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I. INTRODUCCION

"UNTO a los analisis de las
- funciones de demanda y cos-
"~ tes, la economia del trans-
porte ha prestado especial aten-
cion a problemas de tarificacion
6ptima y al tratamiento econémi-
co de la congestion, ademas del
analisis de las inversiones en in-
fraestructuras en diferentes es-
cenarios; En las dos ultimas dé-
cadas, se ha prestado especial
atencion al analisis de los efec-
tos de la regulacion y la desregu-
lacion de los transportes (véase
Winston, 1985).

La economia del transporte
no es mucho mas que la aplica-
cion del analisis econdémico a un
conjunto de industrias que tienen
costes irrecuperables importan-
tes, indivisibilidades, presentan
los tres tipos de rendimientos de
escala, y ofrecen ejemplos de
economias de produccién con-
junta y de densidad; pero, sobre
todo, se diferencian en que re-
quieren de manera particularmen-
te relevante el tiempo del usuario
(especialmente en el transporte
de pasajeros) como input para ob-
tener la produccion.

En la actualidad disponemos
de un excelente survey (Wins-
ton, 1985), seleccion de articulos
(Mohring, 1994; Button, 1998;
Oum et al., 1997) y libros (De Rus
y Nash, 1997) que permiten obte-
ner una vision panoramica de
cuales son las principales preocu-
paciones de los académicos y de
los agentes sociales que toman
decisiones en materia de trans-
porte, y sobre cual es el estado de
la cuestion en esta disciplina.

Los principios tedricos fun-
damentales de la economia del
transporte que difunden estos
trabajos tienen plena vigencia;
sin embargo, la politica de trans-
porte sigue otras tendencias a fi-
nales del siglo xx, que ponen de
manifiesto el dinamismo al que
esta sometida la economia en
general y reflejan los efectos del
proceso de introduccion de com-
petencia (por ejemplo, en Esta-
dos Unidos, Reino Unido, Chile y
Argentina) en muchas industrias
de transporte, tradicionalmente
protegidas por barreras legales a
la entrada y con una filosofia po-
litica que confundia los concep-
tos de soberania nacional, sec-
tor estratégico y equidad con
produccion publica y monopo-
lizacion de la actividad econd-
mica.

La competencia aérea y mari-
tima internacional y la desregula-
cién del transporte de mercan-
cias y viajeros por carretera han
contribuido a que las actividades
de transporte aumenten su pro-
ductividad y su adecuacion a los
requerimientos de los usuarios, y
en general se han abierto nuevas
opciones a empresas y particula-
res para satisfacer sus necesi-
dades de transporte (Winston,
1993).

Una vez que se ha introduci-
do competencia en la mayoria de
los servicios de transporte, son
las infraestructuras viarias, ferro-
viarias, portuarias y aeroportua-
rias las que requieren mayor
atencion, ya que la introduccion
de capital privado para su cons-
truccion, mantenimiento y opera-
cion deja sin resolver el proble-

ma frecuente de su caracter de
monopolio cuando no existen al-
ternativas para el usuario.

Este articulo pone el énfasis
en las cuestiones de regulacion
que en la actualidad estan ocu-
pando mayor espacio en las
agendas de los gobiernos que,
no conformandose con privatizar
las infraestructuras de transpor-
te, realizan importantes esfuer-
zos en disenar instituciones de
regulacion que permitan obtener
lo mejor de la participacion priva-
da en la construccion y explota-
cion de las infraestructuras, evi-
tando al mismo tiempo que la
busqueda del beneficio conduz-
ca a precios y niveles de calidad
inferiores a aquellos que compa-
tibilizan ganancias para los usua-
rios con la sostenibilidad de las
inversiones privadas en el largo
plazo.

Il. EL TRANSPORTE
EN LA ECONOMIA

De acuerdo con las cifras de
la contabilidad nacional espano-
la, los servicios e infraestructuras
de transporte suponen entre el
3,8y el4,4por100 del VAB se-
gun se mida a coste de factores
o0 a precios de mercado (Ministe-
rio de Fomento, 1997); lo que,
siendo una participacién impor-
tante, no refleja la contribucion
economica directa de esta activi-
dad, ya que la contabilizacion co-
mo servicios de transporte esta
condicionada por el tipo de regu-
lacion en Espana. El caso del
transporte de mercancias puede
ser un buen ejemplo para ilustrar
la afirmacion anterior: la Ley de
Ordenacion del Transporte dis-
tingue entre transporte publico y
privado. La denominacion es al-
go confusa porque el publico es
en realidad de propiedad priva-
da; se trata de empresas que
ofrecen sus servicios al publico;
y el privado es también de pro-
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piedad privada, pero solo para
servicios propios. Este ultimo,
gue no aparece en la Contabili-
dad Nacional como transporte,
es exactamente igual que el
publico, que es el unico que se
contabiliza como transporte. Asi,
por ejemplo, si un supermerca-
do subcontrata los servicios de
transporte con una empresa de
transporte publico, tenemos acti-
vidad de transporte; si el super-
mercado opta por tener sus pro-
pios camiones, no es transporte,
sino comercio. En un trabajo
realizado para la economia cana-
ria, se estimé que la actividad de
transporte en sentido estricto
(aunque sin incluir automoviles
privados, talleres, gasolineras,
etcétera) ascendia al 10,5 por
100 del VAB y al 11,8 por 100 del
empleo (véase De Rus et al.,
1997).

El papel del transporte, de la
red viaria y ferroviaria, de sus
puertos y aeropuertos, y de to-
dos los servicios prestados por
las empresas transportistas tras-
ciende a la mera participacion re-
lativa en el PIB nacional. De igual
manera que ocurre con la electri-
cidad o el suministro de agua, el
transporte pertenece al grupo de
actividades que se denominan
estratégicas y que son impres-
cindibles para el funcionamiento
de la economia. Un sistema de
transporte eficiente es una con-
dicion necesaria para el creci-
miento economico y el bienestar
social.

Ademas de su papel directo
para materializar las transaccio-
nes fisicas y los movimientos de
personas, la contribucion del
transporte al crecimiento tiene
otra dimension, al facilitar el au-
mento de la competitividad. El
transporte opera en este sentido
de manera similar a la informa-
cion, ya que fuerza a que bajen
los precios y a que aumente la
calidad y variedad de las opcio-
nes de compra abiertas al consu-

midor. Cuando no existe trans-
porte o su precio es muy alto, las
«economias de escala» predomi-
nan, y empresas pequenas pue-
den actuar como monopolios en
sus «zonas» o «areas» de influen-
cia. La accesibilidad a otras zo-
nas mediante la oferta de trans-
porte a bajo coste eleva las
opciones para el consumidor, y
se reduce la posibilidad de ejer-
cer poder de mercado por parte
de las empresas «locales» 0 «re-
gionales» (Boyer, 1997).

El desplazamiento de perso-
nas y mercancias tiene efectos
positivos y negativos sobre el
bienestar social. La utilizacion
generalizada de los automoviles
privados ha aumentado la movi-
lidad de los individuos de forma
inconcebible antes de la apari-
cion de los medios motorizados.
Asimismo, los transportes aéreo
y maritimo han facilitado la movi-
lidad internacional de las perso-
nas y han contribuido a la espe-
cializacion productiva a escala
mundial.

Los efectos indeseables de
las actividades de transporte no
se hicieron esperar, y los acci-
dentes, la congestion, la conta-
minacion atmosférica y acustica
y la intrusion visual han acompa-
nado a los beneficios del trans-
porte, reduciendo su contribucion
neta al bienestar social.

La existencia de distintas
modalidades de transporte, con
beneficios y costes sociales aso-
ciados de distinta magnitud, es el
origen de un debate abierto so-
bre cual debe ser la participacion
de cada una en el reparto del tra-
fico total.

El ferrocarril, el transporte ma-
ritimo y la carretera, compitiendo
por el trafico de mercancias en
distancias cortas y medias; el
transporte aéreo y el ferrocarril
en distancias medias para el
transporte de pasajeros; automo-

viles privados y autobuses en el
trafico urbano e interurbano, son
manifestaciones del problema
central de asignacion de recur-
s0s publicos y privados entre dis-
tintas alternativas disponibles.
¢Invertir mas en carreteras inte-
rurbanas o en alta velocidad?
Existe cierto consenso sobre co-
mo contestar a preguntas como
ésta: que los individuos elijan li-
bremente el modo de transporte.
Sélo se requiere que previamen-
te los precios de cada opcion re-
flejen los costes sociales que im-
ponen al conjunto de la sociedad.
Una vez internalizados los cos-
tes externos, la competencia in-
termodal e intramodal ofrecera
una estructura de «precios glo-
bales» (coste monetario mas
tiempo invertido) a los usuarios
que permitira a estos decidir qué
modo de transporte usany qué
empresa eligen dentro de dicho
modo.

lll. ALGUNOS PRINCIPIOS
BASICOS

En los anos veinte, y en su
obra Economics of Welfare, A. C.
Pigou plantea lo siguiente (cita-
do en Mohring, 1994): Suponga
que hay dos carreteras, ABD 'y
ACD, que conducende Aa D. En
ausencia de intervencion, el tra-
fico se distribuira de tal manera
que para un vehiculo «represen-
tativo» sera indiferente ir por una
carretera o la otra. Pero, en cier-
tas circunstancias, sera posible,
desplazando algunos vehiculos
de la ruta B a la C, mejorar la
conduccion para los que utilizan
B, empeorando solo ligeramente
a los que contindan en C. En es-
tas circunstancias, una eleccion
adecuada de imposicion diferen-
cial en contra de la carretera B
crearia una situacion «artificial»
superior a la «natural». Pero la
medida de diferenciacion debe

ser elegida correctamente.




En su critica a la propuesta de
Pigou, F. Knight sostiene que el
problema surge por la ausencia
de derechos de propiedad de
ambas carreteras. Si las carre-
teras fuesen propiedad de em-
presarios operando en merca-
dos competitivos, se obtendria el
mismo resultado que con el im-
puesto de Pigou.

La intuicion econdmica de Pi-
gou tiene una trascendencia de
primer orden, ya que destaca la
importancia de variar los precios
con el fin de modificar el equili-
brio de mercado, con consecuen-
cias extraordinarias para la po-
litica de inversiones publicas.
Supongamos que las dos carre-
teras de Pigou son del siguiente
tipo: una es ancha y con gran ca-
pacidad para atender todo-el tra-
ficoentre Ay D, y el tiempo inver-
tido en completar el viaje es de 1
hora; la otra es estrecha, con po-
ca capacidad, pero con condicio-
nes de trafico fluido soélo se in-
vierten 45 minutos en el viaje.

De acuerdo con Pigou, los
usuarios entre Ay D preferiran la
carretera estrecha pero mas ra-
pida. La llegada de nuevos usua-
rios congestionara dicha carrete-
ra hasta que la duracion del viaje
se iguale en ambas (1 hora). Los
usuarios no tendrian ahora in-
centivos para cambiar de carre-
tera; sin embargo, hay posibi-
lidad de realizar una mejora
paretiana, ya que se podria dejar
indiferentes a un grupo de usua-
rios desplazandolos hasta la ca-
rretera ancha (no variaria su
tiempo invertido: 1 hora), mejo-
rando a todos los que quedasen
en la estrecha. ;Cémo conse-
guirlo? (1). Asignando los traficos
en funcion de los costes margi-
nales y no de los medios (el im-
puesto propuesto en Pigou, o lo
que se conoce hoy como «tasa
de congestion»).

Un tema de gran relevancia
practica y con atractivo tedrico es

el de la inversion en obras publi-
cas en un contexto como el ante-
rior, y el papel que desempena el
analisis economico para discer-
nir sobre la conveniencia o no de
acometer un proyecto (véase
Vickrey, 1969).

Supongamos que no se ha in-
troducido tasa de congestion y
que se proyecta ampliar la capa-
cidad de la carretera estrecha, lo
que permite duplicar el trafico sin
modificar los 45 minutos de reco-
rrido. Si el valor del ahorro de
tiempo (15 minutos) por el nime-
ro total de usuarios es superior al
coste de construccion, manteni-
miento y operacion de la carrete-
ra, el proyecto es socialmente
deseable. Sin embargo, una vez
construida, para los usuarios de
la carretera ancha sera rentable
cambiar a la carretera estrecha
(ampliada), con lo que inmedia-
tamente volveremos a la situa-
cion inicial (1 hora en ambas), y
la rentabilidad social sera negati-
va e igual a todos los costes de
construccion y mantenimiento.

¢, Donde esta el error cometi-
do? En primer lugar, en no te-
ner en cuenta la existencia de la
carretera ancha y la sustituibili-
dad de ambas opciones, y, sobre
todo, en que sin tarificacion la
inversion en aumento de capaci-
dad es un despilfarro de recur-
SOs.

El caso de las dos carrete-
ras pone de manifiesto la tras-
cendencia del racionamiento via
precios, en lugar de recurrir a
mecanismos ineficientes como la
congestion para asignar el espa-
cio como recurso escaso. El que
la politica de inversiones se vea
afectada de una manera tan no-
toria por la presencia o no de ta-
rificacion optima es una llamada
de atencion a la politica de in-
versiones en ingenieria civil sin
un buen fundamento de analisis
economico.

La mejor manera de enfocar
el problema de los recursos en
economia del transporte es utili-
zar el concepto de coste genera-
lizado o el de precio global y ad-
mitir que en la realizacion de
desplazamientos esta el coste
del productor y el del usuario
(tiempo fundamentalmente).

Si consideramos de una ma-
nera justificada que el coste uni-
tario del productor es c, el del
usuario ¢, y que existen costes
externos unitarios c., podemos
expresar la funcion de costes co-
mo:

C=cqg+c,q+c.q [1]

El coste marginal (dC / dq) de
un viaje sera igual a:

dC de,
——=Cc+——Qq+C,+C. [2]
dq dq

lo que plantea cuestiones de in-
terés y que podemos resumir en
los siguientes puntos:

1) Interesa que los costes c,
¢, y c. sean lo mas bajos posible
(eficiencia técnica y productiva).

2) Sic. no es cero, habra que
introducir impuestos para inter-
nalizar las externalidades en la
funcion objetivo de la empresa.
En algunos casos, las prohibicio-
nes y el establecimiento de es-
tandares pueden ser una mejor
solucion que la fiscal.

3) El tratamiento puramente
financiero del transporte puede
ocultar el despilfarro de recursos
valiosisimos para la sociedad

(c.q)

4) El comportamiento de dc,/
dq puede conducir a tres tipos de
situaciones:

a) dc,/dq=0: actividades sin
congestion, en las que si el pro-
ductor opera en mercados com-
petitivos (p = ¢), el usuario paga
c+ ¢,y los recursos se asignan
eficientemente.
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b) dc./dg > 0: congestion, y
para conseguir la eficiencia se
requiere un «impuesto» unitario
igual a (dc./ dq)g; si no es asi, el
usuario pagara solo los costes
medios ¢ + ¢, que, en este caso,
son menores que los marginales
c+ c,+ (dc,/dg) q.

e) dc,/dg < 0: externalidades
positivas. La incorporacion de
nuevos usuarios reduce el coste
unitario (en tiempo invertido).
Ocurre en redes como las de au-
tobuses (Mohring, 1972), y justi-
fica, en principio, la subvencion
del transporte publico en las ciu-
dades.

5) Existen costes fijos de im-
portancia (infraestructuras). Los
costes del productor son K + cq.
Tarificar al coste no permite recu-
perar K (tarificacion Ramsey, en
dos partes).

6) El precio igual al coste
marginal que resulta para algu-
Nnos grupos o zonas es social-
mente inaceptable. En este caso,
es preferible subvencionar al via-
jero en lugar de al operador.

7) Necesidad de invertir a lar-
go plazo en capacidad. Cuanto
mayor sea Ky los problemas de
indivisibilidad y especificidad de
los activos, mas importante es
crear un marco que permita una
combinacion razonable de incen-
tivos y riesgo para actividades de
explotacion en régimen de exclu-
sividad (autopistas de peaje, ae-
ropuertos, puertos...).

La aplicacion de estos princi-
pios debe realizarse en un mar-
co de objetivos en conflicto. Jun-
to a los problemas derivados de
las asimetrias de informacion, la
diversidad de objetivos exis-
tentes eleva el grado de comple-
jidad del proceso de regulacion.

Una empresa privada con el
derecho exclusivo de proveer un
servicio de transporte en un mer-
cado cautivo, durante un periodo

determinado de tiempo, tiene en
principio incentivos para elevar el
precio del servicio (para un nivel
de capacidad ofrecida y calidad
del producto fijada) con el fin de
aumentar sus beneficios. Podria
pensarse que la unica tarea del
regulador, frente a esta conducta
del monopolio regulado, seria fi-
jar administrativamente un precio
que permitiese a la empresa ob-
tener un rendimiento razonable
sobre el capital y, de esta mane-
ra, evitar las ineficiencias deriva-
das de la fijacion de un precio por
encima del coste de provision del
servicio.

El problema radica en que la
eficiencia econdmica no es el
unico objetivo de un gobierno. A
menudo, la eficiencia es conside-
rada por los gobiernos como un
objetivo de segundo orden si se
compara con la importancia con-
cedida a las necesidades fisca-
les o a la distribucion de la renta
(Campres y Estache, 1998).

Un empresario privado ope-
rando en un puerto en régimen
de monopolio, y sin competencia
efectiva de otros puertos sobre
su area de influencia, tiene in-
centivos a elevar el precio por
encima del coste oportunidad de
los recursos con el fin de aumen-
tar sus beneficios. Si el precio es
mayor que el coste de atender a
nuevos usuarios, existiran pérdi-
das de eficiencia, que se evita-
rian obligando a la empresa a ba-
jar el precio mediante un sistema
de regulacion tarifario estricto.

Si la unica preocupacion del
gobierno fuese la eficiencia eco-
némica, no tendria sentido per-
mitir que el empresario privado fi-
jase un precio superior al coste;
sin embargo, puede ocurrir que
un precio igual al coste marginal
no permita cubrir los costes de
las instalaciones fijas que toda-
via se estan amortizando; o que,
en un proceso de venta de los ac-
tivos publicos, el gobierno esté

interesado en maximizar el pre-
cio de venta de éstos, retrasan-
do con éste fin la introduccion de
mayor competencia.

En estos casos, el gobierno
estaria intercambiando eficiencia
por equilibrio fiscal y, de acuerdo
con la experiencia internacional,
en sus prioridades no tiene por
qué pesar un objetivo mas que
otro, a pesar de la preferencia de
los economistas por el criterio de
eficiencia.

En el caso de empresas que
producen mas de un producto,
tarificar de acuerdo con el coste
de oportunidad de los recursos
se traduce en precios diferentes.
Por ejemplo, en el caso de servi-
cios de ferrocarril, el coste au-
menta con la distancia, y en el
caso de los autobuses, el coste
es inversamente proporcional a
la velocidad de circulacién. Por
tanto, una tarificacion eficiente
exigira cobrar mas a los usuarios
de zonas rurales montafosas de
baja velocidad de circulacion. El
gobierno podria considerar no
deseable cobrar precios mas al-
tos a los usuarios de zonas rura-
les, y obligar al concesionario a
mantener unas frecuencias de
servicio y unos precios incompa-
tibles con la eficiencia econémi-
ca. Criterios de equidad prevale-
ceran en este caso por encima
del criterio de eficiencia en la
asignacion de recursos.

El mundo real se caracteriza
por la diversidad de objetivos,
siendo la eficiencia uno de ellos
y que a menudo entrara en con-
flicto con las restricciones presu-
puestarias, la equidad o la sim-
ple aceptabilidad politica. En el
disefio de mecanismos de regu-
lacion, el economista ha de tener
presente esta situacion, y los
pliegos de condiciones de los sis-
temas de concesion reflejaran la
presencia de objetivos diversos
con costes evidentes en término

de eficiencia.




En el ejemplo citado de las li-
neas rurales a las que el gobier-
no no acepta el cobro de acuer-
do con su coste de oportunidad,
tendremos que admitir subven-
ciones al operador, o, en el caso
probable de imposibilidad por
restricciones presupuestarias se-
veras, permitir la elevacion del
precio por encima de su coste en
otros servicios, con el fin de per-
mitir el equilibrio financiero del
conjunto de la red.

A veces el conflicto puede
surgir en la consecucion de un
solo objetivo. Si se persigue la
eficiencia, puede ocurrir que la
tarificacion de acuerdo con el
coste de oportunidad en el corto
plazo no permita un nivel de in-
version en capacidad aceptable
en el largo plazo, con lo que el
permitir precios mas altos en el
corto plazo (con la consiguiente
pérdida de eficiencia estatica)
puede ser la Unica via de garan-
tizar niveles de capacidad e inno-
vacion necesarios en el largo pla-
zo (eficiencia dinamica). Siempre
que lo que se gane en la politica
de mejorar la calidad y aumentar
la capacidad sea superior a lo
que se pierde por elevar el pre-
cio en el corto plazo, el saldo se-
ra positivo.

IV. MONOPOLIO NATURAL,
COMPETENCIA
Y SEPARACION
DE ACTIVIDADES

Etiquetar como monopolio na-
tural una actividad de transporte
ha sido, en el pasado reciente,
una de las vias de argumenta-
cion mas frecuente para justificar
la eliminacion de la competencia
por imperativo legal, protegiendo
de empresas rivales a un mono-
polio, generalmente de propie-
dad publica, que recurria, con
frecuencia, a los presupuestos
del Estado para financiar tanto

las obligaciones de servicio pu-
blico como las ineficiencias deri-
vadas de su alejamiento de la
presion competitiva del mercado.

La presencia de costes decre-
cientes significativos, asociados
a economias de escala o indivi-
sibilidades, es casi exclusiva de
las infraestructuras, ya que los
servicios de transporte suelen
ser susceptibles de explotacion
en competencia abierta sin mas
regulacion econémica que la po-
litica de competencia y, en todo
caso, las obligaciones de servi-
cio publico que podrian obligar a
introducir restricciones de com-
petencia para garantizar la pres-
tacion del servicio en areas no
atractivas comercialmente.

En las infraestructuras de
transporte es importante distin-
guir entre los componentes fijos,
o infraestructura en sentido es-
tricto, y la superestructura. Por
ejemplo, en el caso de un puer-
to, esta clasificacion permite dis-
tinguir entre los rompeolas, di-
ques y red viaria del puerto y de
acceso al puerto, y las gruas, al-
macenes, equipos moviles de
carga y descarga, avituallamien-
to, etc., ya que su naturaleza
economica difiere con respecto
al grado de competencia que es
posible y aconsejable introducir.

El tipo de competencia de-
seable va a depender de la im-
portancia de la integracion técni-
ca de la actividad considerada y
la oportunidad de operar con una
Unica empresa.

En general, siempre es de-
seable introducir competencia,
ya sea en el mercado o por el
mercado. La primera consiste en
libertad de entrada y salida y de-
terminacion de precios y calidad
del servicio por la interaccion de
la oferta y la demanda, aunque
es posible cierta intervencion que
establezca estandares de cali-
dad, por ejemplo, sin alterar la

esencia del mecanismo compe-
titivo.

La segunda consiste en com-
petir por el derecho a ser el unico
oferente. Se trata de un concurso
publico mediante el cual las em-
presas interesadas hacen sus
ofertas y la agencia publica deci-
de, de acuerdo con criterios pre-
viamente establecidos y anuncia-
dos, quien es el mejor oferente.
La competencia, por tanto, se es-
tablece antes de entrar, es una
competencia ex ante, ya que, una
vez adjudicado el servicio, una
sola empresa operara de acuer-
do con las bases del concurso en
régimen de monopolio.

El tipo de competencia elegi-
do depende de la respuesta a la
siguiente pregunta: ;es mas ba-
rato producir con una sola em-
presa que con dos o mas? Sila
respuesta es no, lo mejor es la
competencia en el mercado, y no
hay en principio (exceptuando el
tratamiento de las obligaciones
de servicio publico y las externa-
lidades) razones para modificar
los resultados del mercado.

Si la respuesta es afirmativa,
y hay ganancias de eficiencia de-
rivadas de la integracion técnica,
la siguiente cuestion es saber si
dichas ganancias son o no signi-
ficativas (Brautigan, 1989): si no
lo son, es probablemente prefe-
rible acudir al modelo competiti-
Vo, ya que las ganancias deriva-
das de la competencia en el
mercado superaran las débiles
ganancias derivadas de la inte-
gracion de la actividad en una so-
la empresa.

Incluso en el caso en que hay
ventajas significativas de tener
una sola empresa (la actividad es
un monopolio natural), no hay
por qué recurrir a la solucion tra-
dicional de eliminar la competen-
cia y proteger a la empresa. Dos
nuevas vias de regulacion se
abren:
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En primer lugar, la separacion
entre infraestructura y superes-
tructura (desintegracion vertical)
ha ayudado en este proceso, al
crear nuevas oportunidades pa-
ra la oferta competitiva de servi-
cios de transporte tradicionalmen-
te considerados como monopolios
naturales. La introduccion de
competencia es también posible
a través de la desintegracion ho-
rizontal (por ejemplo, la separa-
cion de servicios de pasajeros
y de mercancias en los ferro-
carriles). La distincion entre mo-
nopolio natural y actividades
competitivas dentro de una infra-
estructura no esta siempre bien
definida. Muchas veces es una
cuestion de grado: algunas acti-
vidades o componentes mues-
tran costes irrecuperables, pero
su significaciéon econdémica no es
suficiente como para imposibili-
tar la entrada de nuevas empre-
sas.

En segundo lugar, una vez
que el problema se ha reducido
a las actividades que son mono-
polio natural en sentido estricto,
y nos encontramos con activida-
des cuyo ahorro potencial de
costes, procedente de la coordi-
nacion y la integracion, es mayor
que las ganancias derivadas de
la introduccién de competencia,
es posible introducir competen-
cia por el mercado para que la
empresa privada que gane el
concurso produzca al minimo
coste en régimen de concesion,
de acuerdo con lo establecido
por el regulador.

Una de las razones por las
que los procesos de privatizacion
son tan complejos se debe a que,
al contrario que en una transac-
cién entre dos agentes privados,
en el caso de una enajenacion de
activos publicos al vendedor le
incumbe lo que ocurra después
de la venta. Tanto si el concep-
to de privatizacion se entiende en
un sentido estricto, como venta
de activos publicos, como si se

emplea para denominar otros ni-
veles de participacion privada
—contratos a terceros de activi-
dades (outsourcing), gestion pri-
vada, etc...—, el gobierno sélo
puede desinteresarse de lo que
ocurre después de la venta en el
caso de que la empresa privati-
zada opere en un mercado com-
petitivo y en el que no se gene-
ren externalidades significativas.

Si, como ocurre con muchas
de las infraestructuras de trans-
porte y con algunos de los servi-
cios, el operador privado tiene
poder de mercado, el gobierno
ha de vigilar que éste no se ejer-
za en perjuicio de los usuarios.

Las privatizaciones tienen
causas diversas, desde la nece-
sidad de aumentar la eficiencia
en la explotacion de ciertas acti-
vidades, antes sometidas a los
criterios de funcionamiento del
sector publico, a las necesida-
des de nuevas fuentes de finan-
ciacion para nuevas actividades
e infraestructuras o para reducir
el déficit publico.

La privatizacion entendida co-
mo participacion privada tiene
dos modalidades basicas: la con-
cesion por la que, manteniendo
la propiedad publica de los acti-
vos, se introduce gestion priva-
da (caso de los ferrocarriles en
privatizaciones recientes), y los
contratos de servicios, por los
que empresas privadas realizan
actividades especificas de acuer-
do con lo establecido en el con-
trato correspondiente (servicios
complementarios en puertos y
aeropuertos en todo el mundo).

Tomando el sentido estricto
del concepto de privatizacion, la
venta de activos publicos por
parte del gobierno supone un
cambio no sélo de propiedad, si-
no también de la forma de ges-
tionar la empresa y por tanto
los precios y nivel de servicio. Si
la privatizacion fuera sélo una

transferencia de renta entre el
sector publico y el privado, el go-
bierno no tendria por qué preo-
cuparse de lo que ocurre una vez
que la venta se ha producido; sin
embargo, junto al precio de ven-
ta, existen otras variables que el
gobierno ha de considerar cuan-
do se privatiza una empresa en
un entorno en el que no existe
competencia o en el que ésta se
ha limitado como consecuencia
el propio proceso de privatiza-
cion.

En el proceso de privatizacion
y regulacion posterior, el gobier-
no renuncia a la micro-gestion de
la empresa, controlando algunas
variables externas que impidan
al abuso de posicion dominan-
te. De una manera simplificada,
puede considerarse que en la re-
gulaciéon econdmica de las em-
presas, el gobierno puede ejer-
cer dos tipos de control (Laffont
y Tirole, 1993):

— un control externo, que
afecta a aquellos elementos que
vinculan a la empresa con el
mundo exterior: en el caso de los
consumidores (precios, calidad,
seleccion del producto...), en el
caso de los competidores (regu-
lacién de la entrada, precios de
acceso alared...) y en el de los
contribuyentes (auditoria de los
costes);

— un control interno, que es
el control de los inputs de la em-
presa y del proceso de minimiza-
cion de costes, incluyendo la in-
fluencia en la gestion a través de
sistemas de incentivos, interven-
ciones en las decisiones de em-
pleo, nivel, localizacion y tipo de
inversiones y préstamos.

El gobierno se limita a ejercer
el control externo mediante el di-
seno de un sistema de fijacion de
precios, vigilancia de los niveles
de calidad, etc. La regulacion de
dichas variables externas permi-
tira que el valor social de la em-
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presa en manos privadas no se
reduzca como consecuencia de
la maximizacion del beneficio por
parte de los nuevos propietarios,
sin ningun tipo de restriccion en
ausencia de regulacion. Puede
observarse como una regulacion
estricta que reduzca los benefi-
cios hace menos atractiva la em-
presa que va a ser privatizada.
Cuanto menor poder de mercado
pueda ejercer la nueva direccion
de la empresa, menor sera el
precio de venta que estara dis-
puesta a pagar al gobierno. Este
trade-off entre precio de venta y
ventajas para los consumidores,
en términos de precios mas ba-
jos y/o niveles de calidad mas al-
tos, es la esencia de un proceso
de privatizacion.

V. MECANISMOS
DE REGULACION

1. Agentes econémicos
que intervienen en el juego

Considerar los procesos de
privatizacién y regulacién como
un juego entre el gobierno, como
defensor de los intereses de los
usuarios, y las empresas es una
simplificacion que impide ver el
alcance de los intereses en jue-
goy, por tanto, evaluar los apo-
yos y la oposicion a una propues-
ta de politica econémica que a
priori puede beneficiar al conjun-
to de la sociedad.

Cuando una actuacion o poli-
tica mejora a un grupo de ciu-
dadanos sin empeorar a otro, se
dice que se ha producido una
mejora en el sentido de Pareto.
Aunque a priori pueda pensarse
que aquellas medidas econémi-
cas que supusieran mejoras pa-
retianas no deberian encontrar
oposicion social, en la practica
no ocurre asi. En Stiglitz (1998)
se exponen las razones que ex-
plican esta paradoja.

La incapacidad del gobierno
para comprometerse de una ma-
nera creible explica la oposicion
de grupos de interés aparente-
mente beneficiados por una pro-
puesta. Cuando se contempla la
mejora como un proceso dinami-
co, pueden entenderse mejor las
consecuencias a largo plazo de
aceptar una mejora que sélo lo
es a corto si el gobierno no pue-
de garantizar su actuacion en un
periodo de tiempo mas dilatado.

Es frecuente, ademas, que los
ganadores de muchas de las ac-
tuaciones de politica econémica
sean numerosos y dispersos, y
que, aun siendo tedricamente
posible la compensacion, no lo
sea en términos practicos, al ser
muy dificil organizar al grupo nu-
meroso de beneficiarios frente al
pequeno y concentrado de per-
dedores, que ejercen una accion
social de oposicion mucho mas
efectiva.

Si, a pesar de tratarse de me-
joras paretianas, hay grupos que
se oponen a las medidas pro-
puestas, en los procesos de pri-
vatizacion existen ganadores y
perdedores de manera mas evi-
dente que en los procesos dina-
micos anteriormente descritos.
Ademas del gobierno y la geren-
cia de la empresa, hay otros ju-
gadores, como el regulador, los
trabajadores, los usuarios y los
contribuyentes, cuyos intereses
son contradictorios, y que expli-
can el desarrollo de muchos de
los procesos de privatizacion y
regulacion.

En Gomez-lbafez y Meyer
(1993) se subraya que el éxito de
los procesos de privatizacion no
solo depende de las ganancias
de eficiencia que se obtengan, si-
no también de las transferencias
de renta que se produzcan. La
viabilidad de una politica de pri-
vatizaciéon esta correlacionada
con las ganancias de eficiencia
que se esperan, lo que depende

de las diferencias de eficiencia
entre el sector publico y el pri-
vado.

Las ganancias de eficiencia
que se obtienen rara vez se dis-
tribuyen entre los distintos gru-
pos sociales sin generar contro-
versia y oposicion. Aunque las
ganancias netas obtenidas sean
positivas, la reduccion de costes
laborales o el cierre de algunos
servicios pueden poner en peli-
gro la aplicacion de un programa
de reforma econdmica si no se
establecen compensaciones a
los perdedores.

De igual manera, la concesion
de subvenciones a la empresa
privatizada puede generar resis-
tencias y oposicion politica, con
independencia de la racionalidad
econdmica que pueda aconsejar
la financiacion publica. Es mas
facil privatizar cuando la empre-
sa cubre sus costes cobrando
por los servicios que presta.

Una vez privatizado, la regu-
lacion de un monopolio natural
privado no puede explicarse solo
por la busqueda de ganancias de
eficiencia. El peso de los intere-
ses de los trabajadores y la pre-
sion que éstos ejercen como gru-
po social puede explicar que en
un sistema de concesion se con-
temple la contratacion de mas
empleados de los que la nue-
va direccion estaria dispuesta a
contratar. Aunque la eficiencia
economica puede resultar incom-
patible con la fijacion de un pre-
cio unico en servicios con costes
diferentes, el gobierno puede exi-
gir que se cobre un precio unico
para favorecer a un determinado
grupo social por razones de equi-
dad o por simple pragmatismo
politico.

El regulador puede permitir
precios superiores al coste, con
el fin de garantizar inversiones
en ampliaciones de capacidad o
mejoras de la calidad de las in-
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fraestructuras, en areas en las
que la falta de inversion en repo-
sicion ha ocasionado deterioros
de las prestaciones basicas de
las infraestructuras.

Evaluar quiénes son los gana-
dores y los perdedores en los
procesos de privatizacion y regu-
lacion, asi como la magnitud de
estas ganancias y pérdidas, es
muy util en términos de la politi-
ca economica de estos procesos.
La informacion sobre los apoyos
y resistencias que previsiblemen-
te surgiran de la implantacion
de politicas que aumentan el
bienestar social puede ser tan re-
levante como el conocer la mag-
nitud total de las ganancias de
eficiencia esperadas.

2. Incentivos y riesgo

Los mecanismos de regula-
cion que se disenen para que la
actuacion de la empresa privada
no se aleje en exceso del objeti-
vo del regulador deben incluir in-
centivos que hagan rentable a la
empresa emprender o rechazar
acciones determinadas en bene-
ficio del interés general de los
consumidores. Cuando se esta-
blecen en un contrato con em-
presas ferroviarias penalizacio-
nes por incumplimiento de los
horarios, se estan introduciendo
incentivos para que la empresa
se esfuerce en ser puntual, aun-
gue esto suponga costes adicio-
nales. Podria ocurrir que, con un
contrato de concesién en sus ul-
timos anos de vigencia, una em-
presa poco interesada en reno-
var la concesion redujera costes
mediante un recorte en su politi-
ca de mantenimiento o renova-
cion de flota, lo que podria au-
mentar los incumplimientos de
horarios. Solo un sistema de pe-
nalizaciones bien disefado evi-
taria este comportamiento.

El problema de los incentivos
es que suelen venir acompana-

dos de un aumento del riesgo, y
si el nivel de riesgo es elevado,
puede comprometerse la partici-
pacion privada o, en el mejor de
los casos, elevar el coste del ca-
pital.

Considérese el caso de una
empresa que puede producir a
un coste medio de 110 o de 90,
dependiendo del esfuerzo que
realiza. El regulador desconoce
el esfuerzo realizado por la em-
presa por reducir sus costes. El
sistema tradicional de regulacion
de precios cost-plus permite a la
empresa a fijar un precio que le
permita recuperar sus costes y
un beneficio razonable. Es previ-
sible que en este sistema la em-
presa produzca a 110, ya que
estamos ante el caso extremo
de indexacion de costes (cost-
passthrough), donde se permite
un precio tan alto como el coste
medio, y por tanto no hay incen-
tivos para la reduccion de costes.

Supdngase que el regulador
autoriza un precio maximo de
100, que se mantendra fijo cual-
quiera que llegue a ser el coste
medio de la empresa. En este ca-
so, la empresa tiene un fuerte in-
centivo a realizar esfuerzos por
reducir costes (suponiendo un
juego de un solo periodo). Es
muy probable que la empresa
produzca a un coste de 90, ob-
teniendo un beneficio unitario
de 10.

Si se acepta el hecho de que
el coste medio podria ser de 110
por causas exogenas a la empre-
sa, aparece claro que un sistema
de incentivos mas potente (pre-
cio maximo igual a 100) es el que
mas riesgo entraha para la em-
presa. Existen soluciones inter-
medias consistentes en compar-
tir el riesgo entre el operador y el
gobierno; por ejemplo, indexan-
do aquellas unidades de coste
que no son controladas por la
empresa. Esto tiene la ventaja de
reducir el riesgo de la empresa y,

al mismo tiempo, conservar los
incentivos en aquellas unidades
de coste cuyos incrementos son
total o parcialmente enddgenos.

Este tipo de regulacion de
precios hace normalmente nece-
sario el establecimiento de es-
tdndares o controles de calidad y
penalizaciones, para evitar que
la presion sobre los costes incen-
tive una reduccion en la calidad.
Cuanto menos observable sea la
calidad, mas serio es el proble-
ma. Este es el caso de la seguri-
dad del transporte en su sentido
mas amplio (costes de manteni-
miento, horas de conduccion, co-
nocimiento del sistema, etcé-
tera).

3. El papel del regulador

La figura del regulador ha co-
brado una importancia decisiva
en la nueva regulacion econémi-
ca. Desde el momento en que se
abandona por irreal la idea de un
gobierno perfectamente informa-
do que persigue el interés gene-
ral, hay que recurrir a nuevas for-
mas de entender la relacion entre
el sector privado de la economia
y el gobierno en las actividades
econdémicas caracterizadas co-
mo monopolio natural.

En la medida en que hay que
conseguir participacion privada
para la construccion y explota-
cion de las infraestructuras de
transporte y, al mismo tiempo,
que dicha participacion no su-
ponga ineficiencias asociadas al
ejercicio del poder de mercado,
se requiere el establecimiento de
reglas de juego claras y firmes,
con el fin de eliminar incertidum-
bre y reducir el coste del capital.

El gobierno deberia garantizar
que la provision de los servicios
se ajuste a las consideraciones
de equidad que se establezcan,
que los costes de produccion se-
an los minimos técnicamente po-
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sibles, que los precios se ajusten
a dichos costes, que la calidad
sea la optima de acuerdo con las
preferencias de los consumido-
res, y que se garantice la inver-
sién en capacidad y la incorpora-
cion de nuevas tecnologias. Sin
embargo, la experiencia practica
ha demostrado que el gobierno
no debe asumir directamente es-
tas funciones, y que es preferible
que un regulador independiente
del gobierno y de los agentes pri-
vados desempene la labor de
aplicar las normas establecidas,
con el fin de conseguir que los
operadores privados tengan los
incentivos adecuados para acer-
car los resultados de la industria
a los socialmente 6ptimos.

El regulador tiene que ser in-
dependiente y auténomo, y ha de
justificar sus decisiones. La inde-
pendencia se entiende en el sen-
tido de evitar las presiones del
poder politico, de las empresas
reguladas y de los propios usua-
rios, ya que, de otra manera, la
captura del regulador por los gru-
pos de interés acabaria con el
papel de la agencia reguladora
en la busqueda de sus objetivos
mas generales. Por esta razon,
es crucial que el poder politico no
pueda cesar a los reguladores
arbitrariamente.

La autonomia significa que la
agencia reguladora tiene sus
propios recursos y decide sobre
la contratacion de su personal
técnico. Ni la independencia ni la
autonomia significan que el regu-
lador no tenga que dar cuenta de
sus actos; por el contrario, el re-
gulador ha de ajustarse a un con-
junto de reglas que fijen plazos
para las decisiones, que exijan
justificacion de éstas y que ase-
guren que todas las partes inte-
resadas son escuchadas y que
pueden recurrir en caso de de-
sacuerdo. Finalmente, deberan
existir normas que regulen el ce-
se del regulador en caso de des-
vio probado de las normas.

4. Distintos sistemas
de participacion privada

La introduccion de capital y
gestion privada en las infraes-
tructuras y servicios de transpor-
te puede realizarse a distintos
niveles. El mayor grado de parti-
cipacion se obtiene en los proce-
sos de privatizacion en sentido
estricto, combinados con un ré-
gimen de competencia en el mer-
cado. Este es el caso de la priva-
tizacion y desregulacion de los
servicios de transporte urbano en
el Reino Unido (excepto Lon-
dres) o de los puertos en Argen-
tina. La intervencion estatal se li-
mita en estos casos a que se
cumpla la legislacion mercantil y
laboral y a la politica de defensa
de la competencia.

En el otro extremo se sitla la
empresa de propiedad publica
gestionada por equipos nombra-
dos por el gobierno. La propie-
dad de los activos y la gestion es-
tan dentro del sector publico, e
incluso en el caso de que la em-
presa sea auténoma suelen te-
ner como caracteristica singular
la imposibilidad real de quebrar,
y la mezcla de objetivos comer-
ciales y politicos en su gestion.
La participacion del sector pri-
vado se limita en este caso a su-
ministrar inputs y servicios me-
diante contratos establecidos de
acuerdo con la normativa gene-
ral del pais.

Entre estos dos casos pola-
res, hay diferentes grados en la
intensidad de la participacion pri-
vada (Gwilliam, 1998):

Contratos-programa. Consis-
te en formalizar un acuerdo en-
tre la empresa publica auténoma
y la agencia publica corres-
pondiente mediante el cual los
gestores de la empresa se com-
prometen a alcanzar ciertos ob-
jetivos, generalmente concreta-
dos en alcanzar determinados
niveles de output, productividad

o contencién en los costes. A
cambio, la empresa es recom-
pensada con subvenciones.

El sistema descrito no es en
realidad de participacion privada,
aunque podria considerarse co-
mo el primer paso para introducir
ciertos incentivos similares a los
que operan en el mercado. En la
practica, es un sistema poco sa-
tisfactorio, ya que el acuerdo vin-
cula a dos agentes publicos, y su
incumplimiento no suele tener
consecuencias significativas. Se-
parar a la empresa publica del
patrimonio del Estado convirtién-
dola en auténoma, y posterior-
mente vincularla a un contrato-
programa puede utilizarse como
un paso en la transicion hacia un
sistema de participacion privada
efectivo.

Contratos de gestion. Los ac-
tivos de la empresa siguen sien-
do propiedad publica; la gestion
pasa a manos del sector privado,
que recibe un pago fijo a cam-
bio de sus servicios, sin hacerse
cargo ni de los costes ni de los
ingresos de empresa. General-
mente, se introduce un pago va-
riable en funcion de los resulta-
dos obtenidos.

Este sistema supone, induda-
blemente, un paso adelante con
respecto a los contratos-progra-
ma, ya que involucra al sector
privado en la gestion de la em-
presa; sin embargo, la empresa
sigue siendo publica, siendo el
incentivo del gestor privado y sus
posibilidades de actuacion bas-
tante débiles.

Concesiones globales. Aun-
que los activos siguen siendo de
propiedad publica en el caso de
las infraestructuras de transpor-
te, puede también ocurrir que el
concesionario aporte activos fisi-
cos, como por ejemplo ocurre en
una empresa privada concesio-
naria de transporte publico urba-
no. En el caso mas interesante
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de puertos, carreteras o vias de
tren, el sector publico cede al
sector privado la utilizacion de
los activos, de acuerdo con lo es-
tablecido en el pliego de condi-
ciones de la concesion, durante
un periodo de tiempo superior a
los veinte afos y con libertad de
gestion y de decision sobre la
contratacion de inputs, al hacer-
se responsable el concesionario
de los costes y los ingresos. Se
trata de un sistema con ventajas
notables sobre los anteriores, y
es el mas extendido en las infra-
estructuras de transporte. En la
medida en que confiere derechos
exclusivos durante un largo pe-
riodo de tiempo, es muy impor-
tante disehar un sistema de re-
gulacién basado en incentivos,
de manera que impida que el
concesionario se convierta en un
monopolista de hecho, sin inte-
rés en reducir costes o producir
servicios de calidad.

Contratos de prestacion de
servicios. Son parecidos al siste-
ma de concesion, aunque la du-
racion y el alcance es menor. El
gobierno saca a concurso publi-
co la adjudicacion de un servicio
que debe prestar el sector priva-
do con sus propios activos o con
activos publicos. El mejor oferen-
te se hace cargo de la prestacion
de dicho servicio durante el tiem-
po y en las condiciones estipula-
das en el concurso. La empresa
adjudicataria se hace cargo de
los ingresos y los costes (contra-
to de servicios de coste neto) o
solo de los costes (contrato de
servicios de coste bruto). La
prestacion de servicios portua-
rios de carga y descarga utilizan-
do gruas de propiedad privada, y
en el que la empresa se hace
cargo de costes e ingresos, es un
ejemplo de contrato de servicios
de coste neto. El caso de una
prestacion de servicios de trans-
porte escolar al gobierno, en el
que la empresa privada no pue-
de cobrar por los servicios, es

un ejemplo de servicio de coste
bruto.

Ambos sistemas tienen venta-
jas e inconvenientes. En el con-
trato de coste bruto, la empresa
puja ofreciendo el servicio al me-
nor coste, desentendiéndose del
lado de los ingresos y por tanto
de la incertidumbre asociada a la
evolucion de la demanda, con
mayor probabilidad sin embargo
de perder el interés por el au-
mento de los pasajeros o la car-
ga transportada. Problema que
desaparece cuando el operador
es responsable de costes e in-
gresos (contrato de coste neto);
sin embargo, la desventaja de
este tipo de contrato estriba en
que el operador es sensible a los
efectos que sobre sus ingresos
tiene la demanda de servicios
complementarios o sustitutivos
de otros operadores, induciendo
comportamientos predatorios, o
incluso dificultando el estableci-
miento de sistemas de integra-
cion de redes de transporte (por
ejemplo, una aérea urbana con
servicios prestados por varios
operadores).

VI. ELEMENTOS CLAVE
DEL CONTRATO DE
CONCESION

La efectividad de la compe-
tencia en infraestructuras esta
estrechamente ligada al disefno
del contrato que une a la empre-
sa con la agencia publica corres-
pondiente. La nueva regulacion
economica tiene en el contrato
de concesion uno de sus instru-
mentos mas importantes.

Los elementos fundamentales
de un contrato de concesion
comprenden desde la descrip-
ciéon de la actividad objeto de
concurso hasta los procedimien-
tos que deben seguirse en la
contingencia de una renego-
ciacion de los términos del con-
trato.

Los elementos basicos son
los siguientes (Shaw, Gwilliam y
Thompson, 1996; Kerf et al., 1998,
y Campres y Estache, 1998):

1) Actividad objeto de la con-
cesion. El primer elemento de un
contrato de concesion es la des-
cripcion de la actividad sobre la
que se concursa y el alcance y
tamano de la actividad objeto de
concesion. En el caso de los ser-
vicios de autobus, se pueden sa-
car a concurso lineas o zonas
geograficas que no tienen por
qué coincidir con el total de la ac-
tividad que se va a privatizar. De
esta manera, se consigue una
mayor competencia en la fase de
concurso y una menor depen-
dencia de la empresa, que en el
caso de un Unico concesionario
elevaria sustancialmente los cos-
tes de rescate de la concesion.

Otra ventaja de limitar los con-
tratos a partes del conjunto que
se va a conceder consiste en el
desarrollo de un tejido empresa-
rial mas amplio, con las ventajas
consiguientes en términos de
disponer de mas alternativas pa-
ra la creacion de nuevos servi-
cios y la renovacion de los exis-
tentes.

Divisiones similares de tipo
horizontal también se dan en los
ferrocarriles, como es el caso de
Argentina o Chile, paises en los
gue se han sacado a concurso
varias concesiones por zonas
geograficas, o donde se han se-
parado los servicios de pasajeros
y mercancias.

También pueden hacerse se-
paraciones de tipo vertical, con-
cediendo distintas actividades a
distintas empresas dentro de una
misma infraestructura. Este es el
caso de los puertos y aeropuer-
tos, donde pueden concederse
separadamente actividades co-
mo la carga/descarga, el hand-
ling de pasajeros o las zonas co-

merciales.




Es muy importante que la ac-
tividad objeto de concurso se
describa con exactitud para evi-
tar problemas posteriores de in-
terpretacion sobre qué servicios
se prestan en exclusiva y cua-
les no.

2) Exclusividad. Los términos
del contrato pueden dar al con-
cesionario el derecho a ser el
unico oferente del servicio duran-
te el tiempo que dure la conce-
sion. Esto puede ser interesante
en el caso de actividades muy
deficitarias, o de infraestructuras
que han de construirse y mante-
nerse a pesar de su escaso
atractivo comercial.

-

La exclusividad, sin embargo,
no siempre es necesariay, en la
medida en que crea poder de
mercado para el concesionario,
deben sopesarse los pros y los
contras antes de introducir las
barreras a la entrada que supo-
nen las concesiones con exclusi-
vidad.

Cuanto menos duracion ten-
ga el contrato (tres afos, por
ejemplo), menos riesgos se co-
rren con la exclusividad; con con-
tratos de 25 6 30 afos los riesgos
son, obviamente, mucho mas al-
tos. En el caso de las redes ferro-
viarias, en las que se separa la
infraestructura de las operacio-
nes, hay que garantizar que el
acceso de los operadores a la in-
fraestructura no sea discrimina-
torio para evitar abusos monopo-
listicos que podrian derivarse del
control de las vias, estaciones,
sistemas de traccion y sefaliza-
cion.

La exclusividad puede inclu-
so evitarse en infraestructuras y
servicios aparentemente menos
susceptibles de ser prestados en
competencia. El caso del puerto
de Buenos Aires, con varias ter-
minales en régimen de conce-
sion, es un buen ejemplo de las
posibilidades que ofrecen contra-

tos imaginativos que atraen capi-
tal privado a pesar de la mayor
incertidumbre que supone no
ofrecer exclusividad.

3) Propiedad de los activos.
Dependiendo de la duracion del
contrato, de la existencia de un
mercado de segunda mano am-
plio, de la especificidad y recupe-
rabilidad de los activos, y tam-
bién por razones estratégicas, el
gobierno puede retener la propie-
dad de los activos que se conce-
den.

En puertos y aeropuertos, las
concesiones no implican el cam-
bio de titularidad de los activos
cuando se refieren a la infraes-
tructura en sentido estricto. En
muelles, zonas de almacena-
miento, pistas de aterrizaje, etcé-
tera, sin embargo, la superes-
tructura, remolcadores, gruas,
instalaciones y equipos moviles
pueden ser propiedad del conce-
sionario, y los son en muchos
contratos, aunque podrian ser de
propiedad publica para facilitar la
renovacion de los contratos, re-
ducir su duracion y en general in-
troducir mayor competencia.

El trade-off al que se enfrenta
el regulador cuando evalla el
cambio de la titularidad publica
de los activos consiste en com-
parar los beneficios de la mayor
competencia y flexibilidad que
supone alquilar los activos al
concesionario con la pérdida de
incentivos para mantener y reno-
var unos equipos que no son
de su propiedad, especialmente
conforme se vaya acercando la
fecha de terminacién del con-
trato.

Cuando se trata de servicios
de autobus, y excepto en casos
de transicion de propiedad publi-
ca a privada con un sector em-
presarial privado poco desarro-
llado, lo méas habitual es que el
concesionario sea el propietario
de los vehiculos y que se man-

tenga la titularidad publica de las
estaciones, que incluso podrian
ser concedidas a una empresa
diferente, especialmente cuan-
do existan varios concesionarios
que compartan su uso.

4) Precios e ingresos. (Véa-
se articulo sobre regulacion de
precios en este mismo numero).

5) Duracion y tamano del
contrato. La duracion del contra-
to de concesion es uno de los
elementos mas importantes en
la especificacion del pliego de
condiciones que vinculara a la
empresa concesionaria con el
gobierno. Puede afirmarse que
cuanto mas corto sea el contrato
mejor para los consumidores, ya
que la amenaza para el con-
cesionario de ser sustituido por
otra empresa rival es mucho mas
real y cercana. Una empresa con-
cesionaria con 20 6 30 anos de
contrato puede convertirse, en la
practica, en un monopolista con
relaciones muy estrechas con el
gobierno y la agencia de regula-
cion que pueden hacer muy difi-
cil su sustitucion.

El tamafho de la concesion
tampoco tiene por qué ser igual
al conjunto de la actividad o de la
zona que va a privatizarse. Pue-
de ser aconsejable reducir el ta-
mano de la concesion con el fin
de aumentar el numero de con-
cesionarios, reduciendo asi el
riesgo y creando un tejido empre-
sarial mas amplio para concur-
sos futuros. También puede intro-
ducirse competencia pory en el
mercado, como ocurrio con la de-
cision del gobierno argentino al
dividir el puerto de Buenos Aires
en varias terminales: las empre-
sas compiten por adjudicarse
una terminal, y posteriormente
compiten los concesionarios en-
tre si para ganar trafico.

La unica limitacién para redu-
cir los paquetes concedidos es,
ademas de los costes adminis-
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trativos del proceso, la posible
pérdida de integracion y coordi-
nacion. Una agencia publica con
funciones de coordinar el conjun-
to puede ser una mejor solucion
que la monopolizacion de la acti-
vidad por una sola compahia.

¢, Por qué no hacer contratos
de dos o tres anos y someter fre-
cuentemente a competencia su
renovacion? La razén fundamen-
tal estriba en los incentivos para
invertir en activos de larga vida y
con pocos usos alternativos. Las
infraestructuras portuarias o las
autopistas exigen duraciones
mas largas, ya que de otra ma-
nera seria muy dificil recuperar la
inversion. Tampoco hay que olvi-
dar los costes asociados a la
preparacion, fase de concurso,
evaluacion de las ofertas presen-
tadas, adjudicacion, garantias y
establecimiento del nuevo opera-
dor; sin embargo, cuando los ac-
tivos son moviles y divisibles, es
muy probable que las ventajas
de las concesiones de corta du-
racion superen ampliamente los
costes asociados a la mayor fre-
cuencia_de los concursos pu-
blicos. Este es el caso de los
servicios de autobus en zonas
urbanas en Europa, donde los
contratos tienen normalmente
duraciones en torno a cinco anos
(tres anos en el area de Lon-
dres).

Como contraejemplo, tene-
mos la Ley de Ordenacion del
Transporte Terrestre en Espana
que permite concesiones de du-
racion entre 8 y 20 anos para las
empresas de transporte en auto-
bus. No hay razones econdmicas
que justifiquen esta duracion en
una industria bien capitalizada,
con un amplio sector empresarial
privado, dotado de gran expe-
riencia y competencia profesio-
nal.

Concesiones de tan larga du-
racion solo se justificarian en
condiciones extremas de caren-

cia de inversion y alto riesgo aso-
ciado a la actividad o la situacion
economica y politica del pais. Un
gobierno motivado por el interés
general deberia evitar duracio-
nes excesivas en actividades con
pocos costes irrecuperables y
baja especificidad de los activos.

Incluso en el caso en que los
activos sean muy especificos y
de larga vida, no hay por qué
igualar la vida del activo con la
duracion de la concesion. Si el
gobierno se compromete a com-
prar el activo una vez deducida
la depreciacion o bien el gobier-
no es propietario de los activos,
el riesgo desaparece para la em-
presay también para los consu-
midores, que no tienen por qué
ver interrumpido el servicio por
disputas sobre la propiedad de
los activos mas dificiles de re-
poner.

Como norma general, y te-
niendo en cuenta que en el caso
de las infraestructuras los gobier-
nos mantienen la propiedad de la
tierra, puede afirmarse que no
hay razones para alargar las con-
cesiones mas alla del limite en el
que los inversores recuperan el
capital invertido y una remunera-
cion razonable de éste.

Determinar dicho limite suele
ser muy dificil en el caso de infra-
estructuras de larga vida y cuya
demanda es muy dificil de esti-
mar. En estos casos, una solu-
cion consiste en hacer variable el
plazo de la concesion.

La dificultad de hacer predic-
ciones de trafico para tan largos
periodos temporales (y, por tan-
to, estimar los ingresos que se
obtendrian de la explotacion de
la infraestructura), y la existencia
de shocks de demanda por razo-
nes completamente ajenas al
concesionario, han propiciado la
renegociacion de muchos contra-
tos de carreteras en el mundo.
Engel, Fischer y Galetovic (1996)

proponen como solucion un sis-
tema concesional en el que se fi-
ja el peaje por parte del regula-
dor y el proceso de licitacion
consiste en que los interesados
presenten ofertas de valores pre-
sentes de los ingresos a recibir
(el regulador también fija la tasa
descuento), de tal manera que el
oferente que gana el concurso es
aquel que pide el menor valor ac-
tualizado de los ingresos futuros.

El plazo de concesion se ha-
ce variable, ya que la carretera
revierte al Estado una vez que el
concesionario ha recibido el va-
lor actual de los ingresos con los
que gano el concurso. Esto pue-
de ocurrir antes o después, de-
pendiendo de la evolucion de la
demanda, que ya no es necesa-
rio predecir.

Hay ventajas y desventajas
en este sistema concesional con
duracion variable. Entre las ven-
tajas, cabe destacar el que no se
produzcan pérdidas por shocks
externos de demanda vy, por tan-
to, se reduzca la prima de riesgo
y, consiguientemente, el coste
del capital; los proyectos no ren-
tables socialmente se detectan
con mas facilidad, ya que nadie
se presentaria al concurso si fue-
ra imposible recuperar la inver-
sion por muy largo que fuese el
plazo concesional; es mas facil fi-
nalizar un contrato si asi intere-
sase al Estado (por ejemplo, pa-
ra ampliar la capacidad de la
instalacion), ya que solo habria
gue indemnizar la diferencia to-
davia no cobrada por el conce-
sionario; se reducen las ofertas
temerarias para ganar el concur-
so con la esperanza de renego-
ciar después alegando que no se
acert6 en la estimacion de la de-
manda, y vuelve a tener sentido
el proceso de licitacion, ya que
el incumplimiento y la renego-
ciacion de los contratos dana se-
riamente la credibilidad de los

procesos de privatizacion.




El inconveniente mas notorio
surge del menor interés que el
concesionario tendra para man-
tener la calidad de la infraestruc-
tura, ya que, al tener asegurada
la cifra de ingresos con la que ga-
no el concurso, se reducen los in-
centivos para realizar gastos en
mantenimiento y mejora de la
instalacion. La regulacion espe-
cifica de la calidad es absoluta-
mente necesaria en este sistema
concesional.

6) Inversiones. En el contrato
de concesion pueden especifi-
carse las obras, las instalaciones
y, en general, las inversiones en
capacidad que el concesionario
tendria que realizar. Especial-
mente en el caso de infraestruc-
turas en situacion precaria que
requieran inversiones de choque.

En el caso de construccion de
nuevas infraestructuras, es mas
facil especificar los parametros
de los proyectos y las calida-
des de los materiales, especial-
mente cuando existan opciones
de diferente coste y calidad.

Cuando los contratos son de
larga duracion, es muy importan-
te establecer mecanismos que
impidan el abandono del mante-
nimiento de las instalaciones y el
recorte en los gastos de inver-
sion necesarios para mantener
las instalaciones en buen estado.
Las obligaciones del concesiona-
rio con respecto al cumplimiento
de los indicadores de calidad y
capacidad han de establecerse
con mucha claridad para evitar
que el desinterés de una em-
presa que no espera la renova-
cion de su concesién repercuta
en el estado de conservacion y
buen funcionamiento de los ac-
tivos.

7) Control y sanciones. Una
empresa concesionaria sujeta a
precios maximos autorizados y
con un plan de inversiones acor-
dado, puede intentar reducir cos-

tes mediante recortes en los
niveles de calidad; lo que, en tér-
minos practicos, significa no ter-
minar las obras en los tiempos
previstos, reducir la vigilancia y
la seguridad, aumentar los tiem-
pos de espera, descuidar el man-
tenimiento de los activos.

El control de calidad es, pro-
bablemente, uno de los principa-
les retos de la regulacion en el fu-
turo proximo, ya que es dificil en
muchos casos detectar que la
calidad ha bajado por causas im-
putables al concesionario y no
por causas ajenas a éste. Por
ejemplo, en situaciones de con-
gestion, un incumplimiento de
tiempos de paso de los autobu-
ses puede deberse a las dificul-
tades del trafico o a falta de celo
del operador en el planeamiento
de su cuadro de servicios en ho-
ras punta.

Una solucion es una combina-
cion de incentivos a los cumpli-
mientos de indicadores de cali-
dad acordados y sanciones a las
desviaciones mas notorias.

8) Renegociacion. La rene-
gociacion de los contratos de
concesioén puede ser necesaria
por dos razones. En primer lugar,
porque, una vez terminado el pe-
riodo concesional, el gobierno
considere de interés la renova-
cion de la concesién, renego-
ciando algunos aspectos de la
misma; en segundo lugar, porque
la empresa incumpla alguna de
las clausulas del contrato de con-
cesion por razones de baja de-
manda, imposibilidad de ajustar-
se al plan de inversiones, costes
mas altos que los inicialmente
previstos, etc. El problema al que
se enfrenta el gobierno es el de
determinar la responsabilidad del
incumplimiento y evaluar los cos-
tes y beneficios de rescatar la
concesion frente a la renego-
ciacion y continuidad del anterior
concesionario.

La legitimidad de los concur-
sos publicos, y en general la cre-
dibilidad de los procesos de pri-
vatizacion, dependen en gran
medida de como se resuelvan los
casos de renegociacion y de los
contratos de concesion.

VIl. OBLIGACIONES
DE SERVICIO PUBLICO,
COMPETENCIA
Y EQUIDAD

1. Eficiencia y equidad

La distincion entre eficiencia y
equidad es muy clara entre los
economistas. En el comporta-
miento de los agentes econo-
micos y el funcionamiento de los
mercados, los economistas ad-
vierten del despilfarro que supo-
nen las intervenciones del Esta-
do, que provocan situaciones de
ineficiencia; no obstante, la so-
ciedad puede optar por dichas
actuaciones publicas de acuerdo
con sus criterios de justicia so-
cial. La mayoria de los economis-
tas estan de acuerdo en que el
salario minimo genera desem-
pleo en los trabajadores de me-
nor cualificacion y en los mas
jovenes, al provocar que a un sa-
lario «artificialmente» alto exista
un mayor numero de personas
dispuestas a trabajar que empre-
sas dispuestas a contratar; sin
embargo, la mayoria de los go-
biernos consideran indiscutible,
como parte de su politica social,
la existencia de un salario mi-
nimo.

La eficiencia esta en el nucleo
de los modelos de los economis-
tas, lo que convierte su consejo
en incomodo en muchas ocasio-
nes, ya que las politicas suelen
tener otros objetivos, entre los
que la eficiencia se situa en un
segundo plano.

Un ejemplo ilustrativo de la ar-
gumentacion anterior concierne
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a la regulacion de los monopolios
(Campres y Estache, 1998). El
economista y el politico estan en
contra del monopolio, pero por
diferentes razones. El economis-
ta, porque el monopolio produce
menos de la cantidad optima,
lo que genera una pérdida de ex-
cedente social; el economista
no entra, en principio, a valorar
quién se apropia de las ganan-
cias. Para el gobierno, el mono-
polio no es deseable porque pro-
duzca poco, sino porque fija
precios elevados, apropiandose
del excedente en perjuicio de los
consumidores.

Ambos parecen coincidir al
pedir que se baje el precio y que
se aumente la produccion; sin
embargo, es posible encontrar-
nos con nuevas divergencias al
aplicar estas politicas. Por ejem-
plo, el politico estara satisfecho
con reducciones de precio man-
teniendo el mismo nivel de pro-
ducciodn, lo que implica necesa-
riamente un racionamiento del
bien o servicio por vias diferen-
tes a los precios y, probablemen-
te, una pérdida de excedente so-
cial si sujetos que valoran menos
el bien desplazan a los que mas
lo valoran.

El economista aceptaria per-
mitir al monopolista la discrimina-
cion de precios de primer grado
como solucion optima, ya que, en
el caso de poder cobrar a cada
individuo su disposicion a pagar,
se aumentaria la produccion has-
ta que se atendiera al ultimo
usuario cuya disposicion a pagar
fuese igual al coste de oportuni-
dad (una solucion eficiente). Es-
ta solucion es inaceptable para el
politico, ya que se cobrarian pre-
cios distintos a cada usuario y
ademas la empresa tendria be-
neficios muy elevados, en detri-
mento de las rentas de los usua-
rios.

La consecuencia es clara: po-
litico y economista coinciden en

la necesidad de regular los mo-
nopolios, aunque el economista
buscara soluciones que promue-
van la eficiencia y el politico es-
tara mas inclinado a aquellas so-
luciones socialmente equitativas,
siempre que no condicionen su
reeleccion.

En este sentido, el sistema
concesional ha ganado populari-
dad por ser un procedimiento de
provision de servicios publicos
por empresas privadas que satis-
face a economistas y politicos.
Es un sistema que permite intro-
ducir competencia por el merca-
do y modificar la conducta del
monopolista mediante incenti-
vOs que conduzcan a una mayor
eficiencia, y ademas permite in-
troducir obligaciones de servicio
publico, como la universalidad en
la provision del servicio, y retener
la propiedad publica de los acti-
vos, lo que politicamente suele
ser menos costoso que una pri-
vatizacion en sentido estricto.

2. Subvenciones cruzadas

Cuando, por razones de equi-
dad, a un servicio de transporte
determinado se le autoriza una
tarifa por debajo de su coste de
oportunidad, el equilibrio finan-
ciero de dicho servicio requiere
una subvencioén externa o expli-
cita, o una subvencion interna o
implicita.

Considérese una concesion
de servicios de autobus integra-
da por dos lineas, lalinea Ay la
linea B. El coste medio constan-
te por pasajero es de 100 u.m. en
lalinea Ay de 50 u.m. en la linea
B. El gobierno decide cobrar un
unico precio de 75 u.m. con inde-
pendencia de en qué linea se
realiza el viaje, con el que se con-
sigue cubrir costes en el conjun-
to (suponemos que la cuota de
mercado de cada linea es del 50
por 100).

El gobierno no tiene que sub-
vencionar al concesionario, que
cubre sus costes, a pesar de que
la linea A tiene pérdidas equiva-
lentes a 25 u.m. por cada usua-
rio que la utiliza. En realidad, la
linea A esta siendo subvenciona-
da de manera implicita o cruza-
da por la linea B, cuyo coste uni-
tario de 50 u.m. permite un
beneficio unitario de 25 u.m., que
el concesionario destina a sufra-
gar las pérdidas de la linea A.

Este mecanismo de financia-
cion interna, conocido como sub-
vencion cruzada, tiene la ventaja
de no necesitar recursos publi-
cos extras para sostener servi-
cios deficitarios. Los inconve-
nientes son notables: en primer
lugar, es un mecanismo poco
transparente de trasvasar fondos
de unos individuos a otros, no
siendo el resultado necesaria-
mente progresivo en términos fis-
cales; en segundo lugar, es inefi-
ciente porque al aumentar la
demanda mas alla del nivel 6pti-
mo en la linea A (punto donde el
precio es igual a 100 u.m.) como
consecuencia de la reduccion del
precio hasta 75 u.m., se produce
un despilfarro de recursos, al
producirse unidades de servicio
que los usuarios valoran por de-
bajo de su coste de provision; de
igual manera, en la linea B se re-
duce la demanda de manera ine-
ficiente.

Otros efectos indirectos inde-
seables por el lado de la eficien-
cia pueden aparecer al limitar la
demanda de B o expandir la de
A. Puede ocurrir que otros bienes
0 servicios sustitutivos o comple-
mentarios se vean afectados de
manera indeseable; por ejemplo,
sila linea B es una linea interur-
bana con congestion del trafico
privado y la linea A una linea ru-
ral de demanda débil, puede ocu-
rrir que la elevacion del precio en
la linea B para subvencionar a la
linea A reduzca el atractivo de di-
cho servicio para los automovilis-
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tas que utilizan el coche privado
en el mismo pasillo de trafico.

En general, puede afirmarse
que la subvencion cruzada es un
mecanismo poco transparente,
ineficiente y con resultados de
equidad discutibles para aproxi-
marse al tratamiento de las obli-
gaciones de servicio publico, y
parece preferible subvencionar
de manera explicita los servicios
que, a pesar de su caracter defi-
citario, sean considerados de in-
terés publico. Sin embargo, en
casos extremos de carencia de
fondos publicos y cuando sea
muy dificil resolver el problema
mediante el proceso de licitacion,
la organizacion de paquetes con-
cesionales que combinen servi-
cios rentables y deficitarios pue-
de ser una solucion preferible a
la no prestacion del servicio a los
individuos o zonas mas necesita-
dos.

3. Las obligaciones
de servicio publico
y el sistema de concesion

En la provision de servicios de
transporte que son considerados
basicos para los individuos (ser-
vicios de autobus, trenes de cer-
canias, etc.), garantizar el acce-
S0 a los centros de produccion,
de ensefnanza y de salud y otros
servicios de una sociedad mo-
derna a un precio razonable con-
diciona el disefo del contrato de
concesion.

La garantia de accesibilidad a
un precio asequible para los gru-
pos mas desfavorecidos obliga
a incluir lo que se denomina
obligaciones de servicio publico
(OSP) en el contrato.

Las OSP implican la provision
de servicios mas costosos, o te-
ner que venderlos a un precio in-
ferior a su coste. La razén por la
que estas infraestructuras y ser-
vicios suelen ser mas costosos

en términos unitarios puede en-
contrarse en la vertiente de la de-
manda, en la de los costes o en
ambas. La demanda débil o el
caracter disperso de la poblacion
rural puede explicar el elevado
coste de las lineas regulares de
autobuses; la construccion de un
puerto provincial en zonas de po-
ca actividad econdmica eleva el
coste medio por tonelada movi-
da en dicha infraestructura. Los
costes mas altos de construccion
y explotacion suelen estar liga-
dos a la orografia y condiciones
de construccion de areas menos
accesibles. Un servicio de auto-
bus que conecta con una zona
rural montanosa suele ser mas
costoso por operar con una me-
nor velocidad de circulacion.

Cuando coinciden estos so-
brecostes por el lado de la pro-
duccion con una demanda de
baja intensidad, el coste medio
unitario de provision del servicio
se eleva sustancialmente.

Si el gobierno, por razones de
justicia social o simplemente po-
liticas, decide que hay que dar
servicio a todas las zonas e indi-
viduos con independencia de su
coste y/o que hay que cobrar el
mismo precio con independencia
del coste unitario, hay dos alter-
nativas dentro del sistema con-
cesional.

La primera, y muy extendida,
consiste en ofrecer paquetes con
servicios rentables y deficitarios,
de manera que los operadores
potenciales pujen por el conjunto
y resolviendo internamente la fi-
nanciacion de los servicios que
generan pérdidas. El mecanismo
de subvencion cruzada es la uni-
ca alternativa si se fija un unico
precio para todos los usuarios.

La segunda alternativa con-
siste en separar los servicios no
susceptibles de explotacion co-
mercial sin acceso a subvencion
externa o interna y sacarlos a

concurso independientemente,
adjudicandolos a la empresa que
solicite menos subvencién, lo
que elimina el recurso a la sub-
vencion cruzada, introduciéndo-
se mayor transparencia sobre el
coste de la politica social del go-
bierno.

VIil. CONCLUSIONES

Los principios fundamentales
en economia del transporte per-
manecen intactos y practicamen-
te indiferenciados de los que
constituyen el referente de los
economistas cuando analizan el
funcionamiento de cualquier in-
dustria caracterizada por inver-
siones costosas y de larga dura-
cion, y en las que se incluyen
algunas actividades que son mo-
nopolio natural.

El reconocimiento de la impor-
tancia de las infraestructuras y
servicios de transporte para el
funcionamiento de una economia
moderna no tiene por qué ser in-
compatible con una vision menos
intervencionista en el diseno de
los elementos claves para el de-
senvolvimiento de la actividad
econdmica que se desarrolla en
los diferentes mercados e indus-
trias de transporte.

La experiencia internacional
ha mostrado que es posible y de-
seable la competencia en mu-
chas actividades de transporte
que tradicionalmente se conside-
raban monopolios naturales, y
que el interés publico era en mu-
chas ocasiones un objetivo de
segundo orden en las empresas
publicas reguladas.

La entrada progresiva de ca-
pital privado en la construccion,
mantenimiento y operacion de in-
fraestructuras plantea nuevos re-
tos a los poderes publicos, que
estan encontrando respuesta en
la «nueva regulacion econdémi-
ca» basada mas en el reconoci-
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miento de fuertes asimetrias de
informacion y en la utilizacion de
contratos que en la discrecionali-
dad en el disefo de la actividad
reguladora.

En Espafa se evoluciona muy
lentamente en la adaptacion de
los esquemas tradicionales de re-
gulacion, y aunque las empresas
gue compiten a escala interna-
cional han ido adaptandose a las
nuevas condiciones de los mer-
cados, las que tenian una orien-
tacion mayor hacia los usuarios
domésticos siguen protegidas
por legislaciones obsoletas (pla-
zos concesionales muy largos en
autobuses), diseno muy mejora-
ble del sistema de concursos pa-
ra la construccion y operacion de
las autopistas, puertos con trafi-
cos cautivos, etc. Esta protec-
cion, lejos de beneficiar a largo
plazo, esta retrasando innecesa-
riamente su proceso de recon-
version.

La actual configuracion de
RENFE y su separacion contable
en infraestructuras y operacio-
nes, la creacion de la empresa
que gestiona la infraestructura de
alta velocidad, la estructura de
Puertos del Estado, AENA, o la
actuacion reguladora del gobier-
no en autopistas de peaje res-
ponden a un esquema en el que
el sector publico sigue sin delimi-
tar con claridad sus funciones de
regulador, y de productor.

Una vez iniciados los proce-
sos de privatizacion en transpor-
tes, hay que completarlos vy, al
mismo tiempo, facilitar la compe-
tencia tanto como sea posible, en
el mercado o ex ante, mediante
sistemas de concesion disena-

dos para beneficiar al interés
general, y no como mecanismo
de proteccion para monopolios
privados. La «nueva regulacion
economica», basada en el re-
conocimiento de la existencia
de fuertes asimetrias de infor-
macion, en la utilizacion de con-
tratos bien disenados y en la
constitucion de agencias de re-
gulacion independientes y auto-
nomas, puede ser hoy en Es-
pana el marco referencial para
completar la reforma timidamen-
te iniciada en las diferentes in-
dustrias que componen lo que
se conoce genéricamente como
transporte.

NOTAS

(*) Este articulo esta parcialmente basa-
do en el trabajo «Participacion privada y re-
gulacion en infraestructuras y servicios de
transporte», capitulo 2 del libro Privatization
and Regulation in Transport Infrastructure:
Guidelines for Policymakers and Regulators,
editado por Antonio Estache y Ginés de Rus
y de proxima publicacion por el Instituto del
Banco Mundial. En la preparacion de este ar-
ticulo he contado con la ayuda de Pilar So-
corro, como ayudante de investigacion, a la
que agradezco sus comentarios y sugeren-
cias.

(1) Véase mi articulo sobre regulacion
de precios en este mismo numero.
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Resumen

La competencia aérea y maritima internacional, y la desre-
gulacion del transporte de mercancias y viajeros por carretera
han contribuido a que las actividades de transporte aumenten
su productividad y su adecuacion a los requerimientos de los
usuarios, y en general se han abierto nuevas opciones a em-
presas y particulares para satisfacer sus necesidades de trans-
porte.

Una vez que se ha introducido competencia en la mayoria
de los servicios de transporte, son las infraestructuras viarias,
ferroviarias, portuarias y aeroportuarias las que requieren ma-
yor atencion, ya que la introduccion de capital privado para su
construccion, mantenimiento y operacion deja sin resolver el
problema frecuente de su caracter de monopolio cuando no
existen alternativas para el usuario.

Este articulo pone mas el énfasis en las cuestiones de re-
gulacion que en la actualidad estan ocupando mayor espacio
en las agendas de los gobiernos, que no se conforman con pri-
vatizar las infraestructuras de transporte y que, por el contra-
rio, realizan importantes esfuerzos para disenar instituciones
de regulacion que permitan obtener lo mejor de la participacion
privada en la construccion y explotacion de las infraestructuras,
evitando al mismo tiempo que la busqueda del beneficio con-
duzca a precios y niveles de calidad inferiores a aquellos que
compatibilizan ganancias para los usuarios y sostenibilidad de
las inversiones privadas en el largo plazo.

Palabras clave: transporte, infraestructura, regulacion.

Abstract

Competition in international air and sea transport and de-
regulation of road goods and passenger transport have helped
to boost the productivity of transport activities and to bring them
into line with user requirements and, in general, new options
have opened up for companies and individuals to meet their
transport needs.

Now that competition has been brought into the majority of
transport services, road, rail, port and airport infrastructure are
what require the greatest attention, as the introduction of priva-
te capital for their building, maintenance and operation has fai-
led to solve the common problem of their monopolistic nature
when no alternatives exist for the user.

This article lays emphasis on the questions of regulation
that are currently taking up more space on the agendas of go-
vernments that are not just content to privatise transport infras-
trucutre but, to the contrary, devote considerable effort to de-
signing regulation institutions that make it possible to get the
best out of private participation in infrastructure building and
operation, while at the same time preventing the search for pro-
fit from leading to price and quality levels inferior to those that
render benefits for users compatible with the sustainability of
private investments in the long term.

Key words: transport, infrastructure, regulation.

JEL classification: L91, L51, H54.
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