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PRESENTACION

Este documento corresponde al tercer informe del “Estudio que Sirva de Base a la
Regulacion de Precios del Servicio Publico de Transporte Carretero de Carga e
Intermunicipal de Pasajeros”, de acuerdo con el contrato No.106 de 2005 celebrado entre el
Ministerio de Transporte y la firma Econometria S.A.

El servicio publico de transporte se refiere a la movilizacion de personas o cosas de un sitio
a otro. Para prestar este servicio se requiere de infraestructura (vias, terminales, aecropuertos,
puertos maritimos, etc.) y de vehiculos (bien sean terrestres, fluviales o aéreos), incluidos
los insumos y recursos humanos que estos requieren, ademas de la organizacion y logistica
adecuadas para ello. La infraestructura de transporte es un bien publico cuya administracion
esta a cargo del Estado y puede ser desarrollada, mantenida y operada directamente por éste
o mediante contratos de concesion. Los vehiculos de servicio publico pueden ser de
propiedad y operados por particulares. El servicio de transporte terrestre carretero debe ser
prestado por empresas legalmente constituidas para efectuarlo’, las cuales pagan por el uso
de la infraestructura y contratan con los usuarios del transporte. De esta manera su mercado
esta determinado, en un caso, por las necesidades de movilizacion de las personas entre
municipios y, en el otro, por las necesidades de movilizacion de carga de los usuarios.

El estudio, en general, busca proporcionar al Ministerio de Transporte los elementos
necesarios, para la formulacion de la regulacion de precios del servicio publico de
transporte carretero de carga e intermunicipal de pasajeros, mediante el analisis de
informacién secundaria del mercado y la simulacién de empresas eficientes por métodos de
ingenieria parametrizados.

La metodologia definida para la consultoria consta de tres fases de desarrollo consecutivas y
una cuarta fase transversal, cuyo objetivo es la transferencia de conocimiento a funcionarios
del Ministerio de Transporte sobre los temas de la consultoria, la cual se lleva a cabo en
paralelo con la ejecucion de las tres fases anteriores. Las tres fases de desarrollo, planteadas
en los Términos de Referencia, en la propuesta del consultor se denominan:

! Se citan a continuacién las definiciones de Ley:

“SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE TERRESTRE AUTOMOTOR DE PASAJEROS POR CARRETERA Es
aquel que se presta bajo la responsabilidad de una empresa de transporte legalmente constituida y debidamente habilitada
en esta modalidad, a través de un contrato celebrado entre la empresa y cada una de las personas que han de utilizar el
vehiculo de servicio publico a esta vinculado, para su traslado en una ruta legalmente autorizada”.

“SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE TERRESTRE AUTOMOTOR DE CARGA: Es aquel destinado a satisfacer
las necesidades generales de movilizacion de cosas de un lugar a otro, en vehiculos automotores de servicio publico a
cambio de una remuneracion o precio, bajo la responsabilidad de una empresa de transporte legalmente constituida y
debidamente habilitada en esta modalidad, excepto el servicio de transporte de que trata el Decreto 2044 del 30 de
septiembre de 1988”.
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¢ Informacion y estructura del mercado
e (Costos eficientes

e Parametros econdmicos de regulacion y formulas tarifarias.

La primera fase del estudio consta de dos objetivos mayores: el primero, recopilar, clasificar
y validar la informacion secundaria que se logre obtener, estableciendo para ello los
procedimientos de verificacion y validacion, y, el segundo, contar con una caracterizacion
general de la estructura de los mercados de transporte carretero, tanto de carga como
intermunicipal de pasajeros, en Colombia. Caracterizaciéon que luego permitird identificar
los tipos de regulacion a ser aplicados y los niveles en los que debe operar.

En la segunda fase, el anélisis de los costos eficientes de prestacion del servicio constituye
un elemento fundamental para conocer mejor el mercado e identificar los pardmetros claves
que luego podran ser utilizados en la regulacion de precios. Esta segunda fase contempla: el
desarrollo de los modelos para estimar los costos eficientes, el cual se hara por métodos de
ingenieria parametrizados; el establecimiento de las necesidades de informacion para
determinar o estimar los parametros; la utilizacion de informacion secundaria identificada
en la primera fase y la recopilacion de informacion adicional a través de empresas o
gremios en Bogota, que permita probar los modelos; la simulacién de escenarios con los
modelos y la documentacion de los mismos y sus requerimientos de informacion.

En la tercera fase, con el conocimiento allegado del mercado y de los costos de prestacion
del servicio, se recomiendan los esquemas de regulacion y se determinan para ellos los
parametros economicos de regulacion y las férmulas tarifarias.

Tercera fase — objeto de este informe

El objeto de la tercera fase del estudio son las propuestas de regulacion econdmica para el
transporte carretero de carga e intermunicipal de pasajeros, las cuales se presentan
respectivamente en los capitulos 1 y 2 de este informe y sus aspectos centrales se exponen a
continuacioén a manera de resumen ejecutivo:

PROPUESTA REGULATORIA PARA EL TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE
PASAJEROS EN COLOMBIA

En el cuadro siguiente se presenta una sintesis de la propuesta de regulacion econdémica
para el transporte intermunicipal de pasajeros en Colombia. En lo que sigue a esta sintesis
se presentan el analisis DOFA para este servicio en su situacion actual, el resumen de las
acciones que debe llevar a cabo el Ministerio para implementar la solucién regulatoria
propuesta, los puntos mas relevantes de su fundamentacion y de manera breve la
gradualidad para su implementacion.
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La propuesta regulatoria esta construida sobre cuatro pilares:

1. Reduccion de barreras juridicas de entrada al mercado;

2. Regulacién de terminales de transporte;

3. Vigilancia del mercado para la regulacion de tarifas; y

4. Establecimiento de mecanismos de promocion de la competencia.

Este ultimo es de cardcter fundamental e incluye la implementacion de un concurso anual
para que las empresas de transporte inscriban sus itinerarios en las rutas que deseen de
manera libre pero dentro de un proceso ordenado. Un pilar basico de la propuesta es el
seguimiento del comportamiento de los mercados relevantes. Un mercado relevante se
define como una ruta (origen y destino determinados) atendida por una clase de vehiculo y
nivel de servicio especificos.

OBJETIVO

PROPUESTA

EFECTO

Reducir barreras juridicas
de entrada al mercado

Se cambia de 300 SMMLYV de patrimonio a 300
SMMLYV de activos totales la restriccion para
habilitacién®

Pequenos propietarios pueden
constituirse en empresa, lo cual
les genera mayor movilidad y
posibilidades en el sector

Restricciéon de relaciones
econémicas entre
empresas de transporte y
terminales

La regulacién de terminales debe garantizar el
acceso a los mismos de cualquier empresa que
cumpla con la normatividad vigente, incluyendo que
pueda contar con areas de taquilla para atender a
los usuarios

Cualquier empresa podria acceder
a los mercados que se concentran
en los terminales

Regular la obligacién de los
terminales a dar garantia
de acceso a todos los
agentes incluyendo areas
de taquilla, a pesar de la
existencia de restricciones
de espacio y desarrollo
actuales

Es necesario que la regulacién sea explicita en
ofrecer soluciones para los casos en los cuales no
exista disponibilidad fisica o posibilidades
operativas de acceder oportunamente al terminal.
Debe darse un plazo prudente pero perentorio para
que el terminal adecue sus instalaciones o
reorganice su asignacién de areas y la posibilidad a
la empresa de despachar en un sitio adecuado
mientras este plazo se cumple.

Las limitaciones de espacio y
desarrollo actuales de los
terminales no se convierten en
una restriccién al funcionamiento
del mercado

Generacién de informacion
sobre el sector

Implementar un sistema de informacioén que permita
tener indicadores como #de viajes, # de pasajeros,
# de vehiculos, y tarifas minimas y maximas a
cobrar

El regulador y los usuarios
cuentan con mejores herramientas
para la toma de decisiones

Vigilancia del mercado para
la regulacion de precios

Obligacion de suministrar informacién de precios
maximos y minimos y otros datos al Ministerio de
Transporte

El Estado puede vigilar el
comportamiento del mercado,
intervenir en los casos que sea
necesario y hacer una mejor
planeacion del sector

2 Para no requerir cambios a nivel de Ley se debe colocar un requisito de 50 SMMLYV de capital pagado.
3 Los terminales de pasajeros son activos estratégicos de tal importancia, que es crucial que los prestadores del servicio de
transporte no tengan poder decisorio en su manejo pues obtendrian con ello poder de mercado.
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OBJETIVO PROPUESTA

EFECTO

e Cada empresa se inscribe al menos por un afios
en las rutas existentes que desee, mediante un
concurso en que cuenta con informacién de los
mercados y se le da la oportunidad de llevar a
cabo cambios dentro de un proceso iterativo
cuyo objeto es lograr el mayor equilibrio posible

Promocion del la entre oferta y demanda por temporadas del ario.

competencia mediante .

libertad de prestacion del

servicio en cualquier ruta
existente, de manera
ordenada

Debe inscribir itinerarios permanentes en que se
compromete a prestar el servicio

e Por cada despacho permanente tendra derecho
a un despacho flexible en la misma ruta en el
periodo de un mes (los que no utilice en el mes
los pierde)

e Para evitar competencia desleal se debe incluir
en la regulacion de terminales reglas de
asignacién de horarios de salida al interior de
rangos de una hora

Cualquier empresa podria ingresar
a los mercados existentes. Los
pequefios empresarios
probablemente empezaran en
mercados pequenos

Se logra mayor equilibrio entre

oferta y demanda en cada
temporada

Como consecuencia de las medidas anteriores los
propietarios de vehiculos y los conductores tendran
mayor movilidad entre empresas de trasporte y
posibilidades, como la de convertirse en pequefas
empresas de transporte, que evitaran que se
presenten abusos en la cadena de prestacion

Cambio de empresa
afiliadora a operadora

Cada agente es remunerado de
acuerdo con su aporte en la
cadena de valor

El siguiente cuadro contiene el resumen del analisis DOFA realizado sobre la situacion del
sector de acuerdo con la normatividad actual. Es importante hacer énfasis en que las
debilidades y fortalezas son inherentes al sector, mientras que las amenazas y
oportunidades provienen del medio externo (las politicas de gobierno, las leyes, la

economia, etc.).

Debilidades

Fortalezas

Las deficiencias de informacién entre las empresas vy el
Ministerio de Transporte dificultan la tarea del regulador

Las dificultades para adecuar la capacidad
transportadora a las fluctuaciones de la demanda
generan subsidios cruzados entre usuarios de diferentes
temporadas y volatilidad de tarifas entre temporadas

Consecuentemente, la ausencia de alternativas para los
propietarios de vehiculos® facilita que existan abusos por
parte de las empresas afiliadoras.

Las empresas hoy obtienen mayor rentabilidad en la
afiliacion y venta de cupos, que en la prestacion del
servicio el cual se ha delegado en los propietarios y
conductores y ha llevado a una sobreoferta vehicular.

La regulacion y en general la normatividad ha estado
histéricamente presionada e influida por los gremios y
empresas

Existen Terminales de Transporte en donde
el usuario puede comparar alternativas

Como en los demas modos y a diferencia
de otros sectores los activos productivos
son moviles.

No se requiere de grandes inversiones para
entrar al mercado y su operacién es
modular

Existe una importante desconcentracién en
la propiedad del parque vehicular.

4 Salvo cambiar de sector o trabajar en la informalidad.
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® Concentracién del mercado mediante el posible

o Mayor capacidad de presién sobre las entidades
estatales dada la concentracion del riesgo

o Menores posibilidades de control y vigilancia

Amenazas Oportunidades
® Potencial favorecimiento de ciertas empresas en los ® E| tratado de libre comercio y los estimulos
terminales debido a la posibilidad de participar en la del sector turistico, asi como la integracién
propiedad del operador del Terminal. con los paises vecinos son posibles

jalonadores de demanda

otorgamiento de concesiones por corredores a ® Posibilidades de mayor numero de
monopolios privados empresas oferentes y por lo tanto
o Mayor poder de dominio tanto sobre los usuarios mercados mas competidos en el futuro,
como sobre los propietarios de los vehiculos gracias a la no concentracion actual de la
o Mayor concentracion del riesgo de insuficiencia del propiedad del parque vehicular
servicio

Las acciones que el Ministerio de Transporte debe emprender para implantar la solucion
regulatoria propuesta se resumen a continuacion:

Estrategia
regulatoria

Sintesis

Reduccion de barreras juridicas de entrada al mercado

Modificar el Decreto 171 de 2001 para que la exigencia de un nivel minimo de capital pagado y
suscrito de 300 smmlv se cambie por un nivel minimo de activos totales en los mismos 300 smmlv
y una relacién minima entre patrimonio/pasivo de uno’.

Restriccion de relaciones econdomicas entre empresas de transporte y terminales y garantia de acceso

Incluir en la regulacion de terminales de transporte:

® que éstas deberan cumplir las normas sobre practicas restrictivas de la competencia y sobre
competencia desleal.

® que deberan garantizar el acceso libre a los terminales, aclarando que éste debe incluir las
areas de taquilla adecuadas para atender a los usuarios

Regular la obli

gacion de los terminales a dar garantia de acceso a pesar de las restricciones actuales de espacio y

desarrollo de éstas

Incluir en la regulacion de las terminales de transporte de manera explicita la manera de ofrecer
soluciones para los casos en los cuales no exista disponibilidad fisica o posibilidades operativas de
acceder oportunamente al terminal.

Debe darse un plazo prudente pero perentorio para que el terminal adecue sus instalaciones o
reorganice su asignacién de areas y la posibilidad a la empresa de despachar en un sitio adecuado
mientras este plazo se cumple.

Vigilancia del

mercado para la regulacion de tarifas,

Reglamentar el proceso de vigilancia de los mercados y de regulacion de tarifas, el cual consta de:

1. Publicacion previa de las tarifas minimas y maximas que se cobraran el siguiente afio por parte
de las empresas en terminales, sitios de despacho y vehiculos

2. Reporte al MT de las tarifas cobradas por parte de las empresas en cada ruta y cada temporada

del afio, y de las tarifas minimas y maximas que prevé cobrar de acuerdo con lo publicado

3. Implementacion de un sistema de seguimiento permanente del mercado que incorpore la anterior

informacién y otros datos necesarios para el modelo y el célculo de los indices de concentracion.

4. Definicion de tres regimenes de regulacién de tarifas y un mecanismo de transicion entre ellos:

— Libertad vigilada: En principio todos los mercados (rutas/nivel de servicio) continuaran en
libertad de tarifas pero debe reportar lo que se indica en (2)

5 Para no requerir cambios a nivel de Ley se debe colocar un requisito de 50 SMMLYV de capital pagado.
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Estrategia
regulatoria

Sintesis

— Libertad regulada: Tope de tarifas en los mercados donde se presente concentracion de
mercado y desviaciones frente a tarifa de referencia calculada con el modelo de costos
eficientes

— Control de tarifas: Para los mercados en donde se violen los topes tarifarios

5. Implantacion del proceso de regulacién de tarifas de manera que se conozca el régimen en que
esta cada mercado relevante en un momento dado y se actualicen estos regimenes de manera
acorde con la situacion actual y los resultados de los indicadores de concentracion de la oferta y
de diferencia entre la tarifa promedio cobrada y la tarifa de referencia obtenida del modelo de
costos eficientes.

Promocion de la competencia

Reglamentar el concurso a realizar cada afo que permita la libertad de inscripcién de cualquier
empresa en cualquier ruta, cumpliendo un conjunto de condiciones, que se presentan a continuacion

® (Cada empresa podra inscribirse al menos por el término de un afo, en las rutas existentes que
le interese cubrir

® Dicha inscripcién se abre con la validacion del cumplimiento de requisitos minimos de empresa
de transporte, por lo menos con quince dias de anticipacién a la fecha en que se inicia el
proceso de inscripcion de itinerarios.

® (Cada empresa inscribir los itinerarios permanentes (hora/dia de semana) en los que se
compromete a prestar el servicio durante el afo, mediante un proceso en que cuenta con
informacion de los mercados y se le da la oportunidad de llevar a cabo cambios en varias
iteraciones, cuyo objeto es lograr el mayor equilibrio posible entre oferta y demanda por
temporadas del afo.

® Por cada itinerario permanente que presente tendra derecho al mismo nimero de despachos
flexibles por mes. Cuando desee utilizarlos debe dar aviso tanto al MT como a la
Superintendencia y al terminal de transportes, con al menos quince dias calendario de
anticipacion, indicando fecha y hora de cada despacho flexible a utilizar. Si no lo hace pierde el
derecho ese mes.

® Consecuentemente, las empresas que vienen con rutas autorizadas tendran derecho a un
mayor nimero de despachos flexibles

® Para evitar competencia desleal se debe incluir en la regulacion de terminales reglas de
asignacién de los horarios de salida al interior de rangos de una hora.

Se propone implementar la regulacion de una manera gradual, comenzando con las rutas
que transitan por la red troncal y transversal de carreteras

BASES PARA LA REGULACION DEL SERVICIO DE TRANSPORTE CARRETERO
INTERMUNICIPAL DE PASAJEROS

La propuesta regulatoria para el servicio de transporte intermunicipal de pasajeros se
soporta en los cuatro pilares mencionados al comienzo, con lo cual, ademas de los
beneficios en precio y calidad del servicio que trae para el usuario la generacion de
competencia, se espera que haya un cambio en las empresas de transporte pasando de ser
empresas afiliadoras a empresas operadoras del servicio.

La ausencia de cualquiera de estos pilares de la propuesta pondria en riesgo sus bondades.
Pero, especialmente si no existe libertad de prestar el servicio en los mercados o rutas
(carencia del cuarto pilar), desde luego con reglas que garanticen un orden como las que se
resumen mas adelante, y si no se regulan los terminales (segundo pilar) de manera que se
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garantice su acceso a todos los operadores que lo requieran y satisfagan los requerimientos
minimos, la propuesta se desploma.

Primer pilar — Reduccion de barreras juridicas

La habilitacion de las Empresas de Transporte se constituye en una barrera de entrada al
mercado que impide que en mercados de menor tamaifio pueda existir una mayor
competencia. Se propone que las exigencia de un nivel minimo de capital pagado y suscrito
de 300 smmlv se modifique por un nivel minimo de activos totales en los mismos 300
smmlv y una relaciéon minima entre patrimonio/pasivo de uno.

Reducir los requisitos de patrimonio para la habilitaciéon de las Empresas de Transporte
permitira mejorar el nivel de competencia en mercados de menor tamafio, lo cual servira
para consolidar empresas transportadoras que podrdn posteriormente competir por los
mercados de mayor tamafio.

Actualmente existen empresas propietarias de vehiculos que satisfacen las condiciones para
ser empresas de transporte, pero deben afiliarse a otras por no tener el privilegio de la
autorizacion de la ruta.

Segundo pilar — Regulacion de los terminales de transporte

Los terminales de transporte son un activo estratégico que permite a quien tenga poder
sobre ¢l adquirir poder de mercado. Estos activos actualmente se rigen por el decreto 2762
de 2001 y sus obligaciones se encuentran consignadas en el articulo 13 de dicho decreto.
Entre las obligaciones de los terminales de transporte se indica claramente la siguiente:

“4. Permitir el despacho, unicamente a las empresas de transporte
debidamente habilitadas, en las rutas autorizadas o registradas ante el
Ministerio de Transporte.

5. Definir de conformidad con la necesidad del servicio y la disponibilidad
fisica la distribucion y asignacion de sus areas operativas.”

Sin embargo, debe complementarse para dejar claro, de una parte, que el libre acceso
incluye las areas de taquilla para atencioén y venta de tiquetes a los usuarios y, do otra, que
los terminales deben adecuarse en su capacidad para poder atender a las nuevas empresas
que se autoricen para operar en las rutas que lo incluyen como origen o destino. Esta
adecuacion no necesariamente debe implicar nuevas obras sino que puede tratase de una
redistribucion de las instalaciones actuales® hasta donde esto sea posible, pero buscando
conservar un nivel razonable de sobrecapacidad que le permita reaccionar oportunamente a
las variaciones de la demanda por sus servicios de despacho.

% Una manera de aumentar la capacidad con los recursos actuales es que los muelles sean asignados de manera dinamica
en la medida que van llegando los vehiculos al terminal.
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Para esto debe tenerse en cuenta que las Terminales pueden crear “terminales de operacion
satélite -periférica-” segun el Decreto 2028/06, previa autorizacion del Ministerio de
Transporte, lo cual los dota de una herramienta para adecuarse permanentemente a las
necesidades del servicio.

Tercer pilar — Vigilancia del mercado para la regulacion de tarifas

Este pilar de la propuesta parte de la definicion de tres regimenes de regulacion de tarifas y
un mecanismo de transicion entre ellos:

e Libertad vigilada: Inicialmente todos los mercados relevantes (ruta, clase de
vehiculo y nivel de servicio). Dentro de este régimen habra tres niveles de vigilancia
que se explican mas adelante.

e Libertad regulada: Tope de tarifas en los mercados relevantes donde se presente
concentracion de mercado y desviaciones frente a la tarifa de referencia calculada
con el modelo de costos eficientes, una vez que, transcurridos los tres niveles de
vigilancia del régimen anterior, se compruebe que las condiciones particulares del
mercado no son suficientes para cambiar el comportamiento de estos indicadores.

e Control de tarifas: Para los mercados relevantes en donde, estando bajo libertad
regulada, se violen los topes tarifarios.

También supone la implementacion de un sistema de informacidon y requerimientos de
informacién permanente de las empresas que permitan el calculo del indice de
concentracion de la oferta de Herfindhal-Hirshman, IHH, la tarifa promedio en cada
mercado relevante, TPM, y la tarifa de referencia, que se obtiene del modelo de costos
eficientes que se expone en detalle en el informe 2 del estudio.

En el Régimen de Libertad vigilada habria tres niveles de vigilancia. En un primer nivel el
Ministerio de Transporte haria seguimiento a los indices de concentracion de cada mercado
relevante y a las estadisticas de las tarifas ofrecidas en ellos. En aquellos casos en que las
tarifas promedio, TPM, sobrepasen el valor de referencia o en que el indice de
concentracion IHH supere 0.5 se avanzaria al segundo nivel de vigilancia.

El segundo nivel corresponderia a un estudio, que debe realizar el MT en un tiempo no
mayor de dos meses, de las condiciones especificas de la region que puedan afectar el valor
de alguno(s) de los parametros del modelo de costos, en el mercado relevante especifico. Si
no existen razones para modificar los parametros del modelo o si luego de actualizar los
parametros del modelo de costos las tarifas reportadas siguen siendo superiores al umbral
establecido, se pasaria al tercer nivel de vigilancia. De lo contrario, el mercado relevante
continlia en el régimen de libertad vigilada solo que el MT debe estar mas atento y
promover en lo posible la competencia en esa ruta particular.
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Luego, dentro del tercer nivel de vigilancia, se procederia a informar a las empresas,
mediante un borrador de resolucion, que se va a fijar una tarifa tope promedio anual para
esa ruta sometiéndola al régimen de libertad regulada. Se les ofrece un plazo prudencial
para hacer comentarios sobre la tarifa establecida los cuales se revisan para identificar si
existen costos o situaciones especiales no considerados, debidamente justificados y que
repercutan en niveles de eficiencia inferiores a los establecidos.

En el caso que no se encuentre justificacion para ajustar la tarifa de referencia o que a pesar
de ajustarla esta siga siendo menor que la tarifa promedio del mercado relevante, TPM, se
pasaria al régimen de libertad regulada. De lo contrario, el mercado relevante contintia en el
régimen de libertad vigilada solo que el MT debe estar mas atento y promover en lo posible
la competencia en esa ruta particular.

En el Régimen de Libertad Regulada el regulador intervendria para fijar las tarifas maximas
del mercado utilizando el modelo de costos eficientes propuesto por Econometria y
teniendo en cuenta las revisiones efectuadas en virtud de los niveles segundo y tercero de
vigilancia antes explicados. Una vez expedido el acto administrativo o la resolucion en que
se fijan los topes de tarifa promedio anual, la(s) empresa(s) afectada(s) deberan enviar un
calendario de tarifas que permitirdn cobros diferenciales en épocas distintas del afio pero
que en promedio ponderado por viajes deben ser iguales o inferiores a la tarifa tope
determinada por el Ministerio.

Si dentro de este ultimo régimen, la empresa de transporte no cumple con la férmula del
tope tarifario, el Ministerio de Transporte podra establecer un régimen directo de control de
precios, en el cual se fija una tarifa homogénea para todo el afio igual al resultado del
modelo de costos, sin detrimento de las sanciones a que haya a lugar.

Cuarto Pilar — Promocion de la competencia mediante libertad de prestacion del servicio
en cualquier ruta existente, de manera ordenada.

Este pilar es fundamental en la propuesta.

La promocion de la competencia tiene como principal medida la libertad de rutas, sin
embargo, esta no debe traducirse por ninguna razon en desorganizacion en la operacion del
transporte de pasajeros por carretera. Se propone que las empresas decidan cada afio, si
incursionan en nuevas rutas o si dejan de operar en alguna ruta en la que estén prestando el
servicio, lo cual deberan hacerlo en concurso de todas las empresas en los términos que se
indican en los puntos 1 y 2 que se exponen mas adelante, concurso de cuyo procedimiento
y resultados tendran conocimiento el Ministerio de Transporte, la superintendencia de
puertos y transporte, las terminales de transporte y las autoridades territoriales competentes
(gobernaciones o alcaldias) y que obligara la publicacién en los medios de comunicacion
impresos y radiodifundidos de las regiones afectadas de las rutas y horarios decididos, por
cada empresa.
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Esta propuesta entonces permite flexibilizar la oferta mediante libertad de inscripcion de
cualquier empresa en cualquier ruta, cumpliendo un conjunto de condiciones, que se
presentan a continuacion:

1. Anualmente el Ministerio abrird un concurso para autorizar la operacion en todas las
rutas. El permiso se dara a toda empresa que pueda demostrar que esta en capacidad
de cumplir con los siguientes requisitos

@)

@)

@)

Estar constituida y habilitada la empresa,
Estar al dia en impuestos,

No haber sido sancionada en los ultimos dos afios por competencia desleal.

2. El concurso se hard en la siguiente forma utilizando un sistema de informacion a
través de Internet.

@)

El Ministerio escoge los mercados relevantes que incluird en el procedimiento
y los hara publicos con seis meses de anticipacion como minimo.

Las empresas solicitan una clave al Ministerio de Transporte y este luego de
verificar que cumple los requisitos anteriores otorga la clave para ingresar al
sistema.

Entre el 1 de julio y el 31 de julio, cada empresa inscrita debera poder entrar al
sistema y escoger en qué horarios (franjas de una hora) va a participar en los
mercados relevante que desee y con que tipo de vehiculo. En cada una de ellos
ingresara una tarifa minima y una tarifa maxima, la cual permanecera
encriptada y solo se podra conocer hasta el final del proceso.

El 1 de agosto el sistema debe publicar para cada mercado relevante y horario,
el nimero de itinerarios por tipo de vehiculo.

Entre el 1 de agosto y 15 de agosto, con la informacion publicada, se realizara
una segunda vuelta en donde cada empresa podra reubicar entre mercados
relevantes o retirar itinerarios. El inico caso en donde se podran adicionar
itinerarios nuevos es en aquellos mercados relevantes en donde no haya
empresas inscritas.

Si entre la primera y la segunda vuelta en algin mercado relevante se
presentaran movimientos de itinerarios superiores al 25% de los inscritos, se
llevara a cabo una nueva iteracion entre el 16 y el 22 de agosto con las mismas
regla y se seguird iterando, en periodos de 7 dias calendario hasta cuando los
cambios sean inferiores al 25% o cuando se completen cinco iteraciones.

Si terminado este ejercicio existen mercados relevantes no atendidos, el
Ministerio entrara a analizar dichos mercados para determinar las razones de
esta situacion y con base en ello formular una estrategia adecuada para
garantizar el servicio si es del caso.
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o A partir del momento en que se cierra cada mercado relevante, el sistema debe
hacer publicas las tarifas que las empresas declararon y calcularé el promedio
de los méximos y el promedio de los minimos ponderando en ambos casos por
el nimero de itinerarios asociados a cada tarifa.

o Los terminales tendran hasta el 31 de diciembre para adecuarse de manera que
garanticen que cada empresa que funcionaré en su jurisdiccion pueda llegar y
salir en las franjas horarias correspondientes. Al interior de la franja el
terminal podra asignar la distribucion de las salidas.

o En cada mercado, tanto en los buses como en el terminal, deben publicarse las
tarifas minimas y maximas calculadas y aprobadas por el Ministerio y la tarifa
vigente que cada empresa se encuentra cobrando. Solo podré cobrar la tarifa
que estd publicada y todo cambio en la tarifa comenzara a regir el dia
siguiente.

3. En cada ruta en la cual se inscribe la empresa deberd tener como minimo un
itinerario permanente (hora y dia de semana) en que se compromete a prestar el
servicio durante todo el afio.

o Por cada itinerario permanente que inscriba tendra derecho al mismo ntimero
de despachos flexibles (libres) por mes en la misma ruta o en un tramo de ella.
De estos despachos flexibles deseados, la empresa debe dar aviso tanto al
Ministerio de Transporte como a la Superintendencia y al Terminal de
Transporte, con al menos quince dias calendario de anticipacion. Si no lo hace
pierde el derecho ese mes.

Ejemplo:

e Después de realizado el concurso explicado en el punto 2 la empresa XYZ queda
inscrita en la ruta de A a B en el horario de las 6pm todos los viernes, sdbados y
domingos; entonces, durante el afio tendra 156 despachos fijos anuales con meses de
12 y meses de 13 despachos. Cada mes puede evaluar si estd interesada en utilizar
sus 12 o 13 despachos flexibles en uno o varios dias de alta demanda.

¢ Si en junio, por ejemplo, desea operar todos los 13 despachos a que tiene derecho el
dia 28 de junio (ej.: haciendo despachos cada hora desde las 6am hasta las 6pm),
antes del 5 de junio debe informar al Ministerio de Transporte, a la Supertransporte
y al Terminal las franjas horarias en las que piensa utilizar su derecho y el nimero
de despachos que tendré en cada franja.

El terminal de transporte tendré esos quince dias para organizar los despachos y realizar las
actividades necesarias para que la organizacion del despacho no tenga problemas. Si varias
empresas avisan que saldran en la misma franja horaria, el terminal de transporte debera
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distribuir adecuadamente las horas de salida de manera que no se presenten fendmenos de
competencia desleal. La forma de asignar estos horarios deberd ser transparente y
consultada con las empresas involucradas para identificar posibles problemas y buscar sus
soluciones.

Es fundamental que en la regulacion de los terminales se incluyan parametros generales que
le faciliten a los terminales su labor de asignacion de los horarios de salida dentro de rangos
de una hora que garanticen que se distribuya adecuadamente la oferta disponible.

GRADUALIDAD EN LA IMPLANTACION DE LA PROPUESTA
Se propone implementar la regulacion de una manera gradual.

Inicialmente se propone incluir s6lo los mercados relevantes de las rutas existentes que
utilizan la red troncal y transversal del pais. En el caso de rutas embebidas el Ministerio
debera estudiar si las presenta como rutas separadas o deja Gnicamente la mas larga con
opcion de utilizar los despachos flexibles en el tramo correspondiente a rutas cortas
solamente en temporadas de alta demanda.

En la medida que el Ministerio y los agentes ganen experiencia en el manejo de la
regulacion y se desarrollen los sistemas de informacion necesarios, se podra pasar a aplicar
el procedimiento de autorizacion de rutas en la red secundaria y terciaria.

PROPUESTA REGULATORIA PARA EL TRANSPORTE CARRETERO DE CARGA EN
COLOMBIA

En el cuadro siguiente se presenta una sintesis de la propuesta de regulacion econémica
para el transporte carretero de carga en Colombia. En lo que sigue a esta sintesis se
presentan el analisis DOFA para este servicio en su situacion actual, el resumen de las
acciones que debe llevar a cabo el Ministerio para implantar la solucién regulatoria
propuesta, los puntos mds relevantes de su fundamentacion y, de manera breve, la
gradualidad para su implantacion.

La propuesta regulatoria contiene medidas de caracter general, pero se centra en el
seguimiento del comportamiento de los mercados relevantes. Un mercado relevante se
define como un origen y un destino determinados, del transporte de un tipo de carga,
clasificado este ultimo de acuerdo con el embalaje utilizado.
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carretero de carga e intermunicipal de

OBJETIVO PROPUESTA EFECTO
Reduccién de 1000 SMMLV de patrimonio a 300 | Los pequefios propietarios pueden

SMMLYV de activos la restriccion de habilitacion constituirse en empresa
Elimina ineficiencias del mercado,

Promover la competencia

Eliminacién de tabla de costos minimos con que se
regula relacion comercial entre empresa y
propietario de vehiculo

optimizando la capacidad instalada y
eliminando desincentivo a la creacién de
empresa

Eliminacién de norma de reposicién vehicular y
chatarrizacion

Se reducen costos de entrada para un
transportador nuevo.

Eliminacién de exigencia de la péliza de seguro

Se reducen barreras para la prestacion
del servicio

Reducciéon de fallas de
informacién

Obligacién de suministrar informaciéon de tarifas
maximas al usuario

Discriminacién al usuario que lo solicite del valor de
la factura entre el servicio de transporte, los
suplementarios, los impuestos y los descuentos

Publicar definicion del servicio con derechos y
deberes del transportador y el usuario

El usuario puede comparar alternativas y
conocer sus derechos

Desarrollo de una
regulacion tarifaria para
los casos en que haya
fallas de mercado

Obligacion de suministrar informacién de precios y
cantidades movilizadas por mercado relevante, al
Ministerio de Transporte

El Estado puede vigilar el
comportamiento del mercado, intervenir
en los casos que sea necesario y hacer
una mejor planeacion

La generacién de competencia lleva a que, como forma de competir, se renueve el parque automotor; en caso que se
quiera acelerar este proceso se propone utilizar incentivos econémicos, como pueden ser los tributarios.

El siguiente cuadro contiene el resumen del andlisis DOFA realizado sobre la situacion
actual del transporte de carga de acuerdo con la normatividad vigente. Es importante hacer
énfasis en que las debilidades y fortalezas son inherentes al sector, mientras que las
amenazas y oportunidades provienen del medio externo (las politicas de gobierno, las leyes,
la economia, etc.).

Debilidades Fortalezas

e Las deficiencias existentes de informacién para el regulador y e Movilidad de los equipos de
para algunos usuarios de mercados pequefios o aislados, transporte
permiten evidenciar fallas de informacién en el mercado. Autorizacién nacional para la
La ausencia de alternativas para los propietarios de vehiculos operacion
(excluyendo cambiar de sector o actuar de manera informal en él) No se requiere de grandes
ha cgndumdo a que exista una regulacién especial paralla inversiones para entrar  al
relacion comercial entre empresas de transporte y propietarios mercado

de vehiculos (tabla de costos minimos) para tratar de controlar
abusos por parte de los primeros.

No existe una unidad de empresa para la prestacién del servicio.
Algunas empresas no ejercen un control efectivo de los equipos y
del servicio prestado y se limitan a operar como intermediarios
entre el generador de la carga y el propietario del vehiculo,
transfiriendo en buena parte a este Ultimo la responsabilidad o
custodia sobre la carga.

La regulacién y en general la normatividad ha estado
histéricamente presionada e influida por los gremios y empresas.

Comportamiento modular de la
operacion

No concentracion en la propiedad
del parque vehicular
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Amenazas

Oportunidades

El mantenimiento de las barreras actuales de entrada, en relacion
a la creacién de pequefias empresas y entrada de nuevos
operadores y al desincentivo a asumir el riesgo de mercado
(proteccion con tabla de costos minimos) por los propietarios de
vehiculos, puede llevar a que las empresas actuales aumenten el
poder de mercado que ya tienen y que se vea disminuida la
capacidad de control y vigilancia del estado.

Las barreras y el desincentivo mencionados conducen a un
ajuste inadecuado entre la oferta y la demanda (sobreoferta
vehicular) y a una lenta renovacion del parque vehicular que
tendria efectos negativos sobre la productividad en la prestacién
del servicio y, por ende, en su eficiencia y costos.

e El crecimiento econémico del pais y

los tratados, existentes y en proceso,
para  promover el comercio
internacional seran jalonadores de
demanda.

La baja concentracion del parque
abre la posibilidad de contar con un
mayor numero de empresas
oferentes en el mercado si se
reducen las barreras de entrada, lo
cual llevaria a mercados mas
competidos.

Las acciones que el Ministerio de Transporte debe emprender para implantar la solucion
regulatoria propuesta se resumen a continuacion:

Estrategia
regulatoria

Sintesis

Generacion d

e informacion para los usuarios y el regulador

Desarrollar e implementar un sistema de informacion sobre tarifas, competencia y costos — insumos
para el modelo —, que se alimentara con informacién reportada por las empresas y a través del
manifiesto de carga, al cual se le debera incluir el tipo de embalaje.

Expedir la regulacién que incluya las siguientes obligaciones para las empresas:

¢ Informar mensualmente a los usuarios y al Ministerio de Transporte las tarifas maximas que
cobraran en cada mercado relevante (definido este segun origen-destino y tipo de embalaje).

¢ Discriminar el valor de la factura al usuario que lo solicite, entre: servicio de transporte, servicios
suplementarios (embalaje, cargue, descargue, seguros,...), impuestos y descuento realizado.

e Publicar en sitio de facil acceso para el usuario la definicién del servicio de transporte en que
aparezcan los derechos y deberes de ambas partes, especialmente la responsabilidad del
transportador sobre la carga (custodia).

¢ Incluir en el régimen sancionatorio y de multas, lo correspondiente para el caso de incumplimiento
o . 7
de las obligaciones anteriores .

Promocion de la competencia

Expedir la regulacién por medio de la cual:

e Se reemplace la exigencia de un monto minimo para la creacién de empresas de 1000 smmlv de
patrimonio por la de activos totales de 300 smmlv.

e Se elimine la tabla de costos minimos en las relaciones comerciales entre empresas y
propietarios de vehiculos.

¢ Se elimine la exigencia de la péliza contra riesgos del transporte y se enfatice la responsabilidad
que tiene el transportador de entregar la carga en el mismo estado que la recibe.

¢ Se elimine la exigencia de reposicion vehicular para la entrada de nuevos vehiculos.

Intervencion solo en mercados con fallas

Calcular tarifas de referencia y los indices de concentracion y tarifas promedio en los mercados
relevantes definidos, con base en el sistema de informacién y la exigencia de informacién a las
empresas.

7 En caso d
hasta con la

e que una empresa no reporte su informacion de precios al Ministerio de Transporte, podria ser sancionada
suspension de su habilitacion
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Estrategia
regulatoria

Sintesis

Expedir la regulacién en que se establezca:

. El seguimiento de las tarifas maximas promedio y niveles de concentracién de los mercados
relevantes con el objeto de regular precios solo en aquellos en que estos sean altos, esto
ultimo fijando tarifas tope por periodos de un afio.

o La promocién de la competencia en aquellos mercados en que el nivel de concentracion se
mantenga alto, permitiendo temporalmente la contratacion directa del servicio con propietarios
de vehiculos de servicio publico o con personas o0 empresas que tengan vehiculos matriculados

como particulares

Se propone implementar la regulacion de una manera gradual, comenzando con las siete
ciudades que originan y reciben poco mas de la tercera parte de la carga del pais, dos afios
después incluir las demas capitales de los departamentos con acceso carretero, los puertos
de Buenaventura, Cartagena, Barranquilla y Santa Marta, y los puntos fronterizos de
ingreso y salida de mercancias con Ecuador y Venezuela, y tras dos afios mas llegar hasta
un maximo de tres municipios por departamento. Para el resto de origenes y destinos
operaria la autorregulacion por comparacion.

Debido a la condiciéon de operacidon nacional del servicio de transporte carretero, las
medidas de promocion de la competencia tienen que ser implantadas desde el inicio; esto
es, la gradualidad aplica basicamente a la informacion sobre tarifas maximas por mercado
relevante que deben publicar e informar al Ministerio las empresas y el consecuente
seguimiento de estas y de los niveles de concentracion de la oferta que debe realizar el
Ministerio de Transporte con el propdsito de regular los precios colocando tarifas tope en
los casos en que no exista justificacion alguna para que las tarifas sean altas.

BASES PARA LA REGULACION DEL SERVICIO DE TRANSPORTE
CARRETERO DE CARGA

La propuesta regulatoria para el transporte carretero de carga se soporta en tres ejes con los
que se busca resolver las fallas de mercado encontradas, interviniendo lo menos posible en
el funcionamiento de los mercados relevantes definidos; estos son: la generacion de
informacion suficiente para el usuario y para el regulador; la promocién de la competencia
facilitando que pequefos propietarios se puedan constituir en empresas y eliminando
desincentivos que hoy existen a ello; y el establecimiento de un régimen de libertad
vigilada, a través del seguimiento de las tarifas y los niveles de competencia efectiva para
intervenir Unicamente en aquellos mercados relevantes que presenten fallas por
concentraciones altas de la oferta o por el cobro de tarifas excesivas.

Primer eje — Generacion de informacion para el usuario y el regulador

El primer eje se fundamenta en que para el buen funcionamiento de un mercado se requiere
que todos los agentes que participan en ¢l cuenten con informacion suficiente. La asimetria
de informacion facilita que, por ejemplo, los prestadores del servicio aprovechen el
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desconocimiento del usuario para cobrarle tarifas mas altas o la carencia de informacion
por parte del regulador para influir mas facilmente en sus decisiones. Por esto, el objetivo
de este eje es la generacion de informacion del mercado, para reducir las limitaciones en el
acceso de los usuarios a ella y establecer un flujo de informacion desde las empresas hacia
el Ministerio de Transporte, para lo cual este tltimo debe llevar a cabo las acciones que se
resumieron en la primera parte del cuadro anterior.

La definicién que se propone para ser publicada por las empresas, en un lugar visible para
quien los contrata, en procura de una mayor transparencia y compresion del servicio por
parte de los agentes es la siguiente:

“El servicio de transporte carretero de carga:
e Tiene por objeto la movilizacion de cosas entre dos lugares.

e  Comprende desde el momento en que estas se encuentran dentro del vehiculo
dispuestas a ser movilizadas hasta que el vehiculo se halla en su destino listo
para ser descargado.

e [Incluye un plazo y un precio acordados y aceptados por las partes.

Este servicio debe ser prestado por transportadores debidamente autorizados que
tienen la obligacion de:

® Poner a disposicion de quien los contrata los vehiculos para su cargue y
descargue, durante un tiempo razonable.

e Conducir y entregar las cosas en el estado que las recibe, que se presume
bueno salvo constancia de lo contrario.

Los servicios suplementarios como el embalaje, cargue, descargue, almacenaje o
aseguramiento de la carga contra los riesgos inherentes al transporte:

® No hacen parte del servicio de transporte de carga.
® Pueden ser ofrecidos por el transportador

El transportador esta en la obligacion de discriminar el valor de la factura entre
lo que corresponde al servicio de transporte y lo que corresponde a cada uno de
los servicios suplementarios ofrecidos, a impuestos y a descuentos realizados, si
quien lo contrata se lo solicita”
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Segundo eje — Promocion de la competencia

El segundo eje se basa en el potencial que para el propdsito de lograr competencia efectiva
tiene el mercado de transporte carretero de carga, debido a que no existen barreras naturales
de entrada, pues no se requieren grandes inversiones y estas se pueden llevar a cabo
modularmente al ritmo en que lo requiera la demanda, los costos fijos administrativos y de
operacion son relativamente bajos, de manera que no existen economias de escala
relevantes. De hecho hoy existe una desconcentracion grande en la propiedad del parque
automotor. Las externalidades como trafico y contaminacion, si bien pueden constituir
costos adicionales que deben ser tenidos en cuenta, se resuelven a través de regulacion
técnica a la cual estan sometidos también los transportadores privados, de manera que no se
requiere restringir la competencia debido a ellas. La movilidad de los activos en este sector
(vehiculos) evita los abusos de poder dominante que pudiesen cometer los grandes
generadores de carga (es dificil que se presente un comportamiento monopsonico).

En consecuencia, superada con el primer eje propuesto la falla de mercado que puede darse
por deficiencias de informacion, es preciso revisar la regulacion actual.

Se observa que el nivel de monto econdmico exigido para la habilitacion de las empresas de
transporte de carga, la tabla de costos minimos con que esta regulada la relacion econémica
entre empresas y propietarios de vehiculos, las normas de reposicion y chatarrizacion
vehicular y otras normas emitidas por el Ministerio de Transporte han generado fallas de
mercado que afectan el potencial de competencia efectiva que este tiene.

La proteccion a los propietarios de vehiculos que proporciona la tabla de costos minimos,
sumada al nivel de monto minimo (1000 SMMLYV de patrimonio) para constituirse como
empresa, para el caso de pequefios propietarios, que son la gran mayoria, representan la
primera un desincentivo a asumir los riesgos de mercado y el segundo una barrera de
entrada para hacerlo, que han llevado a que estos agentes basen sus expectativas en
mantener o mejorar los logros obtenidos a través de mecanismos de presion como son las
amenazas de paro del transporte carretero.

De otra parte, ese mismo desincentivo y barrera econdémica es aprovechado por las
empresas de transporte, que derivan su poder de la exigencia del manifiesto de carga, sobre
el cual tienen dominio. Esto ha llevado a que se den distintas situaciones que tienden a
perjudicar al usuario o al mismo propietario del vehiculo que se busca proteger:

e En una primera situacion, la empresa paga al propietario del vehiculo acorde con dicha
tabla de costos y la utiliza a su vez como argumento para cobrar al cliente obteniendo
un margen para cubrir sus costos de empresa. Entonces, el costo especifico obtenido de
la tabla se comporta como una tarifa minima para el usuario.
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¢ En una segunda situacion, la empresa negocia igualmente con el cliente en base a dicha
tabla obteniendo un margen adicional, pero le dice al propietario que tiene que bajar su
precio respecto de la misma porque el cliente le paga menos. Esto es, el costo obtenido
de la tabla no solo se comporta como una tarifa minima para el usuario sino que, debido
al poder dominante que le otorga a la empresa disponer del manifiesto de carga y a la
dificultad y costo de ejercer control, tampoco cumple la funcion prevista de lograr una
remuneracion adecuada para el propietario del vehiculo.

e Puede ocurrir que esta segunda situacion se de porque el cliente realmente paga menos
como consecuencia de una oferta grande de servicio de transporte en el mercado. En
esta situacion la tabla es inocua, no tiene efecto para el usuario pero tampoco cumple su
objetivo de proteger la remuneracion del propietario del vehiculo.

e En las situaciones anteriores se ha supuesto que la empresa funciona como tal; esto es
asumiendo la responsabilidad del servicio frente al cliente que contrata directamente
con ella. Sin embargo el esquema permite llegar a situaciones extremas en que quien
busca el cliente, realiza y asume en gran parte la responsabilidad por la prestacion del
servicio es el propietario del vehiculo y la empresa simplemente le cobra por disponer
del mencionado manifiesto de carga. Aqui el propietario estd asumiendo el riesgo de
mercado, esto es, estd desempefiando el papel de la empresa de transporte y la empresa
simplemente estd generando un costo adicional de intermediacion que segun el nivel de
competencia que exista en el mercado se lo transfieren al usuario o lo asume el
propietario del vehiculo.

Con fundamento en lo anterior, se proponen las dos primeras medidas regulatorias anotadas
en la segunda parte del cuadro anterior, sobre promocion de la competencia.

Dentro de la revision de la regulacion vigente, se observa también que la exigencia de la
reposicion de vehiculos viejos para la entrada de nuevos ha distorsionado el mercado de
usados y creado un requisito adicional para ofrecer el servicio carretero de transporte de
carga, lo que genera costos adicionales especialmente para nuevos transportadores que
deseen entrar al mercado. Por esto se propone eliminar esta exigencia y, si se considera
necesario incentivar la renovacion del parque, implementar mecanismos tributarios sin
llegar a afectar a los propietarios de vehiculos que hoy ya han cumplido un porcentaje
importante de su vida util.

Respecto de la exigencia de la poliza de seguro que cubre la carga de los riesgos inherentes
al transporte se han tenido en cuenta las siguientes consideraciones:

e La Ley es clara al establecer la responsabilidad que tienen las empresas sobre la carga
que transportan (custodia).
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¢ Siendo esto asi, es una decision de la empresa asumir directamente el riesgo o asegurar
la carga. Dicha decision dependera entre otros del valor y de la probabilidad de dafio de
la carga.

e También se pueden presentar circunstancias en que al usuario mismo le conviene
asegurar la carga dentro de las operaciones que maneja con compaiiias de seguros, o
puede ocurrir que la carga esté asegurada dentro de un paquete ofrecido por un operador
logistico o un operador intermodal, o cualquier otra situacion que como resultado lleve
a que no se necesita el seguro de la carga.

e Los seguros constituyen un mercado amplio, independiente, competido y vigilado, del
cual lo importante es evitar que se transfieran al usuario costos innecesarios de
intermediacion.

En consecuencia, se propone eliminar la exigencia de dicha pdliza, haciendo énfasis en la
responsabilidad de las empresas de custodiar y responder por la carga y exigiéndoles que le
informen al usuario cuando la poéliza exista y el valor que se cobra por ella.

El beneficio en términos de promocién de la competencia de esta medida es que facilitaria
la participacion en el mercado de pequeios transportadores.

Tercer eje — Intervencion solo en mercados con fallas

Dadas las caracteristicas del servicio de transporte carretero de carga, los dos ejes de la
propuesta anteriormente fundamentados, deben ser suficientes para lograr un buen
funcionamiento del mercado en una buena proporcion de los casos. No obstante, pueden
existir casos de demandas pequefias y relativamente aislados geograficamente, en que se
puedan dar situaciones de poder dominante de algun agente. Con este tercer eje se pretende
proveer la solucion para estos casos con la menor intervencion posible en el mercado.

Entonces, para los mercados relevantes en que se presenten fallas, se recomienda intervenir
solo en aquellas situaciones que se detecten altas concentraciones de mercado o en que las
tarifas promedio observadas superen a las de referencia, que pueden ser calculadas con el
modelo de costos desarrollado como parte de esta consultoria. En estos casos antes de
intervenir se deben revisar en detalle los costos de prestacion del servicio en el mercado
relevante especifico. Si ain asi da a lugar, el primer nivel de intervencion debe ser el de dar
a conocer a los agentes el proyecto de regular el precio tope para la prestacion del servicio
en ese mercado, escuchando las observaciones a la tarifa propuesta que presenten los
agentes e implementando de ser necesario la medida regulatoria por un afio. Pasado ese
periodo si la competencia no aumenta se prorrogaria la norma y de considerarse necesario
se implementarian medidas adicionales para promover la competencia, especificamente la
autorizacion para la contratacion directa del servicio con los propietarios de vehiculos y la
utilizacion de vehiculos matriculados como privados para la prestacion del servicio publico.
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GRADUALIDAD EN LA IMPLANTACION DE LA PROPUESTA

Especialmente al comienzo de la implantacion de la propuesta de regulacion econdmica, es
necesario acotar el nimero de mercados relevantes en que esta aplicard, para evitar que sea
dificil de llevar a cabo o resulte demasiado costosa su vigilancia. Bajo esta consideracion,
se han definido las dos componentes que delimitan un mercado relevante — el tipo de carga
y el origen y destino del transporte —; para reducir el numero de opciones de la primera se
utiliza la forma de embalaje de la mercancia® y para delimitar el alcance geografico
(segunda componente) se establecen como origenes o destinos un maximo de tres ciudades
por departamento sin detrimento de que en un futuro puedan ser ampliadas a subregiones
econdmicas al interior de los departamentos. Se propone ademds, como se menciono
anteriormente, iniciar con las siete ciudades que en suma originan y reciben poco mas de la
tercera parte de la carga del pais.

Pasado el periodo de transicion de cuatro afios, en que se implementaria esta regulacion en
los mercados relevantes propuestos, el Ministerio de Transporte debe proceder a evaluar la
posibilidad de definir mercados relevantes mas pequefios geograficamente o la necesidad
de subdividir los tipos de carga establecidos. En caso de encontrarlos necesarios los ajustes
se deben implementar a partir del afio siguiente en que esto se determine como necesario.

Con esta propuesta regulatoria el mercado del servicio carretero de transporte de carga
logrard altos niveles de competencia que permitiran una asignacion eficiente de recursos de
tal manera que la oferta se ajustard a la demanda, se optimizaré la capacidad instalada, se
lograran unos precios eficientes econdmicamente y se eliminardn actividades de
intermediacion que no generan valor agregado al servicio de transporte.

¥ Los tipos de embalaje propuestos son diez: semovientes; granel, solido o liquido, refrigerado o no; carga general no
movilizada en contenedores, refrigerada o no; carga general en contenedores, refrigerada o no; y mercancias peligrosas
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1. PROPUESTA REGULATORIA PARA EL TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL DE PASAJEROS EN COLOMBIA

En este capitulo se plantea la propuesta regulatoria para el transporte carretero
intermunicipal de pasajeros en Colombia y se desarrollan las féormulas tarifarias que se
deben aplicar en aquellos mercados que sean sujetos de regulacion de precios, lo cual
constituye el objetivo final del estudio desarrollado por Econometria S.A. para el Ministerio
de Transporte.

Es importante tener en cuenta que la regulacion se requiere cuando en los mercados no se
presentan las condiciones necesarias para una asignacion eficiente de recursos, es decir
cuando existen fallas de mercado y muy especialmente cuando no hay condiciones
suficientes de competencia con situaciones en que los mercados generan externalidades o
presentan problemas intrinsecos de informacion.

En este orden de ideas, en el capitulo se analizan las fallas de mercado del transporte
intermunicipal de pasajeros, se identifican las situaciones que pueden requerir de algln tipo
de regulacion, si es del caso se sugiere el tipo de regulacion que se debe aplicar y, para
aquellas situaciones que exigen una regulacion de precios, se procede a desarrollar las
formulas tarifarias a ser aplicadas.

Como preparacion a lo anterior, en el numeral 1.1 se empieza el capitulo con la revision de
la definicion del servicio de acuerdo al marco legal analizado en el primer informe de la
consultoria. Luego se definen, en el numeral 1.2, las caracteristicas de los mercados
relevantes para el transporte intermunicipal de pasajeros, y se identifican los agentes que
participan en ¢l y la forma en que estos interactian, temas estos del numeral 1.3.

El numeral 1.4 constituye un diagnodstico, base para entender la propuesta de regulacion
tarifaria que se propone, en que ademds de examinar las posibles fallas de mercado que
podrian presentarse en el mercado de transporte intermunicipal de pasajeros, numerales
1.4.1 a 1.4.7, se dedica el numeral 1.4.8 a mostrar el analisis DOFA realizado por
Econometria de este sector del servicio de transporte.

Con base en el diagndstico anterior, se presenta en el numeral 1.5 la propuesta regulatoria,
la cual incluye cuatro aspectos:

Reduccion de barreras juridicas de entrada al mercado;

Regulacion de terminales de transporte;

Vigilancia del mercado para la regulacion de tarifas; y

®© N W

Establecimiento de mecanismos de promocion de la competencia.
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Los puntos concretos de la propuesta en estos cuatro aspectos constituyen los pilares de la
misma, que aplicados conjuntamente permitirian conformar un sector con tarifas al usuario
que se acerquen a los costos eficientes de prestacion del servicio y, en especial, con
empresas de transporte que cambien su papel actual de afiliadoras al de operadoras del
servicio.

Particularmente en el numeral 1.5.3, se plantean los criterios que deben ser tenidos en
cuenta en el seguimiento del mercado para la regulacion tarifaria y se definen los
indicadores que serviran para monitorear los mercados relevantes, los cuales serviran a su
vez para determinar cuando regular en cada uno de dichos mercados.

En el numeral 1.5.5, se hace énfasis en el objetivo que se busca con la propuesta de lograr
un cambio fundamental en el sector en cuanto al papel de las empresas, para que estas
lleguen a desempenarse como operadoras del servicio de transporte y no como afiliadoras o
intermediarias. En este analisis se explica la distorsion que produce la manera como opera
el sector actualmente, en que practicamente se invierte la relacion entre el riesgo de
mercado que se asume y la retribucién correspondiente en la cadena de prestacion del
servicio. Asi, las empresas de transporte han cedido parte considerable de este riesgo a los
propietarios de vehiculos y estos tltimos a los conductores.

Finalmente este andlisis se complementa con la propuesta de transicion para la
implantacion del esquema regulatorio propuesto, numeral 1.6, un andlisis puntualizado de
la solucion propuesta se presenta en el numeral 1.7 y la descripcion en el numeral 1.8 de los
instrumentos y herramientas de regulacion requeridos, tanto en el ambito juridico como en
el tecnologico de soporte a la informacion.

1.1 DEFINICION ACTUAL DE SERVICIO PUBLICO DE
TRANSPORTE CARRETERO INTERMUNICIPAL DE
PASAJEROS

El Codigo de Comercio, como se menciona en el primer informe de esta consultoria, define
el contrato de transporte de una manera general como un contrato por medio del cual una
de las partes se obliga para con la otra, a cambio de un precio, a conducir de un lugar a
otro, por determinado medio y en el plazo fijado, personas o cosas y entregar éstas al
destinatario. Las referencias al transporte de personas (pasajeros) en los aspectos genera1659
son tratadas en conjunto con las del transporte de cosas (carga).

La ley 769 de 2002 define pasajero como persona distinta del conductor que se transporta
en un vehiculo publico. La definicion actual del servicio publico de transporte terrestre

® El capitulo 2 del Titulo IV trata especificamente el tema del transporte de personas, en cuanto a las obligaciones y
derechos del pasajero y transportado, las caracteristicas del boleto, y otras disposiciones.
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automotor de pasajeros por carretera se encuentra en el articulo 6° de Decreto 171 de
2001 el cual indica que es aquel que se presta bajo la responsabilidad de una empresa de
transporte legalmente constituida y debidamente habilitada en esta modalidad, a través de
un contrato celebrado entre la empresa y cada una de las personas que han de utilizar el
vehiculo de servicio publico a esta vinculado, para su traslado en una ruta legalmente
autorizada.

De las anteriores normas y la manera como se han venido aplicando se desprenden algunas
consideraciones basicas que definen y permiten delimitar y caracterizar claramente la forma
en que funciona el servicio de transporte intermunicipal de pasajeros, actualmente:

La prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros por carretera, esta sujeta a

.. . 10 . . .y
que el Ministerio de Transporte ~“expida un permiso, celebre un contrato de concesion o
celebre un contrato de operacion.

e La prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros por carretera, excepto
en el nivel preferencial de lujo, es regulada y su autorizacion es el resultado de una
licitacion publica, en la que, de acuerdo con la normatividad, se debe garantizar la
libre concurrencia y la iniciativa privada para la creacion de nuevas empresas.

e (Generalmente, la empresa establecida, el Ministerio o ambos realizan un estudio de
demanda, tomando como base el porcentaje de ocupacion en temporada normal. Se
llevan a cabo aforos en donde se cuentan numero de viajes, nimero de vehiculos y
nimero de pasajeros en un origen y un destino. En la encuesta se pregunta
preferencia vehicular, preferencia horaria y motivo de viaje. El Ministerio de
Transporte establecid que el sistema debe operar en condiciones de normalidad con
una ocupacion del 70%, por lo que si se encuentra una ocupacion por encima del
70% se da la posibilidad de autorizar aumentar el nimero de vehiculos, teniendo en
cuenta que se permite una sobrecapacidad para soportar picos de demanda.

e Las rutas y horarios a servir se adjudican por un término no mayor de cinco (5)
afios. En los términos de referencia del concurso se establecen objetivos de calidad
y excelencia en el servicio, que en caso de ser cumplidos por la empresa le permiten
prorrogar de manera automadtica y por una sola vez el permiso hasta por el término
inicialmente adjudicado.

e Las empresas deben estar previamente habilitadas. Para obtener dicha habilitacion,
se debe presentar la relacion del equipo de transporte propio, de los socios o de
terceros con el cual se prestard el servicio, con indicacion del nombre y nimero de
la cédula del propietario, clase, marca, placa, modelo, nimero del chasis, capacidad
y demas especificaciones. En el transporte publico terrestre automotor de pasajeros
por carretera, las empresas deben acreditar un conjunto de requisitos dentro de los

19 Articulo 23 del Decreto 171 de 2001.
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cuales el que representa una mayor restriccion es la demostracion de un capital
pagado o patrimonio liquido de acuerdo al valor resultante del calculo que se haga
en funcion de la clase de vehiculo y el nimero de unidades fijadas en la capacidad
transportadora méaxima para cada uno de ellos, el cual no serd inferior a trescientos
(300) SMMLV.

1.2 MERCADO RELEVANTE DEL TRANSPORTE CARRETERO
INTERMUNICIPAL DE PASAJEROS

La definicion del mercado relevante en Regulacion Econdmica tiene dos componentes:

e El bien o servicio, que es comerciado, y sus posibles sustitutos, en este caso el
transporte de pasajeros en determinadas condiciones o nivel de servicio hacia un
destino en particular; y

¢ El contexto geografico relevante referido a la localizacion de la oferta y la demanda
del bien o servicio, en este caso el sitio de origen del transporte.

A diferencia del servicio de transporte de carga por carretera, en donde para cada carga a
transportar se define cuando y hacia donde se dirige el vehiculo, en el servicio de transporte
de pasajeros, las rutas estan predefinidas por la empresa y los usuarios se vinculan a dichas
rutas mediante un contrato de adhesion. Esto permite que la cantidad de mercados
relevantes existentes pueda ser conocida de antemano a partir de los permisos para operar
rutas.

En la definicion de cualquiera de los mercados relevantes de este servicio existen dos
criterios que lo definen: el criterio de ruta (el origen y el destino) y el nivel de servicio
(corriente, directo, preferencial de lujo, etc.), siendo el primer criterio el mas importante en
la medida que siempre servira para diferenciar claramente un mercado de otro y el segundo
criterio s6lo operara cuando la diferencia en la calidad del servicio y en las tarifas sea lo
suficientemente grandes para que no puedan considerarse sustitutos. Si las diferencias no
son tan grandes entre un servicio de mayor valor y una de menor valor, el comportamiento
en las tarifas del uno condicionaran las tarifas del otro y viceversa.

En este caso, si la tarifa de un nivel de servicio alto se incrementa mas que
proporcionalmente con respecto al siguiente nivel de servicio menor y esa diferencia de
tarifas supera la disponibilidad a pagar del pasajero por el diferencial de calidad, es racional
que opte por el servicio menor. Igualmente si la tarifa de un nivel de servicio menor se
incrementa mas que proporcionalmente y se reduce el diferencial frente al siguiente nivel
mayor, el pasajero podra optar por viajar en el nivel alto si ese diferencial llega a reducirse
por debajo de su disponibilidad a pagar por el diferencial de calidad.
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En el caso del criterio geografico también existe un efecto de comparacion entre las rutas
principales y las rutas intermedias (origenes y destinos secundarios ubicados en el recorrido
de la ruta principal) que aunque no hace que se constituyan en mercados relevantes
diferentes si hace que estén vinculados en la determinacién de la disponibilidad a pagar de
los usuarios.
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Existe una situacion que vale la pena analizar en el contexto actual de asignacion de rutas
por licitaciéon. Cuando se asigna al mismo tiempo una ruta larga (Vg. Cali-Bogota) y una
ruta corta incluida en la larga (Vg. Ibagué-Fusagasuga), se presenta frecuentemente que
para el vehiculo que lleva a cabo la ruta larga en temporada baja, debido a que lleva puestos
disponibles después de salir de su origen principal, el costo adicional de recoger un
pasajero mas en el camino (por ejemplo recogerlo en el origen intermedio y dejarlo en el
destino intermedio) es muy bajo, de manera que el ingreso adicional resulta tan atractivo
que genera la disposicion del conductor a llevar al pasajero por un valor muy inferior al que
podria cobrar la empresa que lleva a cabo la ruta corta, e incluso que a la parte proporcional
a la distancia recorrida de la tarifa entre el origen y el destino principales. En este caso se
tienen las siguientes consideraciones:

¢ Silos vehiculos que vienen en la ruta larga tienen suficiente espacio para transportar
a todos los que demanden el servicio en la ruta corta, entonces significa que no es
viable tener un permiso de exclusividad para una empresa en la ruta corta pues seria
ineficiente incurrir en todos los costos para transportar a estos pasajeros si la
empresa de la ruta larga puede hacerlo incurriendo en unos costos
significativamente inferiores.

e La asignacion de la ruta corta a una empresa se hace viable si existe mucha
incertidumbre sobre la posibilidad de encontrar puestos vacios en los vehiculos de la
ruta larga, en cuyo caso el cliente esta dispuesto a pagar una mayor tarifa por
eliminar esa incertidumbre y tener la garantia de poder viajar.

e Esto significa que existen tramos de ruta que son viables tinicamente en temporada
alta. Bajo el esquema actual de asignacion de una ruta a una empresa, la obligacion
de prestar el servicio en el tramo (ruta corta) genera costos innecesarios para la



Estudio de base para la regulacion de precios del servicio publico de transporte carretero de carga e intermunicipal de
pasajeros. Tercer informe ajustado
Econometria S.A., diciembre 9 de 2006

empresa que la tiene asignada, mientras que en un escenario de libre acceso (libre
entrada y salida de las rutas) lo que sucede es que dicha ruta corta deja de existir por
ser inviable y se operaria solo en épocas de alta temporada.

El tema mas delicado en el andlisis del transporte de pasajeros es la estacionalidad de la
demanda, en la medida que existe diferente disposicion a pagar por parte de los usuarios
durante distintas épocas del ano. Esta disposicion diferente hace que los viajes en fechas
distintas no necesariamente sean sustitutos entre si, y debido a esto, actualmente se
presentan importantes diferenciales de tarifas.

Grafica 1.2
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En temporada baja, la demanda cruza la funcion de oferta en un tramo en donde ella es
completamente horizontal''. Asi pues, aunque la curva de demande se desplace hacia la
derecha, el precio de equilibrio seguira siendo el mismo aunque la cantidad transada del
servicio aumente y esto seguird siendo cierto mientras no se agote la capacidad instalada
total de la oferta. Como las rutas estdn asignadas a un namero limitado de empresas la
oferta maxima se encuentra en donde el nimero maximo de vehiculos de las empresas es
usado de la manera mas intensiva posible.

En temporada alta es frecuente que la curva de demanda se desplace tanto que se exceda la
capacidad transportadora de las empresas autorizadas en el mercado relevante (ruta/nivel de
servicio) y se presenta la situacion que se muestra en la siguiente grafica.

"' Ver definicién de costos marginales del transporte carretero en el informe 2 de esta consultoria.
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Grafica 1.3
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Al ser insuficiente la oferta para satisfacer las necesidades de demanda a la tarifa de
eficiencia, el servicio s6lo se prestara a los usuarios con mayor disponibilidad a pagar y el
precio de mercado serd muy superior a los costos marginales en condiciones de eficiencia.

El precio en temporada baja incluso puede ubicarse por debajo de los costos. Una vez el
vehiculo esta en marcha y se han causado los costos fijos del viaje, el conductor esta
dispuesto a reducir la tarifa con el fin de aumentar la ocupacion. Si el mismo conductor es
despachado en temporada alta, compensara con parte de las ganancias extraordinarias.

Grafica 1.4
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1.3 AGENTES DEL MERCADO DE PASAJEROS EN COLOMBIA

Como se ha mencionado, el servicio esta a cargo de empresas privadas habilitadas para tal
fin y el Estado se ha reservado la funcion de regular supervisar y controlar. La asignacion
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de rutas por parte del Ministerio ha conformado, a través del tiempo, mercados de tipo
oligopolico en donde un numero limitado de empresas prestan el servicio en cada ruta,
existiendo algunas rutas en donde existe una Unica empresa que lo presta. Cada empresa
determina, con la aprobacion del Ministerio el tamafo del parque vehicular que requiere
para satisfacer adecuadamente la demanda en cada ruta.

En el siguiente diagrama se presentan las diferentes relaciones que se presentan entre los
agentes que conforman el sector.

Diagrama 1.1
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La empresa de transporte de pasajeros, puede tener buses propios, pero en general lo que se
acostumbra es que afilie a otras personas y empresas que son propietarios de los vehiculos
con los que se prestara el servicio. Los propietarios y empresas propietarias en la medida
que no pueden prestar el servicio de manera independiente por no tener rutas autorizadas
acuden a las empresas transportadoras que gozan de este privilegio y pagan una afiliacion
para poder participar en el mercado'?. La empresa de transporte afiliadora suele también
prestar servicios adicionales a las empresas y propietarios afiliados como son: servicios de
mantenimiento, servicios de parqueadero, venta de llantas y otros insumos, etc. igualmente

propietario

'2 Con la informacién que se obtuvo de una muestra de 36 empresas de transporte de pasajeros, se observo que en la
mayoria de los casos la empresa cobra por este concepto entre $2.5 y $5.5 millones por vehiculo (ver anexo 3 del segundo
informe del estudio, aparte A3.1.8.4).
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la empresa de transporte afiliadora incurre en un conjunto de costos administrativos los
cuales también son cobrados a los propietarios en forma de un porcentaje descontado de los
ingresos por tiquetes vendidos por ventanilla (generalmente el 20%), el cual también
incluye la utilidad de la empresa de transporte afiliadora.

Las empresas propietarias y los propietarios que son personas naturales no necesariamente
son operadores directos de los vehiculos. Aunque pueden existir algunos casos en los cuales
los propietarios vinculen a los conductores mediante contrato laboral estable y asuman los
riesgos del mercado, lo acostumbrado es que los riesgos de mercado los asuma el conductor
del vehiculo. El propietario ceda la operacion del vehiculo a cambio del pago de una suma
fija a un conductor que asume el pago de un ayudante, cuando este existe, y los demas
gastos de viaje (gasolina, peajes, alimentacion propia y del ayudante), pero que puede
obtener ingresos adicionales por el cobro del servicio a los usuarios que se suben al
vehiculo durante el recorrido. Este es uno de los factores que mas ha incidido en la escasa
informacion existente sobre la movilizacion de pasajeros.

Las relaciones entre propietarios, conductores y empresa, son una consecuencia de la
existencia de rutas autorizadas a pocas empresas, acorde con la regulacion econdmica
actual del transporte de pasajeros. En la regulacion técnica y la regulacion de la seguridad
vial, se han establecido restricciones y exigencias que deben ser cumplidas por unos y
otros, las cuales se encuentran apropiadas siempre y cuando se cumplan. Sin embargo, la
regulacion de un mercado no puede ser ajena al comportamiento de los demas mercados
asociados al que se regula y el regulador debe estar atento a los factores exdgenos
provenientes de esos mercados para ajustar formulas o solicitar la intervencion de otras
autoridades competentes para evitar desbordes en los costos del servicio.

Otro actor importante, especialmente en ciudades medianas y grandes, es el Terminal de
Transporte. De acuerdo con la normatividad el Terminal debe permitir, controlar y
coordinar el despacho de vehiculos, y presta servicios complementarios tanto a las
empresas como a los usuarios. En las entrevistas realizadas durante la consultoria se
evidencioé que las empresas en los terminales de transporte suelen pagar a un pregonero
alrededor de $2 mil por cada cliente que consiga. Esta actividad esta prohibida y son los
terminales los encargados de vigilar e impedir que esta practica se presente. Por otra parte
las empresas pagan una tasa de uso al Terminal, la cual depende de la longitud de las rutas.

La regulacion técnica y la regulacion de seguridad vial actian principalmente sobre el
conductor y el vehiculo, mientras que las relaciones entre propietario y el conductor son de
la orbita del codigo de comercio y de la legislacion comercial que define el alcance de los
contratos de alquiler de activos fijos. La regulacion econdémica del servicio de transporte,
por su parte, se debe ocupar principalmente de tres tipos de agentes, ademas del Estado:
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e El pasajero que requiere movilizarse hacia un destino definido, dentro de cierto
periodo de tiempo con la garantia de las minimas condiciones de seguridad
establecidas. Es decir quien demanda el servicio.

e La empresa de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera que debe
encontrase debidamente habilitada por el Ministerio de Transporte y autorizada
para operar en la ruta. Esto es, quien presta el servicio de transporte.

e Los terminales de transporte, en donde existen, los cuales juegan un papel
fundamental en la organizacién del despacho de las diferentes rutas y a su vez
constituyen el escenario en donde se concretan los mercados que comparten el
mismo origen.

A diferencia del transporte de carga, el tener que estar los vehiculos afiliados a una sola
empresa de transporte, con las insignias, logos y colores correspondientes, impide que
exista una mayor libertad en la relacion entre los propietarios de vehiculos y las empresas y
dificulta que los primeros puedan prestar el servicio independientemente de las empresas
autorizadas.

1.4 PRINCIPALES FALLAS DEL MERCADO DE PASAJEROS

En los siguientes numerales se analizan ocho tipos posibles de fallas de mercado que en
este momento pueden afectar al transporte de pasajeros o que pueden llegar a afectarlo:

1.4.1 Informacion suficiente

Como ya se ha mencionado, para que un mercado opere correctamente y logre una
asignacion eficiente de recursos se requiere que todos los agentes que en €l participan
cuenten con informacion suficiente para la toma de sus decisiones en ese mercado.
Aplicado esto especificamente al transporte carretero de pasajeros significaria que todos los
demandantes de este servicio deben estar en condiciones de conocer qué empresas ofrecen
el servicio y con qué caracteristicas. Esto tiene que ver con aspectos como la tarifa del
servicio, tipo de vehiculo, tiempo requerido para la prestacion del servicio y algunas
condiciones operativas de la empresa, como los permisos de que dispone como
transportador y seguros, entre otros.

En el servicio de transporte de pasajeros por carretera se tiene, en general, mucha mejor
informacion para el usuario que en el de carga, tanto en terminales de transporte como en
sitios de despacho, incluso cuando el servicio se toma en el trayecto.

10
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1.4.2 Monopolios naturales

Los analisis realizados sobre los costos eficientes de prestacion del servicio de transporte
carretero tanto en carga como de pasajeros muestran que estos no presentan economias de
escala importantes y que por lo tanto la tnica razoén que podria existir para la existencia de
un monopolio natural seria la presencia de un mercado aislado y muy pequefio.

Sin embargo, dado que ha existido la posibilidad de concentracion en los mercados por el
otorgamiento de permisos sobre las rutas especificas, es importante hacer seguimiento a los
mercados relevantes mediante dos indicadores: (i) el indice de Herfindahl-Hirshman (IHH);
y (i1) el diferencial entre las tarifas ofrecidas y la tarifa de referencia obtenida con el
modelo de costos eficientes. Cuando cualquiera de estas dos situaciones suceda, el IHH esté
por encima de un valor determinado o la tarifa promedio observada sea mayor que la de
referencia en un cierto porcentaje, se podra sospechar que el mercado se ha concentrado en
la oferta. Si suceden ambas simultaneamente, se puede sospechar de la existencia de una
situacion de abuso de posicion dominante

1.4.3 Economias de integracion

Las economias de integracion se presentan en aquellas situaciones en que la union de dos
actividades productivas puede llevar a la presencia de subsidios cruzados entre ellas.
Pueden darse economias de integracion vertical si las actividades hacen parte de la misma
cadena productiva o economias de integracion horizontal si se trata de actividades sustitutas
o complementarias, o donde se utilice un activo fijo costoso para llevar a cabo las dos
actividades al mismo tiempo.

En el caso especifico del transporte carretero de pasajeros las economias de integracion
horizontal se podrian presentar en empresas que transportaran al mismo tiempo carga y
pasajeros (al estilo del transporte férreo), y un servicio pudiera estar subsidiando al otro,
pero no es comun, pues el tamano del negocio de encomiendas es menor que el de
transporte de pasajeros y no se requiere hacer seguimiento sistematico a este fenomeno, si
no se concentra el mercado, aunque debe ser tenido en cuenta si se llegare a presentar. De
todas formas es dificil que una empresa pueda lograr ventajas diferenciales frente a otras,
basandose en un hipotético poder de dominio en el sector de encomiendas, pues todas las
empresas tienen las mismas posibilidades de competir en los dos mercados.

Uno de los aspectos que es importante monitorear cuando existen operadores privados
compitiendo, es que ninguno de ellos pueda lograr mayores ventajas por concentracion en
el mercado de los insumos, pues podria aprovechar esta posicion para lograr ventajas en el
mercado del servicio de transporte.

Entre los insumos que utiliza el transporte el Uinico que claramente se constituye en un
monopolio es el terminal de transporte.

11
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Es muy importante restringir la participacion de las empresas en la propiedad de los
operadores de terminal de manera que ninguna tenga la capacidad de ejercer el control'’
sobre las decisiones de despacho, de organizacion del terminal y de suministro de
informacion.

1.4.4 Barreras de entrada

Se identifican dos tipos de barreras de entrada al mercado de transporte de pasajeros. Unas
de ellas de indole juridica en razén a que las empresas requieren de un permiso para poder
operar como tales en una ruta.

De acuerdo con el decreto 171 de 2001 las rutas y horarios a servir se adjudican por un
término no mayor de cinco (5) afios y en los términos de referencia del concurso se
establecen un conjunto de objetivos de calidad y excelencia en el servicio, que si se
cumplen le permitan prorrogarse de manera automatica y por una sola vez el permiso hasta
por el término inicialmente adjudicado. Sin embargo en 2001 una resolucion de
Mintransporte estableci6 la libertad de horarios.

1.4.5 Barreras de salida

En el transporte carretero intermunicipal de pasajeros no existen barreras importantes para
la salida, ni de indole juridica por la existencia de normas que exijan un tiempo minimo de
permanencia una vez habilitado como operador del servicio, ni de indole econdémico por
requerir activos dificiles de realizar o de inversiones irreversibles.

1.4.6 Estructura de la oferta

Este tema se refiere a la concentracion del mercado que como ya se menciond no deberia
ser una situacion comun en situaciones de libre competencia.

En muchas ocasiones no es necesario que se presente un monopolio para que exista poder
de dominio del mercado por lo cual es importante hacer seguimiento a los mercados con el
mencionado indicador IHH que permite tener un indicio del nivel de concentracion de
mercado a partir de la participacion de las diferentes empresas en el mismo.

1.4.7 Restricciones de acceso a los mercados

Es importante que los oferentes tengan posibilidades de acceso al mercado de manera tal
que cuando exista agentes con mejores posibilidades de acceder al mercado se eviten
situaciones de competencia desleal. En este caso la regulacion debe garantizar el libre
acceso de las empresas habilitadas y autorizadas a operar rutas, a los servicios de los
terminales involucrados en ellas.

13 Es fundamental que la regulacion de terminales garantice el acceso a estos puntos de concentracion de mercado (activos
estratégicos) a cualquier transportador que esté cumpliendo con la normatividad vigente, como se explica mas adelante.

12
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Los terminales de transporte estan regulados por el decreto 2762 de 2001 el cual indica que
Para la creacion y operacion de un terminal de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera, se deberd efectuar por la sociedad interesada, sea esta privada, publica o
mixta, un estudio de factibilidad que contenga la justificacion econdmica, operativa y
técnica del proyecto. La proyeccion de la infraestructura debera garantizar el cubrimiento
del crecimiento de la demanda del servicio, minimo por los proximos 20 afios, asi como
prever que la misma permita el adecuado acceso y salida del terminal de transporte en
forma permanente.

Las empresas transportadoras, de acuerdo con el decreto, tienen los siguientes derechos:

1. Acceder a los servicios que prestan las empresas terminales de Transporte a través
de su infraestructura, en condiciones de seguridad y comodidad.

2. Utilizar las areas operativas de los terminales de conformidad con la distribucion y
asignacion definida por la empresa Terminal respectiva.

3. Tener acceso, en condiciones de equidad, a los servicios conexos y complementarios
que ofrecen las Terminales, dentro de las condiciones de uso establecidas.

Adicionalmente, dentro de las obligaciones del terminal de transporte esta el permitir el
despacho, a las empresas de transporte habilitadas, en las rutas autorizadas o registradas
ante el Ministerio de Transporte, asi como definir de conformidad con la necesidad del
servicio y la disponibilidad fisica la distribucion y asignacion de sus areas operativas.

En resumen la normatividad prevé el acceso de las empresas a los terminales de transporte
y la obligacion de las terminales de adecuarse a las necesidades del servicio. Sin embargo
es necesario que la regulacion sea explicita en ofrecer soluciones para los casos en los
cuales no exista disponibilidad fisica o posibilidades operativas de que una empresa pueda
acceder oportunamente al terminal. Debe darse un plazo prudente pero perentorio para que
el terminal adecue sus instalaciones o reorganice su asignacion de areas y la posibilidad a la
empresa de despachar en un sitio adecuado mientras este plazo se cumple. También debe
aclararse que dicha garantia de acceso debe incluir que cualquier empresa pueda contar con
areas de taquilla adecuadas para atender a los usuarios.

1.4.8 Diagnostico general de la prestacion del servicio

Las siguientes son las debilidades y fortalezas identificadas en la prestacion del servicio
actual, asi como las amenazas y oportunidades que se pueden prever.

Debilidades

e Deficiencia de informacion entre las empresas y el Ministerio de Transporte. La
informacion es asimétrica en la medida que no existe la obligacion de reporte de datos
basicos de forma permanente, lo cual se refleja en las discusiones entre los gremios y
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el ministerio en donde las empresas y propietarios de vehiculos alegan problemas de
viabilidad e insostenibilidad sin que pueda verificarse que estos problemas realmente
se presentan por la estructura del sector y no por ineficiencia de los agentes.

Dificultad para adecuar la capacidad transportadora a las fluctuaciones de la demanda.
Debido a que cada ruta tiene asignada una capacidad transportadora fija durante todo
el aflo y esta no se puede utilizar en otras rutas, es inevitable que se presente
sobrecapacidad en temporada baja y falta de capacidad en temporada alta.

Consecuente volatilidad de tarifas entre temporadas. Como se explico en la
seccionl.2, la oferta insuficiente en las temporadas de alta demanda llevan a la
elevacion de las tarifas, generando posibles subsidios intertemporales entre usuarios
de alta y baja temporada.

Ausencia de alternativas para los propietarios de vehiculos que hace que existan
abusos por parte de las empresas afiliadoras.

Esta ausencia de alternativa la generan dos aspectos basicos:
o La exigencia de un nivel de patrimonio relativamente alto para que estos se
puedan constituir en empresa de transporte.
o Pero sobretodo, el medio de que las rutas hoy estan practicamente todas
asignadas y en una gran mayoria vienen asignadas a las mismas empresas

S 14
desde hace muchos afios .

Consecuente cambio de objeto de las empresas en la practica: de empresas
prestadoras del servicio de transporte a empresas intermediarias cuyo negocio
fundamental son los cupos de afiliacion. El riesgo de mercado ha sido transferido de
las empresas a los propietarios y de los propietarios a los conductores.

La regulacion y en general la normatividad ha estado afectada histéricamente por la
presion e influencia de los gremios y empresas.

Fortalezas

Existencia de Terminales de Transporte en donde el usuario puede comparar
alternativas. Esto permite un flujo apropiado de informacién y por lo tanto unas
condiciones apropiadas para el funcionamiento de un mercado en competencia.

Como en los demas modos y a diferencia de otros sectores los activos productivos son
moviles, lo cual permite flexibilizar geograficamente la oferta, buscando que los
vehiculos estén donde la demanda por transporte los requiera.

No requiere de grandes inversiones para funcionar y su operacion crece
modularmente. Al no requerir de grandes inversiones, se reduce la posibilidad de
formaciéon de monopolios naturales, como ocurre en servicios publicos o en
infraestructura de transporte, salvo casos de mercados pequeios y muy aislados; por

14 . . . , ~ . . P
Se han asignado oligopolios locales que después de muchos afios de operar la misma ruta han aprendido a convivir entre

ellos.
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lo cual solo los motivos legales o normativos como los que han regido y rigen
actualmente la asignacion de las rutas, los cuales son susceptibles de cambio,
permiten la ocurrencia de situaciones monopolicas u oligopdlicas en la oferta del
servicio de transporte intermunicipal de pasajeros.

Desconcentracion en la propiedad del parque vehicular La inversion se ha
particionado en una cantidad importante de pequeios propietarios cada uno de los
cuales puede entrar o salir de la actividad sin que esto signifique traumatismos para el
sector.

Amenazas

Potencial favorecimiento de ciertas empresas en los terminales debido a la posibilidad
de participar en la propiedad de la empresa operadora del Terminal. Una terminal en
transporte de pasajeros, en cualquier modo, es un activo estratégico. Si un
transportador llega a tener poder decisorio en el manejo de este activo, adquiere poder
de mercado en todas las rutas que tenga asignadas y converjan a él.

Concentracion del mercado mediante el posible otorgamiento de concesiones por
corredores a monopolios privados. Esta iniciativa tiene las posibles siguientes
consecuencias no deseadas:

o Mayor poder de dominio del concesionario monopolista tanto sobre los usuarios
como sobre los propietarios de los vehiculos.

o Concentracion del riesgo de insuficiencia del servicio. Cuando existe una sola
empresa prestando el servicio la quiebra de la misma representa el derrumbe
total del sistema mientras que si existe competencia la quiebra de una empresa
no pone en peligro la prestacion del servicio.

o Mayor capacidad de presion sobre las entidades estatales dada la concentracion
de riesgo. Hoy el sector le ha transmitido al Estado la preocupacion de que esté
mal y muchas empresas se pueden quebrar. En el futuro este riesgo
(preocupacion) seria la de no prestar el servicio.

o Menores posibilidades de control y vigilancia.

Oportunidades

El tratado de libre comercio y los estimulos del sector turistico, asi como la
integracion con los paises vecinos son posibles jalonadores de demanda.

Posibilidades de mayor nimero de empresas oferentes y por lo tanto mercados mas
competidos en el futuro, gracias a la no concentracion actual de la propiedad del
parque vehicular.
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Problema central del servicio

Teniendo en cuenta lo anterior se puede decir que el problema central del sector es que la
operacion de un numero limitado de empresas oferentes en cada mercado (definido como
ruta y nivel de servicio) ha tenido algunas consecuencias relacionadas entre si, como son:

e Sobrecapacidad durante ciertas épocas del afio y de capacidad insuficiente en otras.
e Volatilidad en el precio al comparar entre temporadas.

e Rutas que son poco viables dada la capacidad instalada y el nivel de demanda vs.
rutas que obtienen rentas extraordinarias debidas igualmente a desajustes entre la
capacidad instalada y los movimientos de la demanda.

e Desequilibrio en la capacidad de negociacion entre empresas, propietarios y
conductores.

Ejemplo

Supongamos que solo hay tres rutas en el pais y que cada una es atendida por una sola
empresa. Cada destino tiene su propio esquema de estacionalidades.

Esquema 1.1

septiembre

diciembre.
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Supongamos que la demanda de A a B es mayor en enero, semana santa, junio y julio. El
resto del afio se mantiene en un nivel bajo. En la situacion ideal, se requeriria un tamafio de
parque diferente en cada periodo de tiempo, acorde con el tamafio de la demanda esperada.

Esquema 1.2
Demanda esperada desde B hacia A
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La solucion que maximiza los ingresos de la empresa afiliadora es tener el maximo nimero
de vehiculos afiliados. La afiliacion que cobra a cada propietario corresponde a la renta que
la empresa extrae de un activo estratégico muy valioso cuyo uso le fue dado en forma casi
exclusiva. Esta solucion resultaria demasiado costosa para el sistema y ademas genera una
gran sobrecapacidad en temporada baja.

Valga decir que esta solucion también le gusta al usuario en la medida que siempre habra
disponibilidad suficiente para transportarlo. Sin embargo, si la oferta esta altamente
concentrada, esto no evitara que las tarifas suban hasta la maxima disponibilidad a pagar.
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Esquema 1.3

Demanda esperada desde B hacia A
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La solucion que mas le gusta a los propietarios (y conductores) es la que minimiza los
costos de inversion y que en temporadas altas ajusta la demanda con mayores tarifas y logra
plena ocupacion lo cual reduce los costos medios de operacion.

10000

Esquema 1.4

Demanda esperada desde B hacia A
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En la solucion que calcula el MT, se estima la demanda en baja temporada pero, dada la
libertad de horarios, se permiten ajustes en la oferta. En consecuencia, conserva ambos
problemas (volatilidad de tarifas y sobreoferta) aunque los reduce un poco.
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En los estudios de demanda del Ministerio, o en los que tienen que presentar las empresas
para la autorizacion de nuevas rutas, se busca conocer la demanda insatisfecha; es decir, la
diferencia entre la demanda total y la demanda efectiva o ya satisfecha'’. Sin embargo, la
demanda total no es un valor fijo, sino una funcién, que depende de la tarifa que se cobre y
de la disponibilidad y capacidad de pago de los usuarios.

Bajo este concepto de demanda no cabe pensar que sea un valor estable que se puede medir
con el nivel de ocupacioén en unas encuestas viales que restringen la demanda a los que
pudieron viajar y no a todos los que habrian querido viajar en condiciones diferentes de
tarifa.

Al flexibilizar la entrada al mercado la oferta misma se adecuara, con buses provenientes de
otras rutas, mas rapido de lo que puede hacerlo la regulacion.

Esquema 1.5

Demanda esperada desde B hacia C

De(mda desde B hacia A

En este ejemplo en los picos coincidentes sigue habiendo insuficiencia, pero si se
expande el ejemplo a mas rutas y se considera una periodicidad diaria el ajuste se logra.

15 Articulos 25 y 29 del Decreto 171 de 2001.

19



Estudio de base para la regulacion de precios del servicio publico de transporte carretero de carga e intermunicipal de
pasajeros. Tercer informe ajustado
Econometria S.A., diciembre 9 de 2006

Esquema 1.6
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1.5 PROPUESTA REGULATORIA

La propuesta regulatoria en el caso del servicio de transporte carretero intermunicipal de
pasajeros esta construida sobre cuatro pilares:

Reduccion de barreras juridicas de entrada al mercado
Regulacion de los terminales de transporte
Vigilancia del mercado para la regulacion de tarifas

Promocion de la competencia, mediante libertad de prestaciéon del servicio en
cualquier ruta existente, de manera ordenada.

Con lo cual, ademas de los beneficios en precio y calidad del servicio que trae para el
usuario la generacion de competencia, se espera que haya un cambio en las empresas de
transporte pasando de ser empresas afiliadoras a empresas operadoras del servicio.

La ausencia de cualquiera de estos pilares de la propuesta pondria en riesgo sus bondades.
Pero, especialmente si no existe libertad de prestar el servicio en los mercados o rutas
(carencia del cuarto pilar en el orden listado arriba), desde luego con reglas que garanticen
un orden como las que se exponen mas adelante, y si no se regulan los terminales (segundo
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pilar) de manera que se garantice su acceso a todos los operadores que lo requieran y
satisfagan los requerimientos minimos, la propuesta se desploma.

1.5.1 Reduccion de barreras juridicas de entrada al mercado

La habilitacion de las Empresas de Transporte se constituye en una barrera de entrada al
mercado que impide que en mercados de menor tamafo pueda existir una mayor
competencia.

Se propone que las exigencia de un nivel minimo de capital pagado y suscrito de 300
smmlv se reemplace por un nivel minimo de activos totales en los mismos 300 smmlv y
una relacion minima entre patrimonio/pasivo de uno.

Reducir los requisitos de patrimonio para la habilitacion de las Empresas de Transporte
permitira mejorar el nivel de competencia en mercados de menor tamafio, lo cual servira
para consolidar empresas transportadoras que podran posteriormente competir por los
mercados de mayor tamafio.

Actualmente existen empresas propietarias de vehiculos que satisfacen las condiciones para
ser empresas de transporte, pero deben afiliarse a otras por no tener el privilegio de la
autorizacion de la ruta.

La reduccion de las restricciones para crear la empresa serd mas efectiva si se complementa
con programas de financiamiento de la actividad, que permitan la bancarizaciéon de los
propietarios y pequefias empresas y un adecuado uso y administracion de los recursos
disponibles para crédito en el sistema financiero.

1.5.2 Regulacion de los terminales de transporte

La ley 105 de 1993 en su articulo 17 establecid que la politica sobre terminales de
transporte terrestre en cuanto a su regulacion, tarifas y control operativo, serd ejercida por
el Ministerio de Transporte. La ley 336 de 1996 en su articulo 27 y 28 considera los
terminales de transporte como servicios conexos a la actividad transportadora y limita las
acciones de control y vigilancia del Ministerio de Transporte a la operacion relacionada con
el servicio de transporte. El articulo 62 indica que la construccion de terminales debe estar
acorde con la planeaciéon municipal y la condiciona al cumplimiento de unos indices
minimos de movilizacion acordes con la oferta y la demanda de pasajeros

Los terminales de transporte actualmente se rigen por el decreto 2762 de 2001 y sus
obligaciones se encuentran consignadas en el articulo 13 de dicho decreto. Entre las
obligaciones de los terminales de transporte se indica claramente la siguiente:

“4.  Permitir el despacho, unicamente a las empresas de transporte
debidamente habilitadas, en las rutas autorizadas o registradas ante el
Ministerio de Transporte.
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5. Definir de conformidad con la necesidad del servicio y la
disponibilidad  fisica la distribucion y asignacion de sus dareas
operativas.”

Sin embargo, debe complementarse para dejar claro que los terminales deben adecuarse en
su capacidad para poder atender a las nuevas empresas que se autoricen para operar en las
rutas que lo incluyen como origen o destino. Esta adecuacién no necesariamente debe
implicar nuevas obras sino que puede tratase de una redistribucion de las instalaciones
actuales'® hasta donde esto sea posible, pero buscando conservar un nivel razonable de
sobrecapacidad que le permita reaccionar oportunamente a las variaciones de la demanda
por sus servicios de despacho.

1.5.3 Vigilancia del mercado y reglas de decision para regular tarifas
La propuesta de vigilancia del mercado y regulacion de tarifas consta de:

1. Implementacion de un sistema de seguimiento permanente del mercado que incorpore
la informacion requerida para hacer monitoreo del mercado que se explica en este
numeral y permita también realizar el concurso de autorizacion de rutas que se explica
en el numeral 1.5.4 y obtener otros datos importantes para el modelo de costos, fuera
de los que para este proposito se recogerian en operativos periodicos (ej: bianuales)
similares al que se realizo para este estudio utilizando los formatos de Excel y los
procesos que se explican en forma detallada en el informe 4 de esta consultoria.

2. Publicacion previa por parte de las empresas de las tarifas minimas y maximas que se
cobraran el siguiente afio por parte de las empresas. Esta publicacion debe hacerse en
terminales, sitios de despacho y vehiculos. Como se explica mas adelante, el sistema
de informacion tendré esta informacion disponible también en Internet.

3. Reporte de las empresas al Ministerio de Transporte y a la Supertransporte, via el
sistema de informacion, de las tarifas efectivamente cobradas en cada ruta y cada
temporada del afio anterior.

El no cumplimiento de cualquiera de los dos puntos anteriores implicara sanciones
para las empresas.

4. Definicion de tres regimenes de regulacion de tarifas y un mecanismo de transicion
entre ellos:

o Libertad vigilada: Inicialmente todos los mercados relevantes (ruta, clase de
vehiculo y nivel de servicio). Dentro de este régimen habra tres niveles de
vigilancia que se explican mas adelante.

!¢ Una manera de aumentar la capacidad con los recursos actuales es que los muelles sean asignados de manera dinamica
en la medida que van llegando los vehiculos al terminal.
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o Libertad regulada: Tope de tarifas en los mercados relevantes donde se presente
concentracion de mercado y desviaciones frente a la tarifa de referencia
calculada con el modelo de costos eficientes, una vez que, transcurridos los tres
niveles de vigilancia del régimen anterior, se compruebe que las condiciones
particulares del mercado no son suficientes para cambiar el comportamiento de
estos indicadores.

o Control de tarifas: Para los mercados relevantes en donde, estando bajo libertad

regulada, se violen los topes tarifarios.

5. Implantacién del proceso de regulacion tarifaria de la forma que se explica en este
numeral y que se resume en el cuadro 1.1.

El reporte de tarifas por parte de las empresas, mediante el sistema de informacion, debera
comprender, al menos, las siguientes variables, que se ingresaran mensualmente por
mercado relevante, lo que es, para cada combinacién de ruta atendida, clase de vehiculo y
nivel de servicio:

e Numero total de pasajeros movilizados en el mes
e Facturacion total del servicio en el mes

e Tiempo promedio de viaje obtenido en el mes (tiempo desde que sale el vehiculo en el
sitio de origen hasta que llega al sitio de destino)

e Tiempo promedio de viaje sin paradas obtenido en el mes (tiempo continuo de
recorrido en que solo se hacen paradas por razones de transito — ej: semaforos o
pequefios recesos por taponamiento vehicular — en que ni el conductor ni los pasajeros
evacuan el vehiculo)

e Numero de viajes efectivamente realizados en el mes

Ademas, las empresas deberan reportar el nimero total de vehiculos utilizados en ese mes
por clase y nivel de servicio.

Para la implementacion del sistema de seguimiento permanente del mercado, se deben
calcular primordialmente los siguientes indicadores:

e IHH J=3J; Donde J;es la participacion de la empresa i en el nimero total de
viajes realizados en el afio en el mercado relevante (ruta-nivel de servicio)

e [HH N = %Ni* Donde N;j es la participacion de la empresa i en el numero total de
pasajeros movilizados en el afio en el mercado relevante (ruta-nivel de servicio)
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e [HH F= >.F;* Donde F; es la participacion de la empresa i en la facturacion total por
el servicio en el afio, en el mercado relevante (ruta-nivel de servicio)

e Tarifa promedio de mercado, TPM, calculada como el promedio de las tarifas
reportadas por temporada ponderado por el ntimero de viajes, menos la tarifa de
referencia obtenida del modelo de costos eficientes.

En la medida que se vayan generando estadisticas mas confiables que las que existen hoy
sobre numero de pasajeros movilizados, serdn mejores indicadores el IHH N y el IHH F.
Mientras tanto, el IHH J seria en principio un indicador mas confiable y facil de
comprobar. Sea cualquiera de los tres, de acuerdo con el criterio anterior, de manera
general se lo denomina IHH para explicar el proceso de regulacion tarifaria.

Estos indicadores (IHH y diferencia entre TPM vy tarifa de referencia) serviran para definir
en qué régimen se encontrard cada mercado:

En el Régimen de Libertad vigilada habria tres niveles de vigilancia. En un primer nivel el
Ministerio de Transporte haria seguimiento a los indices de concentracion de cada mercado
relevante y a las estadisticas de las tarifas ofrecidas en ellos. En aquellos casos en que las
tarifas sobrepasen el valor de referencia o en que el indice de concentracion de IHH supere
0.5 se avanzaria al segundo nivel de vigilancia.

El segundo nivel corresponderia a un estudio, que debe realizar el MT en un tiempo no
mayor de dos meses, de las condiciones especificas de la region que puedan afectar el valor
de alguno(s) de los parametros del modelo de costos, en el mercado relevante especifico. Si
no existen razones para modificar los pardmetros del modelo o si luego de actualizar los
parametros del modelo de costos las tarifas reportadas siguen siendo superiores al umbral
establecido, se pasaria al tercer nivel de vigilancia. De lo contrario, el mercado relevante
contintia en el régimen de libertad vigilada solo que el MT debe estar mas atento y
promover en lo posible la competencia en esa ruta particular.

Luego, dentro del tercer nivel de vigilancia, se procederia a informar a las empresas,
mediante un borrador de resolucion, que se va a fijar una tarifa tope promedio anual para
esa ruta sometiéndola al régimen de libertad regulada. Se les ofrece un plazo prudencial
para hacer comentarios sobre la tarifa establecida los cuales se revisan para identificar si
existen costos o situaciones especiales no considerados, debidamente justificados y que
repercutan en niveles de eficiencia inferiores a los establecidos.

En el caso que no se encuentre justificacion para ajustar la tarifa de referencia o que a pesar
de ajustarla esta siga siendo menor que la tarifa promedio del mercado relevante, TPM, se
pasaria al régimen de libertad regulada. De lo contrario, el mercado relevante contintia en el
régimen de libertad vigilada solo que el MT debe estar mas atento y promover en lo posible
la competencia en esa ruta particular.
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En el Régimen de Libertad Regulada el regulador intervendria para fijar las tarifas maximas
del mercado utilizando el modelo de costos eficientes propuesto por Econometria y
teniendo en cuenta las revisiones efectuadas en virtud de los niveles segundo y tercero de
vigilancia antes explicados. Una vez expedido el acto administrativo o la resolucion en que
se fijan los topes de tarifa promedio anual, la(s) empresa(s) afectada(s) deberdn enviar un
calendario de tarifas que permitirdn cobros diferenciales en épocas distintas del afo pero
que en promedio ponderado por viajes deben ser iguales o inferiores a la tarifa tope
determinada por el Ministerio.

Si dentro de este ultimo régimen, la empresa de transporte no cumple con la férmula del
tope tarifario, el Ministerio de Transporte podra establecer un régimen directo de control de
precios, en el cual se fija una tarifa homogénea para todo el ano igual al resultado del
modelo de costos, sin detrimento de las sanciones a que haya a lugar.

. ., . .1
En el cuadro siguiente se resume este proceso de regulacion tarifaria'’.

Cuadro 1.1
PROCESO DE REGULACION TARIFARIA DEL SERVICIO DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE
PASAJEROS
Revision anual - Nuevas medidas regulatorias en funcion del estado regulatorio de precio
ESTADO REGULATORIO IHH
> >
DE PRECIO ANTERIOR TR2TPM | TRR2TPM <05 50,5
*Mantiene precio libre
cumple Mantiene precio libre =Vigila y promueve condiciones de
competencia
. . . =Mantiene precio libre
Precio libre Mgnnene precio Ilpre =Vigila y promueve condiciones de
(libertad vigilada) cumple *Vigila y procura mejorar competencia
p condiciones especiales de - pete .
no cumple =Vigila y procura mejorar condiciones
costo .
especiales de costo
no cumple Fija precio tope por un afio
cumple Libera precio =Mantiene precio tope
(libertad vigilada)
Precio tope
(libertad regulada) no cumple Fija precio igual para todo el afio
ump (control de precios)
cumple Libera precio *Regresa a precio tope
P (libertad vigilada) (libertad regulada)
Precio fijo
(control de precios) . -
=Mantiene precio fijo
no cumple =Coloca sanciones a las empresas que no cumplen, drasticas y
crecientes segiin nimero de periodos contiguos de incumplimiento

TR = Tarifa de referencia obtenida con el modelo de costos eficientes y los parametros normales del mismo

TPM = Tarifa promedio del mercado relevante. Calculada como el promedio ponderado segiin numero de viajes de
las tarifas de las distintas temporadas del afio anterior reportadas por las empresas. Las empresas que no reporten
informacion seran sancionadas.

TRR = Tarifa de referencia revisada dentro del estudio de maximo dos meses que haria el MT o con la informacion
que reciba el MT de las empresas como reaccion a la resolucién de borrador (niveles 2 y 3 de vigilancia).

'7 En el caso de transporte de pasajeros coincide el estado regulatorio de precio con el régimen (libertad vigilada, libertad
regulada, control de precios); no obstante se utiliza en el cuadro el término “estado regulatorio de precio” para unificarlo
con el utilizado en el cuadro 2.1 de la propuesta de transporte de carga, en donde ademas de los tres regimenes se toman
medidas adicionales para generar mayor competencia, que no se pueden aplicar al caso de pasajeros, como la de permitir
que el servicio se contrate con los propietarios de vehiculos o con particulares.
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1.5.4 Promocion de la competencia

La promocion de la competencia tiene como principal medida la libertad de rutas, sin
embargo, esta no debe traducirse por ninguna razoén en desorganizacion en la operacion del
transporte de pasajeros por carretera. Se propone que las empresas decidan cada afio, si
incursionan en nuevas rutas o si dejan de operar en alguna ruta en la que estén prestando el
servicio, lo cual deberan hacerlo en concurso de todas las empresas en los términos que se
indican en los puntos 1 y 2 que se exponen mas adelante, concurso de cuyo procedimiento
y resultados tendrdn conocimiento el Ministerio de Transporte, la superintendencia de
puertos y transporte, las terminales de transporte y las autoridades territoriales competentes
(gobernaciones o alcaldias) y que obligara la publicacién en los medios de comunicacion
impresos y radiodifundidos de las regiones afectadas de las rutas y horarios decididos, por
cada empresa.

Esta propuesta entonces permite flexibilizar la oferta mediante libertad de inscripcién de
cualquier empresa en cualquier ruta, cumpliendo un conjunto de condiciones, que se
presentan a continuacion:

4. Anualmente el Ministerio abrird un concurso para autorizar la operacion en todas las
rutas. El permiso se dard a toda empresa que pueda demostrar que estd en capacidad
de cumplir con los siguientes requisitos

o Estar constituida y habilitada la empresa,
o Estar al dia en impuestos,
o No haber sido sancionada en los ultimos dos afios por competencia desleal.

5. El concurso se hard en la siguiente forma utilizando un sistema de informacién a
través de Internet.

o El Ministerio escoge los mercados relevantes que incluird en el procedimiento y
los hara publicos con seis meses de anticipacion como minimo.

o Las empresas solicitan una clave al Ministerio de Transporte y este luego de
verificar que cumple los requisitos anteriores otorga la clave para ingresar al
sistema.

o Entre el 1 de julio y el 31 de julio, cada empresa inscrita deberd poder entrar al
sistema y escoger en qué horarios (franjas de una hora) va a participar en los
mercados relevante que desee y con que tipo de vehiculo. En cada una de ellos
ingresard una tarifa minima y una tarifa maxima, la cual permanecera encriptada
y solo se podra conocer hasta el final del proceso.

o El 1 de agosto el sistema debe publicar para cada mercado relevante y horario, el
numero de itinerarios por tipo de vehiculo.
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@)

Entre el 1 de agosto y 15 de agosto, con la informacién publicada, se realizard
una segunda vuelta en donde cada empresa podra reubicar entre mercados
relevantes o retirar itinerarios. El Unico caso en donde se podran adicionar
itinerarios nuevos es en aquellos mercados relevantes en donde no haya
empresas inscritas.

Si entre la primera y la segunda vuelta en algin mercado relevante se
presentaran movimientos de itinerarios superiores al 25% de los inscritos, se
llevara a cabo una nueva iteracion entre el 16 y el 22 de agosto con las mismas
regla y se seguird iterando, en periodos de 7 dias calendario hasta cuando los
cambios sean inferiores al 25% o cuando se completen cinco iteraciones.

Si terminado este ejercicio existen mercados relevantes no atendidos, el
Ministerio entrara a analizar dichos mercados para determinar las razones de
esta situacion y con base en ello formular una estrategia adecuada para
garantizar el servicio si es del caso.

A partir del momento en que se cierra cada mercado relevante, el sistema debe
hacer publicas las tarifas que las empresas declararon y calcularé el promedio de
los maximos y el promedio de los minimos ponderando en ambos casos por el
numero de itinerarios asociados a cada tarifa.

Los terminales tendran hasta el 31 de diciembre para adecuarse de manera que
garanticen que cada empresa que funcionard en su jurisdiccion pueda llegar y
salir en las franjas horarias correspondientes. Al interior de la franja el terminal
podré asignar la distribucion de las salidas.

En cada mercado, tanto en los buses como en el terminal, deben publicarse las
tarifas minimas y maximas calculadas y aprobadas por el Ministerio y la tarifa
vigente que cada empresa se encuentra cobrando. Solo podré cobrar la tarifa que
esta publicada y todo cambio en la tarifa comenzard a regir el dia siguiente.

6. En cada ruta en la cual se inscribe la empresa deberd tener como minimo un itinerario
permanente (hora y dia de semana) en que se compromete a prestar el servicio durante
todo el afo.

o

Por cada itinerario permanente que inscriba tendra derecho al mismo numero de
despachos flexibles (libres) por mes en la misma ruta o en un tramo de ella. De
estos despachos flexibles deseados, la empresa debe dar aviso tanto al Ministerio
de Transporte como a la Superintendencia y al Terminal de Transporte, con al
menos quince dias calendario de anticipacion. Si no lo hace pierde el derecho
ese mes.
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Ejemplo:

e Después de realizado el concurso explicado en el punto 2 la empresa XYZ queda
inscrita en la ruta de A a B en el horario de las 6pm todos los viernes, sabados y
domingos; entonces, durante el afio tendra 156 despachos fijos anuales con meses
de 12 y meses de 13 despachos. Cada mes puede evaluar si estd interesada en
utilizar sus 12 o 13 despachos flexibles en uno o varios dias de alta demanda.

¢ Si en junio, por ejemplo, desea operar todos los 13 despachos a que tiene derecho
el dia 28 de junio (ej.: haciendo despachos cada hora desde las 6am hasta las 6pm),
antes del 5 de junio debe informar al Ministerio de Transporte, a la Supertransporte
y al Terminal las franjas horarias en las que piensa utilizar su derecho y el nimero

El terminal de transporte tendréa esos quince dias para organizar los despachos y realizar las
actividades necesarias para que la organizacion del despacho no tenga problemas. Si varias
empresas avisan que saldran en la misma franja horaria, el terminal de transporte debera
distribuir adecuadamente las horas de salida de manera que no se presenten fendmenos de
competencia desleal. La forma de asignar estos horarios debera ser transparente y
consultada con las empresas involucradas para identificar posibles problemas y buscar sus
soluciones.

Es fundamental que en la regulacion de los terminales se incluyan parametros generales que
le faciliten a los terminales su labor de asignacion de los horarios de salida dentro de rangos
de una hora que garanticen que se distribuya adecuadamente la oferta disponible.

1.5.5 Cambio de empresa afiliadora a empresa operadora del servicio

Tedricamente las empresas de transporte son las encargadas de la comercializacion del
servicio, pero en la practica se estd dejando en manos del propietario y/o del conductor la
mayor parte del riesgo de mercado.

Cuando el Codigo de Comercio habla de que la empresa de transporte tiene la custodia de
la persona transportada implica que tiene una responsabilidad con el pasajero que se
traduce en un contrato de transporte entre la empresa y el pasajero. La responsabilidad
implicita en este contrato no es delegable en la medida que la ley exige que la empresa
transportadora deba ser habilitada para tal fin y esta no tiene la facultad de habilitar a
terceros para prestar el servicio.

En la practica frecuente y dependiendo de la ruta, el nivel de servicio y la temporada, la
empresa vende una proporcion de los pasajes, pero el resto corresponde a personas que
toman el vehiculo por el camino y estas personas finalmente terminan estableciendo un

28



Estudio de base para la regulacion de precios del servicio publico de transporte carretero de carga e intermunicipal de
pasajeros. Tercer informe ajustado
Econometria S.A., diciembre 9 de 2006

contrato de transporte con el conductor y no con la empresa, pues en estos casos tanto la
remuneracion de la empresa como la del propietario no se afectan, mientras que la
remuneracion del conductor si varia.

La situacion ideal es aquella en la cual cada agente es remunerado de acuerdo al valor
agregado que aporta dentro de la cadena de servicio. La empresa como responsable de la
custodia y comercializadora del servicio, al asumir los riesgos de mercado tendrd una
remuneracion variable de acuerdo a las fluctuaciones del mercado. En ese orden de ideas, el
propietario que invierte en un vehiculo obtendria una renta sobre el uso de su activo y el
conductor, quien aporta su mano de obra, obtendria una remuneracion salarial bajo las
diferentes modalidades de contratacion legales existentes en el pais.

Las causas de las distorsiones que actualmente se presentan en la remuneracion de los
agentes se originan en dos situaciones:

e Las dificultades para la movilidad de una empresa a otra por parte de conductores y
propietarios, asi como las dificultades para crear nuevas empresas y obtener
permisos para operar rutas, por las restricciones de entrada al mercado. Genera
poder de dominio de las empresas sobre los propietarios y de los propietarios frente
a los conductores.

e La exclusividad de algunas empresas en ciertas rutas ha llevado a que el permiso de
operar la ruta se haya convertido en un activo susceptible de devengar una renta, y
al poder imponer sus condiciones frente a los propietarios, la empresa encuentra
esquemas de maximizacion de sus ingresos y minimizacion de sus riesgos y algo
similar sucede en las condiciones entre propietarios y conductores.

Se espera que al reducir las barreras de entrada y permitir el libre acceso a las rutas,
aumente las posibilidades de movilidad de propietarios y conductores, lo cual a su vez
reducird el poder de dominio de las empresas sobre estos. Existiendo varias empresas en
cada ruta, los conductores preferiran trabajar con las empresas que les ofrezcan mejores
condiciones de estabilidad laboral.

Sin embargo es conveniente que el Ministerio monitoree en el futuro esta situacion para
verificar que no se estén presentando practicas de delegacion de riesgos y abuso patronal
para tomar en conjunto con las autoridades competentes las medidas que sean del caso.

De esta manera, como una consecuencia de la propuesta de regulacion en su conjunto, pero
en especial de la reduccion de barreras de entrada y del libre acceso a las rutas en las
condiciones de orden que implica el concurso explicado en el numeral anterior, se espera
un cambio substancial del sector en cuanto al papel de las empresas de transporte, que
pasarian de ser fundamentalmente afiliadoras a ser operadoras del servicio de transporte
intermunicipal de pasajeros.
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1.6 TRANSICION PARA LA IMPLANTACION DEL ESQUEMA
REGULATORIO

Se propone implementar la regulacion de una manera gradual.

Inicialmente se propone incluir s6lo los mercados relevantes de las rutas existentes que
utilizan la red troncal y transversal del pais. En el caso de rutas embebidas el Ministerio
debera estudiar si las presenta como rutas separadas o deja Gnicamente la mas larga con
opcion de utilizar los despachos flexibles en el tramo correspondiente a rutas cortas
solamente en temporadas de alta demanda.

En la medida que el Ministerio y los agentes ganen experiencia en el manejo de la
regulacion y se desarrollen los sistemas de informacion necesarios, se podra pasar a aplicar
el procedimiento de autorizacion de rutas en la red secundaria y terciaria.

1.7 ANALISIS DE LA SOLUCION PROPUESTA

Ademas de las ventajas para el usuario y de cambio del papel de las empresas de transporte,
mencionadas anteriormente, la propuesta regulatoria planteada tiene las siguientes:

e Los criterios establecidos en la propuesta permiten que las tarifas sean fijadas por
el mercado, en donde éste funciona, y con una férmula tarifaria que nace de un
modelo de costos eficientes, en los relativamente pocos casos en que esto podria no
ocurrir.

e El principio de solidaridad, se traduce en que al ampliar la oferta en épocas de
demanda alta puedan viajar tanto las personas con alta capacidad de pago como las
que tienen una capacidad de pago menor con el limite en el costo de prestacion del
servicio.

e La libertad de acceso a las rutas y la ampliacion del acceso a los terminales
representan una expansion del servicio que se traduce a su vez en una mas
adecuada cobertura en el servicio publico de transporte carretero intermunicipal de
pasajeros.

e Las formulas tarifarias recomendadas se adecuan a la situacion de cada mercado
relevante y sirven de base a la regulacion de precios del servicio publico de
transporte carretero intermunicipal de pasajeros en los regimenes de libertad
regulada y de control de tarifas.

¢ En la medida que el modelo de costos planteado utiliza parametros de eficiencia
permite estandarizar el punto de comparacion frente a las tarifas de mercado para
el servicio publico de transporte intermunicipal de pasajeros. El modelo se calcula
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de acuerdo a la clase de vehiculo y nivel de servicio, cuando el nivel de servicio
implique que se trata de un mercado distinto.

e La solucion propuesta responde a un analisis del comportamiento de la demanda
en las diferentes temporadas del afio, y bajo el esquema de mercado propuesto la
demanda resulta un elemento fundamental en la determinacion de los precios del
servicio publico de transporte carretero intermunicipal de pasajeros.

¢ Finalmente, el esquema de transicion propuesto, desde la situacion actual a la
aplicacion de las metodologias recomendadas, permite obtener aprendizajes para el
Ministerio y para los agentes del sector.

1.8 INSTRUMENTOS Y HERRAMIENTAS DE REGULACION

Los instrumentos y herramientas de regulacion requeridas para la implementacion de la
solucion propuesta son de dos tipos: legales y tecnologicos. Los de tipo legal, numeral
1.8.1, comprenden un conjunto de modificaciones que deben llevarse a cabo sobre las
normas vigentes mientras que los de tipo tecnoldgico, numeral 1.8.2, tienen que ver con el
sistema de informacion requerido tanto para operar la autorizacion de rutas como para
hacer seguimiento al mercado.

1.8.1 Herramientas legales y normativas

Los cambios requeridos en la normatividad se refieren principalmente a tres temas: cambio
en los requisitos para la habilitacion de empresas, modificaciones en los procedimientos
para otorgar permisos para operar rutas y adecuacion de la regulacion de terminales de
transporte. A continuacion se presentan algunas recomendaciones en cuanto a
modificaciones normativas con el fin de implementar la propuesta de regulacion tarifaria
del sector realizada por Econometria.

a. Requisitos para la habilitacion de empresas

El decreto 171 de 2001 establece los siguientes requisitos para que una empresa de
transporte pueda obtener su habilitacion:

1. Solicitud dirigida al Ministerio de Transporte, suscrita por el representante
legal.

2. Certificado de existencia y representacion legal expedido con una antelacion
maxima de treinta (30) dias habiles, en el que se determine que dentro de su
objeto social desarrolla la industria del transporte.

3. Indicacion del domicilio principal y relacion de sus oficinas y agencias,
serialando su direccion.
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4.

10.

11.

12.

Descripcion de la estructura organizacional de la empresa relacionando la
preparacion especializada y/o la experiencia laboral del personal
administrativo, profesional, técnico y tecnologo contratado por la empresa.

Certificacion firmada por el representante legal sobre la existencia de los
contratos de vinculacion del parque automotor que no sea de propiedad de la
empresa. Asi mismo una indicacion de los vehiculos propios.

Relacion del equipo de transporte propio, de los socios o de terceros con el cual
se prestara el servicio, con indicacion del nombre y numero de la cédula del
propietario, clase, marca, placa, modelo, numero del chasis, capacidad y demas
especificaciones que permitan su identificacion, de acuerdo con las normas
vigentes.

Descripcion y diserio de los colores y distintivos de la empresa.

Certificacion suscrita por el representante legal sobre la existencia del
programa y del fondo de reposicion del parque automotor.

Certificacion suscrita por el representante legal sobre la existencia del
programa de revision y de mantenimiento preventivo que desarrollard la
empresa para los equipos con los cuales prestara el servicio.

Estados financieros basicos certificados de los dos (2) ultimos arios, con sus
respectivas notas. Las empresas nuevas solo requieren el balance general
inicial.

Declaracion de renta de la empresa solicitante, correspondientes a los dos (2)

anios gravables anteriores a la presentacion de la solicitud, si por ley se
encuentra obligada a cumplirla.

Demostracion de un capital pagado o patrimonio liquido de acuerdo al valor
resultante del calculo que se haga en funcion de la clase de vehiculo y el
numero de unidades fijadas en la capacidad transportadora mdxima para cada
uno de ellos, el cual no sera inferior a trescientos (300) SMMLYV., segun la
siguiente tabla:

GRUPO 4 1 SMMLYV.
4 — 9 PASAJEROS
(AUTOMOVIL, CAMPERO, CAMIONETA)

GRUPO B 2 SMMLYV.
10— 19 PASAJEROS

(MICROBUS)

GRUPO C 3 SMMLYV.
MAS DE 19 PASAJEROS

(BUS, BUSETA)
Las empresas podran acogerse a las siguientes fechas y porcentajes para
acreditar el capital pagado o patrimonio liquido:

A la fecha de solicitud de la habilitacion 70%
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A marzo 31 de 2.002 85%
A marzo 31 de 2.003 100%

El Salario Minimo Mensual Legal Vigente (SMMLV.) a que se hace
referencia, corresponde al vigente en el momento de cumplir el requisito.

Durante los primeros cuatro (4) meses de cada arno, las empresas
habilitadas ajustaran este capital o patrimonio liquido de acuerdo con la
capacidad transportadora maxima con la que finalizo el afio
inmediatamente anterior.

El capital pagado o patrimonio liquido de las empresas asociativas del
sector de la economia solidaria serd el precisado en la legislacion
cooperativa, Ley 79 de 1988 y demas normas concordantes vigentes.

La habilitacion para empresas nuevas no estard sujeta al andlisis de
factores financieros, pero si a la comprobacion del pago del capital o
patrimonio liquido exigido.

Durante los primeros cuatro (4) meses de cada arno, las empresas
habilitadas ajustan este capital o patrimonio liquido de acuerdo con la
capacidad transportadora maxima con la que finalizo el afio
inmediatamente anterior.

La habilitacion para empresas nuevas no estard sujeta al andlisis de
factores financieros, pero si a la comprobacion del pago del capital o
patrimonio liquido exigido.

13. Copia de las polizas de seguros de responsabilidad civil contractual y
extracontractual establecidas en el presente Decreto.

14.  Duplicado al carbon de la consignacion a favor del Ministerio de Transporte
por pago de los derechos correspondientes, debidamente registrado por la
entidad recaudadora.

PARAGRAFO PRIMERO.- Las empresas que cuenten con revisor fiscal, podran
suplir los requisitos establecidos en los numerales 10, 11 y 12 de este articulo con
una certificacion suscrita por el representante legal, el contador y el revisor fiscal,
donde conste la existencia de las declaraciones de renta y de los estados financieros
con sus notas y anexos, ajustados a las normas contables y tributarias en los dos (2)
ultimos anos y el cumplimiento del capital pagado o patrimonio liquido requerido.

Con esta certificacion, se debera adjuntar copia de los dictamenes e informes y de las
notas a los estados financieros, presentados a la respectiva asamblea o junta de
socios, de los mismos anos.

PARAGRAFO SEGUNDO.- Las empresas nuevas deberan acreditar los requisitos
establecidos en los numerales 5, 6 y 13 en un término improrrogable no superior a
seis (6) meses improrrogables, contados a partir de la ejecutoria de la resolucion que
le otorga la habilitacion so pena que este sea revocada.

Se propone cambiar el requisito numero 12 por:
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12.  Demostrar un valor total del capital pagado no inferior a 50 SMMLV y un valor
de los activos igual o superior a 300 SMMLV siempre y cuando el valor de los
pasivos no supere el valor del patrimonio.

b. Permiso para operar en una ruta

La ley 336 de 1996 en su articulo 17 establece que “El permiso para la prestacion del
servicio en dreas de operacion, rutas y horarios o frecuencias de despacho, estara
sometido a las condiciones de regulacion o de libertad que para su prestacion se
establezcan en los Reglamentos correspondientes. En el transporte de pasajeros existente o
potencial, segun el caso para adoptar las medidas conducentes a satisfacer las necesidades
de movilizacion”. Luego en su articulo 19 indica que “El permiso para la prestacion del
servicio publico de transporte se otorgara mediante concurso en el que se garanticen la
libre concurrencia y la iniciativa privada sobre creacion de nuevas empresas, segun lo
determine la reglamentacion que expida el Gobierno Nacional. Cuando el servicio a
prestar no esté sujeto a rutas y horarios predeterminados el permiso se podra otorgar
directamente junto con la habilitacion para operar como empresa de transporte”.

Hasta este punto la propuesta de libre acceso a las rutas con concurso para su determinacion
y final autorizacion del ministerio, que se ha propuesto, se adecua a lo previsto en la Ley

Finalmente el articulo 21 establece la posibilidad de licitaciones de concesion pero con
restricciones y advertencias sobre la necesidad de promover la competencia y evitar el
monopolio “La prestacion del servicio publico de transporte en los distintos niveles y
modalidades podra (la negrilla es nuestra) convenirse mediante la celebracion de contratos
de concesion adjudicados en Licitacion Publica, cumpliendo para ello los procedimientos y
las condiciones senaladas en el Estatuto General de Concentracion de la Administracion
Publica. No podra ordenarse la apertura de la Licitacion Publica sin que previamente se
haya comprobado la existencia de una demanda insatisfecha de movilizacion.

En todo caso el Gobierno Nacional a traves del Ministerio de Transporte, debera incluir
como criterio de adjudicacion, normas que garanticen la competencia y eviten el
monopolio.

Lo dispuesto en el primer inciso también se aplicara cuando la iniciativa particular
proponga conjuntamente la construccion de la infraestructura del transporte y la
prestacion del servicio, o la implantacion de un sistema de transporte masivo.

En todo caso, al usuario se le garantizaran formas alternativas de transporte para su
movilizacion”.
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La ley plantea entonces la via de contratos de concesion por licitacion como una posibilidad
pero no obliga su utilizacién. Pero si se escoge la via contractual, la licitacion seria
obligatoria. En cambio, si se otorgan permisos (no contratos) la Licitacion Publica no es
obligatoria

El decreto 171 de 2001 senala que “La prestacion de este servicio publico de transporte
estard sujeta a la expedicion de un permiso o la celebracion de un contrato de concesion o
de operacion por parte del Ministerio de Transporte”, es decir que permite que las rutas se
asignen por permiso, contrato de concesion o contrato de operacion. Sin embargo en el
articulo 21lindica que debe adelantarse una licitacion con libre concurrencia La prestacion
del servicio publico de transporte de pasajeros por carretera, excepto en el nivel
preferencial de lujo, sera regulada y su autorizacion serad el resultado de una licitacion
publica, en la que se garantizara la libre concurrencia y la iniciativa privada para la
creacion de nuevas empresas.

En consecuencia la asignacion de rutas actualmente se hace por licitacion publica, previa
determinacion de las necesidades de nuevos servicios de movilizacion por parte del
Ministerio de Transporte.

Luego la resolucion 7811 de 2001 autorizo la libertad de horarios siempre y cuando se
difundan los nuevos horarios con una antelaciéon no menor a 5 dias y que la modificacion o
incremento de los horarios en una ruta no supongan la suspension de los servicios
autorizados en otras rutas.

En consecuencia seria necesario modificar el decreto 171 de 2001 para cambiar la frase “La
prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros por carretera, excepto en el
nivel preferencial de lujo, sera regulada y su autorizacion sera el resultado de una
licitacion publica, en la que se garantizarad la libre concurrencia y la iniciativa privada
para la creacion de nuevas empresas”. Que quedaria “La prestacion del servicio publico
de transporte de pasajeros por carretera, sera regulada y la autorizacion de rutas se
llevard a cabo mediante un mecanismo que garantice la libre concurrencia y la libertad de
acceso. Este mecanismo debe contar con el concurso de las empresas interesadas en
operar en cada una de las rutas autorizadas por el Ministerio de Transporte y se podra
implementar de manera gradual”.

c. Terminales de transporte

Como ya se ha mencionado los terminales de transporte estan regulados por el Decreto
2762 de 2001, en cuyo articulo 3 indica: “NATURALEZA JURIDICA DE LOS
TERMINALES.- Las empresas administradoras y operadoras de terminales de transporte
terrestre automotor son sociedades de capital privado, publico o mixto, con personeria
Jjuridica, autonomia administrativa, patrimonio y organizacion propios y se regiran por las
disposiciones pertinentes de acuerdo al tipo de sociedad que se constituya”
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Para implementar la propuesta regulatoria debera agregarse un articulo del siguiente tenor:

Articulo 17° “Las Terminales de Transporte cumpliran con las normas que prohiben
practicas restrictivas de la competencia contenidas en la Ley 155 de 1959 y el Decreto 2153
de 1992, y sobre competencia desleal contenidas en la Ley 256 de 1996.

Las Terminales de Transporte estardn sujetas a la inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia de Puertos y Transporte. No obstante, en cuanto se trate de practicas
restrictivas de la libre competencia, fusiones e integraciones empresariales y conductas de
competencia desleal, la inspeccion, vigilancia y control corresponde a la Superintendencia
de Industria y Comercio de conformidad con lo ordenado por el Decreto con fuerza de ley
2153 de 1992 y la Ley 510 de 1999.

Por otra parte las obligaciones de los terminales de transporte se encuentran consignadas en
el articulo 13 de dicho decreto. Entre las obligaciones de los terminales de transporte se
indica claramente la siguiente:

“4.  Permitir el despacho, unicamente a las empresas de transporte
debidamente habilitadas, en las rutas autorizadas o registradas ante el
Ministerio de Transporte.

5. Definir de conformidad con la necesidad del servicio y la
disponibilidad  fisica la distribucion y asignacion de sus dreas
operativas.”

Se propone adicionar las siguientes obligaciones a este articulo:

12.  Adecuar permanentemente sus instalaciones a las necesidades de la operacion,
manteniendo una capacidad sobrante razonable, que le permita atender las
nuevas empresas que sean autorizadas para operar en las rutas que incluyen el
Terminal como origen o destino, sean estos principales o intermedios. Por
ninguna razén un terminal de transporte podrd negarse a despachar, en
condiciones de equidad, oportunidad, calidad y seguridad, a una empresa que ha
sido autorizada para operar en una ruta que lo incluya.

13.  Considerar en sus reglamentos el area de taquillas dentro de las areas operativas
de libre disposicion del terminal para su adecuacion de acuerdo con las
necesidades de la operacion. Por ninguna razon un terminal de transporte podra
negarse a asignar una taquilla a una empresa que ha sido autorizada para operar
en una ruta que lo incluya.

En todo caso debe tenerse en cuenta que las Terminales pueden crear “terminales de
operacion satélite -periférica-” seglin el Decreto 2028/06, previa autorizacion del Ministerio
de Transporte. Lo cual los dota de una herramienta para adecuarse permanentemente a las
necesidades del servicio.
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1.8.2 Herramientas tecnolégicas

Se ha recomendado, para reducir la asimetria de la informacién y dotar al regulador de
elementos de juicio, implementar un sistema de informacién con un modulo para la
informacion de transporte carretero de carga y otro modulo de transporte carretero
intermunicipal de pasajeros.

Las funciones de este sistema en cuanto al transporte de pasajeros seran las siguientes:

e Permitir el desarrollo del procedimiento descrito para el concurso en el cual se
definen los permisos para operar rutas de pasajeros. Para esto debera ser capaz de:

@)

Publicar en Internet un conjunto de rutas seleccionadas con participacion en el
Ministerio de Transporte de la Direccion de Transporte, para tener en cuenta
aspectos técnicos, y de la Oficina de Regulacion Econdmica, para incluir los
criterios de su resorte,

Asignar contrasenas de acceso a las empresas de transporte determinadas por
el Ministerio y permitir el cambio de dicha contrasefia por parte de cada
empresa.

Permitir el ingreso de informacion por parte de las empresas y la validacion
de la calidad de la misma. Incluyendo la posibilidad de encriptar la
informacién de tarifas maximas y minimas entre el momento de su ingreso al
inicio del concurso y su publicacion oficial una vez cerrado el mismo para
cada ruta.

Publicar el resultado de la informacion ingresada por todas las empresas entre
iteraciones del concurso, en lo que tiene que ver con itinerarios en cada ruta,
por clase de vehiculo y nivel de servicio.

Contabilizar el porcentaje de cambios en itinerarios entre vuelta y vuelta para
determinar en que rutas se cierra el proceso y en cuales se continua, hasta un
maximo de 5 iteraciones.

Publicar, una vez realizado el cierre en cada ruta, la informacion de itinerarios
por clase de vehiculo y nivel de servicio y las tarifas madximas y minimas que
permanecian encriptadas hasta ese momento, asi como calcular y publicar el
promedio ponderado de las tarifas minimas y maximas, ponderando por el
numero de itinerarios en cada tarifa.

e Permitir diferentes perfiles de usuario con diferentes niveles de acceso a los
componentes del sistema. Uno de esos perfiles debe ser de acceso anonimo de manera
que cualquier persona pueda consultar los reportes sobre empresas autorizadas,
itinerarios, rango de tarifas en cada una de las rutas incorporadas en este mecanismo
por el Ministerio.
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e Permitir por parte del Ministerio crear, modificar y eliminar rutas, franjas horarias y
usuarios en el sistema.

e Almacenar la informacion generada en el proceso de manera que se pueda consultar y
reconstruir con facilidad los concursos actuales y anteriores.

e Permitir el ingreso de informacion diferente a la necesaria para el concurso, a nivel de
ruta-tipo de vehiculo y nivel de servicio, como: el valor de las ventas, el namero de
viajes realizados, el tiempo de viaje promedio, el nimero de pasajeros movilizados,
tarifas efectivamente cobradas'® y demas datos requeridos por el modelo de costos
eficientes, con sus correspondientes verificaciones de consistencia. La informacion
para el modelo de costos eficientes sera s6lo de conocimiento y uso restringido en el
Ministerio de Transporte.

¢ Almacenar la informacion ingresada.
- . 19
e (Calcular la tarifa promedio ~ de cada mercado relevante.

e (Contener la tarifa de referencia de cada mercado relevante, la cual se obtiene
siguiendo el proceso de obtencion de informacion y calculos que se describe en los
numerales 1.1.8 y 1.2.1 del informe 4, cuyas bases constituyen el contenido del
capitulo 2 del informe 2 del estudio

e Calcular el IHH? tanto por numero de viajes, como por ventas y por pasajeros
movilizados.

e Elaborar cuadros de reporte de los indicadores de seguimiento, en formatos
compatibles con hoja de céalculo y pdf.

e Generar alertas en diferentes niveles cuando en un mercado relevante se presenten
valores del IHH superiores a 0.5 y tarifas mayores a la tarifa de referencia.

e Posibilidad de exportar datos de manera georeferenciable para que puedan ser
representados en mapas para su reporte por los programas de georeferenciacion
disponibles en el Ministerio de Transporte.

'¥ Si hubo cambios de tarifa durante el mes se deben reportar los periodos en los cuales estuvo vigente cada tarifa
9 El calculo de la tarifa maxima ofrecida en un mercado relevante especifico (Tyay) corresponde al promedio ponderado
seglin nimero de viajes, de las tarifas en las distintas temporadas del afio, reportadas por cada una de las empresas que
participan en €l (Tyy,y ;). Se sugiere utilizar como ponderador la participacion en el mercado de cada empresa (S;) de tal
manera que la tarifa maxima ofrecida (T, seria:

Thax = (ZijJijTij)/ JT
Donde J;; = niimero de viajes que realizé la empresa i en la temporada j, en el mercado relevante en consideracion y JT =
es el niimero total de viajes realizados en dicho mercado.
2" El indice de Herfindahl-Hirshman es una medida de concentracion del mercado y permite calcular el numero de
empresas equivalentes que compiten en un mercado. Se define como:

2
=38,
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2. PROPUESTA REGULATORIA PARA EL TRANSPORTE
CARRETERO DE CARGA EN COLOMBIA

En este capitulo se describe la propuesta regulatoria para el Transporte Carretero de Carga
en Colombia y se desarrollan en forma especifica las férmulas para la Regulacion de
Precios en este servicio, formulas estas que corresponden al objetivo final del estudio que
Econometria S.A. ha adelantado para el Ministerio de Transporte.

Antes de entrar a desarrollar este tema es importante tener en cuenta que la regulacion se
hace necesaria en aquellas situaciones en que las condiciones de los mercados hacen que
por si mismos no lleguen a una asignacion eficiente de recursos, es decir cuando existen
importantes fallas de mercado normalmente relacionadas con que uno de los agentes tenga
la capacidad de establecer precios de manera independiente o que pueda incrementarlos por
encima de los de los demas sin que esto lo lleve a perder participacion en el mercado o en
situaciones en que los mercados generan externalidades o presentan problemas intrinsecos
de informacion.

En este orden de ideas en este capitulo se analizan las fallas de mercado del transporte
carretero de carga, se identifican las situaciones que pueden requerir de algin tipo de
regulacion, se sugiere el tipo de regulacion que se debe aplicar en cada caso y para aquellos
casos que exigirian una regulacion de precios se procede a desarrollar las formulas
tarifarias a ser aplicadas.

Asi pues, la primera parte del capitulo estd dedicada a definir el servicio carretero de carga
a la luz de la normatividad vigente, la segunda a profundizar en las relaciones comerciales
que se establecen entre los diferentes agentes relacionados con la prestacion del servicio
carretero de transporte de carga y la tercera a definir los mercados relevantes para la
regulacion del transporte carretero de carga.

En el numeral 2.4 se fundamenta la propuesta regulatoria planteada, para lo cual se
profundiza en las posibles fallas o situaciones que podrian hacer que un mercado relevante
no alcance el optimo y no se logre la asignacioén eficiente de recursos. En este numeral se
plantean entonces los criterios e indicadores para hacer seguimiento al servicio carretero de
carga a la luz de las fallas de mercado que se presentan o pueden presentarse y se proponen
los diferentes tipos de regulacion que se recomienda utilizar para controlarlas.

En el numeral 2.5 se sintetiza el modelo de funcionamiento que deberia buscar el regulador
en los mercados relevantes del transporte carretero de carga y se resumen las medidas y
formulas regulatorias propuestas. Este andlisis se complementa con la propuesta de
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transicion o transformacion del mercado, describiendo el orden en que deberian
implementarse las medidas propuestas.

Al final del capitulo se indican los instrumentos y herramientas de regulaciéon que
permitirian alcanzar el modelo de funcionamiento propuesto. Como principal herramienta
para la regulacion se plantean la necesidad de un sistema para el manejo de informacion
identificando las necesidades de informacion para la regulacion, las fuentes de la misma y
los procesos de célculo que deben adelantarse para el seguimiento de los mercados y la
aplicacion de las formulas tarifarias bajo el esquema de regulacioén propuesto.

2.1 DEFINICION DE SERVICIO DE TRANSPORTE CARRETERO
DE CARGA

El Cédigo de Comercio establece en su articulo 981?' que “El transporte es un contrato por
medio del cual una de las partes, se obliga para con la otra, a cambio de un precio, a
conducir de un lugar a otro, por determinado medio y en el plazo fijado, personas o cosas y
a entregar éstas al destinatario.””>. Ademas en su articulo 982 sefiala como obligacion del
transportador de carga: “En el transporte de cosas a recibirlas, conducirlas y entregarlas en
el estado en que las reciba, las cuales se presumen en buen estado, salvo constancia en
contrario” e indica en el articulo 994 que: “Cuando el gobierno lo exija, el transportador
debera tomar por cuenta propia o por cuenta del pasajero o del propietario de la carga un
seguro que cubra a las personas y las cosas transportadas contra los riesgos inherentes al
transporte™*, que “El transportador no podra constituirse en asegurador de su propio riesgo
o responsabilidad” y que el seguro “sera otorgado por entidades aseguradoras, cooperativas
de seguros y compaiias de seguros, legalmente establecidas”, precisando en el articulo
1118 que “La responsabilidad del asegurador principia desde el momento en que el
transportador recibe o ha debido hacerse cargo de las mercancias objeto del seguro y
concluye con su entrega al destinatario™, aunque en todo caso “esta responsabilidad podra
extenderse, a voluntad de las partes, a cubrir la permanencia de los bienes asegurados en los
lugares iniciales o finales del trayecto asegurado”.

2l El Cédigo de Comerci6 fue aprobado a través del Decreto 410 del 27 de marzo de 1971 y modificado en algunos

apartes que tienen que ver especificamente con el transporte mediante el Decreto 1 del 2 de enero de 1990.

22 En su articulo 1026 el Codigo de comercio amplia esta definicién para el transporte de carga indicando que “A falta de
indicacion sobre el sitio y fecha en los cuales debe entregarse la cosa, la entrega se efectuara en las oficinas o bodegas que
el transportador determine en el lugar de destino”.

2 El Codigo de Comercio prevé, en su articulo 1016, que “Cuando se traté de cosas que por su naturaleza sufran
reduccion en el peso o el volumen por el solo hecho del transporte, el transportador no respondera de la reduccion o
merma normal, determinadas seglin la costumbre o los reglamentos oficiales”.

24 El hecho de que el transportador deba tomar un seguro no implica que el propietario de la carga u otros agentes que
intervengan en la movilizaciéon de la misma no puedan hacerlo, es asi que el articulo 1124 del Codigo de Comercio
establece que: “Podran contratar el seguro de transporte no solo el propietario de la mercancia, sino también todos
aquellos que tengan responsabilidad en su conservacion, tales como el comisionista y la empresa de transporte”.

2> Con respecto al seguro de transporte el Codigo de Comercio también indica que a él no aplica el articulo 1071 del
mismo, es decir que el contrato de seguro no podra ser revocado unilateralmente por el asegurador mediante noticia
escrita al asegurado, enviada con diez dias de antelacion.
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En materia de transporte lo contenido en el Codigo de Comercio se complementa con el
Estatuto General del Transporte®® que en su articulo 9 aclara el alcance nacional de este
servicio, que los transportadores deben contar con una habilitacion del Estado y que estos
pueden ser personas naturales: “El servicio publico de Transporte dentro del pais tiene un
alcance nacional y se prestard por empresas, personas naturales o juridicas, legalmente
constituidas de acuerdo con las disposiciones colombianas y debidamente habilitadas por la
autoridad de transporte competente” y en su articulo 20 prevé la intervencion en situaciones
particulares que afecten al mercado, ya sea por situaciones de dominio de una empresa o
por la aparicion de demandas ocasionales: “La autoridad competente de transporte podra
expedir permisos especiales y transitorios para superar precisas situaciones de alteracion
del servicio publico ocasionadas por una empresa de transporte en cualquiera de sus
Modos, que afecten la prestacion del servicio, o para satisfacer el surgimiento de
ocasionales demandas de transporte”.

En este orden de ideas, de las leyes colombianas y especificamente el Codigo de Comercio
y del Estatuto General del Transporte, se desprenden algunas consideraciones basicas que
permiten delimitar claramente el servicio de transporte carretero de carga, a saber:

¢ El inicio del servicio tiene lugar en el momento en que la carga se encuentra en el
vehiculo dispuesta a ser transportada. En consecuencia no hacen parte del servicio ni
el embalaje de lo que va a ser transportado ni el proceso de acomodacion de esa carga
en el vehiculo en que va a ser movilizada.

¢ La finalizacion del servicio de transporte de carga tiene lugar en el momento en que el
vehiculo se encuentra en el destino dispuesto para que la carga sea retirada de ¢€l, en el
mismo estado en que fue recibida salvo los desmedros propios del transporte.

e Si bien es cierto que el cargue y descargue del vehiculo no hacen parte del servicio
mismo de transporte, el tiempo que estas actividades toman constituye un elemento
basico del mismo, en la medida que se afecta directamente el costo del servicio
porque los vehiculos permanecen parados, sin importar que esas actividades sean o no
ejecutadas por la empresa que presta el servicio de transporte.

e El servicio de transporte también se encuentra asociado a un plazo o tiempo al que se
compromete quien presta el servicio.

e El servicio de transporte de carga lo realiza un transportador, no necesariamente una
) . . . . 27 .
empresa, que satisfaga los requisitos minimos propios y de sus vehiculos”’ impuestos

26 E] Estatuto General del Transporte fue adoptado mediante la ley 336 del 28 de diciembre de 1996.

27 Articulo 991 del Codigo de Comercio: “Cuando la empresa de servicio publico no sea propietaria o arrendataria del
vehiculo en que se efectlia el transporte, o no lo tenga a otro titulo el control efectivo de dicho vehiculo, el propietario de
este, la empresa que contrate y la que conduzca, responderan solidariamente del cumplimiento de las obligaciones que
surjan del contrato de transporte. La empresa tiene el control efectivo del vehiculo cuando lo administra con facultad de
utilizarlo y designar el personal que lo opera, directamente y sin intervencion del propietario.”
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por las autoridades competentes. Ese transportador, durante el proceso de prestacion
del servicio, debe ejercer una custodia sobre la carga recibida, respaldada por un

. . . 28
seguro si el gobierno lo exige™ .

¢ Finalmente, quien presta el servicio tiene el derecho de cobrar una remuneracién o
precio por la prestacion del servicio.

A estas consideraciones se suman algunas exigencias adicionales que el Ministerio de
Transporte agregd al servicio atendiendo al mandato del Codigo de Comercio, en el sentido
de reglamentar el servicio de transporte publico terrestre automotor de carga. En el articulo
6 del decreto 173 de 2001%° define este servicio como aquel “destinado a satisfacer las
necesidades de movilizacion de cosas de un lugar a otro, en vehiculos automotores de
servicio publico a cambio de una remuneracion o precio, bajo la responsabilidad de una
empresa de transporte legalmente constituida y debidamente habilitada en esta modalidad,
excepto el servicio de transporte de que trata el Decreto 2044 del 30 de septiembre de
19887*°. Como puede verse, la definicion introducida por el Ministerio de Transporte sigue
los lineamientos del Codigo de Comercio involucrando una exigencia adicional para prestar
el servicio, que como ya se menciono no es explicita en el Codigo de Comercio: que el
servicio deba ser prestado por una empresa de transporte.

Por otra parte, en el mismo decreto reglamentario del transporte terrestre automotor de
carga el Ministerio de Transporte hizo obligatorio otro de los posibles requisitos previstos
en el Codigo de Comercio: reglamentd que las empresas de transporte publico deben
“tomar por cuenta propia o por cuenta del propietario de la carga, un seguro que cubra las
cosas transportadas contra los riesgos inherentes al transporte, a través de una compaiiia de

seguros autorizada para operar en Colombia™".

Las anteriores consideraciones pueden resumirse en la siguiente definicion que resume el
marco legal y normativo vigente en Colombia: El servicio de transporte carretero de carga
es aquel que tiene por objeto la movilizacion de cosas entre dos lugares desde el momento
en que estas se encuentran dentro del vehiculo dispuestas a ser movilizadas hasta que el
vehiculo se haya en su destino listo para ser descargado, en cierto plazo y por un precio
aceptados por las partes, considerando como parte del servicio el seguro que debe tomarse

28 Articulo 982 del Cédigo de Comercio.

2 El Ministerio de Transporte reglament el transporte terrestre automotor de carga mediante el Decreto 173 de 2001.

3 El Decreto 2044 del 30 de septiembre reconoce que “algunos productos de primera necesidad requieren un tratamiento
especial, por los cortos recorridos y la alta frecuencia de los viajes, haciéndose necesario permitir su contratacion directa
entre el usuario y el propietario del vehiculo para evitar sobrecostos al consumidor final”, autorizando entonces esa forma
de contratacion para algunos productos especificos dentro de siete grupos: (i) animales: ganado menor en pie, aves vivas y
peces; (ii) productos de origen animal: huevos, leche cruda o pasteurizada y lacteos en general; (iii) empaques y
recipientes usados: envases, huacales, tambores vacios; (iv) productos elaborados: cerveza, gaseosa y panela; (V)
productos del agro: aquellos se de en el campo con destino a un centro urbano, excepto el café y productos procesados;
(vi) materiales de construccion: ladrillo, teja de barro, piedra, grava, arena, tierra, yeso, balasto, marmol y madera; y (vii)
derivados del petroleo: gas propano, kerosene, cocinol, carbones minerales y vegetales envasados y empacados para venta
directa al consumidor.

*! Articulo 17 del Decreto 173 de 2001.
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para cubrir lo que se transporta de los riesgos inherentes al transporte y sin incluir los
servicios suplementarios como cargue, descargue o almacenaje de la mercancia, que
también pueden ser ofrecidos por quien transporta. El servicio de transporte debe ser
prestado por empresas debidamente autorizadas que se obligan a conducir y entregar las
cosas en el mismo estado que las reciben y a poner a disposicion de quien los contrata los
vehiculos, para su cargue y descargue, dentro de un tiempo razonable. Las partes
subrayadas se derivan de lo introducido por el Ministerio de Transporte al reglamentar el
servicio con el Decreto 173 de 2001 y podrian ser retiradas de la definicion si solo se
quisiera atender a las dos leyes antes mencionadas, el Codigo de Comercio y el Estatuto
General del Transporte.

2.2 AGENTES RELACIONADOS CON LA PRESTACION DEL
SERVICIO DE TRANSPORTE CARRETERO DE CARGA

Con base en la definicion establecida para el transporte carretero de carga es posible
identificar los agentes que participan en la relacion comercial derivada del mismo, tanto en
forma directa como de manera indirecta. Es asi que la relacion directa se da, tal como se
ilustra en la Gréafica 2.1 entre un transportador, que de acuerdo al decreto 173 debe estar
constituido como una empresa, y una persona o generador de carga que demanda el
servicio, que requiere el servicio de movilizacién de una carga entre dos lugares.

Grafica 2.1
AGENTES VINCULADOS AL TRANSPORTE CARRETERO DE CARGA

Constituido como empresa
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Ahora bien, para prestar el servicio de transporte carretero de carga el transportador debe
contar con unos insumos y requisitos minimos que son de diversa indole y dentro de los
cuales se encuentran: los requerimientos minimos que debe cumplir el transportador para
operar como tal; los gastos administrativos asociados a la prestacion del servicio; el
manifiesto de carga® que ampara el transporte de mercancias ante las distintas autoridades
y los vehiculos necesarios para la movilizacion de carga, que a su vez implican unos gastos
asociados a ellos en combustibles, aceites y demas elementos que se consumen durante la
prestacion del servicio, asi como de mantenimiento de los vehiculos y pago de conductores,
impuestos y permisos de circulacion.

Dentro de los insumos anteriores cabe destacar a los vehiculos para la movilizacion de la
carga, que pueden ser o no propios de la empresa de transporte® y que en caso de no serlo
llevan a la vinculacion en el mercado de los propietarios de esos vehiculos que quedan
obligados a responder solidariamente con las obligaciones derivadas del contrato de
transporte®®. La relacién econdmica entre las empresas de transporte y los propietarios,
poseedores o tenedores de vehiculos de servicio publico de transporte terrestre automotor
de carga se encuentra regulada por precio minimo mediante la resolucion 888 de 2006 del
Ministerio de Transporte3 ’,

Por otra parte y como ya se indic el transporte de carga permite la prestacion de servicios
suplementarios como el cargue y descargue de los vehiculos, el almacenamiento de la carga
o el embalaje de la misma. Servicios que pueden ser ofrecidos o no por el transportador,
realizados directamente por el propietario o tenedor de la carga o incluso suministrados por
un tercero diferente a los anteriores. Estos servicios, aunque puedan complementarlo no
hacen parte del servicio mismo de transporte de carga.

También se debe destacar la poliza de seguro para cubrir las cosas transportadas contra los
riesgos inherentes del transporte, que de acuerdo al codigo de comercio es una posibilidad
mas no una obligacion dentro del servicio de transporte, pero que el decreto reglamentario
del transporte automotor de carga hace obligatoria. Es decir que de acuerdo a la ley esta
poliza de seguro seria un servicio suplementario del transporte de carga pero por el decreto
del Ministerio de Transporte se convierte en un insumo y parte del mismo. Tal como se
expone mas adelante los consultores no consideran adecuada la vinculacion de dicha poliza
como parte del servicio mismo de transporte de carga en virtud a que puede dificultar la

32 E]l manifiesto de carga “es el documento que ampara el transporte de mercancias ante las distintas autoridades, por lo
tanto, debe ser portado por el conductor del vehiculo durante todo el recorrido. Se utilizara para llevar las estadisticas del
transporte publico de carga por carretera dentro del territorio nacional” (articulo 7 del decreto 173 de 2001), “la empresa
de transporte habilitada, persona natural o juridica, expedira directamente el manifiesto de carga para todo transporte
terrestre automotor de carga que se preste como servicio publico” (articulo 27 del decreto 173 de 2001).

** En su articulo 983 el Cédigo de Comercio sefiala que las empresas de transporte “si no prestan el servicio en vehiculos
de su propiedad, celebraran con los duefios de estos el respectivo contrato de vinculacion”.

3 Articulo 9 del Cédigo de Comercio.

3% El articulo 2 de la resolucion 888 del 13 de marzo de 2006 dice que “El valor minimo que la empresa habilitada para la
prestacion del servicio publico de transporte automotor de carga debe reconocer al propietario poseedor o tenedor del
vehiculo vinculado, por la movilizacion de la mercancia objeto del contrato de transporte, sera el determinado por
tonelada transportada para cada origen destino de la tabla anexa a esta resolucion, la cual hace parte integral de la misma.”
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prestacion del servicio en lugares donde esta resulte muy costosa o dificil de obtener y a
que el hecho de eliminar esta exigencia en ningin momento elimina la responsabilidad que
el transportador tiene sobre la carga.

En resumen al servicio de transporte carretero de carga se encuentran vinculados diferentes
tipos de agentes, ademas del Estado mismo, dentro de los cuales se destacan siete:

¢ (Quien demanda el servicio, es decir el generador de la carga que requiere que esta sea
movilizada desde un origen hasta un destino definido, dentro de cierto tiempo y de
una manera que le garantice que llegue en un estado similar al que se encuentre en el
momento de ser remitida.

e El transportador que debe satisfacer unas condiciones minimas para prestar el servicio
de transporte.

¢ Quienes realicen el cargue y descargue de la mercancia objeto del transporte en el
vehiculo, actividades que como ya se menciond no hacen parte del servicio de
transporte aunque son suplementarias a ¢l y podrian ser ofrecidas por el mismo
transportador, realizadas directamente por el generador de la carga o prestadas por un
tercero.

e El propietario del vehiculo cuando este no es del transportador, esto es el agente que
realiza la movilizacion de la carga a nombre de una empresa como afiliado de la
misma y que recibe una remuneracion por ese trabajo, remuneracion que se encuentra
regulada por precio minimo mediante una tabla de relaciones comerciales o de costos
minimos establecida por el Ministerio de Transporte.

e El conductor del vehiculo, que no tiene que ser necesariamente el propietario del
mismo y cuya relacion laboral se debe regir por la reglamentacion establecida por el
Ministerio de Proteccion Social.

e La empresa de seguros con quien se toma la pdliza contra los riesgos inherentes del
transporte, que en virtud del decreto reglamentario del transporte terrestre automotor
de carga debe ser tomada por la empresa de transporte, a cuenta propia o por cuenta
del propietario de la carga. La regulacion del mercado de seguros en Colombia es
responsabilidad de la Superintendencia Financiera.

e Los demdas oferentes de insumos para el transporte, tales como combustibles, los
servicios de mantenimiento y reparacion de vehiculos y los equipos y servicios para la
administracion de la empresa de transporte, algunos de los cuales se encuentran
regulados, como los combustibles que se encuentran normados por el Ministerio de
Minas y Energia.
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En este orden de ideas, la propuesta de regulacion tarifaria que se desarrolla en el numeral
2.4.2 de este capitulo considera especificamente la reglamentacion que deberia regir para la
fijacion de la tarifa que puede cobrar el transportador al propietario de la carga por el
servicio de transporte carretero bajo la siguiente definicidon: “el servicio de transporte
carretero de carga es aquel que tiene por objeto la movilizacion de cosas entre dos
lugares, desde el momento en que estas se encuentran dentro del vehiculo dispuestas a ser
movilizadas hasta que el vehiculo se halla en su destino listo para ser descargado, en
cierto plazo y por un precio aceptados por las partes. Debe ser prestado por
transportadores debidamente autorizados que se obligan a poner a disposicion de quien los
contrata los vehiculos para su cargue y descargue, durante un tiempo razonable, y a
conducir y entregar las cosas en el estado que las reciben. No hacen parte de este servicio
de transporte aquellos servicios suplementarios como el embalaje, cargue, descargue,
almacenaje o seguros, que también pueden ser ofrecidos por el transportador y cuyo precio
se encuentra obligado a discriminar si quien lo contrata se lo solicita”.

Cabe aclarar que enmarcar la propuesta regulatoria en esta definicion no significa que el
Ministerio de Transporte no pueda observar los mercados de insumos y de servicios
suplementarios y eventualmente intervenirlos, si las condiciones de operacion de esos
mercados lo ameritan y sus facultades se lo permiten™.

2.3 MERCADO RELEVANTE DEL TRANSPORTE DE CARGA

La definicion del mercado relevante para la Regulacion Econdmica tiene dos componentes:
el producto o servicio que es comerciado, en este caso el transporte de cierto tipo de carga
en determinadas condiciones y hacia determinado destino; y el contexto geografico referido
a la movilizacion del bien o servicio, en este caso el origen del transporte.

Es claro que los mercados relevantes para el servicio de transporte carretero intermunicipal
de carga requieren ser acotados para evitar que el namero de ellos llegue a ser tan grande
que, aunque puedan ser regulados, esa regulacion resulte muy dificil de implementar o
demasiado costosa de vigilar. Se debe llegar entonces a definiciones para los componentes
del mercado relevante (el tipo de carga y el origen y destino del transporte) que no solo
lleven a un numero razonable de mercados relevantes sino que también permitan la
constitucion de mercados efectivamente diferentes, esto es mercados que aunque puedan
tener alghin nivel de sustitucion entre ellos este no resulte demasiado grande””.

3¢ E] Ministerio de Trasporte esta facultado para intervenir el servicio de transporte en aspectos técnicos, operativos y
economicos, a las empresas transportadoras de servicio publico en lo relacionado con su creacion, caracteristicas y
funcionamiento, la relacién comercial entre la empresa de transporte y los propietarios de vehiculos y a los vehiculos
mismos en cuanto a sus caracteristicas técnicas, restricciones para su circulacion y calidades del personal que los opere.

37 Dos mercados se pueden considerar diferentes cuando entre su oferta y demanda no se presenta competencia. No serfan
entonces mercados diferentes el transporte de dos productos cuando este se haga embalandolos de la misma forma y en
vehiculos y rutas similares, sin importar que estos productos sean o no del mismo sector. Por ejemplo, hacen parte del
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Para acotar el primero de estos elementos (tipo de carga) se propone utilizar la forma de
embalaje de la mercancia, separada esta en diez tipos: semovientes; granel’®, solido o
liquido, refrigerado o no; carga general®” no movilizada en contenedores®, refrigerada o no;
carga general en contenedores, refrigerada o no; y mercancias peligrosas*'. Aunque para la
movilizacidon de un producto se puede utilizar mas de uno de estos tipos de embalaje, una
vez que la carga esta dispuesta en alguna de esas formas se hace mas especifico el tipo de
vehiculo en que puede ser movilizada y se establece asi una segmentacion de mercados que
pueden considerarse diferentes.

Para acotar el componente geografico (origen y destino) el servicio de transporte de carga
tiene dos propiedades a tener en cuenta, la movilidad de los equipos para la prestacion del
servicio y la autorizacion de operacion que permite prestar el servicio a nivel nacional. Esto
lleva a que los mercados relevantes puedan definirse como regiones del pais atendiendo a
razones de orden econdmico y politico. Economico porque las regiones que se definan
deben tener un nivel de integracién que haga que entre los transportadores se pueda
establecer una competencia y politico por que los flujos de informacién exigen que estos
puedan ser referidos geograficamente de forma precisa. Asi pues, se propone que para una
primera etapa de implementacion de la regulacion se establezcan como regiones de origen o
destino las que tienen como epicentro las siete ciudades de donde sale o a donde llega poco
més de la tercera parte de la carga del pais™, que en una segunda etapa se incluya a las
demas capitales de los departamentos del pais con acceso carretero™, incluyendo como
parte de ellas sus areas metropolitanas** y discriminando la carga de los puertos de
Buenaventura, Santa Marta, Cartagena y Barranquilla de las demas de esas ciudades y los
puntos fronterizos de ingreso y salida de mercancia con Ecuador y Venezuela, y que, en

mismo mercado el transporte de cajas de libros y el de cajas de productos de madera, pero no el transporte de productos
liquidos o refrigerados.

3% Se entiende como carga a granel aquella, solida, liquida o gaseosa, que se transporta en forma masiva, homogénea, sin
empaque y cuya manipulacion usual no deba realizarse por unidades.

% Se entiende como carga general como toda aquella carga que se encuentre embalada en cualquier forma, asi como los
contenedores vacios u otras formas de empaque reutilizables.

40" Un contenedor es una gran caja con puertas o paneles desmontables, normalmente provistos de dispositivos para
facilitar la manipulacion y estiba a bordo de un medio de transporte, utilizado para el transporte de mercancias sin cambio
de embalaje desde el punto de partida hasta el punto de llegada, cuya capacidad no sea inferior a un metro cubico.

4l Tas mercancias peligrosas son aquellas de que trata el decreto 1609 de 2002, que las define como los “materiales
perjudiciales que durante la fabricacion, manejo, transporte, almacenamiento o uso, pueden generar o desprender polvos,
humos, gases, liquidos, vapores o fibras infecciosas, irritantes, inflamables, explosivos, corrosivos, asfixiantes, toxicos o
de otra naturaleza peligrosa, o radiaciones ionizantes en cantidades que puedan afectar la salud de las personas que entran
en contacto con éstas, o que causen dafio material”.

42 Las ciudades que se incluirfan en la primera etapa regulatoria serian Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena,
Bucaramanga y Buenaventura en las que de acuerdo a la Encuesta de Origen y Destino de Carga de 2003 se originé el
36% de la carga del pais y hacia las que se dirigio el 38% de la misma.

43 Algunos departamentos tienen un limitado o nulo acceso carretero que lleva a sugerir que no sean tenidos es cuenta
para la regulacion del transporte carretero de carga, o por lo menos que esto no se haga en una primera etapa de ella.
Dichos departamentos son el Archipiélago de San Andrés, Vichada, Guainia, Guaviare, Vaupés y Amazonas.

“ En Colombia se reconocen cinco areas metropolitanas: (i) Valle de Aburra conformada por Medellin, Bello, Barbosa,
Copacabana, La Estrella, Girardota, Itagui, Envigado, Caldas y Sabaneta — Ordenanza 34 de 1980; (ii) Bucaramanga a la
que pertenecen ademas de esta ciudad, Floridablanca, Girén y Piedecuesta — Ordenanza 20 de 1981 adicionada en 1986;
(iii) Centro Occidente a la que pertenecen Pereira, Desquebradas y La Virginia — Ordenanzas 0lde 1981 y 14 de 1994;
(iv) Barranquilla, constituida por esta ciudad capital , Puerto Colombia, Soledad y Malambo — Ordenanza 028 de 1981; y
(v) el Area Metropolitana de Cacuta, que ademas de Clicuta incluye a Villa del Rosario, Los Patios y el Zulia.
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una tercera etapa, se agreguen las ciudades de mas de cincuenta mil habitantes hasta
alcanzar un maximo de tres ciudades por departamento observando que las ciudades
clegidas no sean muy cercanas entre si*. Esto sin detrimento de que en un futuro el
Ministerio de Transporte pueda incluir nuevas regiones a las ya definidas.

De esta manera para la primera etapa regulatoria quedarian conformados 420 mercados
relevantes conformados por los 10 tipos de embalajes propuestos y las 42 posibles
combinaciones origen-destino que se pueden establecer entre las 7 ciudades propuestas. Las
tarifas que se establezcan entre estos origenes y destinos, asi como los que se definan en las
siguientes etapas regulatorias, tendrian un efecto de comparacion que facilita que otros
mercados se regulen a si mismos. Por ejemplo, un usuario, conociendo la tarifa entre A y B,
no estaria en disposicion de pagar una tarifa mayor que esa por el transporte entre A y C, si
C se encuentra en un punto intermedio entre A y B.

2.4 PRINCIPALES FALLAS DEL MERCADO DE CARGA

De acuerdo a los principios de la Economia el regulador debe velar por que el interés
general prime sobre el particular y por que el mercado alcance un Optimo en que la
capacidad ofrecida sea acorde con la demanda y los precios en que se trancen los bienes y
servicios permitan la recuperacion de los costos de produccion de los mismos, ofreciéndole
una utilidad razonable a quienes los suministren. La teoria econdmica sefiala que este
optimo se da cuando el mercado se encuentra en una situacion de competencia efectiva,
entendida esta como que todos los oferentes y demandantes establecen precios de manera
independiente (no colusiva) sin que ninglin oferente del bien o servicio pueda incrementar
los precios sin perder participacion en el mercado y sin que ninguno de los demandante
tenga la capacidad de reducir los precios de transaccion (los agentes no tienen poder de
mercado).

La regulacion del Servicio de Transporte carretero de carga se debe ocupar entonces de la
relacion existente entre el generador de la carga y el transportador, interviniendo cuando se
presenten fallas de mercado que no permitan la competencia efectiva, caso en que, de ser
necesario, se deben regular los precios. Ahora bien, la regulacién de un mercado no puede
ser ajena al comportamiento de los demas mercados asociados al que se regula y por ello a

> Los origenes y destinos que definirian los mercados relevantes para el transporte carretero de carga serian entonces, por
departamento, los siguientes: Antioquia, area metropolitana del Valle de Aburra, Turbo y Caucasia; Arauca, Arauca y
Tame; Atlantico, Area Metropolitana de Barranquilla, Puerto de Barranquilla y Sabanalarga; Bogot4; Bolivar, Cartagena,
Puerto de Cartagena y Magangue; Boyacd, Tunja, Sogamoso y Chiquinquird; Caldas, Manizales, La Dorada y Aguadas;
Caquetd, Florencia y San Vicente del Caguéan; Casanares, Yopal; Cauca, Popayan, Santander de Quilichao y Bolivar;
Cesar, Valledupar y Aguachica; Choco, Quibdo; Coérdoba, Monteria, Lorica y Tierralta; Cundinamarca, Girardot,
Fusagasuga y Zipaquird; Huila; Neiva, Pitalito y Garzén; La Guajira, Riohacha, Maicao y Urbilla; Magdalena, Santa
Marta, Puerto de Santa Marta, Fundacion y El Banco; Meta, Villavicencio; Narifio, Pasto, Tumaco e Ipiales; Norte de
Santander, Area Metropolitana de Cucuta, Ocaila y Pamplona; Putumayo, Puerto Asis; Quindio, Armenia; Risaralda, Area
Metropolitana de Centro Oriente; Santander, Bucaramanga y Barrancabermeja; Sucre, Sincelejo y San Marcos; Tolima,
Ibagué y Valle del Cauca, Cali, Buenaventura, Tulua y Cartago.
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continuacion se profundiza en la relacion que existe entre los agentes relacionados con la
prestacion del servicio de transporte de carga, a la luz de las potenciales fallas del mercado,
identificando los mercados que pueden llegar a requerir algun tipo de intervencion del
Estado, proponiendo el alcance que esa regulacion debe tener y profundizando en lo que
toca con la regulacion de precios del servicio.

2.4.1 Informacion suficiente

Para que un mercado opere correctamente y logre una asignacion eficiente de recursos se
requiere que todos los agentes que en €l participan cuenten con informacion suficiente para
la toma de sus decisiones en ese mercado. Aplicado esto especificamente al transporte
carretero de carga significaria que todos los demandantes de este servicio deben conocer
perfectamente que empresas ofrecen el servicio y en que condiciones. Esas condiciones
tienen relacion con aspectos como la tarifa del servicio, las condiciones técnicas en que se
moviliza la carga (tipo de vehiculo, por ejemplo), el tiempo requerido para la prestacion del
servicio y algunas condiciones operativas de la empresa, como los permisos de que dispone
como transportador y la oferta o no de un seguro que cubra la carga de los riesgos propios
del transporte, entre otros.

El mercado presenta algunas deficiencias sobre este particular, ya que no existe un canal
expedito que le garantice a una persona que no sea usuario frecuente del servicio de
transporte carretero de carga, en un origen destino especifico, conocer las caracteristicas del

.. . 46
servicio que prestan las diferentes empresas ™.

Se propone entonces que el Ministerio regule la informacion minima que debe ser
suministrada por las empresas sobre las condiciones de prestacion del servicio en cuanto a
aspectos técnicos, operativos y de tarifas. Los dos primeros no son objeto de esta
consultoria y por ello no se desarrollan. Sobre el Gltimo las empresas deberian publicar las
tarifas maximas que cobran en cada mercado relevante y discriminar, si el usuario se lo
solicita, el valor de la factura entre lo que corresponde al servicio de transporte de carga; lo
que corresponde al seguro y a cada uno de los demas servicios suplementarios que el
ofrezca, como el cargue y descargue de los vehiculos o los servicios de embalaje y de
almacenamiento; los impuestos asociados a los servicios prestados y el descuento realizado
por el transportador.

46 Las deficiencias de informacion se reflejan en algunos de los problemas identificados por el Ministerio de Transporte
en la “Caracterizacion del Transporte en Colombia diagndstico y proyectos de transporte e infraestructura”, febrero de
2005, en que se menciona que el usuario del servicio contrata con empresas no habilitadas, no tiene informacion acerca de
la empresa con que suscribe el contrato y suscribe contratos con empresas sin verificar un minimo de estandares de
calidad. En las entrevistas realizadas a los gremios de transporte esta situacion fue confirmada por la ACC que indicod que
el usuario no consigue facilmente informacién sobre los trasportadores que podrian prestarle el servicio y que por ello se
estd implementando una base de datos a través de la Camara Nacional del Trasporte, Asecarga indicé que aunque muchas
empresas figuran en el directorio telefonico no se sabe la calidad del servicio que prestan y Cutma que no es facil obtener
bases de datos completas.
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Las tarifas méximas para cada mercado, que cobra cada empresa, deberian ser informadas
al Ministerio de Transporte de manera mensual y en caso de no hacerlo durante tres meses
seguidos o durante tres meses del mismo afio, el Ministerio suspenderia la habilitacion de la
empresa hasta que esta no presente la totalidad de la informacion de tarifas ofrecidas y

, J . ., 4
volumenes de carga movilizados en los doce meses anteriores a la sancion®’.

2.4.2 Monopolios naturales

Los andlisis realizados sobre el costo que significa la prestacion del servicio de transporte
carretero de carga muestran que este no presenta economias de escala importantes y que por
lo tanto la unica razén que podria existir para la existencia de un monopolio natural seria la
presencia de un mercado aislado o pequefio. Aunque esta situacion es poco probable, por la
movilidad del equipo de trasporte, la regulaciéon debe estar preparada para detectarlo y
normarlo si llegara a ser necesario.

Se propone entonces establecer un régimen de libertad vigilada para todos los mercados
relevantes del pais, en que el Ministerio de Transporte haga seguimiento a dos posibles
situaciones del mercado: (i) que no exista una concentracion del mercado alta, definida esta
como la existencia de un indice de IHH* superior a 0.50; y (ii) que la tarifa maxima
ofrecida® no superen a una de referencia que podrian ser estimada con el modelo de costos
elaborado como parte de esta consultoria. Cuando cualquiera de estas dos situaciones
suceda el Ministerio del Transporte deberia entrar a intervenir el mercado siguiendo para
ello hasta ocho pasos:

1. Si se ha detectado una alta concentracion de mercado: analizando, en un plazo no
mayor a dos meses desde que se detecte esta falla, las condiciones que afectan la
competencia en el mercado especifico, entre ellos las caracteristicas de la demanda
y la presencia de otros modos de transporte que compitan con el carretero, y de

47 El articulo 15 de la ley 336 de 1996 sefiala sobre el transporte de carga que “sin perjuicio de las disposiciones legales
contenidas en el régimen sancionatorio, la habilitacion serd indefinida, mientras subsistan las condiciones originariamente
exigidas y acreditadas para su otorgamiento”, por lo que seria necesario que el Ministerio de Transporte incluyera en el
codigo sancionatorio la posibilidad de que se suspenda temporalmente la habilitacion de las empresas de transporte de
carga si estas no remiten la informacion que el Ministerio de Transporte les solicite sobre tarifas aplicadas y volumenes de
carga movilizados.

8 El indice de Herfindahl-Hirshman es una medida de concentracién del mercado y permite calcular el nimero de
empresas equivalentes que compiten en un mercado. Se define como:

2
LIEDYINY

Donde S; es la participacion de la actividad de la empresa i en el total de las n empresas del mercado.

A partir del IHH se puede calcular el nimero de empresas equivalentes, de igual tamafio y con igual participacion en
el mercado, 1/IHH.
4 El célculo de la tarifa méxima ofrecida en un mercado relevante especifico (Ty,,) corresponderia al promedio
ponderado de las tarifas maximas ofrecidas por cada una de las empresas que participan en €l (Tyayi). Se sugiere utilizar
como ponderador la participacion del mercado de cada empresa (S;) de tal manera que la tarifa maxima ofrecida TM seria:

n
Tiviax = 21:1T max,iS,-
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acuerdo a ese andlisis adoptando medidas particulares para promover la
. . . . 50
competencia, si esto se considera necesario” .

2. Si se ha detectado una tarifa maxima promedio ofrecida mayor a la de referencia:
analizando en detalle, en un plazo no mayor a dos meses desde que se detecte esta
falla, los pardmetros de costos que afectan de manera particular el mercado
especifico en que se detecto la tarifa alta y calculando con base en ellos una tarifa de
referencia revisada.

Si se encuentra que esta tarifa revisada es mayor o igual a la tarifa maxima
promedio ofrecida por las empresas transportadoras se debe hacer un seguimiento
especial a las situaciones detectadas que afectan negativamente los costos y en la
medida de lo posible tomar medidas para que esas situaciones desaparezcan®'.

3. Si la tarifa revisada es inferior a la tarifa méxima promedio ofrecida por las
empresas se debe Informar a los agentes que se va a fijar una tarifa tope al mercado
relevante y poner a consideracion de ellos el borrador de la resolucion que la
reglamentaria informando como parte de ese borrador el monto de la tarifa tope, que
debera corresponder con la tarifa promedio revisada.

4. Recibir y analizar la informacion de costos que los agentes que envien como
reaccion al borrador de resolucion, las cuales deben estar soportadas en los registros
contables y estadisticos de las empresas. Si dichas cifras de costos lo ameritan,
ajustar la tarifa de referencia revisada. Cuando esa tarifa ajustada resulte igual o
mayor a la promedio ofrecida por las empresas también se debe hacer un
seguimiento especial a los factores que incrementan los costos del servicio y en lo
posible tomar medidas para eliminarlos.

5. En caso que la tarifa ajustada sea inferior a la promedio ofrecida por las empresas se
promulgaria una resolucion regulando los precios maximos permitidos y sefialando
que ella tendra una vigencia de un afo, que podra ser prorrogable y que vencido este
plazo en caso de que el Ministerio de Transporte lo considere conveniente podra

5% En un mercado pequefio pueden encontrase concentraciones del mercado altas pero sin que se presenten abusos de esa
posicion de dominio, esta situacion puede derivarse de la existencia de una amenaza de competencia sobre ese mercado.
En estos casos se puede afirmar que existe una competencia efectiva y no resultaria necesario que el estado tome medidas
adicionales para la promocion de la competencia.

ST Existen diferentes situaciones que pueden afectar los costos y por ende las tarifas del transporte carretero de carga,
entre ellas se encuentran: la no existencia de cargas de compensacion que obligaria a que los vehiculos deban hacer vacios
el recorrido en una direccion, que existan restricciones en los horarios de circulacion por razones de congestion, seguridad
u otra, lo que puede inducir bajos niveles de utilizacioén de los vehiculos o que existan condiciones operativas particulares
por la que los insumos consumidos por los vehiculos sean mayores a lo normal. Es importante tener en cuenta que en el
modelo de costos eficientes propuesto se considera una relacion de tiempo de viajes vacios a tiempo de viajes cargados, lo
mismo que un tiempo maximo de operacion en un mes, basados ambos en el promedio de la operacion de un transportador
en condiciones de eficiencia, de manera que se requiere que la situacion de aislamiento lleve a que se supere dicha
relacion o las restricciones particulares a que se reduzca dicho tiempo maximo, para concluir que efectivamente existe un
sobrecosto debido a estos factores.
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autorizar la contratacion del servicio directamente con los propietarios de vehiculos
y/o el uso de vehiculos matriculados como particulares para prestar este servicio.

6. Durante el afio de vigencia de la anterior resolucién el Ministerio de Transporte
revisard el indice de concentracion del mercado, IHH, y si cumplida esa vigencia se
mantiene en un nivel superior a 0.25 el Ministerio: (i) emitira una resolucion
ampliando la vigencia de la resolucion durante un afio mas; y (ii) si el indice de IHH
se encuentra por encima de 0.50 ademas de lo anterior incluird en la resolucion la
autorizacion por un afio de la contratacion directa del servicio de transporte
carretero de carga en el mercado relevante especifico directamente con los
propietarios de los vehiculos, indicando que este plazo podra ser ampliado mediante
resolucion si el Ministerio lo considera conveniente.

7. Durante el ano de vigencia de las medidas anteriores el Ministerio mantendra el
seguimiento al indice de IHH y si cumplida su vigencia este indice se encuentra por
encima de 0.25: (i) emitird una resolucion reglamentando las dos medidas
anteriores, tarifas tope y posibilidad de contratar directamente con los propietarios
de los vehiculos; y (ii) si el indice de IHH se encuentra por encima de 0.50 ademas
de lo anterior incluird en la resolucion la autorizacion del uso de vehiculos
matriculados como particulares para prestar el servicio de transporte carretero e
indicando que la vigencia de ésta también podra ser ampliada mediante resolucion
del Ministerio si este lo considera conveniente.

8. Durante el afio de vigencia de las medidas anteriores el Ministerio mantendra el
seguimiento al indice de IHH y si cumplida su vigencia se encuentra por encima de
0.25 procederd a ampliar su vigencia por un afio mas y a repetir este proceso
mientras el indice de concentracion de mercado se mantenga sobre ese nivel.

La regulacion de precios asi establecida tendria entonces cuatro niveles:

o "' Un primer nivel, bajo el régimen de libertad vigilada, en que las empresas se
encontraran en libertad de fijar sus tarifas pero con la obligaciéon de reportar al
Ministerio de Transporte las tarifas maximas por tonelada, para cada origen y destino
que este exija y segun el tipo de carga. Durante esta etapa el Ministerio hard
seguimiento a los indices de concentracion de cada mercado relevante y a las
estadisticas de tarifas ofrecidas en ellos. En aquellos casos en que las tarifas
sobrepasen el valor de referencia o en que el indice de concentracion IHH supere 0.50
se avanzaria al siguiente nivel de vigilancia 1.

e [P E] segundo nivel corresponderia a una vigilancia mayor en que podrian suceder tres
tipos de situaciones: (i) El indice de concentracion es superior al fijado pero las tarifas
no superan el valor de referencia arrojado por el modelo, en este caso habria una
situacion de concentracion de mercado pero sin abuso de posicion dominante por
parte de los oferentes del servicio, probablemente por que existe amenaza de
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competencia, el regulador debera establecer condiciones de vigilancia mayor en esos
mercados relevantes para garantizar la calidad del servicio, pero no intervenir los
precios ?; (i) El indice de concentracion supera al fijado y las tarifas también
superan a las de referencia, caso en que habria una posicion de dominio e indicios de
algtn tipo de abuso por parte de las empresas oferentes del servicio de transporte de
carga; y (iii) Las tarifas superan a las de referencia pero el indice de concentracion es
inferior al limite que se ha establecido, situacion que podria explicarse por coaliciones
entre las empresas que ofrecen el servicio o por condiciones particulares en ese
mercado que no hayan sido contempladas en el modelo de costos. En estos dos
Gltimos casos se pasaria al tercer nivel regulatorio ™.

e DBJIEn el tercer nivel se procederia a informar a las empresas que se va a fijar una tarifa
tope para el mercado relevante ofreciendo un mes de plazo para enviar sus costos
debidamente soportados en caso que ellas quieran justificar que estos son mayores
que los del borrador de norma regulatoria. Pasado este plazo se revisaran las cifras de
las empresas para identificar componentes del costo especiales antes no consideradas
o condiciones que lleven a eficiencias inferiores, debidamente justificados por alguna
situacion particular del mercado analizado. En caso de que las cifras de las empresas
justifiquen adecuadamente las tarifas actuales en el mercado relevante se debe
implementar un nivel de vigilancia mayor y hacer un seguimiento particular a las
condiciones especiales del mercado que afectan la tarifa *; en caso contrario se
deberia proceder a regular por precios tope .

e YE] cuarto y ultimo nivel corresponderia a un régimen de libertad regulada en el que
el Ministerio de Transporte intervendria para fijar los precios maximos que se
permitiria cobrar por tonelada transportada, sin incluir un factor de mejora de
eficiencia, esto ultimo en razén a que la eficiencia deseada ya se encuentra implicita
en el modelo de precios de referencia, a que la necesidad de regulacion se revisaria
anualmente y a que la tecnologia del transporte de carga no ha presentado en los
ultimos afios, ni se espera que presente en los proximos, cambios importantes que
justifiquen mejoras en su productividad. El hecho de que un mercado se encuentre en
este régimen no exime a las empresas de su obligacion de publicar y reportar sus
tarifas maximas por tonelada.

11 Durante el afio de vigencia de la medida regulatoria el Ministerio de Transporte
hara seguimiento a las tarifas y a la concentracion del mercado y pasado ese afio
revisara el IHH alcanzado, tomando una de tres decisiones:

- [#2'Sj el IHH ha alcanzado un valor menor o igual a 0.25 no haréa nada, de tal
manera que la vigencia de la norma regulatoria expirara y el mercado relevante
volvera al régimen de libertad vigilada "),

- 43S el IHH se mantiene en un nivel superior a 0.25 pero sin llegar a superar
0.50, se actualizard la tarifa tope establecida y se prorrogard la medida

53



Estudio de base para la regulacion de precios del servicio publico de transporte carretero de carga e intermunicipal de
pasajeros. Tercer informe ajustado
Econometria S.A., diciembre 9 de 2006

regulatoria de precios tope por un afio mds. Cumplido ese plazo se repetira el
1 . . . ~ . .41
analisis previsto para este primer afio de vigencia .

441 Si el THH se mantiene en un nivel superior a 0.50 se procederé a actualizar
la tarifa tope y a emitir una resolucion prorrogando la norma regulatoria de
precios tope por un afio mas. Adicionalmente se autorizara durante ese afio la
contratacion directa del servicio de transporte carretero de carga con los
propietarios de los vehiculos. Es de esperar que esta medida motive a que
algunos de esos transportadores se transformen en empresas y el indice de
concentracion tienda a bajar.

Pasado un afio de esta medida podran suceder tres situaciones:

44.1 . ., ,
o 1 Que el indice de concentracién del mercado aun se mantenga por

encima de 0.50 caso en el cual el Ministerio actualizard nuevamente la
tarifa tope y emitiria una resolucion prorrogando nuevamente por un afio el
régimen regulatorio con esta tarifa y del permiso para la contratacion
directa. Ademas de ello, para promover alin mas la competencia, emitiria
una resolucion adicional con la que se autorizaria por un afio que los
vehiculos matriculados como de servicio privado sean utilizados para
prestar el servicio publico.

(4421 Qi transcurrido un afio de la medida el nivel de concentracion de

mercado se mantiene mayor a 0.50 el Ministerio revisara los precios tope
nuevamente y emitiria una nueva resolucion prorrogando por un afio mas
las tres medidas, precios tope, contratacion directa con propietarios y
autorizacion de prestar el servicio publico con vehiculos matriculados
como de servicio privado. Cumplida esta nueva prorroga el Ministerio
revisara una vez mas las tarifas tope y el indice de concentracion IHH y
repetira el proceso aqui previsto #4431y [444]

443 e y .
o 3 Que el indice de concentracion del mercado se mantenga por encima

de 0.25 pero sin superar el valor de 0.50. Caso en el cual el Ministerio
revisaria las tarifas tope y emitiria una resolucion prorrogando por un afio
la regulacion de precios, en este caso no habria autorizacion para contratar
directamente el servicio con los propietarios de los vehiculos.

o * Que el indice de concentracion IHH no supere 0.25 situacion en la

cual el Ministerio no tomaria ninguna medida para prorrogar las

resoluciones emitidas y el mercado relevante regresaria al régimen inicial
. .. 1

de libertad vigilada [").

En el siguiente cuadro se resume el proceso de regulacion de tarifas propuesto en este

numeral:
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Cuadro 2.1

PROCESO DE REGULACION TARIFARIA DEL SERVICIO DE TRANSPORTE CARRTERO DE CARGA
Revision anual - Nuevas medidas regulatorias en funcion del estado regulatorio de precio anterior

IHH
<0,25 >0,25 a 0,5 >0,5
=Mantiene precio libre
cumple Mantiene precio libre =Vigila y promueve condiciones de
competencia
*Mantiene precio libre
Precio libre *Mantiene precio libre *Vigila y promueve copdmones de
cumple i . e . competencia
Vigila y procura mejorar condiciones especiales de costo| . . : .
no cumple =Vigila y procura mejorar condiciones
especiales de costo
no cumple Fija precio tope por un afio
=Mantiene precio tope
cumple Libera precio Mantiene precio tope *Permite propietarios vehiculos
contraten directamente servicio
Precio tope =Suspende licencia a empresas que reporten o se compruebe que han cobrado tarifas mayores
no cumole que el precio tope
P =Permite propietarios vehiculos contraten directamente servicio
*Mantiene precio tope
=Mantiene precio tope -Mantlene precio tope .
Manti . *Mantiene permiso propietarios
. . *Mantiene permiso . o
cumple Libera precio o . contraten directamente el servicio
propietarios vehiculos . )
*Precio tope presten servicio *Permite a partlc_:u_lares prestar
=Contratacion directa con g g e 2 SeIVicio
N R . =Suspende licencia a empresas y propietarios de vehiculos que reporten o se compruebe que
propietarios de vehiculos : B
han cobrado tarifas mayores que el precio tope
no cumple *Mantiene permiso propietarios vehiculos contraten directamente servicio
*Permite particuares presten servicio
*Mantiene precio tope
=Mantiene precio tope
“Precio tope cumple Libera precio =Mantiene permiso propietarios vehiculos presten servicio
«Contratacion directa con < — . L -Mantlter(;e permiso pa;rtlculares contra;en dlrer(]:tameznteij S(:I‘V!;:IO
propietarios de vehiculos uspende licencia a cualquier prestador que reporte o se compruebe que ha cobrado tarifas
- mayores que el precio tope
=Prestacion por . . A 2 . .
no cumple *Mantiene permiso propietarios vehiculos contraten directamente servicio

particulares

*Mantiene permiso particuares presten servicio
*Mantiene precio tope

TR = Tarifa de referencia obtenida con el modelo de costos eficientes y los parametros normales del mismo

TPM = Tarifa promedio del mercado relevante. Calculada con la informacion de tarifas maximas que reportan las empresas o, en caso que se
incorpore esta variable al Manifiesto de carga, como el promedio de las tarifas cobradas reportadas. Las empresas que no reporten informacion
seran sancionadas hasta con la suspension de la licencia.

TRR = Tarifa de referencia revisada dentro del estudio de maximo dos meses que haria el MT o con la informacién que reciba el MT de las

empresas como reaccion a la resolucion de borrador.
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2.4.3 Economias de integracion

Las economias de integracion se presentan en aquellas situaciones en que la union de dos
actividades productivas puede llevar a la presencia de subsidios cruzados entre ellas. En el
caso especifico del transporte carretero de carga estas se podrian dar si los propietarios de
vehiculos de transporte carretero de carga particulares (que los utilizan para el transporte de
sus propias mercancias) tuvieran la posibilidad de utilizarlos como vehiculos de servicio
publico. Esta situacion estd restringida actualmente por lo que los consultores consideran
adecuado mantener dicha restriccion salvo en aquellas situaciones de competencia limitada,
como las mencionadas en el numeral anterior, en que permitirla puede facilitar que se logre
la eficiencia econdmica en el mercado.

2.4.4 Barreras de entrada

Se identifican dos tipos de barreras de entrada al mercado de transporte de carga. Unas de
ellas de indole juridica en razon a que las empresas requieren de una autorizacidon, que
implica un monto de capital pagado, para poder operar como tales y a que los nuevos
vehiculos solo pueden ingresar al mercado para reponer otro ya existente. El otro tipo de
relaciona con la capacidad empresarial de quienes hoy se dedican al transporte de carga en
calidad de propietarios de vehiculos, es decir de los afiliados a las empresas de carga.

La primera barrera, juridica, no pareceria ser insalvable en razon a que el Decreto 173 de
2001, atendiendo a la ley 336 de 1966, fija en su articulo 13 los requisitos para que una
empresa pueda obtener la habilitacion y la autorizacion para la prestacion del servicio
publico de transporte automotor de carga, estos son:

1. Solicitud dirigida al Ministerio de Transporte suscrita por el representante.

2. Certificado de existencia y representacion legal, expedido con una antelacion
mdaxima de 30 dias habiles, en el que se determine que dentro de su objeto social
desarrolla la industria del transporte.

3. Indicacion del domicilio principal y relacion de sus oficinas y agencias,
serialando su direccion.

4. Descripcion de la estructura organizacional de la empresa relacionando la
preparacion especializada y/o la experiencia laboral del personal administrativo,
profesional, técnico y tecnologo contratado por la empresa.

5. Relacion del equipo de transporte propio, de socios o de terceros, con el cual se
prestara el servicio, con indicacion del nombre y cédula del propietario, clase,
marca, placa, modelo, numero de chasis, capacidad, y demdas especificaciones
que permitan su identificacion de acuerdo con las normas vigentes.
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6. Certificacion suscrita por el representante legal sobre la existencia del programa
de revision y mantenimiento preventivo que desarrollara la empresa para los
equipos propios con los cuales prestara el servicio.

7. Estados financieros basicos certificados de los dos (2) ultimos arios, con sus
respectivas notas. Las empresas nuevas solo requeriran el balance general
inicial.

8. Declaracion de renta de la empresa solicitante de la habilitacion,
correspondiente a los dos (2) afios gravables anteriores a la presentacion de la
solicitud, si por ley se encuentra obligada a cumplirla.

9. Demostracion de un capital pagado o patrimonio liquido, no inferior a 1.000
salarios minimos mensuales legales vigentes (smmlv).

Las empresas podran acogerse a las siguientes fechas y porcentajes para
acreditar el capital pagado o patrimonio liquido:

A la fecha de solicitud de la habilitacion: 70%
A marzo 31 de 2002: 85%
A marzo 31 de 2003: 100%

El salario minimo mensual legal vigente a que se hace referencia corresponde
al vigente al momento de cumplir el requisito.

El capital pagado o patrimonio liquido de las empresas asociativas del sector
de la economia solidaria, sera el precisado en la Legislacion Cooperativa,
Ley 79 de 1988 y las demds normas concordantes vigentes.

La habilitacion para empresas nuevas no estara sujeta al analisis de los
factores financieros, pero si a la comprobacion del pago del capital o
patrimonio liquido exigido.

10. Duplicado al carbon de la consignacion por pago de los derechos que se causen,
debidamente registrado por la entidad recaudadora.

PARAGRAFO lo. Las empresas que cuenten con revisor fiscal, podran suplir los
requisitos establecidos en los numerales 7, 8 y 9 de este articulo con una
certificacion suscrita por el representante legal, el contador y el revisor fiscal de
la empresa, donde conste la existencia de las declaraciones de renta y de los
estados financieros con sus notas y anexos, ajustados a las normas contables y
tributarias, en los ultimos dos (2) afios y el cumplimiento del capital pagado o
patrimonio liquido requerido. Con esta certificacion debera adjuntar copia de los
Dictamenes e Informes y de las notas a los estados financieros presentados a la
respectiva asamblea o junta de socios, durante los mismos arios.
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PARAGRAFO 20. Las empresas nuevas deberdn acreditar el requisito
establecido en el numeral 5 dentro de un término no superior a seis (6) meses,
contados a partir de la ejecutoria de la resolucion que le otorga la
correspondiente habilitacion, de lo contrario esta sera revocada.

Se observa entonces que existe una alta flexibilidad sobre el tipo de empresas que pueden
prestar el servicio de transporte carretero de carga, pudiendo ser estas unipersonales,
organizaciones cooperativas y en general de cualquier tipo asociativo. La unica exigencia
que se podria considerar como una restriccion a la entrada, especialmente para
transportadores pequefios, es que el capital pagado de las empresas debe ser como minimo
de 1000 SMMLV requisito que puede ser revisado para motivar que algunos de los
propietarios actuales se conviertan en empresas y presten de forma directa el servicio de
transporte. Se propone modificar esta exigencia en el sentido que el minimo exigido no sea
sobre el capital suscrito sino sobre los activos de la empresa y que el valor maximo exigido
sea de 300 SMMLV™.

La segunda barrera juridica mencionada, los nuevos vehiculos solo pueden circular como
reposicion de otros®, obedece a una medida que busca la renovacion del parque automotor
pero que, de acuerdo con el planteamiento que se presenta a continuacion, conduce a
resultados contrarios a los buscados: la exigencia de la renovacion vehicular genera una
distorsion en el mercado de los usados al convertir estos vehiculos en un insumo para el
crecimiento de las empresas existentes o la entrada de nuevas empresas al mercado; la
presion de demanda sobre estos vehiculos usados lleva a un incremento en su valor que se
refleja en un mayor costo para la operacion del servicio de carga, con lo que la
recuperacion del capital se hace més lenta y los empresarios se ven obligados o a aumentar
tarifas o a reponer sus vehiculos en un tiempo mayor.

En caso que el Ministerio de Transporte considere importante promover o acelerar la
renovacion del parque automotor de carga por carretera, debe desarrollar medidas que
produzcan los incentivos adecuados y claros para este proposito. Se sugiere que los
incentivos a establecer sean de indole econdmico, incrementando por ejemplo los
impuestos para los vehiculos de mayor edad’. No se considera conveniente establecer
normas para la edad maxima del parque por la dificultad que se tendria para su control y

52 Activos por 300 SMMLV puede considerar como una restriccion baja y corresponderia por ejemplo al valor de los
activos que se estima requeriria una empresa de siete vehiculos pequefios para operar durante dos meses (50 SMMLV)
mas el valor de los vehiculos de la empresa si esta fuera propietaria de la tercera parte de esos vehiculos y estos tuvieran
una edad promedio de diez afios (100 SMMLYV cada uno).

3 La regulacion actual fija un plazo hasta de 18 meses para cumplir con la reposicién. Lo que lleva a que quien desee
entrar como nuevo operador al mercado deba adquirir un vehiculo que se encuentre en operacion, so pena que se le haga
efectiva la garantia que debe establecer sobre el particular. Este tipo de requisitos tiene un efecto negativo sobre el
mercado de los vehiculos usados, incrementando su precio, afectando con esto al servicio de transporte carretero de carga
y ofreciendo ventajas a los operadores actuales frente a quienes desean ingresar como nuevos oferentes del servicio.

>* Implementar un impuesto adicional para los vehiculos de transporte en funcién a su edad puede llevar a un detrimento
patrimonial importante para algunos de los propietarios actuales de los vehiculos, por lo que una medida de este tipo
requeriria de un periodo de transicion. Se podria por ejemplo mantener las tasas impositivas actuales para los vehiculos de
modelos anteriores al 2000 e incrementarlas Gnicamente para los vehiculos a partir de ese modelo.
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porque en algunas regiones del pais un vehiculo de cierta edad, cuya inversion ya ha sido
recuperada en un amplio porcentaje, podria llegar a ser la mejor alternativa para la
operacion del transporte. Tampoco se estima conveniente la utilizacion de un fondo de
reposicion obligatorio porque este agregaria una exigencia y una distorsion adicional al
mercado de transporte carretero de carga, los consultores consideran que aquellos agentes
que requieran de apoyo para la reposicion de su vehiculo podrian recurrir al sistema
financiero o al la figura del leasing.

El segundo tipo de barrera de entrada mencionada, la capacidad empresarial, se encuentra
relacionada con la percepcion que tienen algunos expertos del sector en el sentido que los
propietarios del los vehiculos no cuentan con la preparacion suficiente para transformarse
en nuevas empresas de Transporte. Una alternativa, aunque no hace parte de la regulacion
econdmica, es la intervencion del Estado para capacitarlos en técnicas administrativas,
comerciales y contables, presentandoles las diferentes opciones para la obtencion de
recursos, capacitandolos en técnicas de ventas y mostrando soluciones o medidas que se
deben tomar para el cumplimiento de las normas operativas que rigen al transporte
carretero de carga.

El consultor considera que ampliando las posibilidades de constituir empresas pequeiias, a
través de la reduccion de barreras juridicas, el fortalecimiento empresarial hara parte de las
acciones que desarrollaran los transportadores para ser competitivos.

2.4.5 Barreras se salida

En el transporte carretero de carga no existen barreras importantes para la salida, ni de
indole juridica por la existencia de normas que exijan un tiempo minimo de permanencia
una vez autorizada una empresa como operador del servicio, ni de indole econémico por
requerir activos dificiles de realizar o de inversiones irreversibles.

2.4.6 Estructura de la oferta

Este tema se refiere a la concentracion del mercado que como ya se menciond no deberia
ser una situacion comun en situaciones de libre competencia, en todo caso si esto llegara a
presentarse se deberia aplicar la metodologia presentada en el numeral 2.4.2.

Cabe mencionar que los consultores comparten la opinién consignada en el documento
sobre “La regulacion de precios del transporte de carga por carretera en Colombia”, en abril
de 2000 por la Unidad de Andlisis Economico del Departamento Nacional de Planeacion,
en el sentido que “el sector se caracteriza por elevado y creciente nivel de competencia,
reflejado en una capacidad de carga suficiente para cubrir sin mucho esfuerzo la demanda
potencial del transporte”, y que “... la tecnologia del sector no exhibe rendimientos a
escala, conclusion que se corrobora con la baja participacion de los costos fijos y la
inversion inicial en los costos totales™.
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2.4.7 Fallas en el mercado de insumos

En el numeral 2.2 se describieron los diferentes agentes que se encuentran relacionados con
la prestacion del servicio de transporte carretero de carga. Alli se indicd la existencia o la
necesidad que este servicio tiene de diferentes tipos de insumos dentro de los que destacan
dos por las fallas que pueden presentar sus mercados, que a su vez pueden llegar a afectar la
prestacion del servicio de transporte. El primero de estos insumos corresponde a la poliza
de seguros que cubre lo que se transporta de los riesgos inherentes al transporte y que como
ya se indicod es una exigencia introducida por el decreto 173 de 2001, reglamentario del
servicio, que fue prevista como una posibilidad en el Codigo de Comercio. El segundo
insumo se relaciona con el vehiculo de transporte que al no tener que ser necesariamente de
propiedad de la empresa de transporte lleva a una relacion comercial entre esta y quien
ejerce la propiedad del vehiculo, el estado ha visto la necesidad de intervenir en esta
relacion y mediante la resolucion 888 de 2006 ha establecido el valor minimo que la
empresa debe reconocerle al propietario por la movilizacion de la mercancia.

En cuanto a la poliza de seguros, en la opinion de los consultores y como bien se refleja en
el Codigo de Comercio, debe ser un servicio suplementario del transporte de carga en
virtud a que a ella no estd supeditada la responsabilidad que tiene el transportador sobre la
custodia de la carga ni su compromiso de entregar las cosas transportadas en el mismo
estado que las recibe. Por el contrario la exigencia de una poéliza se convierte en una
restriccion a la oferta del servicio porque las empresas pequefias pueden tener dificultades
para obtenerla, convirtiéndose asi en una barrera a la entrada, o porque se podria llegar a no
poder prestar el servicio, o por lo menos en las condiciones que lo exige la normatividad
vigente, en aquellos lugares en que por sus condiciones de seguridad sea muy dificil o
imposible tomar la poliza de seguros.

A lo anterior se suma que es la Superintendencia Financiera quien tiene la competencia de
regular y vigilar el mercado de los seguros; por lo tanto, incluir la poliza como parte del
servicio de transporte de carga implica involucrar de manera permanente esta entidad de
control como otro agente del mercado. Es de esperar que los mismos propietarios de la
carga exijan la poliza cuando el servicio que contratan lo requiera y que las empresas la
tomen en aquellas situaciones en que no se encuentren en condiciones de amparar
adecuadamente la carga que transportan.

Se propone entonces que la empresa transportadora este en libertad de ofrecer, si lo desea,
la poliza de seguro amparando la carga contra los riesgos inherentes al transporte, pero que
tenga la obligacion de informar a quien lo contrata la existencia o no de dicha poéliza y el
valor de la misma.

En cuanto a los vehiculos utilizados para la prestacion del servicio carretero de carga existe
una falla de mercado originada en la regulacion de valores minimos a ser reconocidos por
las empresas a los propietarios de los vehiculos por la movilizacion de la mercancia. Este
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tipo de medidas se justifican cuando quien contrata tiene poder de dominio sobre el
mercado y quien es contratado se encuentra capturado en ¢él. La medida obedeceria
entonces a un poder de dominio de las empresas grandes que es consecuencia de la
existencia de la barrera de orden legal para entrar al mercado, presentada en el numeral
2.4.4, de los 1000 SMMLYV de capital suscrito y pagado para la constitucion de nuevas
empresas. En la medida que dicho monto represente una barrera real para los propietarios
de vehiculos, estos estan supeditados a ofrecer sus servicios a empresas que tienen mayor
poder de negociacion que ellos y, por ende, pueden llegar a abusar de su posicion de
dominio.

La posicion débil del propietario de vehiculo en el mercado, que justificaria protegerlo, se
debe asi a la barrera impuesta de entrada. Pero ademas, dicha proteccion tiene un efecto que
se suma a la barrera mencionada, el cual es el desincentivo que genera a asumir los riesgos
de mercado que implica volverse empresario.

De esta manera, la regulacion por tarifa minima en la relacion comercial entre la empresa
de transporte y el propietario del vehiculo presenta serios inconvenientes que ya fueron
identificados y expuestos en el documento de analisis de “la regulaciéon de precios de
transporte de carga por carretera en Colombia” preparado por la Unidad de Analisis
Macroecondémico del Departamento Nacional de Planeacion en abril de 2000, alli se dice:
(1) “es importante recordar que el sector vende sus servicios al resto de la economia, en
particular a productores de otros bienes que necesitan movilizar su produccion. En este
sentido, imponer precios minimos para el transporte afecta al resto de la economia, pues los
productos nacionales pierden competitividad al aumentar sus costos. En otras palabras los
fletes minimos pueden proteger a los transportadores, pero afectan al resto del aparato
productivo”; (ii) “la imposicion de fletes minimos también genera efectos nocivos sobre los
mismos transportadores que busca beneficiar. En efecto, la regulaciéon impuesta involucra
incentivos perversos que tienden a agudizar los problemas de los camioneros. El primero de
ellos es que, al mejorar la rentabilidad de la operacion de camiones, la regulacion hace mas
atractiva la actividad, generando aumentos de la oferta. Al mismo tiempo, la demanda
responde al crecimiento de los precios con una reduccion de la cantidad demandada... por
el fendmeno simultaneo de aumento de la oferta y reduccion de la demanda, la regulacion
de tarifas ha creado y perpetuado una situacion de exceso de oferta que afecta a los
transportadores”; y (iii) “la imposicion del control de precios intensifica la prestacion
informal del servicio. Dado que los transportadores tratan de mantener su mercado, muchos
de ellos han violado la norma de fletes minimos y han decidido realizar contratos directos
con los clientes, obviando la figura de empresa de transporte. En esta medida, aunque se ha
incurrido en los costos de imponer y administrar la regulacion ésta no ha logrado controlar
los precios de forma efectiva y, en cambio, ha generado un grave problema de informalidad
en el sector”.
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En resumen, la existencia de una regulacion de precios minimos, especialmente cuando a
través de presion (amenazas de paro) los gremios logran mejorar la rentabilidad de la
operacion de los vehiculos, genera sobreoferta vehicular, transfiere ineficiencias al usuario
final, lleva a la pérdida de competitividad del sector, da lugar a practicas informales y, muy
importante, dicha rentabilidad se convierte en un desincentivo para la conformacién de
nuevas empresas, ya que el propietario del vehiculo no tiene motivacion econdmica
suficiente para su transformacion en empresario™.

En consecuencia se propone atacar este problema en su origen y no en su consecuencia, €s
decir, eliminando las fallas de mercado que llevan a necesitar regular los precios minimos
en la relacion entre empresas transportadoras y propietarios de vehiculos. Asi pues, la
propuesta ya presentada para reducir las barreras a la constitucion de nuevas empresas debe
llevar a que las empresas pierdan el poder de dominio que tienen en la relacion con los
propietarios de vehiculos ya que estos tendrian la alternativa de constituirse como una
nueva empresa ante una situacion de abuso por parte de los primeros. Se hace asi
innecesaria la existencia de una regulacion de precios minimos para la relacion comercial
entre la empresa de transporte y el propietario del vehiculo, por lo que se recomienda
eliminar esta restriccion junto con las barreras para la constitucion de nuevas empresas.

2.5 SINTESIS Y PERIODO DE TRANSICION

En los numerales anteriores ha sido expuesta ampliamente la justificacion de la propuesta
regulatoria para el transporte de carga, a continuacion se resume esta propuesta mediante la
cual se busca: generar informacién suficiente para el usuario y para el regulador, promover
la competencia facilitando que pequefios propietarios se puedan constituir en empresas €
interviniendo Unicamente los mercados que presenten fallas que se detectan en la
concentracion de la oferta o en los precios altos del servicio.

Para la generacion de informacion las empresas de transporte deben tener la obligacion de:

e (Cada mes publicar e informar a quien se lo solicite las tarifas maximas por tonelada
que ofrecen para cada mercado relevante en que esta dispuesto a prestar el servicio
de transporte carretero de carga, entendiendo como mercado relevante aquellos
origenes™ y destinos que defina el Ministerio de Transporte para cada uno de los
tipos de carga®’ también definidos por él.

35 El 1 Ministerio de Transporte en la “Caracterizacion del Transporte en Colombia diagndstico y proyectos de transporte
e infraestructura”, febrero de 2005, sefiala que la llamada “tabla de costos” o “tabla de fletes” afecta la negociacion que
existe entre el generador de carga y la empresa de transporte, y los gremios consultados como parte de este estudio
(Colfecar, ACC y Asecarga) coinciden en que la tabla de fletes distorsiona el mercado y dificulta que el usuario pueda
comparar precios entre varios transportadores.

3% Se ha propuesto utilizar como origenes y destino las capitales de los departamentos con acceso carretero, los cuatro
principales puertos del pais y los puntos fronterizos de ingreso y salida de mercancia con Ecuador y Venezuela.

> Se ha propuesto que el tipo de carga quede definido por la forma de embalaje de la misma, en diez tipos diferentes.
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Reportar mensualmente esta informacion de precios al Ministerio de Transporte. En
caso de no hacerlo durante tres meses seguidos o en tres meses del mismo afio la
empresa seria sancionada con la suspension de la habilitacion por doce meses o
hasta que presente la totalidad de informacidon de los Gltimos doce meses sobre las
tarifas ofrecidas y los volimenes de carga movilizados por mercado relevante.

Discriminar, al usuario que lo solicite, el valor de la factura entre el valor del
servicio de transporte, el de cada uno de los servicios suplementarios (embalaje,
cargue, descargue, almacenamiento, seguros, etc.), el descuento realizado y el valor
de los impuestos.

En relacion a la promocion de la competencia se deberia:

Reducir las exigencias para la creacion de empresas reemplazando la exigencia de
que las empresas deban contar con un capital pagado de 1000 SMMLV por la de
tener activos totales por 300 SMMLYV.

Acompanar la anterior medida con la eliminacion de la regulacion por tarifa minima
que hoy rige la relacion comercial entre la empresa de transporte y el propietario del
vehiculo de carga.

Eliminar la exigencia de la entrada de vehiculos nuevos como reposicion de viejos y
si se considera necesario motivar la renovacion del parque implementar mecanismos
tributarios sin que esto afecte a los propietarios de vehiculos que hoy ya han
cumplido un porcentaje importante de su vida util.

Eliminar la exigencia de la poliza de seguro que cubre la carga de los riesgos
inherentes al transporte, haciendo énfasis en la responsabilidad de la empresa de
custodiar y responder por la carga y exigiéndole que le informe al usuario cuando la
poliza exista y el valor que se cobra por ella.

En cuanto a la intervencion de mercados en que se presenten fallas, solo se recomienda
hacer esto en aquellas situaciones que se detecten altas concentraciones de mercado™ o en
que los precios observados superen a los de referencia, que pueden ser calculados con el
modelo de costos desarrollado como parte de esta consultoria. En estos casos se deberia
intervenir siguiendo lo expuesto en el numeral 2.4.2 de este documento.

Finalmente y para una mayor transparencia y compresion de los agentes del servicio que se
estd contratando o que se esta prestando, también se recomienda exigir que las empresas
publiquen la siguiente definicion:

%% Se recomienda intervenir inicamente los mercados en que el IHH sea superior a 0.50, es decir cuando en ¢l exista una
situacion de competencia de dos o menos empresas equivalentes de igual tamailo.
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“El servicio de transporte carretero de carga:
e Tiene por objeto la movilizacion de cosas entre dos lugares.

e  Comprende desde el momento en que estas se encuentran dentro del vehiculo
dispuestas a ser movilizadas hasta que el vehiculo se halla en su destino listo
para ser descargado.

e [Incluye un plazo y un precio acordados y aceptados por las partes.
Este servicio debe ser prestado por transportadores debidamente autorizados que

tienen la obligacion de:

® Poner a disposicion de quien los contrata los vehiculos para su cargue y
descargue, durante un tiempo razonable.

e Conducir y entregar las cosas en el estado que las recibe, que se presume
bueno salvo constancia de lo contrario.

Los servicios suplementarios como el embalaje, cargue, descargue, almacenaje o

aseguramiento de la carga contra los riesgos inherentes al transporte:

® No hacen parte del servicio de transporte de carga.

®  Pueden ser ofrecidos por el transportador

El transportador esta en la obligacion de discriminar el valor de la factura entre
lo que corresponde al servicio de transporte y lo que corresponde a cada uno de
los servicios suplementarios ofrecidos, a impuestos y a descuentos realizados, si
quien lo contrata se lo solicita”

Con relacion al periodo de transicion para la implementacion de la medida regulatoria, los
consultores proponen el siguiente orden:

(1

2

[2007] Hacer explicito a los agentes del sector el alcance del servicio de transporte a
través de la obligaciéon de publicar la definicion del servicio, eliminando la
exigencia de la podliza de seguro para cubrir la carga transportada de los riesgos
inherentes del transporte y estableciendo la obligacion de discriminar el valor de la
factura si el usuario lo solicita.

[2007] Emitir las normas que faciliten el flujo de informaciéon necesario para la
regulacion, esto es: la obligacion de las empresas de publicar e informar al
Ministerio sus tarifas maximas en los diferentes mercados relevantes y la inclusion
en el manifiesto de carga del tipo de embalaje para poder calcular los indices de
concentracion del mercado.
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De manera simultanea con lo anterior:

(3) [2007] Implementar o ajustar los sistemas de informacion del Ministerio de tal
manera que se le pueda hacer seguimiento a las tarifas maximas ofrecidas y a los
niveles de concentracion del mercado en los diferentes mercados relevantes.

(4) [2007] Calcular las tarifas de referencia para los diferentes mercados relevantes
propuestos.

(5) [2007] Modificar la regulacion existente para la motivacion de al renovacion del
parque, reemplazando la exigencia de reposicion por medidas tributarias que lo
incentiven.

Una vez implementado lo anterior, que se estima puede tomar un afio, se debe proceder a
implantar las medidas que promueven la constitucion de nuevas empresa y a intervenir
aquellos mercados en que se perciba o concentracion de la oferta o tarifas altas:

(6) [2008] Reemplazar la exigencia de capital minimo suscrito por la de activos totales
y eliminar la regulacién de tarifas minimas para la relacion comercial entre
empresas y propietarios.

(7) [2008] Hacer seguimiento a las tarifas y niveles de concentracion y cuando las
primeras superen las de referencia o los segundos pasen de 0.50 proceder a
intervenirlos de la manera propuesta en el numeral 2.4.2.

Las medidas anteriores aplicarian durante los dos primeros afios a 420 mercados relevantes
que quedan definidos por las posibles combinaciones entre los 10 tipos de embalaje®® y las
42 combinaciones origen y destino que pueden darse entre las siete ciudades de donde sale
o entra poco mas de la tercera parte de la carga del pais. Pasados dos afios desde la entrada
en vigencia de esta regulacion esos mercados relevantes se ampliaran a todas las capitales
de departamento y a los principales puertos del pais y puntos fronterizos y dos afios después
a ciudades con mdas de cincuenta mil habitantes sin completar mas de tres por
departamento. Asi, los mercados relevantes quedarian conformados por las combinaciones
entre los diez tipos de embalaje propuestos y las posibles combinaciones origen-destino
entre los siguientes lugares:

e [2007] siete ciudades que generan o reciben poco mas de la tercera parte de la carga
del pais: Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga vy
Buenaventura.

% Los 10 tipos de embalaje serian: semovientes; granel, sélido o liquido, refrigerado o no; carga general, en contenedores
o no, refrigerados o no; y mercancias peligrosas.
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® [2009] Capitales de departamento y sus areas metropolitanas, con acceso carretero,
y principales puertos del pais, por departamento: Antioquia, drea metropolitana del
Valle de Aburra; Arauca, Arauca; Atlantico, Area Metropolitana de Barranquilla y
Puerto de Barranquilla; Bogot4; Bolivar, Cartagena y Puerto de Cartagena; Boyaca,
Tunja; Caldas, Manizales; Caquetd, Florencia; Casanare, Yopal; Cauca, Popayan;
Cesar, Valledupar; Choco, Quibdo; Cordoba, Monteria; Huila, Neiva; La Guajira,
Riohacha; Magdalena, Santa Marta y Puerto de Santa Marta; Meta, Villavicencio;
Narifio, Pasto e Ipiales; Norte de Santander, Area Metropolitana de Cucuta;
Putumayo, Puerto Asis; Quindio, Armenia; Risaralda, Area Metropolitana de Centro
Oriente; Santander, Bucaramanga; Sucre, Sincelejo; Tolima, Ibagué y Valle del
Cauca, Cali.

e [2011] Ciudades de mas de cincuenta mil habitantes, hasta tres por departamento y
atendiendo a su distancia por carretera: Antioquia, area metropolitana del Valle de
Aburra, Turbo y Caucasia; Arauca, Arauca y Tame; Atlantico, Area Metropolitana
de Barranquilla, Puerto de Barranquilla y Sabanalarga; Bogota; Bolivar, Cartagena,
Puerto de Cartagena y Magangue; Boyacd, Tunja, Sogamoso y Chiquinquird;
Caldas, Manizales, La Dorada y Aguadas; Caqueta, Florencia y San Vicente del
Caguan; Casanares, Yopal; Cauca, Popayan, Santander de Quilichao y Bolivar;
Cesar, Valledupar y Aguachica; Chocd, Quibdo; Coérdoba, Monteria, Lorica y
Tierralta; Cundinamarca, Girardot, Fusagasuga y Zipaquira; Huila, Neiva, Pitalito y
Garzon; La Guajira, Riohacha, Maicao y Urbilla; Magdalena, Santa Marta, Puerto
de Santa Marta, Fundacion y El Banco; Meta, Villavicencio; Narifio, Pasto, Tumaco
e Ipiales; Norte de Santander, Area Metropolitana de Ciicuta, Ocafia y Pamplona;
Putumayo, Puerto Asis; Quindio, Armenia; Risaralda, Area Metropolitana de Centro
Oriente; Santander, Bucaramanga y Barrancabermeja; Sucre, Sincelejo y San
Marcos; Tolima, Ibagué y Valle del Cauca, Cali, Buenaventura, Tultia y Cartago.

Durante los cuatro afios propuestos para la transicion entre la situacion actual y esta nueva
regulacion, y durante los afios que sigan a dicha transicion, el Ministerio de Transporte
debe analizar constantemente la necesidad de mercados relevantes mas pequeios
geograficamente o la necesidad de considerar nuevos tipos de carga, esto a la luz de las
ventajas y desventajas que esto le traiga a la regulacion. En caso de encontrarse necesaria la
modificacion del nimero de mercados relevantes, esta deberia implementarse a partir del
afio siguiente en que se detecte dicha necesidad.

2.6 INSTRUMENTOS Y HERRAMIENTAS DE REGULACION

Los instrumentos y herramientas de regulacion requeridas para la implementacion de la
solucion propuesta son de dos tipos: legales y tecnologicos. Los de tipo legal, numeral
2.6.1, comprenden un conjunto de modificaciones que deben llevarse a cabo sobre las
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normas vigentes mientras que los de tipo tecnologico, numeral 2.6.2, tienen que ver con el
sistema de informacion requerido para efectuar el seguimiento al mercado.

2.6.1 Herramientas legales y normativas

Para la implementacion de la regulacion el Ministerio de Transporte deberia modificar el
decreto 173 de 2001, reglamentario del servicio publico de transporte terrestre automotor
de carga y emitir el cddigo sancionatorio del transporte de carga, incluyendo
especificamente los siguientes aspectos:

Modificaciones al decreto 173 de 2001

En el Titulo II, habilitacioén, Capitulo II, Condiciones y requisitos, Articulo 13 sobre los
requisitos para obtener la habilitacion y la autorizacidon para la prestacion del servicio,
complementar el inciso 9 del articulo 13% asi:

“9. Demostracion de unos activos totales no inferiores a 300 salarios minimos
mensuales legales vigentes (SMMLV) y un capital pagado o patrimonio liquido no
inferior a 50 SMMLV.

El salario minimo mensual legal vigente a que se hace referencia corresponde al
vigente al momento de cumplir el requisito.

La habilitacion para empresas nuevas no estara sujeta al analisis de los factores
financieros, pero si a la comprobacion de los activos, capital pagado y patrimonio
exigidos.”

En el Titulo III, seguros, se deberia modificar el Articulo 17°' de la siguiente manera:

“Articulo 17. Obligatoriedad. De conformidad con el articulo 994 del Codigo de
Comercio, las empresas de Transporte Publico Terrestre Automotor de Carga podran
tomar por cuenta propia o por cuenta del propietario de la carga, un seguro que cubra
a las cosas transportadas contra los riesgos inherentes al transporte, a través de una
compaiiia de seguros autorizada para operar en Colombia.

Paragrafo: el transportador est4 en la obligacion de informar al propietario de la carga
de la existencia o no de este seguro asi como el valor o prima que estd cobrando por ¢l
y los amparos y montos asegurados que ese seguro le cubre a quien contrata el
servicio de transporte”.

80 E] inciso 9 del articulo 13 del decreto 173 de 2001 solicita la “demostracion de un capital pagado o patrimonio liquido,
no inferior a 1.000 salarios minimos mensuales legales vigentes (smmlv)” y aclara que “el salario minimo mensual legal
vigente a que se hace referencia corresponde al vigente al momento de cumplir el requisito” y que “la habilitacion para
empresas nuevas no estara sujeta al analisis de los factores financieros, pero si a la comprobacion del pago del capital o
patrimonio liquido exigido”.

1 F] articulo 17 del decreto 173 de 2001 se refiere a la obligatoriedad de las empresas de transporte de tomar un seguro
que cubra las cosas transportadas contra los riesgos inherentes del transporte.
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Al titulo IV, prestacion del servicio, deberia agregarse un capitulo adicional en relacion a la
informacién minima que debe publicar la empresa transportadora:

Capitulo IV Informacion minima que debe publicar la empresa transportadora

“Articulo 33. La empresa de transporte de carga deberd publicar en un lugar visible
para quien los contrata e informar a este cuando lo solicite: los origenes y destinos
que estd en disposicion de cumplir y las tarifas por tonelada maximas que cobrara
segun el tipo de carga a ser movilizada.

Paragrafo 1. El Ministerio de Transporte fijara por resolucion los origenes y destinos
minimos que deben ser tenidos en cuenta por las empresas para cumplir esta
exigencia, asi como los tipos de carga para los que se deben suministrar las tarifas
maximas.

Paragrafo 2. Las empresas estan obligadas a informar mensualmente al Ministerio de
Transporte las tarifas maximas por origenes y destinos, segin tipo de carga, en la
forma que este lo reglamente.”

“Articulo 34. Cuando el contratante del servicio de transporte lo solicite, la empresa
de transporte debera discriminar el valor total del servicio prestado, indicando cudnto
de ¢l corresponde a la tarifa del servicio de transporte, cudnto a cada uno de los
servicios suplementarios ofrecidos, como seguros, embalaje, cargue, descargue, etc.,
cuanto a descuentos ofrecidos a la empresas y cudnto a los impuestos que apliquen
sobre los servicios ofrecidos”.

“Articulo 35. La empresa de transporte de carga deberd publicar en un lugar visible
para quien los contrata la siguiente definicion del servicio: el servicio de transporte de
carga es aquel que tiene por objeto la movilizacion de cosas entre dos lugares, desde
el momento en que estas se encuentran dentro del vehiculo dispuestas a ser
movilizadas hasta que el vehiculo se haya en su destino listo para ser descargado, en
cierto plazo y por un precio aceptados por las partes. Este servicio debe ser prestado
por transportadores debidamente autorizados que se obligan a poner a disposicion de
quien los contrata los vehiculos para su cargue y descargue, durante un tiempo
razonable, y a conducir y entregar las cosas en el estado que las reciben. No hacen
parte de este servicio de transporte aquellos servicios suplementarios como el
embalaje, cargue, descargue, almacenaje o seguros, que también pueden ser
ofrecidos por el transportador.”

En consecuencia de lo anterior, en el titulo V, disposiciones finales, los articulos 33 a 37
deberian renumerase como 36 a 40.

68



Estudio de base para la regulacion de precios del servicio publico de transporte carretero de carga e intermunicipal de
pasajeros. Tercer informe ajustado
Econometria S.A., diciembre 9 de 2006

Resoluciones que debe emitir el Ministerio de Transporte

Atendiendo a las exigencia que se adicionarian al decreto 173 de 2001 el Ministerio de
Transporte deberia emitir una resolucion fijando los origenes y destinos minimos y los tipos
de carga a ser tenidos en cuenta por las empresas al momento de publicar e informar sus
tarifas. En la primera etapa de implementacion de la resolucion se deberia indicar que:

“Articulo 1. Las empresas de transporte publico terrestre automotor de carga deberan
publicar en un lugar visible para quien los contrata e informarle a este cuando lo
solicite: los origenes y destinos que esta en disposicion de cumplir teniendo en cuenta
para ello todas las posibles combinaciones de origen y destino, entre las siguientes
siete ciudades: Medellin, Barranquilla, Bogota, Cartagena, Bucaramanga, Cali y
Buenaventura.”

“Articulo 2. Las empresas de transporte publico terrestre automotor de carga deberan
publicar en un lugar visible para quien los contrata e informarle a este cuando lo
solicite las tarifas méximas por tonelada que cobrarian entre los origenes y destinos de
que trata el articulo uno, para los siguientes diez tipos de cargas: (i) semovientes,
(11) granel solido refrigerado, (iii) granel sélido no refrigerado, (iv) granel liquido
refrigerado, (v) granel liquido no refrigerado, (vi) carga general en contenedores
refrigerada, (vii) carga general en contenedores no refrigerada, (viii) carga general no
transportada en contenedores refrigerada, (ix) carga general no transportada en
contenedores no refrigerada y (x) mercancias peligrosas.

Parédgrafo. Cuando la empresa no ofrezca el servicio de transporte para alguno de
estos tipos de carga debera indicarlo claramente en la informacion publicada visible
para quien los contrata o informarlo cuando este lo solicite”

“Articulo 3. Las empresas de transporte publico terrestre automotor de carga deberan
informar en los primeros diez dias héabiles de cada mes a la oficina de XXX del
Ministerio de Transporte las tarifas que estuvieron vigentes durante el mes
inmediatamente anterior para cada uno de los origenes y destinos que estuvieron
dispuestas a cumplir y para cada tipo de carga.

Pardgrafo 1. Si durante un mes hubiera estado vigente mds de una tarifa debera
informarse la totalidad de tarifas indicando el periodo de vigencia de cada una.”

En aquellos casos en que se detecte la necesidad de regular precios el Ministerio deberia
emitir una resolucidon que contenga las diferentes consideraciones legales que le permiten
hacerlo y en la que se diga:
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“Articulo 1. Durante un afo calendario contado a partir del [fecha de entrada en
vigencia] el precio maximo que las empresas de transporte publico terrestre automotor
de carga podran cobrar por la movilizacion de una tonelada de [tipo de carga] entre
[origen] y [destino], sera de [precio tope] pesos”.

“Articulo 2. Cumplida la vigencia de esta resolucion el Ministerio de Transporte
podra prorrogarla, ajustando si considera necesario el valor del precio maximo
permitido y emitiendo normas adicionales que complementen los objetivos de esta
medida”

Modificaciones al manifiesto de carga

Para

poder contar con la informacidon necesaria para el seguimiento de los mercados

relevantes de carga, el formato unico del manifiesto de carga deberia ajustarse por
resolucion en los siguientes aspectos:

Incluir un tipo de embalaje que podria ser de cualquiera de los diez tipos definidos
para esta regulacion: semovientes; carga a granel, solida o liquida, refrigerada o no;
carga general, en contenedores o suelta, refrigerada o no; y carga peligrosa.

En los datos sobre el costo del viaje se debe adicionar, ademas de la informacion
que ya se recolecta de la relacion comercial entre la empresa de transporte y el
propietario del vehiculo, el valor total del servicio de transporte pactado entre la
empresa de transporte y el usuario del servicio, el valor total y descripcion de los
servicio suplementarios ofrecidos sin incluir el seguro (almacenaje, cargue,
descargue, etc.), el descuento realizado por la empresa de transporte al usuario y el
monto total de los impuestos que apliquen.

En los datos de los seguros se debe agregar la opcion de sefialar si el servicio
ofrecido incluye o no seguro y en caso positivo indagar por los mismos datos que
hoy contiene el manifiesto (compaiiia, poliza y vigencia) y por el valor de la pdliza.

Articulos a ser incluidos en el Codigo Sancionatorio

En el proyecto de ley que el Ministerio de Transporte viene adelantando para establecer el
régimen sancionatorio, para el transporte carretero de carga y en relacion con las sanciones

a las

empresas que no remitan la informacion de tarifas maximas bajo las exigencias del

articulo 33 a ser incluido en el decreto 173, se propone incluir:

“Articulo X. A las empresas de transporte publico terrestre automotor de carga que
durante tres meses seguidos o en tres meses diferentes del mismo afio no informen al
Ministerio de Transporte las tarifas méximas de que trata el articulo 33 del decreto
XXX, en la forma en que este lo haya reglamentado, se les suspendera su habilitacion
de operacion durante un periodo de doce meses o hasta que la empresa presente la
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informacién completa sobre las tarifas y volumenes de carga movilizados, entre los
origenes y destinos y los tipos de carga de que trata el citado articulo”.

2.6.2 Herramientas tecnoldégicas

Finalmente, el Ministerio debe implementar un sistema de informacion que le permita hacer
el seguimiento al mercado de carga en el pais y que le genere las alarmas necesarias para
actuar de acuerdo a la regulacion propuesta. El sistema deberia entonces para cada uno de
los mercados relevantes:

e Contener la informacion reportada por cada empresa sobre las tarifas maximas
cobradas en cada mes en los mercados relevantes que atiende.

. , . . 62 . : 63

e (Calcular la tarifa maxima promedio~ o la tarifa promedio cobrada™ por mercado
relevante, con base en la informacion anterior y de acuerdo con lo explicado en el
numeral 2.4.2.

e Contener la informacién sobre volimenes de carga movilizados, obtenida de los
manifiestos de carga, una vez implementadas las modificaciones antes mencionadas a
dicho documento.

e Calcular el indice de concentracién del mercado IHH* por mercado relevante, con
base en la informacién anterior.

e Contener la tarifa de referencia por mercado relevante, la cual se obtiene siguiendo el
proceso de obtencion de informacion y célculos que se describe en los numerales
1.1.8 y 1.2.1 del informe 4, cuyas bases constituyen el contenido del capitulo 2 del
informe 2 del estudio.

e (lasificar, con base en la informacion anterior (tarifa maxima promedio, IHH y tarifa
de referencia) cada mercado relevante en uno de cuatro tipos, como una forma de
alarma para que el regulador actute:

o Mercado competido: IHH < 0.5 y Tarifa promedio < Tarifa de referencia.

62 Fl calculo de la tarifa méxima ofrecida en un mercado relevante especifico (Tya) corresponderia al promedio
ponderado de las tarifas maximas ofrecidas por cada una de las empresas que participan en ¢l (Ty,y ;). Se sugiere utilizar
como ponderador la participacion en el mercado de cada empresa (S;) de tal manera que la tarifa maxima ofrecida (Tyy)

seria:
n
T = Zl:lT max,iSi

Donde S; = Q; / QT; Q; = cantidad total de carga que transporta la empresa i en el mercado relevante en consideracion y
QT = cantidad total transportada en ese mercado.

83 §j se incluye en el manifiesto de carga esta variable, podria utilizarse en lugar de la tarifa maxima ofrecida. Ademds se
podrian cotejar las dos para analizar la consistencia de la informacion.

% El indice de Herfindahl-Hirshman es una medida de concentracion del mercado y permite calcular el numero de
empresas equivalentes que compiten en un mercado. Se define como:

2
=3, S,
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o

o

o

Posicion dominante: IHH > 0.5 y Tarifa promedio < Tarifa de referencia.
Posible colusion: IHH < 0.5 y Tarifa promedio > Tarifa de referencia.

Sospecha de abuso: IHH > 0.5 y Tarifa promedio > Tarifa de referencia.

e Contener el estado regulatorio de precio actual de cada mercado relevante, que acorde
con lo descrito en el numeral 2.4.2 puede ser:

o

o

Precio libre.
Precio tope.

Precio tope con permiso de contratacion directa del servicio con propietarios
de vehiculos.

Precio tope con permiso de contratacion directa del servicio con propietarios
de vehiculos y de contratacion del servicio con particulares.

e Actualizar cada afo el estado regulatorio de precio de cada mercado relevante, con
base en el estado actual (punto anterior) y las variables mencionadas para la
clasificacion en cuatro tipos de mercados relevantes (punto que antecedi6 al anterior),
siguiendo el proceso descrito en el cuadro 2.1 presentado al final del numeral 2.4.2.

El sistema de informacion podria ademas guardar la descripcion de condiciones especiales
que afectan los costos de prestacion del servicio en algunos mercados relevantes y una
bitacora del seguimiento a aquellos mercados que no se pueden clasificar de competidos,
bien sea porque existe poder dominante, posible colusion de los prestadores o sospecha de
abuso de posicion dominante. Esta bitacora podria contener la fecha de intervencion, el tipo
de intervencion y los comentarios, observaciones y/o conclusiones de la intervencion.
Como tipos de intervencion se podrian tener entre otros:

e Revision de condiciones especiales que afecten los costos

e Expedicion de resolucion borrador de tarifa tope

e Revision de informacion de costos suministrada por los agentes

e Expedicién de resolucion definitiva de tarifa tope

e Expedicion de resolucion de continuacion de régimen de tarifa tope

e Expedicién de permiso de contratacion directa con propietarios de vehiculos

e Expedicion de permiso de contratacion con particulares
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Respecto de las empresas podria contener:

Suspension de licencia por no suministrar informacion al Ministerio de Transporte
e Sanciones por no suministrar informacion u otro tipo de conductas a los usuarios

e Suspension por cobrar tarifas mayores que la tarifa tope, cuando se estd en este
régimen.

e Sanciones por cobrar tarifas mayores que las maximas suministradas al Ministerio
de Transporte.
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