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I. INTRODUCCION

ASTA mediados de los
ochenta, los progresos ha-
cia una politica comun de
transportes dentro de la Comuni-
dad Europea fueron bastante li-
mitados. La principal razén se
encuentra en que algunos miem-
bros clave, como Francia o Ale-
mania, tenian muy regulado tan-
to el transporte por carretera
como los sectores aéreo y del au-
tobus, con el objetivo de proteger
al sistema ferroviario y a los ope-
radores nacionales frente a la
competencia extranjera. La en-
trada de nuevas empresas en el
mercado, las tarifas y el nivel de
servicio estaban muy controla-
dos. Se habian dado algunos pa-
sos hacia la armonizacion de las
condiciones de la competencia y
regulacion de las subvenciones,
y se facilito el transporte interna-
cional dentro de la Comunidad
—por ejemplo, los permisos pa-
ra el transporte por carretera
dentro de la comunidad se pudie-
ron conseguir en menos tiempo.
No obstante, en 1985 la Comi-
sion fue llevada ante el Tribunal
Europeo de Justicia por no haber
logrado una politica comun de
transportes. Desde entonces, se
ha progresado a un ritmo mayor,
con medidas hacia la «consecu-
cién del mercado» que incluyen
al transporte de forma extensiva.
El transporte de mercancias por
carretera y el transporte aéreo
han venido desregulandose den-
tro de la Unidn, de forma que las
barreras que impedian a un ope-
rador con base en un pais miem-
bro operar en o a través de otro
estado han desaparecido. Se

han proyectado redes transeuro-
peas en todos los modos de
transportes de larga distancia, y
se ha dado inicio a la financiacion
de las necesidades mas urgen-
tes, sobre todo en trenes de alta
velocidad, donde previamente se
habian realizado los principales
avances a escala nacional. No
obstante, permanecen los princi-
pales problemas. Entre ellos se
encuentra la implementacion de
politicas de precios que consigan
crear unas mismas reglas de jue-
go para los distintos modos de
transporte y el conjunto de los
estados miembros, y la reforma
de los sectores del ferrocarril
y del transporte publico local.
Posteriormente, nos concentra-
remos en estos aspectos. Para
una revision general, véase Kiria-
zidis (1994).

El siguiente apartado ofrece
un breve repaso al desarrollo
de la politica ferroviaria de la
Comunidad Europea. Posterior-
mente, abordaremos los aspectos
referidos a los precios de las
infraestructuras y servicios fe-
rroviarios, antes de examinar la
evidencia de la investigacion em-
pirica sobre lo que significaria pa-
ra el trafico ferroviario un sistema
de precios eficiente. Luego exa-
minaremos lo que ha sucedido en
la practica en términos de reforma
ferroviaria dentro de la UE, antes
de llegar a las conclusiones.

Il. DESARROLLO
DE LA POLITICA
FERROVIARIA

Durante muchos anos, los fe-
rrocarriles han sido vistos como

un problema en la mayor parte
de Europa. Han perdido cuota de
mercado de forma drastica y ne-
cesitado de niveles crecientes de
subvenciones (la media de los ul-
timos anos ronda el 50 por 100
de los costes totales). La res-
puesta a esta situacion por parte
de la Comision Europea fue ani-
mar a los gobiernos a reorgani-
zar las lineas ferroviarias como
entes comerciales auténomos
(en algunos paises, los ferroca-
rriles siguen dependiendo de for-
ma directa de departamentos
gubernamentales), con cuentas
realistas y separadas y con las
obligaciones sociales minimiza-
das, pero pagandose las cantida-
des necesarias cuando dichas
obligaciones se mantienen. Los
gobiernos no deben interferir en
los mecanismos del mercado
otorgando subvenciones a los fe-
rrocarriles, salvo en condiciones
especificas. Habia tres regula-
ciones criticas dentro de este
proceso:

1191/69 sobre Obligaciones
de Servicio Publico

Bajo esta regulacion se han
transferido grandes sumas de di-
nero, tanto para las obligaciones
de prestar determinados servi-
cios como para los compromisos
sobre tarifas, globales o para
grupos particulares de viajeros.

1191/69 sobre Normalizacion
de Cuentas

Bajo esta regulacion, los fer-
rocarriles fueron compensados
por elementos del coste que
otros modos no tienen que so-
portar. Los ferrocarriles france-
ses recibieron una contribucién
para sus costes generales de in-
fraestructura bajo este epigrafe.

210

ParELES DE EcoNOMiA EsPaNoLA, N.2 82, 1999




1107/70 Sobre Ayudas
al Transporte

De modo general, esta regu-
lacion cubria las obligaciones ex-
cluidas de la 1191/69, tales como
otros compromisos en las tarifas,
por ejemplo en las subvenciones
destinadas a filiales no ferrovia-
rias, y las dificultades financieras
surgidas de un exceso de capa-
cidad. Algunos ferrocarriles reci-
ben ayudas para sus compromi-
sos tarifarios bajo este epigrafe.

A pesar de estas medidas, la
Comisidn percibio que continua-
ban presentes los principales
problemas dentro del sector de
transporte ferroviario. El mas evi-
dente es la pérdida de cuota de
mercado, sobre todo en el trafico
internacional. Pero detras de es-
to se pensaba que existian una
serie de problemas organizativos
y de control:

1) El hecho de que los opera-
dores ferroviarios actuaran to-
davia, principalmente a escala
nacional, con acuerdos compli-
cados que exigian negociaciones
entre empresas sobre el trafico
entre paises. Se cree que ello
afecta a la flexibilidad y a la cali-
dad del servicio ofrecido al clien-
te, en comparacioén con situacio-
nes en las cuales la totalidad del
servicio permanece bajo control
de un unico operador.

2) El crecimiento en el nivel
de subvencion para los servicios
ferroviarios, junto con la conti-
nuacion de un sistema median-
te el cual la compensacion por
las obligaciones sociales se ofre-
cia mayoritariamente ex post. Ta-
les compensaciones solian ser
inadecuadas y no estaban iden-
tificadas claramente con obli-
gaciones particulares. Al mismo
tiempo, los ferrocarriles mante-
nian frecuentemente balances
nada realistas que contenian
deudas heredadas y que no
guardaban relacion con los ingre-

sos potenciales derivados de su
activo.

3) La inadecuacion de la ca-
pacidad y de la calidad de las in-
fraestructuras, sobre todo en lo
referente a la posibilidad de ope-
rar como transporte de pasajeros
de alta velocidad y como servicio
combinado de transporte de mer-
cancias en rutas internacionales.
En algunos casos, el problema
residia en una mera falta de ca-
pacidad, pero a menudo se trata-
ba de dificultades como veloci-
dad y galibos inadecuados. La
Comunidad tenia un especial in-
terés en aquellas situaciones en
que un cuello de botella en un
sistema provocaba pérdidas de
trafico en paises vecinos.

4) También subsistian proble-
mas en la armonizacion técnica,
como sucede en el caso de los
sistemas de senalizacion y en el
de la traccion eléctrica, que pro-
vocan dificultades en términos de
recorrido y de produccion masi-
va del material rodante. En el ca-
so de la Peninsula Ibérica, natu-
ralmente existe el problema del
distinto ancho de via con el resto
de la Comunidad.

En 1989, la Comision presen-
t6 propuestas para un cambio ra-
dical en la politica ferroviaria co-
mun (CCE, 1989). En éstas se
incluian los puntos siguientes:

1) Propuesta de una Directi-
va del Consejo para el desarrollo
de los ferrocarriles comunitarios.

2) Propuesta de una Regula-
cién del Consejo sobre las obli-
gaciones de servicio publico (en-
mienda 1191/69).

3) Propuesta de una Decision
del Consejo sobre el estableci-
miento de una red de trenes de
alta velocidad.

4) Propuesta de enmienda
75/130 a la Directiva del Conse-
jo sobre el establecimiento de

normas comunes para determi-
nados tipos de transporte combi-
nado de mercancias entre los es-
tados miembros.

En este apartado, se comen-
taran cada uno de ellos de forma
separada.

1) Desarrollo de los ferrocarriles
comunitarios

Los elementos clave dentro
de esta propuesta exigian, en pri-
mer lugar, una mayor indepen-
dencia comercial y financiera, y
unos balances mas realistas. El
segundo y mas controvertido ele-
mento es el requerimiento a los
operadores ferroviarios para que
establezcan divisiones separa-
das para la infraestructura y la
explotacion del servicio, la exi-
gencia de que la infraestructura
sea accesible a otros operado-
res, en términos justos y equita-
tivos y la implementacion de un
sistema de tasas para el uso de
la infraestructura (basado en el
numero de trenes-kilémetro, ve-
locidad, peso por eje, etc.) que lo
haga factible en un contexto de
competencia entre modos.

2) Obligaciones de servicio
publico

El objetivo de esta enmienda
era exigir la sustitucion de las
obligaciones de servicio publico
generalizadas por contratos, es-
pecificando de forma clara los
servicios que debian ofrecerse, y
los precios y subvenciones que
se debian aplicar. El aspecto cla-
ve es en qué medida un acuerdo
contractual mas formal conduce
a una relacion mas transparente
y eficaz entre el gobierno y los fe-
rrocarriles.

3) Lineas de alta velocidad

La propuesta perseguia ase-
gurar la compatibilidad entre las
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propuestas de los estados miem-
bros. Desde entonces, la Comi-
sion ha llevado a cabo una politi-
ca mas activa para cubrir los
tramos pendientes de la Red
Transeuropea (incluyendo aquél
desde Londres al Tunel del Ca-
nal), y la financiacion de un pro-
grama europeo de infraestruc-
turas multianual (aunque en una
escala limitada) ha contribuido a
este fin.

4) Transporte combinado

La propuesta clave consistia
aqui en requerir a los gobiernos
que no aplicaran los impuestos
sobre los vehiculos de transpor-
te por carretera (VED) durante el
tiempo en que éstos estuviesen
involucrados en el transporte
combinado. Al cobrarse el VED
generalmente sobre las unidades
tractoras, la exencion se aplica-
ria s6lo cuando dichos vehiculos
estuvieran en trenes del tipo «au-
topistas rodantes» (que no pue-
den operar en Gran Bretafa por
el galibo, aunque operan a través
del Tunel del Canal).

Estas propuestas fueron par-
cialmente recogidas en la Di-
rectiva 91/440. Los derechos
legales de acceso a las infraes-
tructuras ferroviarias en los pai-
ses de la CE se establecieron
para:

* agrupaciones internaciona-
les de empresas ferroviarias, de-
finidas como dos o mas opera-
ciones desde diferentes paises
que desean llevar a cabo servi-
cios internacionales entre los es-
tados miembros donde estan lo-
calizadas estas empresas;

e cualquier empresa ferrovia-
ria que desee llevar a cabo ser-
vicios internacionales de trans-
porte combinado de mercancias
entre los estados miembros.

No obstante, cuando la Comi-
sion publicé su siguiente Libro

Blanco sobre el Ferrocarril (CCE,
1996) se habian conseguido muy
pocos avances y apenas habian
emergido las operaciones de li-
bre acceso. La Comision abogo
por acciones mas contundentes
para abrir el sistema ferroviario a
las fuerzas de mercado, inclu-
yendo las siguientes:

e separacion de la gestion de
infraestructuras y las operacio-
nes de transporte en unidades de
negocio distintas, en lugar de la
mera separacion contable;

e libre acceso para todos los
servicios de mercancias y de pa-
sajeros internacionales;

e introduccion de las fuerzas
de mercado en los servicios in-
ternos de pasajeros, posiblemen-
te mediante licitacion competi-
tiva;

e puesta en marcha de corre-
dores de carga (freight freway)
con one stop shop para el acce-
so a la infraestructura.

Aunque algunos paises han
separado la infraestructura de la
explotacion del servicio y otros
(Gran Bretaha, Alemania y Ho-
landa) permiten el libre acceso,
hasta ahora los efectos siguen
siendo pequefos. Los intentos
de la Comision para asegurar un
acuerdo sobre medidas de libe-
ralizacion mas amplio, tales co-
mo operaciones de libre acceso
para el conjunto del transporte de
mercancias por ferrocarril, no
han tenido aun éxito. En 1998, la
Comision publicé un borrador de
Directiva sobre fijacion de pre-
cios por el uso de la infraestruc-
tura ferroviaria y asignacion
de slots, disefada para ofrecer
igualdad de acceso a los nuevos
entrantes en el mercado, pero
que todavia no se ha llevado a
cabo.

El papel de la Comision en el
transporte publico local ha sido
siempre considerado como se-

cundario con respecto al de lar-
ga distancia, y muchas de las
medidas de la Comisién exclu-
yen de forma explicita los ferro-
carriles urbanos y suburbanos.
Obviamente, la principal preocu-
pacion ha sido siempre fomen-
tar el transporte internacional y
asegurar que las tarifas por el
transporte de mercancias no dis-
torsionen los términos de la
competencia entre los estados
miembros. Ninguno de estos ar-
gumentos se aplica al caso del
transporte publico local. Sin em-
bargo, en 1995, la Comisién pu-
blicé un Libro Verde titulado Una
red para los ciudadanos..., abor-
dando precisamente este tema
(CCE, 1995a).

Este documento defiende la
importancia de hacer el transpor-
te publico mas atractivo, para re-
ducir la dependencia del coche
y ampliar las posibilidades de
transporte de quienes no tienen
automovil. El papel de la Comi-
sion en este apartado es el de
«informar, fomentar y posibilitar».
En otras palabras, la Comisién
realizara investigaciones y di-
fundira buenas practicas. Tam-
bién insinlia que se usaran otros
instrumentos politicos —por ejem-
plo, favorecera la asistencia con
financiacion a la infraestructura
de la Red Transeuropea, que es-
té bien integrada en la red de
transporte publico local.

Un aspecto clave en la vision
de la Comision es de tipo organi-
zativo. Considera que la mejor
forma de alcanzar un transporte
publico eficiente y atractivo que
satisfaga las necesidades socia-
les y esté bien integrado es me-
diante la licitacion competitiva de
concesiones para operar en las
distintas partes de la red. Esto
contrasta tanto con el desregula-
do mercado britanico de autobu-
ses como con el tipico operador
publico monopolista del conti-
nente. Se asemeja mas a la si-
tuacion de los autobuses en Lon-
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dres, asi como a las licencias
para servicios ferroviarios de pa-
sajeros a lo largo de Gran Bre-
tafa.

lll. SISTEMA DE PRECIOS DE
LA INFRAESTRUCTURA
FERROVIARIA

Desde hace mucho tiempo, el
proposito declarado de la Comi-
sion es el de establecer politi-
cas de precios que fomenten la
eficiencia econdmica. Esto re-
quiere que los precios reflejen
los costes marginales sociales.
Originariamente, por esto se en-
tendia el cobrar por el uso de
la infraestructura ferroviaria de
acuerdo con los costes operati-
vos marginales y de manteni-
miento, pero recientemente la
preocupacion por los problemas
medioambientales ha puesto el
énfasis también en los efectos
externos del transporte, como la
congestion, los accidentes y los
costes medioambientales.

En 1995, la Comisién publicé
un Libro Verde titulado Hacia una
tarificacion equitativa y eficaz del
transporte (CCE, 1995b).

Las ideas basicas de este li-
bro eran las siguientes:

¢ |los precios deberian reflejar
los costes;

e algunos costes —dafos me-
dioambientales, accidentes, con-
gestion y provision de infraes-
tructuras y mantenimiento— sélo
se cubren parcialmente o no lo
son en absoluto;

e estos costes pueden ser
muy importantes —250.000 mi-
llones de ecus anuales.

El siguiente Libro Blanco (CE,
1998) adoptd de forma explicita
el objetivo de un sistema de pre-
cios segun el coste marginal so-
cial, y establecio un calendario
para su introduccion por etapas.

Pero las discusiones acerca de
como podria establecerse en el
caso del transporte ferroviario,
asi como si era deseable hacer-
lo, contindan. Una de las razones
de la existencia del debate resi-
de en el hecho de que la tarifica-
cion por la infraestructura se con-
sidera relevante para una serie
de objetivos politicos. Estos ob-
jetivos seran tomados en consi-
deracion antes de dedicar mayor
atencion a las alternativas clave
propuestas.

1. Repaso de objetivos

La fijacion de tarifas por el uso
de la infraestructura ferroviaria
responde a multiples objetivos.
Una tipica lista, obtenida a partir
de las propuestas de la 107 Me-
sa Redonda de la CEMT sobre
Economia de Transporte (Mesa
Redonda 107 de la CEMT, 1998),
dedicada a la fijacion de precios
para el uso de la infraestructura
ferroviaria, serian:

e fomentar el uso eficiente de
las infraestructuras;

e fomentar una inversion efi-
ciente en las infraestructuras, asi
como su desarrollo;

* recuperar los costes de pro-
vision de las infraestructuras, in-
cluyendo la financiacion necesa-
ria para las inversiones;

e fomentar la eficiencia de los
operadores, por ejemplo facili-
tando la competencia;

e armonizar las condiciones
de la competencia entre diferen-
tes modos.

No todos estos objetivos pue-
den cumplirse mediante un unico
instrumento politico. En la Mesa
Redonda 107 de la CEMT hubo
un acuerdo general en conside-
rar que el objetivo mas importan-
te era el uso eficiente de la infra-
estructura, aunque esto debiera
conseguirse de forma que se da-

fara lo menos posible el resto de
objetivos, en forma, por ejemplo,
de incentivos para el desarrollo
eficiente de la red y de fomento
de la competencia entre los ope-
radores ferroviarios.

El siguiente epigrafe ofrecera
una vision general basada en los
objetivos establecidos anterior-
mente y en los documentos de
trabajo y discusiones de la 107
Mesa Redonda de la CEMT.
Posteriormente, veremos las al-
ternativas mas importantes que
se encuentran en la creciente li-
teratura sobre este tema.

2. Uso eficiente y desarrollo
de infraestructuras

Los principios basicos para el
uso eficiente de la infraestructu-
ra son que, en ausencia de limi-
taciones de capacidad, los ope-
radores que deseen pagar los
costes extra que ellos imponen
por el uso de la infraestructura
debieran estar autorizados a
usarla, mientras que en presen-
cia de limitaciones de capacidad,
dicha capacidad deberia reser-
varse para el operador y el tipo
del trafico para el que tenga el
mayor valor. Esto presupone que
lo que el operador quiere pagar
representa el valor social del
tren, por lo que los beneficios o
costes externos han sido toma-
dos en cuenta mediante impues-
tos o subvenciones del gobierno.

Esta aproximacion al sistema
de precios es esencialmente la
conocida por los economistas co-
mo sistema de precios segun el
coste marginal a corto plazo; en
otras palabras, cobrar el coste
adicional del uso de las infraes-
tructuras existentes por el tren in-
volucrado. Esto cubriria los cos-
tes por el desgaste natural, mas
cualquier coste impuesto sobre
otros servicios en forma de retra-
sos o readecuacion de horarios
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para acomodar al nuevo tren. En
presencia de limitaciones de ca-
pacidad, a este coste se anadiria
el valor de cualquier tren que no
pudiera circular como conse-
cuencia de la falta de capacidad.

Este concepto suele contras-
tarse con el del coste marginal a
largo plazo, que representa el
coste adicional de un tren extra
cuando la infraestructura esta
optimamente adecuada a la de-
manda. Es bien conocido que si
las infraestructuras estuviesen
configuradas optimamente, los
dos conceptos tendrian el mismo
valor, ya que la infraestructura
seria mejorada hasta el punto de
que el coste de proveer la capa-
cidad extra coincidiria exacta-
mente con su valor en términos
de disminuir la congestion y per-
mitir la circulacion de trenes adi-
cionales. La percepcion general
de que el coste marginal a corto
plazo esta por debajo del coste a
largo plazo soélo es cierta ante la
presencia de exceso de capaci-
dad; lo contrario es cierto cuan-
do la capacidad es escasa.

En la practica, las indivisibili-
dades y el desfase temporal que
conlleva adecuar la infraestruc-
tura a la demanda implican que
las diferencias entre el coste
marginal a largo plazo y a corto
plazo sean probables. En este
caso, la aproximacion tedrica co-
rrecta es fijar el precio de acuer-
do con el coste marginal a corto
plazo, y a la vez adaptar la infra-
estructura de acuerdo con el re-
sultado del analisis del coste-be-
neficio aplicado a las distintas
opciones alternativas. De esta
forma, se puede garantizar el uso
Optimo de la infraestructura exis-
tente, mientras que a la larga
se optimizarian la cantidad y ca-
lidad de las infraestructuras, y
se adaptaria el precio en conse-
cuencia. Es mas facil medir el
coste marginal a corto que a lar-
go plazo, ya que éste —en pre-
sencia de indivisibilidades— solo

puede aproximarse como el cos-
te medio incremental de medidas
especificas para aumentar la ca-
pacidad cuyo coste puede variar
mucho de un lugar a otro. No
obstante, también se plantean
fuertes argumentos en favor de
fijar precios de acuerdo al coste
marginal a largo plazo. En con-
creto, ello puede puede dar lugar
a un valor mas estable a lo largo
del tiempo, sin que fluctue con
los cambios diarios en el nivel de
congestion, y por lo tanto ayudar
a la planificacion de la companhia
ferroviaria. Relacionado con esto
se encuentra el hecho de que
muchos operadores, tanto de
mercancias como de pasajeros,
persiguen contratos para varios
anos, de forma que puedan justi-
ficar inversiones especificas en
material rodante o equipos fijos,
como terminales. Una solucion
podria ser fijar la tarifa por los
contratos a largo plazo de acuer-
do con el coste marginal a largo
plazo, pero vender las rutas en el
mercado al contado al coste mar-
ginal a corto plazo.

Esto podria ayudar a superar
el problema de la fijacion de pre-
cios de acuerdo con el coste
marginal a corto plazo, que hace
mas rentable para una empresa
comercial de infraestructura fe-
rroviaria restringir la capacidad
para forzar una subida de los
precios que invertir en expan-
sion. Por lo menos, si se regula
el cobro segun el coste marginal
a largo plazo este incentivo de-
saparecerd, aunque no esta cla-
ro que el incentivo apropiado a la
inversion exista. Puede ser bas-
tante mas adecuado, por tanto, si
la fijacion de precios segun el
coste marginal a largo plazo es
vista como parte de un contrato
a largo plazo que también espe-
cifique la inversion en infraes-
tructuras a llevar a cabo, aunque
dichos contratos pueden dificul-
tar la negociacion si hay varios
operadores involucrados.

También es dudoso que el
coste marginal a corto plazo sea
mas facilmente medible que el
coste marginal a largo plazo, so-
bre todo en el contexto de limita-
ciones de capacidad, donde las
valoraciones de mercado de ope-
radores alternativos deben ser
evaluadas. En este punto, la Co-
mision parece haber adoptado
una solucion de compromiso me-
diante la cual el coste marginal a
corto plazo es la base del siste-
ma de precios, pero el coste me-
dio incremental de la nueva ca-
pacidad deberia ser la base del
precio para las secciones con li-
mitacion de capacidad, en vez de
serlo el coste de oportunidad de
mercado.

3. Restricciones
presupuestarias

Esta generalmente aceptado
que los ferrocarriles estan suje-
tos a economias de densidad de
trafico tales que cualquier siste-
ma de precios basado en el cos-
te marginal no conseguira recu-
perar el coste total de ofrecer,
mantener y utilizar su infraestruc-
tura. Una solucion puede ser una
contribucion del Estado. No obs-
tante, algunos lo ven como un
peligro en términos de incentivos
a la eficiencia; otros no lo ven
equitativo y otros temen que pue-
da resultar inadecuado para fi-
nanciar el nivel de inversion apro-
piado. En cualquier caso, es de
aceptacion general que los fon-
dos del gobierno tienen un precio
sombra superior a la unidad, por
lo que es oportuno tratar de recu-
perar mas que el mero coste
marginal del uso de las infraes-
tructuras de los operadores ferro-
viarios.

Para conseguir esto con el
menor dano posible a la eficien-
cia, el sistema estandar de pre-
cios Ramsey justificaria fijar el
precio por encima del coste mar-
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ginal en una proporcion inversa
a la elasticidad de la demanda
del servicio en cuestion. Sin em-
bargo, seria dificil hacer esto con
una tarifa fija para mas de un nu-
mero limitado de tipos de trenes.
Podria hacerse una diferencia-
cién mas precisa si se permi-
tieran las negociaciones indivi-
duales entre el proveedor de
infraestructura ferroviaria y el
operador ferroviario. También de-
be ponerse de manifiesto que la
aplicacion del sistema de precios
Ramsey para un bien intermedio
no es sencilla; lo que cuenta es
el efecto sobre los precios y los
patrones de servicio en el merca-
do final, y esto es dificil de prede-
cir y tener en cuenta de manera
correcta.

La alternativa generalmente
recomendada al sistema de pre-
cios Ramsey es la tarifa en dos
partes (naturalmente, las dos
también pueden combinarse). El
atractivo de una tarifa en dos par-
tes es que la parte fija puede re-
lacionarse con la capacidad de
pago, pero deja al operador liber-
tad para aumentar los ingresos
necesarios de forma que minimi-
ce la pérdida de trafico, sin el
efecto distorsionador sobre el ni-
vel de servicio que la fijacion de
un sobreprecio por kilémetro re-
corrido tiene. La dificultad reside
en que si la parte fija es el resul-
tado de una tarifa, favorecera
inevitablemente a los grandes
operadores frente a los peque-
nos (incluso si hay un precio fijo
por kildmetros de ruta, como en
Francia o Alemania, se favorece
a los operadores que tienen mu-
cho trafico en rutas determina-
das, aunque no es tan perjudicial
para las perspectivas de nuevos
participantes en el mercado co-
mo lo es un precio fijo alto para
una red completa, como en Gran
Bretana).

4. Fomentar la competencia

La posicion generalmente
aceptada para fomentar la com-
petencia consiste en que las tari-
fas deben ser sencillas, transpa-
rentes y no discriminar entre
operadores. Esto entra en con-
tradiccion con alguna de las an-
teriores consideraciones, que su-
gerian que la fijacion de precios
segun la capacidad punta, la in-
version y la diferenciacion de pre-
cios pueden implementarse me-
jor por medio de negociaciones
individuales entre el proveedor
de infraestructuras y el operador
ferroviario.

Parece que ésta es el area
donde tiene lugar el trade-off
mas evidente. Si se considera
crucial tener una tarifa sencilla y
transparente para fomentar la
entrada de nuevos competido-
res, entonces puede que tenga
que sacrificarse mucho en térmi-
nos de eficiencia en el uso y de-
sarrollo de la red. Por otro lado,
si la existencia de nueva compe-
tencia no es tan importante, qui-
z& debido a que la competencia
por el mercado mediante un sis-
tema de licitacion sea vista como
la manera mas efectiva de fo-
mentar la eficiencia en la explo-
tacion, mas que la competencia
en el mercado, entonces quiza la
simplicidad y la transparencia no
sean tan relevantes.

Una propuesta es que si hu-
biera algun tipo de discrimina-
cion, ésta deberia favorecer a los
nuevos operadores, dado que
tienen que hacer frente a otras
barreras de entrada. Asi, puede
ser oportuno ofertar rutas al cos-
te marginal a corto plazo a los
nuevos operadores. Esto es co-
herente con la oferta de rutas al
coste marginal a corto plazo en
el mercado al contado, mientras
se negocia una tasa mas alta pa-
ra los contratos a mas largo pla-
Z0, aunque en este caso el bene-
ficio que reciben los nuevos

operadores, gracias a un precio
mas bajo, podria ser compensa-
do por la mayor incertidumbre
acerca del acceso a largo plazo
a la infraestructura.

La Comision parece haber
concluido que es en el mercado
de mercancias donde es mas
importante que se produzcan
nuevas entradas, y donde el fe-
rrocarril esta en la posicién com-
petitiva mas débil. Por lo tanto,
propone que para las mercan-
cias deberia adoptarse un siste-
ma de precios basado estricta-
mente en el coste marginal, sin
medidas suplementarias para
generar ingresos adicionales.

5. Armonizacion entre
medios de transporte

En la Mesa Redonda se dis-
cutié la necesidad de armonizar
los sistemas de precios entre los
distintos modos de transporte pa-
ra que las reglas del juego fueran
homogéneas. Naturalmente, és-
te es un objetivo de eficiencia im-
portante, y cuando la tarificacion
de los modos alternativos no si-
gue reglas de precios eficientes
ello afecta a la regla de tarifica-
cion adecuada para el ferrocarril.
No obstante, hay que evitar una
confusion. El no seguir reglas de
precios eficientes en el transpor-
te por carretera o aéreo no debe
llevar al ferrocarril a adoptar la
misma ineficiencia, y en ningun
caso la igualacion de la relacién
entre ingresos y costes totales
entre los distintos modos debe
constituir un objetivo. Dado que
la ratio coste marginal social/cos-
te medio difiere entre los modos
de transporte, también debera
hacerlo la ratio ideal entre ingre-
sos y costes totales. Las distor-
siones en un modo conducen a
desviar el precio de los otros mo-
dos del coste marginal social, pe-
ro la igualacion de la ratio de
precios a la ratio de los costes
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marginales sociales solo sera 6p-
tima si existe una cantidad fija de
trafico para repartir entre los mo-
dos. Esto no se cumple para el
trafico de pasajeros aunque pue-
de resultar una aproximacion
mas razonable en el caso de las
mercancias. En el caso del trans-
porte de viajeros existe un trade-
off. La disminucién del precio en
el ferrocarril para contrarrestar la
existencia de precios inferiores al
coste en la carretera o en el
transporte aéreo tendra como
beneficio la captacion de trafico
desviado, pero a la vez un coste
en términos de generacién de
nuevos pasajeros cuya valora-
cion de los beneficios sera infe-
rior al coste marginal social.
Cuanto mas alta sea la ratio en-
tre trafico generado y trafico des-
viado, mas cerca debe permane-
cer el precio del ferrocarril del
coste marginal social.

De lo anterior se desprende
que, aunque arrojen luz sobre
estos temas, las consideraciones
tedricas por si solas no pueden
resolver la cuestion de cual es el
enfoque mas apropiado para la
fijacion de precios por el uso de
la infraestructura ferroviaria. En
gran medida esto depende del
marco institucional en términos
de propiedad, competencia y re-
gulacion y existen todavia deci-
siones relativas a trade-off que
variaran segun los casos.

6. Las principales opciones

Hasta ahora, la exposicion en
este apartado se ha basado fun-
damentalmente en los documen-
tos de trabajo y en las discusio-
nes de la Mesa Redonda 107 de
la CEMT. Hay muchos otros es-
tudios sobre este tema, incluyen-
do estudios para la Comision y
para la Comunidad de Ferroca-
rriles Europeos, a los que nos re-
feriremos a continuacién. Ya se
ha visto que existen basicamen-

te dos aproximaciones a este
problema.

La primera descansa en un
sistema de fijacion de precios se-
gun el coste marginal puro, con
subvenciones que cubran la dife-
rencia entre éste y el coste me-
dio. Este enfoque es defendido
por Roy (1998). Estimar el coste
marginal en términos de desgas-
te y renovacion acelerada de ser-
vicios de trenes adicionales es
relativamente sencillo. Los retra-
sos no planificados causados a
otros operadores pueden cobrar-
se mediante el pago de una com-
pensacion ex post, tal como ha-
ce Railtrack en Gran Bretana
(OPRAF, 1996) o mediante unos
precios ex ante calculados a par-
tir de un modelo de simulacion
como el MERIT de Railtrack (el
enfoque de la modelizacion se
considera superior, ya que iden-
tifica el coste de congestion total
causado por los trenes adiciona-
les en la red, incluyendo el im-
pacto de las menores posibilida-
des de recuperacion en el caso
de retrasos debidos a otras cau-
sas, mientras que la medicion re-
al se limita a retrasos causados
directamente por el tren en cues-
tion). También puede predecirse
la contaminacion adicional, y va-
lorarla tal como se discute, por
ejemplo, en CAPRI (1998). La
principal cuestion es como tarifi-
car por el «coste de oportunidad»
de la escasez de capacidad de
las vias férreas. Evidentemente,
esto sélo es relevante cuando
hay mas de un operador ferrovia-
rio; si solo hay un operador, di-
chos costes se internalizan en to-
dos los casos.

La solucion mas atractiva a
este problema desde el punto de
vista tedrico es la «subasta» de
los slots escasos. Sin embargo,
existen muchas dificultades préc-
ticas, incluyendo las complicadas
formas por las que los slots pue-
den juntarse para producir diver-
sos tipos de servicio, asi como la

posibilidad de ausencia de una
competencia adecuada que ase-
gure un precio competitivo. Por
consiguiente, en la practica, se
acepta de forma general que
cualquier grado de racionamien-
to de precios de los slots debe
realizarse sobre la base de pre-
cios administrados, mas que de
precios de subasta, aunque se-
ria posible permitir la existencia
de un mercado secundario en el
que los slots cambien de manos
entre los operadores a precios
aumentados, y/o organizar una
puja para conjuntos predefinidos
de slots.

Una segunda posibilidad con-
siste simplemente en fijar un pre-
cio y ver qué sucede con la de-
manda, iterando posteriormente
hasta que la demanda iguale a la
capacidad. El riesgo esta, no
obstante, en que puede haber
importantes distorsiones durante
el proceso de ajuste del precio, y
que puede haber un juego estra-
tégico que fuerce el precio a la
baja restringiendo la demanda,
donde la competencia no sea
fuerte.

Un tercer enfoque, recomen-
dado por NERA (1998) y respal-
dado por la Comisién en una pro-
puesta de Directiva, es identificar
las partes de la infraestructura
donde la capacidad esta limitada
y fijar el precio igual al coste me-
dio incremental a largo plazo de
ampliar la capacidad. No obstan-
te, se trata de un concepto de
muy dificil medicion (el coste de
ampliar la capacidad varia enor-
memente segun la propuesta
que se considere, y no es facil re-
lacionarlo con el nimero de rutas
creadas, ya que éstas dependen
del numero exacto y orden de
circulacion de los trenes). No
obstante, éste parece ser un en-
foque popular y esta siendo con-
siderado, por ejemplo, en Gran
Bretana (ORR, 1998) y en Fran-
cia, al menos para las medidas
de aumento de capacidad mo-
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destas, pero no para los grandes
proyectos.

Dadas las dificultades de to-
dos estos enfoques, es posible
que la mejor forma de aproximar-
se al tema sea permitiendo nego-
ciaciones directas entre los ope-
radores y los gestores de las
infraestructuras sobre el precio y
la asignacion de slots, incluyen-
do lainversion en mejoras o nue-
vas capacidades. Debe remar-
carse que es dificil asegurar que
este procedimiento no conduzca
a un abuso del poder de mono-
polio, particularmente cuando el
gestor de la infraestructura y
el operador forman parte de la
misma empresa. Un regulador in-
dependiente es imprescindible,
aunque su tarea esta lejos de ser
facil.

Un enfoque diferente consis-
te en fijar unos precios a los ope-
radores que de forma conjunta
cubran el coste total de provision
de la infraestructura, canalizan-
do las subvenciones hacia los
operadores ferroviarios. Por re-
gla general, se considera desea-
ble que los precios de los slots in-
dividuales permanezcan lo mas
cerca posible del coste marginal
(la teoria del second best sugie-
re que es mejor aplicar cualquier
divergencia de la tarificacion se-
gun el coste marginal, tal como
los precios Ramsey, en el merca-
do del producto final que en el del
bien intermedio de la infraestruc-
tura de transporte —Diamond y
Mirrlees, 1971). Por lo tanto, la
solucion obvia es la aplicaciéon de
una tarifa en dos partes, con una
parte fija que refleje el coste evi-
table impuesto por el operador
implicado mds una asignacion de
costes conjuntos. Dicha tarifa en
dos partes existe para los opera-
dores de pasajeros con licencia
en Gran Bretana (ORR, 1994), y
un tipo similar de tarifa fue nego-
ciado con posterioridad por el
principal operador de mercan-
cias (ORR, 1997).

El problema de este enfoque
es como se determina un precio
fijo para los nuevos operadores
tal que no les desincentive a en-
trar si son mas eficientes que los
operadores existentes, pero que,
por otro lado, no les ofrezca nin-
guna ventaja sobre los operado-
res eficientes existentes. La res-
puesta tedrica es de nuevo bien
conocida, pero dificil de imple-
mentar —consiste en cobrarles
una cantidad igual a cualquier
excedente por encima de los
costes evitables que ellos de-
traen de los operadores existen-
tes— (Baumol, 1983). En ausen-
cia del conocimiento necesario
para implementar este mecanis-
mo, puede ser razonable permi-
tir a los entrantes elegir entre pa-
gar una tarifa en dos partes como
las empresas establecidas (con
la parte fija siendo un tanto por
kilbmetros de ruta, de forma que
el tamano total per se no dé a la
empresa establecida una venta-
ja en ninguna ruta particular) o
pagar el coste medio por kiléme-
tro abonado por la empresa es-
tablecida. Esto al menos repre-
senta el nivel de excedente que
como media se requiere que ga-
ne la empresa establecida. A
grandes rasgos, es el enfoque
recomendado por Coopers and
Lybrand (1998), y que ahora se
esta adoptando en Alemania.

Por contra, un enfoque basa-
do en cobrar los costes medios
para todos los slots puede ser
mucho mas sencillo, pero corre
el riesgo de desincentivar la pro-
visidn de servicios que podrian
mas que cubrir su coste margi-
nal. Esa fue una seria critica al
enfoque originariamente adopta-
do para tarificar el acceso a las
vias ferroviarias en Alemania
(Link, 1998).

Sea cual sea el sistema de los
anteriores que se aplique, susci-
tara la cuestion de los incentivos
ofrecidos a los proveedores de
infraestructuras para adaptar la

cantidad y la calidad de éstas a
las necesidades futuras. Esto
quiza se aborda mejor con una
tarifa en dos partes, mediante la
cual los cambios en la infraes-
tructura exigidos por los opera-
dores o por quien otorga la sub-
vencion puedan reflejarse en
forma de cambios en el elemen-
to fijo de dicha tarifa. De nuevo,
parece dificil realizar esto de otra
forma que no sea mediante la ne-
gociacion de un contrato comer-
cial entre las dos partes.

IV. FIJACION DE PRECIOS
DE LOS SERVICIOS
FERROVIARIOS

Contrariamente al sistema de
fijacion de precios para las infra-
estructuras, relativamente pocos
estudios tratan de los principios
adoptados en la fijacién de pre-
cios de los servicios de transpor-
te ferroviario y de otros trans-
portes publicos. Uno de estos
pocos estudios es PETS (1998).

De acuerdo con este estudio,
el coste marginal de efectuar un
trafico ferroviario adicional com-
prende el coste de explotacion
adicional mas cualquier coste de
infraestructura adicional; supo-
niendo que se haya adoptado
uno de los enfoques recomenda-
dos anteriormente para el siste-
ma de precios de infraestruc-
turas, los ultimos se reflejaran de
forma apropiada en tarifas adi-
cionales pagadas por el operador
ferroviario por el uso de la infra-
estructura, como ocurre con los
costes externos tales como los
efectos sobre el medio ambien-
te. No obstante, también incluye
el coste marginal impuesto sobre
otros usuarios de los ferrocarri-
les. Cuando el incremento en el
trafico conlleve un servicio mas
frecuente, este efecto sera nega-
tivo.

El coste marginal de incre-
mentar el trafico sera probable-
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mente mas bajo donde sea posi-
ble incrementar la capacidad
simplemente operando con tre-
nes mas largos. Incluso si tuvie-
ran que operar mas trenes, su
coste extra sera parcialmente
compensado por las mejoras re-
sultantes en el horario para los
clientes existentes. Este efecto
sera probablemente mayor para
los pasajeros que para las mer-
cancias, y para las distancias
cortas mas que para las largas,
ya que cualquier inconveniente
derivado de no disponer de un
tren a la hora deseada es una
parte mayor del coste generaliza-
do cuanto mas corto es el viaje.
El coste marginal de la capaci-
dad adicional es obviamente mas
grande en las horas punta, cuan-
do la capacidad se utiliza de for-
ma completa, que en las horas
valle, cuando no es asi. Cobrar
un extra por los slots escasos in-
crementara la diferencia entre los
precios de las horas punta y de
las horas valle.

Un sistema de fijacion de pre-
cios segun el coste marginal pu-
ro diferenciaria por tanto entre
las horas punta y las horas valle,
asi como entre otros determi-
nantes del coste marginal, como
la calidad del material rodante y
los servicios ofrecidos a bordo.
En la medida en que el resultado
financiero de dicho sistema sea
inaceptable, la diferenciacion de
precios es probable que sea el
camino mas apropiado. En el
sector de mercancias, es posible
la diferenciacién en un alto gra-
do, ya que muchos clientes son
suficientemente grandes para
que valga la pena la negociacion
de un precio individual. Si los
precios de las infraestructuras
son apropiados, esto puede ha-
cer poco justificables mayores
subvenciones para los servicios
ferroviarios de mercancias, ex-
cepto por razones de second
best, cuando el transporte por
carretera no soporta los precios

adecuados. Para los servicios de
pasajeros, la diferenciacion pue-
de realizarse segun el origen, el
destino, la clase y el horario del
viaje, el tipo de persona (por
ejemplo, pensionista, ninos, gru-
po familiar) y el momento en el
que se hizo una reserva (por lo
menos en los viajes mas largos,
donde la reserva por adelantado
puede ser razonable). Pero dicha
diferenciacion sera menos preci-
sa que en el caso de las mercan-
cias, dado que no es factible la
negociacion de un precio sepa-
rado con cada pasajero.

V. RESULTADOS EMPIRICOS

Cuando la Comisién se em-
barcé por vez primera en una po-
litica de promocion de la interna-
lizacion de las externalidades a
través de un sistema de precios
basado en el coste marginal so-
cial, se creia que su efecto favo-
receria la cuota del ferrocarril de-
bido a su mucho menor nivel de
costes externos. Los estudios de
investigacion llevados a cabo co-
mo parte del 4° Programa Marco
de la UE han dado lugar a resul-
tados empiricos que permiten
contrastar esta proposicion.

De ellos, el STEMM llevé a
cabo una serie de estudios de
caso sobre el trafico de pasaje-
ros y de mercancias, poniendo el
énfasis en el trafico multimodal.
Se contrastaron escenarios que
incluian tanto un sistema de pre-
cios para internalizar las externa-
lidades como inversiones en in-
fraestructuras, de los que pueden
extraerse algunas conclusiones
generales. Los resultados sugie-
ren que la internalizacion de los
costes en los otros modos gene-
ra algun beneficio para el ferro-
carril, pero que la mejora de la
calidad del servicio ferroviario es
mas importante. Las mejoras en
infraestructuras deberian combi-
narse con impuestos medioam-
bientales para conseguir generar

mayores beneficios para el trans-
porte ferroviario e intermodal.

Una parte clave del proyecto
TRENEN Il conllevaba el desa-
rrollo e implementacion de los
modelos TRENEN urbano e inte-
rregional, modelos estaticos de
optimizacién numérica disena-
dos para analizar las implicacio-
nes en términos de bienestar de
varios sistemas de precios y po-
liticas regulatorias. Tomando la
infraestructura como dada, am-
bos tipos de modelos fueron di-
sefados para medir la diferencia
entre los precios vigentes y los
eficientes para todos los modos,
y el potencial de los diferentes
instrumentos de tarificacion para
mejorar los sistemas de precios
en el transporte. Los diferentes
escenarios de reforma de los sis-
temas de precios se compararon
con dos indicadores: el caso de
referencia, que corresponde a
politicas de precios originales, y
el escenario de precios optimo. A
continuacion se presenta un re-
sumen de los resultados de los
estudios de caso de cuatro ciu-
dades (Amsterdam, Bruselas,
Londres y Dublin) y dos areas in-
terregionales (Bélgica e Irlanda).

En los estudios de caso urba-
nos, tal y como se esperaba, los
precios por la utilizacion del co-
che en hora punta se encontra-
ban por debajo de su nivel efi-
ciente; en el resto de horas,
dichos precios eran mas eficien-
tes. EI cambio requerido en las
tarifas de autobuses y trenes va-
riaba dependiendo del actual ni-
vel de subvenciones, pero tendia
también a ser al alza. Con todo,
los ferrocarriles ganarian cuota
de mercado. No obstante, este
resultado no se repetia necesa-
riamente en los estudios de caso
interregionales, donde en Bélgi-
ca, y sobre todo en Irlanda, se
estimaba que —debido a que los
actuales niveles de subvencion
al ferrocarril eran excesivos— un
cambio hacia un sistema de pre-
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cios eficiente en el trafico de mer-
cancias induciria un trasvase del
trafico hacia las carreteras.

Dentro del proyecto PETS se
estan llevando a cabo cinco es-
tudios de caso sobre rutas de
transporte estratégico en Euro-
pa. Estos estudios de caso valo-
ran las consecuencias practicas
de cambiar hacia una estructura
de precios mas adecuada (por
ejemplo, precios para el uso del
transporte que reflejen de forma
mas efectiva los costes sociales
que los usuarios del transporte
imponen sobre otros) y las impli-
caciones para las participaciones
modales para el aho 2010 bajo
diversos escenarios locales.

Las implicaciones de la fija-
cion de precios segun el coste
marginal social varian de forma
significativa de un pais a otro, y
entre pasajeros y mercancias.
Por lo que respecta a los servi-
cios de pasajeros, las tarifas
existentes tienden a superar el
coste marginal social, sobre todo
en ferrocarriles y autobuses, de-
bido al enfoque comercial de la
fijacion de precios en un sector
en el que hay economias de es-
cala, debido en parte al efecto
Mohring. En cuanto a la mercan-
cia, la norma mas frecuente sue-
le ser un precio inferior al coste
marginal, sobre todo en los ve-
hiculos pesados, pero también en
el ferrocarril cuando los subsidios
son excesivos. Aunque el efecto
neto de pasar a una politica mas
eficiente de fijacion de precios
beneficia en general al ferroca-
rril, en determinados casos este
efecto es insignificante, o incluso
va en direccion opuesta.

Las diferencias en las conclu-
siones con las del TRENEN pue-
den deberse a que los estudios
de caso del PETS tienden a rea-
lizarse en paises con mas bajos
niveles de subvenciones al ferro-
carril que en los casos interregio-
nales estudiados en el TRENEN.

Ninguno de los estudios em-
piricos anteriormente citados tie-
ne en cuenta el tema de los pre-
cios en horas punta para los
servicios ferroviarios. No obstan-
te, el PETS D2 discute los resul-
tados de un trabajo anterior de
Jansson. Este concluye que los
sistemas de precios adecuados
para las horas punta son muy im-
portantes en el mercado de pa-
sajeros. Esta provision adicional
de subvenciones para permitir
que los precios por pasajero re-
flejen las economias de escala
genera grandes beneficios socia-
les.

A partir de estos estudios de
caso, se llega a varias conclusio-
nes generales:

1) mientras un cambio a un
sistema de precios mas eficiente
beneficiara la cuota de mercado
del ferrocarril en muchas circuns-
tancias, sobre todo en las zonas
urbanas, ésto no es siempre asi.
En algunos casos, las excesivas
subvenciones implican que el
sistema de precios eficiente in-
crementara las tarifas ferrovia-
rias hasta el punto de que los
ferrocarriles pierdan cuota de
mercado en beneficio de la carre-
tera;

2) a menudo, las mejoras de
la calidad del servicio ferroviario
y de la inversion en infraestruc-
turas ferroviarias son mas impor-
tantes para la cuota de mercado
del ferrocarril que la internaliza-
cion de las externalidades. Esto
parece ser particularmente cierto
en el caso de las mercancias.

VI. LA REFORMA
FERROVIARIA
EN LA PRACTICA

En este apartado nos concen-
traremos en aquellos ferrocarri-
les europeos en los que el proce-
so de cambio ha sido mas rapido:
Alemania, Holanda, Suecia y

Gran Bretana. En la mayoria de
los demas paises, ya se ha dado
el paso basico de separar infra-
estructura de explotacion, por lo
menos en su aspecto contable, y
en algunos, como en Francia, se
ha creado la figura del gestor de
infraestructuras. Sin embargo, en
la practica no parece que estas
reformas hayan tenido demasia-
do efecto por el momento.

Alemania

Antes del 1 de enero de 1994,
los ferrocarriles alemanes esta-
ban bajo la tutela de dos organi-
zaciones nacionales: Deutsche
Bundesbahn (la antigua DB fe-
rroviaria de la Alemania Occiden-
tal) y Deutsche Reichsbahn (la
antigua DR ferroviaria de Alema-
nia Oriental), ambas operando
en sus respectivos territorios.
Ahora operan como una empre-
sa Unica, la Deutsche Bahn AG
(Ferrocarriles Alemanes), que se
ha dividido en un area comercial
con tres ramas de negocio (pa-
sajeros, mercancias e infraes-
tructuras) y una de publica (res-
ponsable de otros temas), con
el objetivo ultimo de privatizar
la primera, pero probablemente
no hasta bastante después del
afo 2000. Se cred una nueva
entidad, la Oficina Federal de
Ferrocarriles, para abordar los
asuntos estatales, como la apro-
bacién de los planes de construc-
cién de nuevas lineas ferrovia-
rias. El resto del area publica
permanece en la Propiedad Fe-
deral de Ferrocarriles.

Desde el punto de vista de la
introduccion de la competencia,
hay dos novedades clave. La pri-
mera es la regionalizacion de los
servicios locales de pasajeros.
Este proceso transfiere la potes-
tad de determinar los servicios
ferroviarios locales y la respon-
sabilidad de financiarlos desde el
nivel nacional al regional (a los
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gobiernos de los estados, co-
nocidos como Léander). Este es
un rasgo clave del proceso de re-
estructuracion (véase Ridley y
Terry, 1992). Con anterioridad,
los Léndereran un lobby podero-
so para la conservaciéon y mejo-
ra de los servicios ferroviarios,
cuyo pago se efectuaba con fon-
dos federales. Ahora, los Ldnder
tienen que establecer un nivel de
servicio y firmar un contrato con
un operador ferroviario. Para
ello, reciben financiacién del go-
bierno federal, que pueden utili-
zar para ofrecer transporte por
ferrocarril o por carretera. Tienen
la facultad de ofrecer licencias a
operadores diferentes al DBAG,
y, de hecho, algunos servicios re-
gionales ya han sido concedidos
a lineas ferroviarias privadas, o
a consorcios compuestos por el
DBAG y lineas privadas (Alema-
nia siempre ha contado con algu-
nas lineas ferroviarias privadas
locales, que suelen operar ofre-
ciendo servicios a pasajeros me-
diante un contrato con las autori-
dades locales).

El segundo punto clave es la
introduccion del libre acceso. En
principio, pueden acceder todos
los operadores de pasajeros y
mercancias (aunque en el caso
de los operadores extranjeros
solo cuando existe reciprocidad).
Los precios los establece la divi-
sion de infraestructuras de la
DBAG, pero estan regulados por
la Oficina Federal de Ferrocarri-
les. Los precios para el uso de la
infraestructura estan basados en
una tarifa que varia dependiendo
de la naturaleza del material ro-
dante, de la ruta y de la duracién
del contrato, y que se disefna pa-
ra cubrir todos los costes excep-
to los de inversién que estan a
cargo del estado. Inicialmente,
esta tarifa suponia un coste mar-
ginal alto para los trenes-kildme-
tro adicionales y un descuento
para las grandes cantidades que
favorecia mucho al DBAG. Tras

las protestas de los estados, se
fij6 una tarifa marginal mas baja
para los trenes-kilémetro adicio-
nales, y el sistema de precios se
modificd para convertirse en una
tarifa en dos partes (Link, 1997).

Mientras en la actualidad teo-
ricamente existe un acceso com-
pletamente libre para terceros en
Alemania, la naturaleza del sis-
tema tarifario para el acceso (ta-
rifas caras, y un descuento a la
cantidad que favorece al gran
operador vigente) ha desincenti-
vado las nuevas entradas, y sélo
un puhado de operadores pri-
vados de mercancias ha apro-
vechado esta oportunidad. La
mayoria ya venian funcionando
como ferrocarriles privados para
distancias cortas.

Holanda

Durante muchos anos, hasta
los primeros noventa, los ferro-
carriles holandeses han estado
sujetos a un alto grado de inter-
vencion gubernamental en todos
los niveles. Los Ferrocarriles Ho-
landeses (NS) no tenian libertad
para fijar las tarifas, ni los niveles
de servicio, ni los planes de in-
version. Este tipo de régimen era
resultado de la preocupacion del
gobierno holandés por un plan de
transporte estratégico nacional.
Sin embargo, varios hechos lle-
varon a la reforma en la adminis-
tracion de los transportes publi-
cos, con el resultado de unos NS
mas independientes y con un
funcionamiento mas orientado
hacia el mercado. Entre ellos ca-
be citar el informe del Comité
Wijffels (1992), que solicitaba al
gobierno que ofreciera al NS mas
libertad para operar como un
negocio independiente y para
crear organizaciones diferencia-
das dentro de su seno, asi como
las medidas politicas europeas.

La esencia de las reformas
gubernamentales es que el NS

mantendra la responsabilidad
total en la explotacion de los ser-
vicios ferroviarios, con libertad
para establecer los niveles de
servicio, las tarifas y las inversio-
nes necesarias para dicha explo-
tacion. El resto de los aspectos
referidos a la provision ferrovia-
ria, tales como la gestion de las
infraestructuras, sera manejado
por el gobierno o por éste a tra-
vés de un tercero.

Los servicios de pasajeros
estan siendo separados entre co-
merciales y sociales, estos Ulti-
mos sujetos a licitacion compe-
titiva. Los servicios comerciales
de pasajeros del NS seran final-
mente privatizados. La divisién
de mercancias goza de absoluta
libertad empresarial, y puede es-
tablecer las tasas que considere
mas apropiadas. Se ha propues-
to ahora fusionar las operaciones
de mercancias del NS con las del
DBAG, creando el primero de los
dos o tres operadores interna-
cionales de portes ferroviarios
que se espera dominen el pano-
rama europeo.

Actualmente, hay libre acce-
so a la infraestructura a un pre-
cio cero, aunque se ha propues-
to introducir un precio en el afio
2000. Las nuevas entradas han
estado limitadas a un pequefo
numero de servicios de mercan-
cias, y a un unico operador de
pasajeros (Lovers Rail), el Unico
que conocemos en Europa Occi-
dental que opera en competen-
cia con el titular y no en términos
de franquicia.

Suecia

Hasta 1979 la red de ferroca-
rriles suecos operaba sin sub-
venciones, y era una de las mas
eficientes y con mayor eficacia
en costes de Europa Occidental
(BRB y Universidad de Leeds,
1979). No obstante, en los afios
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ochenta la preocupacion acerca
de la pérdida de cuota de merca-
doy elincremento en las subven-
ciones condujeron a la Ley de
Transporte de 1988.

Esta ley estaba basada en un
«modelo de carretera», bajo el
cual:

a) La red de ferrocarriles se
dividia en un sistema troncal de
arterias principales y lineas re-
gionales.

b) La infraestructura ferrovia-
ria paso a ser responsabilidad de
la nueva agencia estatal Banver-
ket (BV), que alquilaba el acceso
ala via a los operadores ferrovia-
rios de acuerdo con el coste mar-
ginal social. Banverket tiene la
responsabilidad sobre las nue-
vas inversiones, el mantenimien-
to y actua como regulador en ma-
teria de seguridad y horarios.

c) Statens Jarnvagar (SJ) se
convirtié en un operador ferrovia-
rio, tanto para las operaciones de
pasajeros como las de mercan-
cias. Mantuvo la propiedad de
las terminales y del material ro-
dante, y también los derechos
operativos sobre las rutas princi-
pales del trafico de pasajeros, y
las rutas principales y regionales
para el trafico de mercancias (ex-
cluyendo el mineral de hierro).

d) Las veinticuatro autorida-
des de transporte publico regio-
nal (CTA) establecerian el nivel
de servicio de pasajeros que se
realizaria en las lineas regiona-
les y podrian elegir la empresa
explotadora aparte del SJ para
operar los servicios locales y re-
gionales.

e) Siel SJ o los CTA no qui-
siesen explotar sus derechos de
transporte (no prestar el servi-
cio), entonces el gobierno (en las
lineas principales) o el BV (en el
resto de lineas) pueden otorgar
dichos derechos a otros opera-
dores.

f) El precio pagado por el uso
de la infraestructura por los ope-
radores ferroviarios deberia ser
coherente con el régimen de pre-
cios empleado por la autoridad
de carreteras, o sea, el coste
marginal social.

g) El Estado concederia sub-
venciones para las nuevas inver-
siones.

Inicialmente, todos los opera-
dores ferroviarios pagaron una
tarifa de acceso igual al coste
marginal social. La tarifa tenia
dos partes: 1) un elemento fijo,
expresado como un porcentaje
por eje de vehiculo ferroviario, y
2) un elemento variable, relacio-
nado con los vehiculos tonela-
das-kildmetros, distinto segun el
tipo de vehiculo para reflejar el
distinto nivel de desgaste causa-
do a las estructuras ferroviarias.
La tarifa también incluia los cos-
tes medioambientales (contami-
nacion de motores diesel) y los
accidentes. No obstante, las tari-
fas para el trafico de mercancias
fueron eliminadas, bajo la hip6-
tesis de que esto contrarrestaba
los efectos de un precio inferior
al coste marginal en el transpor-
te de mercancias por carretera.

Inicialmente, surgieron dos
desafios al monopolio de SJ, BK-
Tag y Linjetag. Ambos operaban
en servicios de autobuses en ré-
gimen de concesion con la CTA
en el Sury en la zona central de
Suecia, y ofrecian servicios de
mantenimiento para otras empre-
sas de autobuses. Aunque am-
bas firmas pujaron por las conce-
siones, sélo BK-Tag lo hizo con
éxito, ganando sendas concesio-
nes en Smaland y Halland (1990)
y en Borlange (1992).

Statens Jarnvagar respondio
a la competencia mejorando la
oferta de licitacién en una media
del 30 por 100, y recuperd la con-
cesion de la BK-Tag. Estos resul-
tados animaron al gobierno sue-

co hasta el punto de que esta ex-
tendiendo el sistema de licencias
a servicios regionales y de larga
distancia. Un consorcio interna-
cional en el que estaba BK-Tag
tiene ahora dos grandes licen-
cias: el servicio de commuters en
Estocolmo y la Linea Principal de
la Costa Occidental, de nuevo a
unos precios sustancialmente
mas bajos que los ofertados por
SJ (ademas, en el ultimo caso,
sin subvencion).

Gran Bretana

Después de las importantes
mejoras de finales de los anos
ochenta, la situacion de los ferro-
carriles britdnicos comenzd a
deteriorarse a principios de los
noventa. El entonces gobierno
conservador veia su politica de
privatizaciones como muy satis-
factoria y decidié aplicarla al
ferrocarril. El proceso estaba
practicamente acabado cuando
perdieron el poder en beneficio
del Partido Laborista en mayo de
1997.

Un factor clave de la privatiza-
cién en Gran Bretafa ha sido el
grado de separacion vertical, sin
precedentes en ningun otro lu-
gar. La intencion es crear merca-
dos competitivos para el suminis-
tro de inputs en la produccion de
servicios ferroviarios donde fue-
ra posible, incluso cuando los
servicios en si permanezcan co-
mo monopolio. Cuando hubiese
un caso de monopolio, la regula-
cion publica se llevaria a cabo
por un regulador independiente.

La infraestructura quedd en
manos de una nueva empresa
(Railtrack), que fue privatizada
mediante la venta de acciones
en mayo de 1996. El material ro-
dante para pasajeros quedo en
manos de tres empresas, ahora
privatizadas mediante su venta
directa, que lo arriendan a los
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operadores. La explotacion de
los trenes de pasajeros se que-
do en manos de veinticinco em-
presas operadoras ferroviarias, y
su gestion fue adjudicada me-
diante franquicias de siete a
quince ahnos (los periodos mas
largos se aplicaron cuando se
exigian inversiones cuantiosas).
Dado que alquilan los activos de
las estaciones y material rodan-
te, y pagan por acceder a la infra-
estructura viaria en manos de
Railtrack, estas empresas ape-
nas tienen sus activos propios;
esto fue, sin duda alguna, un in-
tento deliberado de eliminar una
barrera substancial a la entrada.
Las tareas de renovacion y man-
tenimiento de las vias, asi como
del mantenimiento del material
rodante, fueron puestos en ma-
nos de un cierto numero de em-
presas que luego fueron vendi-
das, y ahora tienen que competir
por los contratos para realizar es-
tos trabajos. Una reciente actua-
lizacion de esta experiencia se
halla en Nash (1997).

Se crearon dos nuevas enti-
dades gubernamentales —la Ofi-
cina de Licencias de Ferrocarri-
les de Pasajeros (OPRAF), que es
responsable de licitar los servi-
cios de pasajeros, y la Oficina del
Regulador Ferroviario (ORR)—,
con varias funciones, las mas im-
portantes de las cuales son la
concesion de licencias para ope-
radores ferroviarios y la regula-
cion de los precios y los términos
de los acuerdos de acceso a la
red ferroviaria. OPRAF especifi-
ca los niveles minimos de servi-
cio y (para algunas categorias de
tarifas) las tarifas maximas, y lue-
go lleva a cabo las subastas
en términos de subvencion mini-
ma exigida para cada afo de li-
cencia.

Actualmente, el libre acceso
para los servicios de pasajeros
esta limitado a rutas sin servicios
directos o que representan una
parte muy pequena de los ingre-

sos del franquiciado. Esto era asi
para proteger a los franquiciados
y, por tanto, facilitar el proceso de
concesion de licencias. No obs-
tante, existe un cierto grado de
competencia cuando dos o mas
franquiciados sirven el mismo
par de puntos y se ha desatado
competencia en precios en un
cierto numero de corredores. El
regulador ha declarado su inten-
cion de avanzar progresivamen-
te hacia una mayor libertad de
acceso durante el periodo 1999-
2002, y existe un considerable in-
terés en las nuevas operaciones
de libre acceso. Desde septiem-
bre de 1999, se permitira la com-
petencia hasta un 20 por 100 de
los ingresos de cada franquicia-
do, una vez que el regulador con-
sidera que esto beneficiara a los
clientes y no duplicara simple-
mente los servicios existentes.
En el transporte de mercancias
hay total libertad de acceso con
tarifas de acceso negociadas.
Estas estan sujetas a la aproba-
cion del Regulador, que tiene la
potestad de reducirlas si las con-
sidera injustificadas; la decision
la toma por comparacion con los
costes stand-alone de los servi-
cios de mercancias. Tras tres
anos de libre acceso, sélo han
aparecido dos nuevos operado-
res de mercancias, ambos trans-
portando su propio trafico en dis-
tancias cortas en una Unica ruta
(uno de ellos se ha fusionado
con el operador principal, con
objeto de disfrutar de las econo-
mias derivadas del uso conjunto
del material).

El efecto inmediato de la re-
forma fue un fuerte incremento
de las subvenciones como resul-
tado del cambio a unas empre-
sas ferroviarias que pagan tasas
comerciales por el uso de la in-
fraestructura y del material ro-
dante. Sin embargo, estas tarifas
permitieron al gobierno vender
estos negocios por varios miles
de millones de libras y proporcio-

naron un ingreso suficiente para
financiar la reposicion de la inver-
sion, lo que las anteriores sub-
venciones no habian consegui-
do. El proceso de concesion de
licencias, en si mismo, ha sido un
gran éxito, habiéndose otorgado
licencias a un buen numero de
nuevos entrantes en la industria
ferroviaria (provenientes sobre
todo, pero no exclusivamente, de
la industria de autobuses) que se
comprometieron a mejorar el ser-
vicio reduciendo las subvencio-
nes a la mitad en un periodo de
siete anos. Estos nuevos entran-
tes toman el control de la compa-
nia operadora existente, inclu-
yendo su plantilla, pero son libres
para negociar cambios en los
salarios y las condiciones labora-
les. Por otro lado, ha habido pro-
blemas con algunos franquicia-
dos que no han podido conseguir
el estandar exigido, y con Rail-
track, que no ha conseguido al-
canzar los niveles de inversion
esperados. En el primer caso, el
acuerdo contempla el pago de
multas, pero en el Ultimo, el regu-
lador ha tenido que tomar pode-
res adicionales para forzar a
Railtrack a producir y adherirse a
los planes de inversion apropia-
dos.

VIl. CONCLUSIONES

La politica comun de transpor-
tes ha dado importantes pasos
durante la pasada década. Se ha
avanzado mucho en la apertura
a la competencia del transpor-
te por carretera y del transporte
aéreo, y también se ha iniciado
la reforma de los ferrocarriles.
No obstante, subsisten todavia
problemas serios. No hay aun
acuerdo sobre como internalizar
las externalidades en los precios
del transporte, y en algunos es-
tados miembros existe una fuer-
te oposicion para hacerlo. El rit-
mo de los cambios en el sector
ferroviario sigue siendo lento, y
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las mejoras tanto tiempo espera-
das sdlo llegan con parches. Fi-
nalmente, en gran parte de la UE
no se ha hecho nada para intro-
ducir la licitacion competitiva pa-
ra la explotacion del transporte
publico local; aunque en muchos
paises existe ya una red de gran
calidad, lo es a costa de un alto
gasto publico.

Por lo que se refiere a las po-
liticas de precios, hemos visto
que la fijacién del precio de
acuerdo con el coste marginal
social beneficiaria la cuota de
mercado del ferrocarril en las zo-
nas urbanas y en los servicios de
pasajeros de larga distancia, so-
bre todo a costa del transporte
aéreo. La evidencia para las mer-
cancias no esta tan clara; en al-
gunos casos, la supresion de las
excesivas subvenciones podria
desviar trafico hacia la carretera.
Lo que es mas importante para la
cuota del ferrocarril, sobre todo
para el trafico de mercancias, es
incrementar la eficiencia y la ca-
lidad del servicio. Esto es lo que
se ha perseguido con el libre ac-
ceso.

Hemos visto, sin embargo,
que a pesar de los esfuerzos de
la Comision, se ha conseguido
muy poco en términos de introdu-
cir competencia en las vias en el
sector ferroviario. Lo que se ha
conseguido en algunos casos es
una combinacion de comerciali-
zacion, desregulacion e incluso
privatizacion, junto con una des-
regulacién que incrementa la
competencia de otros modos. La
experiencia hasta la fecha sugie-
re que los intentos de introducir
competencia en las vias o con-
vertir el mercado ferroviario en
impugnable tendran un éxito muy
limitado, sobre todo cuando el
operador titular controle la infra-
estructura. Esto podria indicar
que cualquier solucién deberia
conllevar la separacion de la in-
fraestructura y de la explotacion
del servicio en diferentes empre-

sas. No obstante, la integracion
de ambas funciones aporta ven-
tajas en términos de planificacion
e inversion, por lo que la cuestion
no esta del todo clara.

Las experiencias de mayor
éxito se dan en las licitaciones
para ofrecer servicios de pasaje-
ros, que implican competencia
por el mercado, mas que en el
propio mercado. Las subastas
competitivas obligan a las em-
presas a revelar informacion so-
bre los costes, que ocultarian
bajo un régimen regulatorio tra-
dicional. Lo que esta menos cla-
ro es qué forma de concesion de
licencias (contratos a corto o lar-
go plazo, integrados verticalmen-
te o solo operaciones) es mejor.
Es probable que este enfoque
comporte la continua necesidad
de una regulacion extensiva del
sector por parte del gobierno.
Los precios y las condiciones de
acceso a las infraestructuras; los
precios, los niveles y la calidad
del servicio de pasajeros y las
relaciones entre los operadores
de pasajeros en términos de tari-
ficacion integrada, informacion
y conexiones, todos ellos exigi-
ran probablemente una continua
regulaciéon dado que las opera-
ciones las realiza la empresa
concesionaria en términos de
monopolio. Todas éstas son ca-
racteristicas del actual enfoque
britanico, que merece una aten-
cion cuidadosa por ser el intento
mas radical de encontrar un en-
foque para la provision de servi-
cios ferroviarios alternativos al
sistema tradicional de integra-
cion vertical en el ferrocarril.

NOTA

(*) Documento presentado en la 62 Con-
ferencia Internacional sobre Competencia y
Propiedad en el Transporte Terrestre de Pa-
sajeros. Ciudad del Cabo, Sudafrica, 19-23
de septiembre de 1999.

Este documento se basa sobre todo en
informes escritos para la Comisién Europea
como parte del proyecto CAPRI (Accion Con-

certada sobre los Precios) y para la Confe-
rencia Europea de Ministros de Transporte
sobre reestructuracion ferroviaria. Estoy muy
agradecido a mis coautores de los proyectos,
Pura Granero, Bryan Matthews y Jeremy To-
ner.

Titulo original: «Developments in Rail
Policy in the EU».Traduccion de Anna Matas.
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Resumen

Desde hace tiempo la Comision Europea considera el sec-
tor del ferrocarril como problematico. En este documento, una
vez esbozadas la legislacion y las propuestas basicas de la
UE, se tratan areas clave como la fijacion de precios de la in-
fraestructura ferroviaria, la fijacion de precios de los servicios
ferroviarios y la reforma de la regulacion.

En lo que respecta a la tarificacion de las infraestructuras,
existe un trade-off entre eficiencia, financiacion y transparen-
cia. Se plantean los resultados de diversos estudios realiza-
dos sobre las implicaciones de pasar a un sistema de fijacion
de precios segun el coste marginal social de los servicios fe-
rroviarios.

Y, finalmente, se examina lo sucedido en los paises —Ale-
mania, Holanda, Suecia y Gran Bretafia— en los que la refor-
ma de la regulacion se ha aplicado con mayor rapidez. En ge-
neral, se ha podido comprobar que los avances logrados con
la introduccion de competencia en las vias han sido hasta la
fecha muy limitados. Sin embargo, en algunos paises se han
conseguido resultados satisfactorios al combinar la introduc-
cion de competencia fuera de las vias mediante la concesion
de licencias con una amplia reglamentacion de tarifas y servi-
cios, mientras que Gran Bretafa sigue siendo el Unico pais eu-
ropeo que ha privatizado totalmente sus ferrocarriles combi-
nando la concesion de licencias con las ventas directas.
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Abstract

The rail sector has long been regarded by the European
Commission as a problem area. Having outlined the key EC le-
gislation and proposals, this paper considers in turn the key
areas of rail infrastructure pricing, rail services pricing and re-
gulatory reform.

On infrastructure pricing, it is concluded that there is trade-
off between efficiency, raising finance and transparency. The
results of a number of studies of the implications of moving to
marginal social cost pricing for rail services are discussed.

Finally, developments in those countries —Germany, Net-
herlands, Sweden and Great Britain— in which regulatory re-
form has been fastest are then considered. It is found that pro-
gress with introducing on the track competition has been very
limited to date. Nevertheless, off track competition by means of
franchising combined with extensive regulation of fares and
services has been successfully introduced in a number of coun-
tries, being Britain the only country in Europe to have comple-
tely privatised its railway by a combination of franchising and
outright sale.
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