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E l gobierno nacional se propone mitigar 
los efectos negativos de una eventual 
reducción de los subsidios al transporte 

de pasajeros por medio de una tarifa diferencial 
para los usuarios de menores ingresos, que se 
implementaría a través del Sistema Único de 
Boleto Electrónico (SUBE).

CIPPEC considera que esta iniciativa es un 
paso en la dirección correcta. Sin embargo, el 
diseño y el estado actual del SUBE presentan 
el riesgo de generar problemas potenciales aso-
ciados a la exclusión –omisión de usuarios de 
menor ingreso relativo- e inclusión –fi ltración 
de los benefi cios a los sectores medios- de los 
subsidios al transporte urbano de pasajeros. 
Además, el SUBE tampoco resuelve las notorias 
defi ciencias en la calidad del servicio, que afec-
tan a millones de personas en el Área Metropo-
litana de Buenos Aires (AMBA).

Esta situación, sumada a la pronunciada 
regresividad e inequidad geográfi ca actual de 
los subsidios, hace impostergable el rediseño 
del sistema de subsidios al transporte urba-
no para, a corto plazo, mejorar los criterios de 

asignación y, a mediano plazo, incorporar una 
modalidad de subsidio directo a los usuarios. Al 
mismo tiempo, es preciso recomponer el entor-
no regulatorio del sector para mejorar la alicaí-
da calidad del servicio brindado a los usuarios. 

En este documento, CIPPEC recomienda 
tres cursos de acción para lograr un sistema 
que proteja a los más pobres y brinde, al mismo 
tiempo, un servicio de calidad a todos los usuarios.

1. Aumentar en el corto plazo las transferen-
cias condicionadas a través de los programas de 
protección social existentes que comprenden a 
los usuarios de menores ingresos

2. Completar en el mediano plazo un siste-
ma integrado e inteligente de transporte para 
administrar efi cientemente los subsidios foca-
lizados en los más pobres.

3. Fortalecer los marcos regulatorios para 
mejorar la calidad del servicio que se brinda a 
los usuarios.

Políticas de transporte de calidad para 
la equidad: No te subas tan rápido al 
SUBE
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D    C2 Introducción

De acuerdo a las últimas informaciones pro-
venientes de la Secretaría de Transporte, el go-
bierno nacional se propone mitigar los efectos 
negativos de una eventual reducción de los sub-
sidios al transporte de pasajeros por medio de 
una tarifa diferencial, que se implementaría a 
través del Sistema Único de Boleto Electrónico 
(SUBE). 

Si bien CIPPEC cree que esta iniciativa cons-
tituye un paso en la dirección correcta, el actual 
estadio intermedio de implementación y algu-
nos aspectos irresueltos del diseño y funciona-
miento del SUBE presentan el riesgo de generar 
problemas potenciales asociados a la exclusión 
–omisión de usuarios de menor ingreso relati-
vo- e inclusión –fi ltración de los benefi cios a los 
sectores medios- de los subsidios al transporte 
urbano de pasajeros.

Una alternativa posible, al menos en el cor-
to plazo, es aumentar las transferencias mone-
tarias a los usuarios de menores ingresos por 
un monto equivalente al subsidio que reciben 
actualmente a través de los programas de pro-
tección social ya existentes. De hecho, la expe-
riencia internacional reciente sugiere que esta 
es una opción más efi caz, equitativa y menos 
compleja administrativamente hasta que se en-
cuentre en funcionamiento un sistema integra-
do e inteligente que comprenda a la totalidad 
del transporte de pasajeros. 

Sin embargo, la implementación de una ta-
rifa diferencial a través del SUBE, e incluso una 
eventual actualización tarifaria, no garantizan 
por sí solas la impostergable mejora en la cali-
dad del alicaído servicio de transporte urbano 
y suburbano ferroviario y automotor de pasa-
jeros del Área Metropolitana de Buenos Aires 
(AMBA). Es preciso recomponer también los 
entes reguladores del sector y rediseñar el mar-
co normativo para mejorar el servicio brindado 
por las empresas prestatarias a los usuarios. 

El laberinto de los subsidios al 
transporte

En esta sección, presentamos algunos datos cla-
ves para comprender la situación actual y las 
perspectivas en materia de subsidios al trans-
porte en la Argentina. 

• Explosivo aumento de los subsidios 
impulsado por el congelamiento de 

las tarifas.  La ruptura de los marcos 
normativos –con la intervención de 
los principales entes reguladores- y 
el congelamiento de las tarifas desde 
2002 –que cayeron 50% en términos 
reales para el transporte automotor de 
pasajeros entre 2002 y 2010- implicó que 
las empresas prestatarias de servicios 
de transporte comenzaran a requerir 
subsidios de parte del Estado nacional, 
que hoy alcanzan alrededor de 1% del PIB 
(Castro y Szenkman, 2012; Barbero, Castro, 
Abad y Szenkman, 2011). 

• Fuerte peso de los subsidios en los 
ingresos de las empresas prestatarias.
El peso de los subsidios en los ingresos 
de las compañías de transporte urbano 
y suburbano de pasajeros se incrementó 
notablemente entre 2002 y 2010. Como se 
observa en el Gráfi co 1, mientras en 2002 
los subsidios representaban sólo el 7% de 
los ingresos, en 2010 pasaron a constituir 
el 77%. En otras palabras, la importancia 
de la recaudación por tarifas cayó de 
93% a 23% (Castro y Szenkman, 2012). En 
ferrocarriles, la tendencia es similar. 

Gráfico 1. 
Composición de los ingresos de las      
empresas de transporte automotor         
urbano y suburbano de pasajeros en el 
AMBA (porcentaje del total)

• Falta de incentivos a la mejora del 
servicio en un marco de subsidios 
no condicionados y de baja calidad 
regulatoria. Al recibir la mayoría de 
sus ingresos por la vía de subsidios 
no condicionados –sin o con baja 
contraprestación-, y en un contexto 
de deterioro del marco regulatorio, las 
empresas prestatarias tienen escasos 
incentivos a mejorar el servicio (Barbero, 

Castro, Abad y Szenkman, 2011). 
• En consecuencia, el aumento en las 

asignaciones al transporte automotor 

Fuente: Elaboración de CIPPEC sobre la base 
de Secretaría de Transporte de la Nación y CNRT 
(2011).
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no se vio acompañado de un mejor 
servicio para los usuarios. Al contrario, 
como se observa en el Gráfi co 2, entre 
2001 y 2010 se redujo la oferta (cantidad 
total de asientos y vehículos por millón 
de kilómetros recorridos), la calidad 
(antigüedad promedio del parque 
automotor) y la comodidad (pasajeros 
promedio por vehículo) de los servicios 
(Castro y Szenkman, 2012).

Gráfico 2. 
Calidad y cobertura del servicio de   
transporte urbano e interurbano de       
pasajeros del AMBA (tasa de variación % 

2001-2010)

• Pronunciada inequidad geográfi ca. 
Mientras el gasto en subsidios al 
transporte supera los $500 por habitante 
en el Área Metropolitana de Buenos 
Aires (AMBA), en algunas provincias del 
Noroeste argentino fl uctúa alrededor de 
los $100, y en el resto de las provincias 
no supera los $50 en promedio. De 
esta manera, los subsidios benefi cian 
más a la población del AMBA que a las 
jurisdicciones de menor ingreso relativo, 
como las ubicadas en el NOA, aún cuando 
el gasto de los hogares en servicios de 
transporte en esa región es uno de los 
más elevados del país, junto con el del 
Gran Buenos Aires (GBA) (Barbero, Castro, 
Abad y Szenkman, 2011).

• Subsidios regresivos. Un estudio del Banco 
Mundial (Estupiñan et al., 2007), muestra, 
asimismo, que los subsidios al transporte 
de pasajeros en el AMBA benefi cian 
proporcionalmente más a los hogares 
de ingresos medios que a los de menores 
ingresos. Este efecto es aún más evidente 
en los trenes urbanos e interurbanos.

• Signifi cativos errores de inclusión. El 
mismo estudio del Banco Mundial sugiere 
que los errores de inclusión, es decir, la 
fi ltración del subsidio a hogares que no 
los necesitan -en particular a hogares 
de ingresos medios, donde el transporte 
tiene un peso muy bajo en el consumo y el 
gasto total del hogar- aumentó en forma 
signifi cativa entre 2002 y 2006.

En este contexto, es necesario rediseñar los sub-
sidios al transporte urbano para, a corto plazo, 
mejorar los criterios de asignación y reducir su 
incidencia y, a mediano plazo, incorporar un 
sistema de subsidio directo a usuarios fi nales.

Las limitaciones del SUBE hoy 
como mecanismo de tarifas    
diferenciales

Una de las propuestas anunciadas por el gobier-
no nacional dirigida a mitigar los potenciales 
efectos sociales negativos de reducir o eliminar 
los subsidios al transporte de pasajeros es la 
implementación de una tarifa diferencial para 
los benefi ciarios de programas sociales y otros 
segmentos de la población con menores ingre-
sos a través del SUBE (Sistema Único de Boleto 
Electrónico)1. 

Este planteo sugiere que, al combinar la 
información de la seguridad social e ingresos 
con la tarjeta SUBE, sería posible identifi car a 
los usuarios que forman parte de un programa 
de protección social o cuentan con escasos in-
gresos, focalizando el subsidio y la consecuente 
asignación de un costo inferior al de la tarifa 
plena que pagaría el resto de los usuarios. Otra 
alternativa en discusión es segmentar la tarifa 
por horarios y distancia geográfi ca.

La evidencia internacional indica que los 
mecanismos de tarifa diferencial requieren de 
sistemas integrados e inteligentes de trans-
porte como condición esencial para asignar los 
subsidios en forma efi ciente y equitativa (Cer-
vero, 2011). Asimismo, sugiere las difi cultades 
de implementar de mecanismos de tarifas sub-
sidiadas que identifi quen a quienes realmente 
necesitan la compensación. 

A pesar de los recientes esfuerzos por exten-
der el uso de la tarjeta a un mayor número de 
usuarios, el SUBE aún no cumple con todas las 
condiciones necesarias para evitar potenciales 
problemas de exclusión –omisión de usuarios 
de menor ingreso relativo-.

1 http://www.diariobae.com/diario/2011/11/24/4482-schiavi-
adelanto-que-el-sube-detectara-a-usuarios-con-menos-recursos-
y-les-cobrara-menos.html

Fuente: Elaboración de CIPPEC sobre la base 
de Secretaría de Transporte de la Nación (2011).



D    C4 Un ejemplo de ello es que, a pesar de que en 
noviembre de 2011 el Gobierno instruyó retirar 
el subsidio a aquellas empresas que no hubie-
ran instalado aún la tarjeta y habilitó a los pa-
sajeros a viajar en forma gratuita en caso de no 
poder pagar el boleto con su tarjeta SUBE, en di-
ciembre de 2011 sólo el 40% de los viajes dentro 
del AMBA se abonaron con el SUBE. Además, su 
uso no es uniforme entre los distintos medios 
de transporte: mientras que en el subterráneo 
el 60% de los viajes se paga con la tarjeta, en los 
colectivos su alcance desciende a 33% y en los 
trenes, a 10%2. Además, el SUBE aún coexiste 
con otros sistemas de pago que no requieren 
una identifi cación certera de los usuarios (como 
Monedero o el uso de efectivo, por ejemplo). 

Incluso, los anuncios recientes del gobierno 
nacional indicando que la tarifa subsidiada se-
ría retirada a partir de febrero de 2012 a los usua-
rios que no utilicen la tarjeta SUBE no garanti-
zan que los que más lo necesitan sean quienes 
efectivamente reciban el subsidio. De forma 
central, usuarios de menores ingresos sin tar-
jeta SUBE podrían afrontar una eventual suba 
en la tarifa del transporte público mientras que 
usuarios de ingresos medios y altos continua-
rían recibiendo la tarifa subsidiada.

Otro interrogante es cómo se fi nanciaría 
la tarifa subsidiada a los usuarios de menores 
ingresos. La experiencia internacional sugie-
re que los mecanismos tarifarios diferenciales 
se fi nancian generalmente a través de tarifas 
más altas para los segmentos de usuarios con 
mayores ingresos, generando así ingresos ex-
traordinarios a las empresas prestatarias que 
permiten mantener el subsidio a categorías 
específi cas de pasajeros. De todas maneras, los 
aportes directos del Estado siguen subsidiando 
en parte las tarifas (Estupiñan et al, 2007).

Finalmente, la segmentación de tarifas por 
franjas horarias y distancias tampoco garan-
tiza una identifi cación certera de los usuarios 
pobres. De acuerdo a la experiencia internacio-
nal (Estupiñan et al 2007; Cervero, 2011), la fo-
calización es más efectiva cuando se encuentra 
basada en criterios socioeconómicos que garan-
tizan la minimización de potenciales errores de 
exclusión e inclusión. 

De esta manera, la implementación de una 
tarifa diferencial a través de un SUBE que aún 
no abarca en su totalidad a la red de transpor-
te de pasajeros y del que se desprenden impor-
tantes interrogantes en cuando a su diseño y 
funcionamiento efectivo podría generar errores 
de exclusión potencialmente importantes. Por 
ejemplo, de acuerdo a la última información 
ofi cial publicada, un tercio de los pasajeros de 
colectivos y trenes del AMBA pertenece a hoga-
res de nivel socioeconómico bajo. En contraste, 
sólo el 12% de los usuarios del subte se ubica 
dentro de ese segmento (Secretaría de Trans-
porte, 2007). 

2 Ver Castro y Szenkman (2012).

subsidios

transporte

tarifas

Tres recomendaciones para un 
transporte de pasajeros más 
equitativo y de calidad para el 
AMBA

En base al análisis de las características y evo-
lución reciente de los subsidios al transporte de 
pasajeros, y teniendo en cuenta el actual estado 
de implementación del SUBE, CIPPEC sugiere 
tres cursos de acción para contribuir al diseño 
de un sistema que proteja a los más pobres y 
brinde al mismo tiempo un servicio de calidad 
a todos los usuarios. 

 
1. Aumentar en el corto plazo las transfe-

rencias condicionadas a través de los progra-
mas de protección existentes

CIPPEC propone, en el corto plazo, aumentar 
las transferencias monetarias condicionadas 
a través de los programas de protección exis-
tentes por un monto equivalente al subsidio al 
transporte que reciben actualmente los usua-
rios de menores ingresos. El caso reciente de 
Chile, por ejemplo, sugiere que esta es una op-
ción posible, efi caz, equitativa y menos comple-
ja administrativamente que la implementación 
de una tarifa diferencial3.

2. Completar en el mediano plazo un siste-
ma integrado e inteligente de transporte para 
administrar efi cientemente los subsidios fo-
calizados en los más pobres

La implementación de un sistema integrado e 
inteligente de transporte urbano de pasajeros, 
con base en el SUBE, debería ser el objetivo a me-
diano plazo, en particular en el AMBA. Las redes 
de transporte de pasajeros en todo el mundo se 
están moviendo hacia ese tipo de esquema que 
facilita la movilidad entre distintos medios de 
transporte, y permite una identifi cación de los 
usuarios, generalmente a través del uso univer-
sal de tarjetas inteligentes que facilitan la admi-
nistración efi caz de los mecanismos de subsidios 
focalizados para los que más lo necesitan.

3. Fortalecer los marcos regulatorios para 
mejorar la calidad del servicio que se brinda a 
los usuarios

Es preciso normalizar los entes reguladores del 
sector y rediseñar los contratos de prestación 
existentes para que las empresas mejoren la ca-
lidad del servicio de transporte urbano e inter-
urbano de pasajeros, en particular en el AMBA. 
La implementación del SUBE en toda la red de 
transporte y una eventual recomposición de las 

3 Ver Castro y Szenkman (2012) y Estupiñan et al (2007) para un 
análisis en detalle del caso chileno.  



D    C5tarifas no garantizan per se las mejoras nece-
sarias en el servicio a menos que vayan acom-
pañadas de una recomposición de los marcos 

contractual y regulador que incentive un incre-
mento de la oferta, la calidad y el confort para 
los pasajeros. 
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Con los Documentos de Recomendación de Políticas Públicas, CIPPEC 
acerca a funcionarios, legisladores, periodistas, miembros de organizaciones 
de la sociedad civil y a la ciudadanía en general un análisis que sintetiza los 
principales diagnósticos y tomas de posición pública sobre un problema o 
una situación que afecta al país, y presenta recomendaciones propias.

Estos documentos buscan mejorar el proceso de toma de decisiones en 
aquellos temas que ya forman parte de la agenda pública o bien lograr que 
problemas hasta el momento dejados de lado sean visibilizados y considera-
dos por los tomadores de decisiones.

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el debate públi-
co en la Argentina con el objetivo de mejorar el diseño, la implementación 
y el impacto de las políticas públicas, promover el diálogo democrático y 
fortalecer las instituciones.


