruta, lograran llegar a un acuerdo y solicitaran
conjuntamente la modificacién, incremento o disminucién de sus itinerarios, por lo
que obtendrian la nueva organizacién de frecuencias, siempre que se garantizara que
la demanda de transporte fuese suficientemente atendida, unos niveles 6ptimos de cali-
dad de servicio, la racionalizacién y la eficiencia en el uso de los equipos de transporte
vinculados a las empresas.

Para las empresas que no reestructuraran sus horarios en las rutas dentro de los
términos establecidos, el Ministerio de Transporte reformarifa de oficio las mismas con
el nimero de frecuencias a servir por la empresa, con el fin de garantizar la prestacién
eficiente del servicio, de tal manera que se introdujeron incentivos de premio y castigo
para promover la autorregulacién.

La facultad de reestructurar siempre ha existido para las compafifas de transporte
interurbano, sin que se sustente en la presentacién de estudios de oferta y demanda, sino
que con el simple acuerdo empresarial, enmarcado en una solicitud conjunta de las empre-
sas que comparten una ruta, se puede otorgar la modificacién, incremento o disminucién
de sus horarios. Este acuerdo debe suscribirse en un acta que detalle la distribucién de
itinerarios en turnos de 24 horas para conocimiento del Gobierno y de los usuarios”®.

Continuando con el proceso, el Ministerio de Transporte, mediante Resolucién 0980
de 2010, buscé, en ejercicio de sus funciones, presionar a las empresas a reestructurarse,
fijando un limite para desmontar la medida de libertad de horarios, determinando un
plazo para el efecto. De esta manera, determiné que las empresas que no presentaran la
reestructuracién deberfan dejar de aplicar la libertad de horarios y servir sus frecuencias
autorizadas a partir del 1 de junio de 2010711,

En todo caso, el Ministerio de Transporte no logré cumplir con su iniciativa, y me-
diante la Resolucién 2115 de 2010, teniendo en cuenta que en los meses de junio y julio
se presenta una temporada con alta movilizacién de pasajeros y que existieron serias
dificultades para la realizacién total de estos estudios, prorrogé la libertad de horarios
hasta el 31 de julio de 201072

Del mismo modo, mediante Resoluciéon 3159 de 2010, el periodo de libertad de
horarios se extendi6 hasta el 31 de agosto de 2010, justificando esta prérroga en la ne-
cesidad de generar mecanismos de control para hacer efectiva la medida, la ausencia de

69 Decreto 171 de 2001, articulo 37.°.

70 Ibid., articulo 37.°.

71 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 00980 de 2010 “Por la cual se prorroga el plazo previsto
en el articulo primero de la Resolucién 00995 de marzo de 2009 y se dictan otras disposiciones”.

72 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 2115 de 2010 “Por la cual se adoptan unas medidas en
materia de transporte de pasajeros por carretera”.
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actas suscritas por las empresas y el estudio que se estaba adelantando de las solicitudes
por parte del Ministerio”3.

Luego del cambio de Gobierno, con un nuevo enfoque en el Ministerio de Trans-
porte, se expidieron varias resoluciones que dieron por terminado el proceso de rees-
tructuraciones. Primero, la Resolucién 3526 de 2010, que prorrogé el término de la
libertad de horarios hasta el 31 de enero de 201174, luego, la Resolucién 262 de 2011,
que extendi6 la libertad hasta el 31 de mayo de 2011 para todos los corredores viales,
exceptuando aquellos que tenfan actos administrativos donde se hubiera incorporado la
autorregulacién empresarial”’.

Por tltimo, la Resolucién 1658 de 2011, que fundamentdndose en la expedicién del
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, la necesidad de estudios para la modalidad, el
efecto de la ola invernal en las carreteras del pais y las solicitudes de los gremios para
prorrogar la libertad por la dificultad para llegar a acuerdos empresariales, instituyé como
permanente la politica de libertad de horarios, dejando a las empresas la posibilidad de
aplicar en las rutas reestructuradas la autorregulacién o la libertad, y autonomfa horaria
en las demas rutas del pais’®.

4. FALLAS DEL MERCADO DE TRANSPORTE INTERURBANO DE PASAJEROS
POR CARRETERA

Los principales objetivos econémicos de los estados contemporaneos son reparar las fallas
del mercado, inducir el crecimiento econémico, establecer regulaciones econémicas y
redistribuir el ingreso en la poblacién””. La regulacién busca corregir las imperfecciones
que se pueden presentar en los mercados, buscando introducir la accién del Estado para
promover la eficiencia.

El modelo de mercado en competencia perfecta se caracteriza porque los agentes
son tomadores de precios, maximizan sus utilidades y no existen barreras de entrada o
salida para ellos; los bienes o servicios transados en el mercado son homogéneos y existe

73 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 3159 de 2010 "Por la cual se adoptan medidas en ma-
teria de libertad de horarios para la prestacién del servicio ptiblico de transporte terrestre automotor de
pasajeros por carretera”.

74 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 3526 de 2010 “Por la cual se adopta una medida en la
libertad de horarios para la prestacién del servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera”.

75 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 262 de 2011 “Por la cual se prorroga el término es-
tablecido en la Resolucién 3526 del 31 agosto de 2010, que mantuvo la libertad de horarios para la
prestacién del servicio ptblico de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera hasta el 31
de enero de 2011".

76 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 1658 de 2011 “Por la cual se mantiene la medida de
libertad de horarios para la prestacién del servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera, establecida en la Resolucién 7811 del 20 de septiembre de 2001".

77 AYALA, JOSE. Limites del mercado, lfmites del Estado. Ensayo sobre economia politica del Estado. 1.* ed. México: INAP,
1992, p. 4.
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un sistema claramente definido de derechos de propiedad; ademaés, la informacién de los
participantes en el mercado es completa y simétrica, lo que permite prever los resultados
de las acciones individuales”.

Las fallas del mercado pueden ser macroeconémicas, cuando se encuentra afectada
la demanda efectiva de un bien o servicio o existe un desajuste en los desagregados ma-
croeconémicos, o si existen bienes publicos y externalidades. Respecto a estas, el Estado
debe realizar las acciones correspondientes para solucionarlas, produciendo los bienes
publicos y regulando la provisién de bienes privados, asi como incentivando la creacién
de externalidades positivas y reparar las negativas’®.

La vision de los fallos del mercado tiene como antecedente la critica a los modelos
de equilibrio general liderados por la economfia keynesiana. En nuestros dfas, se observa
que los mercados con fallas son la generalidad, mientras los sistemas eficientes son la
excepcién, siendo las principales imperfecciones el poder de oferentes o demandantes,
la informacién incompleta y la existencia de externalidades o bienes ptblicos®.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-150 de 2003, explicé que “... Fendmenos
tales como las externalidades, la ausencia de informacion perfecta, los monopolios naturales y las barreras
de entrada o de salida, competencia destructiva, entre otros, conllevan a que el precio y la calidad de los
bienes, servicios y oportunidades que hay en el mercado no sean ofrecidos de acuerdo con la interaccion de
la oferta y la demanda, sino en las condiciones impuestas por algunas personas en perjuicio de otras..."!.

Dentro de este mismo pronunciamiento, la Corte expone el propésito de la inter-
vencién regulatoria, ... Asi pues, la intervencion estatal se justifica cuando el mercado carece de
condiciones de competitividad o para proteger al mercado de quienes realizan acciones orientadas a romper
el equilibrio que lo rige, fendmenos ambos que obedecen al concepto de ‘fallas del mercado”®?, 1a que no es
distinta a corregir los errores en busca de la realizacion de los fines esenciales del Estado.

4.1. Fallas en la competencia por el poder de mercado
Podemos identificar fallas del mercado con relacién a los actores participantes en él, si

83 existiendo en esta mo-
dalidad de transporte claramente determinada la presencia de oligopolios en las distintas

por su niimero o posicién, tienen mayor poder de negociacién

rutas, en contraste a los usuarios, quienes acceden al servicio de manera individual como
aceptantes del precio establecido por los oferentes.

Nuestro ordenamiento establece que las tinicas barreras de entrada que puede generar
el Gobierno a los particulares se relacionan con restricciones para evitar la competencia

78 MARQUEZ. Op. cit., p. 48.
79  AYALA, Limites del mercado, limites del Estado. Ensayo sobre economia politica del Estado. Op. cit., p. 5.

80 Ibid., p. 83.
81 Corte Constitucional., Sentencia C-150/03.
82 Ibifdem.

83 MARQUEZ. Op. cit., p. 49.
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desleal, el abuso de posicién dominante en el mercado y para garantizar la eficiencia y
seguridad del sistema de transporte®*.

Cuando en la estructura de la oferta se instituyen segmentos de mercado u oligopo-
lios, se impide el desarrollo de un real espacio competitivo, lo que genera ineficiencias
que provocan que en la prictica, una empresa o un grupo de empresas usen su poder
de mercado para producir con precios diferentes a los que toman los consumidores®’.

Quienes demandan el servicio de transporte no cuentan con poder de mercado. Los
usuarios, al ser las rutas asignadas solamente a una empresa o a un grupo de ellas, tienen
serias limitaciones para cambiar de proveedor; en cambio, los oferentes, luego de haber
obtenido el permiso de operar en la ruta, cuentan con barreras de entrada para evitar
que una nueva empresa ingrese a este mercado®®.

Respecto a la entrega por parte del Estado de habilitaciones empresariales por tiempo
ilimitado, asi como la renovacién automética de estas licencias por periodos de tiempo
indefinidos®”, reducen la potencial entrada de nuevos oferentes y la presién competitiva
de las empresas que cuentan con este beneficio®®.

En lo concerniente a las barreras de salida, en principio, no son observables, puesto
que no existe un minimo de tiempo de permanencia luego de que la empresa es habilitada
para prestar el servicio, y econémicamente el sector no requiere de activos dificiles de
realizar o inversiones irreversibles®?.

La regulacién del transporte interurbano establece la existencia de un régimen que
otorga libertad de tarifas a las empresas de transporte en sus rutas autorizadas, a la vez
que cuentan con libertad de horarios para prestar el servicio, lo que genera un mayor
poder de mercado e incentiva que se presenten acuerdos entre operadores en un trayecto
para aprovechar esta situacién®.

La demanda de pasajeros de transporte interurbano se caracteriza por dos situaciones
particulares, la presencia de estacionalidades que determinan incrementos significativos
de deseos de viaje en dfas de fiesta, vacaciones o en algunos horarios relacionados con
el trabajo o estudio, al tiempo que una menor exigencia de condiciones de calidad de
la prestacién en tramos de corta duracién, contextos que hacen més vulnerables a los
pasajeros ante la posicién dominante de las empresas que pueden ejercer abusos en estos
momentos®!.

84 Ley 105 de 1993, articulo 3.°, numeral 6. °.

85 AvaLA. Op. cit., p. 83.

86 Econometria Consultores. Op. cit., p. 76.

87 Decreto 171 de 2001, articulo 71.°.

88 Ministerio de Transporte. Caracterizacion del transporte en Colombia. Oficina de Planeacién, 2005, pp. 2-33.

89 Econometria Consultores. Estudio que sirva de base para la requlacién de precios del servicio piiblico de transporte
carretero de carga e intermunicipal de pasajeros, vol. 3, contrato n.° 106 de 2005 del Ministerio de Transporte,
Bogotd, 2006, p. 11.

90 Econometria Consultores. Op. cit., vol. 1, p. 77.

91 Ibid., pp. 81-82.
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Un problema particular del sector se encuentra en la oferta de empresas donde
existen distintos tipos, lo que en principio es deseable, porque amplia la frontera de
eleccién de los demandantes. Aunque el ordenamiento exige que todas las compaififas
cumplan los mismos requisitos legales para la operacién, existen dos extremos, el de la
unidad empresarial formal que responde a cabalidad por la operacién o el que la delega
totalmente en los propietarios o conductores.

Podemos notar la existencia de Empresas Totalmente Administradoras (ETA), que
garantizan la operacién y los equipos totalmente en el marco de su organizacién; Em-
presas Medianamente Administradoras (EMA), que administran la operacién y los equipos
parcialmente, y Empresas Planilladoras (EP), las cuales solamente emiten los documentos
de despacho y dejan que la operacién y administracién del vehiculo quede por cuenta
del propietario®?.

Lo anterior crea un ambiente de competencia predatoria, en donde los costos de
produccién del servicio son diferentes para las empresas, traduciéndose en una sefial de
precios errada en materia de rentabilidad para los competidores que quieren participar
en el sector, desincentivando su llegada. Esto, a la vez, reduce la calidad del servicio, lo
que a veces no es perceptible para el usuario®?.

La situacién genera crisis en la prestacién, porque las empresas administradoras deben
reducir sus costos para poder competir, produciendo que contrario a lo deseable, sea el
modelo empresarial el castigado por la falta de un control efectivo en el cumplimiento
de los deberes de las empresas de transporte en esta modalidad.

Otro problema de oferta del Transporte Interurbano se ubica en las terminales, en
los casos de economias de integracién, pues se puede constituir un monopolio en estas
infraestructuras. Asi, se debe evitar que una empresa tenga poder de mercado en ellas,
ya que esto podria afectar las decisiones de despachos, la organizacién fluida de la in-
formacién y la organizacién de las taquillas®.

4.2. Fallas en la informacién

La informacién que entrega el mercado tiene costos intrinsecos y pueden existir problemas
en cuanto a su disponibilidad en el momento de la toma de decisiones; del mismo modo,
es claro que en un mundo complejo, ni los consumidores, ni los productores conocen
la naturaleza y los precios de todos los bienes. Por lo general, la informacién suele ser
imperfecta e incompleta, afectando la produccién y el consumo de los bienes y servicios,
al tiempo que aumenta los costos de transaccién de los mercados®.

Los usuarios cuentan con pleno conocimiento de quiénes prestan el servicio en una
ruta, sus tarifas y horarios. No obstante, los pasajeros de transporte interurbano no cuen-

92 GGTS.A., Op.cit., pp. 112-113.

93 ECHEVERRY, JUAN y otros. Evaluacién del modelo de transporte interurbano en Colombia. Econcept, 2010, p. 7.
94 Econometria Consultores. Op. cit., vol. 3, p. 11.

95  AYALA. Limites del mercado, limites del Estado. Ensayo sobre economia politica del Estado. Op. cit., p. 84.
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tan con mecanismos que les permitan saber cudles son sus derechos y las condiciones de
operacién de las empresas en materia de seguridad, accesibilidad y calidad, por lo que
se evidencian fallas en la informacién en estos aspectos”®.

La percepcién de que los usuarios cuentan, de manera regular, con conocimiento del
servicio, tipo de vehiculo, tiempo de desplazamiento, condiciones de operacién y seguros
es natural, por cuanto la mayoria son viajeros frecuentes o periédicos. Ademds, la posibi-
lidad de generar una concentracién de la demanda en terminales de transporte disminuye
los costos de informacién y la hace mas efectiva para los pasajeros de la modalidad®”.

Se ha identificado que los agentes que acttian en el mercado del transporte interurbano
son las empresas, los propietarios de los vehiculos que se afilian a dichas empresas, los
conductores de los vehiculos y los usuarios, todos los que sostienen relaciones estables,
debido a que se enmarcan en la operacién de una ruta determinada®®. Esta caracteriza-
cién es (til para verificar los problemas de informacién en la cadena productiva desde
un enfoque agente-principal.

Podemos definir los usuarios como los consumidores que actdan bajo el marco de
racionalidad econémica tomando decisiones para suplir necesidades de movilizacién; los
propietarios, como los duefios del capital, que realizan una inversién con el 4nimo de un
retorno esperado; la empresa, como el agente econémico que cuenta con los permisos
de explotacién de rutas, vehiculos y servicios, la que busca que estos generen renta para
la firma; y los conductores, como los actores que efectivamente desarrollan la presta-
cién en las unidades vehiculares y que obtienen su ingreso en funcién de esta actividad.

Existen asimetrias de informacién entre el usuario y el prestador del servicio. Estas
pueden ser planteadas desde la teorfa agente-principal, siendo el agente el proveedor, y
el principal, el pasajero, quien no puede observar ex ante los procedimientos de manteni-
miento, ni la idoneidad del conductor, por lo que no puede diferenciar entre un servicio
de mayor o menor calidad®”.

De la misma manera, si la empresa es principal y el propietario es el agente, existen
dos problemas de informacién evidentes. Primero, el riesgo moral, pues la empresa no
puede o no tiene incentivos para constrefiir al propietario a prestar un mejor servicio, de
tal suerte que el principal no puede observar el cumplimiento de rutas, horarios, la tarifa
por el servicio y el nimero de pasajeros movilizados; también, informacién oculta, ya
que el agente siempre tendrd informacién superior a la de la empresa sobre la operacién
del servicio'.

En cuanto a los conductores, pueden, segtin su vinculacién laboral, tener su ingreso en
funcién del salario o de los pasajeros que atraigan en la via. En todo caso, ante la ausencia
de incentivos por parte de los propietarios o empresarios para controlar la operacién y

96 GGTS.A., Op. cit., p. 109.

97 Econometria Consultores. Op. cit., vol. 1, p. 109
98 Ibid., p. 75.

99 ECHEVERRY. Op. cit., p. 13.

100 Ibid., p. 14.
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el recaudo, siempre que no exista un sistema de organizacién del pago del servicio, ellos
tendrén el aliciente de permitir el ingreso de pasajeros al vehiculo para que le paguen
directamente la tarifa, siendo evidente el problema de informacién en esta relacién'®!.

En conclusién, la empresa presenta una informacién general sobre el servicio al
usuario que le permite un acceso regular al servicio, pero el pasajero no cuenta con los
fundamentos necesarios para elegir la mejor calidad de la prestacién; de la misma manera,
existen problemas de asimetria de informacién entre usuarios, empresarios, propietarios
y conductores, los que se relacionan a través de contratos incompletos, que requieren
una alineacién de incentivos para mejorar estas fallas del mercado.

4.3. Externalidades

Las externalidades existen en los mercados cuando las actividades de los agentes econé-
micos que se reflejan en los precios tienen beneficios o costos ocultos, como cuando la
accién de un agente econémico tiene efectos indirectos en otras actividades o cuando
los beneficios o costos de produccién de un bien o servicio no se reflejan adecuadamente
en los precios de estos, generando que exista una diferencia entre los costos sociales y
los privados'©2.

En cuanto a las principales externalidades del sector de transporte interurbano, se
pueden mencionar la contaminacién y el ruido derivados de la edad del parque automo-
tor y la sobreoferta, las que son producidas por los oferentes, pero que cuentan con una
detallada reglamentacién estatal que ha traido como consecuencia la mayor o menor
existencia de aquellas a este mercado.

Respecto a la contaminacién y el ruido relacionado con la antigiiedad de los vehi-
culos que prestan el servicio ptiblico de transporte interurbano, podemos verificar que
existe una razonable renovacién de este'%3, lo que disminuirfa los efectos negativos de
estas externalidades.

La legislacion establece la obligacién de implementar un programa de reposicién
para el parque automotor por parte de las empresas que prestan el servicio'%*
la de reglamentar los plazos y condiciones de estos esquemas, en cabeza del Ministerio
de Transporte'®.

, asi como

Existen antecedentes de la organizacién de los fondos de reposicién en la modali-
dad desde comienzos de los afios noventa, siendo financiados directamente por recur-
sos recaudados por las empresas via tarifa, los que deben ser consignados en cuentas
con destinacion especifica de entidades financieras vigiladas por la Superintendencia

101 Ibid. pp. 14-15.

102 AYALA. Limites del mercado, limites del Estado. Ensayo sobre economia politica del Estado. Op. cit., p. 86.

103 OspINA, GERMAN. Colombia: Desarrollo econdmico reciente en infraestructura. Informe de base. Banco Mundial, 2004.
p. 50.

104 Ley 105 de 1993, articulo. 7.°.

105 Ibid., articulo 6.°, pardgrafo 3.°.
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106

Financiera!%®, existiendo una reglamentacién detallada sobre la administracién de estos

capitales, el manejo de los aportes de los vehiculos y los requisitos para la otorgacién
de créditos para la reposicién!?”.

Del mismo modo, la regulacién establece un incentivo para que las empresas de
transporte interurbano renueven su parque automotor constantemente, dentro de los
procesos de seleccién para adjudicar rutas y horarios, puesto que un veinte por ciento
(20 %) del puntaje final de la evaluacién de la propuesta presentada por la empresa obe-
dece a la edad promedio de la clase de vehiculo licitada!8.

En lo referente a la congestién, se ha expresado que existe sobreoferta vehicular sin
que existan estudios especificos que asi lo demuestren, atribuyendo el posible fenémeno
a que las empresas de transporte son basicamente unidades de afiliacién que explotan las
rutas otorgadas a las companias'%’. Cabe aclarar que las empresas no pueden establecer
el nimero de unidades para prestar los servicios, sino que es el Ministerio de Transporte
el que lo determina.

La capacidad transportadora de las empresas es el nimero de vehiculos exigidos y
requeridos para la prestacién de servicios, debiendo acreditar solamente un minimo de
3% de unidades de su propiedad!'® para la habilitacién, lo que incentiva un modelo
empresarial que permite la afiliacién de vehiculos de terceros para el desarrollo de la
actividad transportadora, regulacién que puede generar incentivos para la venta de cu-
pos o capacidades por parte de los empresarios que obtengan ingresos de esta actividad.

Los vinculos entre los propietarios de vehiculos y las empresas de transporte estan
contenidos en contratos de vinculacién que comprenden las obligaciones, derechos y
prohibiciones de las partes, el término, las causales de terminacién y las relaciones eco-

11 su desvinculacién puede realizarse por acuerdo o por decisién

némicas contractuales
administrativa, a solicitud de cualquiera de las partes''?, lo que incrementa los costos de
transaccién para la generacién de la oferta de las empresas de transporte.

Si tomamos como cifra aproximada la reportada por el Ministerio de Transporte de
50.166 vehiculos en la modalidad, solamente 1.504 unidades pertenecen a las empresas
de transporte interurbano, por lo que el sector cuenta con aproximadamente 48.662 re-
laciones econémicas reguladas por contratos de vinculacién dentro de la configuracién
de la oferta del sector, generando complejas relaciones inmersas en las empresas y una

sobrecarga administrativa para el Estado.

106 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 709 de 1994 “Por la cual se establece el manejo de los
recursos destinados a la reposicién del parque automotor de las empresas de servicio ptblico”.

107 Colombia. Ministerio de Transporte. Resolucién 364 de 2000 “Por la cual se reglamenta el uso de los
recursos recaudados por las empresas de transporte intermunicipal de pasajeros por carretera con destino
a la reposicién del parque automotor”.

108 Decreto 171 de 2001, articulo 29.°.

109 Ministerio de Transporte. Caracterizacion del transporte en Colombia. Oficina de Planeacién, 2005. pp. 2-33.

110 Decreto 171 de 2001, articulo 48.°.

111 Ibid., articulo 54.°.

112 Ibid., articulos 55.°, 56.°, 57.°y 58.°.
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Una aproximacién técnica a la sobreoferta se reduce a la operacién, debido a que
esta se estructura en una extensa arquitectura de rutas que favorecen al usuario, quien
puede encontrar multiples alternativas que satisfacen sus preferencias de viaje entre dis-
tintos municipios, pero que generan sobreoferta por superposicién de rutas que, en las
que las practicas operacionales, terminan creando exceso de flota en las vias del pais''3.

4.4, Fallas de gobierno

Las fallas de gobierno se establecen cuando en el marco de la intervencién del Estado, se
crean controles muy difundidos sobre diversas actividades del sector privado, sin importar
su relevancia, y existe omisién en la debida provisién de infraestructura de transportes,
lo que eleva los costos y la incapacidad de mantener la infraestructura existente!'4.

Estas fallas pueden ser por omisiones o acciones del Gobierno y representan la mala
asignacién de recursos del Estado, limitando el buen funcionamiento de la economfa.
En todo caso, el mercado, més alld de sus fallas, juega un papel determinante en la ma-
nera de asignar recursos escasos, y el Gobierno, en su intervencién, debe generar las
modificaciones institucionales para su buen funcionamiento, promoviendo la eficiencia
y competitividad''’.

La verdadera evaluacién de la intervencién del Estado en la economia puede ob-
servarse en el ciclo de una politica publica determinada, sin que deje de envolver un
contenido politico, debido a que los gobiernos contemporaneos sustentan su legitimi-

116 bor lo que el problema sobre si una accién

dad en el éxito o fracaso de sus acciones
u omisién del Gobierno fue favorable o no al mercado puede ser complejo y carecer de
valoraciones completamente objetivas.

Sin embargo, el AED impone una caracteristica que permite una aproximacion a esta
situacién en el marco de la eficiencia de las acciones de gobierno, siendo estas desea-
bles cuando la promueven acertadamente mediante la regulacién, el financiamiento o la

17

produccién ptblica de servicios''”, o no deseables en caso contrario, es decir, cuando

crean ineficiencias.

Histéricamente, ha existido un retraso en la infraestructura vial en Colombia, que
representa, en materia de calidad de las carreteras, comparativamente, problemas de
competitividad, pues somos superados en este aspecto por paises como Kenia, Nicara-

gua o Republica Dominicana, encontrandonos al nivel de Lesoto o Uganda''®, esto, por

113 GGT S.A. y Escallén Morales y Asociados. Estructuracion de un modelo conceptual de operacion para el sistema de
cuencas de servicio. Estudio para el Ministerio de Transporte, Informe 2. Bogota, 2009, pp. 4-5.

114 AYALA. Limites del mercado, limites del Estado. Ensayo sobre economia politica del Estado. Op. cit., p. 92.

115 Ibid., p. 93.

116 ROTH, ANDRE-NOEL. Politicas Piblicas. Formulacion, implementacion y evaluacion. 1.* ed. Bogota: Ediciones
Aurora, 2006. p. 135.

117 AvALA. Op. cit., p. 94.

118 Comisién Nacional de Infraestructura. [nforme de la Comisién Nacional de Infraestructura, en http://www.fedesa-
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distintas causas, que pueden relacionarse con factores econémicos, politicos e institu-
cionales''?, lo que dificulta el transporte en el pafs.

Aunque en la primera mitad del siglo XX nuestro pafs invirtié preferentemente en la
infraestructura vial, desde los afios cuarenta, las prioridades del Estado se orientaron a la
1129, sin embargo, a partir de la segunda mitad del siglo XX,

se ha generado una expansién de la red vial nacional, con mayores efectos en el dltimo
121

defensa y el desarrollo socia

cuarto de siglo, a partir de la planeacién de la construccién de infraestructura

Del mismo modo, en el sector se manifiesta una excesiva intervencién del Estado
mediante el desarrollo de una extensa normativa, lo que ha tenido consecuencias nefas-
tas, ya que es un sector condicionado a distintos trdmites que no resultan ser ventajosos
y aumentan los costos de transaccién de los empresarios.

Las reformas normativas en el sector transporte se han caracterizado por intentar
resolver falencias inmediatas originadas por el mismo ordenamiento, respondiendo a
una légica inmediatista y no para desarrollar aspectos regulatorios o de planeacién del
sector!??,

Por dltimo, el problema de Ia falta de control e informalidad es evidente, debido a
la ausencia de una entidad de vigilancia, inspeccién y control que pueda responder a la
prestacién de estos servicios por vehiculos particulares o especiales, asi como a la com-

petencia desleal que se presenta en un extenso universo de rutas'?3.

5. CONCLUSIONES

El Anélisis Econémico del Derecho (AED) se ofrece como una herramienta idénea para
la investigacién del mercado regulado por el derecho del transporte interurbano de pa-
sajeros por carretera, desde una perspectiva tradicional o institucional. En el presente
trabajo, se muestra cémo a través de su uso, se puede entender la l6gica de los agentes
que intervienen en un mercado a partir de los incentivos que contienen las normas que
los amparan.

La regulacién del transporte interurbano se ha concentrado en la oferta de servicios,
privilegiando su operatividad en rutas especificas que permiten la prestacién en el terri-
torio nacional, sin que exista un modelo de estructura empresarial direccionado por el
Estado para promover la competitividad del sector. La ausencia de una estrategia en este
sentido, asi como de un adecuado control, genera problemas de competencia en donde

rrollo.org.co/wp-content/uploads/2011/08/Comisi%C3%B3n-de-Infraestructura-Informe-Octubre-2012.
pdf, 2012, p. 7.

119 Ibid., p. 8.

120 PACHON, ALVARO y RAMIREZ, MARIA. La infraestructura de transporte en Colombia durante el siglo xx. 1.* ed. Fondo
de Cultura Econémica y Banco de la Reptiblica, 2006. pp. 53-78.

121 Ibid., pp. 322-340.

122 GGT S.A. Op. cit., p. 121.

123 Ibid., p. 121.
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el mercado no privilegia a las compafifas mas organizadas, lo cual no es deseable para el
buen funcionamiento de este.

Las normas que reglamentan el servicio han establecido incentivos errados que generan
el modelo empresarial y de operacién vigente, en donde las relaciones entre los distintos
agentes que producen el servicio se encuentran mediadas por contratos incompletos y
profundas asimetrias en la informacién, lo que significa un reto para la regulacién, pues
debe entrar a corregir estas fallas.

En el sector no se encuentra un mecanismo que permita a los usuarios el desarrollo
de herramientas para su organizacién, por lo que son simples tomadores de precios para
acceder al servicio. Existen problemas para estos, debido a que las empresas cuentan con
poder de mercado, y la dindmica de la demanda, marcada por estacionalidades, puede
generar abusos en contra de los pasajeros, sin que exista para esto opcién de control por
parte del Estado.

La desregulacién en materia de tarifas y horarios en el transporte interurbano no fue
disefiada como una estrategia con objetivos especificos y medibles, al tiempo que no ha
existido un compromiso por parte del Gobierno para estudiar sus efectos, situacién que
ha pronunciado los problemas del sector, particularmente en materia de competencia
e informalidad.

En este sentido, pueden existir dos escenarios, el primero, en donde las empresas
organizadas en oligopolios fortalecen su poder frente al usuario en una ruta determinada,
incrementando la ocupacién y tarifas sin control, o, por el contrario, al existir empresas
con un débil control sobre la operacién, se generan escenarios de competencia no de-
seables donde se puede sacrificar la seguridad de los usuarios.

Es evidente que no existe un disefio institucional para la modalidad y que su extenso
marco regulatorio ha promovido la creacién de mudltiples unidades empresariales que
buscan ampliar su capacidad transportadora para su propio beneficio mediante la asigna-
cién de rutas y horarios. El escenario de més de 4.000 rutas con distintas caracteristicas y
alrededor de 50.000 vehiculos, de los cuales la mayoria son de propietarios individuales,
y la misma extensién y complejidad del territorio, hacen que los costos para la regulacién
aumenten, creando un diagndstico complejo para la modalidad.
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