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ECONOMIA POLITICA
DEL TRANSPORTE

EI interés por la economia del transporte cuenta con una larga tradi-
cion en la ciencia econémica. Asi, el estudio de reglas de decision 6pti-
ma para la fijacion de precios e inversion en carreteras fue abordado, a
mediados del siglo xix, por Dupuit, y por A. C. Pigou a principios del
siglo xx. Este interés, no obstante, se truncé al cabo de unos afos, y no
volvié a renacer hasta mediados de la década de los cincuenta, experi-
mentando una notable expansion a partir de los setenta. En un primer
momento, los aspectos normativos catalizaron el andlisis, pero poste-
riormente se avanzé hacia cuestiones relativas a la asignacién eficiente
de los recursos y hacia las relacionadas con la equidad y la distribu-
cion de la renta, y mas recientemente se ha extendido a los aspectos
medioambientales, que ocupan actualmente una importante posicion.

La creciente preocupacion social por una serie de temas podria contri-
buir a explicar la atencion que la economia del transporte suscita. Entre
otros, cabria citar la presion creciente sobre las infraestructuras, con la
consiguiente necesidad de inversion y de hallar formas alternativas de
financiacion; los problemas que en las areas urbanas se presentan a con-
secuencia del excesivo uso del vehiculo privado, con los consiguientes
costes de accidentalidad, congestion y medioambientales; los cambios
en la regulacion y el papel del Estado y del mercado en la provision de
servicios de transporte o, finalmente, la necesidad de conocer las carac-
teristicas tecnologicas de las empresas y las variables que determinan el
comportamiento de los individuos por lo que a demanda de transporte
se refiere.

En el caso de la economia espanola, el sector de los transportes absor-
be mas de un 4 por 100 del valor anadido bruto y del orden del 4,7 por
100 de la poblacion ocupada, si bien estas magnitudes, por las razones
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que posteriormente se comentan, infravaloran la importancia real del
sector, a la vez que, atendiendo a la evidencia historica disponible, la
demanda de transporte es elastica con respecto a la renta. En funcion
de esta elasticidad estimada, se prevé que, en un futuro, el transpor-
te de pasajeros y de el mercancias experimentaran un marcado creci-
miento tendencial, en un contexto de congestion de ciertas infraestruc-
turas, y en particular de aquellas que posibilitan el transporte aéreo, tales
como los aeropuertos. Ello obliga a contemplar una politica de inversio-
nes en infraestructuras, a la vez que se plantea la necesidad de poten-
ciar ciertos modos de transporte frente a otros, con la pretension de
reducir posibles externalidades negativas o de contribuir a evitar estran-
gulamientos por el lado de la oferta.

PAPELES DE ECONOMIA EsPaNOLA ha elaborado este nimero monografico
dedicado a la Economia del Transporte contando con la colaboracién
externa de la profesora Anna Matas, de la Universidad Autbnoma de Bar-
celona, y del profesor Ginés de Rus, de la Universidad de Las Palmas de
Gran Canaria. Internamente, desde la Fundacion de las Cajas de Aho-
rros, el profesor José L. Raymond se ha encargado de la coordinacion
del ndmero, estructurado en cuatro secciones relativas a infraestructuras
y servicios de transporte, demanda vy fijacion de precios, cambios de
regulacion y privatizacion, y evaluacion de inversiones y externalidades.

Seis articulos componen el primer ntcleo tematico de este nimero 82
de PAPELES DE ECONOMIA EsPANOLA, orientado a definir y situar, en el con-
texto de la economia esparnola, la economia del transporte y las infraes-
tructuras en las que se asienta.

El articulo del profesor Ginés de Rus, titulado «Economia y politica del
transporte: Principios y tendencias», que inicia el contenido del nime-
ro, comienza destacando el peso del sector transportes en el valor ana-
dido bruto de la economia, situado en el entorno del 4 por 100. Esta
participacion, aunque pudiera parecer relativamente importante, no refle-
ja la contribucion econémica directa de esta actividad, ya que los crite-
rios de contabilizacion de los servicios de transporte ensombrece la ver-
dadera contribucion sectorial. Por ejemplo, si un supermercado opta por
tener sus propios camiones, la actividad de transportes que realiza apa-
rece reflejada como comercio, mientras que solo si subcontrata los ser-
vicios de transporte con una empresa externa esta actividad aparecera
adecuadamente reflejada en los datos del sector. Dada la importancia
de este sector, reviste especial trascendencia examinar en qué medida
la desregulacion y la mayor competencia introducida en el mismo han
contribuido a aumentar su eficiencia. Pero son las infraestructuras de
transporte las que reciben mayor atencion. El articulo pone especial énfa-
sis en las cuestiones de regulacion que actualmente ocupan la mayor
parte de las agendas de los gobiernos, procurando el disefio de institu-
ciones que permitan obtener lo mejor de la participacion privada en la




construccion y explotacion de las infraestructuras, evitando que la bus-
queda del beneficio conduzca a unos inadecuados precios y niveles de
calidad en las prestaciones.

Esta panoramica general se complementa con la consideracion concreta
de las cuestiones propias de los diferentes sistemas de transporte, que
se aborda en las cinco colaboraciones restantes.

«El transporte aéreo en Espana» es examinado por el profesor Pedro
Marin. El principal punto que se destaca en ese trabajo es que el colap-
so de los principales aeropuertos espanoles y europeos constituye el
problema basico a que se enfrenta el transporte aéreo, lo que provoca
que la liberalizacion per se deje de tener sentido si no se dota al mer-
cado de las infraestructuras adecuadas y no se liberalizan simultanea-
mente sectores colindantes, como pueden ser los de formacion de pilo-
tos y de controladores. En concreto, el autor revisa la evoluciéon de
precios y de estructura del mercado en las rutas internas espafnolas, com-
probandose que después de la liberalizacion se produjo una rapida entra-
da de companias y un descenso de precios. No obstante, el proceso de
entrada de nuevas companias y de competencia en la mejora del servi-
cio quedo paralizado por la existencia de problemas de congestion aero-
portuaria.

Adicionalmente, los aspectos mas relevantes de la red de aeropuertos
espanoles son analizados en el articulo del profesor Roberto Rendeiro.
Bajo el titulo de «Las infraestructuras aeroportuarias», el autor efectia un
repaso de la estructura de costes y sus implicaciones para las politicas
de precios y de inversiones. La progresiva liberalizacion que se tiende a
introducir en la gestion de los aeropuertos es consecuencia de la nece-
sidad de reducir la pesada carga presupuestaria que el mantenimiento
de estas infraestructuras supone. En este sentido, la idea central es la
sugerencia de convertir los aeropuertos espanoles en centros de nego-
cio que se gestionen con criterios empresariales y que lleguen a ser finan-
cieramente autosuficientes. No obstante, no deben olvidarse las exter-
nalidades negativas que de la actividad aeroportuaria puedan derivarse,
tales como sus efectos medioambientales. En este contexto, los precios
deberian reflejar adecuadamente los efectos externos generados, si bien
estos extremos no suelen contemplarse en las tarifas que los aeropuer-
tos espanoles o europeos aplican.

El segundo sistema de transportes que se considera es el ferroviario,
cuyas fuertes modificaciones en los dltimos diez afos son analizadas en
el articulo de los profesores Javier Campos y Pedro Cantos, bajo el titu-
lo de «Los cambios en la politica ferroviaria en Espana». Los autores sefa-
lan que estos cambios se inscriben en un proceso general de evolucion
reguladora de los ferrocarriles en Europa, en respuesta al nuevo entorno
tecnologico. En este sentido, se ha tratado de distinguir entre los ele-
mentos intrinsecamente monopolisticos y aquellos que no lo son, pro-
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curando una mayor presencia del sector privado en esta industria a tra-
vés de una separacion entre la gestion de infraestructuras y la prestacion
del servicio. El objetivo tltimo de esta politica es promover la compe-
tencia, con la finalidad de aumentar la eficiencia y reducir los costes pre-
supuestarios injustificados que los monopolios estatales suelen repre-
sentar para la sociedad. Por lo que respecta a la estructura ferroviaria
espanola, el proceso necesita nuevos impulsos encaminados hacia una
oferta adaptada a las condiciones del mercado, a través de una mayor
separacion entre las distintas unidades operadoras de mercancias y de
pasajeros, a la vez que una separacion clarificadora entre actividades
econdémicamente rentables y no rentables, pero que se consideran social-
mente deseables.

Finalmente, en el articulo «Andlisis del transporte maritimo en Espana:
Competencia y regulacion», de los profesores Pablo Coto y Vicente Ingla-
da, se describen los rasgos mas representativos del sector en Espana,
separando entre los periodos previo y posterior a la incorporacion de
Espana a la Comunidad Econémica Europea. El articulo concluye con
una serie de recomendaciones que, entre otras, incluye la necesidad de
mejorar y potenciar las condiciones competitivas, favorecer fiscalmente
la inversion en la flota, siguiendo similares pautas a las imperantes en
otros paises comunitarios, profundizar en la liberalizacion de tarifas y
favorecer la innovacion tecnolégica.

Por su parte, el trabajo de los profesores Gustavo Nombela y Lourdes
Trujillo esta dedicado a los puertos. Bajo el titulo de «El sector portuario
espanol: Organizacion actual y perspectivas de futuro», se sefiala que el
sector portuario ha experimentado el impacto de innovaciones tecnol6-
gicas tales como la generalizacién del uso de contenedores o la cons-
truccion de buques especializados en cierto tipos de transportes, que
se han traducido en un aumento de la competencia generador de impor-
tantes necesidades de inversion. En este contexto, el sector portuario
espanol se caracteriza por un funcionamiento semicentralizado, en el
que una agencia publica coordina los puertos principales del pais, si
bien éstos son gestionados con una cierta autonomia por las autorida-
des portuarias. El punto relevante es que existe una cierta incompatibili-
dad entre el objetivo de liberalizar las tarifas portuarias y el de mantener
el sistema de fondo comun para la financiacion de las inversiones, lo
que plantea la necesidad de proceder a una revision del actual modelo.

Las cuestiones relativas a los problemas de tarificacion y a la estimacion
de la demanda de transportes en la economia espanola componen un
segundo nucleo, formado también por seis colaboraciones, en el pre-
sente nimero de PAPELES.

Con el titulo de «La demanda de transporte en Espana», en el trabajo de
los profesores Juan Carlos Martin y Concepcion Roman se revisa cudles
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son los principales factores que determinan la demanda de transporte
de mercancias y de pasajeros, y se efecttia un analisis de los enfoques
metodologicos mas usuales para predecir la demanda. También se reali-
za en este articulo un examen de la evolucion registrada por la deman-
da de transporte en Espana en los ultimos anos, y de la sustitucion de
unos modos de transporte por otros. Por lo que respecta a la evolucion
de la demanda de transporte, en los ultimos afios ha mostrado un cre-
cimiento superior al experimentado por el PIB. Sin embargo, cabria sena-
lar que estos datos se enfrentan a la dificultad estadistica basica, ya indi-
cada anteriormente, de separar con claridad la demanda de transporte
de otras actividades que, aunque sean transporte, pueden aparecer impu-
tadas a otros sectores. Por lo que respecta a modos de transporte, la
carretera es la principal alternativa (participacion del 58 por 100 en valor
anadido), si bien, en los Gltimos anos, tanto el transporte aéreo como
por ferrocarril han experimentado un notable crecimiento.

La colaboracion del profesor Ginés de Rus, titulada «Regulacion de pre-
cios en infraestructuras y servicios de transporte», aporta criterios basicos
para la politica de fijacion de precios. Su autor argumenta que la regula-
cion de precios en los servicios e infraestructuras de transporte es nece-
saria para diversos fines; entre ellos, para igualar los costes privados a
los sociales cuando existen externalidades, para acomodar las necesida-
des de servicio publico o para evitar la explotacion del consumidor en
los casos de monopolio natural. En este contexto, la regulacion de pre-
cios se enfrenta con un conjunto de incompatibilidades, al menos par-
ciales, que deben ser tomadas en consideracion en el momento de la
puesta en practica del sistema: eficiencia asignativa frente a eficiencia
productiva, incentivos frente a restriccion de participacion, eficiencia asig-
nativa frente a recuperacion de costes, y eficiencia frente a equidad.

Bajo el titulo de «Financiacion de infraestructuras viarias: La economia
politica de los peajes», el profesor Germa Bel examina el tema de la
financiacion de las autopistas en Espana, revisando la teoria de los pea-
jes y analizando los modelos de financiaciéon aplicados en Espana, dis-
cutiendo la conveniencia y viabilidad de eliminar los peajes de las auto-
pistas, o de extenderlos a toda la red. El autor plantea la cuestion de
que el actual sistema de peajes se caracteriza por un acusado desequili-
brio territorial, en el sentido de que éstos estan concentrados en los
corredores del Mediterraneo y del Valle del Ebro, de forma que un ser-
vicio de carreteras de calidad relativamente similar es gratuito en algu-
nos territorios mientras que en otros comporta el pago de un precio.
Esta falta de homogeneidad es consecuencia de la aplicacion de mode-
los muy distintos en la financiacion de la red viaria. Eliminar esta hete-
rogeneidad plantearia las dos alternativas posibles, consistentes en la
generalizacion de los peajes o su eliminacion en el caso de las autopis-
tas que no tengan alternativa de gran capacidad. Entre estas dos posibi-
lidades, el autor se inclina por la eliminacion de peajes, aduciendo que
ésta es la alternativa mas viable y eficiente econémicamente, y propo-




niendo a la vez que la eliminacién de peajes se compense por la intro-
duccién de una tasa anual por el uso de las infraestructuras.

En un trabajo titulado «Efectos sobre la equidad y la eficiencia de la poli-
tica de peajes de autopistas», los profesores Pere Riera y Tonatiuh Naje-
ra abordan los efectos redistributivos de la politica de peajes en Espana.
Los autores comienzan sefalando que, en general, y a menos que se
alcancen niveles notorios de congestion, las autopistas de libre acceso
son mas eficientes que las de peaje. En relacién con cuestiones de equi-
dad, el trabajo distingue distintos criterios, y llega a la conclusion de que,
en términos de equidad vertical (quienes mas tienen deben ser los que
mas paguen), la imposicion de peajes es mas equitativa que la politica
de libre acceso. No obstante, desde la perspectiva de los beneficia-
rios de las infraestructuras, se llega a la conclusion de que dejar la via de
libre acceso comporta mayor equidad que el establecimiento de peajes.

Completa este conjunto de trabajos, encaminados al analisis de los pea-
jes en autopistas, el de la profesora Anna Matas y el profesor José L.
Raymond titulado «Elasticidad de la demanda en las autopistas de pea-
je». Mediante la formacién de un panel de datos compuesto por distin-
tos tramos de autopistas observados en el periodo 1980-1998, se analiza
la elasticidad de la demanda de autopistas con respecto a sus principa-
les determinantes. Se comprueba una elevada elasticidad de la deman-
da con respecto al nivel de actividad econémica, captado por el PIB,
situada en el entorno de 1,4 6 1,5, a la vez que la elasticidad media res-
pecto al precio se halla alrededor de 0,3. No obstante, esta elasticidad-
precio varia en funcion de las caracteristicas de la via alternativa, pudien-
do en algunos casos situarse cerca de la unidad. Las elasticidades precio
estimadas ponen de manifiesto que las decisiones tomadas en materia
de peajes tendran importantes consecuencias en el trasvase de tréfico
entre vias alternativas, elemento que es preciso contemplar en el momen-
to de establecer una evaluacion de los efectos de las politicas de peaje.

La «<Demanda de transportes en areas metropolitanas» es analizada por
los profesores Javier Asensio y Anna Matas. En su articulo, los autores
sefialan que el cambio en la ubicacion territorial de la poblacion y de
los centros de trabajo (progresivo desplazamiento hacia poligonos indus-
triales) genera una mayor movilidad obligada de la poblacion. Si este
proceso no esta acompanado de medidas que eviten que estos cam-
bios se traduzcan en una menor accesibilidad de los medios de trans-
porte publicos, la consecuencia puede ser un uso indebidamente eleva-
do del transporte privado. Al respecto, lo acontecido en Madrid y
Barcelona en el periodo 1980-1998 se utiliza como ilustracién. En estas
dos décadas, el uso del transporte pablico (metro y autobus) aumenta
en Madrid, mientras que experimenta una reduccién en Barcelona, lle-
gandose a la conclusiéon de que la distinta variacion que la politica tari-
faria y la red han experimentado en ambas ciudades explica una eleva-
da proporcién de la evoluciéon comparativa del uso del transporte publico




en ambas ciudades. La evidencia aportada en relacion con las elastici-
dades modales muestra que una politica de transporte debe actuar de
manera integrada, de forma que se modifiquen simultaneamente las
caracteristicas de los diversos atributos modales, sobre todo teniendo
en cuenta la rigidez estimada de la demanda cuando se trata de gene-
rar un cambio en las alternativas de transporte seleccionadas. También
se propone el disefo de politicas, tales como los peajes urbanos,
tendentes a la internalizacion de los costes que el transporte privado
genera.

La creciente participacion privada en la creacion y financiacion de infra-
estructuras de transporte obliga a considerar los temas relativos a los
efectos de esa privatizacion y a la correlativa necesidad de regulacion
publica. Cinco nuevos articulos abordan estas cuestiones.

En el primero de ellos, Antonio Estache, economista del Banco Mundial,
efecttia una presentacion general de estas cuestiones bajo el titulo de
«Privatizacion y regulacion de infraestructuras de transporte: Un panora-
ma de las experiencias de los anos noventa». Analiza el autor los princi-
pales logros que se han conseguido recientemente en la participacion
privada en infraestructuras de transporte, destacando a la vez los desa-
fios que con mayor probabilidad deberan afrontar los gobiernos. En este
sentido, se senala que las experiencias internacionales durante los afos
noventa sugieren que la implicacion del sector privado en la financiacion
de las infraestructuras de transporte ha tenido efectos positivos. No obs-
tante, segln el autor, hasta el momento los gobiernos se han centrado
en la fase de privatizacion, infravalorando la dificultad asociada a la cre-
ciente necesidad de regulacion. Desde esta perspectiva, los contribuyen-
tes y usuarios son quienes mas expuestos se hallan a los posibles fallos
del gobierno en la regulacion, de suerte que existe el riesgo de que las
ganancias de la privatizacion no alcancen a sus destinatarios finales si
no se disenan los adecuados mecanismos de control.

Por otra parte, en el trabajo del profesor Chris Nash, director del Institu-
to para Estudios del Transporte de la Universidad de Leeds, titulado
«Desarrollo de la politica ferroviaria en la Unién Europea», se plantean
los problemas fundamentales que el ferrocarril ha experimentado en los
paises de la Union, que podrian sintetizarse sefialando que la cuota de
mercado de este modo de transporte presenta una evolucion menguan-
te frente a unas subvenciones crecientes. Con objeto de solventar estos
problemas, la Comision se ha planteado distintas alternativas; entre ellas,
facilitar el acceso de nuevos operadores a la utilizacion de infraestruc-
turas. De hecho, se comenta que una alternativa de precios basada en
el coste marginal social beneficiaria claramente al transporte ferroviario
en zonas urbanas, asi como al transporte de pasajeros en largas distan-
cias, en detrimento del aéreo. Por lo que se refiere a la introduccion de
la competencia, la experiencia en la Union Europea es poco alentadora,
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sobre todo por la problematica que presenta la gestion de infraestruc-
turas y la prestacion del servicio. En ese orden de cosas, se sefala que
la separacion de ambas funciones es una condicion para favorecer la
eficiencia y la competencia en el sector, si bien, dadas las caracteristicas
que afectan al transporte ferroviario, un mantenimiento de las regulacio-
nes se considera siempre necesario.

El economista del Banco Europeo de Inversiones José D. Jorge y la pro-
fesora Ofelia Betancor son los autores del trabajo «El transporte aéreo
en Europa: Balance de las tendencias en el sector tras la liberalizacion»,
en el que se analizan las reformas liberalizadoras a que el transporte
aéreo europeo se ha visto sometido en los dltimos anos. No obstante,
segun los autores, aunque la competencia ha aumentado, ésta no se ha
desarrollado en el grado esperado, de forma que la industria ha tendi-
do a ordenarse de acuerdo con un modelo de concentracion geografi-
ca basado en el dominio de los aeropuertos mas importantes. En con-
secuencia, ello obliga a una revision de los modelos tedricos explicativos
del funcionamiento de la industria, en la medida en que el inesperado
desenlace a que la desregulacion ha conducido puede deberse a que la
politica de competencia ha adolecido de fallos, o bien a que el com-
portamiento intrinseco de la industria difiere del esperado. En estas cir-
cunstancias, los autores argumentan que el adecuado funcionamiento
del transporte aéreo puede requerir una cierta dosis de regulacion.

Finalmente, «Las posibilidades de competencia en el transporte urbano»
son analizadas por los profesores Francisco Lopez y Anna Matas. En el
articulo, se expone que la falta de competencia en el transporte urbano
ha originado ineficiencias y falta de adaptacion de la oferta a las necesi-
dades de la demanda. Los autores consideran mecanismos alternativos
para organizar el mercado, encaminados al logro de una mayor compe-
tencia que redunde en mayor eficiencia. Introduciendo la distincion de
«competencia en el mercado» y de «competencia por el mercado», sefia-
lan que la evidencia permite concluir que la competencia por el merca-
do permite alcanzar ganancias de eficiencia similares a las obtenidas en
un mercado liberalizado sin perder las ventajas de la planificacion. En
concreto, defienden el abandono gradual de la gestion directa en las
grandes ciudades y su sustitucion por la gestion indirecta, aumentando
el grado de competencia efectiva en la licitacion. Ello implica cambiar el
disefo del sistema de concesiones, procurando maximizar el nimero
de empresas que se presentan al concurso, reducir la duracién de las
concesiones y sustituir las adjudicaciones de grandes zonas por adjudi-
caciones linea a linea o de pequenas zonas. Entre otras cosas, todo ello
debe ir acompanado de la introducciéon de adecuados mecanismos
de control del comportamiento de las empresas y de sancion en ca-
so de incumplimiento, con objeto de que las condiciones del contrato
queden garantizadas.




Dos colaboraciones, la primera de ellas relativa al valor del tiempo y la
segunda a las externalidades negativas (accidentes y contaminacion) que
el transporte por carretera genera, componen el tltimo nacleo tematico
en este numero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA.

Un elemento esencial para la determinacion de los costes y beneficios
de proyectos de inversion en transporte es la valoracion del tiempo,
cuestion de la que se ocupa el trabajo de la profesora Mar Gonzalez-
Savignat. En efecto, bajo el titulo de «El valor del tiempo», en el articulo
se describe la relevancia de esta magnitud en el contexto de la evalua-
cion social de inversiones de transporte, en cuestiones de tarificacion
optima o a efectos de prediccion de la demanda en nuevos modos de
transporte. En este trabajo, se revisa la evidencia disponible a la vez que
se presentan nuevos resultados. En concreto, a efectos de cuantificar el
valor del tiempo de los viajeros del puente aéreo entre Madrid y Barce-
lona, y analizando una situacion hipotética en la que el tren de alta velo-
cidad estuviese disponible, se llega a una valoracion de la hora de viaje
que oscila entre las 13.000 y las 6.000 pesetas segin que el motivo de
viaje sea el trabajo o el ocio, mientras que la valoraciéon del tiempo
de acceso suele ser del orden de una cuarta parte del previamente esti-
mado. Los resultados son utiles per se, y también porque ilustran una
metodologia que permite cuantificar el dano que una ineficiente ges-
tion de modos de transporte prestados en condiciones de cuasi mono-
polio provoca en los usuarios cautivos.

El tema de las externalidades negativas se aborda en el articulo del profe-
sor Francisco Lopez titulado «Los costes sociales de la carretera: Acciden-
tes y medio ambiente». El autor argumenta que el transporte por carrete-
ra tiene unos elevados costes sociales, entre los que destacan los
accidentes y los derivados de problemas medioambientales. Si bien las
politicas basadas en la implementacion de controles y reglamentaciones
han reducido ambos costes, los logros conseguidos pueden resultar insu-
ficientes, sobre todo teniendo en cuenta que las previsiones futuras de
crecimiento del tréfico pueden mas que compensar los logros que se deri-
van de las mejoras tecnoldgicas. Segln el autor, es precisa una progresiva
internalizacion de los costes externos del transporte mediante la poten-
ciacion del uso de instrumentos econdmicos que tiendan a desincentivar
los modos de transporte que mas deseconomias externas generan.

En conjunto, dieciocho contribuciones forman este niUmero de PAPELES
DE EcoNoMmiA EspaNOLA dedicado, con caracter monogréfico, a la Econo-
mia del Transporte, en el que confiamos haber tratado los temas mas
relevantes que afectan a esta importante parcela de la economia. Impor-
tancia que no solo se deriva de la participacion de los transportes en la
produccion y la renta nacionales, sino también del hecho de que un efi-
ciente sistema de transportes constituye la base de la competitividad. En
efecto, a medida que la economia se desarrolla, la introduccion de nue-
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vas tecnologias y el adecuado aprovechamiento de las economias de
escala aparejadas a aquéllas pueden exigir una mayor especializacion en
la produccion por factorias o por zonas geogréficas. Esta especializacion
comporta una potenciacion del transporte, en la medida en que un bien
final producido se compone de elementos fabricados en espacios que
pueden hallarse geograficamente muy distantes. Los aparatos electroni-
cos o los automoviles constituyen ejemplos relevantes. Sucede, sin
embargo, que este impulso de los transportes no se refleja en las esta-
disticas oficiales por la forma como la actividad sectorial se contabiliza.

Pero cabe poca duda de que un eficiente sistema de transportes consti-
tuye la base de una economia competitiva. Y para lograr un sistema de
transportes eficiente, del repaso de las contribuciones que este nimero
de PAPELES contiene podrian derivarse, sin animo de exhaustividad, los
siguientes tres principios generales, sobre los que parece existir un ele-
vado grado de consenso:

1. Un sistema eficiente de transportes exige una adecuada dotacion de
infraestructuras. Pueden existir dudas acerca de la forma mas eficiente
de financiar la construccién de tales infraestructuras o acerca de los meca-
nismos mas adecuados de gestion, pero una completa red de infraes-
tructuras es la base en la que fundamentar un eficiente sistema de trans-
portes. Como ilustracion, se sefala que una adecuada dotacién de
infraestructuras aeroportuarias es una condicion para que la politica
de liberalizacion del transporte aéreo sea efectiva, y algo similar cabria
afirmar en relacion con las estructuras ferroviarias o portuarias. En este
sentido, cabe también senalar que, desde una 6ptica macroeconémica,
una adecuada dotacion de infraestructuras favorece el crecimiento eco-
nomico en el largo plazo, tal como multitud de estudios elaborados con
macrodatos de corte transversal entre paises, o con datos de panel tam-
bién entre paises, permiten poner de manifiesto.

2. la casi totalidad de los articulos que integran este volumen destaca
la importancia que tiene promover la competencia como via para mejo-
rar la eficiencia. Compatibilizar la competencia con modos de transpor-
te que en ocasiones deben prestarse en condiciones de cuasi monopo-
lio no es tarea facil, y muchos estudios y planteamientos se efecttan al
respecto, como el presente nimero de PAPELES permite comprobar. Pero,
en cualquier caso, el objetivo final es el logro de una mayor competen-
cia que incentive la consecucion de mejoras en la eficiencia, dado que
la experiencia prueba que la evolucion de ambas variables suele discu-
rrir en paralelo. Asi, la importancia de aumentar la competencia se subra-
ya en los articulos relativos a los tres tipos de transporte: el terrestre, el
maritimo y el aéreo, al igual que en el transporte urbano.

3. Finalmente, y en tercer lugar, las colaboraciones que en este niumero
se recogen insisten en la conveniencia de desincentivar los modos de
transporte generadores de externalidades negativas, a través de meca-




nismos que permitan internalizar los costes externos generados. Es decir,
no se trata solo de regular, que es la via de actuacion mas frecuente-
mente empleada, sino también, y de forma complementaria, de utilizar
el mecanismo de precios. Sugerencias en tal sentido se hallan, por
ejemplo, en los trabajos relativos a las deseconomias generadas por la
carretera como medio de transporte, a las deseconomias que el uso del
vehiculo privado en el transporte urbano provoca, o a los costes medio-
ambientales que el transporte aéreo comporta.

Cabe poca duda de que algunos temas siguen pendientes de un ade-
cuado tratamiento econémico y ciertas cuestiones permanecen abiertas;
confiamos, sin embargo, en que los trabajos que este nimero mono-
grafico de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA ofrece contribuyan a alumbrar
los puntos fundamentales que la economia del transporte en Espana
plantea, a la vez que sirvan para alimentar un necesario debate informa-
do sobre esta importante parcela de nuestra realidad econdémica.
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ECONOMIA Y POLITICA
DEL TRANSPORTE: PRINCIPIOS
Y TENDENCIAS

Ginés DE RUS ()

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-
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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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EL TRANSPORTE AEREO
EN ESPANA

Pedro L. MARIN

I. CAMBIOS
REGULATORIOS:
EL INICIO
DE LA COMPETENCIA

A apertura de las rutas aé-
sreas de un pais a la compe-
“tencia de empresas tanto
nacionales como extranjeras es
el elemento final de cualquier
proceso de liberalizacion. La po-
sibilidad de que una compania
abastezca una ruta interior de
otro pais se denomina derecho
de cabotaje, y nunca se habia
producido hasta la apertura de
los mercados internos de los
paises de la Union Europea lle-
vada a cabo entre 1993 y 1997.
No obstante, al restringirse uni-
camente a companhias de otros
paises de la UE, no puede consi-
derarse realmente distinta de la
producida en el mercado interior
de los Estados Unidos, donde
cualquier compania norteameri-
cana puede entrar.

Sin duda, el antecedente mas
proximo a la liberalizacion del es-
pacio aéreo europeo es el del
mercado interior de Estados Uni-
dos. En 1978, tras un periodo de
rigida regulacion, durante el cual
el organismo regulador fijaba los
precios, distribuia las rutas y con-
trolaba la entrada de nuevos
competidores, la Airline Deregu-
lation Act elimino gradualmente
todas las restricciones. Hasta
aquel momento, el mercado aé-
reo interno habia estado dividi-
do en areas geograficas en las
que cada compahia actuaba co-
mo un monopolista. De ahi el
nombre de las companias: Sout-
hern, Northwest, Eastern,... Por
su parte, las rutas internaciona-
les estaban reservadas a otras

companias distintas: Pan Am y
Trans World Airlines.

La estricta regulacion del sec-
tor se apoyaba en las caracteris-
ticas de éeste. El transporte aéreo
se enfrenta a un problema de in-
divisibilidad de la produccion. Si
una compania decide volar en
una ruta, una vez asignado un
avion a ésta, tiene que producir
un numero fijo de unidades, me-
didas por asientos/km desplaza-
dos, independientemente del nu-
mero de pasajes vendidos. Una
vez se incurre en los costes de
desplazar el avion en el espacio
alolargo de la rutay en presen-
cia de asientos vacios, al ser el
coste adicional de transportar un
pasajero mas proximo a cero, re-
sulta optimo para la compahnia in-
tentar vender sus asientos en
el ultimo momento a cualquier
precio positivo. Esto conduciria
a una situacion de competen-
cia destructiva en que ninguna
empresa podria sobrevivir en el
mercado en ausencia de regula-
cion. Si bien esto pudo ser un
problema en los primeros mo-
mentos de la historia de la avia-
cion civil, el gran tamano de los
mercados actuales en relacion
con el tamano de los aviones uti-
lizados, el elevado numero de ru-
tas en que una misma empresa
compite y las posibilidades de
combinar distintos tipos de avion
hacen que esta caracteristica
sea un problema facilmente su-
perado por las aerolineas en en-
tornos competitivos.

Asi pues, la liberalizacion de
este mercado supuso la libertad
de fijacion de precios, capacida-
des y frecuencias, y la apertura
de todas las rutas a cualquier
competidor nacional. En cual-

quier caso, dado el tamano del
mercado de EE.UU., la liberaliza-
cion supuso un cambio radical en
el comportamiento de las empre-
sas. Asi, tras un periodo de fuer-
te entrada —entre 1978 y 1985
se pasa de 36 a 123 compa-
nias—, la competencia en pre-
cios y frecuencias se hizo tan
fuerte que la mayoria de las ae-
rolineas iniciaron una fase de
pérdidas a pesar del fuerte incre-
mento de la demanda, que crece
en un 50 por 100 en cuanto a nu-
mero de pasajeros transporta-
dos. La solucion a este problema
vino del propio mercado, median-
te la aparicion de un conjunto de
‘innovaciones’ que cambiaron la
forma de competir y favorecieron
a las grandes companias.

Estas innovaciones fueron las
siguientes:

1) Organizacién centro-radio
(hub-and-spoke) de la red de ru-
tas. Las companias dirigieron
todos sus vuelos hacia un gran
aeropuerto, o hub, en el que re-
distribuian a los pasajeros hacia
sus destinos finales. La reduc-
cion en el numero de rutas direc-
tas y el uso de aviones mayores
implicaba enormes reducciones
en costes. Los pasajeros, a su
vez, veian como las frecuen-
cias aumentaban notablemente,
y aunque el tiempo de viaje real
aumentaba, la diferencia entre
las horas deseadas de salida y
llegada y las que ahora podia
ofrecer una compania se reducia
ostensiblemente.

2) Sistemas computerizados
de reservas. La inclusion de toda
la informacion de precios y fre-
cuencias y la posibilidad de ha-
cer reservas, emitir o cancelar
billetes con un programa infor-
matico centralizado, al que tie-
nen acceso directo las agencias
de viaje, facilita enormemente
las ventas. Estos programas su-
ponen fortisimas inversiones en
costes irrecuperables que tan so-
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lo companias muy grandes pue-
den permitirse, como indica el
hecho de que en Europa se ha-
yan tenido que crear consorcios
de compahias para poder formar
dos Uunicos sistemas: Galileo que
agrupa a Aer Lingus, Alitalia, Bri-
tish Airways, KLM, Olympic Air-
ways y Swissair, y Amadeus que
pertenece a Air France, lberia,
Lufthansa y SAS. En sus inicios,
la compafia propietaria podia
presentar su propia informacion
en pantalla de forma claramente
discriminatoria, relegando la de
sus competidores a segundas o
terceras pantallas, tamanos de
letra inferiores o colores poco vi-
sibles. Aunque en la actualidad
todos estos elementos estan re-
gulados, Williams (1993) afirma
que el 50 por 100 de las reservas
realizadas en una agencia de
viajes son para la compania cu-
yos datos aparecen en la prime-
ra linea de la primera pantalla,
que obviamente es la empresa
propietaria del sistema. Aparte
de esto, los sistemas son una
fuente de informacion perfecta e
instantanea sobre los precios,
horarios y plazas ofrecidas por
todos los competidores, lo cual
permite el ajuste instantaneo a
cualquier cambio observado.

3) Los programas para pasa-
jeros frecuentes. Tratan de fideli-
zar a los clientes de la compania
y se dirigen principalmente a los
viajeros de negocios, cuyas em-
presas pagan sus billetes.

A estos elementos se une len-
tamente un aspecto clave que
ayuda a salvaguardar a las com-
pafias establecidas de la presion
de una mayor competencia: la
congestion aeroportuaria. El in-
cremento del trafico provoca que,
a principios de los noventa, los
seis mayores aeropuertos em-
piecen a dar claros sintomas de
congestion. Esta situacion es
mucho mas dramatica en Euro-
pa, donde todos los grandes ae-
ropuertos estaban al limite de su

capacidad antes de producirse
la liberalizacion, el sistema de
control del trafico aéreo no esta
centralizado ni coordinado entre
paises y existen fuertes restric-
ciones ecoldgicas y medioam-
bientales por la mayor densidad
de poblacion.

A pesar de estos elementos,
que de alguna manera han limi-
tado o suavizado la competencia,
el saldo de la liberalizacion del
mercado interior norteamericano
puede considerarse favorable.
Los precios medios son mas ba-
jos aunque existe mucha mas
discriminacion, siendo las dife-
rencias entre los precios ma-
Ximos y minimos en una ruta
mucho mayores que antes (1).
Asimismo, las frecuencias y el
numero medio de competidores
en las rutas son mayores.

La segunda experiencia de li-
beralizacion de un mercado do-
meéstico fue la del Reino Unido,
que tampoco incorporaba la po-
sibilidad de cabotaje. En 1984 se
liberaliza el mercado en lo re-
ferente a entrada vy fijacion de
precios, y en 1987 se privatizan
la companfia de bandera, British
Airways, y los aeropuertos. El re-
ducido tamafo del mercado do-
méstico, apenas tres rutas de
mas de 350 km, y la congestién
de los aeropuertos londinenses
limitaron ampliamente los efec-
tos de esta liberalizacion.

La liberalizacion del mercado
interno espanol es el ultimo paso
del proceso de liberalizacion gra-
dual impulsado por las autorida-
des comunitarias (Marin, 1994,
realiza una revision de este pro-
ceso de liberalizacioén). En con-
creto, el tercer paquete de medi-
das de la UE establece libertad
de entrada y de fijacion de fre-
cuencias y capacidades, y libre
competencia en precios, excepto
para aquéllos considerados de-
masiado altos, de forma que pue-
dan resultar de la colusion de las

compahias, o demasiado reduci-
dos y que, por consiguiente, pon-
gan en peligro la viabilidad del
sector. Estos derechos se restrin-
gen a companias de la UE, y en-
tran en vigor en enero de 1993,
pudiendo los paises miembros
aplazarlos para las rutas internas
hasta abril de 1997. Aunque en
este caso se da derecho de ca-
botaje a empresas extranjeras,
debemos recordar que dentro de
la UE nos encontramos en un en-
torno econdmico similar al del
mercado interior de EE.UU.

En este contexto, la posicion
adoptada en Espahfa al respecto
es de una apertura gradual en
el periodo 1993-1997. Asi, cual-
quier compania espanola puede
volar en rutas internas de forma
regular a partir de 1993; poco
después lo podran hacer otras
companias europeas, cuando su
vuelo interior forme parte de una
ruta internacional, y en 1997 se
liberaliza totalmente el mercado.

Il. LAS EMPRESAS
ESTABLECIDAS
Y LOS NUEVOS
COMPETIDORES

1. La compania de bandera

La regulacion de los servicios
aéreos internos regulares en to-
dos los paises europeos durante
los ochenta era similar a la del
mercado interior de los EE.UU.
antes de 1978. La entidad re-
guladora, dependiente del minis-
terio encargado del transpor-
te, fijaba precios, frecuencias y
capacidades en cada ruta y con-
trolaba la entrada de nuevas
companias. La unica diferencia
estribaba en que dado el menor
tamano de los mercados, existia
una gran compania, posiblemen-
te apoyada por algunas filiales,
que servia al mercado en régi-
men de monopolio. A diferencia
de EE.UU., esta compania oficial
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o de bandera, ya que ostentaba
los colores nacionales, era de ca-
racter publico.

La compafia de bandera es-
panola es Iberia, y junto a sus fi-
liales Aviaco, Viva Air, Binter Ca-
narias y Binter Mediterraneo,
forma el Grupo Iberia. Aunque no
es posible distinguir claramente
el reparto del mercado que se ha
producido entre estas compa-
fias, porque ha ido variando a lo
largo del tiempo, podriamos aso-
ciar Iberia a las rutas interna-
cionales, Aviaco a las naciona-
les, Viva Air a vuelos charter,
Binter Canarias al trafico aéreo
de las islas Canarias y Binter Me-
diterraneo a algunas rutas regio-
nales que en sus ultimos tiempos
se redujeron a Malaga-Valencia,
Malaga-Melilla y Almeria-Melilla.

Como ya se ha mencionado,
las companias de bandera euro-
peas estaban acostumbradas a
funcionar en régimen de mono-
polio en su mercado interno y a
compartir en régimen de duopo-
lio regulado las rutas interna-
cionales, en las que fijaban pre-
cios de acuerdo con la compafia
de bandera del otro pais y repar-
tian capacidades y frecuencias
a partes iguales. En los afos
ochenta, la falta de competencia
ya habia distorsionado totalmen-
te los incentivos de las empre-
sas, que empezaban a enfren-
tarse a problemas de gestion
importantes. Uno de sus princi-
pales problemas era su estructu-
ra de costes. Los sueldos que co-
braban todos sus empleados
eran demasiado elevados. Ne-
ven y Roéller (1996) muestran que
en industrias reguladas de estas
caracteristicas los trabajadores
consiguen incorporar a sus sala-
rios una parte de los beneficios
de la empresa; de esta forma, los
costes de produccion son indi-
rectamente determinados por los
propios precios y los beneficios.
Cuando estos beneficios se re-
ducen, es dificil convencer a los

empleados de que sus salarios
también deben reducirse. La ma-
yoria de las lineas aéreas ameri-
canas pasaron por este tipo de
situaciones. Al ser empresas pri-
vadas, entraron en procesos de
suspension de pagos, cuando no
de quiebra, que convencieron a
su personal de la necesidad de
volver a negociar desde el princi-
pio sus condiciones laborales.
Neven y Roller analizan empiri-
camente este tipo de situaciones
utilizando datos de las compa-
fias de bandera europeas, y de-
muestran que existe un claro
componente endoégeno en la de-
terminacion de los salarios. Asi-
mismo, la politica seguida para la
compra de aeronaves parecia no
seguir ninguna vision estratégi-
ca. Esto se reflejaba en flotas
con demasiados tipos de avion y
escasa flexibilidad.

Otro problema era una politi-
ca expansiva siguiendo criterios
de caracter mas politico que eco-
nomico. Asi, sin definir claramen-
te el papel de cada una de sus fi-
liales, sin organizar previamente
su red de rutas y sin reducir su
estructura de costes a la par que
algunos de sus competidores
europeos, Iberia se embarca a
principios de los noventa en la
compra de aerolineas sudameri-
canas que estan siendo privati-
zadas. Llega a controlar la mayor
parte del capital (entre un 30 y un
85 por 100 en distintos momen-
tos del tiempo) y a gestionar Ae-
rolineas Argentinas y su filial
Austral, y compra porciones sig-
nificativas del capital de Ladeco
y Viasa. En cierto sentido, la
compra de estas participaciones
estaba dirigida a hacer a la com-
pafila mas atractiva de cara a
una posible privatizaciéon y a la
firma de alianzas estratégicas
con otras lineas aéreas del Nor-
te de Europa o de Estados Uni-
dos.

La estrategia que distintos
paises europeos siguieron pa-

ra promover las mejoras en la
eficiencia y la productividad fue-
ron varias. Desde mediados de
los ochenta, y sobre todo con la
implantacion en 1987, por parte
de la UE, de un primer paquete
de medidas liberalizadoras dirigi-
do a aumentar paulatinamente la
competencia, era facil prever que
en no mas de diez afos el sector
iba a liberalizarse totalmente y la
competencia reinaria en Europa.
También se sabia ya entonces
que, como resultado de este pro-
ceso, Unicamente las companias
mas eficientes sobrevivirian, y
las restantes serian absorbidas
en mejores o peores condiciones
por alguna de las supervivientes.

La estrategia de algunos pai-
ses en aquel momento fue la de
introducir competencia en su
mercado progresivamente y por
delante de la normativa europea.
El ejemplo paradigmatico es el
del Reino Unido, que en 1982 fir-
mo acuerdos bilaterales liberali-
zadores con los EE.UU. en los
que se permitia la libre compe-
tencia en tarifas, sujetas a doble
desaprobacion de los dos paises
firmantes, la libertad de frecuen-
cias y capacidades y la liber-
tad de entrada en la ruta. Otros
paises europeos como Holanda,
Alemania e Irlanda siguieron ini-
ciativas parecidas. Ademas, es-
te conjunto de paises firmaron
acuerdos que liberalizaron el tra-
fico internacional existente entre
ellos y concedieron el derecho de
abastecer estas rutas a las com-
pafias norteamericanas (quinta
libertad) que desearan hacerlo.
Marin (1995) analiza el efecto
que esta liberalizacion parcial tu-
Vo sobre el comportamiento de
las empresas en estas rutas in-
ternacionales, y observa que la
competencia en precios se hizo
mas intensa, las companias ini-
ciaron nuevas estrategias para
aumentar sus ventas y aumenta-
ron el control sobre sus costes. A
pesar de todo esto, las cuotas de
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mercado apenas se vieron alte-
radas. Simultaneamente, Reino
Unido liberalizé su mercado inte-
rior y privatizé su compania de
bandera y sus aeropuertos.

Frente a esta estrategia, otros
paises europeos mantuvieron
sus rutas, tanto interiores co-
mo internacionales, cerradas a
la competencia en espera de la
apertura gradual prometida por la
Comision Europea. La idea sub-
yacente consistia en restaurar la
rentabilidad de sus poco compe-
titivas compahias de bandera al
abrigo de una regulacion protec-
cionista. Marin (1998) estima cui-
dadosamente la productividad y
la eficiencia de la mayoria de las
companias europeas y nortea-
mericanas durante los ochenta,
y analiza la trayectoria de tres
grupos de aerolineas: las norte-
americanas, las pertenecientes a
paises que habian iniciado una
liberalizacion parcial durante los
ochenta y las del resto de paises
europeos, entre los que se en-
cuentra Espana. La tendencia
general parece ser una reduc-
ciéon de la eficiencia inmedia-
tamente después de la introduc-
cion de un proceso liberalizador.
Esto indica que existen costes de
ajuste relacionados con las dota-
ciones de factores productivos,
de forma que las compahias pue-
den cambiar rapidamente su ni-
vel produccion y su red de rutas,
pero necesitan tiempo antes de
poder ajustar su flota y, sobre
todo, su nivel de empleo. Esta
tendencia se mantiene durante
aproximadamente cinco anos,
periodo tras el cual la productivi-
dad de las companias aumenta y
supera los niveles de partida.

Asi, a finales de los ochenta,
la eficiencia de las aerolineas de
Estados Unidos se encuentra por
encima de la de todas sus riva-
les, y la de las companias de
paises europeos que iniciaron li-
beralizaciones parciales a me-
diados de los ochenta esta recu-

perando sus niveles iniciales y si-
gue una tendencia creciente. Sin
embargo, las empresas de otros
paises europeos se encuentran
por debajo de todas las restantes
aerolineas y aun no han iniciado
ningun proceso de reorganiza-
cion interna. Si extrapolamos es-
ta situacion a los anos noventa,
era de esperar que, tras la libe-
ralizacion de 1993, estas compa-
fias redujeran su eficiencia en el
corto plazo para empezar a recu-
perarla solo a partir de 1998 o
1999. En resumen, la estrategia
proteccionista no estaba dando
incentivos suficientes para que
las empresas aumentaran su
competitividad, y todo el ajuste
quedaba pospuesto para un pe-
riodo de mayor competencia in-
ternacional y mas dificultades pa-
ra recibir subvenciones publicas.
Esto parece describir bastante
bien la evolucién de Iberia duran-
te los ultimos anos.

Iberia recibe varias inyeccio-
nes de dinero publico en 1992,
1994 y 1995, y vende buena par-
te de sus participaciones en Su-
dameérica para obtener el capital
adicional necesario para enjugar
sus deudas. Ademas, a partir de
1992, inicia una politica de rea-
juste de sus factores productivos.
Por una parte, renueva la mayor
parte de su flota, reduciendo con-
siderablemente la gran variedad
de modelos de avion que utiliza.
De diez tipos de avion distintos,
Iberia reduce su flota a un maxi-
mo de cuatro tipos. Por otra par-
te, congela primero y reduce des-
pués los salarios de todo su
personal y reduce su numero en
mas de 7.000 empleados entre
1992 y 1996.

2. Los nuevos competidores

La existencia de una fuerte re-
gulacion dio lugar al desarrollo
de un mercado de vuelos no re-
gulares, conocidos como charter,

necesario para abastecer la cre-
ciente demanda del sector turis-
tico. Estos vuelos eran cubiertos
por companhias privadas y esta-
ban exentos de la regulacion
previa. Sin embargo, las posibili-
dades de este segmento del mer-
cado estaban limitadas porque
los vuelos debian estar orienta-
dos a turistas, y al menos el 80
por 100 de las ventas de cada
avion debian formar parte de un
paquete turistico incluyendo ser-
vicios adicionales como el aloja-
miento. Esta segmentacion del
mercado permitia a las compa-
fifas de vuelos charter ofrecer
precios inferiores sin temor a la
represalia de las empresas ofi-
ciales. Ademas, la entrada en
cualquier ruta internacional intra-
europea requeria Unicamente la
aprobacion por parte del pais de
destino, facil de conseguir pues-
to que servia para potenciar el
desarrollo de su sector turistico.

En EE.UU., este segmento
del mercado quedo limitado a un
5 por 100 del trafico aéreo tras el
proceso de liberalizacion. Sin
embargo, en Europa constituia la
Unica posibilidad para escapar a
la regulacion, por lo que durante
la década de los ochenta llegé a
representar mas del 80 por 100
de los vuelos en paises como Es-
pana, Grecia y Portugal, y mas
del 50 por 100 en Austria, Italia'y
Reino Unido. Esto hace que en
los ahos noventa nos encontre-
mos con un elevado numero de
lineas aéreas de cierta entidad
dedicadas a esta actividad des-
de hace anos, y que pueden in-
troducirse facilmente en el seg-
mento de vuelos regulares. La
realidad es que a pesar de los
enormes flujos turisticos entre
otros paises europeos y Espana,
la mayoria de las companias
charter tienden a ser de la misma
nacionalidad que los turistas que
transportan. A principios de los
noventa, aproximadamente tan
so6lo el 15 por 100 de los vuelos
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charter con salida o llegada en
un aeropuerto espanol pertene-
cian a companias espanolas. Es-
tas eran las primeras candidatas
para entrar en el mercado interior
de vuelos regulares tras la libe-
ralizacion.

Esta entrada no se produjo
hasta finales de 1993. Las com-
panias culparon de este retraso
a problemas con el handling.
Hasta entonces existia un solo
operador en cada aeropuerto,
Iberia, y segun las companias ri-
vales los precios que fijaba eran
demasiado elevados para hacer
beneficiosa la entrada.

El caso de entrada mas cono-
cido es sin duda el de Air Euro-
pa, compania asociada a Viajes
Halcon. Esta aerolinea, de gran
tradicion en el mercado charter,
inicia operaciones en el mercado
regular en noviembre de 1993,
cuando cuenta aproximadamen-
te con 1.000 empleados, 13 avio-
nes de 148 asientos y 4 de 228
asientos. Inicialmente, entra en
algunas rutas entre la peninsula
y los archipiélagos, pero su ver-
dadero despegue se produce
con la entrada en el puente aé-
reo el 31 de enero de 1994, con
nueve vuelos diarios en cada

sentido y unas tarifas claramen-
te inferiores a las de Iberia. Esta
compania habia ademas conse-
guido convertirse en segundo
operador del handling en la ma-
yoria de los grandes aeropuertos
espanoles como Mallorca, Ma-
drid, Tenerife y Barcelona.

La compania Spanair tiene
unas caracteristicas y una tra-
yectoria similares. Participada
por Viajes Marsans y la aerolinea
escandinava SAS, entra en el
puente aéreo el 8 de marzo de
1994, con 7 vuelos diarios de lu-
nes a viernes y la misma tarifa
que Air Europa. Posteriormente,
se expande en el mercado de
vuelos regulares, sobre todo en
las rutas entre Madrid y los archi-
piélagos. El cuadro n.® 1 recoge
la evolucion de estas dos compa-
nias en cuanto a facturacion, nu-
mero de pasajeros transportados
y numero de empleados hasta
1996.

Un conjunto de compahias
distinto lo forman las llamadas
regionales, compafias nuevas
sin vocacion de competir con Ibe-
ria, que sdlo tratan de alimentar
sus grandes rutas con otras de
menor entidad. El caso ejemplar
de este tipo de aerolineas lo

constituye la valenciana Air Nos-
trum, que empieza sus operacio-
nes en junio de 1994 conectando
Valencia a las Baleares y Barce-
lona inicialmente, y posterior-
mente, a Madrid, Zaragoza y Bil-
bao. Unos pocos afnos después,
Air Nostrum conseguira un con-
trato de franquicia con Iberia que
le permite funcionar de forma
rentable en éstas y otras muchas
rutas utilizando el nombre de Ibe-
ria Regional. La clave de este ti-
po de companias es el uso de
aviones de menor capacidad, 50
pasajeros, con costes muy infe-
riores. Menos éxito tuvieron otras
aerolineas que intentaron se-
guir estrategias parecidas, como
Lineas Aéreas de Navarra o Li-
neas Aéreas Guipuzcoanas.

Un ultimo grupo de compa-
fnias lo forman las filiales de com-
panias previamente existentes
que se dedicaban a segmentos
del mercado distintos vy, tras la li-
beralizacion, deciden entrar en el
de trafico regular de pasajeros.
Asi, Seur utiliza su filial Swiftair
para transportar pasajeros entre
Badajoz y Madrid y entre Bada-
joz y Barcelona en aviones de 19
plazas. Seur rentabiliza de esta
forma los aviones que utiliza pa-
ra transportar mercancia y que

CUADRO N.2 1

EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES COMPETIDORES DE IBERIA
ESE s e e e R S e e s e e B

Compainia

Facturacion
(millones ptas.)

Ndmero de Pasajeros

Nidmero de empleados

Air Europa
Spanair
Air Europa

Spanair
Air Europa
Spanair
Air Europa
Spanair
Air Europa
Spanair

25.100
26.200
29.659
28.539
38.000
33.207
48.300
43.900
62.790
48.000

2.200.000
1.937.000
3.021.322
2.105.746
3.436.025
2.806.140
4.300.000
3.332.616
No disponible
No disponible

701
645
782
715
1.193
1.156
1.500
1.280
1.950
1.500

Fuente: El Pais, domingo 27 de octubre de 1996.




permanecen disponibles a deter-
minadas horas del dia. Otra em-
presa de mensajeria que inicio
operaciones como ésta fue Pan
Air, que creo su filial Paukn Air
para cubrir rutas entre Melilla y
Malaga, Almeria y Madrid. En la
misma linea, Gestair, la primera
empresa espanola de aero-taxis,
crea una filial, Regional Lineas
Aéreas, para expandir su hego-
cio de trafico de pasajeros de ne-
gocios hacia rutas no cubiertas
por ninguna otra compania como
Madrid-Reus.

La incursion de companias
extranjeras en el trafico interior
espanol ha sido anecddtica. La
escandinava SAS inicia opera-
ciones en el puente aéreo en no-
viembre de 1993, pero se retira
cuando su filial Spanair consoli-
da posiciones. El resto de ejem-
plos consisten en tramos de ru-
tas internacionales.

lll. CAMBIOS
EN LOS PRECIOS
Y LAESTRUCTURA
DE MERCADO

1. La estrategia de precios

Desde 1993 hasta la actuali-
dad podemos distinguir clara-
mente dos periodos marcados
por un cambio radical en la estra-
tegia de la compania de bande-
ra, Iberia. Durante el primer pe-
riodo, que dura hasta abril de
1997, la aerolinea mantiene un
comportamiento agresivo en un
mercado que se le escapa de las
manos a gran velocidad. Vere-
mos que durante este periodo la
compania utiliza todos los me-
dios a su alcance para detener a
sus rivales, y llega a ser acusada
de comportamientos depreda-
dores ante las autoridades euro-
peas por varias compafias y por
la propia Asociacion Espanola de
Companias Aéreas, AECA. A

partir de la conocida subida con-
junta de precios que se produce
en abril de 1997, por la que se le
abre un expediente sancionador
por parte del Tribunal de Defen-
sa de la Competencia, por com-
portamiento colusivo con sus ri-
vales Air Europa y Spanair, la
politica de la compania pasa a
ser mas conciliadora.

La entrada en 1994 de varias
companias espanolas en la ruta
Madrid-Barcelona, compitiendo
con el puente aéreo de Iberia, su-
puso un gran golpe para ésta,
que obtenia aproximadamente
un 10 por 100 de sus ingresos
unicamente de esta ruta, y una
parte aun mas importante de sus
beneficios. En 1994, |beria ofre-
cia unicamente una tarifa de
29.900 pesetas por un trayecto
de ida y vuelta con un billete tipo
puente aéreo, es decir, sin reser-
va, del tipo «llegue y vuele».
Existia un total de 28 a 30 vuelos
diarios en cada sentido, que se
correspondian con 15 minutos de
espera entre un vuelo y otro en
las horas punta y 30 a 60 minu-
tos en horas valle.

Air Europa inicia operaciones
en la ruta Madrid-Barcelona el 31
de enero de 1994 con 9 vuelos,
y declara que su cuota de merca-
do objetivo esta entre el 15y el
20 por 100. La tarifa basica que
ofrece es de 20.000 pesetas, con
un descuento del 10 por 100 si se
adquiere un bono de diez viajes
y una tarifa reducida de 13.800
pesetas para los menores de 25
afos y los mayores de 60. Exac-
tamente en la misma fecha, Ibe-
ria comienza a ofrecer cinco vue-
los diarios con reserva en esta
ruta, es decir, fuera del puente
aéreo, a 17.900 pesetas, recor-
tando marginalmente la tarifa de
Air Europa. Asimismo, introduce
tarifas reducidas en el puente aé-
reo a 23.900 pesetas en horas
valle. Apenas dos meses des-
pués, Spanair entra en la ruta
con 7 vuelos diarios y los mismos

precios que Air Europa. En ma-
yo, Air Europa se ve obligada a
reducir sus frecuencias en cuatro
vuelos diarios y en junio rebaja
sus precios a 17.000 pesetas. Un
lento pero continuo recorte de ta-
rifas se va produciendo hasta
que en 1996 se han alcanzado
unas tarifas minimas de 15.800
pesetas para Air Europa y Spa-
nair y 17.900 para Iberia, para
estancias entre 4 y 14 dias y
compra con al menos dos dias
de antelacion. Este es un claro
ejemplo de incremento de capa-
cidad y reduccion de tarifas por
parte de Iberia ante la llegada de
la competencia.

Se denomina comportamien-
to depredador a cualquier activi-
dad seguida por una empresa
con el fin de expulsar a sus com-
petidores del mercado, y sus for-
mas mas caracteristicas son el
recorte de precios y el incremen-
to de la capacidad ofrecida tras
producirse la entrada del rival en
el mercado. La compania agre-
sora espera volver a una situa-
cion de monopolio tras expulsar
a sus competidores. Una empre-
sa puede encontrar rentable es-
ta estrategia, a pesar de las pér-
didas que le puede suponer en
el corto plazo, si considera que
puede crearle una reputacion
que aleje a otros rivales poten-
ciales de sus mercados. Este ti-
po de comportamiento siempre
se dirige a rivales considerados
mas débiles y esta fuertemente
penalizado por las leyes de de-
fensa de la competencia.

En Estados Unidos, tras la li-
beralizaciéon del mercado interno,
se produjeron varios casos en los
que una compahia aérea fue pe-
nalizada por seguir este tipo de
comportamiento. En algunos ca-
sos, la nueva compania ni siquie-
ra invadid una ruta existente,
sino que habia iniciado operacio-
nes en una nueva ruta. Ante el
temor de que el rival se consoli-
dara y expandiera paulatinamen-
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te su red de rutas, una de las
grandes compafhias iniciaba ope-
raciones en el nuevo mercado
haciendo que nadie obtuviera be-
neficios en la ruta. Esto no supo-
nia ningun problema para una
gran compahia aérea, porque
podia subvencionar las pérdidas
con sus beneficios en otras rutas,
pero si para la nueva compania,
que se veia obligada a suspen-
der operaciones. A continuacion,
también la empresa grande aban-
donaba la ruta.

Durante el periodo 1994-1996,
las companias del Grupo Iberia
protagonizaron, aparte del ejem-
plo de la ruta Madrid-Barcelona,
otras situaciones ambiguas. Air
Nostrum inicio operaciones en la
ruta Valencia-Bilbao en marzo de
1995, con dos vuelos de 50 per-

sonas. A continuacion, Aviaco,
que ya tenia un vuelo diario en la
ruta, introdujo otro. En abril de
ese mismo ano, Lineas Aéreas
Navarras, LAN, inicié sus opera-
ciones en la ruta Pamplona-Ma-
drid; Aviaco tenia 2 vuelos de
120 pasajeros, uno por la mana-
na y otro por la noche y LAN ana-
de 3 vuelos de 48 pasajeros, ma-
fana, tarde y noche. Aviaco
responde incluyendo un vuelo
por la tarde de 120 pasajeros.
Como resultado LAN suspende
sus planes de expansion a la ru-
ta Pamplona-Reus y realiza una
primera denuncia de competen-
cia desleal. Durante todo ese aho
y el siguiente se suceden nume-
rosas denuncias de todas las
companias, y la propia AECA,
que acusan a |beria de precios

depredadores. Las denuncias se
basan en que Iberia es una com-
pania publica y sigue recibiendo
subvenciones para llevar a cabo
su reestructuracion.

El cuadro n.® 2 ilustra la evo-
lucion de los precios en las prin-
cipales rutas espanolas hacia ta-
rifas cada vez mas reducidas.
Como se puede observar, en
1996 el 30 por 100 de las rutas
gue habian sido monopolio de
Iberia se habian abierto a la com-
petencia.

El cambio en la estrategia de
Iberia se produce en abril de
1997. Las tarifas de Iberia, Air
Europa y Spanair aumentan si-
multaneamente alrededor de un
30 por 100 en todas las rutas
donde compiten. Las razones

CUADRO N.2 2

TARIFAS DOMESTICAS POR COMPANIA DE 1996 (EN PESETAS)
L s

Ruta Compania Turista normal Tarifa reducida Super reducida Tarifa minima

32.200
18.900
19.800
31.350
34.400
18.900
19.800
33.800
18.900
19.800
32.400
18.900
19.800
25.000
59.200
35.800
37.800
31.400
19.800
19.800
46.600
25.900
25.800
74.300
42.900
43.800

21.000
17.900
17.800

16.100
15.800
15.800

11.900
10.900
11.800
15.100
11.900
10.900
11.800
11.900
10.900
11.800
11.900
10.900
11.800
11.900
23.900
23.500
23.800
17.900
15.800
15.800
18.900
17.900
18.800
27.000
26.900
27.800

Iberia/Aviaco
Air Europa
Spanair

Air Nostrum
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair

Air Nostrum
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair

Madrid-Palma de Mallorca

19.800
17.800
17.800
26.100
17.800
17.800
25.000
17.800
17.800

17.200
15.800
15.800
16.900
15.800
15.800
16.900
15.800
15.800

Madrid-Santiago de Compostela ..

Madrid-Malaga

. Madrid-Bilbao

38.500
32.900
32.900

29.600
27.900
27.900

Madrid-Las Palmas

Madrid-Barcelona

35.900
22.900
22.900
48.300
37.900
37.900

| Barcelona-Malaga

Barcelona-Las Palmas

Fuente: Elaboracion propia a partir de E/ Pars, domingo 27 de octubre de 1996 y Actualidad Economica, lunes 28 de octubre de 1996.




aludidas son el encarecimiento
del ddlar y del petrdleo. El Minis-
terio de Economia y Hacienda
solicita una investigacion al Tri-
bunal de Defensa de la Compe-
tencia. Coincidiendo con esta
subida de tarifas, las tres compa-
fAias firman un acuerdo interlinea
por el cual hacen equiparables
algunos de sus billetes para faci-
litar la movilidad de sus clientes
cuando se cancela un vuelo o
pierden el avion. El cuadro n.® 3
recoge las nuevas tarifas y el in-
cremento producido con respec-
to a la situacion anterior.

La subida de precios, junto al
colapso inminente de Barajas y
la mayoria de los aeropuertos
espanoles, llevan al mercado in-
terior espanol a una nueva situa-
cion de calma. Las nuevas aero-
lineas renuncian a sus planes de
expansion por falta de derechos
de aterrizaje y despegue y, con-
sistentemente, renuncian a una

En lo que respecta a las rutas
de baja intensidad, en las que es-
taban apareciendo nuevas com-
panias locales, Iberia firma un
contrato de franquicia con Air
Nostrum, la mayor de las regio-
nales, hasta el ano 2002 (2), por
el que esta ultima puede utilizar
el nombre de Iberia Regional,
con todo lo que esto representa:
sistema computerizado de reser-
vas, handling, etc.. De esta for-
ma, Iberia puede entrar a compe-
tir en estas rutas con los aviones
de menor tamano y coste de Air
Nostrum. Esto supone un enor-
me crecimiento para Air Nos-
trum, que reemplaza a Aviaco en
las rutas de menor trafico y entra
en nuevas rutas antes de que lo
haga otra compania regional.
Con esta estrategia, Iberia con-
sigue hacer desaparecer al resto
de companias regionales, que no
pueden competir frente a una
igual en costes, pero con la ga-
rantia y la infraestructura de Ibe-

politica de precios a la baja cuyo | ria detras.
unico objetivo era aumentar su

cuota de mercado.

2. La estructura de mercado

La entrada de nuevos compe-
tidores —principalmente Air Eu-
ropa, Spanair y Air Nostrum— se
centra en las rutas con los archi-
piélagos y las peninsulares que
cubren distancias superiores a
los 400 km. El cuadro n.° 4 reco-
ge la evolucion de las rutas don-
de se produce la entrada entre
1993y 1997. Como puede obser-
varse, la mayor parte de las en-
tradas se produce en invierno de
1994. A partir de ese momento,
la situacion se estabiliza y el nu-
mero medio de competidores
permanece en torno a tres em-
presas en media. El cuadro n.? 5
recoge la evolucion de las cuotas
de mercado en estas mismas ru-
tas. En general, se observa una
caida paulatina de las cuotas de
mercado de las empresas del
grupo Iberia que se reduce has-
ta un 50 por 100 en algunas ru-
tas y a un 70 por 100 en me-
dia. Air Europa y Spanair alcan-
zan cuotas entre un 15y un 30
por 100 en las numerosas rutas

CUADRO N.23

REVISION DE TARIFAS EN ABRIL DE 1997 (EN PESETAS)
e e S e e e e,

TURISTA NORMAL

TURISTA REDUCIDA

TURISTA MINIMA

Compania

Tarifa Incremento (*) Tarifa

Incremento (*) Tarifa Incremento (*)

32.000
27.200
27.200
33.300
28.300
28.400
60.800
51.700
51.600
48.600
41.300
35.100
29.800
29.800

25.600
22.950
23.000
23.400
21.000
21.000
42.600
38.350
38.300
38.900
35.000
28.100
25.300

Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair
Iberia
Spanair
Iberia

Air Europa
Spanair

Madrid-Barcelona 0,00
25,76
25,74

0,00
31,10
28,17

0,00
29,59
25,58

0,00
35,84

0,00
31,54
34,56

Madrid-Palma de Mallorca

Barcelona-Canarias

Madrid-Canarias

Madrid-Malaga

16.700
15.100
15.200
16.100
15.200
15.200
29.600
27.150
27.200
23.700
22.000
16.900
15.400
15.300

14,00
20,70
20,87
-8,12
12,86
22,86

8,69
13,17
26,11
12,85
33,14

5,34
27,67
27,67

26,35

0,00
19,74
23,60
25,66
19,74
17,91
11,97
11,03
18,57
16,82
27,22
20,78
21,14

P Nota: (*) Incremento con respecto al ano anterior en porcentaje.
Fuente: Actualidad Econdmica, lunes 5 de mayo de 1997.




Ruta Verano 1993

Invierno 1993-94

CUADRO N.° 4
NUMERO DE COMPANIAS POR RUTA
Verano 1994

Invierno 1994-95  Verano 1995

Invierno 1995-96

Verano 1996  Invierno 1996-97  Verano 1997

Barcelona-Malaga .... 1
Barcelona-Sevilla .... 1
Madrid-Barcelona ... 1
Madrid-Alicante ........ 1
Madrid-Bilbao 1
Madrid-Malaga 2
Madrid-Santiago ...... 1
1
1
2
1
2

Madrid-Sevilla ..........
Madrid-Valencia........
Madrid-Palma ..........
Madrid-Tenerife ........
Madrid-Las Palmas ..
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que abastecen, y Air Nostrum y
Paukn Air se especializan en un
menor nimero de rutas y mantie-
nen cuotas menores. La situa-
cion de Air Nostrum cambiara no-
tablemente tras el acuerdo de
franquicia con Iberia, ya que sus-
tituira muchos vuelos del grupo y
ampliara notablemente sus cuo-
tas de mercado.

Segun Rey (1999) la movili-
dad de las companias ha si-
do particularmente elevada en
Espafa. Esta situacion ha sido
bastante peculiar si la compa-
ramos con los restantes paises
europeos, que liberalizaron sus
mercados domésticos al mismo
tiempo que Espana. En buena
parte, esto es debido a las carac-
teristicas geograficas del territo-
rio nacional. Espana es uno de
los pocos paises donde existe un
amplio nimero de rutas con dis-
tancias claramente superiores a
los 400 km. A esto debemos unir
la importancia de las rutas con
los archipiélagos canario y ba-
lear y la escasez de una red de
ferrocarriles de alta velocidad y
autopistas que conecten las gran-
des ciudades. Todo esto determi-

na la existencia de un amplio nu-
mero de rutas con suficiente vo-
lumen de trafico para resultar
rentables aun en presencia de
dos o tres competidores. A esto
ha contribuido la débil posicion
de Iberia, que debia asumir si-
multaneamente un complicado
proceso de reestructuracion in-
terna, el desmantelamiento de la
mayor parte de su red en Suda-
mérica y la busqueda de socios
extranjeros para no quedar fuera
de las grandes alianzas interna-
cionales que se estaban forman-
do durante el periodo.

IV. CONCLUSIONES

Tras un periodo de intensa
competencia, hemos alcanzado
una fase de calma tarifaria. Las
tarifas actuales son bajas en
comparacion con las de rutas pa-
recidas en otros paises euro-
peos, y los empresarios del sec-
tor declaran que apenas pueden
cubrir costes. El numero de pa-
sajeros en rutas nacionales se ha
casi duplicado desde 1993. Air
Nostrum es la compania regional
de mayor crecimiento en Europa

y se ha convertido en un fabulo-
so alimentador para los vuelos
de Iberia; Air Europa y Spanair
se mantienen en la retaguardia
como una amenaza creible, aun-
que latente, para Iberia, e Iberia,
que trata de consolidar sus alian-
zas internacionales, espera reci-
bir una ultima inyeccion de dine-
ro del Ministerio, cada vez mas
dificil de justificar ante la Comi-
sion Europea, antes de ser priva-
tizada.

Todo parece funcionar bien en
el sector excepto que los aero-
puertos estan totalmente colap-
sados y lo estaran durante los
proximos diez afos, segun las
predicciones mas optimistas, que
los pilotos de Iberia nunca lle-
gan a ponerse de acuerdo del to-
do con la compahia y reabren
las negociaciones en cuanto se
aproxima un nuevo periodo va-
cacional, que no existe ninguna
coordinacion entre los paises en
lo que respecta al espacio aéreo
europeo, y que los controladores
que se ocupan del espacio aéreo
espafnol son claramente insufi-
cientes. Todo esto se resume en
falta de planificacion e incapaci-
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CUADRO N.2 5

CUOTA DE MERCADO DE LAS COMPANIAS (PORCENTAJE)

Invierno Verano
1996-97 1997

Invierno Verano
1995-96 1996

Invierno Verano
1994-95 1995

Verano Invierno Verano

Hata Compania 1993 1993-94 1994

Iberia 100 100 100 92,6 87,4 91,3 71,8 74,3 66,2

Barcelona-Malaga ....
Air Europa
Spanair
Paukn Aair
Iberia
Air Europa
Iberia
Air Europa
Spanair
Iberia
Aviaco
Air Europa
Iberia
Air Europa
Spanair
Air Nostrum
Iberia
Aviaco
Air Europa
Spanair
Paukn Aair
Iberia
Air Europa
Spanair
Iberia
Air Nostrum
Iberia
Air Europa
Air Nostrum
Iberia
Aviaco
Air Europa
Spanair
Iberia
Air Europa
Spanair
Madrid-Las Palmas .. Iberia
Aviaco
Air Europa
Spanair

Barcelona-Sevilla ....

Madrid-Barcelona ....
Madrid-Alicante

B Madrid-Bilbao

Madrid-Malaga

Madrid-Santiago

 Madrid-Sevilla

. Madrid-Valencia

" Madrid-Palma

Madrid-Tenerife

7.4 12,6

83,2 82,2
16,8 17,8
70,9 68,4
1,2 13,5
18,0 18,0

85,4 97,6
14,6 2,4
90,7 98,2

9,3 1,8
91,7 90,9

8,3 9.1

8,7 18,2 9,8 15,2
6,2 16,0 12,2
3,9 6,1
84,4 82,0 83,0 81,24
15,6 18,0 17,0 18,2
66,8 70,1 61,1 69,6
14,7 12,8 16,0 7,9
18,4 17,1 22,9 22,5
11,0 11,8
100 88,9 88,2 100
0,1
94,9 96,4 61,2
172
19,0
5,1 3,6 2.7
64,0

17,6 16,9 13,5
17,8

5,0 4,7

51,3

18,4

30,3

98,5

1.5

90,1

9,9
32,0
14,2
22,8
31,1
69,9
20,7

9,4
66,4

6,7

9,8
17,1

Iberia
Aviaco

Air Europa
Spanair

Air Nostrum

63,5
1,7
14,9
19,0
0,6

Fuente: Rey (1999).

dad para predecir la evolucién de
los precios, el consiguiente incre-
mento en la demanda y el efecto
que esto podria tener sobre un

espacio aéreo congestionado ya
antes de producirse la liberaliza-
cion. Asi pues, la liberalizacion
del trafico aéreo comercial en

Europa y en Espana puede dejar
de tener sentido si no se dota al
mercado de las infraestructuras
adecuadas y no se liberalizan si-
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multdneamente sectores colin-
dantes, como los de formacion
de pilotos, controladores, etcéte-
ra. Por el momento, habra que
esperar a que todos estos pro-
blemas se resuelvan antes de
seguir adelante con el proceso
competitivo.

NOTAS

(1) Véase Evans y KessiDes (1993) para
un analisis detallado de este efecto.

(2) Este contrato ha sido tan exitoso que
las partes acaban de renovarlo hasta el 2008
(El Mundo, 2-09-99).
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Resumen

problemas de congestion aeroportuaria.

sion.

En este trabajo se analiza la evolucion de los precios y la
estructura de mercado del sector aéreo en las rutas internas
espanolas. Se observa que tras la liberalizacion se produjo una
fuerte y rapida entrada de companias en la mayoria de las ru-
tas. Estas companias eran empresas charter ya existentes o
lineas aéreas regionales de nueva creacion. La primera res-
puesta de la compania de bandera fue bastante agresiva en
términos de precios y frecuencias, pero a partir de 1997 se vol-
vié mas cooperativa. A continuacion, la entrada se paraliz6 por

Abstract

. . ) . B Key words: air lines, liberalisation, depredation, collusion.
Palabras clave: lineas aéreas, liberalizacion, predacion, colu-

JEL classification: L19, L93.

In this study we analyse the price trends and market struc-
ture of the air sector on Spanish domestic routes. We see that
following on from liberalisation a swift heavy influx of compa-
nies took place on the majority of routes. These carriers were
existing charter companies or newly established regional air li-
nes. The initial response of the flag company was fairly aggres-
sive in terms of prices and frequencies, but it became more co-
operative after 1997. The influx was then brought to a halt by
airport congestion troubles.
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LAS INFRAESTRUCTURAS
AEROPORTUARIAS EN ESPANA

Roberto RENDEIRO

I. INTRODUCCION

EROPUERTOS Espano-
es y Navegacion Aérea
AENA) es el ente publico
responsable de las operaciones
de control del trafico aéreo y de
la administracion de los 41 aero-
puertos espanoles. En el ano
1998, AENA dio empleo a apro-
ximadamente 10.000 personas,
manejo alrededor de 120 millo-
nes de pasajeros y genero unos
beneficios de casi 18.000 millo-
nes de pesetas. La importancia
que tiene la red de aeropuertos
en el desarrollo econémico de un
pais es algo que esta fuera de to-
da duda. Una serie de estudios
sobre el impacto de los aeropuer-
tos en el desarrollo econémico lo
pone de relieve. Ginés de Rus et
al. (1996) evaluaron el impacto
economico del aeropuerto de
Gran Canaria. Sus estimaciones
arrojaron un valor de 39.000 mi-
llones de pesetas. Sin embar-
go, esta cifra no considera el
valor social de las instalaciones
aeroportuarias y los servicios
prestados en ellas. La signifi-
cacion econdomica de los aero-
puertos sobrepasa los efectos
economicos directos, indirectos
0 inducidos. Su importancia esta
estrechamente ligada al papel es-
tratégico que juegan dentro del
sistema econdmico y social. Es-
tudios similares se realizaron pa-
ra los aeropuertos de Barcelona,
Tenerife, Malaga y Alicante. Es-
tos trabajos son el resultado
del esfuerzo que esta realizan-
do AENA en el sentido de me-
jorar los conocimientos acerca
de la importancia de las infraes-
tructuras aeroportuarias en el
desarrollo econdmico de las re-
giones.

i

—

La organizacion de este traba-
jo es la siguiente: el apartado Il
describe, en términos generales,
los aspectos relacionados con la
estructura de costes y sus impli-
caciones para la politica de inver-
siones y precios. El lll se centra
en la descripcién de una serie de
aspectos relevantes de los aero-
puertos espanoles; se pone de
relieve el modelo de gestion de
AENA, resaltando el proceso de
cambio en el que esta inmersa la
organizacion, y se analiza, ade-
mas, la estructura de costes e
ingresos, asi como el resultado
financiero de los aeropuertos
mediante una serie de indicado-
res; se describe también la es-
tructura de precios vigente. Por
ultimo, en el apartado 1V, se des-
tacan las conclusiones del tra-
bajo.

Il. COSTES, INVERSIONES
Y POLITICAS DE PRECIOS

Cuando se analiza la estruc-
tura de costes de los aeropuer-
tos, conviene clasificar tales cos-
tes en dos clases diferenciadas:
los relacionados con el edificio
terminal y aquellos asociados al
campo de vuelo o sistema de pis-
tas de aterrizaje (1). Los prime-
ros dependen del flujo de pasa-
jeros procesados y los segundos
del volumen de aeronaves.

Walters (1978) destaca que el
modelo de costes de los aero-
puertos es de dificil generaliza-
cion. La especificidad geografica
y la dificultad de comparacion
son los principales problemas a
la hora de establecer un modelo
comun, sehala. La estructura de
costes de los aeropuertos esta

globalizada en tres conceptos:
costes de factor capital, de explo-
tacion y de factor trabajo. Res-
pecto al campo de vuelo, los dos
primeros conceptos tienen ma-
yor importancia que el ultimo; en
cambio, en el edificio terminal ad-
quieren mayor relevancia los
gastos de los factores trabajo y
capital. El perfil de la curva de
costes totales para el sistema de
pistas de aterrizaje presenta una
pendiente positiva para los volu-
menes de trafico que no superan
la capacidad disponible. Una vez
alcanzado el nivel de trafico co-
rrespondiente a la capacidad ple-
na, la curva de costes crece ver-
ticalmente de forma asintética
(véase Walters, 1978). El perfil
de la curva de costes quedaria
ilustrada en el grafico 1.

La linea en trazo grueso re-
presenta el coste minimo para
los diferentes niveles de trafico
(en este caso, numero de pasa-
jeros). En ese tramo, la curva de
costes marginales estara siem-
pre por debajo de la curva de
costes medios. El coste marginal
en el corto plazo es cercano a ce-
ro (ver Forsyth, 1972). Dicho va-
lor, en cambio, en el largo plazo,
cuando la demanda excede la
capacidad, es muy grande. Por
ejemplo, si la capacidad del cam-
po de vuelo de un determinado
aeropuerto corresponde a un vo-
lumen de trafico de n aerona-
ves, incrementar dicho volumen
en una unidad n + 1 implicaria
ampliar la capacidad, es decir,
construir una pista de aterrizaje
nueva.

La evidencia empirica senala
la existencia de economias de
escala en las operaciones de
aterrizaje. En contrapartida, exis-
ten deseconomias de escala en
los servicios desarrollados en el
edificio terminal. El tiempo re-
querido para procesar un pasa-
jero a través del mismo aumenta
con el tamano del aeropuerto
(Walters, 1978). Hay, por tanto,
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GRAFICO 1

FUNCIONES DE COSTES (PISTAS DE ATERRIZAJE)

Costes totales X

Y

NESC)

Numero de pasajeros

K,: Coste de capital de la pista pequefia.
K,: Coste de capital de la pista grande.
C,: Capacidad de la pista pequefa.

C,: Capacidad de la pista grande.
K, a X: Coste total de la pista pequena.
K, a Y: Coste total de la pista grande.

economias de densidad de trafi-
co en los edificios terminales de
los aeropuertos. En definitiva,
Walters argumenta que el balan-
ce entre estos dos efectos cons-
tituira, en el futuro, un factor re-
levante en la determinacion de la
dimensién optima en la industria.

Los criterios de inversion de-
penden de forma directa de la es-
tructura de costes que subyace a
la actividad productiva. Dicha es-
tructura de costes, a su vez, inci-
de sobre el sistema de tarifas.
Walters (1978) subraya que una
tarifa fija basada en el coste mar-
ginal a corto plazo proporciona-
ria una regla adecuada para las
decisiones de inversion en infra-
estructura aérea. Dicho autor
anade que si la industria aero-
portuaria verificara rendimientos
constantes a escala y si hubiese
divisibilidad en las inversiones, el
criterio para expandir la capaci-
dad seria simple: ésta deberia
ser expandida siempre y cuando
los usuarios, bajo el sistema de

tarifas antes sefalado, cubrieran
la totalidad de los costes de la ex-
pansion. Si los inputs fueran ta-
sados de acuerdo con sus costes
de oportunidad, esta regla pro-
porcionaria el mejor criterio de in-
version, dado que aseguraria la
completa cobertura de los cos-
tes. En cambio, si existen rendi-
mientos decrecientes a escala en
el largo plazo, la inversion en ca-
pacidad adicional debe pospo-
nerse hasta que se obtengan in-
gresos suficientes para financiar
dicha inversion. Finalmente, si
hay rendimientos crecientes a
escala, ello constituiria, a prime-
ra vista, una razon para subsidiar
la industria.

Existe, por otro lado, una re-
lacion estrecha entre el sistema
de precios y la determinacion del
timing 6ptimo para la inversion
en capacidad adicional. Forsyth
(1972) argumenta que el resulta-
do de muchos andlisis coste-be-
neficio depende, de forma critica,
de la hipdtesis acerca del precio

del output en los diferentes esce-
narios alternativos. En el caso
del tercer aeropuerto de Londres,
se asumio la hipdtesis de cons-
tancia, a lo largo del periodo de
analisis, del sistema de precios
vigente. Sin embargo, como se-
nala Forsyth, esta hipotesis es
poco realista. Lo mas probable,
sostiene dicho autor, es que un
incremento del trafico en los ae-
ropuertos existentes en el area
de Londres ocasione un aumen-
to en la congestion, obligando a
una racionalizacion via modifica-
cion del sistema de precios, lo
cual, a su vez, modificaria la es-
timacion del beneficio derivado
de la construccion del tercer ae-
ropuerto londinense.

Littlechild y Thompson (1977)
observan que la mayoria de los
economistas estan a favor de
una estructura de precios basa-
da en el coste marginal a corto
plazo, mas un plus que refleje los
costes de congestion, donde sea
necesario, y un aumento basado
en la elasticidad de la demanda
donde haya necesidad de incre-
mentar los ingresos. La justifica-
cion para este tipo de politica es
la relativa infrecuencia de la de-
cision de invertir en capacidad
adicional y el deseo de utilizar la
capacidad existente de forma
plena. Sin embargo, ambos au-
tores argumentan que, dado el
crecimiento generalizado del tra-
fico de pasajeros y la escasa ca-
pacidad existente en el sistema
aeroportuario europeo, es nece-
sario considerar la capacidad co-
mo un elemento variable y, en es-
tas circunstancias, es de gran
importancia incorporar los costes
de capacidad en la estructura de
precios. Ello induciria a las com-
panias aéreas, y por tanto a la in-
dustria aeronautica, a tener en
cuenta los costes derivados de la
inversion en capacidad adicional.
En ese sentido, Doganis (1992)
destaca que uno de los objetivos
de una estructura de precios
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orientada comercialmente es
asegurar una asignacion eficien-
te de los recursos aeroportua-
rios. Tal asignacion requiere que
el precio que pagan los usuarios
refleje los verdaderos costes que
ellos imponen sobre el aeropuer-
to. En ese caso, el nivel de de-
manda generado responderia a
las verdaderas necesidades del
mercado y, por consiguiente, no
distorsionaria el modelo de inver-
siones.

Los costes marginales a largo
plazo reflejan los costes genera-
dos por futuras inversiones en
capacidad adicional. Establecer
un sistema de precios sobre la
base del coste marginal a largo
plazo seria un input importante
en el programa de inversiones en
capacidad aeroportuaria conclu-
ye Doganis. Resulta, por tanto,
de importancia crucial para el de-
sarrollo posterior del sistema ae-
roportuario la aplicacion de una
estructura de precios que gene-
re un nivel real de demanda y
que facilite la planificacion y di-
mensionamiento de los proyec-
tos de inversiéon en capacidad
adicional, en orden a evitar un
aumento precipitado y brusco de
la capacidad.

Por otro lado, las indivisibilida-
des de las inversiones en la in-
dustria aeroportuaria, conducen,
generalmente, a una situacion de
exceso de capacidad. Si los pla-
nes de inversion dan lugar a una
expansion de la capacidad muy
superior a las necesidades ac-
tuales, en el corto y medio plazo,
se producira un aumento consi-
derable en los costes medios o
unitarios. La pregunta relevante
en ese caso seria: ¢ resulta igual-
mente desventajosa la existencia
de exceso o defecto de capaci-
dad? Helm y Thompson (1991)
destacan que el coste social de-
rivado de ambas situaciones de-
pende de la elasticidad del tramo
relevante de la funcion de de-
manda. Cuando la demanda es

elastica, la infrautilizacion del
exceso de capacidad instalada
sera comparativamente mayor,
mientras que la degradacion en
la calidad que requiere el persua-
dir a los consumidores o usuarios
en el cambio de su modelo de
consumo, en el caso de que exis-
ta defecto de capacidad, sera
comparativamente menor. En
cambio, cuando la demanda es
inelastica, se produce justo lo
contrario. Sin embargo, Helm y
Thompson concluyen que cuan-
do el mercado de transporte en
cuestion es complementario res-
pecto a otros sectores de la eco-
nomia, generalmente, en térmi-
nos sociales, sera mas ventajosa
la existencia de exceso de capa-
cidad.

Finalmente, conviene senalar
que los aeropuertos prestan un
servicio publico, y por ello per-
siguen objetivos mas comple-
jos que la «simple» maximiza-
cion del beneficio. Ademas, es-
tan inmersos en una serie de
condicionantes que inevitable-
mente afectan a su gestion. Por
ejemplo, la ausencia de un entor-
no competitivo estimula el distan-
ciamiento de los principios de
eficiencia economica. La carac-
teristica fluctuante de la deman-
da de servicios aeroportuarios
obliga a la sobrecapacidad y, en
consecuencia, a una utilizacion
inevitablemente deficitaria de la
misma. Otro aspecto conflictivo
es el de las externalidades. El
ruido, por ejemplo, restringe las
operaciones nocturnasy, por otro
lado, crea la necesidad de meca-
nismos de control que permitan
su regulacién por parte del go-
bierno. En muchos casos, la im-
posicion de directrices politicas
impide la consecucion de deter-
minados objetivos con la eficacia
deseada. Por ejemplo, el control
de la estructura de tarifas de los
aeropuertos por parte del gobier-
no afecta a la capacidad de ge-
nerar ingresos e interfiere en sus

objetivos financieros. La existen-
cia de subsidios, directos o indi-
rectos, distorsiona los costes de
los servicios desarrollados. La
decision de adoptar un determi-
nado nivel de servicio tiene una
gran repercusion en los costes vy,
consecuentemente, en la eficien-
cia econdmica.

lll. AEROPUERTOS
ESPANOLES
Y NAVEGACION AEREA

1. Modelo de propiedad
y gestion

Desde el principio de esta dé-
cada, AENA se encuentra inmer-
sa en un proceso de profundos
cambios. La razon fundamental
qgue ha motivado dichos cambios
es la necesidad de tener mayor
independencia financiera para
reaccionar ante los cambios del
mercado del transporte aéreo.
En el afio 1991 se crea el Ente
Publico Aeropuertos Espaholes
y Navegacion Aérea (AENA). Es-
te organismo tiene encomen-
dadas las funciones de orde-
nacion, direccion, coordinacion,
explotacion, conservacion y ad-
ministracion de los aeropuertos
de caracter civil, de las zonas ci-
viles de las bases aéreas abier-
tas al trafico civil, de las instala-
ciones -y redes de sistemas de
telecomunicacion aeronauticas,
y de las ayudas a la navegacion
y control de la circulacion aérea.
Para llevar a cabo estas funcio-
nes, han sido creadas dos unida-
des de gestion diferenciadas
(UGD): una correspondiente a la
red de aeropuertos (Direccidn
General de Aeropuertos) y otra
encargada de los centros de con-
trol y ayuda a la navegacion aé-
rea (Direccion General de Nave-
gacion Aérea); ambas integradas
en la estructura funcional basica
de AENA, y concebidas como
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unidades con caracteristicas y
resultados propios.

El nuevo diseho de la estruc-
tura organizativa de AENA es-
ta orientado a conseguir una
descentralizacion progresiva y
ordenada de la gestion. La auto-
suficiencia financiera, y la preo-
cupacion por un mayor desarro-
llo y aprovechamiento de las
actividades comerciales llevadas
a cabo en el recinto aeroportua-
rio, son también dos elementos
claves en los planes estratégicos
a desarrollar por AENA. La estra-
tegia perseguida supone un in-
cremento de la participacion pri-
vada, mediante la constitucion de
empresas de capital mixto no
solo en las areas comerciales, si-
no también en aquellos cam-
pos donde se pueda mejorar la
eficiencia de los recursos utiliza-
dos. En resumen, podemos decir
que la estructura organizativa y
las pautas de gestion propugna-
das por el entonces Ministerio de
Transporte a través de AENA
conducen a la descentralizacion
de la gestion, fomentando ade-
mas actitudes independientes y
de caracter marcadamente co-
mercial.

Esta reestructuracion que es-
ta sufriendo AENA es similar a la
que se ha experimentado en
otros paises. Entre los modelos
adoptados se destacan aspectos
tales como la separacion de las
actividades de navegacion aérea
de las aeroportuarias, permane-
ciendo las primeras bajo la res-
ponsabilidad de una empresa
estatal gestionada por el gobier-
no central, la creacion de autori-
dades aeroportuarias regionales
con participacion en la propiedad
por parte de los gobiernos loca-
les o regionales, organizaciones
del sector privado (camaras de
Comercio) y del sector financie-
ro, y la introduccién de partici-
pacion privada mediante esque-
mas BOT (2) o similares.

La liberalizacion de las activi-
dades de handling es un ejem-
plo de este proceso de cambio
que esta sufriendo AENA. Hasta
1992, Iberia explotaba el poder
de monopolio que le otorgaba el
ser el unico operador de handling
de los aeropuertos espanoles.
Sin embargo, la eliminacion de la
clausula de exclusividad para un
determinado concesionario su-
puso la posibilidad de establecer
competencia en este servicio.
Desde octubre de 1994, los ae-
ropuertos de Gran Canaria, Te-
nerife y Barcelona estan funcio-
nando con operadores privados
de handling. La mayor dificultad
gue ha tenido AENA en este pro-
ceso de liberalizacion ha sido el
conflicto creado con los trabaja-
dores de la compahia, debido a
que ello supuso una importante
reduccion de la plantilla de traba-
jadores que Iberia tenia destina-
dos a proveer los servicios de
handling en los aeropuertos es-
panoles. El establecimiento de
operadores privados de handling
en determinados aeropuertos es-
panoles es solo el primer paso
hacia una mayor liberalizacion
del mercado de los servicios ae-
roportuarios en Espana.

El aeropuerto de Barcelona
constituye otro ejemplo a desta-
car dentro de este proceso de
cambio. Su gestion ha sido desa-
rrollada mediante la aplicacion
de un enfoque claramente co-
mercial. Los ingresos provenien-
tes de las explotaciones comer-
ciales se ha incrementado en
mas de dos veces y media en el
periodo de tiempo comprendido
entre los anos 1992 y 1995, exis-
tiendo todavia, segun el departa-
mento de marketing, un potencial
importante sin explotar. Por otro
lado, AENA ha autorizado el de-
sarrollo de un esquema BOT pa-
ra la construccion de un nuevo
edificio terminal de carga. La jus-
tificacion para este proyecto se
basa en la posibilidad de que el

aeropuerto de Barcelona se con-
vierta en un serio competidor pa-
ra los aeropuertos del sur de
Francia, tales como el de Toulou-
se o Lyon en el mercado europeo
de transporte de carga por via
aérea. Por ultimo, el aeropuerto
de Palma de Mallorca, el segun-
do en importancia en términos de
volumen de trafico, tambien veri-
fica un incremento de la partici-
pacion del sector privado en la in-
dustria aeroportuaria espanola.
Esta participacion se ha concre-
tado mediante un esquema BOT.
La concesion para la construc-
cion de un complejo hotelero y la
expansion del area comercial y
de aparcamientos fue concedida
a un consorcio formado por dos
empresas espanolas y AENA.

2. Estructura de costes
e ingresos de los
aeropuertos espanoles (3)

A) Costes

En el cuadro n.® 1 se presen-
ta la composicion de los costes
de la red de aeropuertos espano-
les.

Los valores porcentuales me-
dios de la composicion de cos-
tes para el aho 1997 fueron
los siguientes: coste de capital
36,1 por 100, coste de perso-
nal 31,5 por 100 y coste de ope-
raciones 32,4 por 100. Esta es-
tructura de costes, aunque esta
en consonancia con la de la ma-
yoria de los aeropuertos europe-
0s, muestra un mayor equilibrio
en cuanto a su distribucion res-
pecto aquella (Doganis 1992).
Este equilibrio se pierde, en cam-
bio, cuando descomponemos es-
tos costes por aeropuertos. Co-
mo se comprueba en la tabla
anterior, el coste de personal, pa-
ra el grupo de aeropuertos defi-
citarios, es muy superior al co-
rrespondiente coste de capital.
En algunos casos la proporcion
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CUADRO N.2 1
INDICADORES DE COSTES
i A e e i e T e e i e e e e e e R R ER )
COSTE DE PERSONAL COMO COSTE DE CAPITAL COMO
COSTE TOTAL/UT (%) PORCENTAJE DE LOS PORCENTAJE DE LOS
AEROPUERTOS COSTES TOTALES COSTES TOTALES
1994 1997 1994 1997 1994 1997
~ Aeropuertos con superavit
BArAJAS <.v.veoerveeeeecee e 664 669 28 20 38 40
Palma de Mallorca ...........cccccoovveevrerennn, 491 654 37 24 28 31
Barcelona usssmssmsmmianssamsmimsisimmm 782 669 27 23 38 39
Gran Canaria 746 803 37 30 35 36
Tenerife-Sur 582 664 46 37 28 35
MAIAGA ...vvvoeeeeeeeeee e 1.145 970 38 32 32 34
AlCANE ... 911 891 50 37 31 32
L 122 (0] [ R T —— 494 511 54 42 28 35
Ibiza 801 787 45 37 34 38
Fuerteventura .........cccceeeviiieiiiiiieceiiiien, 582 789 51 31 27 36
MENOICA ..o 953 700 45 41 33 36
Aeropuertos con déficit
Tenerife-NOMe .....c.cvevveeieeiieiiciccee 873 979 51 41 31 36
Vvalencia .. 1.530 1.502 48 37 32 36
Bilbao ..... 1.034 1.025 47 31 35 37
SVIllA oo 2.635 2.223 34 29 42 42
Santiago «suninnniannsrsmsE 2.152 1.748 53 44 30 36
Almeria ... 2.205 2.070 55 47 31 34
La Palma. 1.433 1.690 52 44 30 34
Asturias... 2.052 2.012 56 43 30 30
4.299 3.199 45 38 40 49
1.537 1.309 57 41 27 32
2.403 1.756 53 42 33 40
2.890 2538 42 43 32 36
2.966 2.451 42 39 32 27
La Corufa... 2.801 2.225 57 45 28 31
Melilla ......... 2.802 1.928 61 54 27 33
Pamplona ... 5.061 2562 54 50 31 29
4=V [o 4= FO PP 2.860 2.969 65 50 25 24
Santander .....c.oooeeiiieiie 4.327 4119 54 47 34 40
Valladolid 2.346 1.821 61 58 21 27
San Sebastidn .........cccccoeviiiiiiiiiiiiee 4.273 3.464 56 50 30 36
VIROMIA oo 8.130 4.202 48 42 36 31
HIeIo v 3.707 4.693 50 47 33 37
Murcia/San Javier .... 5.978 5.725 63 58 22 26
Salamanca ........... 8.948 7.761 49 45 40 44
BaGRJOZ.....vveoveoeeeeeeeeeeeeeee e 6.303 8.048 31 34 32 36
(*) 1 UT =un pasajero + Kgs. de carga/100. Unidad de medida: pesetas/UT. (UT: unidades de trafico).
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por AENA.
es de casi el doble. La situaciéon | la tendencia para toda la red ae- | B) Ingresos
es similar para los aeropuertos | roportuaria espafola es, segun )
con superavit, aunque las dife- | se ve en el cuadro n.? 1, que los Los ingresos generados en un
rencias entre los dos tipos de | costes relativos de personal dis- | aeropuerto se dividen en dos ca-
coste es menor. Los aeropuertos | minuyen. tegorias: aeronauticos y no aero-
deficitarios son méas intensivos nauticos (patrimoniales). Los in-
en factor trabajo que los aero- gresos aeronauticos incluyen las
puertos rentables. Sin embargo, tasas de aterrizaje, tarifas por es-
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tacionamiento de aeronaves, su-
ministro de combustible, tarifa de
salida de pasajeros, tarifas de
utilizacion de pasarelas teles-
copicas y manipulacion de mer-
cancia. Los ingresos no aero-
nauticos estan relacionados, en
su mayoria, con las actividades
comerciales desarrolladas en el
recinto aeroportuario y compren-
den los ingresos por arrenda-
miento, exposiciones comercia-
les, handling (4), tiendas libres
de impuestos, catering, bares 'y
restaurantes, publicidad, coches
de alquiler, aparcamiento, y otros.

La composicion de los ingre-
sos para los diferentes aeropuer-
tos varia de forma sustancial. En
el cuadro n.® 2 mostramos el flu-
jo de pasajeros e ingresos de la
red de aeropuertos espanoles
separando los aeropuertos con
superavit de los deficitarios.

Comprobamos que existe una
correlacion positiva entre el ta-
mano del aeropuerto y su capa-
cidad para generar ingresos. Los
aeropuertos pequenos depen-
den en gran medida de sus ingre-
s0s aeronauticos, mientras que
los aeropuertos de grandes di-
mensiones, dado el elevado vo-
lumen de trafico que circula por
sus terminales, sobre todo de
procedencia internacional, desa-
rrollan un potencial comercial
extraordinario. No obstante, los
ingresos no-aeronduticos para
la totalidad de los aeropuertos
espafoles en el aho 1997 cons-
tituyeron el 38 por 100 de los in-
gresos totales. Un porcentaje ra-
zonable si lo comparamos a los
aeropuertos europeos, que veri-
fican un promedio de 43 por 100;
sin embargo, si lo comparamos a
los aeropuertos de América del
Norte —donde, por término me-
dio, los ingresos no aeronauticos
alcanzan un porcentaje de has-
ta un 75 por 100—, resulta un
porcentaje muy bajo (Doganis,
1992).

En el cuadro n.® 3 compara-
mos la composicién de ingresos
para algunos aeropuertos euro-
peos. En el promedio, aproxima-
damente el 57 por 100 de los in-
gresos totales son aeronauticos
y el resto (43 por 100) provienen
de actividades no aeronauticas.

Como resultado de la presion
de las compahias aéreas, las
tarifas aeronauticas disminuye-
ron durante la década de los
ochenta y se puso énfasis en la
maximizacion de los ingresos
provenientes de las actividades
comerciales. Los aeropuertos
britanicos que pertenecen a la
British Airport Authority (BAA), en
su informe anual sefald que los
ingresos aeronauticos no fueron
suficientes para cubrir los costes
relacionados con las operacio-
nes aeronauticas, pero, en cam-
bio, las actividades comerciales
de la mayoria de los aeropuertos
de BAA se tornaron rentables.
Concretamente, los cuantiosos
beneficios provenientes de las
actividades comerciales en los
aeropuertos de Heathrowy Gat-
wick permitieron compensar las
pérdidas de la parte aeronautica
en los demas aeropuertos pro-
piedad de BAA. Estos resultados
parecen justificar el hecho de
que es necesario poner mas én-
fasis sobre la generacion de in-
gresos no aeronauticos. Como
se comprueba en el cuadro n.? 3,
ademas de los aeropuertos lon-
dinenses, Unicamente los aero-
puertos de Ginebra y Niza mos-
traron unos ingresos comerciales
superiores al 50 por 100. La ma-
yoria de los aeropuertos europe-
0S necesitan aumentar sus ingre-
sos aeronauticos en orden a
cubrir sus costes; sin embargo,
muchos de estos aeropuertos
operan bajo las restricciones de
frecuencia y nivel de incremento
de sus tasas aeronauticas. Por
tanto, donde existan limitaciones
a los incrementos de las tasas
aeronauticas, la Unica solucién

es generar suficiente ingresos
comerciales para compensar las
pérdidas de la parte aeronautica.
En definitiva, existe la necesidad
de subsidiar de forma cruzada a
las operaciones aeronauticas
con los ingresos comerciales.

Respecto a los aeropuertos
espafnoles, los que generaron
mas ingresos provenientes de
concesiones por pasajero trans-
portado, en el afio 1997 (ver cua-
dro n.? 4), fueron Malaga, Alican-
te, Ibiza y Menorca. Conviene
destacar que a pesar de la enver-
gadura del aeropuerto de Bara-
jas, su capacidad generadora
de esta clase de ingresos fue in-
ferior a la de los aeropuertos
antes mencionado, cuyos trafi-
cos de pasajeros, tomados con-
juntamente, alcanza aproxima-
damente el 70 por 100 del trafico
manejado por el aeropuerto de
Barajas.

. Con la aplicacion del Acta
Unica Europea, se suprimen las
barreras aduaneras entre los pai-
ses miembros de la UE. Como
consecuencia, el 30 de junio de
1999 han dejado de tener senti-
do, en el entorno de los paises de
la Unidn Europea, las tiendas li-
bres de impuestos. Como se ob-
serva en el cuadro n.2 4, los ae-
ropuertos espafoles dejaran de
ingresar una importante suma de
dinero. No obstante lo anterior, la
existencia de esta clase de ser-
vicio no esta exenta de polémi-
cas. Entre otras cosas, se cues-
tiona el efecto discriminatorio
que produce en el pequefo co-
mercio local. Asimismo, cabria
discutir, ademas, si premiar a los
usuarios del transporte aéreo
con esta clase de servicio supon-
dria incumplir con los criterios
de equidad respecto a los usua-
rios de los otros modos de trans-
porte.

Cabe destacar la importancia
que tienen los aeropuertos de los
dos archipiélagos (canario y ba-
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Aeropuertos

CUADRO N.2 2

COMPOSICION DE LOS INGRESOS Y PASAJEROS (EN MILES)

(Afio 1997)

Pasajeros

Pasajeros totales . )
internacionales

Ingresos
aeronauticos (*)

Ingresos no
aeronauticos (*)

~ Aeropuertos con superavit
Barajas
Palma de Mallorca...
Barcelona

Malaga
Lanzarote

Fuerteventura ...
Menorca

Aeropuertos con déficit
Valencia.........
Bilbao ....
Sevilla ....
Santiago

La Palma....

Gerona

Pamplona ..
Zaragoza....

San Sebastian..
Victoria
Hierro

Murcia/San Javier
Salamanca ...

Gran Canaria........cccoevveeeiiiieeeiiiieeeiis
Tenerife-Sur.......cccovviiiiiiiiie e

Alicante s

Tenerife-Norte .......ooooviieeviiiiiiiiiieeee

AIMBIE soisvmmnmsssmmsmmim sy

ASTUNAS ..o

SANANACY ..iisinnis i siess s E s BUEE GRS
Valladolid .....c..oeevvveeiieeiiieie e

Badajoz ......cccoeiiiiiiiiiiiiie e

21.452 10.223
15.267 11.338
12.919 5.357
7.656 5.217
7.112 5.979
6.579 4.780
4.025 3.033
3.785 2.770
3.277 879
2.350 1.861
2.021 1.313
1.964 8
1.853 476
1.747 405
1.453 274
1.299 214
71 509
669 230
552 32
455 454
451 427
439 21
416 17
393 139
363 12
341 0
240 3
211 36
199 4
163 28
152 1
143 13
99 0

98 59

43 0

18 0
102.769 56.588

17.008.667 12.376.399 (42)
9.294.459 5.166.275 (36)
9.079.202 6.095.425 (40)
4.922.935 2.359.215 (32)
4.769.982 1.941.676 (29)
4.518.629 3.739.967 (45)
2.647.040 2.050.320 (44)
2.301.142 672.095 (23)
1.946.940 1.243.449 (39)
1.431.277 580.498 (29)
1.179.991 736.758 (38)

685.400 407.603
1.148.771 765.216
969.244 527.666
926.295 692.942 (
696.092 444.390 (
400.870 188.553 (32
246.975 120.193
214.404 180.930 (4
308.221 158.895
317.728 106.248
246.774 123.809
168.311 119.045
230.683
169.407
103.353
118.770
204.930
90.271
103.115
72.908
345.486
19.251
58.265
34.640
9.774
68.143.505 42.276.396 (38)

(*) Los ingresos estan expresados en miles de pesetas. Los pasajeros estan expresados en miles. Las cifras entre paréntesis, de la columna de los ingresos no aeronauticos
corresponden a estos ingresos como porcentajes de los ingresos totales. .
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por AENA.

lear) en la generacion de ingre-
sos en el sistema aeroportuario
espanol. A excepcion de los dos
aeropuertos hub, Madrid y Bar-
celona, los demas aeropuertos
rentables tienen caracteristicas

turisticas, es decir, el trafico in-
ternacional supera con creces el
trafico nacional. Se verifica, por
tanto, una dependencia significa-
tiva, en lo que a generacion de in-
gresos se refiere, respecto al tra-

fico internacional. Unicamente
once aeropuertos de la red espa-
Aola generan suficientes ingre-
sos para cubrir los costes incurri-
dos (ver cuadro n.? 5). Debido a
que el resultado financiero se
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CUADRO N.° 3

COMPOSICION DE LOS INGRESOS PARA ALGUNOS AEROPUERTOS EUROPEOS (ANO 1995)
el e R e S e e e e T S e S e

Aeropuertos

Ingresos
Aeronauticos (*)

Ingresos no
Aeronauticos (%)

Holanda
Alemania
Alemania

Portugal
Gran Bretana

Amsterdam (Schipol)
Dusseldorf
Frankfurt

Ginebra

Estocolmo

Lisboa

Londres (Gatwick)
Londres (Heathrow)
Manchester

Madrid

Barcelona

Milan (Linate)

Oslo

Nice

Viena

Copenhague

78 22
71 29
67 33
49 51
67 33
72 28
35 65
40 60
64 36
57 43
57 43
78 22
69 31
45 55
66 34
57 43

57 43

(*) Los ingresos aeronauticos y no aeronauticos estan expresados en porcentajes sobre el total de ingresos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Doganis (1995).

evalua para la red en su conjun-
to, esto significa que el resto de
los aeropuertos espafoles estan
siendo subsidiados implicita-
mente.

Por ultimo, el incremento del
superavit que viene obteniendo
AENA en los ultimos anos ha po-
sibilitado que gran parte de las
inversiones se realicen con re-
cursos propios. El programa de
inversiones para el quinquenio
1994-98 fue de 460.000 millones
de pesetas. En los planes de AE-
NA estaba previsto financiar un
total de 175.000 millones de pe-
setas con recursos externos; el
resto seria financiado con fondos
propios y con fondos provenien-
tes del sector privado utilizando
modelos tipo BOT.

3. La estructura de precios
de AENA

Aviacion Civil es un departa-
mento del Ministerio de Fomento

que actua como regulador en el
sector del transporte aéreo en
Espana. Este organismo regula
las actividades aeronduticas ta-
les como las licencias de vuelo,
las certificaciones de los aviones,
inspecciona las infraestructuras
e investiga los accidentes. Asi-
mismo, regula las tasas y tarifas
cobradas por el sistema aeropor-
tuario espanol.

La estructura de tarifas de AE-
NA consta de una tasa (5) para
los derechos de aterrizaje, pre-
cios publicos derivados de la uti-
lizacién del dominio publico y
precios privados relacionados
con actividades en las que no
predomina la ocupacion del do-
minio publico y desarrolladas en
régimen de competencia (6).

La tasa de aterrizaje y los pre-
cios publicos estan sometidos
a regulacion econdémica vy, por
tanto, sometidos a la aprobacion
del Consejo de Ministros, previa
consideracion del Departamento

de Aviacion Civil. A diferencia de
las tasas de aterrizaje, los pre-
cios publicos son establecidos de
una forma mas flexible que per-
mita relacionarlos mas estrecha-
mente con los cambios en la
estructura de costes de los servi-
cios ofrecidos. Dichos servicios
son: aparcamiento de aeronaves,
tarifa cobrada a los pasajeros,
servicios de handling, catering,
arrendamiento de locales, et-
cétera. En cambio, los precios
privados no estan sujetos a regu-
lacion. Dependen, para su apro-
bacion, del Consejo de Adminis-
tracion de AENA. Los servicios
que responden a esos precios
son: aparcamiento de coches,
servicios de bancos, publicidad y
otros.

La conveniencia de adecuar
la tasa de aterrizaje al proceso
de liberalizacion del transporte
aéreo en Europa, iniciado a par-
tir del afo 1987, obliga a la mo-
dificacion del Real Decreto (7)
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CUADRO N.2 4

INDICADORES DE GENERACION DE INGRESOS (a)
[ T S s il e ey e B g oy o e s Mt

AEROPUERTOS

INGRESOS DE
CONCESIONES/
PASAJERO (c)

INGRESO TOTAL/UT (b)

INGRESOS DE LAS
TIENDAS LIBRES
DE IMPUESTOS

1994

1997 1994 1997

Aeropuertos con superavit
Barajas
Palma de Mallorca
Barcelona
Gran Canaria ...
Tenerife-Sur

Alicante
Lanzarote

Fuerteventura
Menorca

Aeropuertos con déficit
Tenerife-Norte
Valencia

Sevilla
Santiago
Almeria

La Palma....
Asturias
Gerona

Granada .

Pamplona
Zaragoza
Santander ..
Valladolid

San Sebastian .
Vitoria

Hierro
Murcia/San Javier
Salamanca
Badajoz

1.140 158
867 163
987 130
876 54
890 77
.136
.052
729
895
815
843

492
951
738
.020
850
818
516
658
920
818
645
640
900
674
357
577
766
579
654
593
973
500
751
1.060
843

2.259.682 3.324.205
1.827.216 2.497.239
728.503 1.479.827

0 0

0 0

983.625 1.594.588
589.716 1.075.938
0 0

390.672 592.127
0 0

265.141 347.542

w
o
w
[}
R

eNeolNeoNeoNeololNolNoNolNololNolNoNolNo]

[eNelNeNeoNoNeolloloNeolNeNe]

(a) Los ingresos de las tiendas libres de impuestos estan expresados en miles de pesetas.
(b) 1UT = 1 pasajero + (Kgs. de carga/100) Unidades: pesetas/UT.

(c) Unidades: pesetas/pasajero.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por AENA.

sobre derechos aeroportuarios.
En ese sentido, los vuelos inter-
nacionales quedan desglosados
en intracomunitarios y extraco-
munitarios. La primera categoria
hace referencia a los vuelos cu-

yo origen y destino sea un aero-
puerto situado dentro de la Union
Europea, asimilandose a ellos
los que se realicen entre estados
pertenecientes al espacio econo-
mico europeo (8), mientras que

los extracomunitarios son los
vuelos internacionales cuyo ori-
gen o destino sea un aeropuerto
situado fuera del espacio econo-
mico europeo. A efectos de la
aplicacion de la tasa de aterriza-
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je, los aeropuertos nacionales
estan clasificados, en funcion del
volumen de trafico y grado de es-
tacionalidad de éste, en las si-
guientes categorias:

1.2 Categoria: Madrid-Bara-
jas, Barcelona, Gran Canaria,
Malaga, Palma de Mallorca, Te-
nerife Sur, Alicante, Lanzarote,
Sevilla, Valencia, Menorca e |bi-
za. Estos dos ultimos aeropuer-
tos son considerados en esta ca-
tegoria unicamente en el periodo
comprendido entre el 1 de abril y
el 30 de septiembre.

2.2 Categoria: Bilbao, Santia-
go, Fuerteventura, Tenerife Nor-
te, Menorca e Ibiza. Estos dos
ultimos aeropuertos estan consi-
derados en esta categoria unica-
mente en el periodo comprendi-
do entre el 1 de octubre y el 31
de marzo.

3.2 Categoria: Almeria, Astu-
rias, Gerona, Granada, La Pal-
ma, Santander, Zaragoza, Cor-
doba, La Coruha, El Hierro,
Madrid-Cuatro Vientos, Melilla,
Pamplona, San Sebastian, Vigo,
Vitoria, Badajoz, Jerez, Murcia-
San Javier, Reus, Valladolid, Sa-
lamanca, Sabadell y San Bonet.

Cada grupo de aeropuertos
que pertenece a una categoria
determinada presenta un nivel di-
ferente de precios. Aeropuertos
pertenecientes al grupo A (eleva-
do volumen de trafico) cobran
unos precios mayores que los
aeropuertos del grupo D. Esta
discriminacion de precios permi-
te reflejar la diferencia relativa
del impacto de los costes fijos y
de las inversiones en cada aero-
puerto.

Las cuantias exigibles por de-
rechos de aterrizaje para los vue-
los intracomunitarios segun la
categoria de los aeropuertos se
detallan en el cuadro n.2 6.

Como se observa en la tabla
anterior, los factores concernien-

CUADRO N.2 5

RESULTADO FINANCIERO (ANO 1997)
R e T 0 e N B 1 s i w0 =]

Aeropuertos

Ingreso total/coste total

Superavit o déficit/UT

Aeropuertos con superavit
Barajas
Palma de Mallorca
Barcelona

Aeropuertos con déficit
Tenerife-Norte
Valencia
Bilbao
Sevilla
Santiago
Almeria
La Palma
Asturias
Gerona

Melilla
Pamplona
Zaragoza
Santander ...
Valladolid

San Sebastidn....
Vitoria
Hierro
Murcia/San Javier
Salamanca

Badajoz

2,05
1,64
1,81
1,42
1,83
1,54
1,61
2,02
1,55
1,36
1,20

0,71
0,86
0,94
0,59
0,70
0,58
0,43
0,47
0,39
0,88
0,52
0,36
0,50
0,44
0,28
0,34
0,38
0,21
0,56
0,25
0,33
0,16
0,20
0,20
0,14

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por AENA.

tes al peso de la aeronave y fre-
cuencia de operaciones son los
determinantes de los derechos
de aterrizaje. A medida que au-
menta la frecuencia de las ope-
raciones disminuye la tarifa a pa-
gar para una misma porcion de
peso. Esto refleja la disponibili-
dad a pagar una tarifa mas ele-
vada por parte de los vuelos de
larga distancia. Aunque no exis-

te penalizacion por la utilizacion
de las infraestructuras aeropor-
tuarias en las horas de mayor
afluencia de trafico, los aeropuer-
tos de 12 categoria, los de mayor
volumen de trafico, cobran unos
derechos de aterrizaje por tone-
lada superiores a los de las otras
dos categorias.

La fuente mas importante de
ingresos en la mayoria de los ae-
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Frecuencia de operaciones durante un mes: «f»

CUADRO N.°6

VUELOS INTRACOMUNITARIOS (ANO 1996)

Porcion de peso menor que
10 toneladas métricas
ptas/t.m.

Porcion de peso comprendido
entre 10 y 100 toneladas métricas
ptas/t.m.

Porcion de peso superior
a 100 toneladas métricas
ptas/t.m.

Aeropuertos de 1.2 categoria

101 <f< 150
151 <f<200..

101 <f< 150
151 <f<200..

849
774
700
626
552

764
696
630
563
497

637
580
525
469
414

| Nota: t.m. significa toneladas métricas.
. Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de AENA.

ropuertos corresponde a las tari-
fas cobradas a los pasajeros co-
mo derecho de utilizacion de las
infraestructuras del edificio termi-
nal, tales como los medios com-
plementarios para el embarque y
desembarque, movimientos de
equipajes, urbanizacion y acce-
sos al aeropuerto. Es exigible en
el momento de formalizarse la
salida de los pasajeros. No estan
obligados al pago de esta tarifa
los pasajeros de un vuelo directo
que haga escala en un aeropuer-
to espafnol y no desembarquen
en el mismo. En cambio, si estan
obligados aquellos que embar-
guen en un aeropuerto espanol,
independientemente de las eta-
pas posteriores, intermedias, que
pueda realizar dicho vuelo y del
destino del mismo. La cuantia de
esta tarifa debe ser incluida en el
precio del transporte, y el parti-
cular, organismo, o la compania
aérea transportista la liquidaran

al ente publico Aeropuerto Espa-
foles y Navegacion Aérea. El vo-
lumen de ingresos generado por
la tarifa cobrada a los pasajeros
por la utilizacion de la infraestruc-
tura aeroportuaria en el anho 1997
correspondio al 29 por 100 de
los ingresos aeronauticos. La ta-
sa de aterrizaje es el segundo
concepto en importancia en la
generacion de los ingresos aero-
nauticos. Ese mismo afo se re-
caudaron mas de 27.000 millo-
nes de pesetas (25 por 100 de
los ingresos aeronauticos).

IV. CONCLUSIONES

En Europa, la actitud de los
gobiernos hacia enfoques orien-
tados comercialmente y hacia
una mayor liberalizacion es con-
secuencia de la necesidad de
una mayor autosuficiencia finan-
ciera de los aeropuertos, con el

objeto de liberarlos de la pesada
carga que supone el manteni-
miento de esta clase de infraes-
tructura. La actividad comercial
es una de las areas de la gestion
aeroportuaria donde se han pro-
ducido los mayores cambios en
los ultimos ahos. Los aeropuer-
tos han dejado de ser meros ofe-
rentes de un servicio publico
para pasar a ser considerados
verdaderos centros de negocio
generadores de actividad econo-
mica.

Los ingresos de la red de ae-
ropuertos espanoles provienen
en mayor medida de las tasas y
tarifas aeronauticas. Por tanto,
AENA debe fomentar las activi-
dades comerciales con el objeti-
vo de equilibrar la relacion entre
ingresos aeronauticos y no-aero-
nauticos. La idea central es con-
vertir los aeropuertos espanoles
en auténticos centros de nego-
cios, gestionados con criterios
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comerciales, y que lleguen a ser,
en un futuro no muy lejano, finan-
cieramente autosuficientes. La
posibilidad, como ocurre en gran
parte de los aeropuertos de Eu-
ropa occidental, de subsidiar las
operaciones de la parte aeronau-
tica con los ingresos provenien-
tes de las actividades comercia-
les constituye un argumento de
peso para el Consejo de la Orga-
nizacion de Aviacion Civil Inter-
nacional (OACI), que recomien-
da estimular las actividades
comerciales en los aeropuertos.

Si tomamos como referencia
lo que esta ocurriendo desde ha-
ce unos anos en Europa, la ex-
periencia de la incorporacion del
sector privado en los aeropuer-
tos espafnoles es todavia inci-
piente. No obstante, la necesidad
de alcanzar una mayor autono-
mia financiera, con la finalidad de
disponer de los fondos necesa-
rios para ampliar la capacidad de
la red de aeropuertos espanoles
y de utilizar de forma mas eficien-
te y racional los recursos dispo-
nibles, constituye la razon pri-
mordial para progresar en el
camino hacia la reestructuracion.

Las indicaciones de los orga-
nismos internacionales (ICAO e
IATA) respecto a la estructura de
precios implica que la mayoria de
los aeropuertos del mundo apli-
can una tarifa basada en el cos-
te medio y en la disponibilidad a
pagar. Aspectos tales como el
impacto medioambiental o la ra-
cionalizacién de la capacidad
instalada no quedan reflejados
en la estructura de tarifas actual.
Sin embargo, el medio ambiente
que rodea los aeropuertos es un
aspecto de gran relevancia en su

planificacion. En ese contexto,
una politica de precios que refle-
je los costes originados por los
efectos externos generados en el
entorno aeroportuario constitui-
ria un sustancial avance en el
empefio de paliar tales efectos.
Por otra parte, la introduccion de
tarifas diferenciadas en horas
punta o la penalizacion del tiem-
po de estacionamiento de aero-
naves ayudaria a mejorar la ges-
tion de la capacidad, evitando la
congestion y los consiguientes
retrasos. Sin embargo, la estruc-
tura de tarifas de los aeropuertos
espanoles y de la mayoria de los
europeos no contempla ninguno
de los aspectos anteriormente
enunciados.

NOTAS

(1) Un sistema de pista de aterrizaje in-
cluye las pistas de aterrizaje o despegue y
las calles de rodadura.

(2) BOT (Build Operate Transfer). En es-
te modelo de participacion privada, el gobier-
no correspondiente garantiza una concesion
o franquicia a una empresa privada para que
financie, construya o modernice ciertas ins-
talaciones que seran también explotadas por
la compania durante cierto tiempo (de 20 a
50 anos). La empresa privada obtiene los in-
gresos respectivos y asume todo el riesgo co-
mercial. Al final del periodo de concesion, la
instalacion revierte al gobierno.

(8) En los cuadros que se muestran en
este epigrafe se excluyen, por falta de datos,
los aeropuertos de Cordoba, Cuatro Vientos,
Sabadell y Gomera.

(4) Silos servicios de handling son pres-
tados por el propio aeropuerto, los ingresos
procedentes de esta actividad son clasifica-
dos como aeronauticos; en cambio, si dichos
servicios son prestados por una compafia
aérea o agente, los ingresos son considera-
dos como no aeronauticos (ver Doganis,
1992).

(5) Las tasas son tributos cuyo hecho
imponible consiste en la prestacion de servi-
cios o la realizacion de actividades en régi-
men de derecho publico, que se refieran,
afecten o beneficien a los sujetos pasivos. La
tasa tiene el caracter de obligatoriedad para

el sujeto pasivo y, ademas, el servicio o acti-
vidad que se presta por parte del ente publi-
co no puede ser prestado por el sector priva-
do. En cambio, si el servicio o actividad es
susceptible de ser prestado por el sector pri-
vado o bien no existe obligatoriedad en su re-
cepcion, estaremos ante un precio publico.
También estaremos ante un precio publico
cuando la actividad consista en la concesion
de la utilizacion privativa o aprovechamiento
especial del dominio publico.

(6) Las tasasy precios publicos estan re-
gulados por la ley 8/1989, de 13 de abril.

(7) Real Decreto 1064/1991, de 5 de ju-
lio.

(8) Es decir, los vuelos intracomunitarios
que procedan de un aeropuerto situado en
algun estado que, aun no siendo miembro de
la Union Europea, forme parte del espacio
econdmico europeo.
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Resumen

Este trabajo trata de realizar una descripcion de los aspec-
tos mas relevantes de la red de aeropuertos espafoles. Co-
mienza efectuando un repaso a la estructura de costes y su im-
plicacion respecto a las inversiones y politicas de precios v,
seguidamente, describe los aspectos mas relevantes de los
aeropuertos espanoles. El modelo de propiedad y gestion, la
estructura de costes e ingresos y el sistema de precios son los
temas desarrollados por este estudio.

Palabras clave: gestion aeroportuaria, sistema de precios, cos-
tes, ingresos.

Abstract

This article tries to carry out a description of the most rele-
vant aspects of the Spanish airport network. It starts off by re-
viewing the cost structure and its implication for investments
and price policies and then goes on to describe the most rele-
vant aspects of Spanish airports. The ownership and manage-
ment model, the cost and revenue structure, and the price sys-
tem are the subjects developed by this study.

Key words: airport management, price system, costs, revenues.

JEL Classification: 1.93.
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LOS CAMBIOS EN LA POLi'NI'ICA
FERROVIARIA EN ESPANA

Javier CAMPQOS
Pedro CANTOS ()

I. INTRODUCCION

" ASTA hace cincuenta anos,
el ferrocarril representaba
a vanguardia de la tecno-
logia de transporte terrestre a
media y larga distancia en Euro-
pa, sin que existiesen modos al-
ternativos capaces de cuestionar
esta hegemonia. En este contex-
to, se consideraba mayoritaria-
mente que las empresas ferro-
viarias privadas, guiadas por su
afan de lucro, podrian tratar de
establecer los servicios que de-
searan ofrecer sin necesidad de
considerar las preferencias de
sus cautivos usuarios, fijando
ademas los precios sin necesi-
dad de relacionarlos directamen-
te con los costes. Ademas, la
presencia de indivisibilidades, la
existencia de importantes econo-
mias de escala y alcance, junto
con altos costes de entrada e in-
versiones irrecuperables en acti-
vos especificos, hacian pensar
que la competencia no era facti-
ble, ni real ni potencialmente. En
consecuencia, la industria ferro-
viaria europea se organizo alre-
dedor de grandes monopolios
publicos integrados de caracter
nacional.

Sin embargo, los avances
economicos y tecnoldgicos de las
ultimas décadas, la revolucion lo-
gistica que han comportado, jun-
to con un mejor entendimiento
por parte de los economistas de
las implicaciones del concepto
de monopolio natural y de los
costes de su regulacién, han
cambiado el marco de competen-
cia en el que tradicionalmente
era analizada la industria ferro-
viaria. Hoy en dia, las empresas
de este sector se enfrentan a una

competencia intermodal intensa
en la mayoria de los mercados
en los que ofrecen sus servicios.
El transporte de carga por carre-
tera constituye una alternativa
factible y competitiva para mu-
chos tipos de mercancias, mien-
tras que la popularizacion del
transporte aéreo ha hecho que
éste compita con éxito en distan-
cias medias y largas por el trafi-
co de pasajeros. La competencia
por el mercado, a través de con-
tratos de prestacion de servicios
por duracion limitada, y los nue-
vOos mecanismos de provision pri-
vada de infraestructuras que han
desarrollado los gobiernos para
hacer frente a sus restricciones
presupuestarias han conducido
a que el caracter de monopolio
natural de la industria haya que-
dado muy debilitado.

Actualmente, las condiciones
politicas, econdmicas y sociales
que originaron o transformaron
los monopolios ferroviarios na-
cionales después de la Segunda
Guerra Mundial han desapareci-
do en gran parte, y este modo de
transporte muestra una capaci-
dad creciente para organizar su
produccion de servicios de una
manera mas orientada al merca-
do, abriendo paso tanto a una
creciente participacion de la ini-
ciativa privada como a la intro-
duccion de competencia en mu-
chas de sus actividades a partir
de la separacion entre las infra-
estructuras y los servicios.

Estos cambios han dado lu-
gar a la necesidad de reorien-
tar tanto la estructura del sector
ferroviario como su regulacion
economica, generando un nuevo
marco de desarrollo para la poli-

tica ferroviaria (1). El objetivo del
siguiente apartado de este traba-
jo es analizar dichos cambios a
partir de un esquema general
que identifica los distintos tipos
de reestructuracion ferroviaria
gue se han producido en los ulti-
mos ahos en el mundo. En el
apartado Il estudiamos cémo di-
chos cambios han sido imple-
mentados en la Unién Europea;
en el 1V, se analizan con mas de-
talle, dentro de esta tendencia
internacional, los cambios en la
politica ferroviaria espafiola, mien-
tras que en el V se ofrecen algu-
nas reflexiones y conclusiones.

Il. MODELOS ,
DE REORGANIZACION
FERROVIARIA

Durante los ultimos quince
afhos, la industria ferroviaria ha
vivido un proceso de transforma-
cion en dos direcciones, aunque
posiblemente el movimiento no
ha tenido la misma velocidad en
ambas. La primera direccion ha
sido hacia la introduccion de un
grado creciente de participacion
privada en el transporte ferrovia-
rio, a través de diversas formu-
las, desde la privatizacién com-
pleta de los activos y de la
prestacion de servicios (Reino
Unido) hasta la simple transfor-
macion de departamentos minis-
teriales en empresas todavia
publicas, pero con objetivos y for-
mas de gestion de empresa pri-
vada (como en algunos paises
de Europa del Este). En una po-
sicién intermedia, la utilizacién
de concesiones y licencias para
explotar de manera privada los
servicios de transporte o la infra-
estructura, aunque manteniendo
la titularidad publica de éstos, ha
sido uno de los modelos mas uti-
lizados en los ultimos afnos.

La segunda de las direcciones
hacia las que se ha movido re-
cientemente la industria ferrovia-

PaPELES DE EconoMia EsPANOLA, N.2 82, 1999

43




ria es la desintegracion vertical o
separacion de la infraestructura 'y
los servicios, reconociendo que el
caracter de monopolio natural de
la primera y la naturaleza poten-
cialmente competitiva de los se-
gundos conllevaban necesidades
de regulacion distintas. De nuevo,
las opciones elegidas han varia-
do entre paises, desde la separa-
cion total (Reino Unido o Suecia)
a simples divisiones contables
obligadas por la normativa supe-
rior (como en el resto de paises
de la Unién Europea).

A partir del estudio de Kopicki
y Thompson (1997) sobre las
principales experiencias recien-
tes de reestructuracion ferrovia-
ria en el mundo, resulta posible
identificar al menos cinco mode-
los de organizacion, los cuales
—aun sin resultar totalmente ex-
cluyentes entre si— permiten
analizar las distintas caracteris-
ticas de la industria ferroviaria en
relacion con el grado de partici-
pacion privada y desintegracion

vertical, como resume el esque-
ma 1.

Como punto de partida, el mo-
nopolio publico integrado consti-
tuye aun el statu quo en muchos
paises. En este tipo de organiza-
cion ferroviaria, todas las funcio-
nes y servicios son tradicional-
mente realizados por una unica
entidad, sin que necesariamente
se otorgue un tratamiento dife-
renciado a los distintos mercados
servidos. Desde el punto de vis-
ta organizativo, un monopolio pu-
blico integrado esta compuesto
tipicamente por varios departa-
mentos funcionales que ejercen
responsabilidades indiferencia-
das sobre los servicios, carecien-
do de los incentivos financieros y
de la suficiente informacion de-
sagregada por mercados para
llevar a cabo una gestién de la
actividad ferroviaria orientada a
los clientes. Esta estructura co-
rresponde, por ejemplo, al mode-
lo ferroviario aun dominante en
los paises de Europa del Este.

La organizacion por unidades
de negocio constituye un primer
paso en la transformacion de los
monopolios integrados. Se trata
de una reorganizacion funcional
en la que se asignan responsabi-
lidades financieras por lineas de
negocio, con el fin de incentivar
decisiones mas eficientes en ca-
da una de estas areas. Por ejem-
plo, antes de su privatizacion en
1996, British Rail fue dividida en
cinco lineas de negocio que
«compraban» sus servicios me-
diante contratos a un departa-
mento central operativo. Con es-
ta ficcion de mercado interno, se
perseguia dar objetivos de renta-
bilidad a los sectores comercia-
les de la empresa e inducir a las
lineas de negocio no comercia-
les a reducir sus pérdidas. Como
analizaremos con detalle en el
apartado 1V, el proceso de trans-
formacion emprendido por REN-
FE a partir de 1989 también se
baso en la creacion de diferentes
unidades de negocio.

ESQUEMA 1

LOS MODELOS DE REESTRUCTURACION FERROVIARIA (*)

Union

Suecia

Europea

‘ Ferrocarril con peaje

Acceso competitivo
a la infraestructura

Empresa ferroviaria
mayorista

Renfe

Organizacioén por unidades
de negocio

|

Monopbiio publico
integrado

(*) Este esquema sittia cada uno de los modelos de organizacion ferroviaria con respecto a las dos variables clave del proceso
de transformacion: el grado de desintegracion vertical y nivel de participacion privada.
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Como tercer modelo, el acce-
so competitivo a la infraestruc-
tura ferroviaria implica que dis-
tintas empresas competidoras
pueden mantener control exclu-
sivo sobre alguna parte de la
infraestructura, pero también pue-
den obtener el derecho a acce-
der competitivamente a las vias
de otras empresas, como ocurre
en el trafico de mercancias y pa-
sajeros en Estados Unidos. Una
posible variante surge cuando
coexisten operadores regionales
y el operador nacional tiene que
acordar con ellos los derechos
de acceso locales. Dependien-
do de las condiciones economi-
cas de los paises que adopten
este modelo y, en particular, de la
competencia intermodal o intra-
modal existente, puede ser nece-
sario establecer ciertas regula-
ciones con el objetivo de evitar la
discriminacion entre operadores
e incentivar la fijacion eficiente
de los precios de acceso a la in-
fraestructura.

La reorganizacion de la indus-
tria a través de una empresa fe-
rroviaria mayorista constituye la
cuarta posibilidad. En este caso,
la compafia ferroviaria puede
poseer y operar la infraestructu-
ra (con lo cual el grado de desin-
tegracion es minimo), pero siem-
pre realizaria las operaciones en
nombre de otras empresas. Por
tanto, la empresa ferroviaria ma-
yorista vende sus servicios a
otras empresas minoristas, quie-
nes se encargan de la comer-
cializacion final. Este modelo se
ha puesto en marcha con relati-
vo éxito en Estados Unidos (por
ejemplo, en la American Presi-
dent Line) y en Australia, donde
cierto numero de empresas mul-
timodales compran los servicios
de transporte de carga a los fer-
rocarriles estatales, quienes ac-
tuan como simples mayoristas
del servicio. El objetivo persegui-
do es fomentar la competencia
entre «minoristas» abaratando

asi el coste del servicio ferrovia-
rio al usuario final.

Una ultima opcidén que se de-
duce del analisis de las experien-
cias recientes viene dada por el
modelo sueco y britanico de fe-
rrocarril con peaje, el cual ha re-
cibido numerosa atencion por
parte de los economistas, aun-
que sus resultados practicos no
son siempre mejores que en el
resto de modelos. En este caso,
la infraestructura ferroviaria es
gestionada por un Unico ente
(publico, en el caso del sueco
Banverket, privado, en el caso
del Railtrack britanico) quien ven-
de el acceso a los operadores
(de nuevo, publicos en Suecia;
privados, en el Reino Unido) a
cambio de un precio controlado.
Aunque este modelo incluye al-
gunos aspectos de acceso com-
petitivo y ambos pudieran verse
como iguales, las dos aproxima-
ciones difieren en el énfasis: en
el modelo de ferrocarril con pea-
je la gestion de la infraestructura
y las operaciones tienen que ser
realizadas por empresas diferen-
tes, mientras que en el de acce-
so competitivo este requisito no
es obligatorio, aunque ello facili-
taria la supervision y control de
los acuerdos de acceso.

Es evidente que todas estas
opciones presentan ventajas y
desventajas, y todas ellas tienen
consecuencias de regulacion di-
ferentes. El tradicional ferrocarril
integrado obtiene, en principio,
buenos resultados en los aspec-
tos relacionados con la coordina-
cioén de los recursos, aunque su
excesiva regulacion puede hacer
que los resultados globales sean
ineficientes. El ferrocarril reorga-
nizado a través de lineas de ne-
gocio permite un tratamiento mas
diferenciado de los mercados y
facilita, por tanto, una mayor res-
ponsabilidad financiera de ca-
da unidad. Sin embargo, este mo-
delo también refleja crecientes
conflictos operativos y de coordi-

nacion, conjuntamente con ma-
yores costes de transaccion. La
opcion de ferrocarril mayorista
permite una descentralizacion de
la venta de los servicios, pero
esencialmente las operaciones
contindan siendo integradas. El
establecimiento de acceso com-
petitivo facilita la introduccion de
competencia intramodal en cier-
tos mercados, permitiendo simul-
taneamente un control unitario
sobre la mayor parte de las ope-
raciones ferroviarias. lgualmen-
te, el modelo de ferrocarril con
peaje puede resultar muy efecti-
vo para especializar a los distin-
tos operadores ferroviarios y fo-
mentar la competencia por el
mercado, aunque requiere cierto
nivel de desarrollo institucional
que no es inmediatamente acce-
sible a todos los paises.

En definitiva, el modelo de re-
organizacion ferroviaria no es
unico. Existen diversas alternati-
vas y cada una de ellas conlleva
ventajas e inconvenientes. Por
tanto, la verdadera opcion que se
plantea en materia de politica fe-
rroviaria a todos los paises no
es saber qué modelo deben ele-
gir, sino anticipar y asumir las
consecuencias regulatorias y or-
ganizacionales que cada tipo de
reestructuracion conlleva. En los
siguientes apartados veremos
como se ha llevado a cabo este
proceso tanto en la Unién Euro-
pea como en Espana.

lll. EL MARCO NORMATIVO
DEL FERROCARRIL
EN EUROPA

Tradicionalmente, la Unidn
Europea no ha tenido grandes
competencias en materia de fer-
rocarril, ya que siempre se ha
considerado que las decisiones
de gestion en este sector queda-
ban reservadas a los estados y a
las propias companias ferrovia-
rias nacionales. Asi, mas alla del
simple desarrollo de la normati-
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va basica del Tratado de Roma,
hasta 1985 no existen decisiones
integradas en esta industria. El
cambio de tendencia comienza
en febrero de 1984, a través de
una propuesta de modificacion
de la Decision 75/327, que trata-
ba sobre el saneamiento de la
situacion financiera de los ferro-
carriles. En aquel momento, la
Comision admite que buena par-
te de los problemas que sufria el
sector ferroviario se debia a la
politica desintegrada desarrolla-
da hasta entonces por los esta-
dos, reconociendo por tanto la
necesidad de crear una politica
comun en materia de transporte
ferroviario.

A pesar de este compromiso,
hasta la década de 1990 no co-
mienzan a promulgarse normas
de suficiente alcance en el sec-
tor. De hecho, no es posible ha-
blar de un comienzo real de la
politica ferroviaria europea hasta
la Directiva 91/440, de 1991, en
la que se establecian como prin-
cipios generales de esta politica
los siguientes:

* Necesidad de acometer una
reorganizacion de las empresas
ferroviarias nacionales, redefi-
niendo las responsabilidades ge-
néricas de los estados y de las
companias.

¢ Establecimiento del concep-
to de libertad de acceso a las in-
fraestructuras ferroviarias, tanto
para las empresas nacionales
como para las multinacionales,
publicas o privadas. De este mo-
do, la empresa explotadora de
las infraestructuras tendria que
abonar un canon por su utiliza-
cion, y éstas dejaban de verse
como un bien privativo de una u
otra empresa.

* Implantacion de medidas
para garantizar la seguridad, me-
jorar la circulacion y promover el
desarrollo de nuevas tecnolo-
gias.

e Potenciacion del transporte
combinado, favoreciendo los in-
tercambios de mercancias entre
la carretera y el ferrocarril, plan-
teando ademas la creacion de
una red de transporte combina-
do en el ambito comunitario.

e Proteccion del medio am-
biente, destacando las ventajas
en materia de ecologia del ferro-
carril frente a la carretera.

* Desarrollo y reestructura-
cién de la industria relacionada
con el ferrocarril, reforzando la
posicion de la industria comuni-
taria frente a las de terceros pai-
ses.

* Reconocimiento de la fun-
cioén social que cumple el ferro-
carril, tanto por su capacidad de
transporte como por el volumen
de personas que trabajan en él.

* Necesidad de desarrollar la
red europea de alta velocidad,
para lo cual se haria imprescin-
dible la unificacion de infraes-
tructuras y equipos en el medio
plazo.

La principal novedad de la Di-
rectiva 91/440fue la exigencia de
la adopcion obligatoria de los
principios anteriores por parte de
las legislaciones nacionales de
los estados miembros a partir del
1 de enero de 1993. En términos
de la clasificacion metodoldgica
propuesta en el apartado ante-
rior, el modelo ferroviario comu-
nitario apostaba por un sistema
de acceso competitivo a las infra-
estructuras que tuviera en cuen-
ta el diferente estado de desarro-
llo y condiciones iniciales a las
que se enfrentaban los estados
miembros. La Directiva 91/440
consagraba ademas el principio
de la desintegracion vertical de
las infraestructuras, separando-
las de su explotaciéon comercial.
Esta separacion era obligatoria
en el aspecto contable —permi-
tiendo una asignacion separada
de costes— y voluntaria desde el

punto de vista de la organizacion
de las empresas. Una vez conse-
guida la desintegracion, la direc-
tiva promovia ademas la crea-
cion de contratos de servicio
publico entre los estados y las
compahias para regular las acti-
vidades de gestion de la infraes-
tructura y los servicios de regio-
nales y cercanias. El resto de los
servicios de transporte ferrovia-
rio deberia autofinanciarse. La
desintegracion llevaba también
asociada la garantia de libre ac-
ceso y transito a las infraestruc-
turas ferroviarias de los paises
europeos, en un principio para
determinados traficos y condicio-
nes de empresas.

A partir de la entrada en vigor
de la Directiva 91/440 se acelerd
la evolucion de la normativa co-
munitaria. En 1995 el Consejo
adopto dos directivas que desa-
rrollaban los principios anteriores
en lo referente a los derechos de
acceso a las infraestructuras fe-
rroviarias. Asi, ante la necesidad
de conseguir una aplicacion uni-
forme y no discriminatoria en to-
da la Comunidad de estos dere-
chos, la Directiva 95/18 cred una
licencia de ambito comunitario
para las empresas ferroviarias
cuando éstas realizasen los ser-
vicios contenidos en la Directiva
91/440. Ademas, se establecid
el caracter obligatorio de la obten-
cion de estas licencias, prohibien-
do expresamente la prestacion
de los servicios de transporte fe-
rroviario si no se habia recibido
el permiso correspondiente al
servicio de que se tratase. A par-
tir de este momento, cualquier
empresa tendria derecho a soli-
citar, y en su caso recibir, una li-
cencia en el estado miembro en
el que se encontrase estableci-
da. Las empresas ferroviarias so-
licitantes deberian acreditar una
serie de requisitos relativos a la
honorabilidad, capacidad finan-
ciera y competencia profesional,
asi como cobertura de su res-
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ponsabilidad civil. La licencia ten-
dria validez mientras la empre-
sa cumpliese estos requisitos,
correspondiendo a la autoridad
otorgante la comprobacion de su
cumplimiento. En caso de incum-
plimiento, la autoridad podria
suspender o revocar la licencia.

Por su parte, la Directiva 95/19
tenia por objeto definir los princi-
pios y procedimientos que debe-
rian seguirse para la adjudica-
cién de las capacidades de la
infraestructura ferroviaria y la
percepcion de los correspondien-
tes canones de utilizacion. Se-
gun esta directiva, corresponde-
ria a los estados la designacion
del organismo encargado de la
adjudicaciéon de las capacida-
des de infraestructura. Su misién
se concretaba en dos principios:
1) garantizar que las infraestruc-
turas ferroviarias se adjudicasen
con procedimientos equitativos
y no discriminatorios, y 2) ase-
gurar que el procedimiento de
adjudicacion permitiera una utili-
zacion eficaz y 6ptima de las in-
fraestructuras.

La Directiva 95/19 establecia
también la necesidad de que las
cuentas del administrador de la
infraestructura estuvieran equili-
bradas, debiendo figurar por se-
parado los ingresos por canones
percibidos mas las contribucio-
nes estatales, por un lado, y los
gastos de mantenimiento de la
infraestructura, por otro. Se plan-
teaba asimismo un principio ge-
nérico relativo a la fijaciéon del
precio de utilizacién de las infra-
estructuras, segun el cual los ca-
nones percibidos por el adminis-
trador de éstas se fijarian por los
paises atendiendo a la naturale-
za del servicio, su duracion, la si-
tuacion del mercado y la natura-
leza y estado de deterioro de las
infraestructuras. Corresponderia
a los estados miembros la adop-
cion de disposiciones legales, re-
glamentarias y administrativas
para adaptar las normativas na-

cionales al ordenamiento comu-
nitario. El plazo inicial previsto
para esta adaptacion finalizé en
junio de 1997.

A partir de las directivas de los
ahos 1994 y 1995, las lineas de
actuacion mas recientes de la
politica ferroviaria comunitaria
han venido definidas en el Libro
Blanco presentado por la Comi-
sion Europea en julio de 1996
titulado Una estrategia para revi-
talizar los ferrocarriles comunita-
rios. La Comunidad entendia en
esta declaracion de principios
que el ferrocarril deberian tener
un papel mas importante en la
movilidad de la sociedad euro-
pea, para lo cual se consideraba
que deberian aprobarse una se-
rie de medidas encaminadas a la
revitalizacion del sector (Comi-
sion Europea, 1996a). Estas me-
didas se agrupaban en cinco
grandes areas:

1) Cargas financieras del fe-
rrocarril. El objetivo de la Comi-
sion es que en el futuro las
empresas ferroviarias puedan
desarrollar una gestion indepen-
diente respecto a los estados, lo
cual es posible unicamente con
una estructura financiera sanea-
da y con un sistema de subsidios
transparentes. Se senala que los
estados tienen la responsabili-
dad de conseguir la viabilidad fi-
nanciera de las empresas, para
lo cual deberian asumir la deuda
histérica de las mismas. Ademas
se establece la necesidad de de-
sarrollar un sistema de fijacion de
precios comun para los diferen-
tes modos de transporte, si se
desea lograr una competencia in-
termodal sin distorsiones (2).

2) Establecimiento de un mer-
cado competitivo para el trans-
porte ferroviario. El Libro Blanco
planteaba la necesidad de exten-
der los derechos de acceso a las
infraestructuras establecidos en
la Directiva 91/440 a todos los
traficos de mercancias y ser-

vicios internacionales de viaje-
ros (3). En el caso especifico de
los servicios interiores de viaje-
ros, la Comisién acordd estudiar
propuestas concretas para intro-
ducir la competencia en este tipo
de traficos, entendiendo que de-
beria compatibilizarse la necesi-
dad de una mayor competencia
con el caracter de servicio pu-
blico de determinados traficos.
Ademas de esto, el Libro Blanco
entendia que se hacia necesario
profundizar en la separacion en-
tre las actividades de gestion de
la infraestructura y las de presta-
cién de servicios de transporte,
para lo cual propuso que la sepa-
racion no fuera sdélo contable,
sino que incluyese también la di-
vision de las empresas en unida-
des organicas diferentes, con
una gestion y cuentas anuales di-
ferenciadas. De esta manera, el
modelo de acceso competitivo
se acercaria mas al de ferroca-
rril con peaje de Suecia o el Rei-
no Unido. Simultaneamente, una
tercera propuesta era el desarro-
llo de un nuevo marco institucio-
nal para la regulacion ferroviaria,
considerando la posibilidad de
crear una Agencia de los Ferro-
carriles Europeos.

3) El ferrocarril como servicio
publico. El Libro Blanco se mues-
tra a favor de un planteamiento
del ferrocarril como servicio pu-
blico, segun el cual los estados
garantizarian la prestacion del
servicio de transporte ferroviario
en mercados no rentables, pero
de interés social. Para ello, la Co-
munidad plantea la necesidad de
que se establezcan contratos de
servicio publico que regulen la
prestacion de dichos servicios,
eliminando las tradicionales im-
posiciones unilaterales de los es-
tados. Se pretende incrementar
asi la transparencia y la efica-
cia de los ferrocarriles europeos,
ya que a través de esos contra-
tos se pueden establecer los ob-
jetivos en términos de output y
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calidad que deben cumplir las
empresas y cuantificar la remu-
neracion que obtienen los esta-
dos o los subsidios que deben
pagar por la prestacion de los
servicios especificos pactados.

4) Integracion de los siste-
mas nacionales. El Libro Blanco
planteaba la necesidad de desa-
rrollar una colaboracion entre las
diferentes partes implicadas (es-
tados, Comunidad Europea, em-
presas ferroviarias e industrias
suministradoras) para conseguir
esta integracion supranacional.
En el marco de esta colabora-
cion, deberian elaborarse medi-
das que facilitasen la interopera-
bilidad y la armonizacion técnica
ferroviaria, permitiendo asi crear
también un mercado unico de
equipamientos ferroviarios.

5) Politica social. Finalmente,
el Libro Blanco reconocia que la
mejora de la competitividad de
muchas empresas ferroviarias
europeas pasaba por una reduc-
cion de plantillas. La Comision
planteaba que la responsabilidad
de afrontar el coste de estos pro-
cesos debia ser asumido por los
estados, si bien podrian tenerse
en cuenta las ayudas comunita-
rias.

La respuesta al Libro Blan-
co de las empresas ferroviarias

agrupadas en la Comunidad de
los Ferrocarriles Europeos (CER)
fue positiva en términos genera-
les, si bien no hubo unanimidad
de criterios y se plantearon nu-
merosas objeciones a algunos
de los puntos expuestos por la
Comision. En particular, existia
una opinion favorable al acceso
libre a las infraestructuras, pero
l6gicamente desfavorable a to-
das las medidas destinadas a au-
mentar la responsabilidad que
debian asumir los operadores. El
debate continua abierto en mu-
chos de los aspectos planteados
por el Libro Blanco, lo cual ha im-
pedido que en los ultimos dos
anos se hayan tomado nuevas
medidas efectivas encaminadas
a su desarrollo. Durante este pe-
riodo, las diferentes legislaciones
nacionales han ido adaptando
los principios comunitarios, avan-
zando a diferente velocidad en
ellos. El siguiente apartado resu-
me ese proceso de adaptacion
en el caso de Espana.

IV. EL MARCO NORMATIVO
DEL FERROCARRIL
EN ESPANA

En este apartado haremos un
repaso de los principales rasgos
que caracterizan la situacion del

sector ferroviario y su normativa
en Espana (4). Para ello, comen-
zaremos por la descripcion de la
evolucion reciente del transporte
ferroviario a partir del analisis de
diferentes indicadores (epigrafe
1). En el epigrafe 2, se describe
la evolucion normativa del sector,
asi como los principales aspec-
tos que caracterizan a su organi-
zacion. Finalmente, en el epigra-
fe 3 se presentan los principales
esfuerzos de adaptacion del sec-
tor a las nuevas directrices euro-
peas.

1. Evolucion del transporte
ferroviario en Espana

Los datos relativos a la evolu-
cioén del transporte por ferrocarril
en Espafa muestran un impor-
tante deterioro del sector, sobre
todo durante las tres ultimas dé-
cadas, tendencia que se suaviza
ligeramente en los Ultimos afnos.
El cuadro n.? 1 muestra que, a
pesar de la enorme expansion
que ha caracterizado la deman-
da de transporte en los ultimos
veinte anos, el trafico, tanto de
viajeros como de mercancias,
por ferrocarril ha permanecido
practicamente estancado.

En 1955, el ferrocarril absor-
bia en Espana el 52 por 100 del

CUADRO N.2 1

DISTRIBUCION DEL TRAFICO INTERIOR DE VIAJEROS Y MERCANCIAS

i oA £ 175 e WU O el ol 4T A 5§ g b 7t S g e Sl
TRANSPORTE DE VIAJEROS
(DATOS EN MILLONES DE VIAJEROS-KM)

TRANSPORTE DE MERCANCIAS

(DATOS EN TONELADAS-KM)

1985 1990

1995 1997

153.680
17.066

209.395
16.736
7.050
888 1.057

1995 1990 1995 1997

250.104
16.582
10.033

1.032

271.559
17.883
13.201

1.160

Carretera
Ferrocarril
Maritimo ....

176.850 234.238

110.500
12.075
31.288

151.000
11.613
33.048
4.306

183.155
10.419
37.984

5.969

196.388
11.488
36.530

6.634

277.751 303.803

157.105

199.967 237.527 251.040

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO (1998).




trafico de pasajeros y el 32 por
100 del de mercancias. La cuota
de mercado ha seguido desde
entonces una tendencia fuerte-
mente decreciente, si bien pare-
ce haberse frenado en los tres ul-
timos anos, con una cuota en
1997 cercana al 6 por 100 en el
trafico de pasajeros y al 4,5 por
100 en el de mercancias (grafi-
cos 1y2).

Las principales caracteris-
ticas del total de la red ferrovia-
ria espanola aparecen en el cua-
dro n.? 2. Sin embargo, junto a
la gestion de la Red Nacional
Integrada que corresponde a
RENFE (5), coexisten algunas
redes ferroviarias de caracter re-
gional que —reproduciendo en
mayor o menor medida el mode-
lo de ferrocarril integrado— son
gestionadas por companias pu-
blicas dependientes de los res-
pectivos gobiernos auténomos
donde operan. Se trata de los
Ferrocarriles de Via Estrecha
(FEVE), Ferrocarrils de la Gene-
ralitat de Catalunya, Ferrocarrils
de la Generalitat Valenciana,
Euskotren y Serveis Ferroviaris
de Mallorca. Relativamente, son
redes de pequena dimension,
complementarias a las lineas de
RENFE, y que, en su mayoria,
satisfacen necesidades de trans-
porte urbano y suburbano. Por
esta razon, en la mayor parte de
este trabajo se analizara la pro-
blematica y evolucién de REN-
FE, la cual operaba en el aho
1997 el 95,6 por 100 del total de
la red ferroviaria espafnola, trans-
portando el 93 por 100 del total
de viajeros-km y el 96 por 100 de
las toneladas-km de la industria.

Dentro del proceso descrito al
comienzo de este trabajo, la evo-
lucion reciente de RENFE se
caracteriza por un importante
proceso de racionalizacion y re-
organizacioén de sus recursos,
traducido en una notable reduc-
cion de los elementos de trans-
porte y de la dimension de la red
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viaria, pero, sobre todo, del nu-
mero de empleados. También
merece atencion el fuerte proce-
so de inversion producido en los
primeros anos de esta década,
proceso que ha facilitado una im-
portante modernizacion de la red
viaria.

2. RENFE: Caracteristicas
y organizacion

De hecho, la historia de REN-
FE en los ultimos quince anos,
como operador ferroviario domi-
nante, es la de una muy lenta,
aunque continua, adaptacioén a
las directrices marcadas por la
normativa europea, asi como a
las exigencias de un mercado de
transporte cada vez mas compe-
titivo. Una de las primeras inicia-
tivas legales que facilito este pro-
ceso fue la promulgacion de la
Ley de Ordenacion del Transpor-
te Terrestre (LOTT), de 1987. Es-
ta norma establecio un marco de
libre competencia entre todos los
modos de transporte, desapare-

ciendo la obligada coordinacion
entre los medios que favorecia el
desarrollo del transporte ferrovia-
rio. En lo concerniente a la pro-
pia RENFE, a partir de ese mo-
mento, ésta quedaba definida
como una sociedad estatal, ads-
crita al Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones (ac-
tualmente, Ministerio de Fomen-
to), con personalidad de derecho
publico independiente del Esta-
do y sometida al derecho priva-
do, civil y laboral, salvo en lo
referido a la Ley General Presu-
puestaria.

La LOTT abrié las primeras
puertas a la participacion priva-
da, estableciendo que la cons-
truccion y explotacion de nuevas
lineas podia llevarse a cabo por
personas juridicas o fisicas no
necesariamente publicas. Se re-
conocia ademas que la gestion
del servicio ferroviario debia con-
ducir hacia el equilibrio financie-
ro. Paralelamente a la introduc-
cion de esta ley, en abril de 1987,
se aprobo el Plan de Transporte
Ferroviario, cuyo objetivo era an-
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ticipar las actuaciones necesa-
rias para que el ferrocarril pu-
diera adaptar su estructuray su
funcionamiento a un mercado ca-
racterizado por su creciente com-
petencia e intermodalidad.

Un segundo elemento impor-
tante en la modernizacion del
sector ferroviario espanol ha si-

do la efectiva puesta en mar-
cha de los contratos-programa.
La filosofia de esta figura era la
de clarificar las relaciones entre
la administracion y RENFE, pe-
ro también la de establecer un
mecanismo de control sobre la
actividad y los resultados de la
compania. Hasta el momento,
son tres los contratos-programa

qgue se han firmado (1984-1986,
1988-1991 y 1994-1998). El pri-
mero de ellos pretendia frenar la
escalada de pérdidas economi-
cas que la compahia sufria aho
tras ano. El segundo contrato-
programa se caracterizo por la
necesidad de concebir el ferroca-
rril como un medio de transporte
especializado en un entorno de
fuerte competencia intermodal.
Asimismo, preveia fuertes inver-
siones tanto en la construccion
de nuevas lineas y moderniza-
cion de las existentes como en la
adquisicion de nuevos equipos
de transporte.

En 1989, antes de la firma
del tercer contrato-programa, la
compania fue radicalmente rees-
tructurada, anticipando en parte
algunos de los cambios que lue-
go realizarian otras compafhias
europeas. Siguiendo el modelo
definido en el apartado I, se di-
sefid un marco descentralizado
por areas o unidades de negocio,
distinto al antiguo modelo basa-
do en unidades geograficas. Los
objetivos eran, por un lado, agili-
zar la gestion de la compahia vy,
por otro, hacerla mas compatible
con los principios de competen-
cia que emergian en la industria.
También se pretendia definir una

CUADRON.22

CARACTERISTICAS DE LOS FERROCARRILES ESPANOLES
R e e S e R e e e B e e e e T e P

Numero empleados

Numero locomotoras
(kw x 100)

Numero automotores ..
(kw x 100)

Numero vagones
(miles de toneladas)
Inversiones (millones pesetas).
Trenes-km pasajeros (miles) ...
- Trenes-km mercancias (miles)
Kilometros de via

1980 1985 1990

1995 1996 1997

72.931 72.931
1.206 1.385 1.287
1.932 2.637 2.517

654 723 785
498 650 763

41.007 42.032 37.235
1.332 1.450 1.362

66.793 89.994 257.181

94.856 103.162 120.449

48.854 48.631
14.804 14.539

55.551

179.771
121.133

44.277 42.693 41.635
1.042 981 974
2.359 2.302 2.300
1.054 1.116 1.115
1.267 1.355 1.321

27.863 26.920 26.541
1.163 1.159 1.145

169.421 128.975

122.571 124.894
37.004 40.146

14.294

39.940
14.291

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO (1998).




ESQUEMA 2

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE RENFE BASADA EN LA DESCENTRALIZACION

POR UNIDADES DE NEGOCIO
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estructura de empresa que per-
mitiera un mejor control sobre
sus resultados, tal como aparece
en el nuevo organigrama del es-
quema 2.

En cuanto al ultimo contrato-
programa (1994-1998), su carac-
teristica mas relevante fue el
establecimiento de objetivos es-
pecificos para cada unidad de
negocio, intentando frenar el cre-
ciente endeudamiento de la com-
pafia, no logrado por los anterio-
res contratos. Asimismo, dentro
de las unidades operadoras de
transporte, y por su caracter de
servicio publico, se separaron las
unidades de Cercaniasy Regio-
nales. También se establecié una
subvencion especifica por viaje-
ro-km para la unidad de Cerca-
nias que equilibrase el estado fi-
nanciero de este servicio. Las
caracteristicas especificas del
transporte urbano, los problemas
de congestion, y el hecho que el
transporte privado no soporte
integramente la totalidad de los
costes que genera, fueron los
argumentos utilizados para justi-
ficar esta subvencion. Para la
unidad de Regionales no se es-
tablecié una subvencion espe-
cifica por viajero-km, sino una

subvencion de cuantia fija, uni-
camente si las pérdidas reales
superaban a las previstas. En
cualquier caso, el contrato espe-
cificaba el objetivo de reducir
aquellos traficos menos renta-
bles, incluso con la posibilidad de
cerrar determinados trayectos.
Para el resto de unidades de ne-
gocio, se establecieron objetivos
tendentes hacia su equilibrio fi-
nanciero.

El tercer hito importante de la
reciente evolucion de la politica
ferroviaria espanola lo constituye
la aprobacion del nuevo Estatuto
de RENFE (1994), cuyo objetivo
era establecer un marco organi-
zativo interno compatible con la
LOTT y con el contexto de cre-
ciente competencia y liberaliza-
cién en Europa, consolidando
formalmente algunos de los cam-
bios promovidos por los contra-
tos-programa. El estatuto consa-
gré la naturaleza juridica de
RENFE establecida por la LOTT,
asignando a la compahia funda-
mentalmente las funciones de
administracion de la infraestruc-
tura (mantenimiento, regulacion
y seguridad de las lineas viarias),
construccion de nuevas lineas
encomendadas al sector publico

y explotacion de las lineas y ser-
vicios de su competencia. Para
realizar estas funciones, el esta-
tuto establecio que la compania
debia estructurarse en unidades
corporativas y operativas, de ma-
nera similar a las unidades de
negocio de 1989. Se abrid inclu-
so la posibilidad de que se pro-
dujera una separacion juridica de
determinadas unidades vy, por
tanto, de potenciales privatiza-
ciones. La compania dispone
ahora de una amplia libertad tari-
faria para cada una de las unida-
des de negocio, salvo para las de
Cercanias y Regionales, cuyas
tarifas deben someterse a los li-
mites impuestos por el Ministerio.

3. La adaptacion espanola
a la normativa comunitaria

Tal como se describié en el
apartado Ill, la normativa euro-
pea planteé en 1994-1995 un
conjunto de medidas de politica
ferroviaria que debian introducir-
se obligatoriamente dentro del
sector ferroviario de cada pais,
con el objetivo de que éste pudie-
ra sobrevivir y competir con el
resto de modos de transporte. La
incorporacion de estas medidas
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a la legislacion espanola condi-
ciond la reestructuracion em-
prendida en el sector, producien-
do cambios en al menos cuatro
grandes direcciones.

1) Mejora del grado de auto-
nomia y de gestion de las com-
panias. La normativa europea te-
nia como uno de sus principales
objetivos dotar de un mayor gra-
do de autonomia e independen-
cia a la gestion ferroviaria. El Es-
tatuto de RENFE de 1994 dot6 a
la empresa de un marco juridico
y politico independiente, permi-
tiendo establecer una administra-
cion y gestion similar a la de las
sociedades mercantiles, con pa-
trimonio, contabilidad y presu-
puestos propios, diferentes de
los del Estado.

Este mayor nivel de autono-
mia en la gestion ha permitido a
la empresa reorientar su produc-
cion, persiguiendo unos fines con
una mayor vision comercial y de
mercado. Este hecho parece ha-
ber sido favorecido por el proce-

so de reestructuracion de la com-
pania basado en la separacion
entre las diversas unidades de
negocio. En el cuadro n.° 3 se ob-
serva la evolucion del trafico a ni-
vel desagregado por unidades de
negocio. Asi, algunos servicios
(como los trenes Talgo e Intercity
dentro de la unidad de Largo re-
corrido, Cercanias o Transporte
combinado) han crecido de ma-
nera notable, frente a la constan-
te pérdida de trafico de Regiona-
les y otros servicios de Largo
recorrido.

Los indicadores resumidos en
el cuadro n.? 4 permiten evaluar
las consecuencias que el proce-
so de reorganizacion ha tenido
sobre la productividad de REN-
FE. Aunque ésta ha mejorado
sus indices, esto se debe sobre
todo al proceso de racionali-
zacion de recursos y a las nue-
vas inversiones realizadas. Sin
embargo, los trabajos que des-
componen con detalle las me-
joras de productividad en ga-
nancias de eficiencia, o avances

derivados del progreso tecnolo-
gico, muestran que los principa-
les incrementos de productividad
para las compahias europeas se
han producido gracias al desa-
rrollo tecnoldgico (6), lo cual es
especialmente relevante para
RENFE. En particular, utilizando
el indice de Malmquist, en Can-
tos y otros (1999) se estima que
durante el periodo 1985-1995 el
crecimiento anual de la producti-
vidad para la media de las com-
pafnias europeas fue del 2,64 por
100, siendo el 2,31 por 100 pro-
vocado por el avance tecnologi-
coy el 0,33 por 100 debido a las
mejoras en la eficiencia y en la
gestion. Para el caso de RENFE,
el crecimiento anual de la pro-
ductividad fue de un 1,64 por
100, siendo de un 2,32 por 100
debido a las mejoras en la tecno-
logia y de un —0,68 por 100 debi-
do a las mejoras en la eficiencia.
Este resultado indica claramente
que el incremento de la producti-
vidad para RENFE, ademas de
ser inferior a la media europea,
se ha producido gracias a la mo-

CUADRON.? 3

RENFE: PASAJEROS Y CARGA POR UNIDAD DE NEGOCIO

(Datos en millones)

PASAJEROS

Largo recorrido
Regionales
Cercanias

TOTAL VIAJEROS-km

MERCANCIAS

Transporte combinado
Transporte interno

TOTAL TONELADAS-km

1985

Fuente: MiNISTERIO DE FOMENTO (1998).




Tren-km por empleado

Pasajeros-km por empleado
Toneladas-km por empleado
Toneladas-km/vagén de mercancia
Pasajeros-km/ vagon de pasajero
indice de variacion de productividad (*)
indice de cambio técnico (*)

indice de variacion de la eficiencia (*) ..

CUADRO N.2 4
RENFE: iNDICES DE PRODUCTIVIDAD

1980 1985 1990

1995

2.084,4
234,0
165,5
287,3

4.277,2
113,4
110,8

99,3

3.043,7
301,2
209,0
311,9

4.248,8
132,0
128,2

97,9

3.637,8
374,5
235,3
373,9

4.341,6
134,1
139,1

91,7

(*) Se trata de indices acumulados de variacion de la productividad, cambio técnico y eficiencia obtenidos para la comparia RENFE a partir del trabajo de Cantos y otros

(1999). Se toma como indice base el afio 1980.

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO (1998) y CANTOS Y OTROS (1999).

dernizacion y al progreso tecno-
I6gico experimentado por la com-
pafia, llegando a compensar las
deficiencias en la gestion que
provocaron pérdidas de eficien-
cia en el periodo analizado. A su
vez, denota que todavia existen
potenciales ganancias de pro-
ductividad mediante la mejora de
la calidad y eficiencia de la ges-
tion de RENFE.

2) Introduccion de un meca-
nismo transparente de financia-
cion de las diversas actividades
ferroviarias. Tanto los contratos-
programa como el estatuto de la
compahia resaltan la necesidad
de distinguir entre lineas o servi-
cios de caracter publico y aque-
llas que no lo son. De este modo,
los servicios de Cercanias, debi-
do a los beneficios de caracter
social que reporta este tipo de tra-
fico, son subvencionados por pa-
sajero-km transportado, mientras
que los servicios de Regionales
(caracterizados en ocasiones por
la presencia de medios de trans-
porte alternativos con un menor
coste generalizado) son subven-
cionados mediante un montante
fijo que cubre las pérdidas de ex-
plotacion. Resulta obvio —y ésta
es una direccion en la que se
puede avanzar mas— que en
muchos de estos trayectos debe

realizarse un cuidadoso analisis
coste-beneficio para evaluar la
pertinencia de su continuidad.
Para el resto de las unidades de
negocio, se ha establecido la
condicion de que deben estar
equilibradas financieramente.

El cuadro n.® 5 muestra que
los déficit se han ido reduciendo
en cada una de las unidades. Re-
salta, sobre todo, la mejora de
los resultados de explotacion
producidos en las unidades ope-
radoras de mercancias. Junto a
un importante avance en los in-
gresos durante los ultimos anos
(que en buena medida pueden
estar asociados a la favorable
coyuntura econdmica existente),
se ha producido también una no-
table contencion de los costes.
La desaparicion de la unidad de
Paqueteria en el ano 1997 pare-
ce haber sido beneficiosa, dada
las dificiles condiciones de com-
petencia en que se encontraba
dicho servicio. En el caso de las
unidades operadoras de viajeros,
es de destacar un importante
crecimiento de los ingresos, si
bien el esfuerzo en la reduccién
de los costes es probablemente
insuficiente (en el periodo de vi-
gencia del ultimo contrato-pro-
grama los gastos de explotacion
han caido s6lo un 2 por 100). La

unidad de AVE presenta resulta-
dos econdmicos positivos, como
consecuencia de su elevado ni-
vel de competitividad en el corre-
dor para el que fue disenada. Es
de destacar también que la uni-
dad de Largo recorrido (Grandes
lineas) ha reducido sus pérdidas,
pero en una cantidad claramente
insuficiente si se desea que pue-
da competir en condiciones de li-
bre mercado con el resto de me-
dios de transporte.

Es importante destacar, den-
tro de este analisis financiero,
que los costes de infraestructura
no son imputados entre las dife-
rentes unidades operadoras de
transporte. Los problemas de es-
te procedimiento contable son
descritos en Dogson y Rodriguez
(1996). Por un lado, existe un
riesgo de desviar la atencién de
la situacion financiera real de ca-
da una de las unidades opera-
doras, asi como de generar un
mecanismo que provoque ine-
ficiencias en el uso de la infraes-
tructura, no sélo por el hecho de
que el nivel de provision no se
corresponda con los beneficios,
tanto privados como sociales que
de él se generan, sino también
por el hecho de que dicha provi-
sién no se produzca al menor

coste posible.
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CUADRON.?5

RENFE: RESULTADOS DE EXPLOTACION POR UNIDADES DE NEGOCIO

(En millones de pesetas corrientes)

Largo recorrido

Cercanias

TOTAL PASAJEROS Y
MERCANCIAS

Ano Ingresos Gastos

Indice de cobertura
(porcentaje)

47.026
49.828
43.148
43.873
18.198
19.082
24.227
26.115

56.947
58.438
66.492
66.696
25.550
26.257
20.144
20.859

132.599
138.898

169.133
172.250

38.640
40.517
18.711
19.636

41.928
43.078
19.838
20.641

57.351
60.153

61.766
63.719

189.950
199.051

230.899
235.969

74,0
76,2
53,6
56

71
73
120,3
125,2

78,4
80,6

92,1

94
94,3
95,1

92,8
94,4

82,2
84,3

| Fuente: MiNisTERIO DE FoMENTO (1998) y Lineas de Tren (n.° 190).

En cuanto a las aportaciones
del Estado y a los resultados
economicos globales de RENFE,
el cuadro n.? 6 describe su evo-
lucion durante los ultimos anos.
Se aprecia que las cargas de-
rivadas de las obligaciones de
servicio publico se han reduci-
do notablemente. No obstante,
las contribuciones derivadas del
Plan de Viabilidad, asi como otro
tipo de compensaciones (funda-
mentalmente, subvenciones de
capital), hacen que la reduccion
de las aportaciones estatales sea
todavia insuficiente.

De este modo, parece eviden-
te que la estructura basada en
las unidades de negocio y en los
contratos-programa, a pesar de
sus positivos resultados, esta
practicamente agotada (7). La in-
capacidad para reducir de mane-
ra notable el déficit de la compa-

nia, asi como para mejorar la
eficiencia de su gestion, y por
tanto su productividad, denotan
la necesidad de poner en marcha
una reestructuracion mas profun-
da en el sector. En este sentido,
los dos puntos siguientes son
fundamentales para entender los
principios elementales de la futu-
ra estructura del sector ferrovia-
rio en nuestro pais.

3) La profundizacion en la se-
paracion entre la infraestructura
y los servicios era uno de los ob-
jetivos basicos de la Directiva
91/440. La reestructuracion por
unidades de negocio iniciada por
RENFE en 1989 ya cumplia ese
objetivo, por lo que la normativa
europea no cred excesivos pro-
blemas de adaptacion. De he-
cho, la reorganizacién ya hizo
necesaria una separacion conta-
ble entre la infraestructura y los

servicios, como demandaba la
norma europea; sin embargo, en
Espafna no se produjo un proce-
so de separacion organica —e
incluso privatizacién— como la
realizada en otros paises, como
el Reino Unido o Suecia.

Los estudios europeos mas
recientes (SORT-IT, 1998) pare-
cen favorecer una via similar a la
sueca, puesto que permite com-
petir al ferrocarril en condiciones
mas ventajosas e igualitarias
frente a la carretera. En el medio
plazo, este tipo de sistema per-
mite una facil apertura a la parti-
cipacion privada en la explota-
cion de los servicios, que podria
producirse bien mediante la com-
petencia por el mercado (a través
de establecer un mecanismo de
concurso entre diferentes com-
panias) o la competencia en el
mercado (mediante la libre entra-
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R - 5 5
CUADRO N.2 6

RENFE: RESULTADOS Y APORTACIONES ESTATALES

(En millones de pesetas constantes de 1992)
e e e ) e s S s B e o)
1980 1985 1990 1995 1998 ()

1.976
5.089

1.758
3.797

1.734
4.354

1.834
3.743

Ingresos

(1) RESULTADOS -3.113 —2.039 -2.620 -1.993

CompeNnsaciones POr: ........cccccevveveceuerienns

Obligaciones servicio publico
Normalizacion cuentas
Cargas infraestructura

Otras compensaciones

Plan viabilidad

(2) TOTAL COMPENSACIONES
TOTAL (1) - (2)

619
29
761
993
0

2.401

=712

(*) Los datos del ano 1998 corresponden a la ultima prevision anual realizada por la compania.
Fuente: MiNISTERIO DE FOMENTO (1998) y Lineas de Tren (n.2 190).

da de operadores en las lineas
viarias). La libre entrada de em-
presas podria producirse Unica-
mente en lineas rentables de al-
ta densidad de trafico, mientras
que las concesiones se estable-
cerian para las lineas menos
rentables y de menor flujo de tra-
fico. Incluso, como ocurre en el
Reino Unido, podrian establecer-
se franquicias otorgadas al pos-
tor que demandase menor nivel
de subvencion. La propiedad de
la infraestructura quedaria en
manos de una entidad de carac-
ter publico, que se encargaria de
su administracion y de su tarifica-
cion, basada fundamentalmente
en los principios de eficiencia,
equidad y recuperacion de las in-
versiones.

Los ultimos pasos dados por
la legislacion ferroviaria espano-
la parecen ir en esta direccion.
De hecho, debe destacarse en
este sentido la creacion del ente
publico Gestor de Infraestruc-
turas Ferroviarias (GIF), cuyo es-
tatuto fue aprobado el 25 de abril
de 1997. Se trata de una entidad

de derecho publico, dotada de
personalidad juridica propia, ads-
crita al Ministerio de Fomento y
cuyo objeto es doble. Por un
lado, se encarga de la construc-
cién y, en su caso, la adminis-
tracion de las nuevas infraes-
tructuras ferroviarias que sean
competencia del Estado y que
expresamente le atribuya el go-
bierno. Por otro, el GIF también
gestiona las infraestructuras pre-
existentes que sean competen-
cia del Estado y las que expresa-
mente le atribuya el gobierno. La
administracion de las infraestruc-
turas comprende su explotacion
mediante el cobro del correspon-
diente canon, su mantenimiento
y la gestion de los sistemas de
seguridad de regulacion del trafi-
co. Ademas, el GIF se compro-
mete a facilitar, en condiciones
equitativas y no discriminatorias,
el derecho de acceso y transito a
todas las empresas que tengan
reconocido este derecho.

4) La ultima linea de avance
de la politica ferroviaria espano-
la en los Ultimos ahos ha consis-

tido en liberalizar el acceso de la
infraestructura a nuevos opera-
dores, iniciando algunos timidos
intentos de colaboracion con el
sector privado. En general, el ac-
ceso a la infraestructura por
parte de nuevos operadores fe-
rroviarios se puede realizar, ba-
sicamente, desde dos modalida-
des distintas: estableciendo un
procedimiento de concurso me-
diante el que una empresa obtie-
ne el derecho de explotacion de
un determinado servicio o linea,
o permitiendo la libre entrada de
operadores con una asignacion
de tiempos y trayectos gestiona-
das por el gestor de infraestruc-
turas. El Libro Blanco establecia
que las grandes lineas de carac-
ter internacional, sobre todo en el
sector de mercancias, parecen
adecuadas para permitir la libre
entrada de operadores. Se trata
de un tipo de servicio en el que si
se desea competir con la carre-
tera, se deben establecer conve-
nios entre companias de diferen-
tes paises y fomentar grupos

. empresariales, de modo que el

paso de los trenes a través de di-
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ferentes redes se realice al me-
nor coste posible. Por otro lado,
el Libro Blanco también proponia
el trafico urbano como ejemplo
para que el servicio se siga man-
teniendo en condiciones de mo-
nopolio. Para este tipo de trafico,
los problemas que supondria la
entrada de potenciales operado-
res a una red saturada (por ejem-
plo, problemas de coordinacion o
la posibilidad que los operado-
res se centrasen unicamente en
aquellas lineas o servicios mas
rentables) aconsejarian estable-
cer un procedimiento de conce-
sién o franquicia, mediante el
cual la empresa que la obtiene
adquiere el derecho exclusivo a
la explotacion del servicio bajo
unas determinadas obligaciones
contractuales.

Finalmente, sobre el trans-
porte internacional de mercan-
cias en el ambito europeo, las
directivas 95/18 y 95/19, antes
descritas, han sido incorpora-
das recientemente a la legisla-
cién espanola mediante el Real
Decreto 2111/1998, de 2 de octu-
bre. Para la realizacion de servi-
cios de transporte internacional,
las agrupaciones internacionales
de empresas establecidas en la
Union Europea en las que parti-
cipe alguna empresa ferroviaria
establecida en Espana tendran
derecho de acceso y transito a
las infraestructuras espanolas. Si
en dichas agrupaciones interna-
cionales no participan empresas
espafolas, el derecho sera soélo
de transito, no pudiendo realizar
operaciones de carga o descar-
ga. Ademas, las empresas ferro-
viarias establecidas en paises
de la Unidn Europea tendran de-
recho de acceso a las infraes-
tructuras espanolas para la ex-
plotacion de los servicios de
transporte combinados interna-
cionales de mercancias.

V. CONCLUSIONES

1. Enla mayoria de los pai-
ses del mundo, el transporte de
carga y viajeros por ferrocarril ha
sido histéricamente una de las in-
dustrias sometidas a mayor nivel
de regulacion, y la industria en su
conjunto ha sido tradicionalmen-
te percibida como un monopolio
natural cuyo control por el Esta-
do era absolutamente necesario.
Sin embargo, durante los ultimos
diez anos, la industria ferroviaria
en el mundo ha vivido un amplio
movimiento de reestructuracion
caracterizado por un creciente ni-
vel de participacion privada y un
progresivo avance hacia la sepa-
racion de las infraestructuras
(con caracteristicas de monopo-
lio natural) de los servicios de
transporte (potencialmente com-
petitivos). Este movimiento ha si-
do paralelo al desarrollado en
otras industrias de infraestructu-
ra, como la electricidad o las te-
lecomunicaciones.

2. El objetivo de este cambio
ha sido promover la introduccion
de competencia en el sector,
buscando el doble resultado de
aumentar la eficiencia y reducir
la carga fiscal que los tradicio-
nales monopolios integrados su-
ponian para la sociedad. El fe-
rrocarril monolitico tradicional,
organizado de forma estricta-
mente jerarquica a lo largo de li-
neas departamentales, producia
con inputs minimos el nivel ma-
ximo de un output relativamente
indiferenciado. Sin embargo, lo
que los clientes quieren no siem-
pre responde a esta opcion, es-
pecialmente cuando los precios
fijados no senalan el valor relati-
vo de los recursos. Por ello, los
distintos modelos de reestructu-
racion ferroviaria —cualquiera
que sea la profundidad elegida
en las lineas de participacion pri-
vada y desintegracion vertical—
buscan servir a cada mercado de
manera que se maximicen sus

beneficios dentro de las limitacio-
nes establecidas en sus acuer-
dos con los estados.

3. Estos factores han hecho
que tanto la Unién Europea co-
mo Espana hayan modificado su
politica ferroviaria en los ultimos
diez ahos, siguiendo los princi-
pios surgidos en esta direccion.
El modelo ferroviario europeo ha
buscado una delimitacion clara
de las responsabilidades del Es-
tado y de las companias ferrovia-
rias tradicionales estableciendo
la obligatoriedad de una separa-
cion —como minimo, contable—
entre la gestion de las infraes-
tructuras y la prestacion de los
servicios. Ademas, el modelo co-
munitario de los noventa apues-
ta por una integracion de las
vias europeas, promoviendo el li-
bre acceso a las redes naciona-
les para determinados tipos de
trafico y la interoperabilidad de
los servicios.

4. La reestructuracion ferro-
viaria espanola comienza unos
ahos antes, debido a la existen-
cia de notables pérdidas de cuo-
ta de mercado de los ferrocarri-
les durante los afios ochenta.
Los contratos-programa entre
RENFE y el Estado, asi como la
reestructuracion de la compania
en diferentes unidades de nego-
cio, han sido medidas positivas,
pues han permitido incrementar
la responsabilidad en la gestion
y han favorecido una mayor co-
mercializacion del servicio. No
obstante, esta estructura parece
ya practicamente agotada, pues
todavia persisten importantes
desequilibrios que deben resol-
verse si se desea una red ferro-
viaria moderna y compatible con
las necesidades del mercado.
Las pérdidas econdmicas que
sufren las unidades de negocio
como Largo recorrido y, en me-
nor medida, las unidades opera-
doras de mercancias son uno de
estos desequilibrios, agravados
todavia mas por la practica de no
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contabilizar los gastos de infra-
estructura en las cuentas de las
unidades operadoras de trans-
porte.

5. En el futuro, la politica fe-
rroviaria espafola va a necesitar
de nuevos impulsos que favorez-
can el proceso hacia una oferta
adaptada a las nuevas condicio-
nes de mercado. En este senti-
do, y siguiendo las pautas mar-
cadas por la politica europea,
parece inevitable una mayor se-
paracion entre la infraestructu-
ra y los servicios, ampliando el
papel del GIF no sélo como ad-
ministrador, sino posiblemente
también como propietario de la
infraestructura, lo cual favorece-
ria una gestion y una tarifica-
cion mas eficiente de la misma,
abriendo paso a una futura intro-
duccion de competencia en las
vias. De hecho, para fomentar
esta ultima, el proceso de desin-
tegracion vertical podria com-
pletarse con una mayor desinte-
gracion horizontal o separacion
entre distintas unidades opera-
doras de mercancias y de pasa-
jeros y, dentro de éstas ultimas,
de aquellas que son econdémica-
mente rentables de las que no lo
son, pero son socialmente de-
seables. Segun algunos autores
(Preston y Nash, 1996), una frag-
mentacion tan elevada como la
del Reino Unido (mas de 25 ope-
radores de trenes de pasajeros)
podria ser ineficiente en nuestro
pais, sugiriendo que tres o cua-
tro seria un numero adecuado
para la dimension de la red espa-
nola. En cualquier caso, la pro-
fundizacion en ambos procesos
de desintegracion comporta me-
didas que el sector deberia con-
siderar, independientemente del
nivel de participacion privada que

se decida mantener en el futuro
en los ferrocarriles espanoles.

NOTAS

(*) Los autores agradecen los comenta-
rios y opiniones recibidos de G. de Rus, A.
Estache y J. Strong, asi como de otros com-
paneros en la Universidad de Valencia y la
Universidad de Las Palmas de Gran Cana-
ria. Sin embargo, las opiniones expresadas
en este trabajo, asi como cualquier error u
omisién que pudiera existir en él, son respon-
sabilidad unicamente de los autores.

(1) Puede encontrarse un analisis deta-
llado de los cambios mas recientes en la re-
gulacion de la industria ferroviaria en CamMPOS
y CanTOS (1999).

(2) Estos eran precisamente los princi-
pios defendidos en el Libro Verde de 1996
(Comision Europea, 1996b), que planteaba
por primera vez la utilizacion de instrumen-
tos economicos para armonizar las condicio-
nes de concurrencia entre los distintos mo-
dos de transporte.

(3) Esta modificacion fue aprobada en
25 de octubre de 1996 por el Parlamento Eu-
ropeo, siendo finalmente aceptada por la Co-
mision el 13 de febrero de 1997.

(4) Una extensa y detallada situacion de
la evolucién normativa de RENFE desde su
fundacion hasta fechas recientes aparece en
ComiN y otros (1998) y GARCIA (1996).

(5) La Red Nacional Integrada la confor-
man todas las lineas y servicios ferroviarios
de transporte publico que formen parte de la
estructura basica del sistema general de
transporte ferroviario. Es el gobierno quien
determina las lineas y servicios que la com-
ponen, previo informe de las comunidades
auténomas que pudieran verse afectadas.

(6) Ver GATHON y PEsTIEAU (1995), CAN-
T0s y Maupos (1999), y CanTOS y otros
(1999).

(7) De Rus (1993) anticip¢ ya que esta
estructura dificilmente daria mas de si, pro-
poniendo un nuevo modelo ferroviario que
separase, a nivel organico, la explotacion de
la infraestructura y la titularidad y gestion de
las infraestructuras.
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Resumen

Este articulo analiza los cambios que han tenido lugar en
la politica ferroviaria espafola durante los ultimos diez anos.
Los autores muestran que dichos cambios se enmarcan den-
tro del proceso general de evolucién regulatoria de los ferroca-
rriles en Europa y en el mundo como adaptacion al nuevo en-
torno tecnoldgico y econémico en el que se encuentra este
modo de transporte. La promocion de los aspectos competiti-
vos del transporte ferroviario a través de la separacion de ele-
mentos monopolisticos de aquéllos que no lo son, junto con la
creciente presencia del sector privado en muchas de sus acti-
vidades son las dos dimensiones en las que ha evolucionado
la industria. El trabajo analiza las principales medidas adopta-
das por RENFE en estas direcciones desde 1989, ademas de
adelantar potenciales escenarios futuros para el desarrollo del
transporte ferroviario en Espana.

Palabras clave: Regulacion, monopolio natural, integracion ver-
tical, descentralizacion.

Abstract

This article analyses the changes that have taken place in
Spanish rail policy over the last ten years. The authors show
that these changes form part of the general process of change
taking place in railway regulations both in Europe and in the
world in adaptation to the new technological and economic en-
vironment facing this means of transport. The promotion of the
competitive aspects of rail transport by separating the mono-
polistic from the non-monopolistic elements, together with the
growing presence of the private sector in many of its activities,
are the two dimensions in which the industry has evolved. The
article examines the main measures adopted by RENFE in the-
se directions since 1989, besides putting forward potential fu-
ture scenarios for the development of rail transport in Spain.

Key words: regulation, natural monopoly, vertical integration,
decentralisation.

JEL classification: L51, L92.
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ANAI.ISIS DEL TRANSPORTE
MARITIMO EN ESPANA (1974-1999):
COMPETENCIA Y REGULACION

Pablo COTO MILLAN
Vicente INGLADA

I. TRANSPORTE MARITIMO
EN EL MUNDO:
DEMANDA, OFERTA
Y FUNCIONAMIENTO
DEL MERCADO

A industria del transporte
‘maritimo mundial esta alta-
mente condicionada por los
ciclos econémicos, especialmen-
te por los ciclos de la industria de
la construccion naval, por la evo-
lucién de la economia interna-
cional y por los cambios tecnolo-
gicos.

El mercado mundial del trans-
porte maritimo funciona en un
marco altamente competitivo. Las
estadisticas internacionales de la
actividad maritima mundial ofre-
cen datos de la evolucion recien-
te para tres tipos de mercancias:
graneles liquidos, graneles soli-
dos y otros (principalmente car-
ga general). A estos indicadores
de demanda efectiva se les sue-
len contraponer los indicadores
de oferta, de los cuales el princi-
pal es la flota total (aunque exis-
ten otros como desguaces de
buques, flota amarrada,..) des-
glosada en tres grandes tipos:
petroleros, graneleros y otros
(carga general principalmen-
te). Si se compara la evolucion
de la flota mundial en millones
de toneladas de peso muerto
(TPM) con la demanda de trans-
porte maritimo en billones de
toneladas por milla, en el gra-
fico 1, se puede observar que
de una situacion de ajuste ofer-
ta/demanda con anterioridad a
1974 se pasa a situaciones de
exceso de flota, que han sido

muy preocupantes en el periodo
1981-1986, y que afortunada-
mente presentan una tendencia
al ajuste oferta/demanda para
los anos 2002-2005. Para tal pe-
riodo, es posible que pasen a
existir excesos de demanda en
carga general y graneles solidos,
y de menor entidad en graneles
liquidos.

Para analizar lo ocurrido des-
de 1974 hasta la actualidad tam-
bien es posible acudir a la evolu-
cion de los fletes de petroleros
(grafico 2) y de los fletes de car-
ga seca (grafico 3).

Los fletes de petroleros fluc-
tuan casi a la par con los precios
del crudo, mientras que los fletes
de carga seca funcionan parale-
lamente a los precios de las prin-
cipales mercancias: cereales,
mineral de hierro, carbén y ma-
dera principalmente.

En el afo 1998, la crisis asia-
tica y la caida de la moneda (so-
bre todo en Corea) han provoca-
do un importante descenso del
trafico de graneles sdlidos. Co-
mo consecuencia de esto, se ex-
perimenté una caida de deman-
da, y los fletes de carga seca se
han mantenido desde entonces
a la baja.

Los fletes de petroleros, que
habian experimentado un repun-
te en el aho 1997, han descendi-
do en el ano 1998 como conse-
cuencia de un aumento de las
entregas de buques nuevos de
esta naturaleza. Actualmente exis-
te una importante cartera de pe-
didos de buques petroleros que

hace augurar fletes estables a la
baja para los proximos anos.

Los grandes traficos mundia-
les de petrdleo y graneles solidos
funcionan competitivamente (en
navegacion tramp) con contratos
por viaje o por tiempo de los bu-
ques para cargamentos comple-
tos de alguna de estas mercan-
cias.

Los traficos mundiales de mer-
cancia general funcionan en na-
vegacion regular (liner terms),
esto es, itinerarios fijos para los
buques con contratos de trans-
porte de mercancias para un es-
pacio de la bodega del buque.
Estos ultimos traficos regulares
(o de linea regular) tambien fun-
cionan de un modo altamente
competitivo. Las empresas na-
vieras se agrupan, para crear
una linea regular, estudiar la via-
bilidad de otras posibles lineas y
fijar precios y cantidades, en con-
ferencias de fletes. Por otro lado,
las conferencias de fletes fijan
acuerdos para la maximizacion
conjunta de beneficios de todas
las navieras que operan en una
linea regular, y algunas navieras
(o todas, dependiendo de su ta-
maho) pueden tener incentivos
para incumplir los acuerdos, con
lo cual cabe esperar inestabili-
dad en los comportamientos co-
lusivos, con tendencia hacia el
comportamiento competitivo.

Aunque con frecuencia se
mencionan las barreras de entra-
da de las conferencias de fletes,
tales barreras de entrada son po-
co efectivas; esto hace que el
mercado maritimo de linea sea
altamente inpugnable (contesta-
ble market) y, por tanto, cabe de
nuevo esperar funcionamientos
competitivos.

El transporte maritimo mun-
dial ha crecido, en los ultimos
veinticinco anos, mas del doble
en volumen de mercancias trans-
portadas, lo cual da idea del pa-
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GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA FLOTA Y DEMANDA MUNDIAL DE TRANSPORTE MARITIMO
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GRAFICO 2

EVOLUCION DE LOS FLETES DE PETROLEROS
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pel creciente desempenado por
este modo para el comercio inter-
nacional de mercancias. Esto es
consecuencia del propio incre-
mento comercial y del aumento
de fiabilidad y seguridad en el

transporte y la manipulacion de
mercancias.

Asi, ha tenido un crecimiento
sostenido desde la mitad de la
década de los ochenta hasta al-

canzar los maximos en los afios
1988 y 1989, con crecimientos
del 6,2 por 100 y del 5 por 100,
en términos de toneladas trans-
portadas, y del 7 por 100y 7,2
por 100, en términos de tonela-
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GRAFICO 3
EVOLUCION DE LOS FLETES DE CARGA SECA
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das por milla, respectivamente.
En el ano 1998, el crecimiento
econdmico, en términos de PIB
mundial, ha sido del 3,2 por 100,
lo que se ha traducido en un cre-
cimiento mundial del trafico ma-
ritimo, para este mismo ano, del
4,5 por 100 en el transporte de
toneladas y del 3,9 por 100 en to-
neladas por milla.

La estructura del trafico mari-
timo mundial puede dividirse, co-
mo se ha sefalado, para la infor-
macion estadistica disponible, en
tres grandes grupos: petréleo y
derivados, principales graneles y
otras mercancias. En cuanto a la
estructura de trafico, se puede
destacar que mientras en 1973 el
petréleo y derivados suponian el
52,6 por 100 del trafico mundial
expresado en toneladas, en 1998
ese trafico representdé unicamen-
te el 36 por 100. Por el contrario,
los principales graneles, que en
1973 representaban el 17,3 por
100, en el afo 1998 representa-
ron el 24 por 100; y otras mer-
cancias, que representaban en
1973 el 30,1 por 100, en 1998 re-
presentaron el 40 por 100. Las

explicaciones a estas modifica-
ciones tendenciales en la estruc-
tura de traficos mundiales han de
buscarse en la tendencia a susti-
tuir el consumo de petrdleo y sus
derivados, a escala mundial, por
otras energias alternativas.

Por otro lado, el valor de la
mercancia transportada en el
ano 1998 es mas de nueve veces
superior al del ano 1973, debido
fundamentalmente al incremento
de valor que ha representado la
mayor utilizacion de contenedo-
res, pues este Ultimo trafico se ha
multiplicado por quince.

Tambien es destacable que se
ha producido una creciente con-
centracion de empresas navieras
en el mundo; de hecho, las vein-
te mayores controlan el 46 por
100 del trafico de contenedores
y un 57 por 100 de los buques
portacontenedores recientemen-
te construidos o en fase de cons-
truccion.

Il. TRANSPORTE MARITIMO
EN ESPANA: RASGOS
CARACTERISTICOS,
PERIODOS 1974-1985
Y 1986-1999

Los traficos espanoles (al igual
que los correspondientes a otros
paises) se dividen en dos gran-
des segmentos: navegacion ex-
terior y cabotaje nacional. En na-
vegacion exterior se incluye todo
el transporte maritimo de impor-
tacion y exportacion de mercan-
cias, con independencia de que
se realice en flota espanola o ex-
tranjera. En el cabotaje nacional
se incluye el transporte maritimo
con puerto origen y destino en te-
rritorio nacional, tambien con
independencia de que se realice
en flota nacional o extranjera. En
este ultimo segmento, en Espa-
fa, ocupa un lugar destacado el
trafico con las islas Canarias y
Baleares, asi como con las pla-
zas de Ceuta y Melilla.

No obstante, a efectos de com-
paracion con el comportamiento
mundial, se examinara en primer
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lugar el comportamiento agrega-
do del trafico maritimo espanol,
es decir, sin segmentacion y des-
glosando la estructura de tréafico,
se divide en tres grandes grupos:
graneles liquidos, graneles soli-
dos y mercancia general. Esta in-
formacion se ofrece en el cuadro
nuamero 1. En este cuadro nume-
ro 1 puede observarse que del 59
por 100 que suponian los grane-
les liquidos en 1973 se pasa al
42 por 100 en 1998, con la parti-
cularidad de que este ajuste, a
pesar de haber sido mas lento
que en el caso mundial, ya esta-
ba realizado en el periodo 1973-
1983, (Coto-Millan 1986 y 1996,
y Coto-Millan y Banos, 1996),
pues se paso del 59 al 48 por 100
en participacion de trafico. Los
graneles solidos, en el periodo
estudiado, aumentaron en un 3
por 100 de participacion, y la
mercancia general pasa de una
participacion del 16 por 100 al 30
por 100. Al igual que en el pano-
rama mundial, el crecimiento de
este trafico ha tenido mucha im-
portancia.

El comportamiento es muy si-
milar entre la estructura del trafi-
co espanol y el mundial, aunque
los cambios en el ambito na-

cional son mas suaves y con
cierto retraso, debido esencial-
mente a los retrasos en los ajus-
tes de los setenta y ochenta.

Procede sin embargo, para el
caso espanol, analizar el com-
portamiento de los segmentos
cabotaje nacional y navegacion
exterior, considerando tambien la
estructura de trafico. En el cua-
dro n.® 2 se ofrece esta informa-
cion para los anos 1973, 1985,
1995 y 1998. Como se puede ob-
servar, el descenso de los grane-
les liquidos es menos acusado
en cabotaje nacional que en na-
vegacion exterior. Por otro lado,
los graneles sdlidos sufren un
comportamiento moderadamen-
te creciente en navegacion exte-
rior. Quiza el trafico con mas fu-
turo es el de mercancia general,
tanto a escala nacional como ex-
terior, puesto que la tendencia es
claramente creciente; asi en ca-
botaje nacional pasa de poseer
una participacion del 17 por 100
a una del 31 por 100, y en nave-
gacion exterior, del 15 por 100 al
24 por 100.

Sin embargo, ha de analizar-
se este comportamiento por seg-
mentos, y en términos modales,

para apreciar el verdadero retro-
ceso del transporte maritimo en
Espana. Asi, en términos, de dis-
tribucion modal, el trafico interior
de mercancias en Espana apare-
ce representado en el cuadro nu-
mero 3, mientras que el trafico
exterior aparece en el cuadro nu-
mero 4.

En el cuadro n.° 3, puede
observarse el estancamiento del
trafico maritimo de cabotaje na-
cional, y la fuerte regresion en
participacion modal, pasando,
entre los anos 1973 a 1997, del
25 por 100 al 15 por 100. Proba-
blemente, una de las causas im-
portantes ha sido el descenso de
la actividad econdémica en Cana-
rias, Baleares, Ceuta y Melilla,
dentro de los sectores no turisti-
cos. Esto ha hecho descender el
transporte maritimo de cabotaje,
ya que el peso del trafico mariti-
mo con origen y/o destino en
dichos lugares ha sido muy im-
portante. Este descenso de acti-
vidad econdmica ha sido debido,
entre otras causas, a la supre-
sion de ventajas comparativas en
el comercio de dichos terrritorios.
Por el contrario, el sector de
transporte de viajeros en estos
lugares, esto es maritimo y aé-

CUADRO N.2 1

ESTRUCTURA DEL TRAFICO MARITIMO ESPANOL AGREGADO

(Miles de Tm y porcentaje)

Graneles liquidos

Graneles sdlidos

Mercancia general Total

100.890

115.491

116.459

105.468

74.752 31.878
(59) (25)
66.090

(48) (31)

69.849
(47) (28)
78.979
(44) (30)
70.686
(42) (28)

20.198 126.828
(16) (100)
43.190 210.170
(21) (100)
61.631 241.971
(25) (100)
66.548 261.986
(26) (100)
77.108 253.262
(30) (100)

Fuente: Elaboracion a partir de datos de PuerTos DEL EsTADO (1998), MiNISTERIO DE FOMENTO (1997), SUBDIRECCION GENERAL DE NORMATIVA Y ESTUDIOS TECNICOS Y ANALISIS Eco-

NOMICO (1998).
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CUADRO N.2 2

ESTRUCTURA DE TRAFICO MARITIMO ESPANOL SEGMENTADO

(Miles de Tm y porcentaje)
T e R e R e S e e e e e e SR B IR EER
ANOS GRANELES LIQUIDOS GRANELES SOLIDOS MERCANCIA GENERAL

Navegacion Nacional Exterior Nacional Exterior Nacional Exterior

22.015
(59)
46.135
(57)
30.324
(50)
42.363
(56)
12.964
(12)

52.737
(59)
64.667
(45)
85.167
(46)
85.543
(42)
92.504
(88)

9.057
(24)
18.752
(23)
10.068
(16)
10.003
(13)
6.882
(10)

22.821
(26)
47.890
(34)
59.781
(32)
69.111
(34)
63.804
(90)

6.472
(17)
15.339
(20)
20.967
(34)
23.948
(31)
13.591
(18)

13.726
(15)
29.987
(1)
40.664
(22)
47.700
(24)
63.517
(82)

Fuente: Elaboracion propia, y PUERTOS DEL EsTADO (1998).

CUADRO N.® 3

DISTRIBUCION MODAL DEL TRAFICO INTERIOR DE MERCANCIAS

(Millones de Tm-km y porcentaje)

Carretera

Ferrocarril Maritimo

Tuberia Total

70.800
(62)
110.500
(70)
164.200
(79)
174.741
(77)
196.388
(78)

12.002
Q)
12.076
®)
8.000
(4)
8.702
(4)
11.488
(4,96)

28.916
(25)
31.288
(20)
28.885
(14)
37.962
a7)
36.530
(15)

44

77

94

2.054
(1,97)
3.165
(1,96)
5.555
(2,9)
5.885
(1,96)
6.534
(2)

113.816
(100)
159.780
(100)
206.734
(100)
227.391
(100)
251.040
(100)

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO. Informes anuales (1997).

reo, ha aumentado notablemen-
te como consecuencia del au-
mento del turismo.

Opuesto al retroceso mariti-
mo se encuentra el avance de la
participacion del modo carretera,
ya que pasa del 62 por 100 al 78
por 100 en el mismo periodo de
estudio considerado.

En el cuadro n.® 4 se presen-
ta la distribucion modal del trafi-
co exterior de mercancias; aqui

el trafico maritimo crece mas del
doble del ano 1973 al ano 1996;
sin embargo, la participacién mo-
dal desciende del 93 por 100 al
76 por 100.

En el trafico exterior de mer-
cancias ha sido determinante la
incorporacion de Espafa a la
CEE; para comprobar este hecho
se ha elaborado el cuadro n.® 5,
en el que se ofrecen los valores
monetarios de las mercancias en
pesetas corrientes para las im-

portaciones y exportaciones en-
tre los grandes grupos aduane-
ros: maritimo, terrestre y aéreo.

El comercio exterior espanol
se intensifica en origenes y des-
tinos comunitarios, mas faciles
de sustituir con el transporte te-
rrestre, frente a la diversificacion
internacional de periodos ante-
riores. Esta puede ser una de las
causas del declive del transporte
maritimo internacional espanol;
sin embargo, no es la unica ni la
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CUADRO N.© 4

DISTRIBUCION MODAL DEL TRAFICO EXTERIOR DE MERCANCIAS

(Millones de toneladas y porcentaje)
R S A R e e A R R B S R R S SRR B e e e B e S L S e e e e

Carretera Ferrocarril Maritimo Total

4.700 2.293 85.146 67 92.206
(5) @) (92,93) (100)
13.850 2.558 137.002 153.569
9) ) (88.,9) (100)
51.385 2.406 151.753 206.117
(25) ) (73,82) (100)
66.800 2.887 202.691 272.756
(24) ) (74) (100)
69.130 396 219.825 289.841

(23,70) (0,13) (76) (100)

 Fuente: MiNISTERIO DE FOMENTO. Informes anuales (1997).

CUADRO N.2 5

COMERCIO EXTERIOR EN VALOR MONETARIO

(Miles de millones de pesetas corrientes y porcentaje)
R e R R e R e T e R S R T

MARITIMO TERRESTRE AEREO

Import. Export. Import. Export. 4 Export. Import. Export.

2.292 1.213 1.034 888 134 3.573 2.235
(64) (54) (29) (40) (6) (100) (100)
3.102 2.037 1.694 1.807 92 5.108 8.952
(61) (23) (33) (20) (56) (100) (100)
2.340 1.620 4.142 2.869 235 6.988 4.724
(83) (34) (59) (61) (5) (100) (100)
2.509 1.423 5.739 3.972 280 8.897 5.675
(28) (25) (65) (70) (5) (100) (100)
2.422 1.178 7.011 5.253 225 10.209 6.656
(24) (18) (69) (80) (2) (100) (100)
2.784 1.565 5.792 3.446 246 9.362 5.257
(30) (30) (62) (65) (5) (100) (100)
2.991 1.721 9.825 8.881 445 13.335 11.047
(22,4) (15,5) (73,6) (80,3) (4) (4,2) (100) (100)

Nota: El tréfico terrestre se divide en un 80 por 100y 20 por 100, para 1982, entre carretera y ferrocarril, y en un 90 por 100 y 10 por 100 para 1996, aproximadamente.
Fuente: Centro de Proceso de Datos de la Subd. Gral. de AA. e Il. EE.

mas importante; los origenes de | 1. Periodo 1974-1985 1) Una atomizacion empresa-
la crisis del sector en Espana de- rial que no permitia aprovechar
ben buscarse ademas en la falta El primer periodo (1974-1985) | las economias de tamafo y al-

de competitividad y en el marco | se inicia con la crisis energética | cance adecuadamente por las
institucional. En este sentido, | y llega hasta la incorporacion de empresas navieras.

pueden distinguirse dos periodos | Espafna en la CEE. Este periodo
con bastante nitidez: 1974-1985 | ha estado caracterizado por los 2) Una creciente sobrecapa-
y 1986-1999. siguientes rasgos: cidad de la flota espanola petro-
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lera'y, en menor grado, granele-
ra, especialmente intensiva en el
bienio 1978-1979, y mucho mas
ajustada en 1985.

3) Un comportamiento de
hospital de empresas por parte de
la Administracion publica, que ha
llevado a nacionalizar la Compa-
nia Transmediterranea en 1977
(dejo de percibir aportaciones en
1998, coincidiendo con el final
del contrato-programa, ya que el
Consejo de Ministros de 26 de
mayo de 1995 denuncio el con-
trato regulador de los Servicios
de Concesion Maritima de Inte-
rés Nacional), y a que existieran
también otras empresas publi-
cas importantes del sector como
Compania Trasatlantica (privati-
zada en 1994) y ELCANO que te-
nian fuerte implantacion. A las
anteriores es preciso anadir un
rosario de empresas participadas
por la Administracion y otras crea-
das ad hoc, como la Sociedad de
Gestion de Buques, cuya finali-
dad fue gestionar los buques hi-
potecados por el BCC (Banco de
Crédito a la Construccion) prime-
roy del BCI (Banco de Crédito In-
dustrial) después, para gestionar
los impagos de créditos de los
armadores en un entorno fuer-
temente recesivo, como el que
sucedio en Espana a los dos
shocks de los precios de pe-
tréleo.

4) Una enredada tela de me-
didas protectoras e intervencio-
nes de la Administracion que, co-
menzando por la proteccion a la
industria de la construccion na-
val y considerando subsidiario de
ésta al sector del transporte ma-
ritimo, realizé protecciones como
reserva de carga, fletes protegi-
dos y subvenciones a determina-
dos traficos para intentar com-
pensar con ellas la pérdida de
competitividad a la que se veian
sometidos los agentes del sector
como resultado de la obligacion
de los armadores de adquirir bu-
ques construidos en astilleros

nacionales, de contratar tripula-
ciones espanolas mas caras que
las extranjeras,...etc; en definiti-
va, de contratar inputs naciona-
les poco competitivos. Se tra-
t6 de compensar con medidas
proteccionistas al mercado de
transporte maritimo de flota na-
cional, frente a la pérdida de
competitividad generada por la
adquisicion de inputs. Las medi-
das protectoras, en algunos ca-
sos, fueron, paraddjicamente,
instrumentos de estrangulamien-
to mas que salvavidas, como
ocurrio con la fijacion de fletes en
muchos casos inferiores a los in-
ternacionales.

5) La ausencia de economias
de costes y de una regulacion
adecuada del mercado de trans-
porte maritimo ha dado lugar a
unos elevados niveles de endeu-
damiento, que han propiciado la
descapitalizacion de las empre-
sas.

Los resultados de estos ras-
gos definitorios y caracterizado-
res configuraron un mercado
protegido, ineficiente, poco com-
petitivo y con escasa respuesta
a un marco liberalizador que se
inicia con la incorporacion de Es-
pana a la CEE. Comienza en es-
te periodo un proceso autofagi-
co, cuyo signo mas significativo
es el declive de la flota a partir del
ano 1980.

2. Periodo 1986-1999

El segundo periodo (1986-
1999) se inicia con la incorpora-
cion de Espana a la CEE y con el
acuerdo para las medidas libe-
ralizadoras, tambien del afo
1986; continla hasta la actuali-
dad, cuando finaliza el proceso
de liberalizacion. Este periodo
posee las siguientes caracteris-
ticas:

1) Atomizacion empresarial
en el sector naviero, con la par-

ticularidad de que en este perio-
do la presencia publica se redu-
ce notablemente.

2) Shock negativo de la incor-
poracion de Espana a la CEE pa-
ra el transporte maritimo. La en-
trada de Espana en la CEE dio
lugar a una intensificacion del co-
mercio exterior con los paises
comunitarios, y esto generé un
importante incremento del trans-
porte terrestre, que fue realizado
a costa del estancamiento pro-
gresivo del transporte maritimo.

3) Se refuerza la tendencia al
descenso de flota, iniciada en
1979, que va mas alla de los
ajustes de sobrecapacidad, in-
tentando buscar competitividad,
con el abandono del pabelldon na-
cional y el registro en pabellones
de conveniencia de los buques
de armadores nacionales. Esto
ha generado una pérdida de em-
pleo en buques espanoles muy
importante, como prueban los
datos del cuadro n.© 6.

4) Se crea, por la Ley de
Puertos y M.M., en 1992, un mar-
co mas competitivo con la aper-
tura de un segundo Registro en
Canarias, que comienza a ser
efectivo en 1994 y 1995. A pesar
de esto, los niveles de competiti-
vidad solo se alcanzan en fechas
muy recientes.

5) Liberalizacion gradual del
transporte maritimo, con un ca-
lendario bien definido para los
diferentes paises comunitarios.
Las liberalizaciones desde 1993
hasta 1999 aparecen en el cua-
dron.27.

En el grafico 4 puede obser-
varse como la flota controlada
por los paises principales de
nuestro entorno esta esencial-
mente en pabellones extranjeros.
Esto es debido a que el transpor-
te maritimo de mercancias ha
estado sujeto a regulaciones pro-
teccionistas (reserva de traficos,
compras de buques de construc-
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CUADRO N.2 6

DESCENSO DE EMPLEO DE MARINOS ESPANOLES
R e e e e e e e e S A

N.© de buques

Miles de TRB

510
410
230

3.995
3.055
934

Fuente: ANAVE, y estimacion para 1987.

cion nacional, acuerdos bilatera-
les,...) que en unos casos asfixia-
ban al sector y en otros lo alen-
taban. Con la posibilidad de
cambiar al buque de pabellény
pasar a pabellén de convenien-
cia en Panama, Liberia... (flag-
ging out), los navieros que no
encontraron claras las politicas

nacionales abandonaron el pa-
bellén nacional y adoptaron ban-
deras de conveniencia. En estas
banderas, se puede contratar a
tripulaciones con inferiores cos-
tes y se obtienen ganancias fis-
cales. El resultado que aparece
en el grafico 4 es un mercado
dual: un sector con dos estructu-

ras de costes diferentes y dos
tratamientos fiscales también di-
ferentes. Para corregir este he-
cho, los paises de nuestro en-
torno han ido creando registros
especiales, generalmente en is-
las, que intentaban proporcionar
las mismas condiciones que los
pabellones de conveniencia.

En Espafna se tardo en seguir
esta opcion, aunque, como se ha
comentado, en la Ley 19/1994,
de 6 de julio, de modificacion del
Régimen Econdmico y Fiscal de
Canarias, se crea el Registro Es-
pecial de Buques y Empresas
Canarias, aplicable a los tripulan-
tes, buques y empresas navieras
espanolas, en el que se esta-
blece la exencion del impuesto
sobre Transmisiones Patrimonia-
les y Actos Juridicos Documen-

FECHA DE APERTURA

CUADRO N.27

FECHAS DE APERTURA Y NORMATIVA DE TRIPULACIONES APLICABLES A LOS TRAFICOS

DE CABOTAJE EN LA UE

A e o A e R i S A e e e e s e R i L
Desde 1.1.97

Desde 1.1.93 Desde 1.1.95

Desde 1.1.98 Desde 1.1.99

ARQUEO
BRUTO

TRAFICO

Continental

> < > < >

GT

CrUCEBIOS ..ovviiieeeiiieeeeie e

Prod. energeticos..........ccoccvveiiiiiiiiiiiiicnnns

Islas reservadas (ferry y pasaje) ................

Islas reservadas (carga) traf. interno ..........

Islas reservadas (carga) traf. consecutivo ....

Islas no reservadas (&) (ferry y pasaje) ......

Islas no reservadas (&) (carga) traf. interno..

~ Islas reservadas (&) (carga) traf. consecutivo

Claves :

~ Sombreado: Traficos que, para Francia, Grecia, ltalia, Portugal y Espafa, se mantendran reservados hasta las fechas indicadas.

F: Normativa del pais de bandera (flag).

H: Normativa del pais en el que se prestan los servicios (host).

(+): Mediante la aplicacion de la clausula de salvaguardia, Espafa pudo mantener la reserva sobre este trafico, hasta 18.02.94 en tres sectores.

(*) En Grecia, este tréfico sigue reservado hasta el 1.01.2004.

nes que se apliquen definitivamente.

Fuente: ANAVE.

(?) En principio, se aplicaran las normas indicadas en la tabla. No obstante, a la vista de un estudio de la Comision, el Consejo debera decidir antes del 1.01.99 las condicio-

(&) No se mantendran reservados todos los traficos con islas, sino sélo las islas del Mediterraneo, Canarias, Azores, Madeira, Ceuta, Melilla y las posesiones francesas de ul-
tramar (Guadalupe, Martinica,..). Los traficos con otras islas, como las de Dinamarca, por ejemplo, se abrieron a partir del 1.01.93, en las condiciones indicadas en la tabla.
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GRAFICO 4

REGISTRO DE LA FLOTA CONTROLADA POR LOS PRINCIPALES PAISES DE NUESTRO ENTORNO

En porcentaje
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tados, se excluye del IRPF el 15
por 100 de los rendimientos inte-
gros de los tripulantes y se boni-
fica en un 35 por 100 la porcién
de la cuota del Impuesto de So-
ciedades.

En la Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y de Orden So-
cial, se modifican articulos de la
anterior Ley para establecer una
bonificacion del 90 por 100 en la
cuota empresarial a la seguridad
social para los tripulantes de los
buques inscritos en el Registro
Especial de Canarias; se consi-
dera renta exenta del IRPF el 50
por 100 de los rendimientos de
dichos tripulantes y se bonifica el
90 por 100 de la cuota del Im-
puesto de Sociedades.

En el Real Decreto 1466/1997,
de 19 de septiembre, por el que
se determina el régimen juridi-
co de las lineas regulares de ca-
botaje maritimo y de las nave-
gaciones de interés publico, se

adapta la normativa del trafico
maritimo de cabotaje a la corres-
pondiente comunitaria, quedan-
do sujetas al régimen de autori-
zacion administrativa previa soélo
las lineas regulares de cabotaje
insular, mediante procedimiento
breve y reglado. Posteriormente,
el Real Decreto 2221/1998, de
16 de octubre, por el que se au-
toriza la inscripcion en el Regis-
tro Especial de Buques y Empre-
sas Navieras a los buques vy
empresas destinados a la nave-
gacion de cabotaje, se realiza
una extension del ambito de ac-
tuacion de dichos buques y em-
presas a todas las navegaciones,
completando asi las maximas
posibilidades de este Registro.

Todas estas medidas han po-
sibilitado un desarrollo positivo
de la flota mercante espafola
(graficos 5y 6) y de la evolucién
del Registro Especial de Buques
y Empresas Navieras de Cana-
rias (grafico 7).

Ill. CONCLUSIONES
Y PERSPECTIVAS

En el ano 1998, las empresas
navieras espanolas han armado
y equipado para navegar a vein-
te buques nuevos, lo cual da idea
del importante esfuerzo del sec-
tor. Hoy, con el Registro Especial
de Buques y Empresas Navieras
de Canarias, el sector presenta
una situacion mas saneada, con
unas expectativas mas favora-
bles para el futuro. La regulacion
de la Administracion maritima de
los ultimos tiempos ha ayuda-
do proporcionando una Ley de
Puertos y Marina Mercante, crean-
do el Registro Especial de Bu-
ques y Empresas Navieras de
Canarias y desarrollando pun-
tualmente medidas que permitan
funcionar a nuestras empresas
navieras en un marco de neutra-
lidad competitiva con las em-
presas de nuestro entorno. Sin
embargo, para que las perspec-
tivas de futuro sean mas claras
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GRAFICO 5 ) )
EVOLUCION DE LA FLOTA MERCANTE DE PABELLON ESPANOL (*)

Miles de TRB

M“Mmmm

©
~
(=2
pd

B Registro Ordinario B Registro Especial ¥ Pabellon Extranjero

(*) A partir de 1995 cambiaron la unidades de arqueo de TRB a GT. Para mostrar graficamente la evolucion de la flota en unidades consistentes,
este grafico se ha elaborado totalmente en TRB.
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GRAFICO 7
REGISTRO DE CANARIAS
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aun quedan algunas actuaciones
pendientes:

¢ Mejorar aun mas las condi-
ciones competitivas del Registro
Especial de Buques y Empresas
Navieras de Canarias.

¢ Definir un nuevo marco so-
bre tripulaciones, ahora que los
traficos con las islas se han
liberalizado y se permite la reali-
zacion de estos traficos de cabo-
taje insular a los buques de pa-
bellon comunitario. Subsisten
problemas documentales y de
negociacion de las condiciones
laborales entre las partes.

e Impulsar fiscalmente la in-
version en flota como en otros
paises del entorno comunitario.
Tales incentivos han sido utiliza-
dos y lo son actualmente en
Alemania, Dinamarca, Holanda,
Francia y Noruega con resulta-
dos positivos, y pueden hacer
posible la renovacion de la flota.
La puesta en marcha del aval
estatal para la financiacion de

buques en la Ley de Presupues-
tos de 1998 debe desarrollar-
se flexiblemente para ser opera-
tiva.

e Profundizar mas en el tema
de la liberalizacion de tarifas por-
tuarias, ya que existe competen-
cia con otros puertos, como por
ejemplo Rotterdam, que tienen
unos sistemas de tarifas muy di-
ferentes. Aunque se han dado
pasos muy importantes hacia la
mejora de la organizacion del sis-
tema portuario espanol, todos los
esfuerzos encaminados a pro-
porcionar mas eficiencia acaba-
ran teniendo una influencia posi-
tiva sobre el transporte maritimo
espanol.

* Favorecer la innovacion tec-
noldgica en sector portuario y
maritimo, para aumentar su nivel
de competencia con otros modos
de transporte, es una actuacion
de sumo interés. La innovacién
tecnoldgica puede reducir tiem-
pos, facilitar operaciones inter-

modales con otros medios de
transporte, proporcionar mas efi-
ciencia en las operaciones de
carga y descarga e incrementar
la competitividad de la flota y los
puertos espanoles.

» Potenciar el Short Sea Ship-
ping entre los diferentes paises
comunitarios.

Afrontar estas actuaciones
y realizar un debate profundo
en nuestra sociedad sobre cual
creemos que ha de ser la Marina
Mercante espanola, dentro del
nuevo marco comunitario e inter-
nacional, es otra tarea de interés
publico que habra de afrontarse
con sensatez proximamente.
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Resumen

pectivas del sector.

tima.

En el primer apartado de este trabajo, se presenta la evo-
lucion reciente y los hechos econémicos mas destacables del
transporte maritimo mundial. A continuacion, y en un segundo
apartado, se esbozan los rasgos caracteristicos del sector en
Espana en dos periodos bien distintos: antes y después de la
incorporacion de Espana a la CEE. Finalmente, en el tercer
apartado, se ofrecen las principales conclusiones y las pers-

Abstract

sector.

- B . ) Key words: maritime transport, regulation and maritime policy.
Palabras clave: transporte maritimo, regulacion y politica mari-

JEL classification: L51, L91.

The first section of this work presents the recent evolution
of the most remarkable economic events in world maritime
transport. The second section sketches the features which cha-
racterise the sector in Spain in two well differentiated periods:
before and after Spanish joining to the EEC. Finally, the third
section offers the main conclusions and expectations of the
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EL SECTOR PORTUARIO ESPANOL:
ORGANIZACION ACTUAL
Y PERSPECTIVAS

Gustavo NOMBELA MERCHAN
Lourdes TRUJILLO CASTELLANO (*)

I. INTRODUCCION
Y OBJETIVOS

A importancia de los puer-
os para el funcionamiento
de una economia se deriva
del papel destacado que en casi
todos los paises del mundo tiene
el transporte maritimo de mer-
cancias, especialmente para el
comercio internacional. Asi, por
ejemplo, el 90 por 100 del comer-
cio de la Union Europea con el
resto del mundo se realiza por
via maritima, y un 35 por 100 del
comercio interno europeo utiliza
este modo de transporte. En el
caso de Espana, en torno al 85
por 100 de las importaciones y al
70 por 100 de las exportaciones
utilizan los puertos nacionales.

Debido a este papel funda-
mental de los puertos dentro de
la cadena de transporte, los ser-
vicios portuarios se convierten en
un input intermedio para la pro-
duccién de una gran cantidad de
bienes. Dada su amplia repercu-
sion, resulta vital para una eco-
nomia garantizar que sus puer-
tos funcionen de forma eficiente,
en el sentido de que provean sus
servicios al menor coste posible
y los tiempos de operacion de los
buques se reduzcan al minimo
factible.

El sector portuario se halla ac-
tualmente en fase de transforma-
cion en todo el mundo, debido al
impacto que han tenido diversos
cambios tecnoldgicos que se han
producido en el sector del trans-
porte maritimo de mercancias en
las ultimas décadas. Estos cam-
bios han llevado, por un lado, a

modificaciones del tipo de activi-
dad que se lleva a cabo en los
puertos, en el sentido de alterar
las demandas de factores pro-
ductivos. Por otra parte, la exis-
tencia de un entorno mas compe-
titivo ha llevado también a revisar
los modelos de organizacion por-
tuaria y a cuestionar cual es el
papel que debe jugar el sector
publico en esta industria.

En este trabajo, se trata de
dar una vision panoramica de
cual es la situacioén de la indus-
tria portuaria a escala mundial, y
cual es el modelo y las tenden-
cias del sistema portuario espa-
nol. Para ello, se estudian en pri-
mer lugar las transformaciones
recientes que el sector del trans-
porte maritimo de mercancias
esta generando en los puertos, y
se realiza una revision de los mo-
delos existentes de organizacion
portuaria. En un apartado poste-
rior se describe cual es la situa-
cion de los puertos espanoles, en
términos de organizacion del sis-
tema, financiacion de sus inver-
siones y resultados obtenidos.
Finalmente, se presentan unas
previsiones sobre cual puede ser
la evolucién en un futuro préximo
de nuestro sistema portuario, y
los problemas que pueden surgir,
encuadrando los puertos dentro
del contexto de la Unién Europea
y de las tendencias del sector a
nivel mundial.

Il. CARACTERISTICAS DE LA
INDUSTRIA PORTUARIA

Los puertos tienen un papel
béasico de conexion entre el trans-

porte terrestre y el maritimo, pe-
ro sus funciones son mas am-
plias. Ademas de la simple carga
y descarga de bienes, en los
puertos se presta toda una serie
de servicios a los buques, a la
mercancia y a los pasajeros, que
hacen que la actividad portuaria
sea mas compleja de lo que a
simple vista pueda pensarse. El
papel de un puerto puede ser sin-
tetizado en la siguiente definicion
de la UNCTAD (United Nations
Conference on Trade and Deve-
lopment): «Los puertos son inter-
cambiadores entre varios modos
de transportes y por tanto son
centros de transportes combina-
dos. A su vez, son mercados
multifuncionales y areas indus-
triales donde las mercancias no
solo estan en transito sino que
también son manipuladas, manu-
facturadas y distribuidas. De he-
cho, los puertos son sistemas
multidimensionales, los cuales
para funcionar adecuadamente
deben estar integrados en una
cadena logistica integral».

La diversidad de actividades
portuarias relacionadas con el
transporte maritimo de mercan-
cias hace que, en general, no
pueda considerarse que un puer-
to en su conjunto presente las
condiciones necesarias para ser
un monopolio natural, ya que
buena parte de los servicios por-
tuarios pueden ser prestados en
régimen de competencia por mas
de una empresa.

Sin embargo, si se considera
sélo lo que es infraestructura por-
tuaria (muelles, diques, etc.), se-
parandola de los servicios que
presta un puerto (cargay descar-
ga, remolque de buques, sumi-
nistros, etc.), se observa que si
existen caracteristicas que pue-
den dar como resultado una po-
sicion de monopolio. Estas ca-
racteristicas serian los elevados
costes fijos asociados a la cons-
truccion de infraestructuras y un
alto grado de indivisibilidad del
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capital, ya que los activos fisicos
basicos de los puertos sdlo pue-
den expandirse en incrementos
discretos.

Estos dos aspectos implican
qgue la construccion de infraes-
tructura portuaria, y su posterior
explotacion para los servicios ba-
sicos de carga y descarga o al-
macenamiento de mercancias,
podrian proporcionar a una em-
presa una situacion de monopo-
lio natural, ya que es posible que
existan rendimientos crecientes
a escala en determinados tramos
de la funcién de costes. Esto es
especialmente relevante en el
caso de puertos relativamente
pequenos, donde el tamafio mi-
nimo de un muelle puede supe-
rar la demanda efectiva. No obs-
tante, para que un puerto goce
de una posicion de monopolio
para la provision de servicios a
las empresas exportadoras/im-
portadoras de una region, deben
darse otras circunstancias, como
la no existencia de puertos com-
petidores cercanos o la posibili-
dad de disponer de regiones cau-
tivas, como en el caso de puertos
insulares.

En general, las reducciones
de los costes del transporte te-
rrestre y de los tiempos de cone-
Xion entre ciudades han genera-
do un entorno mas competitivo
para los puertos, de forma que
hoy en dia un exportador puede
optar por puertos mas lejanos
que el de su ciudad si aquéllos le
ofrecen tarifas mas reducidas o
tiempos mas cortos. El impacto
de las mejoras en el transporte
terrestre y la existencia de una
fuerte competencia entre las
compahias navieras que ofertan
servicios regulares ha reducido
la zona de influencia de cada
puerto (conocida como hinter-
land ) a un radio de pocos kilo-
metros, lo cual limita en gran me-
dida la posibilidad de que un
puerto explote su posible posi-
cion de monopolio.

El sector portuario ha estado
caracterizado tradicionalmente,
en la mayoria de los paises del
mundo, por la existencia de un
elevado grado de intervencion
publica en la construccion y ges-
tion de los puertos. La justifica-
cion de esta intervencion se sus-
tentaba sobre la idea de evitar
comportamientos monopolisticos
por parte de empresas privadas
dedicadas a la explotacion de los
puertos. Dado que, como hemos
visto, en la construccion de infra-
estructuras pueden existir venta-
jas de costes que proporcionen
posiciones de monopolio natural,
al menos en un ambito local, se
trataba de evitar estos problemas
mediante la construccion publica
de estas infraestructuras y su
posterior cesidon a empresas o
agencias publicas para su explo-
tacion.

No obstante, dada la comple-
jidad de la actividad portuaria,
este elevado grado de interven-
cion publica ha convivido en mu-
chos puertos con la existencia de
empresas privadas trabajando
como proveedores de distintos
servicios a los usuarios. Hoy en
dia, este modelo mixto de «cons-
truccion publica de infraestructu-
ra / explotacion publica de las
actividades principales / partici-
pacion privada en servicios com-
plementarios» se halla en revi-
sion por parte de muchos paises,
y se esta dando cada vez mas
una mayor participacion a la ini-
ciativa privada, tanto para la pro-
vision de servicios basicos de
manipulacion de mercancias co-
mo para la construccién de infra-
estructuras.

La experiencia internacional
en materia de privatizacién ha
puesto de manifiesto que la sus-
titucion de la explotacion publica
por la privada en determinados
servicios portuarios ha produci-
do resultados positivos sobre la
eficiencia del sector, mejorando
notablemente la productividad y

reduciendo los tiempos de espe-
ra de los buques.

La introduccion de la iniciati-
va privada en la industria portua-
ria para la construccion y explo-
tacion de infraestructuras lleva
asociada la necesidad de esta-
blecer algun tipo de regulacion
sobre los operadores privados.
En algunas regiones, la compe-
tencia entre puertos hace que
sea innecesario ningun tipo de
intervencion publica, y que el
propio mecanismo de mercado li-
mite los precios y los beneficios
de los operadores portuarios. En
particular, en algunos puertos de
tamafo grande la competencia
puede establecerse incluso entre
empresas que oferten servicios
similares dentro de un mismo
puerto (como, por ejemplo, en el
caso del puerto de Buenos Aires,
donde actualmente existen va-
rias terminales de contenedores
explotadas por empresas inde-
pendientes).

Mientras, en otros casos don-
de los puertos mantienen un gra-
do de monopolio local, seguira
existiendo la necesidad de regu-
lacién publica de la actividad por-
tuaria. Esta necesidad de regula-
cién se halla justificada por el
impacto que un comportamiento
monopolista en la fijacion de pre-
cios de los servicios portuarios
puede tener sobre el conjunto de
una economia. En particular, pa-
ra un pais con un grado de aper-
tura amplio, la elevacion artificial
de las tarifas portuarias por enci-
ma de su nivel eficiente supon-
dria un aumento generalizado
de los costes de transporte de
las mercancias importadas, que
acabaria repercutiéndose sobre
casi todos los bienes producidos
en la economia (considérese por
ejemplo, el caso de Espafa, don-
de practicamente la totalidad de
productos petroliferos debe en-
trar a través de los puertos).
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lll. LAS «<REVOLUCIONES»
EN EL TRANSPORTE
MARITIMO
DE MERCANCIAS

La industria portuaria mundial
se ha visto profundamente alte-
rada en las Ultimas décadas por
una serie de innovaciones tecno-
l6gicas que se han producido en
el transporte maritimo de mer-
cancias. Estas innovaciones han
alterado significativamente el ti-
po de actividad que se lleva a ca-
bo en los puertos, de forma que
en un periodo relativamente cor-
to de tiempo se ha pasado de
una actividad intensiva en el uso
del factor trabajo a un tipo de ac-
tividad altamente mecanizada.

Existen diversas causas que
han producido estas modificacio-
nes, y pueden destacarse dos de
ellas que han constituido peque-
has «revoluciones» del sector de
transporte maritimo: el desarro-
llo de los contenedores y el au-
mento de tamano de los buques.

El uso de contenedores para
el transporte de mercancias se
inicié en Estados Unidos, Japon
y Europa hace varias décadas,
para extenderse rapidamente co-
mo forma de transporte estandar
para el comercio internacional en
todo el mundo. Las tasas de cre-
cimiento del numero de contene-
dores transportados en distintas
regiones indican la rapidez con la
que se ha introducido esta forma
de transporte por parte de los
operadores. Asi, entre 1980 y
1995 el numero de contenedores
transportados en todo el mundo
aumento de 36,4 a 141,6 millo-
nes, y en algunas regiones, co-
mo Latinoamérica o el Sudeste
de Asia, las tasas de crecimiento
superan el 500 por 100 (Ocean
Shipping Consultants, 1996). En
Espafa, en 1997, el indice de
contenedorizacion de la mercan-
cia general que pasa por los
puertos se situd en el 60 por 100.

La utilizacion de contenedo-
res para el transporte de mercan-
cia ha mejorado notablemente la
productividad de los servicios de
carga y descarga. El disefo de
tamanos estandar para los con-
tenedores a escala mundial (1)
ha permitido el desarrollo de
equipos especializados en su
manejo (gruas y elementos de
transporte terrestre). lgualmente,
el uso de contenedores permite
un almacenamiento relativamen-
te sencillo en los puertos o en es-
taciones de almacenamiento en
el interior, mediante su distribu-
cién apilada, si bien requiere de
superficies suficientemente am-
plias.

Pero probablemente la venta-
ja principal que ha supuesto el
uso de contenedores para el
transporte es la facilidad con la
que la mercancia puede ser
transbordada desde los barcos a
otros modos de transporte (ferro-
carril y camiones), y viceversa.
Gracias a la estandarizacion de
las medidas de los contenedo-
res, resulta inmediato el traspa-
so de mercancia desde un buque
a un camion, por ejemplo, sin ne-
cesidad de tener que desemba-
lar la mercancia y volver a car-
garla, lo cual implica que, en
condiciones de maxima eficien-
cia, el tiempo de transbordo de la
carga general se reduce al tiem-
po minimo de la operacion de
descarga de un contenedor y su
puesta sobre un medio de trans-
porte terrestre.

La industria portuaria ha res-
pondido a esta demanda crecien-
te de transporte de contenedores
con la construccion de termina-
les especializadas. Estas termi-
nales son muelles con caracte-
risticas especiales: superficies
amplias para el almacenamiento,
pavimentacion y lineas de atra-
que reforzadas, y equipamiento
altamente especializado (gruas
disehadas especificamente para
el manejo de contenedores). Hoy

en dia cualquier puerto de tama-
Ao mediano/grande que desee
ser competitivo necesita tener al
menos una terminal de estas ca-
racteristicas. En puertos de ta-
mafo grande es habitual que
existan varias terminales de con-
tenedores, que incluso pueden
funcionar de forma competitiva si
pertenecen a distintas empresas.

La segunda transformacion
del transporte maritimo de mer-
cancias que ha afectado a los
puertos es la construccion de bu-
ques cada vez mayores, con el
objetivo de aprovechar las eco-
nomias de escala derivadas de la
tecnologia (los costes de movi-
miento de un buque aumentan
mucho menos que proporcional-
mente a lo que aumenta su capa-
cidad para transportar carga).
Igualmente, se esta produciendo,
cada vez mas, una especiali-
zacion en el tipo de buques, de
forma que su diseno se hace es-
pecifico para determinados tipos
de mercancias (portacontenedo-
res, petroleros, graneleros, etcé-
tera).

El tamafno de las ultimas ge-
neraciones de barcos es enorme:
existen ya buques portacontene-
dores cuyas dimensiones les
impiden utilizar el Canal de Pa-
nama. La capacidad de estos bu-
ques (denominados Post-Pana-
max) esta por encima de los
6.000 TEUS, y en el sector se
considera que ya existen naves
que podrian transportar hasta
8.000 TEUS, aunque esta in-
formacion no se revela abierta-
mente, ya que la capacidad de
la que disponen las companhias
navieras puede constituir un ar-
ma estratégica para la compe-
tencia entre ellas. De la misma
manera, para el transporte de pe-
tréleo y otras mercancias liqui-
das existen buques-cisterna con
capacidades por encima de las
300.000 toneladas (Hayuth y Hi-

lling, 1992).
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La utilizacion creciente por
parte de las companias navieras
de este tipo de buques ha gene-
rado importantes necesidades de
inversion en los puertos. En par-
ticular, para atender a buques de
gran tamano, es necesario dispo-
ner de muelles apropiados, y rea-
lizar operaciones de dragado pa-
ra garantizar la existencia de una
profundidad suficiente para per-
mitir la entrada y salida de las na-
ves. No todos los puertos estan
capacitados para dar servicio
a estos grandes buques, lo que
lleva a las navieras a la utili-
zacion de redes de tipo radial
(hub-and-spoke) para sus servi-
cios. Esto genera una oportuni-
dad para algunos puertos de
convertirse en centros distribui-
dores a escala regional (hubs)
con capacidad suficiente para
servir a los grandes buques que
operan en las rutas transoceani-
cas. Desde estos centros se dis-
tribuye la mercancia a la region,
mediante transbordo a barcos
menores 0 a medios de transpor-
te terrestre.

La competencia por ganar es-
tas posiciones de privilegio es
muy fuerte en determinadas re-
giones del mundo. Asi, por ejem-
plo, en el Norte de Europa hay
varios puertos con instalaciones
adecuadas para atender grandes
buques y que constituyen alter-
nativas para los propietarios de
mercancias del interior del conti-
nente (Bremerhaven, Hamburgo,
Amberes, Rotterdam, Zeebrugge
o Le Havre). Dado que el coste
del transporte terrestre para lle-
gar a cualquiera de estos puer-
tos desde el centro de Europa
puede ser aproximadamente si-
milar, una empresa que desee
exportar o importar bienes esco-
gera aquel puerto que le ofrezca
un mejor servicio, en términos de
tiempo y coste. De este modo,
los puertos compiten entre si por
atraer a las companias navieras
que ofertan servicios regulares,

y tratan de que sus tarifas sean
lo mas bajas posible para captar
clientes.

En este contexto, cualquier
pequefa ventaja de costes ha-
ce que un puerto pueda ser ca-
paz de realizar ofertas de precios
menores y consiga asi «robar»
clientes a puertos vecinos. Por
ello, actualmente hay un debate
abierto en el seno de la Unidn
Europea sobre cual debe ser la
forma de financiacion adecuada
para los puertos europeos, pues-
to que mientras algunos pai-
ses subsidian la construccion de
grandes infraestructuras o el dra-
gado de los canales de acceso
(por ejemplo, Bélgica o Alema-
nia), en otros paises los puertos
se autofinancian completamente
(caso del Reino Unido).

La Comision Europea preten-
de llegar a una solucién de con-
senso para el sistema portuario
de la Union, si bien en su recien-
te Libro Verde sobre Puertos
(Comision Europea, 1997) abo-
ga por la eliminacion de las sub-
venciones publicas y la fijacion
de tarifas con criterios de recupe-
racion de costes totales (para
una discusion mas detallada so-
bre este debate, vease Nombe-
la, Trujillo y Matas, 1998).

El impacto que estas transfor-
maciones tecnoldgicas estan te-
niendo sobre los puertos no se
limita s6lo a unas mayores nece-
sidades de inversion o al nuevo
tipo de configuracion fisica de las
instalaciones. Las revoluciones
del sector del transporte mariti-
mo han tenido también en todos
los puertos del mundo un efecto
importante sobre el colectivo de
trabajadores. En general, el uso
de nuevas tecnologias ha crea-
do excesos de mano de obra y
problemas sociales que los dife-
rentes paises han tenido que
afrontar. La transformacion de
los puertos, normalmente, gene-
ra empleo en todo ese conjunto

de actividades complementarias
que surgen alrededor de la acti-
vidad principal, pero habitual-
mente estos puestos de trabajo
no son suficientes para absorber
los excedentes laborales deriva-
dos de una menor necesidad de
mano de obra para las labores de
movimiento de carga. El proble-
ma de los trabajadores portua-
rios, unido a la existencia habi-
tual de fuertes sindicatos, esta
aun presente en muchos paises
que se hallan en pleno proceso
de transformacion de sus siste-
mas portuarios.

IV. LOS MODELOS
DE ORGANIZACION
PORTUARIA

La organizacion interna de ca-
da puerto suele ser responsabili-
dad de una institucion, habitual-
mente, publica (aunque también
existen ejemplos de organizacio-
nes privadas) que, en general, si-
guiendo la tradicion anglosajona,
se denomina autoridad portuaria
(port authority). Dependiendo del
grado de participacion de la au-
toridad portuaria en el conjunto
de la actividad de un puerto, se
pueden distinguir basicamente
tres tipos de organizacion por-
tuaria: puertos tipo /andlord, tipo
tool, o tipo services (Juhel, 1997).

En los puertos de tipo land-
lord, la infraestructura es propie-
dad de la autoridad portuaria,
que se ocupa exclusivamente de
su gestién, pero no actia como
un operador, de ahi su caracteri-
zacion como un simple /andlord,
o arrendador de los activos. En
este tipo de puertos, los servicios
portuarios se prestan por empre-
sas privadas, que ademas son
propietarias de los activos que
conforman la superestructura y
de aquellos otros equipos nece-
sarios para la produccion de ser-
vicios (gruas, etc.). Ejemplos de
este tipo de organizacion portua-
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ria pueden ser Buenos Aires (Ar-
gentina) y los puertos espanoles.
En general, ésta es la forma de
organizaciéon mas habitual en
puertos de tamano grande.

En puertos de organizacion ti-
po tool, la autoridad portuaria po-
see la infraestructura, pero tam-
bién es propietaria y gestiona la
superestructura (edificios) y los
equipamientos (gruas y equipos
moviles). Como en el caso ante-
rior, el sector privado provee los
servicios portuarios utilizando los
activos mediante contratos de
concesion o licencias. Ejemplos
de esta categoria de puertos son
Amberes (Bélgica) y Seattle (Es-
tados Unidos).

Por ultimo, en los puertos con
una organizacion tipo services, la
autoridad portuaria es la respon-
sable del puerto en su conjunto,
es decir, es propietaria de la in-
fraestructura y se encarga de la
provision de todos los servicios
portuarios. El puerto de Singapur
es, tradicionalmente, un ejemplo
de este tipo de organizacion; de
manera que la autoridad portua-
ria presta los servicios de mani-
pulacion de mercancias y es la
propietaria de instalaciones vy
elementos fijos, como por ejem-
plo las gruas de contenedores
(no obstante, ya existen planes
en este puerto para introducir
operadores privados).

Aunque existen ejemplos a
escala mundial de puertos con
organizacion puramente publica
y un elevado grado de eficiencia,
como es el caso del de Singapur
anteriormente citado, en general
los resultados obtenidos por
puertos de tipo services no son
altamente satisfactorios. La pro-
piedad publica en la industria
portuaria suele ir asociada a ine-
ficiencia, en el sentido de ofertar
servicios mas caros, y tiempos
de espera y operacién mas lar-
gos para los buques.

Debido a esta caracteristica,
existe una tendencia en la in-
dustria hacia la introduccion de
empresas privadas como opera-
dores portuarios y hacia la trans-
formacion de los puertos en orga-
nizaciones de tipo /andlord, en los
cuales sigue habiendo propiedad
publica de los activos basicos (in-
fraestructura), mientras que los
servicios son prestados por em-
presas privadas. El reto que se
plantea en la actualidad es dise-
far cuales son los mecanismos
de regulacion mas adecuados pa-
ra garantizar un funcionamiento
eficiente de los puertos, en térmi-
nos tanto de provision de servi-
cios como de decisiones sobre in-
version en infraestructura.

Una de las férmulas que se
esta aplicando en la industria
portuaria con un mayor grado de
éxito es la utilizacion de conce-
siones de duracion larga para la
construccion y explotacion de in-
fraestructuras portuarias. Me-
diante este instrumento, se in-
centiva a que sean empresas
privadas quienes realicen las ele-
vadas inversiones necesarias
para la modernizacion y el man-
tenimiento de los puertos. Las
empresas tienen que acometer
los costes de la construccion de
las infraestructuras, pero tienen
el atractivo de que pueden explo-
tar dichos activos en exclusiva
durante periodos largos, lo cual
permite la recuperacion de los
costes de inversion, asi como la
obtencion de una rentabilidad. Fi-
nalizado el periodo de conce-
sion, la empresa esta obligada a
transferir los activos a la autori-
dad portuaria, que recupera o ad-
quiere la propiedad de éstos y
puede realizar un nuevo concur-
so para seleccionar un operador
privado. Esta férmula se conoce
en la literatura anglosajona como
un esquema de tipo BOT (build,
operate and transfer).

Resulta evidente que las con-
cesiones realizadas mediante

este tipo de esquema deben lle-
var aparejada una regulacion so-
bre las tarifas que pueden cobrar
los operadores privados que dis-
pongan de un cierto grado de
monopolio, asi como una regula-
cién sobre la calidad de los ser-
vicios y aspectos relacionados
con la seguridad. En caso de que
estas regulaciones no se esta-
blezcan correctamente, los ope-
radores privados trataran de
obtener un mayor beneficio me-
diante el cobro de tarifas eleva-
das, o la reduccion de los aspec-
tos de calidad y seguridad.

Generalmente, la regulacion
de tarifas se establece mediante
la fijacion de precios maximos,
que en ocasiones son determina-
dos directamente por el organis-
mo regulador. En otros casos, la
tarifa puede ser la variable utili-
zada en el concurso publico pa-
ra la seleccion del concesionario,
de forma que las empresas reali-
zan ofertas por el precio a cobrar,
y obtiene la concesion aquella
empresa que oferta un precio in-
ferior. En cuanto a la regulacion
de calidad, ésta suele estable-
cerse en términos de objetivos
de tiempos de operacion y espe-
ra maximos, asi como obligacio-
nes de mantenimiento e inver-
sién en los equipos. Para la
imposicion de regulacion sobre
seguridad y de impacto medio-
ambiental, existen normas 1SO
desarrolladas especificamente
para el sector portuario, que
son incluidas habitualmente en
los contratos de concesion (por
ejemplo, una clausula estandar
es la obligacion de que los ope-
radores privados obtengan las
certificaciones 1SO-9.000 e ISO-
14.000).

V. EL MODELO PORTUARIO
ESPANOL

El sistema portuario espanol
vigente actualmente es el resul-
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tado de la ordenacion que intro-
dujo en la industria la Ley de
Puertos de 1992, que fue modifi-
cada posteriormente en algunos
aspectos en 1997. La red de
puertos principales del pais se
considera propiedad del Estado,
y es gestionada por un ente pu-
blico que actia como coordina-
dory regulador del sistema en su
conjunto (Puertos del Estado).
No obstante, pese a su aparien-
cia centralizada, la reforma de
1992 concedié un elevado grado
de autonomia a cada autoridad
portuaria en la toma de decisio-
nes para la gestion de los puer-
tos bajo su control.

Con anterioridad a los cam-
bios introducidos por la Ley de
Puertos, el sistema portuario se
basaba en la existencia de dos
modelos paralelos de gestion.
Por un lado, habia cuatro puer-
tos autonomos (Barcelona, Bil-
bao, Valencia y Huelva), cuya
actividad estaba regulada por
«estatutos de autonomia» pro-
pios. El resto de los puertos prin-
cipales era gestionado por las
denominadas juntas de puertos,
y conformaba una red centraliza-
da para la toma de decisiones
sobre tarifas e inversiones.

La reforma de 1992 tuvo co-
mo objetivo descentralizar el sis-
tema portuario y conceder a to-
dos los puertos un status similar
al que tenian los cuatro puertos
autonomos citados. La transfor-
macion fundamental, no obstan-
te, fue un cambio de orientacion
en la gestion de los puertos, pa-
sandose de un sistema publico
con criterios basicamente admi-
nistrativos a un concepto comer-
cial de los servicios portuarios.
Asi, por ejemplo, se paso de uti-
lizar una contabilidad publica a
otra de tipo privado, lo que en
muchos casos dificulta la posibi-
lidad de hacer comparaciones
del sistema portuario espanol
pre-y post-1992.

En la actualidad existen en
Espana 27 autoridades portua-
rias, que gestionan una red de
47 puertos propiedad del Estado.
El criterio para determinar qué
puertos se incluyen en la red del
Estado es fundamentalmente la
importancia del puerto para la
economia. Asi, se considera un
puerto principal aquel que tiene
una actividad relevante de cara
al comercio internacional o una
posicion estratégica en términos
de seguridad, y también aquellos
puertos con un area de influencia
que abarca mas de una comuni-
dad autonoma. Los puertos de
menor tamano, puertos pesque-
ros, asi como las instalaciones
para embarcaciones de recreo o
deportivas, se transfirieron a las
comunidades auténomas para su
gestion.

Las modificaciones introduci-
das en 1997 en la Ley de Puer-
tos van en la linea de descentra-
lizar aun mas el funcionamiento
de los puertos y determinar el pa-
pel de las comunidades auténo-
mas en relacion con los puertos
propiedad del Estado. El objetivo
es que las autoridades portuarias
dispongan de mayor autonomia
para la determinacion de las tari-
fas, para las decisiones sobre las
inversiones a acometer, y para
tratar de captar una mayor parti-
cipacion de empresas privadas
en la actividad portuaria.

1. Descripcion del trafico
portuario

La red de puertos estatales
gestionada por las autoridades
portuarias movio en 1997 un vo-
lumen total de mercancias de
291,5 millones de toneladas, y
14,4 millones de pasajeros, lo
cual da una imagen de la rele-
vancia de los puertos para la
economia espanola. Del conjun-
to de autoridades portuarias,
hay cuatro que superan los 20

millones de toneladas anuales,
destacandose como puertos prin-
cipales del pais, en cuanto al vo-
lumen de mercancias (en cifras
de 1997), los puertos de Algeci-
ras (40,1 millones toneladas), Ta-
rragona (31,1), Barcelona (25,5)
y Bilbao (23,1).

En el cuadro n.® 1 se presen-
ta un desglose del total de mer-
cancias transportadas por la red
de puertos, segun el tipo de bie-
nes, y segun su destino. Asi,
puede observarse que los grane-
les liquidos (petrdleo, productos
quimicos, etc.) constituyen el ti-
po de mercancia con mayor im-
portancia dentro del trafico de
mercancias, con un 43,4 por 100
del total. Dentro de los graneles
liquidos, es naturalmente el pe-
tréleo la mercancia mas relevan-
te, de forma que aproximada-
mente un tercio del total de
toneladas movidas en los puer-
tos se deben al transporte de cru-
do y otros productos derivados
del petrdleo. Practicamente la to-
talidad de este transporte se rea-
liza en ocho puertos (Tarragona,
Algeciras, Bilbao, Santa Cruz
de Tenerife, Corufa, Cartagena,
Huelva y Castelldn), todos los
cuales se encuentran situados
en las proximidades de una refi-
neria.

En cuanto al resto del tipo de
productos, los graneles sdlidos
(aridos, minerales, etc.) suponen
cerca de un 25 por 100 del total
de toneladas, mientras que la
mercancia general abarca un 28
por 100. De este ultimo tipo de
bienes, un 60 por 100 fue trans-
portado en contenedores, alcan-
zandose una cifra cercana a los
5 millones de TEUS movidos por
los puertos espanoles en 1997.
La tasa media de crecimiento del
trafico de contenedores durante
los anos noventa es muy eleva-
da: entre 1992 y 1997 el total de
TEUS transportados se incre-
menté en un 75,5 por 100. El
principal puerto de contenedores
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CUADRO N.2 1

DISTRIBUCION DEL TRAFICO DE MERCANCIAS

RED DE PUERTOS DEL ESTADO (1997)

TIPO DE PRODUCTO

Toneladas
(millones)

Porcentaje

DESTINO

Toneladas

(iflones) Porcentaje

Graneles liquidos
Productos petroliferos .
Graneles solidos
Mercancia general ...
Trafico local
Avituallamiento ..

43,4 Exterior
95,2 32,7 Cabotaje
71,5 24,5 Transbordo
28,4
0,9
2,6
0,1

100,0

71,1
25,2
0,0
3,7

Fuente: PUERTOS DEL EsTADO (1998).

en Espafa es Algeciras, con una
cifra anual de 1,5 millones de
TEUS en 1997, gran parte de los
cuales son movidos por las com-
panias navieras internacionales
Maersk y Sea-Land en operacio-
nes de transbordo.

En relacion con el destino de
las mercancias, puede observar-
se que un 71 por 100 correspon-
de al trafico exterior, mientras
que solo un 25 por 100 de los
movimientos son trafico interior
(cabotaje). Dada la forma fisica
de la Peninsula Ibérica y las re-
des de infraestructura de trans-
porte terrestre, el transporte por
mar entre ciudades dentro del
pais no resulta una opcion com-
petitiva para muchos desplaza-
mientos. Gran parte de los movi-
mientos de cabotaje corresponde
a los traficos Peninsula-Canarias
y Peninsula-Baleares, siendo,
por otro lado, de vital importancia
para estas dos comunidades au-
ténomas.

2. Resultados economicos
y decisiones de inversion

El sistema portuario espanol
en su conjunto obtuvo en 1997
unos ingresos totales por la pro-

vision de servicios de 83.075 mi-
llones de pesetas. Estos ingre-
sos proceden en un 83 por 100
de las tarifas que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios
de los puertos, por los distintos
conceptos que se contemplan en
el esquema tarifario vigente (2),
entre los cuales los mas im-
portantes son las tarifas sobre
las mercancias (36.048 millones)
y las tarifas sobre los buques
(15.375 millones).

El resto de ingresos del siste-
ma portuario procede del cobro
de canones a las empresas pri-
vadas que actuan como provee-
dores de servicios dentro de los
recintos portuarios, bajo un regi-
men de concesion o licencia. En
1997, el importe por este concep-
to ascendio a 14.440 millones de
pesetas, y se observa una ten-
dencia creciente desde 1993, lo
cual es un indicador de que la ini-
ciativa privada esta participando
cada vez mas en los puertos es-
panoles.

En el grafico 1 puede obser-
varse como los ingresos que ob-
tiene el conjunto del sistema por-
tuario son suficientes para cubrir
los costes de operacion, e inclu-
so permiten obtener un beneficio

de explotacion positivo, que en
1997 ascendio a 14.127 millones
de pesetas (3). La evolucion de
los ingresos durante el periodo
1993-1997 refleja la reduccion de
tarifas que se introdujo a partir de
1996, con lo que se produjo una
disminucion notable de los in-
gresos del sistema portuario.
No obstante esta reduccion, los
puertos espanoles en su conjun-
to obtienen un superavit de ex-
plotacion de forma sistematica,
de manera que el propio sistema
se autofinancia sin necesidad
de subvenciones publicas en lo
referente a las operaciones co-
rrientes.

Otro dato interesante que
puede extraerse del grafico 1 es
la reduccion de costes que se ob-
serva, medidos los gastos en tér-
minos nominales, lo cual indica
que se ha conseguido una dismi-
nuciéon mayor aun en términos
reales. Dado que el nivel de ser-
vicio de los puertos se ha mante-
nido constante o ha aumentado,
el hecho de que los costes se re-
duzcan indica que el sistema por-
tuario espanol en su conjunto ha
ganado en eficiencia durante el
periodo analizado. Dentro del to-
tal de gastos en 1997 (71.397 mi-
llones), las partidas mas ele-
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vadas son las dotaciones para
amortizacion (41 por 100) y los
costes del personal (35,6 por
100).

El grafico 2 muestra las inver-
siones realizadas en el conjunto
de los puertos del Estado, que en
1997 ascendieron a 59.414 millo-
nes de pesetas, y los recursos
generados por el sistema portua-
rio para la financiacion de estas
obras. Como puede observarse,
el ritmo de crecimiento de las in-
versiones ha sido muy elevado
durante el periodo 1993-1997,
habiendo aumentado en dicho
periodo un 15,5 por 100. Las in-
versiones realizadas por las au-
toridades portuarias en los puer-
tos espanoles van destinadas
fundamentalmente a las grandes
obras de infraestructura (diques
de abrigo, canales de navega-
cion, accesos terrestres, etcéte-
ra), mientras que las empresas
privadas estan participando de
forma creciente en la adquisicion
de equipamiento.

Si se comparan las cifras de
inversiones con las de los recur-
sos generados por los puertos
(beneficios de explotacion mas
las dotaciones para amortiza-
cioén), se observa que la reduc-
cion de tarifas introducida en
1995 ha generado una brecha
entre los recursos disponibles 'y
la inversion que se esta llevando
a cabo. Pese a que el sistema
portuario es capaz de generar re-
cursos para financiar sus gastos
corrientes, el superavit obtenido
no alcanza para poder acometer
las obras de inversion, si éstas
se mantienen al ritmo actual. En
1997, la diferencia entre inversio-
nesy recursos generados ascen-
dio a 16.674 millones de pesetas,
que fueron financiados basica-
mente con deuda a largo plazo
(7.006 millones) y con subven-
ciones de capital (8.403 millo-
nes). Estas ultimas subvencio-
nes han sido obtenidas en gran
parte a través de los fondos co-

GRAFICO 1
DATOS FINANCIEROS RED DE PUERTOS DEL ESTADO
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GRAFICO 2
FINANCIACION DE INVERSIONES
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munitarios (FEDER), y han per-
mitido realizar aproximadamente
el 15 por 100 del volumen de in-
version total llevado a cabo por
el sistema de puertos espanoles.

En cuanto a la distribucion de
las inversiones entre los diferen-
tes puertos, los proyectos de in-
version en infraestructuras son
elaborados por las autoridades
portuarias en funcién de sus ne-
cesidades y su plan estratégico,
pero las decisiones finales son
consensuadas con el ente coor-
dinador Puertos del Estado, que
igualmente toma decisiones con
respecto a la financiacion de di-
chas obras. El sistema portuario
es gestionado como una red, de
forma que los beneficios de puer-
tos con superavit sirven para cu-
brir las pérdidas de aquellos
otros puertos deficitarios, y algu-
nas de las inversiones son reali-
zadas a partir de un fondo comun
disehado para ese fin. En el cua-
dro n.° 2 se detalla cuales fueron
los puertos del sistema con un
mayor volumen de inversion du-
rante el periodo 1992-1997.

La Ley de Puertos de 1992, y
su desarrollo posterior a partir de
reglamentos y normas, ha confi-
gurado un sistema en el cual las
autoridades portuarias aportan
un porcentaje de sus beneficios
a Puertos del Estado, con los que
se constituye el denominado
Fondo de Contribucion. Actual-
mente, existe una formula que
determina la aportacion de cada
autoridad portuaria a ese Fondo
de Contribucion, que utiliza cifras
de trafico, gastos e ingresos. Es-
ta contribucion viene a suponer
para los puertos con'-mayores be-
neficios sobre un 25-35 por 100
de aportacion neta, ya que parte
de la contribucion al Fondo les es
devuelta como recursos destina-
dos para acometer proyectos de
inversion en sus propios puertos.

En 1997, el total de recursos
que movio este Fondo de Contri-

CUADRO N.2 2

PRINCIPALES PUERTOS ESPANOLES EN CUANTO A
VOLUMEN DE INVERSION, 1992-1997
IS e e R P e R S R R TR

Autoridad Portuaria

Inversion media anual
(millones pesetas)

Valencia
Barcelona ...

Tarragona
~ Las Palmas
~ Santa Cruz de Tenerife

6.398
5.997
5.429
3.937
3.403
3.189
2.283

Fuente: PUERTOS DEL ESTADO (1998).

bucién ascendid aproximadamen-
te a 8.800 millones de pesetas.
Utilizando este fondo, Puertos
del Estado financia los gastos en
los que se incurre para la coor-
dinacion del sistema portuario y
la prestacion de servicios comu-
nes a las autoridades portuarias.
Ademas de esta finalidad de co-
bertura de los gastos comunes,
el Fondo de Contribucion se utili-
za para realizar subvenciones
entre puertos de cara a acome-
ter algunas obras de inversion
especificas. Las decisiones so-
bre estas inversiones a partir del
Fondo de Contribucién se toman
en un comité donde negocian los
responsables de Puertos del Es-
tado y de todas las autoridades
portuarias.

Para limitar de algun modo
que se disparen las aportaciones
de las autoridades portuarias al
Fondo de Contribucion, existen
dos limites legales establecidos.
Por una parte, los recursos des-
tinados a los gastos propios de
funcionamiento de Puertos del
Estado y las actividades de 1+D
que lleva a cabo no pueden su-
perar el 4 por 100 de los ingresos
totales del sistema. Una segun-
da limitacion es que la parte del
fondo que esta dedicada a las in-
versiones especificas a realizar
por las autoridades portuarias

seleccionadas por el comité de
inversiones no puede ser mayor
del 5 por 100 sobre el total de in-
gresos del conjunto del sistema.

En resumen, se puede con-
cluir que las inversiones que rea-
liza el sistema portuario espanol
se financian basicamente con re-
cursos que generan los propios
puertos, si bien hay una parte
que es financiada a partir de sub-
venciones recibidas de fondos
comunitarios. La toma de deci-
siones sobre qué puertos deben
acometer obras de inversion se
realiza de forma semi-centraliza-
da, ya que si bien las autoridades
portuarias disponen de un eleva-
do grado de autonomia y recur-
sos para acometer obras, estas
decisiones son coordinadas por
Puertos del Estado, que ademas
dispone de un margen de ma-
niobra para conceder o limitar
las ayudas para obras. De este
modo, se puede observar que al-
gunos puertos del sistema, alta-
mente rentables, estan financian-
do a otros que no lo son, ya sea
para cubrir sus gastos de explo-
tacion, ya para acometer obras
de inversion en grandes infraes-
tructuras.
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3. La regulacion
de las actividades
portuarias

La Ley de Puertos de 1992
establece el modelo basico de
organizacion para los puertos de
titularidad estatal, y determina
las condiciones bajo las cuales
los agentes privados pueden par-
ticipar en la provision de servi-
cios portuarios. En este modelo,
la figura de la autoridad portuaria
se configura como la institucion
principal que va a gestionar los
puertos que se encuentran bajo
su influencia y va a actuar como
regulador de aquellas empresas
privadas que participan en la pro-
vision de servicios en los puer-
tos. Las autoridades portuarias
son entidades de derecho publi-
co con autonomia de gestion, do-
tadas de personalidad juridica 'y
presupuesto propio, que operan
bajo la coordinacién y control del
ente publico Puertos del Estado.
Este organismo es el que ejecu-
ta la politica portuaria que esta-
blece el Gobierno a través del Mi-
nisterio de Fomento.

La reforma de 1997 de la Ley
de Puertos tuvo como objetivo
basico determinar un mayor gra-
do de participacion de las comu-
nidades autonomas en la gestion
de los puertos, y asi, por ejem-
plo, se les otorgd la potestad pa-
ra designar a los presidentes de
las autoridades portuarias y para
determinar la composicion ultima
de los consejos de administra-
cién de estas instituciones. En
cualquier caso, se garantiza que
en dichos consejos siempre de-
ben estar presentes representan-
tes de las administraciones loca-
les y central, asi como de las
camaras de comercio, industria y
navegacion, las organizaciones
empresariales y los sindicatos re-
presentativos.

El sistema portuario se halla
en una fase de transicion en lo

referente a la determinacion de
las tarifas que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios
de los puertos por la utilizacion
de la infraestructura comun y por
la provision de determinados ser-
vicios. Habitualmente, estas tari-
fas han sido determinadas por el
gobierno como parte de la politi-
ca portuaria, y asi, por ejemplo,
la reduccion de tarifas introduci-
da en 1995 (ver grafico 1) fue una
decision centralizada que afectd
por igual a todos los puertos. No
obstante, se pretende reformar
esta forma de determinacion de
las tarifas portuarias, e ir hacia
una liberalizacion de estos pre-
cios, de forma que sea cada au-
toridad portuaria quien los fije
en funcion de su politica comer-
cial. No obstante, en principio se
mantendria la estructura tarifaria
comun que existe actualmente
(conceptos por los que se cobran
las distintas tarifas), y quedaria
unicamente el nivel de precios a
la discrecion de las autoridades
portuarias.

Asi, en la reforma de 1997 de
la Ley de Puertos se establece
que las autoridades portuarias
podran fijar libremente sus tari-
fas, «...sin mas limites que los
que se desprenden del objetivo
de autofinanciacion y los que re-
sulten del mantenimiento de un
marco de libre y leal competen-
cia». Evidentemente, si al final
del periodo transitorio estableci-
do se alcanzase una situacion de
liberalizacion completa de tarifas,
sera necesaria en cualquier caso
una supervision por parte de al-
gun organismo publico (Puertos
del Estado o Tribunal de Defen-
sa de la Competencia) para evi-
tar situaciones de abuso de po-
der dominante en relacion con
traficos cautivos, asi como cual-
quier practica discriminatoria
contra el libre funcionamiento del
mercado.

En relacion con la provision
de servicios, la Ley de Puertos

establece que las autoridades
portuarias deben garantizar en
primer lugar que en cada puerto
se presten determinados servi-
cios basicos auxiliares, entre los
cuales cabe destacar los servi-
cios de practicaje (se denomina
asi la ayuda para la entrada y
salida de buques a un puerto,
realizada por un técnico especia-
lizado o practico), remolque vy
amarre. La prestacion de estos
servicios puede ser realizada di-
rectamente por las autoridades
portuarias, 0 mediante concesio-
nes o contratos con agentes pri-
vados.

En cuanto a los servicios por-
tuarios principales sobre la mer-
cancia, como son las labores de
carga/descarga y estiba/desesti-
ba (4), la realizacion de operacio-
nes de movimiento de mercan-
cias tiene la consideracion de
«servicio publico esencial de titu-
laridad estatal». Esta norma per-
mite el acceso a esta actividad
portuaria a empresas, denomina-
das empresas estibadoras, que
deseen realizarla mediante el
sistema de contratacion adminis-
trativa. Las tarifas que estas em-
presas cobran a los usuarios de
sus servicios estan reguladas por
las autoridades portuarias, con
un sistema de establecimiento de
precios maximos.

Todas las empresas que de-
seen intervenir en el servicio pu-
blico de estiba y desestiba estan
obligadas a participar en el capi-
tal social de las sociedades esta-
tales de estiba de cada puerto,
en las cuales la autoridad portua-
ria de cada puerto posee siempre
mas de un 50 por 100. Estas or-
ganizaciones son sociedades
anonimas que tienen por objeto
asegurar la profesionalidad de
los trabajadores que realizan ac-
tividades portuarias y el reparto
equitativo de las ofertas de traba-
jo entre el personal censado. Las
sociedades de estiba han servi-
do en Espana como instrumento
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para resolver el problema de los
excedentes laborales generados
en los puertos, al igual que en
muchos otros paises, por los
cambios tecnolégicos comenta-
dos en una seccion anterior.

En el conjunto del sistema
portuario espanol, la reforma del
sector de estiba ha reducido el
total de trabajadores desde un
censo de 12.500 personas hasta
los 3.900 aproximadamente que
se hallan actualmente emplea-
dos por las sociedades de estiba.
Esta reduccion de personal se ha
llevado a cabo en un periodo de
diez anos, a través de jubilacio-
nes anticipadas y planes de in-
demnizacion, y la conflictividad
social ha sido escasa. Los cos-
tes de esta reforma han sido fi-
nanciados por el conjunto del sis-
tema portuario, a partir de los
recursos generados por los pro-
pios puertos. Esto implica que
han sido los usuarios de los puer-
tos (compahias navieras y em-
presas exportadoras/importado-
ras) quienes han asumido los
costes derivados de los exceden-
tes laborales.

VI. EL FUTURO
DE LOS PUERTOS
ESPANOLES

En este ultimo apartado se
pretende realizar un ejercicio de
prediccidn de las lineas futuras
por las que puede evolucionar la
industria portuaria espafola. El
objetivo es tratar de sefalar los
efectos que pueden tener los fac-
tores clave que van a marcar el
rumbo del sector en el corto y
medio plazo.

Por un lado, estarian las ten-
dencias del transporte maritimo,
a las cuales los puertos deben
adaptarse necesariamente: utili-
zacion de barcos especializados
de tamanos cada vez mayores,
demanda de servicios de mani-

pulacion de contenedores en ter-
minales eficientes, y un grado
mas elevado de concentracion
entre las empresas navieras de
transporte regular de mercan-
cias. Todo este conjunto de fac-
tores obliga a los puertos a reali-
zar cuantiosas inversiones en la
modernizacion de sus infraes-
tructuras y su equipamiento. Co-
mo ejemplo, cada vez se esta ge-
neralizando mas en la industria
la utilizacion de sistemas electro-
nicos de intercambio de datos
(EDI, Electronic data interchan-
ge), para agilizar los tramites ad-
ministrativos y reducir los tiem-
pos de espera de los buques.
Todos aquellos puertos que aspi-
ren a atraer traficos regulares y
volumenes de mercancias impor-
tantes estan obligados a incorpo-
rar esta innovacion tecnoldgica,
ya que de lo contrario se arries-
gan a perder clientes.

Un segundo conjunto de fac-
tores que va a determinar la evo-
lucién de la industria portuaria
seria el de las normas o acuer-
dos que puedan alcanzarse en el
ambito de la Unién Europea. Asi,
por ejemplo, el debate abierto
que existe actualmente en el se-
no de la Unidn sobre el modelo
de financiacion de los puertos
puede marcar las reglas que de-
beran seguir los puertos espafo-
les en cuanto a sus tarifas y a sus
inversiones. lgualmente, el resul-
tado que se derive de este deba-
te afectara al grado de compe-
tencia que se va a establecer
entre el sistema portuario espa-
nol y los puertos europeos, y
también dentro del propio siste-
ma portuario nacional.

Podemos considerar dos es-
cenarios posibles como extre-
mos de la posible «politica co-
mun sobre puertos» que la
Comision Europea pudiera dise-
nar en un futuro. En un primer ca-
S0, consideremos que se acep-
tan las posiciones de la vision
comercial de los puertos y se

prohibe la financiacién de las
infraestructuras portuarias con
ayudas publicas (escenario de
autofinanciacion). Si esta politica
se impusiera en la Uniodn, seria
con el objetivo de introducir com-
petencia entre los puertos en
igualdad de condiciones de fi-
nanciacion, lo cual probablemen-
te iria también asociado a una
prohibicion de realizar subsidios
cruzados entre puertos, como es
el caso del actual sistema es-
panol.

Bajo este escenario, el siste-
ma portuario espafnol tendria que
ser modificado hacia un entorno
mas competitivo, en el que cada
puerto determinaria sus tarifas y
regularia la actividad de las em-
presas privadas, y tomaria deci-
siones de forma independiente
sobre sus necesidades de inver-
sion en infraestructura. Dada la
posicion geografica de la Penin-
sula Ibérica, es probable que en
este escenario la competencia
mas intensa se estableceria en-
tre puertos nacionales para ga-
nar mayores cuotas de mercado
dentro del ambito peninsular, ya
que es dificil que exista una com-
petencia por parte de puertos ex-
tranjeros. Algunos puertos de
tamafo mediano/grande —Alge-
ciras, Barcelona, Valencia, Bil-
bao o Las Palmas— podrian
competir con puertos extranje-
ros, como puntos de transbordo
de contenedores para traficos
transoceanicos.

Un segundo escenario que
podria plantearse seria el caso
en que la Comision Europea no
logre un consenso entre los pai-
ses miembros, y la industria por-
tuaria siga, como hasta ahora,
fuera de cualquier politica comu-
nitaria (escenario actual). Hay
que sefalar que consideramos
muy probable que ésta sea la si-
tuacion que finalmente se pro-
duzca, dado que las posiciones
de los paises con respecto al
concepto econdmico de puerto
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son dificiles de conciliar, y la Co-
munidad Europea lleva ya varias
décadas tratando de definir un
modelo comun para los puertos
europeos.

En este segundo escenario,
no existiria una imposicion exte-
rior para modificar el sistema or-
ganizativo actual de los puertos
espanoles, pero, no obstante, es
previsible también que en un
futuro cercano sea necesario in-
troducir cambios en el modelo
actual. Esto es asi porque el ob-
jetivo de liberalizar las tarifas por-
tuarias para que sean determina-
das por cada autoridad portuaria
no seria compatible con el man-
tenimiento de un sistema de sub-
sidios entre puertos para finan-
ciar obras de inversion.

En un entorno fuertemente
competitivo, cualquier diferencia
en cuanto a la dotacion de infra-
estructuras, o menores costes en
su financiacién, supondria una
ventaja para un puerto frente a
los rivales. Dado que puede es-
perarse que la competencia mas
fuerte se produzca entre los pro-
pios puertos espafnoles, mas que
con puertos extranjeros, dificil-
mente va a ser aceptable para
un puerto eficiente y rentable es-
tar aportando financiacion para
construir infraestructuras en un
puerto vecino menos eficiente,
que en un futuro pueda suponer
una amenaza. Pretender, como
se sugiere en el «Marco estraté-
gico» (Puertos del Estado, 1998)
que la competencia entre los
puertos nacionales se regule me-
diante un «codigo deontologico
que garantice la libre y leal com-
petencia» es disenar un modelo
alejado de la realidad. Si los
puertos van a funcionar como en-
tidades comerciales indepen-
dientes, su comportamiento es-
perable sera el de cualquier
empresa de otro sector, y rara-
mente las empresas financian
voluntariamente a sus competi-
dores.

Por tanto, se muestra que en
los dos escenarios considera-
dos se puede prever que sera
necesario introducir alguna mo-
dificacion en el actual modelo se-
mi-centralizado de toma de deci-
siones sobre la financiacion de
las obras de infraestructura por-
tuaria, si se pretende liberalizar
las tarifas y profundizar en la au-
tonomia de gestion de las autori-
dades portuarias.

Un ultimo aspecto a comentar
sobre la posible evolucion futura
del sistema portuario espanol se-
ria el relacionado con el papel
que van a jugar las comunidades
auténomas en la industria por-
tuaria. Como se ha indicado, la
reforma de la Ley de Puertos rea-
lizada en 1997 ya ha introduci-
do elementos que apuntan ha-
cia una descentralizacion de los
puertos y a una mayor interven-
cién por parte de los gobiernos
de las distintas autonomias en
los puertos de titularidad estatal
dentro de su area geografica.

Si contindan las dos tenden-
cias sehaladas (liberalizacion del
sistema portuario y descentrali-
zacion hacia las comunidades
auténomas), deberia plantearse
a escala nacional el mismo tipo
de debate abierto en la Union Eu-
ropea, ya que una cesion de
competencias sobre los puertos
principales a los gobiernos auto-
nomicos —objetivo que, por otro
lado, ya esta en la agenda politi-
ca de muchos gobiernos— po-
dria generar un problema de
sobreinversion y exceso de ca-
pacidad en los puertos.

Si planteamos un posible es-
cenario con una red descentrali-
zada de puertos y competencias
transferidas, y un entorno libe-
ralizado de competencia entre
los puertos, tendriamos que ca-
da gobierno autonémico trataria
de potenciar la competitividad de
sus puertos frente a rivales de
otras autonomias. Esto significa-

ria que aquellos gobiernos auto-
noémicos con mayor disponibili-
dad de recursos financiarian
obras de infraestructura en sus
puertos, y les concederian una
ventaja de costes frente a puer-
tos rivales de comunidades con
menos recursos, 0 que tengan
mas dificultades para endeudar-
se. Sobre el conjunto del siste-
ma, esto generaria incentivos a
que todos los gobiernos llevaran
a cabo una politica de subsidios
a los puertos, lo cual elevaria los
niveles de inversion por encima
de los optimos.

Por tanto, como conclusion,
se puede afirmar que es proba-
ble que el modelo actual de or-
ganizacion de los puertos espa-
noles deba ser modificado en
un futuro cercano, a la vista de
las tendencias que existen en
la industria portuaria a escala
mundial. Dado el objetivo de ge-
nerar un entorno competitivo
dentro del ambito nacional, libe-
ralizando las tarifas portuarias
y concediendo un alto grado
de autonomia a las autoridades
portuarias, el actual sistema de
un fondo comun y compensa-
cion de beneficios es dificilmen-
te sostenible en un futuro. Por
otra parte, se advierte el riesgo
de que los gobiernos autonomi-
cos puedan ejercer una influen-
cia negativa sobre la industria,
en el sentido de distorsionar
el mercado con la financiacion
de determinados costes de los
puertos. Por ello, se sugiere
qgue, previamente a que se pro-
duzca un proceso de descentra-
lizacion de la red de Puertos del
Estado, deberia abrirse un de-
bate para disenar el modelo ha-
cia el cual se desea ir. Si, como
se ha planteado, se desea dejar
que sean las leyes del mercado
las que determinen el funciona-
miento de los puertos, deberia li-
mitarse la posibilidad de que
instituciones publicas aporten fi-
nanciacion para la construccion
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de grandes obras de infraestruc-
tura portuaria.

Una ultima recomendacion
para garantizar un entorno ver-
daderamente competitivo seria
plantear un modelo transparente
de participacion de las empresas
privadas en la provision de servi-
cios. En la actualidad, la formula
empleada para regular esta par-
ticipacion es la concesion o auto-
rizacion administrativa, lo cual
deja en manos de las autorida-
des portuarias un gran margen
de maniobra, y en general no
existe excesiva transparencia en
los procesos por los cuales se
seleccionan estas empresas. Da-
do que en muchos casos los
periodos de concesién son muy
largos (habitualmente, 30 anos
para las empresas estibadoras,
con posibilidades de renovacion
automatica), existe también un
problema potencial de «captura
del regulador», suficientemente
estudiado en la literatura sobre
regulacion.

Sobre este punto, seria de-
seable que el sistema portuario
tuviera unas reglas claras sobre
cual debe ser el proceso de se-
leccion de operadores privados
(por ejemplo, podria imponerse
la obligatoriedad de realizar con-
cursos publicos para otorgar to-
das las concesiones que lleven
unida la utilizacién de infraestruc-
turas basicas). Igualmente, de-
berian determinarse los periodos
maximos de concesion, que a
nuestro entender deberian acor-
tarse para garantizar que las em-
presas tengan incentivos correc-
tos a incrementar su eficiencia.
La renovacion de las concesio-
nes también deberia hacerse
mas estricta, y ser abierta a nue-
vOs concursos en los cuales
pudieran intervenir potenciales
competidores, en lugar del siste-
ma actual de renovacion semi-
automatica.

VIl. CONCLUSIONES

En este trabajo, se ha preten-
dido dar una vision panoramica
de cual es la situacioén de la in-
dustria portuaria a escala mun-
dial, y cuales son el modelo y las
tendencias del sistema portuario
espanol. Las principales conclu-
siones pueden resumirse en los
siguientes puntos:

1. En las ultimas décadas, se
han producido algunas innova-
ciones tecnoldgicas en el sector
del transporte maritimo de mer-
cancias que han tenido un im-
pacto significativo sobre los puer-
tos. Las mas relevantes serian:
la generalizacion del uso de con-
tenedores para el transporte de
mercancia general, y la construc-
cion de buques altamente espe-
cializados y de enormes dimen-
siones.

2. Estos factores han genera-
do un entorno muy competitivo
en la industria portuaria. El des-
censo de los costes de transpor-
te terrestre ha reducido las zonas
de influencia de los puertos a
radios de pocos kildmetros, de
forma que tanto las compafias
navieras como los exportado-
res/importadores disponen de al-
ternativas dentro de una misma
region.

3. Los cambios tecnoldgicos
del sector y el entorno competi-
tivo crean importantes necesi-
dades de inversion en infraes-
tructura y equipamiento en los
puertos. Esto ha llevado a una
revision de los modelos tradicio-
nales de organizacion portuaria,
y a una tendencia hacia el mode-
lo landlord, en el cual se mantie-
ne la propiedad publica de las in-
fraestructuras portuarias, pero
son empresas privadas las que
proveen los servicios en un régi-
men de concesion. En muchos
paises del mundo, la iniciativa
privada esta también participan-
do en la inversion en infraestruc-

tura a través de contratos de con-
cesion.

4. El modelo portuario espa-
Aol estda basado actualmente en
una red de puertos principales
gestionada de forma semi-cen-
tralizada por el ente publico
Puertos del Estado, y una red se-
cundaria transferida a las comu-
nidades auténomas. Los puertos
principales son responsabilidad
de las autoridades portuarias,
que dependen de Puertos del Es-
tado, aunque gozan de un eleva-
do grado de autonomia.

5. Los resultados del modelo
actual son satisfactorios desde
un punto de vista econdmico: no
se necesitan subvenciones del
Estado para cubrir los costes de
operacion del sistema, y éste ge-
nera beneficios. Actualmente, se
estan realizando importantes in-
versiones en infraestructura fi-
nanciadas casi en su totalidad
por el propio sistema portuario,
aunque también se reciben ayu-
das comunitarias (15 por 100 del
total de inversion en 1997).

6. El sistema portuario se
gestiona en forma de red Unica,
de manera que los beneficios de
puertos con superavit financian
aquellos otros con pérdidas. Las
decisiones sobre proyectos de
inversion a acometer se toman
en comités donde participan las
autoridades portuarias y Puertos
del Estado, y son financiadas en
parte con los recursos propios de
cada puerto y en otros casos con
recursos procedentes de un Fon-
do de Contribucion generado con
aportaciones de todas las autori-
dades portuarias.

7. Enla Union Europea exis-
te un debate actualmente sobre
la financiacion de infraestruc-
turas portuarias, con el objetivo
de crear un marco en el que los
puertos europeos compitan en
igualdad de condiciones (Comi-
sion Europea, 1997). En el caso
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de que finalmente se disenara
una politica comunitaria sobre
puertos, es probable que el mo-
delo espafol de subsidios cruza-
dos se viera afectado, ya que se
limitaria la posibilidad de utilizar
ayudas publicas para la cons-
truccion de nuevas infraestruc-
turas.

8. En cualquier caso, si la
Unién Europea permanece, co-
mo hasta ahora, sin una politica
comun para el sector de puertos,
es predecible que el modelo ac-
tual de financiaciéon de obras a
través del Fondo de Contribucion
deba ser modificado en un futuro
cercano. Esto es asi porque es
dificilmente compatible crear un
entorno competitivo dentro de la
industria portuaria, con tarifas li-
beralizadas y determinadas por
cada autoridad portuaria, y si-
multaneamente mantener un sis-
tema de subsidios cruzados a
través del cual los puertos mas
eficientes ayuden a aquellos
otros menos eficientes a ser mas
competitivos.

9. Otra tendencia que se
observa es hacia la descentrali-
zacion del sistema portuario. Ac-
tualmente, las comunidades au-
ténomas ya tienen algun tipo de
influencia sobre los puertos na-
cionales de su territorio a través
de los 6rganos de decision de las
autoridades portuarias. De pro-
seguir esta tendencia, es proba-
ble que en el futuro se transfie-
ran mas competencias y, en ese
caso, deberia limitarse de algun
modo la posibilidad de que los

gobiernos autonémicos financien
obras en sus puertos, ya que Si
se deja abierta esa posibilidad,
se corre el riesgo de que se so-
breinvierta en el sector y se ge-
nere un exceso de capacidad en
los puertos. En un sistema des-
centralizado sin limitaciones al
uso de recursos publicos en la fi-
nanciacion de obras, se abriria
pronto en el interior de Espana la
misma discusion que existe aho-
ra en Europa sobre la finan-
ciacion de las infraestructuras
portuarias.

NOTAS

(*) Los autores desean expresar su
agradecimiento a la Autoridad Portuaria de
Las Palmas por la ayuda prestada para la
elaboracién de este documento. No obstan-
te, cualquier error u omisién que pudiera exis-
tir es de nuestra exclusiva responsabilidad.

(1) Existen basicamente dos tamanos
estandar de contenedores: la caja de 20 pies
de longitud (6 m) y la de 40 pies (12 m). Una
férmula habitual en la industria portuaria pa-
ra calcular el total de contenedores que mue-
ve un puerto es contar los contenedores
grandes como dos pequeios y obtener asi el
equivalente en cajas de 20 pies, medida co-
nocida como TEU (twenty-feet equivalent
unit).

(2) En la actualidad, hay diez tipos dife-
rentes de tarifas por las que las autoridades
portuarias cobran a los usuarios de los puer-
tos por la utilizacion de la infraestructura y por
la provision de servicios. Los conceptos por
los que se aplican son los siguientes: senali-
zacion maritima (tarifa T-0), buques (T-1), pa-
saje (T-2), mercancias (T-3), pesca fresca

), embarcaciones deportivas y de recreo
5), gruas de portico (T-6), almacenaje
-7), suministros (T-8) y servicios diversos
9).

(3) Este beneficio de explotacion de
1997 corresponde a la cifra neta del conjun-
to del sistema, anadiendo a los ingresos
indicados por provisién de servicio otros in-
gresos de explotacion obtenidos en dicho
ejercicio (2.412 millones), y sumando a los
costes de operacion de las autoridades por-

tuarias los gastos del ente publico Puertos
del Estado (3.019 millones).

(4) Existe una division tradicional en los
servicios de manipulaciéon de mercancia, de
forma que se denomina carga y descarga a
las operaciones que se realizan para el tras-
lado de la mercancia por la superficie del
muelle hasta el costado del buque, y estiba y
desestiba a las operaciones de movimiento
de la carga desde el costado hasta las bode-
gas del buque, y viceversa. Esta separacion
tiene un motivo histérico, ya que la labor de
estiba era en el pasado muy intensiva en tra-
bajo y los propietarios de los buques necesi-
taban emplear mano de obra local para su
realizacién. Debido a que la oferta de traba-
jo, y por tanto sus ingresos, podian fluctuar
mucho, los trabajadores portuarios (estiba-
dores) se organizaron a través de sindicatos
fuertes en casi todos los puertos del mundo,
para monopolizar la actividad y limitar asi el
acceso a los puestos de trabajo. La existen-
cia de estos sindicatos les permitia obtener
unos salarios elevados que les compensaran
los periodos de inactividad.
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Resumen

El modelo portuario espanol se caracteriza por un funcio-
namiento semicentralizado, en el que una agencia publica
(Puertos del Estado) coordina los puertos principales del pais,
aunque éstos son gestionados por las autoridades portuarias
con cierta autonomia. A la vista de las tendencias de la indus-
tria a escala mundial, y del debate abierto en la Unién Europea
sobre el modelo de financiacion de los puertos, se plantea que
existe una incompatibilidad entre el objetivo de liberalizar las
tarifas portuarias y el de mantener el sistema de un fondo co-
mun para financiar inversiones. Por ello, se considera que es-
te modelo actual debera probablemente ser revisado a medio
plazo.

Palabras clave: infraestructuras portuarias, financiacion, regu-
lacion, participacion privada.

Abstract

The distinguishing feature of the Spanish port model is its
semi-centralised working, in which a public agency (State
Ports) coordinates the country’s most important ports, although
their management by the port authorities is to some extent au-
tonomous. In the light of the trends in the industry on an in-
ternational level and the open discussion that is taking place in
the European Union on the port financing model, the issue ari-
ses as to whether there is incompatibility between the aim of Ii-
beralising port dues and maintaining the system of a common
fund for financing investments. It is therefore considered that
the current model will probably have to be revised in the me-
dium term.

Key words: port infrastructure, financing, regulation, private par-
ticipation.

JEL classification: 191, L51, H54.
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ANALISIS
DE LA DEMANDA
DE TRANSPORTE
EN ESPANA

Juan Carlos MARTIN HERNANDEZ
Concepcion ROMAN GARCIA

I. INTRODUCCION

L analisis y prediccion de la demanda es un
elemento esencial en el estudio de los siste-
mas economicos. En este sentido, el transpor-
te no es una excepcion. Muchas son las necesida-
des que requieren realizar una buena prediccion de
demanda. Para establecer una correcta planifica-
cion de los servicios de transporte que operan en
un area determinada, es preciso conocer en qué
medida éstos van a ser utilizados. A la hora de im-
plantar una politica de precios, se hace necesario
saber como responden los usuarios ante cambios
en las tarifas y en las condiciones de servicio. Tam-
bién, una correcta prediccion de la demanda es una
pieza clave cuando lo que se desea es evaluar los
beneficios derivados de un proyecto de inversion
determinado.

La demanda de transporte posee caracteristicas
que la diferencian claramente de la demanda de
otros bienes y servicios. El primer elemento a des-
tacar es su caracter derivado. Generalmente, no se
demanda viajar per se, sino que se hace con el ob-
jetivo de realizar una actividad localizada en el es-
pacio y en el tiempo. Los flujos de la demanda de
transporte, tanto de pasajeros como de mercan-
cias, varian a lo largo del tiempo. Esto es debido,
fundamentalmente, a las variaciones del crecimien-
to econdmico, del sistema de transporte del pais, y
de la economia en general. Cuando se construye
una infraestructura nueva o se amplia la capacidad
de una ya existente, se producen alteraciones en
los flujos de transporte que deben ser tenidas en
cuenta. Por ejemplo, si se construye una nueva
autopista en un corredor determinado, el reparto
modal existente puede verse alterado debido a las
variaciones que se producen sobre el coste gene-
ralizado, que incluye no sélo el precio, sino también
la valoracion subjetiva de todos aquellos atributos
que condicionan la decision de un usuario: tiempo,
frecuencia, fiabilidad, confort, etc. Este va a ser di-
ferente tanto para los nuevos usuarios de la nueva
autopista como para los usuarios que se quedan en
la antigua carretera.

Para satisfacer la demanda de servicios de
transporte, se requiere la interaccion de tres ele-
mentos: la infraestructura o red, el conjunto forma-
do por los distintos servicios y un sistema de ges-
tion que abarca desde las normas de circulacién
hasta la regulacion econdmica del sector. Normal-
mente, las infraestructuras y los servicios no son
propiedad ni son operados por los mismos agentes
econdmicos. En muchos casos, la oferta requiere
una combinacion de capital publico y privado, que
da lugar a un conjunto complejo de interacciones
entre las agencias gubernamentales, las empresas
constructoras, los operadores de los servicios y los
usuarios.

La provision de infraestructuras de transporte es
especialmente importante desde el punto de vista
de la oferta. Estas poseen un alto grado de indivisi-
bilidad y requieren grandes inversiones de dinero,
por lo que la planificacion de un proyecto determi-
nado debe ser considerada a largo plazo. Por otra
parte, la oferta de servicios de transporte debe ser
consumida en el instante y en el lugar en que es
producida; de no ser asi, los ingresos derivados de
la venta se pierden. Los aspectos sefalados justifi-
can que las predicciones de la demanda se lleven
a cabo con un alto nivel de fiabilidad con el fin de
realizar una asignacion optima de los recursos.

Este articulo pretende poner énfasis en la impor-
tancia que tiene predecir de forma adecuada la de-
manda de transporte cuando se trata de realizar la
evaluacion de un proyecto determinado, de anali-
zar los efectos derivados de los cambios de politi-
ca de regulacion, de los cambios de precios, etcé-
tera. En el apartado Il, se estudia cuéles son los
factores determinantes de la demanda de transpor-
te de mercancias y de viajeros; en el lll, se realiza
una revision de los distintos enfoques metodoldgi-
cos empleados para el analisis y prediccion de la
demanda; en el IV, se analiza la tendencia experi-
mentada por la demanda de transporte de pasaje-
ros y mercancias en los distintos modos de trans-
porte en Espafa; por ultimo, en el V, se presentan
las conclusiones mas relevantes que se despren-
den de este trabajo.

Il. LOS FACTORES DETERMINANTES
DE LA DEMANDA DE TRANSPORTE

Demanda de transporte es el nombre que se le
da a la disposicion a pagar por un determinado ser-
vicio de transporte o una infraestructura, y su anali-
sis es el de como esta disposicion puede cambiar
cuando el precio o el coste del servicio de transpor-
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CUADRO N.2 1

EVOLUCION DEL PIB Y DEL VAB DEL SECTOR TRANSPORTES
e s e o e e e e e P N e

PIB pm VAB TRANSPORTES
PRECIOS CONSTANTES 1986 PRECIOS CONSTANTES 1986

Porcentaje A Miles g6 millonos Porcentaje A Porcentaje

i millones - ) - ;
Miles de afio anterior ano anterior sobre el PIB

32.324,0 — 1.250,6 — 3,87
34.147,5 5,64 1.828,7 5,85 3,88
35.910,0 5,16 1.368,9 3,41 3,81
37.611,4 4,74 1.422,6 3,92 3,78
39.018,3 3,74 1.459,0 2,56 3,74
39.903,2 2,27 1.484,4 1,74 3,72
40.177,4 0,69 1.547.3 4,24 3,85
39.710,0 -1,16 1.450,4 —6,26 3,65
40.604,0 2,25 1.666,5 14,90 4,10
41.706,9 2,72 1.739,0 4,35 4,17

Fuente: INE.

CUADRO N.2 2

EVOLUCION DEL VAB DEL SECTOR TRANSPORTES POR MODOS
VAB A PRECIOS DE MERCADO (PRECIOS CONSTANTES 1986)
(Miles de millones)
- e e e
Total sector TIPO DE TRANSPORTE
transportes

Ferrocarril Carretera Maritimo Serv. Anex.

1.250,6 7.4 745,0 74,2 296,6
1.83283,7 6,9 787,2 72,7 309,5
1.368,9 3.2 818,5 70,4 330,2
1.422,6 3,7 859,4 68,9 3411
1.459,0 3,9 887,5 57,5 357,7
1.484,4 3,3 900,9 60,9 367,8
1.547,3 3,2 928,7 63,4 373,3
1.540,4 257 929,9 60,5 365,6
1.666,5 11,2 985,6 73,8 392,4
1.739,0 23,8 1.007,4 82,1 4111

Fuente: INE.

te cambian. El nivel de gasto en un determinado | siones cuando el precio de los servicios y otros fac-
servicio de transporte aporta informacion valiosa | tores cambian.

acerca de la demanda de transporte, pero en reali-
d?fld no revela la lnform'amon pertinente acerca de gen a la hora de predecir la demanda de transporte,
como pueden los cambios en la demanda de trans- | 5 partir de las series histéricas de las estadisticas
porte responder a los cambios de los precios. Tam- | qg |as cantidades demandadas, es como estimar
bién es importante sefialar que el nivel de trafico | |3 elasticidad de la demanda de transporte respec-
contabilizado no es lo mismo que un estudio de de- | to del precio. En los siguientes apartados analiza-
manda. Un andlisis de demanda requiere que se in- | remos algunas estimaciones que se han obtenido
vestigue cémo los consumidores toman sus deci- | para la demanda de transporte tanto de pasajeros
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CUADRO N.23

EVOLUCION DEL TRAFICO INTERIOR DE MERCANCIAS
T T e e e e e ey e e e s G S ey

TRAFICO INTERIOR DE MERCANCIAS

Millones de t-km

REPARTO MODAL
Porcentaje sobre el total del ano

Carretera  Ferrocarril Tuberia Maritimo

Aéreo

Total Carretera Ferrocarril Tuberia Maritimo Aéreo

84.533

98.898
115.141
116.798
118.235
119.489
110.500
114.000
124.600
134.900
145.000
151.000
157.200
160.600
164.200
172.300
183.194

11.079
11.300
11.022
10.928
11.019
12.076
12.075
12.120
11.952
12.145
12.049
11.613
10.802

9.550

8.132

9.048
10.013

2.118
3.005
3.129
3.164
3.240
3.161
3.165
3.632
3.923
3.886
4.092
4.215
4.780
5.266
5.409
5.479
5.887

26.870
31.125
28.627
27.969
29.784
27.795
31.288
29.388
31.136
34.439
35.191
33.048
34.750
32.711
28.903
32.451
37.984

55
74
67
65
62
61
77
76
73
91

91
90
96
94
98
82

124.655
144.402
157.986
158.924
162.340
162.582
157.105
159.216
171.684
185.461
196.433
199.967
207.622
208.223
206.738
219.376
237.160

67,81
68,49
72,88
73,49
72,83
73,49
70,34
71,60
72,58
72,74
73,82
75,51
75,11
77,13
79,42
78,54
77,24

8,89
7,83
6,98
6,88
6,79
7,43
7,69
7,61
6,96
6,55
6,13
5,81
5,20
4,59
3,93
412
422

1,70
2,08
1,98
1,99
2,00
1,94
2,01
2,28
2,29
2,10
2,08
211
2,30
2,53
2,62
2,50
2,48

21,56
21,65
18,12
17,60
18,35
17,10
19,92
18,46
18,14
18,57
17,92
16,53
16,74
15,71
13,98
14,79
16,02

0,04
0,05
0,04
0,04
0,04
0,04
0,05
0,05
0,04
0,05
0,05
0,05
0,04
0,05
0,05
0,04
0,03

Fuente: MiNISTERIO DE FOMENTO, «Los transportes y las comunicaciones», Informe Anual 1975-1995.

Tasa de crecimiento anual acumulativa (porcentaje)

3,94 -0,50 524 1,75

2,02

3,27 0,65 -3,65

como de mercancias. No obstante, es importante
entender los diferentes factores que son determi-
nantes a la hora de decidir viajar o enviar mercan-
cias. Sin este conocimiento previo, sera imposible
hacer buenas estimaciones de la elasticidad de la
demanda de transporte respecto del precio o de la
renta. Por esta razén, es necesario identificar otros
factores que seran usados como variables de con-
trol en el proceso predictivo.

La demanda de transporte se ve influida por
cuatro factores principales: la poblacion y el desa-
rrollo econdmico, el desarrollo tecnoldgico y el ni-
vel de las infraestructuras, la estructura espacial y
el uso del suelo, y la politica de transporte, o, lo que
es lo mismo, la regulacion econdmica y la interven-
cion del gobierno.

Para realizar predicciones consistentes, es ne-
cesario predecir los factores y su influencia sobre
la demanda de transporte. Para ello, se suele divi-
dir el territorio en areas geograficas cuyas caracte-
risticas socioecondmicas tienen influencia en el de-
sarrollo del transporte. De esta forma, es usual, en
el caso del transporte de pasajeros, determinar ma-

trices origen-destino por diferentes tipos de viaje y
diferentes modos de transporte. En el caso del
transporte de mercancias, la clasificacién tiene en
cuenta el tipo de mercancia y el modo de transpor-
te empleado. El nivel de desagregacion que se
puede obtener en dichas matrices esta condiciona-
do por el grado de madurez del sistema estadistico
del pais.

1. Factores determinantes de la demanda
de transporte de mercancias

El transporte de mercancias es un sector extre-
madamente complejo y heterogéneo, formado por
un gran numero de empresas de diverso tamafo,
con alto nivel de especializacion en determinados
nichos de mercado.

Pocas son las mercancias que se consumen en
el mismo lugar donde se producen. Desde el mo-
mento en que un producto es fabricado hasta que
llega a su consumidor final, es objeto de un proce-
so de acercamiento que incluye necesariamente la
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realizacion de algun tipo de transporte. El transpor-
te de mercancias es considerado como una parte
importante dentro del amplio proceso logistico que
consiste en determinar la forma mas eficiente de
llevar a cabo el proceso que sigue la materia prima,
desde su lugar de origen a los centros de produc-
cion, y la distribucion de los productos transforma-
dos a los lugares donde esta localizado el consu-
mo. En cada una de las etapas de este proceso, el
transporte juega un papel esencial. Ademas de su
funcion basica de constituir el nexo de union entre
productores y consumidores, es un instrumento
gracias al cual los consumidores pueden acceder a
un mayor numero de mercados.

Existe una variedad de factores que influyen en
la demanda de transporte de mercancias. Estos
pueden clasificarse en dos grupos. El primero de
ellos engloba a todos aquellos factores que influ-
yen en la demanda de una manera directa. En el
segundo, se incluyen todos aquellos que tienen un
efecto directo sobre los costes de los distintos mo-
dos de transporte y sobre los servicios ofrecidos.
Estos ultimos afectan indirectamente a la deman-
da, como resultado de los cambios que producen
sobre la funcién de oferta. No hay que olvidar tam-
poco que muchos de estos factores pueden deber-
se a la politica econdmica establecida por los dis-
tintos paises.

1.1. Factores directos

En el caso concreto del transporte de mercan-
cias, el caracter derivado de la demanda viene ex-
plicado por la localizacién de los centros de produc-
cion y de consumo de bienes; en definitiva, por la
localizacién de la actividad econémica. De manera
que la principal influencia sobre la demanda de
transporte de mercancias es el volumen total de
bienes producidos y consumidos en un area deter-
minada.

Existen indicadores macroecondmicos agrega-
dos como el producto interior bruto (PIB) o el valor
anadido bruto (VAB), que constituyen una medida
razonable, en términos globales, de la influencia de
la actividad econdmica sobre el transporte de mer-
cancias (1). Sin embargo, no hay que olvidar que
estos indicadores expresan el valor de la produc-
cién en términos monetarios, mientras que la de-
manda de transporte de mercancias esta mas rela-
cionada con el peso y el volumen de éstas. Asi,
existen mercancias de bajo valor monetario, tales
como el carbdn o los productos agricolas, que ten-
drian una participacion total en la demanda de
transporte mucho mas importante que lo que su va-

lor podria indicar. Por esta razon, el output, depen-
diendo del bien del que se trate, puede ser mas
interesante medirlo en peso, volumen o valor, dan-
do lugar a distintas medidas como puede ser tone-
ladas, toneladas-km, contenedores o unidades mo-
netarias transportadas.

El transporte ha jugado un papel decisivo en el
desarrollo de las teorias de localizacion industrial.
Muchos han sido los modelos que han aparecido
para determinar la localizacion optima de las indus-
trias y de los almacenes. Algunos de estos traba-
jos obtienen la demanda de mercancias entre dis-
tintas zonas, minimizando los costes de transporte
sujetos a ciertas restricciones de produccion y con-
sumo. Aungue los modelos tedricos de localizacion
industrial han concedido una importancia funda-
mental al papel que juega el sector transporte, exis-
ten en la literatura algunos trabajos que sugieren
que, en la practica, su papel tampoco es tan impor-
tante. Bayliss y Edwards (1968) concluyen que los
costes de transporte no eran tenidos muy en cuen-
ta, ya que alrededor de tres cuartos de los movi-
mientos se realizaban sin tener ningin conocimien-
to de cudl hubiese sido el coste del envio en otro
modo o empresa alternativa.

Del mismo modo que el crecimiento econdmico
determina la cantidad de mercancia transporta-
da, la distribucion espacial de la actividad econo-
mica determina la distancia recorrida por ésta. Asi,
cuando la demanda de transporte es expresada
en ton-km, o en cualquier otra medida que consi-
dere la distancia recorrida, hay que tener en cuen-
ta cual es la configuracion de la localizacion indus-
trial y cudles son las caracteristicas de produccion
y distribucién de cada producto especifico.

El creciente desarrollo tecnoldgico de las ulti-
mas décadas ha tenido un efecto significativo so-
bre la eficiencia de los sistemas de transporte. Es-
te fendmeno, unido a la importancia que adquieren
en la sociedad actual los bienes de alto valor y po-
co peso, ha hecho que aparezcan nuevos sistemas
de distribucion. En Button (1993), se describe el in-
tercambio que se produce entre los costes de al-
macenaje y los costes de transporte, y se demues-
tra que, al haber disminuido los costes unitarios de
transporte en términos nominales, se ha reducido
el nimero de almacenes empleados para la distri-
bucién de los productos hacia su destino final, dis-
minuyendo los costes de inventario y aumentando
el uso del transporte y las distancias recorridas por
las mercancias.

Los sistemas de inventario justo a tiempo se han
desarrollado a la par de las mejoras de los siste-
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mas de transporte. Consisten en minimizar los cos-
tes de inventario, coordinando los procesos de re-
cepcion de inputs con la expedicion de los bienes
producidos. Estos sistemas hacen que se produz-
ca un fuerte vinculo entre las companias producto-
ras y las empresas de transporte. De hecho, aqué-
llas supeditan sus planes de produccién a la
obtencion de un transporte fiable dentro de unos ri-
gurosos plazos de recepcion y distribucion. Por es-
ta razon, la especializacion de los transportistas ha
predominado a lo largo de los ultimos anos, y pue-
de que esta tendencia se siga observando en un fu-
turo inmediato.

1.2. Factores que afectan indirectamente
a la demanda

Ademas de los mencionados en el apartado an-
terior, existen otros factores que tienen efectos so-
bre la industria del transporte. Algunos de estos
afectan, en mayor o menor medida, a la demanda.

La naturaleza de la regulacion econdmica de la
industria produce unos efectos significativos sobre
los servicios prestados y el uso que los clientes ha-
cen de ellos. Estos efectos pueden ser apreciados
de una manera mas directa por comparacion con
aquellos paises donde el mercado se encuentra to-
tal o parcialmente liberalizado. Este se caracteriza
por la libre entrada de operadores, la libertad de la
eleccion de rutas y por que los precios no estan re-
gulados.

Bayliss (1998) afirma que la regulacién econé-
mica del transporte de mercancias por carretera se
sostenia por fallos de mercado debidos a la facili-
dad de entrada y salida de un elevado numero de
operadores, lo que producia que muchos entrantes
ofreciesen unos precios por debajo de los costes,
llevandoles a una situacién insostenible que no per-
mitia corregir el problema per se. La asimetria de
informacion de los nuevos entrantes hace que el
problema aparezca de forma ciclica (2).

La regulacion de precios en el transporte de
mercancias tiende a distorsionar el mercado de al-
guna forma, protegiendo la industria nacional de la
competencia de las empresas extranjeras o corri-
giendo algun desequilibrio regional (Bayliss, 1998).

En 1968, el Reino Unido es el primer pais de la
UE que liberaliza el transporte de mercancias por
carretera. En 1985, casi veinte afnos después, y si-
guiendo instrucciones del Tribunal de Justicia, la
Comision tuvo que crear las condiciones necesa-
rias para que el transporte de mercancias quedase
libre de practicas restrictivas de entrada y para ar-

monizar las condiciones en las que se prestaban
los servicios. Esta norma tuvo importantes reper-
cusiones en la regulacién nacional de cada uno de
los paises miembros. Cada uno de los paises fue
iniciando un proceso de desregulacion que se ha
visto culminado en julio de 1998, cuando, indepen-
dientemente de la procedencia de las empresas,
todos los vehiculos de la UE pueden realizar servi-
cios de cabotaje en cualquier pais.

Mckinnon (1998) revisa el proceso de desregu-
lacion en Europa y analiza como tal proceso no ha
producido los riesgos de puntos inestables en el
mercado. Tampoco se observa el peligro de la con-
centracion de mercado como un hecho a destacar,
aunque puede ser pronto para poder evaluar la di-
namica de estos procesos.

La experiencia de Estados Unidos puede tomar-
se como ejemplo a la hora de analizar los efectos
derivados de la desregulacion y poder comparar
cuales son las diferencias acontecidas respecto al
caso europeo. Cambridge Systematics (1995) re-
sume los efectos de la siguiente manera:

* La introduccion de competencia en los merca-
dos trae como resultado una mejora en la calidad
de los servicios prestados, ofreciendo una amplia
variedad de opciones coste-servicio. Se facilitan los
servicios de recogida de la mercancia y distribucion
de ésta y se aprecia una tendencia decreciente en
los costes de transporte.

* Permite integrar los servicios de transporte en
sistemas multimodales, facilitando la prestacion de
los servios puerta a puerta.

* La flexibilizacion de los acuerdos de transpor-
te internacionales modifica la cuota de mercado de
las infraestructuras de transporte aéreo y maritimo,
dejando que sean las fuerzas del mercado las que
determinen el volumen de mercancia entrada y/o
salida por los puertos y aeropuertos.

* Como consecuencia negativa, cuando la in-
dustria esta muy concentrada, como es el caso del
transporte de mercancias por carretera, se ha apre-
ciado una tendencia hacia la creacion de fusiones
entre empresas a efectos de incrementar su cuota
de mercado.

Si observamos los resultados de EE.UU. (3), se
puede concluir que los efectos han sido similares,
con la excepcion del ultimo de ellos. La explicacion
hay que buscarla en las diferencias que pueden
existir entre los mercados de EE.UU. y la UE (4).
La desregulacion americana se hizo teniendo co-
mo principal argumento la ineficiencia que estaba
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CUADRO N.° 4

EVOLUCION DEL TRAFICO INTERNACIONAL DE MERCANCIAS
S T e g D s e N e e e el e e S e e e

TRAFICO INTERNACIONAL DE MERCANCIAS REPARTO MODAL
Millones de toneladas (entradas + salidas) Porcentaje sobre el total del ano

Carretera Ferrocarril Maritimo Aereo Total Carretera Ferrocarril Maritimo

11.474
12.834
14.285
13.850
16.067
21.438
23.844
28.097
25.074
36.441
38.982
51.385
49.103

2.367
2173
2.651
2.588
2.665
2.891
2.679
2.818
3.032
3.142
2.879
2.406
2.570
2.931

124.901 282
131.120 634
135.998 487
137.002 159
148.207 163
147.116 168
142.513 197
147.927 803
153.844 227
154.693 228
161.043 225
151.753 361
163.561 515
170.538 444

139.024 8,25 1,70
146.761 8,74 1,48
153.421 9,31 1,73
153.599 9,02 1,68
167.102 9,62 1,59
171.613 12,49 1,68
169.233 14,09 1,58
179.645 15,64 1,57
182.177 13,76 1,66
194.504 18,74 1,62
203.129 19,19 1,42
205.905 24,96 1,17
2151749 22,76 1,19
228.249 23,81 1,28

89,84
89,34
88,64
89,19
88,69
85,73
84,21
82,34
84,45
79,53
79,28
73,70
75,81
74,72

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, «Los transportes y las comunicaciones», Informe Anual 1982-1995.
(*) Fuente: EurosTaT, Transport Anual Statistics.

Tasa de crecimiento anual acumulativa (porcentaje)

1,66 2,42 3,55 3,89 8,49 =2,15

produciendo la regulacién en la economia en su
conjunto. Los sindicatos estaban obteniendo ren-
tas de posicion. La desregulacion pretendia extraer
los beneficios econémicos generados de una for-
ma artificial. Por el contrario, la desregulacion eu-
ropea tenia, y tiene, como objetivo promover un
mercado Unico, prohibiendo todo tipo de ventajas
gue puedan existir en las regulaciones nacionales
contra empresas de terceros paises. En este senti-
do, uno de los principales problemas existentes en
la actualidad es el de la armonizacion de la indus-
tria. El sistema de impuestos presenta alguna dis-
paridad, y encontrar una solucion de compromiso
gue permita armonizar (nivel minimo, maximo o un
punto intermedio) no va a ser una tarea sencilla.
Una de las principales preocupaciones que existen
entre los empresarios europeos es saber como les
puede afectar la distinta fiscalidad existente en
otros paises europeos que no estan en la Union
Europea.

La variacion en los precios de los carburantes
produce efectos significativos sobre la demanda,
debido a que éstos constituyen una componente
importante de los costes de transporte para los dis-
tintos modos. Tanto el coste como el consumo de
combustible es mayor cuanto mas elevada es la ca-

lidad del servicio prestado de modo que la evalua-
cion del efecto producido por la variacion en los
precios sobre el reparto modal de la demanda de-
be ser realizada teniendo en cuenta las restriccio-
nes mencionadas sobre la regulacion existente en
el resto de los paises.

Los costes de transporte constituyen otro factor
que afecta a la demanda de transporte de mercan-
cias, pero a diferencia con el transporte de pasaje-
ros, las tarifas cargadas por los operadores no sue-
len ser publicas y estan sometidas al poder de
negociacion entre las partes. Normalmente, el pre-
cio de los servicios esta relacionado con la dura-
cion temporal de los contratos entre operadores y
clientes y el volumen de mercancia transportada.

2. Factores determinantes de la demanda
de transporte de viajeros

Al igual que el transporte de mercancias, el
transporte de viajeros esta constituido por un gru-
po muy heterogéneo de servicios. El mayor porcen-
taje de ellos se provee de forma privada, aunque el
transporte publico de pasajeros tiene una gran im-
portancia en algunas de las principales ciudades
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CUADRON.25

X EVOLUCION DEL TRAFICO INTERIOR DE VIAJEROS
e s e e s 2l s e i
TRAFICO INTERIOR DE VIAJEROS REPARTO MODAL
Millones de viajeros-km Porcentaje sobre el total del ano

Carretera Ferrocarril Maritimo Aéreo Total Carretera Ferrocarril Maritimo

158.585
198.217
200.732
206.487
188.093
176.676
153.680
202.817
221.643
186.678
197.787
209.395
220.067
231.109
237.288
245.200
253.463

11.079 —

11.300 o

11.022 —

10.928 —

16.237 943
16.687 1.126
17.066 888
16.429 1.001
16.601 1.018
16.888 1.095
15.999 1.066
16.736 1.057
16.361 1.258
17.579 1.200
16.490 1.200
16.142 1.133
16.599 1.032

3.928
5.762
5.444
5.498
5.398
5.076
5.216
5.539
6.080
6.308
6.583
7.050
7.234
8.642
10.127
10.313
10.033

173.592
215.279
217.198
222.913
210.671
199.565
176.850
225.786
245.342
210.969
221.435
234.238
244.920
258.530
265.105
272.788
281.127

91,36 6,38 0,00
92,07 5,25 0,00
92,42 5,07 0,00
92,63 4,90 0,00
89,28 7,71 0,45
88,53 8,36 0,56
86,90 9,65 0,50
89,83 7,28 0,44
90,34 6,77 0,41
88,49 8,00 0,52
89,32 7,23 0,48
89,39 7,14 0,45
89,85 6,68 0,51
89,39 6,80 0,46
89,51 6,22 0,45
89,89 5,92 0,42
90,16 5,90 0,37

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, «Los transportes y las comunicaciones», Informe Anual 1975-1995.

Tasa de crecimiento anual acumulativa (porcentaje)

2,04 0,75 4,80 2,44 -0,07 -0,39

metropolitanas del mundo. Las dos variables mas
utilizadas para medir el output, o servicio produci-
do, en este sector son los pasajeros-km o los pa-
sajeros transportados.

queno cambio en el numero de viajes realizados en
transporte privado (6).

El transporte publico de pasajeros se caracteri-
za por que los vehiculos son compartidos por va-

En el transporte privado de viajeros, es necesa-
rio diferenciar entre la demanda de vehiculos y el
uso que se hace de ellos. En el primer caso, el prin-
cipal factor determinante es la renta de la unidad
familiar, siendo significativo el efecto que ésta tiene
sobre el nimero de coches adquiridos por la fami-
lia (5). Otros factores, como el coste de la gasolina,
la estructura de las ciudades, la disponibilidad de
transporte publico o la configuracion de la red de
carreteras, afectan directamente al uso del vehicu-
lo privado. En el caso de las variaciones en los pre-
cios del combustible, los efectos no suelen ser
apreciados en el corto plazo debido a que los indi-
viduos requieren un periodo de tiempo para perci-
bir adecuadamente los costes del transporte y ade-
cuar a ellos sus pautas de consumo.

La elasticidad cruzada del transporte privado
respecto del precio del transporte publico suele
presentar valores muy pequenos, e incluso un
transporte publico gratuito produciria sélo un pe-

rios pasajeros. Este no es considerado como un
servicio puerta a puerta. Los viajeros tienen que
adecuar sus preferencias a algunos itinerarios y ho-
rarios establecidos. Por esta razdn, este tipo de
transporte es menos atractivo que el transporte en
vehiculo privado. En la actualidad, muchos paises
desarrollados estan intentando establecer politicas
orientadas a incrementar la cuota de mercado del
transporte publico. Sin embargo, sélo raras excep-
ciones pueden ser catalogadas como medidas exi-
tosas. Hendrickson (1986) sostiene que si el em-
pleo no esta lo suficientemente concentrado en el
centro de las ciudades, el transporte publico de pa-
sajeros no puede atraer a un numero significativo
de viajeros.

Muchos son los trabajos que han abordado el
problema de la obtencién de la elasticidad de la de-
manda del transporte publico de viajeros respecto
del precio. Las cifras obtenidas suelen encontrarse
entre —0,2 y —0,5, aunque pueden aparecer cifras
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mas grandes dependiendo de la ciudad y del modo
dominante en ella (Webster et al., 1986). En De
Rus (1990) y Matas (1991) se analiza el caso es-
panol. El primero de estos autores realiza un anali-
sis de demanda agregado con datos de once ciu-
dades espanolas, obteniendo unos valores de la
elasticidad comprendidos entre 0,2 y —0,4. En Ma-
tas (1991) se emplea la metodologia desagregada
con datos correspondientes al area metropolitana
de Barcelona, y se obtiene un valor de la elastici-
dad igual a —0,15. Kanafani (1983) sostiene que los
factores determinantes mas importantes de la de-
manda de transporte publico de viajeros son la pro-
piedad del coche privado, la concentracion geogra-
fica de las poblaciones y la configuracion del
empleo en las ciudades. Otros autores sostienen
que es importante saber como las mejoras de la ca-
lidad del servicio pueden captar mas pasajeros que
las propias politicas de precios (De Rus, 1991).

Dependiendo de cual es el motivo del viaje, la
elasticidad de la demanda con respecto al precio
puede tomar valores muy diferentes. Este hecho
esta relacionado con la obligatoriedad de realizar o
no dicho viaje. En general, los viajes al trabajo
presentan elasticidades inferiores a aquellos reali-
zados por motivos de caracter personal (ocio, com-
pras, etcétera. Véase, por ejemplo, Kraft y Do-
mencich, 1970; Oum et al., 1986)

Los usuarios de un sistema de transporte se en-
frentan a diferentes formas de pago por los servi-
cios utilizados. Esto da lugar a que la percepcion
de los costes implicados en el transporte difiera en
funcion de como se ha realizado éste. Generalmen-
te, los usuarios del transporte publico son mucho
mas conscientes del coste total pagado por el ser-
vicio que los usuarios del vehiculo privado, debido
a que estos ultimos, normalmente, basan sus deci-
siones en el concepto de coste marginal a corto
plazo, y no suelen tener en cuenta los costes impli-
cados en el mantenimiento del vehiculo, el seguro,
el valor residual, etcétera. También existen diferen-
cias en la elasticidad de la demanda de transporte
publico respecto al precio, dependiendo de si el bi-
llete se compra directamente o se paga a través de
cualquier tipo de abono. White (1981) demuestra
que, en este ultimo caso, la demanda es menos
elastica.

Por otra parte, los efectos sobre la demanda
producidos por cambios en los precios varian a lo
largo del tiempo. Puede ocurrir que una subida en
las tarifas del transporte publico produzca una fuer-
te caida en la demanda en un futuro inmediato, y
que este efecto se suavice a medida que va pasan-
do el tiempo. También puede darse la situacion

contraria. Los individuos pueden tender a seguir
haciendo el mismo uso de los servicios debido a la
existencia de restricciones de diversa naturaleza
que les impiden reaccionar de forma inmediata.
Cuando estas restricciones van desapareciendo,
su comportamiento reflejara los efectos derivados
de las variaciones en los precios.

La demanda de un servicio de transporte tam-
bién se ve afectada por el precio y el nivel de servi-
cio de las alternativas sustitutivas y complementa-
rias que existan en el mercado. En este sentido, ya
se ha comentado la escasa sensibilidad que pre-
senta la demanda de uso del vehiculo privado res-
pecto a los servicios de transporte publico. Esta es
la causa principal que ha dado lugar a la aplicacion
de politicas orientadas a restringir el uso de éste en
las areas urbanas cuando se quiere potenciar el
uso del transporte publico.

lll. ENFOQUE METODOLOGICO PARA
EL ANALISIS Y PREDICCION
DE LA DEMANDA

El problema de la modelizacion de la demanda
de transporte ha evolucionado progresivamente
durante las Ultimas décadas. Esta evolucion ha pa-
sado por el empleo de diferentes enfoques y distin-
tos tipos de modelos para abordar este problema.

El caracter derivado de la demanda de transpor-
te responde a las necesidades de movilidad de los
individuos y de las mercancias. Para satisfacer
esas necesidades de movilidad, se necesita hacer
uso de un sistema de transporte, es decir, se de-
mandan unos servicios 0 modos de transporte de-
terminados, que a su vez demandan el uso de unas
infraestructuras.

El tipo de infraestructura esta relacionado con el
tipo de transporte empleado: aéreo, terrestre o ma-
ritimo. Ademas, las infraestructuras tienen una par-
te constituida por elementos puntuales localizados
en areas concretas y elementos de red cuya locali-
zacion abarca un espacio mas amplio.

La parte puntual de las infraestructuras esta
representada por los intercambiadores: puertos,
aeropuertos, estaciones ferroviarias y de autobu-
ses. Estos intercambiadores prestan una variedad
de servicios tanto a los pasajeros y mercancias co-
mo a las unidades moviles representadas por los
distintos servicios de transporte, y son focos de de-
sarrollo de gran actividad econdmica. La naturale-
za de estos servicios ha de ser tenida en cuenta a

la hora de analizar la demanda.




CUADRO N.© 6

EVOLUCION DEL TRAFICO INTERNACIONAL DE VIAJEROS
RS S SR R T e R R s e e

TRAFICO INTERNACIONAL DE VIAJEROS REPARTO MODAL
Millones de viajeros —entradas (*) + salidas (**) Porcentaje sobre el total del ano

Carretera Ferrocarril Maritimo Aéreo Carretera Ferrocarril Maritimo

38.988
40.982
45.667
46.868
50.477
54.337
50.697
49.999
50.600
49.225

2.976
2.848
2.900
2.744
2.865
3.017
2.951
2.897
2.814
2.681
2.401

1.434
1.467
1.444
1.566
1.757
1.876
1.904
1.879
1.858
2.103
1.883

14.149
13.588
15.013
17.563
18.912
18.132
18.370
18.125
19.922
20.962
25.753

67,75 5:17 2,49
69,60 4,84 2,49
70,23 4,46 2,22
68,18 3,99 2,28
68,20 3,87 2,37
70,24 3,90 2,42
68,58 3,99 2,58
68,59 3,97 2,58
67,29 3,74 2,47
65,66 3,58 2,81
62,92 2,96 2,32

(*) Incluye: extranjeros y espanoles residentes en el extranjero entrados en Espana.
(**) Incluye: espanoles salidos al extranjero.
Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, «Los transportes y las comunicaciones», Informe Anual 1982-1995.

Tasa de crecimiento anual acumulativa (porcentaje)

2,12 2,76 6,17 3,48 -0,74 -5,41

La red, por su parte, proporciona accesibilidad a
los distintos puntos del sistema, y esta integrada
por las carreteras, los ferrocarriles y las distintas ru-
tas aéreas y maritimas.

1. El enfoque de modelizacion agregado

La metodologia tradicional, o enfoque clasico,
para la estimacion de la demanda aborda el proble-
ma del transporte como un proceso secuencial
integrado por cuatro submodelos: generacion-
atraccion de viajes, distribucion, reparto modal y
asignacion de trafico a la red. El input de estos mo-
delos esta constituido por variables de naturaleza
agregada que representan el comportamiento con-
junto de un determinado grupo de individuos.

Los aspectos senalados no pueden ser obvia-
dos a la hora de seleccionar un enfoque de modeli-
zacién apropiado. Asi, por ejemplo, nos podemos
encontrar con modelos que expliquen el trafico de
buques y de mercancias en un puerto, el numero
de viajes que se realizan entre un par origen-desti-
no dado, la cuota de mercado de los distintos mo-
dos de transporte que compiten en un determinado
corredor, o la demanda potencial de servicios o in-
fraestructuras no existentes en el mercado.

La especificacion de los modelos se realiza a
través de una relacion funcional del tipo:

F = f(variables explicativas) + ¢ [1]

Atendiendo a la distinta naturaleza que puede
presentar la informacién empleada como input en
un modelo, se pueden distinguir dos enfoques de

Donde F es la variable dependiente que repre-
senta el fendmeno de interés para el estudio. En
los modelos agregados, ésta es una variable conti-

modelizacion diferentes para el analisis y predic-
cion de la demanda de transporte: el enfoque agre-
gado y el enfoque desagregado. Aunque la mayo-
ria de los estudios se pueden abordar tanto desde
una perspectiva agregada como desde una desa-
gregada, las condiciones del mercado, el alcance
del estudio y los recursos disponibles permitiran es-
tablecer criterios para plantear un modelo determi-
nado.

nua (por ejemplo, numero total de viajes produci-
dos entre dos zonas) y esta explicada, a través de
la relacion funcional f, por una serie de variables in-
dependientes de diversa naturaleza. Generalmen-
te, esta relacion no es exacta, de ahi la necesidad
de incluir un término de error €. Por otra parte, fde-
pendera, a su vez, de una serie de parametros des-
conocidos que se determinaran utilizando distintos
procedimientos de estimacion.
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Las variables que explican el comportamiento
de F tienen diversa naturaleza. Fowkes y Nash
(1991) establecen la siguiente clasificacion:

* Tarifa. Dada la diversa variedad de tarifas y la
variabilidad que éstas sufren a lo largo del tiempo,
esta variable suele considerarse como un valor pro-
medio, dividiendo el ingreso total entre el numero
de billetes vendidos.

e Variables relacionadas con la calidad del ser-
vicio. Existen muchas variables que se pueden em-
plear como indicadores del nivel de servicio. Entre
las mas importantes, se pueden citar:

— Tiempo de viaje.

— Tiempo de acceso/egreso.

— Tiempo de espera.

— Numero de transbordos a realizar.
— Cumplimiento de horario.

— Frecuencia.

e Variables relacionadas con la calidad del ser-
vicio de los modos competidores.

* Factores exdgenos al sector transporte. Entre
ellos, se pueden citar:

— Tamano de la poblacién de los puntos origen
y destino.

— Caracteristicas socioecondmicas de los indi-
viduos que viajan (sexo, edad, ingreso medio, et-
cétera)

Muchos de los problemas pueden ser modeliza-
dos a través de una relacion funcional de tipo li-
neal. En estos casos, los parametros desconocidos
se estiman por el método de minimos cuadrados
ordinarios. Este procedimiento también es valido
cuando las variables presentan ciertas relaciones
no lineales, como la doble logaritmica y semiloga-
ritmica. En otros modelos, donde f presenta formas
mas complejas, se aplican otros procedimientos
basados en los principios de la méaxima verosimi-
litud.

Muchos modelos consideran la agregacion de
variables que representan factores exdgenos al
sector transporte. Sin embargo, muchos de estos
factores no se reparten de forma homogénea en la
poblacion, y su agregacion produce considerables
errores. Si se divide la poblacién en segmentos ho-
mogeneos, se reducen estos errores, pero el tama-
Ao de la muestra requerido para la estimacion de-

be incrementarse, lo que implica un aumento en el
coste de la investigacion.

Dada la naturaleza secuencial del modelo clasi-
co de cuatro etapas, la estimacion de cada una de
ellas puede realizarse por separado, utilizando co-
mo inputlos resultados del proceso anterior. Son
numerosos los modelos que han tratado de abor-
dar estos problemas de forma individual. Entre los
mas aceptados se encuentran: el analisis por cate-
gorias (véase Wootton y Pick, 1967, y Wilson,
1974); el analisis de clasificacion multiple (véase
McDonald y Stopher, 1983); modelos de factor de
crecimiento (véase Furness, 1965); modelos gravi-
tacionales (véase Casey, 1965), y modelos basa-
dos en la maximizacion de la entropia (véase Wil-
son, 1974).

Esta metodologia de estimacion secuencial pre-
senta ciertos inconvenientes cuando en alguna eta-
pa las estimaciones no son todo lo buenas que
deberian ser, y esto hace que los errores se propa-
guen de manera considerable. En la década de los
ochenta, alcanzaron gran popularidad los modelos
de demanda directa, que se caracterizan por abor-
dar simultdneamente los problemas de generacion,
distribucion y particion modal. Estos modelos han
resultado ser bastante atractivos, y en ocasiones
su empleo ha sido considerado mas adecuado que
el enfoque convencional.

2. El enfoque de modelizacion desagregado

Los modelos de demanda agregada no estan
exentos de critica, debido principalmente a su po-
ca flexibilidad, su poca precision, su elevado coste
y Su escasa orientacion a la toma de decisiones po-
liticas.

La necesidad de mejorar la metodologia tradi-
cional dio lugar a la aparicion de los modelos desa-
gregados o de segunda generacion. Estos entien-
den el problema del transporte como el resultado
de una serie de decisiones tomadas por cada indi-
viduo particular, que se enfrenta a un conjunto de
alternativas y que elegira aquella que maximice su
utilidad dadas sus restricciones (renta y tiempo,
principalmente). Los modelos de este tipo son de-
nominados por Domencich y McFadden (1975) mo-
delos de comportamiento, debido a que, a diferen-
cia del enfoque tradicional, no estan basados en
una modelizacion descriptiva de la demanda desa-
gregada, sino que mas bien tratan de representar
explicitamente el comportamiento de los indivi-
duos, reflejando de este modo la demanda desa-

gregada o individual.




Cuando el bien tiene naturaleza discreta (es de-
cir, no es divisible), tal como es el caso del trans-
porte, lo que importa no es cuanto se consume, si-
no el qué (7). Esto viene representado por las
decisiones o elecciones realizadas por los indivi-
duos y, en este caso, el problema del andlisis de la
respuesta de la demanda a nivel agregado ante
cambios en las variables explicativas se cuantifica-
ra a través de los efectos que estos cambios pro-
ducen sobre las decisiones que toman los indivi-
duos. Por ejemplo, una subida en el precio de
transporte publico puede hacer que un individuo eli-
ja otra alternativa o que, simplemente, siga viajan-
do en transporte publico al nuevo precio. El efecto
a nivel agregado vendria representado por el
numero total de individuos que cambian de alter-
nativa.

Desde una perspectiva desagregada, el proce-
so de toma de decisiones a la que se enfrenta un
viajero, podria representarse a través de la estruc-
tura jerarquica representada en el grafico 1.

Dada una localizacion geografica, una hora del
dia y un propdsito, el individuo inicialmente decide
si realiza o0 no un viaje. Tomada la decision de via-
jar, el viajero debe decidir el lugar de destino. Una
vez elegido el destino, debe determinar el modo de
transporte en el que va a viajar entre todos los que
tiene disponibles. Y, por ultimo, dadas las eleccio-
nes realizadas en las etapas anteriores, debe ele-
gir la ruta.

GRAFICO 1
LA ESTRUCTURA DEL PROCESO

DE DECISION DEL VIAJERO

Primera etapa
| Decision de viajar o no

Viajar No viajar

Segunda etapa
Eleccion de destino

| Tercera etapa
Eleccién de modo

Cuarta etapa
Eleccion de ruta

Fuente: Oppenheim (1995)

Esta estructura de toma de decisiones secuen-
cial, donde la eleccion de cada etapa esta condi-
cionada por las elecciones en etapas anteriores, se
plantea fundamentalmente para propdsitos analiti-
cos. En realidad, las decisiones se toman de ma-
nera simultanea, y en la mente del viajero es dificil
separar las decisiones realizadas en cada etapa.

Por otra parte, el orden de las etapas no es rigi-
do. Existen casos donde es mas apropiado plan-
tear la eleccion de modo antes que la eleccion de
destino; por ejemplo, si un individuo no posee co-
che o no tiene carnet de conducir, la eleccion de
modo de transporte sera prioritaria a la eleccion de
destino. En este caso, los destinos estan condicio-
nados por la accesibilidad del transporte publico.

Los modelos de demanda desagregados se nu-
tren de la informacién proporcionada por las deci-
siones de cada individuo particular. Este hecho pro-
duce un cambio importante en la concepcion del
modelo. La variable dependiente refleja el compor-
tamiento del individuo, y es una variable discreta.
El modelo es, por tanto, un modelo de caracter pro-
babilistico, y su estimacion obtiene como resultado
la distribucion de probabilidad de la variable depen-
diente para cada observacion individual. Ademas,
dependiendo del alcance del estudio, el enfoque
desagregado puede aplicarse por separado a cada
una de las etapas del proceso de decision, siendo
los modelos de eleccion de modo de transporte los
que han aportado resultados 6ptimos.

La teoria de la utilidad aleatoria (8) es el funda-
mento tedrico que sustenta los problemas de elec-
cion discreta. Esta establece que cada individuo se
comporta como un homo economicus, es decir, ac-
tua de forma racional y posee informacion perfec-
ta. Por esta razon, elige la alternativa (de entre to-
das las que tiene disponibles) que le proporciona la
maxima utilidad, dadas sus restricciones.

Uno de los postulados que diferencian esta teo-
ria de la teoria econdmica clasica establece que la
utilidad se deriva de las caracteristicas o atributos
de los bienes, y no de los bienes per se. En este
sentido, existira un conjunto de variables o atribu-
tos, X, que representan aspectos medibles y que
el individuo g tiene en cuenta a la hora de tomar
sus decisiones. Sin embargo, el analista puede de-
tectar la presencia de inconsistencias aparentes en
el comportamiento de los individuos (9). Estas in-
consistencias son explicadas por los defectos en
la informacién que posee el investigador. De ahi,
gue éste no conozca con certeza cual es la utili-
dad que los individuos asocian a las alternativas,
por lo que ésta debe ser tratada analiticamente co-
mo una variable aleatoria.




Existen diversas interpretaciones del modelo de
utilidad aleatoria. La adoptada comunmente por los
economistas se debe a McFadden (1974), y esta-
blece que la funcion de utilidad (ésta sera la funcion
de utilidad indirecta) de una alternativa puede ex-
presarse como la suma de un componente obser-
vable o representativo y de un componente no ob-
servable, de naturaleza aleatoria. De este modo,

‘J/'q = \/iq + eiq [2]
donde:

V,, es la utilidad representativa que el individuo
q asocia a la alternativa A. Esta funcion se expresa
en términos del vector de atributos medibles X, y
de un vector de parametros desconocidos a esti-
mar. Esta representa la parte observable de la fun-
cion de utilidad aleatoria.

€, representa el componente aleatoria de la uti-
lidad y recoge los aspectos sefalados anterior-
mente.

Desde esta perspectiva, la probabilidad de que
un individuo g seleccione la alternativa A, e A, ven-
dra dada por:

Pq=P(Us2 Uy, VA € A, j#1) 3]

El valor de las probabilidades de eleccion que
un individuo asociara a las distintas alternativas de-
penderd de varios factores: las hipotesis que se
efectuen acerca de la distribucion de probabilidad
del vector (g4, A € A,), la presencia o no de corre-
lacion entre las distintas alternativas que permitira
determinar la estructura del modelo, la especifi-
cacion de la forma funcional de la utilidad medible
y las variables que la explican.

En virtud de las hipdtesis formuladas, se pueden
plantear distintos modelos econométricos que per-
mitan estimar el valor de las probabilidades de
eleccion de cada alternativa. Entre los mds usua-
les, se encuentran: el logit multinomial, el logit
jerarquico, el probit multinomial, y modelos mas
complejos que en la actualidad son objeto de inves-
tigacion como los mixed logit (véase, para mas de-
talle, Ben-Akiva y Lerman, 1985; Daganzo, 1979;
Train 1998).

Las fuentes de informacion empleadas comun-
mente por los modelos desagregados son las pre-
ferencias reveladas y las preferencias declaradas.
Las primeras se basan en las elecciones realizadas
por los individuos. Un individuo que se enfrenta a
la eleccion entre varias alternativas y elige una en
particular esta proporcionando informacion acerca
de la importancia relativa de las distintas variables

que influyen en su decision. Las preferencias de-
claradas también capturan esta misma idea, pero
esta vez a través de escenarios hipotéticos cons-
truidos por el investigador manteniendo cierto rea-
lismo, y que le son presentados al consumidor pa-
ra que declare su eleccion. La principal ventaja que
presentan estos métodos es que pueden ser em-
pleados para analizar la demanda de alternativas
no existentes en el mercado. Sin embargo, cuen-
tan con el inconveniente de que no siempre los in-
dividuos hacen lo que declaran que van a hacer. La
explotacion conjunta de ambas fuentes de datos
permite abordar de forma satisfactoria este pro-
blema.

IV. ANALISIS DE LA DEMANDA_
DE TRANSPORTE EN ESPANA

El sector transportes constituye una pieza clave
dentro de la economia. La participacion de su valor
anadido bruto a precios de mercado en el sector
servicios fue de un 7,55 por 100 en el aho 1995, y
de un 4,17 por 100 del PIB, experimentando una ta-
sa de crecimiento anual acumulativa del 3,73 por
100 en el periodo 1986-1995, superior al crecimien-
to del PIB durante el mismo periodo (2,87 por 100).
Este hecho se debe fundamentalmente al fuerte
crecimiento econdmico experimentado por el sec-
tor transportes en los ultimos ahos (véase cuadro
numero 1).

La participacion del valor ahadido de cada mo-
do dentro del total del sector transportes se ha
mantenido bastante estable durante el periodo ana-
lizado, siendo el transporte por carretera el que tie-
ne una participacion mayor dentro de todo el sector
(57,93 por 100 en 1995). Sin embargo, cabe desta-
car los incrementos experimentados en los Ultimos
anos por el transporte por ferrocarril y el transporte
aéreo (véase cuadro n.? 2).

El crecimiento reciente experimentado por la
economia en general, y por el sector transportes en
particular, aparece reflejado en la evolucion cre-
ciente que ha experimentado la demanda de trans-
porte tanto de mercancias como de viajeros. En
este apartado, se analizan los aspectos mas des-
tacables de esta evolucion para los distintos modos
y para los distintos tipos de tréafico (interior e inter-
nacional).

1. La demanda de transporte de mercancias

La demanda de transporte interior de mercan-
cias ha experimentado un notable crecimiento en
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el periodo 1975-1995. Esto se puede apreciar en el
cuadro n.2 3, donde se representa la evolucion de
las tm-km producidas por cada modo de transporte
y por el total. En el transporte interior de mercan-
cias, destaca el transporte por carretera, que en el
ano 1995 tuvo una cuota de mercado del 77,24 por
100, seguido del transporte maritimo con una
cuota del 16,02 por 100. En el grafico 2 se puede
apreciar cual ha sido la evolucion de la cuota de
mercado de cada modo de transporte. Aunque el
transporte por carretera presenta una cuota de
mercado con una tendencia creciente en todo el

periodo, se aprecia un descenso significativo a par-
tir del ano 1993, que es captado por el transporte
maritimo, el cual, hasta este ano, habia presenta-
do una cuota de mercado decreciente. Esto pone
de manifiesto la existencia de cierta sustituibilidad
entre los dos modos. También cabe destacar el es-
caso protagonismo del transporte aéreo en el trafi-
co interior de mercancias, con cuotas de mercado
oscilantes entre el 0,03 y el 0,05 por 100, y el nota-
ble descenso experimentado por el ferrocarril, cuya
cuota de mercado se ha visto reducida en un 50 por
100 durante el periodo estudiado.

GRAFICO 2

TRAFICO INTERIOR DE MERCANCIAS. EVOLUCION DE LA CUOTA DE MERCADO

DE CADA MODO DE TRANSPORTE

Transporte por carretera

Cuota de mercado (en porcentaje)

82

80

78

76

74

72

70

68

T T T T T T T 1
82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

66 T T T T T
75 80 81

Anos

Transporte maritimo

Cuota de mercado (en porcentaje)

2+ Fr—T—T 7T T 7 T—7T-% 717
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

AnRos

Transporte por ferrocarril

Cuota de mercado (en porcentaje)
10 —— -

2—Tr—7TT1 & T 1 T 01 T—T1 T
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

Afnos

Transporte aéreo

Cuota de mercado (en porcentaje)

0,055

0,050

0,045

0,040

0,035

Q030 =—r—% Tt T -7 & 1 4
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

AnRos

100




GRAFICO 3

TRAFICO INTERNACIONAL DE MERCANCIAS. EVOLUCION DE LA CUOTA DE MERCADO
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La demanda de transporte internacional de mer-
cancias también ha presentado una tendencia cre-
ciente en el periodo 1982-1995, como puede apre-
ciarse en el cuadro n.? 4. Los modos que dominan el
transporte internacional de mercancias son también
la carretera y el transporte maritimo, pero, a diferen-
cia con el transporte interior, las cuotas de mercado
se invierten, siendo la cuota de mercado del trans-
porte maritimo en el ano 1995 el 74,72 por 100, y la
del transporte por carretera, el 23,81 por 100. Esto
pone de manifiesto que, para largas distancias, el
transporte maritimo es preferido a cualquier otro.

En el caso del ferrocarril, a pesar de que el vo-
lumen de mercancia transportada presenta una
tendencia creciente, en términos de cuota de mer-
cado se aprecia un ligero descenso, mucho menos
significativo que en el caso del transporte interior.

El analisis de la evolucion de la cuota de merca-
do presentado en el grafico 3 pone de manifiesto
una tendencia hacia la sustitucién del transporte
maritimo por el transporte por carretera en cier-
tos traficos especificos. Esto se debe fundamen-
talmente al trafico internacional de Espafa con Eu-
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GRAFICO 4

DE CADA MODO DE TRANSPORTE

Transporte por carretera

Cuota de mercado (en porcentaje)

86 T T T T T T T T T T T T T 1
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

Anos

Transporte maritimo

Cuota de mercado (en porcentaje)

0,35 T T T T T T T T T T T
83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

Afos

TRAFICO INTERIOR DE VIAJEROS. EVOLUCION DE LA CUOTA DE MERCADO

Transporte por ferrocarril

Cuota de mercado (en porcentaje)

A —r—T T 7T T T T T T T T T T T T
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

Afos

Transporte aéreo

Cuota de mercado (en porcentaje)

4,0

3,5

3,0

25

2,0 T-T T [ T 7 7 T—T5 T
75 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

Anos

ropa, donde, en la actualidad, el transporte por ca-
rretera tiene una cuota de mercado superior a la del
transporte maritimo. Esto pone de manifiesto la im-
portancia que esta cobrando el transporte por ca-
rretera en el ambito de la Unidn Europea.

2. La demanda de transporte de viajeros

En el caso del transporte interior de viajeros, la
demanda también ha experimentado una evolucion

creciente (incremento anual del 2,44 por 100), aun-
que algo inferior a la del transporte interior de mer-
cancias, segun se desprende de las cifras presen-
tadas en el cuadro n.? 5. En este tipo de trafico, el
modo de transporte mas empleado es la carretera,
que durante el periodo estudiado tuvo una cuota de
mercado estable cercana al 90 por 100. Sin embar-
go, cabe destacar el aumento experimentado por
el transporte aéreo (2,3 por 100 anual) y el ligero
descenso sufrido por el transporte por ferrocarril, lo
qgue da muestras de una tendencia hacia la sustitu-
cion del transporte en ferrocarril por el transporte
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aéreo en los viajes interiores de largo recorrido,
explicada en parte por al crecimiento econémico
(véase grafico 4).

Una situacion similar se da en al transporte in-
ternacional de viajeros, pero en este caso la com-
posicion del mercado es diferente. Aunque el mo-
do dominante sigue siendo la carretera, en este tipo
de trafico su cuota de mercado es inferior (62,92
por 100 en 1994), seguida del transporte aéreo
(31,79 por 100 en 1994) (véase cuadro n.© 6).

Un hecho destacable es el notable descenso ex-
perimentado por la cuota de mercado de los modos
de transporte terrestre (carretera y ferrocarril) y el
incremento en el uso del transporte aéreo (véase
grafico 5). En el caso del ferrocarril, la tendencia es
decreciente en todo el periodo, lo que parece indi-
car que este modo de transporte es percibido co-
mo una alternativa cada vez menos atractiva para
este tipo de trafico (10). Sin embargo, en el caso de
la carretera, la tendencia es oscilante hasta 1989,
y a partir de ese momento su cuota de mercado co-

GRAFICO 5

TRAFICO INTERNACIONAL DE VIAJEROS. EVOLUCION DE LA CUOTA DE MERCADO
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mienza a experimentar un notable descenso, que
da lugar a una caida en la demanda total.

Parte del trafico perdido por la carretera y el fer-
rocarril es captado por el transporte aéreo, cuya
cuota de mercado comienza a aumentar partir de
1989, lo que pone de manifiesto, de nuevo, una
tendencia a la sustitucion del transporte terrestre
por el transporte aéreo. Sin duda, este hecho se ha
visto favorecido por el proceso de liberalizacion su-
frido por el sector aéreo en Europa, que ha cambia-
do radicalmente las condiciones de competencia
entre las distintas companias aéreas. Esta situa-
cion se mantendra en el futuro, por lo que la susti-
tucion del transporte terrestre por el transporte
aéreo se intensificara.

V. CONCLUSIONES

En este articulo, se resalta la importancia que
tienen el analisis y la prediccion de la demanda en
el estudio de los sistemas de transporte. Las carac-
teristicas especificas, tanto de la demanda como
de la oferta de servicios e infraestructuras, hacen
que la busqueda del equilibrio de un sistema deter-
minado constituya un problema complejo desde el
punto de vista analitico.

Uno de los aspectos mas importantes que hay
que tener en cuenta es la determinacion de cuales
son los factores que afectan a la demanda, y como
éstos pueden variar a lo largo del tiempo. En mu-
chas ocasiones, estos factores no son facilmente
medibles y, por tanto, la interpretacion de las pre-
dicciones de la demanda ha de estar sujeta al en-
torno proporcionado por los datos.

En el analisis descriptivo realizado para el caso
espanol, se puede apreciar como el crecimiento
econdmico y los cambios en la regulacion del trans-
porte se han visto reflejados en el comportamiento
de la demanda de los distintos modos, tanto para
el caso de los viajeros como para el de las mercan-
cias.

Los estudios de demanda constituyen el instru-
mento de analisis esencial cuando se trata de pre-
decir el uso de infraestructuras o servicios que no
se han construido o que no estan en operacion. La
no disponibilidad de informacion historica limita de
forma importante la seleccion del enfoque de mo-
delizacion apropiado.

Una caracteristica que distingue los estudios de
demanda de infraestructuras y servicios de nueva
creacion es el diferente horizonte temporal con que
han de llevarse a cabo las predicciones. Normal-

mente, los servicios requieren estimaciones a corto
o medio plazo y las consecuencias derivadas de los
fallos cometidos en la fase predictiva no suelen ser
excesivamente graves, debido a que no hay costes
irrecuperables de gran magnitud. Por el contrario,
los estudios de demanda de infraestructuras no
existentes en el mercado son mucho mas compro-
metidos. En este caso, las inversiones son eleva-
das, existen elementos fijos que no se pueden tras-
ladar a otros contextos, los usos alternativos estan
mucho mas limitados y se requieren grandes pe-
riodos de tiempo para recuperar la inversion reali-
zada. Las razones expuestas justifican la necesi-
dad de establecer una correcta prediccion de la de-
manda a mas largo plazo que en el caso de los
servicios. De no ser asi, la rentabilidad y viabili-
dad econdmica de una infraestructura incapaz de
atraer la demanda esperada puede quedar en en-
tredicho, ademas de restringir futuros planes de de-
sarrollo.

NOTAS

(1) Muchos son los estudios que pueden citarse que comparan
el crecimiento del transporte de mercancias respecto al PIB. Los re-
sultados que suelen aparecer reflejan una elasticidad superior a uno.
Véanse, por ejemplo, WORLD BANK (1997), SLEUWAEGEN (1993) y Es-
TERAS (1987).

(2) Una revision de la regulacion espanola del transporte de mer-
cancias se puede consultar en los articulos de MATAs et al. (1996) y
en GARcia (1992). En el primero de estos trabajos se recoge que la re-
gulacion cuantitativa se sustenta en dos premisas: el nivel de compe-
tencia destructiva existente en ausencia de ésta y en la proteccion del
ferrocarril de la excesiva competencia directa del transporte de mer-
cancias por carretera.

(3) La evidencia empirica de estos resultados es bastante com-
pleta. Moore (1986) estima que los precios después de la desregula-
cion cayeron en un rango del 12 al 25 por 100, dependiendo del bien
transportado. Boyer (1993) encuentra unos aumentos de productivi-
dad del 4-13 por 100 y una mayor concentracion en el mercado del
transporte ligero de mercancias. BRowN (1994) expresa que se pro-
ducen incrementos significativos en el factor de carga, reduciéndose
los kildmetros que se hacen en vacio. BAyLiss y MILLINGTON (1995) ob-
servan una tendencia similar en el mercado europeo.

(4) BROWNE y ALLEN (1997) comparan la desregulacion del trans-
porte de mercancias por carretera en EE.UU., Reino Unido y la UE.
Entre los datos mas significativos que presentan, destacan que la
densidad de la red de carreteras y de ferrocarril es muy superior en
Europa. Asimismo, la densidad de poblacién es también superior
en Europa. El movimiento total de mercancias por carretera presen-
ta un crecimiento del 60 por 100 en EE.UU. durante el periodo
1983-1993, mientras que en Europa solamente se produce un aumen-
to del 40 por 100.

(5) En la actualidad, y en los paises desarrollados, el indice de
motorizacion presenta una tendencia creciente.

(6) Se puede profundizar en este topico en los siguientes tra-
bajos: HiLL (1986), ARCHIBALD y GILLINGHAM (1981), BERZEG (1982),
WHEATON (1982), MANNERING y TRAIN (1985) y TRAIN (1986)

(7) En estos casos, no es posible obtener las funciones de de-
manda utilizando las técnicas tradicionales de optimizacion que ofre-
ce el célculo diferencial, y es preciso considerar un enfoque analitico
alternativo.

(8) Las primeras referencias a esta teoria se encuentran en el
ambito de la psicologia (véase THURsTON, 1927). Desarrollos formali-
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zados mas recientes se pueden consultar en McFADDEN (1974), MANs-
KI (1977), y ORTUZAR y WILLUMSEN (1994).

(9) Por ejemplo, se puede observar que dos individuos «iguales»
(con las mismas caracteristicas) realizan elecciones diferentes bajo
las mismas condiciones (los mismos atributos en la funcion de utili-
dad). También puede ocurrir que un individuo no siempre elija la me-
jor alternativa desde el punto de vista de los atributos considerados
por el investigador.

(10) Esta tendencia se debe a la localizacion periférica de Espa-
fa, que hace que las distancias medias recorridas en los viajes inter-
nacionales sean mas elevadas que en paises localizados en centro-
Europa, donde el ferrocarril es mas empleado para este tipo de viajes.
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Resumen

En este articulo, se resalta la importancia del analisis y la
prediccion de la demanda en el estudio de los sistemas de
transporte cuando se trata de planificar los servicios, implantar
politicas de precios o evaluar los beneficios derivados de un
proyecto de inversion. Se hace hincapié en cuales son los prin-
cipales factores que determinan la demanda de transporte de
mercancias y pasajeros, y se realiza una revision de los enfo-
ques metodolégicos mas usuales para predecir la demanda.
También se analiza la evolucién experimentada por la deman-
da de transporte de pasajeros y mercancias en Espana en los
ultimos ahos y se detecta como algunos de los factores deter-
minantes han dado lugar a una tendencia hacia la sustitucion
de unos modos por otros.

Palabras clave: economia del transporte, modelos de de-
manda.

Abstract

In this article we underline the importance of analysis and
prediction of demand in the study of transport systems when
endeavouring to plan services, implement price policies or eva-
luate the benefits resulting from an investment project. Empha-
sis is laid on what the main factors are that determine goods
and passenger transport demand, and we carry out a review of
the most common methodological approaches for predicting
demand. We also examine how the passenger and goods
transport demand has evolved in Spain in the last few years
and we discover that some of the decisive factors have brought
about a tendency towards replacing some modes with others.

Key words: economics of transport, models of demand.

JEL classification: 1L91.
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REGULACION DE PRECIOS
EN INFRAESTRUCTURAS
Y SERVICIOS
DE TRANSPORTE

Ginés DE RUS (%)

I. INTRODUCCION

A mayoria de los servicios de transporte pue-
den ser ofrecidos por operadores privados en
competencia abierta. La industria del transpor-
te de mercancias es un buen ejemplo de como las
fuerzas del mercado pueden solucionar de forma
eficiente el complejo problema de conectar millo-
nes de combinaciones origen-destino, moviendo
una gran cantidad y variedad de materias primas y
bienes intermedios y finales en una economia alta-
mente especializada. Los consumidores también
se han beneficiado de la desregulacion del trans-
porte aéreo y del ambiente altamente competitivo
en el que se desenvuelve el transporte maritimo.

Es verdad que los monopolios naturales, las ex-
ternalidades, las asimetrias de informacion y las
obligaciones del servicio publico justifican desvia-
ciones del equilibrio del libre mercado. La explota-
cién del consumidor, el cierre de lineas, la tarifica-
cién agresiva o la distribucion modal ineficiente son
algunos de los resultados nada deseables que sur-
gen cuando se producen fallos del mercado. Mien-
tras permanecen la légica y la relevancia de los ar-
gumentos econdmicos en defensa de la regulacion
como correctora de los fallos del mercado, la forma
en la que se concibe la intervencion publica, des-
pués de una larga experiencia de fallos en ésta, ha
cambiado.

El coste medio decreciente es una caracteristi-
ca comun de muchas infraestructuras de transpor-
te, pero caracterizar toda la gama de actividades
econdmicas que se desenvuelven en su dominio
como monopolios naturales es ir demasiado lejos.
En puertos y ferrocarriles, por ejemplo, hay muchas
actividades que pueden ser provistas directamente
a través del mercado, y la regulacion no esta justifi-
cada mas alla de los requerimientos minimos de
calidad para garantizar la seguridad, la competen-
cia y la estabilidad del mercado. La desintegracion
vertical ha creado nuevas posibilidades para la
oferta competitiva de servicios de transporte en
areas tradicionalmente dominadas por monopolios
publicos, y los sistemas de concurso publico permi-

ten la competencia ex ante entre empresas que op-
tan por ser oferentes exclusivos durante un deter-
minado periodo de tiempo en aquellas actividades
gue presentan subaditividad en costes.

La evidencia empirica ha jugado un papel impor-
tante en el cambio de los puntos de vista tradicio-
nales sobre la intervencion del sector publico en las
industrias de transporte. La desregulacion de los
autobuses en Gran Bretafa ha puesto de manifies-
to cdmo la competencia conduce a importantes re-
ducciones de costes, asi como la superioridad de
los sistemas de concurso publico, con pequefnos
periodos cortos de exclusividad, sobre el monopo-
lio publico.

Las experiencias sueca y britanica de separa-
cion de la infraestructura ferroviaria y las operacio-
nes, y la introduccion de capital privado y compe-
tencia, han modificado nuestra vision del ejemplo
mas popular de monopolio natural en la economia
del transporte. Los avances de Argentina y Chile
en la reestructuracion y privatizacion de sus ferro-
carriles y en la introduccion de capital privado en la
construccion y mantenimiento de la red de carrete-
ras apunta en la misma direccion.

La privatizacion y la desregulacion han devuelto
al sector privado de la economia la determinacion
de variables clave en las industrias de transporte:
precios, niveles de servicio, numero y tamano de
compafias. Aparecen nuevas oportunidades de
negocio cuando no se satisfacen las demandas del
consumidor o existen ineficiencias en los costes o
subvenciones cruzadas. En muchas circunstan-
cias, la libertad de entrada y salida es la mejor ga-
rantia para los consumidores de que las empresas
no explotaran su posicion monopolistica.

La regulacion de precios juega un importante
papel en este nuevo sector de transportes orienta-
do hacia el mercado. Es util pensar en dos tipos de
regulacion de precios conceptualmente diferentes.
La primera es la regulacion de los precios de mer-
cado, con el objetivo de igualar los costes privados
y sociales. La otra es la utilizacion de precios maxi-
mos, convirtiendo la regulacién en un contrato en-
tre la empresa privada y el regulador en el caso de
monopolios naturales.

Mientras las fuerzas del mercado determinan el
nivel y la estructura de los precios en muchos mer-
cados de transporte, es probable que en algunos
casos el establecimiento de precios determinados
libremente no refleje el coste social. Esto no signifi-
ca que los precios deban ser fijados por el regula-
dor. Al contrario, los precios finales del mercado de-
berian ser el resultado de las fuerzas competitivas.
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El papel de la regulacion de precios en este contex-
to es modificar los costes privados introduciendo
impuestos, tasas de congestion, etc., con el Unico
objetivo de internalizar las externalidades y conse-
guir un nivel eficiente de trafico en cada modo de
transporte, y por tanto una distribucién modal so-
cialmente optima.

El otro tipo de regulacion de precios es el resul-
tado de una aproximacion mas realista a los mono-
polios de transporte que ofrecen servicios mas ba-
ratos cuando son producidos por una sola empresa
que cuando son producidos por dos o0 mas. En es-
tos casos de monopolio natural, la regulacién de
precios se concibe como un contrato entre el regu-
lador y la empresa.

El éxito de la regulacion de precios con asime-
trias de informacion depende, en gran medida, de
la independencia, credibilidad y capacidad de un
regulador que no haya sido capturado por la em-
presa, capaz de operar con reglas claras, y lo sufi-
cientemente flexible para adaptar el sistema de re-
gulacion a los cambios en la tecnologia y en los
factores exdgenos que afectan a las condiciones
del mercado sin romper el compromiso previo en-
tre las revisiones de precios, que sustentan la in-
version privada a largo plazo en estas industrias.

Il. INTERNALIZACION DE EXTERNALIDADES

Cuando los costes privados difieren de los so-
ciales, la tarificacion de acuerdo con el coste mar-
ginal privado conduce a un nivel de produccién ine-

ficiente, demasiado alto si el coste social es mayor
que el coste privado y demasiado bajo en el caso
contrario.

Internalizar las externalidades consiste en incluir
los efectos externos en la estructura de costes de
la empresa. Esto puede hacerse a través del uso
de impuestos que desplace el coste privado hasta
el nivel del coste social, pero en algunos casos
otros mecanismos pueden ser mas eficientes (es-
tandares, licencias y prohibiciones, etcétera).

En este apartado, analizaremos el uso de los
precios para resolver el problema de las externali-
dades, una aproximacion normalmente preferida
por los economistas.

La clasificacion de los costes de transporte que
se recoge en el cuadro n.® 1 muestra como los cos-
tes privados solamente incluyen algunos de los re-
cursos utilizados y una parte de los efectos negati-
vos soportados por la sociedad en su conjunto.

Los costes de congestion, el dltimo elemento del
cuadro n.? 1, constituyen uno de los principales
efectos externos negativos asociados a los servi-
cios de transporte. Por ejemplo, el tiempo total em-
pleado por un usuario del transporte de carretera
tiene dos componentes principales: uno interno o
privado (coste del tiempo propio) y otro externo (re-
trasos/costes del tiempo impuesto sobre otros).

Consideremos el caso de una carretera conges-
tionada donde el coste medio del usuario aumenta
con el numero de usuarios (dc,/ dq > 0). La eficien-
cia econdmica conduce a una tarificacion de acuer-

CUADRO N.° 1

CLASIFICACION DE LOS COSTES DE TRANSPORTE

COSTES SOCIALES

CATEGORIAS DE COSTE

Costes internos/privados

Costes externos

- Gasto en transporte

! - Costes de infraestructura

los y sobre combustibles

Costes de accidentes
de accidente

Costes medioambientales — perjuicios propios

Costes de congestion costes de tiempo propios

— gasolina y costes del vehiculo; tiques/tarifas

— cargas del usuario, impuestos sobre vehicu-

— costes cubiertos por el seguro, costes propios

costes pagados por otros (p.e. provision gra-
tuita de aparcamiento)

costes de infraestructura no cubiertos

costes de accidentes no cubiertos (p.e. dolor
y sufrimiento impuestos a otros)

costes medioambientales no cubiertos (p.e.
ruido sufrido por otros)

retrasos/tiempo impuesto a otros

Fuente: EuRoPEAN CommisioN (1997).
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do con los costes marginales sociales; es decir, el
coste generalizado o precio completo deberia ser
igual a:

dc,
o+C+——Qg+Ee [1]
dq
Suponiendo que o y € son iguales a cero, debe
fijarse un precio igual a (dc,/ dqg) g, que se conoce
con el nombre de tasa por congestion. De acuerdo
con esta condicion, el precio debe ser igual al cam-
bio en el coste medio del usuario cuando un con-
ductor adicional utiliza la carretera, multiplicado por
el numero de conductores afectados. Esta tasa de
congestion obliga al usuario a internalizar el coste
social que implica su decision de viajar.

El grafico 1 representa una carretera en la que
existe congestion a partir de g, la cual va aumen-
tando con el volumen de trafico. Conviene aclarar
la terminologia que empleamos en dicho grafico: ¢,
es el coste medio del usuario, que es, a su vez, el
coste marginal desde un punto de vista privado, ya
que representa el coste que supone un viaje adicio-
nal para el usuario; ¢, es el coste marginal social de
realizar un viaje, que coincide con ¢, hasta un flujo
de trafico g.. A partir de g., nos encontramos con
que ¢,> c,, ya que ¢ recoge el coste impuesto a los
demas [(dc/dq)q], componente del coste marginal
social que aumenta con g, y que el individuo ignora
en sus decisiones de desplazamiento.

En el caso de que la carretera no esté conges-
tionada (para volumenes de trafico inferiores o
iguales a q.), su utilizacion ha de ser gratuita. Esto
no quiere decir que los desplazamientos no supon-
gan un coste para el usuario (c,), sino que nuevos
viajes soOlo generan costes privados para los que
los realizan. Considérese el caso de la funcién in-
versa de demanda de mercado g (q) representada
en el grafico 1, donde la altura con respecto al eje
de abscisas recoge todo lo que el usuario esta dis-
puesto a pagar por un viaje, ya sea peaje o coste
en tiempo, gasolina, etc. Si se deja a los individuos
decidir libremente el numero de desplazamientos
que realizan, la situacion de equilibrio corresponde
al punto d, donde, para un flujo de trafico q,, se
realizan todos los viajes cuyo valor marginal priva-
do es mayor o igual al coste marginal privado.

Esta situacion de equilibrio no es socialmente
deseable, ya que el coste marginal social es supe-
rior al coste marginal privado (eq.,> dq.). El nuevo
automovilista que se incorpora a la carretera igno-
ra ed, es decir el coste de los retrasos, gasolina, et-
cétera, que han de pagar el resto de los usuarios
por el hecho de su incorporacion. Parece por tanto

GRAFICO 1 ,
TARIFICACION CON CONGESTION

9

evidente que el volumen de trafico de equilibrio (qu)
es socialmente ineficiente, ya que hay un nimero
de viajes (qs — g») que los usuarios valoran por de-
bajo de su coste social (g,bdqg.< g.beq.). El flujo de
trafico optimo es igual a g,, ya que en ese punto
g (q) = c.. Es decir, lo que el usuario marginal esta
dispuesto a pagar por utilizar la carretera coincide
con el coste marginal social de su utilizacion. Para
que esto ocurra, hay que introducir una tasa de
infraestructura igual a bf, ya que el coste margi-
nal privado en tiempo y gasolina es sdlo fq,. Este
impuesto seria T = ¢, — ¢, 0, lo que es lo mismo,
(de./ dg)q. La pérdida social de eficiencia que se
evita con la introduccién de T es igual al area bed,
por lo que bed es, a su vez, el coste de transaccion
maximo (equipo técnico y personal) que puede
aceptarse para la introduccion de un sistema de ta-
rificacion en la autopista. La pérdida social de
eficiencia bed es directamente proporcional al gra-
do de congestion. Por consiguiente, para costes de
transaccion positivos, tiene que haber un volumen
de trafico g > g, para el que sea socialmente mas
beneficioso no introducir peaje.

Es posible eliminar completamente la conges-
tion haciendo que el coste generalizado suba has-
ta g, mediante la introduccion de una tasa de con-
gestion T = Kka, politica a todas luces ineficiente ya
que el ahorro en los costes sociales por la reduc-
cion del trafico en g, — g. (area g.abg,) es inferior al
valor social de dichos desplazamientos (q.kbq.),
con lo que la eliminacion total de la congestion su-
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pone una pérdida de eficiencia equivalente a akb.
La comparacion entre los puntos ay b pone de ma-
nifiesto que cierto grado de congestion es compati-
ble con la eficiencia econdmica.

En el caso en que la agencia publica establecie-
se una tasa de congestion éptima (T = bf), ingresa-
ria el area g,bfm, recaudacion independiente de los
costes de construccion de la autopista (K) y resul-
tado de igualar g (q) y c.. Estos ingresos pueden
ser mayores, menores o iguales que K.

Existen muchas ciudades con serios problemas
de congestion del trafico donde las restricciones
politicas impiden la introduccion de una tarificacion
optima. ¢ Deberiamos tarificar los servicios de au-
tobus y tren de acuerdo con sus costes margina-
les? Segun Lipsey y Lancaster (1956) la respuesta
es no. La unica forma de evitar pérdidas de eficien-
cia cuando la tarificacion optima no es factible con-
siste, por ejemplo, en subvencionar los ferrocarri-
les y que éstos cobren sus servicios por debajo de
su coste marginal. Se trata de la tarificacion second
besty, aunque tedricamente atractiva, presenta se-
rios problemas practicos. Dos de los principales in-
convenientes son:

1) el coste de oportunidad del dinero publico y
la ineficiencia productiva de las empresas subven-
cionadas; y

2) se precisan elasticidades cruzadas significa-
tivas para el éxito de la tarificacion second best. En
el mundo real, la reduccidn de las tarifas ferrovia-
rias no garantiza la redistribucion del trafico en can-
tidades significativas.

Glaister y Travers (1997) describen las ventajas
de una tasa por congestion en Londres. De este
modo, se conseguiria una distribucion modal mas
eficiente desviando trafico al transporte publico,
combinando la introduccion de peajes para los co-
ches privados y la inversion en la mejora del trans-
porte publico.

Segun Glaister y Travers, las tasas por conges-
tion reducirian el trafico en un 17 por 100 en el cen-
tro de Londres, aumentarian la velocidad del trafi-
co en un 26 por 100, mejorarian la calidad del
transporte publico (velocidad y seguridad), reduci-
rian los accidentes en un 5 por 100 y la polucién
entre un 10 por 100 y 20 por 100.

La politica de internalizacién de las externalida-
des del trafico privado deberia combinarse con una
mejora sustancial en el sistema de transporte pu-
blico. Los autores sugieren dos lineas de accién
para conseguir el éxito de esta politica: 1) reinvertir

el ingreso obtenido a través de la tarificacion de las
carreteras en mejoras del transporte publico, lo que
suavizaria la resistencia publica a pagar por la utili-
zacion de las carreteras urbanas. 2) realizar inver-
siones sustanciales en la infraestructura de trans-
porte publico antes de introducir la tarificacion en
carreteras, para llevar a cabo una politica solida
de redistribucion del trafico entre modos de trans-
porte.

Ambas acciones requieren la modificacién de la
normativa econdmica para garantizar la dedicacion
de los ingresos futuros procedentes de las tasas
por congestion a la mejora del sistema de transpor-
te publico. De lo contrario, existe un alto riesgo de
convertir dichas tasas en un impuesto adicional con
propositos fiscales.

lil. TARIFICACION Y OBLIGACIONES
DE SERVICIO PUBLICO

Los gobiernos normalmente imponen obligacio-
nes de servicio publico (OSP) a las empresas pu-
blicas o a los operadores privados en régimen de
franquicia. Uno de los casos mas frecuentes con-
siste en forzar a las compahias a proveer servicios
sobre una base no comercial en beneficio de deter-
minados grupos (individuos con bajos ingresos o
con discapacidades, por ejemplo). No hay nada
que objetar a este respecto si la contestacion a la
pregunta basica «¢es la forma mas apropiada de
conseguir el objetivo del gobierno?» es positiva.

Dos puntos clave en el tratamiento de las OSP
son:

a) quién va a financiar esta politica social, y
b) como se pondra en practica esta politica.

Cuando el gobierno obliga a la empresa a sumi-
nistrar servicios que no le reportan ningun tipo de
beneficio o a fijar un precio por debajo del coste
marginal en algunas areas, rutas o grupos, la pre-
gunta que debemos hacernos es si el gobierno con-
cede subvenciones o si, por el contrario, la empre-
sa debe cubrir sus costes con esta restriccion
adicional.

En el caso de que un gobierno conceda una
subvencion equivalente al coste financiero de la
OSP, la empresa privada no cambiara su compor-
tamiento bajo los supuestos de informacion perfec-
ta, pero con asimetrias de informacion existe un in-
centivo a incrementar la cantidad de subsidio
percibido. Este es el caso del transporte publico de
autobuses o el metro cuando el gobierno compen-
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sa al operador de acuerdo con el volumen transpor-
tado de pasajeros beneficiados.

Cuando los fondos publicos son escasos y se
impone la OSP sin compensacion, el efecto es
equivalente a una reduccion del ingreso, y la unica
solucion es introducir subvenciones cruzadas, un
método de financiar la OSP ni eficiente ni transpa-
rente. Esta forma implicita de subvencion puede
ser menos dafnina en términos de pérdida de
eficiencia si, en lugar de tarificar de acuerdo a los
costes medios, se introduce una tarificacion tipo
Ramsey o una tarifa en dos partes.

En cualquier caso, la pregunta basica a contes-
tar antes de distorsionar los precios eficientes pue-
de ser la siguiente: ;es ésta la mejor forma de eje-
cutar las obligaciones sociales?

IV. REGULACION DE PRECIOS )
CON ASIMETRIAS DE INFORMACION

Considérese el caso representado en el grafi-
co 2. La empresa es un monopolio uniproducto con
rendimientos de escala constantes. La solucion 6p-
tima se alcanzaria a través de la competencia
abierta (ps, gs). Sin embargo, supéngase que se tra-
ta de un operador privado sometido a regulacion
con el derecho a ser el Unico oferente del servicio.

El coste medio alcanzado por la empresa es ¢,
pero el coste medio mas bajo alcanzable es c. El

GRAFICO 2.
REGULACION DE PRECIOS ,
CON ASIMETRIAS DE INFORMACION

P:

p;=1/2 (c,*c)

ps

regulador desconoce el esfuerzo de la empresa por
reducir sus costes. El grafico 2 muestra tres precios
posibles, con sus ventajas y sus inconvenientes. Si
se impone p; igual a ¢,, la empresa tiene fuertes in-
centivos a reducir sus costes (supdngase que es
un juego de un solo periodo). Cuando la empresa
reduce sus costes hasta ¢, genera beneficios equi-
valentes a p,aeps. Las pérdidas de eficiencia son
iguales al area age, aparte de las consecuencias
distributivas de los beneficios extraordinarios.

Tarificar de acuerdo con el coste verdadero (c)
significa que los consumidores incrementarian su
bienestar en p,agps, pero como la empresa no se
beneficia de su esfuerzo en la reduccion de costes,
se pierde el incentivo a minimizar éstos, y la empre-
sa operara con un coste mayor que c (ineficiencia
productiva), que se considerara como el minimo
coste medio.

Cuando el sistema de tarificacion es p,= 1/2
(co+ ¢), la empresa tiene un incentivo a reducir sus
costes siempre y cuando sea compensada por su
esfuerzo. No se reduce el precio al minimo del cos-
te medio, ni tampoco se fija al coste ¢,. La empresa
obtiene beneficios equivalentes a p.bfp; y los usu-
sarios incrementan su excedente en p;abp..

La ecuacion [2] generaliza los casos discutidos
en el grafico 2 para un monopolio uniproducto en
un mundo estatico (Rees y Vickers, 1995):

p=c+y(c—c) (2]
donde: p: precio del producto
c: coste medio de la empresa
.. coste medio constante ex ante
v: parametro del incentivo a reducir los costes

La regulacion cost-plus corresponde a yigual a
cero. Este es el caso extremo de indexacion de
costes (cost-passthrough), donde se permite al pre-
cio ser tan alto como el coste medio, y por tanto no
hay incentivos para la reduccion de costes. La re-
gulacién de precios maximos sin indexacion de
costes es el otro extremo. En este caso, es igual a
uno y el precio se mantiene fijo en ese nivel, cual-
quiera que llegue a ser el coste medio de la empre-
sa. En este caso, la empresa tiene un fuerte in-
centivo a realizar esfuerzos por reducir costes
(suponiendo un juego de un solo periodo).

En el gréfico 2, y=0,5, y los costes estan inde-
xados en un 50 por 100. Un cambio en el nivel de y
modifica el nivel de incentivo y el riego para la em-
presa respecto a incrementos de costes completa-
mente exdgenos. Una manera de solucionar este
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problema consiste en permitir indexacion en aque-
llas unidades de coste que no son controladas por
la empresa. Esto tiene la ventaja de reducir el ries-
go de la empresa y, al mismo tiempo, conservar los
incentivos en aquellas unidades de coste cuyos in-
crementos son total o parcialmente enddgenos.

Este tipo de regulacion de precios hace normal-
mente necesario el establecimiento de estandares
o controles de calidad y penalizaciones, para evitar
que la presion sobre los costes incentive una re-
duccion en la calidad. Mientras menos observable
sea la calidad, mas serio es el problema. Este es el
caso de la seguridad del transporte en su sentido
mas amplio (costes de mantenimiento, horas de
conduccion, conocimiento del sistema, etcétera).

V. REGULACION DE LA TASA
DE RENDIMIENTO

El regulador intenta evitar que la empresa ob-
tenga beneficios extraordinarios, y para ello regula
la tasa maxima de rendimiento obtenida de la inver-
sion. Este es un procedimiento indirecto de regula-
cion de precios, ya que un precio por encima del
nivel competitivo se reflejara en una tasa de rendi-
miento mayor que la considerada normal en la in-
dustria. El problema reside en que los precios mo-
nopolisticos combinados con ineficiencia en los
costes producen tasas normales de rendimiento. El
inconveniente de este mecanismo regulador es que
el incentivo para minimizar los costes es débil.

La tasa de rendimiento regulada (s) determina
los beneficios permitidos a la empresa, como
muestra la ecuacion [3]:

sK=3 pg— F— 3 cq; [3]
i=1 =1
donde: s: tasa de rendimiento permitida

K: valor de los activos de capital

p:. precio del i-ésimo servicio

g- cantidad del i-ésimo servicio

F: costes conjuntos

¢ coste medio del i~ésimo servicio.

De la ecuacion [3] se desprende que la empre-
sa no participara a no ser que:

M-

pg.=F+ 3 cqg + sK (4]

i

Ambas ecuaciones describen las dificultades del
proceso. La regulacion de la tasa de rendimiento
requiere informacion detallada sobre la estructura
de costes. Una vez determinados los costes de
operacion, debe estimarse tanto el valor de los ac-
tivos de capital necesarios para proveer el servicio
como el coste de ese capital, de modo que se ob-
tenga el beneficio minimo compatible con la partici-
pacion privada.

Como el objetivo es permitir que la empresa al-
cance una tasa de rendimiento normal, los ingre-
sos de la empresa deben cubrir los costes totales
producidos anteriormente. Esto es lo que determi-
na el precio a cobrar.

El inconveniente de esta forma indirecta de re-
gulacion proviene de la existencia de incentivos
perversos como los descritos en las ecuaciones [3]
y [4]. Cuanto mayor sea el valor del activo, mayo-
res seran los beneficios permitidos a la empresa.
Esto puede incentivar a la empresa a sobreinvertir
(efecto de Averch-Johnson). Ademas, merece la
pena imputar un valor exagerado a los activos de
capital cuando en la practica no es facil determinar
su valor con exactitud.

Otra desventaja es el débil incentivo de la em-
presa a minimizar costes. Los esfuerzos en costes
se veran traducidos en mayores tasas de rendi-
miento, por lo que la empresa tendra que reducir
precios o pagar el beneficio residual al regulador.
Este mecanismo regulador es asimismo débil en
términos de los costes administrativos que implica,
ya que la informacioén requerida para que el siste-
ma funcione es bastante dificil de obtener.

Los problemas de incentivos en la regulacion de
la tasa de rendimiento pueden reducirse otorgando
a la empresa una participacion en los beneficios ex-
traordinarios alcanzados mediante reducciones de
precios en lugar de desplazamientos favorables de
la demanda. Otra opcion consiste en introducir un
retardo en la regulacion que permita a la empresa
retener los beneficios generados por reducciones
de costes.

Una ventaja importante de la regulacion de la ta-
sa de rendimiento esta relacionada con el riesgo
que la empresa debe soportar y el coste del capi-
tal. Dado que el inversor sabe que los beneficios
normales estan garantizados, el coste del capital
sera menor.

VI. REGULACION DE PRECIOS MAXIMOS

Un procedimiento interesante para abordar el
trade-off entre eficiencia asignativa y eficiencia pro-
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ductiva en la inversion en infraestructuras de trans-
porte consiste en la utilizacion de precios maximos.
Este sistema de regulacion trata de evitar la explo-
tacion del consumidor manteniendo a la empresa
interesada en la reduccién de costes. La utilizacion
de precios maximos permite a la empresa regulada
aumentar el nivel de precio medio de acuerdo con
la tasa de inflacion menos un factor X. Este factor
puede reflejar los avances tecnoldgicos que condu-
cen a mejoras en la productividad. En el caso de in-
dustrias con pocos activos de capital, X puede ser
negativo, permitiendo asi incrementos reales de
precios para incentivar nuevas inversiones.

La ecuacion [5] describe un precio maximo para
un monopolio de un solo producto:

pEp - [1+ (= X)) (5]
donde: p:: precio en el periodo t
p.+: precio en el periodo t-1
I; tasa de inflacion

X parametro exogeno determinado por el regu-
lador.

Cuando X, se iguala a cero en [5], tenemos un
simple ajuste de precio por la tasa de inflacion,
manteniendo el precio real constante. Cuando se
esperan ganancias de eficiencia en la industria re-
gulada, un X positivo menor que las ganancias es-
peradas reducird los precios reales, al tiempo que
mantendra a la empresa interesada en la reduccion
de costes. Un X negativo incrementara los precios
reales, y su razon de ser se basa en la necesidad
de nuevas inversiones en infraestructuras en indus-
trias con insuficiente capacidad y baja calidad.

Una vez fijado el valor de X por el regulador, se
mantendra invariable durante un cierto periodo de
tiempo. Este paréntesis regulador (cinco anos en
los aeropuertos britanicos, por ejemplo) es crucial
para el éxito de este tipo de control de precios. Las
revisiones de precios no se introducen hasta el fi-
nal del periodo de tiempo establecido, proporcio-
nando a la empresa incentivos para mejorar la
eficiencia, ya que las reducciones de costes intro-
ducidas durante los paréntesis reguladores incre-
mentaran su nivel de beneficios. Para un valor da-
do de X, el incentivo sera tanto mayor cuanto mas
largo sea el paréntesis regulador.

La duracion optima del periodo entre revisiones
de precios es, una vez mas, una eleccion entre
eficiencia productiva y asignativa. El paréntesis
regulador tiende a ser mas corto cuanto menos
sensibles sean los costes a los esfuerzos de la em-

presa por reducirlos y cuanto mas alta sea la elas-
ticidad de la demanda. Esto puede verse en el gra-
fico 2: supongamos que el precio reales pi=p;,_, =
Py, ¥ que el coste medio ex postes c. Las ganan-
cias de eficiencia anuales durante el periodo regu-
lador son iguales al area p,aep3, y las pérdidas de
eficiencia iguales al area age. Puede comprobarse
que este triangulo de pérdidas es mayor cuanto
mas elastica sea la demanda, y el rectangulo mas
pequeno cuanto mas exdgena sea la naturaleza de
los costes de la empresa.

El permitir a la empresa trasladar automatica-
mente costes a precios reduce el riesgo y permite
un periodo de tiempo mas largo entre revisiones de
precios (mayores incentivos).

La utilizacion de precios maximos comparte con
la regulacion de la tasa de rendimiento el problema
asociado a los incentivos para mantener la calidad.
Otros problemas se refieren a los requisitos de in-
formacion y a la presion para revisar precios antes
del periodo establecido cuando los beneficios ex-
traordinarios provocan la preocupacion del publico,
perjudicando a la credibilidad del sistema y a inver-
siones privadas a largo plazo.

VIl. CONTROL DE PRECIOS IPC-X

La forma mas popular de regulacion de precios
maximos es el sistema /IPC-X. El precio medio de
un conjunto de servicios de la empresa regulada es
indexado con respecto al indice de precios al con-
sumo menos la tasa de ganancias de eficiencia es-
perada durante un periodo de tiempo establecido,
tal y como se describe en la ecuacion [6]:

S pu Wi <2 Py (IPC= X) Wi, [6]
i=1

i=1

donde: p,: precio del producto i-ésimo en el perio-
dot

pi:_+: precio del producto /-ésimo en el periodo t— 1
IPC:: indice de precios al consumo

X parametro exogeno determinado por el regu-
lador

w; .- ponderaciones, normalmente las cantidades
de producto en t— 1.

El regulador fija el nivel maximo de precios en el
periodo f para una serie de servicios proporciona-
dos por la empresa, tomando los precios en el pe-
riodo t — 1 ponderados por las cantidades de cada
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servicio particular y permitiendo incrementos segun
el indice de precios al consumo corregido por el
factor X. Los servicios ponderados incluidos en
el control de precios IPC-X, las ponderaciones y el
factor X, no son modificados durante el periodo
acordado entre revisiones de precios.

Este compromiso es crucial para la credibilidad
del sistema, porque la empresa tiene incentivos pa-
ra reducir costes mientras participe en los benefi-
cios obtenidos en las actividades de ahorro de cos-
tes. Durante el paréntesis regulador, el interés de
la empresa en la reduccion de costes disminuye a
medida que se acerca la siguiente revision de pre-
cios. El problema puede reducirse aumentando el
paréntesis regulador, lo cual tiene sus propios in-
convenientes, como ya se ha comentado anterior-
mente.

Una de las consecuencias de un precio maximo
muy alto es el aumento de la tasa de rendimiento
por encima de los niveles normales. Cuando esto
ocurre entre revisiones de precios, la tentacion de
actuar antes de completar el paréntesis regulador
es bastante grande (presion politica), dahando la
credibilidad de este tipo de regulacion. Una mane-
ra de mitigar el problema es establecer una escala
de participacion del regulador en los beneficios en
el hipotético caso de tasas de rendimiento que su-
peren los niveles establecidos. Este reparto de be-
neficios puede suavizar los problemas entre revi-
siones de precios y los riesgos asociados a la falta
de compromiso.

El control de precios IPC-X no es tan simple co-
mo lo describe la férmula [6]. El origen de este tipo
de regulacioén de precios (asimetrias de informa-
cién) explica las dificultades que persisten en la
aplicacién de este mecanismo regulador. La cali-
dad puede verse afectada a menos que el regula-
dor introduzca estandares minimos o indicadores
de calidad explicitos en las revisiones de precios.
Aun asi, las dificultades de medicion de la calidad
y los factores exdgenos que afectan al nivel de ca-
lidad observable complican el problema.

Otra posibilidad es un precio maximo muy estric-
to que origine dificultades en la empresa. Sila em-
presa no puede cubrir costes, es necesaria la rene-
gociacion para evitar interrupciones en el servicio.
Incluso en el caso de servicio continuado, una in-
suficiente inversion puede comprometer los niveles
de calidad futuros y la capacidad disponible.

También puede regularse el ingreso maximo en
lugar del precio cuando una elevada proporcion de
los costes no varia con el output. Los ingresos ma-
ximos se han utilizado en los aeropuertos. El pro-

blema de los ingresos maximos es que debilitan los
incentivos a maximizar las ventas y convierten en
enddégeno el mecanismo de precios. A la empresa
le interesa vender mas de aquellos servicios que
tienen precios inferiores a la media y bajo coste
marginal, y restringir la produccion en los segmen-
tos de alto precio y menor margen de beneficio.

La combinacion de un precio maximo muy es-
tricto con un regulador comprometido a respetar el
periodo entre revisiones de precios, deja la calidad
como una variable propensa a ser manipulada pa-
ra incrementar los beneficios. Una reduccion en la
calidad reduce los costes y, siempre y cuando la
elasticidad de la demanda con respecto a la calidad
del servicio sea lo suficientemente pequena, incre-
menta los beneficios. La regulacién de la calidad
es, por tanto, una parte del sistema de control de
precios, a través de estandares, penalizaciones y
compensaciones financieras que deben ser paga-
das a los consumidores afectados.

La regulacion de un precio medio permite a la
empresa cobrar diferentes precios de acuerdo con
los costes y las elasticidades de la demanda. En al-
gunos casos, esto esta en conflicto con la equidad:
bajas elasticidades pueden reflejar la ausencia de
sustitutos y una alta dependencia del servicio. En
estos casos, el regulador puede dejar fuera de la
cesta aquellos servicios socialmente susceptibles y
fijar el precio maximo de forma individual para ellos.

También puede combinarse la regulacion de
precios maximos con un programa 6ptimo de tari-
fas en dos partes, siempre y cuando los consumi-
dores puedan elegir entre el precio ordinario y la
cuota de entrada y un precio menor por unidad, con
el precio ordinario sujeto al maximo establecido.

Cuando la empresa opera simultaneamente en
un monopolio regulado y en un mercado competiti-
Vo, existen incentivos para asignar una proporcion
alta de los costes comunes al mercado regulado, y
por tanto se pierde la simplicidad de informacién
del control de precios IPC-X, ya que se requiere un
control cuidadoso de los métodos de asignacion de
costes.

Una aplicacion practica del control de precios
IPC-X son las tarifas de acceso de Railtrack. El Re-
gulador de Ferrocarriles (Office of the Rail Regula-
tor, 1995) ha establecido que se permitira que las
tarifas crezcan hasta un maximo de /IPC-2 por 100
cada afo desde 1996-97 hasta el 2000-2001.

Se permite la indexacion cuando los incremen-
tos de costes se explican por cambios en las obli-
gaciones legales de Railtrack; y en el caso del con-
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sumo de energia, se permite el cost-passthrough
de acuerdo con un indice del precio medio pagado
por la electricidad por los usuarios industriales.

Se establecen cuotas de acceso para cubrir los
costes operativos, los costes de depreciacion y el
rendimiento del capital. Una vez establecido el va-
lor de los activos de Railtrack, se permitio un rendi-
miento del 5,1 por 100, esperando que este rendi-
miento creciera hasta el 8 por 100 en tres anos. Las
cuotas de acceso son compatibles con una tasa de
rendimiento normal, pero los beneficios extraordi-
narios deben repartirse entre Railtrack y sus clien-
tes a través de cambios en las cuotas de acceso.

El problema de que la empresa regulada Rail-
track reduzca costes mediante reducciones en la
calidad puede abordarse mediante especificacio-
nes de servicio adecuadas (tiempo de viaje y cali-
dad del recorrido).

VIIl. TARIFICACION DE ACCESO A LA RED

Las redes de transporte como el ferrocarril son
monopolios naturales, y una vez completadas la
desintegracion y la privatizacion, permanece el pro-
blema de regular al operador de la red. Normal-
mente, en la red opera una empresa integrada ver-
ticalmente, y en algunos casos la separacion entre
la red y la operacion es total (Reino Unido, con
Railtrack ostentando la propiedad de la red). En
cualquier caso, es necesario regular con los si-
guientes objetivos:

a) permitir una tasa de rendimiento eficiente al
operador de la red;

b) promover la produccion y el consumo eficien-
tes,y

c) permitir el acceso a nuevos operadores en
condiciones justas.

La tarificacion de acceso es crucial para conse-
guir estos tres objetivos. Una elevada proporcion
de los costes de la red son comunes, y es dificil de-
terminar las tarifas 6ptimas por el uso de la red. La
principal causa de esta dificultad es que cuando un
nuevo operador pide acceso a la red, su coste de
oportunidad no es un aumento incremental de ca-
pacidad, sino una reorganizacion de los servicios
que impone costes (mayores costes operativos
0 menor atractivo comercial) a otros operadores
(Nash, 1996).

Segun Baumol (1995), la regla de la tarificacion
eficiente para permitir el acceso consiste en cobrar

el coste evitable mas el coste de oportunidad, pero
en la practica la dificultad de estimar este ultimo es
elevada.

Una forma practica de solucionar este problema
es establecer tarifas de acceso a partir del coste
evitable de la infraestructura utilizada mas la asig-
nacion de costes conjuntos. Esto se complementa
con el uso de tarifas en dos partes, para evitar que
los operadores de tren recorten servicios para aho-
rrar pagos incluso cuando no hay ahorros de cos-
tes en la red, aumentando asi los precios del resto
de servicios. Otra posibilidad es utilizar algun tipo
de tarificacion tipo Ramsey, de acuerdo con las
elasticidades de la demanda.

La estructura de las tasas de acceso de Rail-
track para servicios de pasajeros en franquicia y
para servicios de mercancias muestran los princi-
pios economicos subyacentes a la tarificacion de
acceso. En el caso del servicio de pasajeros, las ta-
rifas se componen de (Office of the Rail Regulator,
1994):

a) Tarifas por utilizacion de la via: tarifas que re-
flejan los efectos a corto plazo sobre los costes de
mantenimiento y renovacion por operar con trenes
de diferentes tipos para diferentes distancias.

b) Tarifas por consumo de energia eléctrica: ta-
rifas que recuperan los costes de corriente eléctri-
ca, variando geografica y temporalmente y reflejan-
do la distancia cubierta y el tipo de vehiculo.

c) Costes incrementales a largo plazo: parte de
la tarifa fija que indica los costes a largo plazo im-
puestos sobre Railtrack al otorgar los derechos de
acceso a un operador de trenes.

d) Asignacion de coste comunes: parte restante
de la tarifa fija, disefiada para recuperar el resto de
los costes de Railtrack a nivel sub-zonal, zonal o
nacional, que es distribuida entre los operadores
de trenes sobre la base de millas presupuestadas
por vehiculo de pasajeros para costes sub-zonales
e ingresos presupuestados por pasajeros para cos-
tes zonales y nacionales.

Los costes evitables se recuperan a través de a)
y b), pero estos costes solamente representan un 9
por 100 de las tarifas totales de acceso del ferroca-
rril (ORR, 1994), y el 91 por 100 restante es la tari-
fafijac)y d).

Los costes fijos incluidos en c) son costes a lar-
go plazo directamente atribuidos a la infraestructu-
ra que necesita el operador; mientras d) pretende
cubrir los costes comunes, que se identifican como
esos costes conjuntos en los que se incurre por el
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uso de secciones especificas de la via que no pue-
den asignarse a ninguno de los multiples usuarios
de esas secciones; el coste comun que soélo puede
identificarse con una zona particular (sefalizacion
compartida por varias rutas), y los costes de la red
gue no pueden ser asignados ni a rutas individua-
les ni a zonas (Dodgson, 1994).

En el caso de los servicios de mercancias, el re-
gulador ha establecido los siguientes principios
(ORR, 1995):

1) Las tarifas deberian ser mayores o iguales
que los costes evitables en los que ha incurrido
Railtrack como consecuencia directa de transpor-
tar un flujo de mercancias determinado.

2) Las tarifas deberian ser menores o iguales
que el coste (standalone cost) en el que incurriria
un hipotético competidor eficiente.

3) Las tarifas no deberian ser mayores o meno-
res, después de tener en cuenta los factores espe-
cificos relevantes en cada caso, que las de otros
operadores o usuarios en tal medida que pudiesen
distorsionar la competencia entre operadores o
usuarios del transporte de mercancias por ferro-
carril.

4) La estructura de las tarifas deberia reflejar el
valor para los usuarios de acceder a la red de
ferrocarriles, y deberia permitir a Railtrack recupe-
rar su coste total especifico de mercancias, ade-
mas de cualquier contribucion esperada a los cos-
tes comunes compartidos de sus servicios de
pasajeros y mercancias.

El principio 4) permite la introduccion de una ta-
rifa en dos partes y la regla de «cobrar lo que so-
porte el mercado». Mientras se permita la discrimi-
nacién de precios, se requiere una tarificacion de
acceso justa de acuerdo con el principio 3). Los
precios se limitan por la aplicacion de dos tests: el
test del coste incremental y el stand-alone test
(principios 1y 2). El test del coste incremental re-
quiere que el ingreso obtenido en un servicio par-
ticular cubra al menos el coste evitable de proveer
ese servicio. Este es el limite inferior para un pre-
cio de acceso. El limite superior procede del stand-
alone test: el ingreso de un servicio particular de-
beria ser menor o igual que el coste de ese servicio
provisto de forma eficiente e independiente.

La tarificaciéon de acceso combinada con precios
maximos requiere un control cuidadoso del propie-
tario de la red, particularmente en el caso de un
monopolio integrado. Existen incentivos a incre-
mentar algunas tasas de acceso de competidores

y reducir otros precios, resultando un nivel de pre-
cio medio por debajo del IPC-X.

El reto de la tarificacion de acceso es idear una
estructura de precios practica que consiga una
asignacion eficiente de la infraestructura, la cober-
tura de costes y un acceso justo para los nuevos
entrantes. En términos practicos, el logro de estos
objetivos es dificil, porque la alta proporcion de cos-
tes comunes hace arbitraria su asignacion a servi-
cios o rutas particulares.

En resumen, existen dos enfoques principales
de la tarificacion de acceso si la recuperacion de
costes mas la tasa normal de rendimiento es una
restriccion vinculante cuando se disena la estructu-
ra de precios: uno es el relativo a los costes y el
otro es el relativo a la utilizacion. El primer sistema
se basa en el principio de tarificar de acuerdo con
el coste marginal. La tarificacion en funcion de los
costes es mas compleja cuanto mayor es la propor-
cion de costes comunes en la estructura de costes
de la empresa, siendo éste el caso de la infraes-
tructura de red.

El segundo sistema es en funcion de la utiliza-
cién, y consiste, una vez que se han cubierto los
costes evitables, en aumentar los precios de forma
inversa a la elasticidad de la demanda. Otra opcion
es la tarifa en dos partes, un enfoque menos con-
trovertido, particularmente si es opcional.

Mientras la asignacion de los costes comunes,
con el objetivo de cubrir costes incluso cuando se
fijan los precios de acceso de diferentes operado-
res, puede ser arbitraria, la tarificacion tipo Ramsey
puede ser controvertida y dificil de justificar si la
justicia es uno de los objetivos del regulador. Como
sefala Jansson (1984), las demandas inelasticas
pueden ser debidas a rentas altas, pero también a
la necesidad del bien o la ausencia de sustitutivos.

IX. ASIGNACION DE COSTES COMUNES

Una simple desagregacion de los costes mues-
tra que algunos componentes son faciles de asig-
nar por rutas o servicios. Estos costes directos son
costes incrementales, es decir, cuando se cierra la
ruta o el servicio esos costes son evitables. Otros
costes son comunes y no varian directamente con
la produccion.

En las empresas de autobuses, la gasolina o el
mantenimiento relacionados con los vehiculos-km.
recorridos son costes claramente relacionados con
la oferta de servicios concretos, y estos costes pue-
den ser asignados a distintas rutas como funcion
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de los bus-km recorridos. Por el contrario, las in-
fraestructuras ferroviarias son costes comunes, di-
ficiles de asignar mediante principios economicos.
Los costes totalmente distribuidos se basan en los
siguientes criterios (Brown y Sibley, 1986):

CTD, = coste atribuible a i + f,coste comun [7]

Donde CTD: es el coste totalmente distribuido de
un servicio i, y f es la fraccion de coste comun atri-
buida al servicio I.

Hay diversas maneras de calcular f. Las mas
utilizadas son: el método de la produccion relativa
(produccion; / produccion total), el ingreso bruto (in-
greso,;/ ingreso total) y el método del coste atribui-
ble (coste atribuible a i/ coste atribuible total ).

La naturaleza arbitraria de CTDy su falta de fun-
damentos conceptuales han sido criticadas por los
economistas. No obstante, cuanto menor sea la
proporcion de costes comunes en la industria, ma-
yor es su valor practico si se considera su simpli-
cidad.

Un ejemplo de coste totalmente distribuido es el
siguiente: consideremos el caso de una compania
de autobus regulada con una desagregacion de
costes como la representada en el cuadro n.°® 2.

Se supone que los costes laborales (impuestos
y seguros incluidos) varian proporcionalmente con
el numero de horas-bus (H). La gasolina, los neu-
maticos y los materiales y repuestos dependen del
numero de kildmetros-bus (K'). Se supone que la
depreciacion y los gastos generales estan relacio-
nados con los requerimientos de los vehiculos (B).
Los tipos de coste estan agrupados en categorias
y suponemos que varian con respecto a una de las
tres variables. Esta relacion es directa en algunos
casos (costes laborales y horas-bus) y arbitraria en
otros (gastos generales y numero de vehiculos).

Los costes totales se descomponen en tres gru-
pos: costes laboral (CL), gasolina y materiales (CC)
y otros costes (OC):

CT=CL+CC+OC (8]

Dividiendo cada grupo de coste por su respecti-
va unidad de actividad, se obtienen los coeficien-
tes de costes (o, By v), y la expresion [8] puede ex-
presarse como:

CT=aH+BK+yB [9]

donde los coeficientes son o.= CL/H, p = CC/Ky vy
= OC/B.

En el caso de una empresa de autobuses con-
creta, si clasificamos los costes totales de acuerdo

CUADRON.2 2

DESAGREGACION DE COSTES
e R S

Unidades de actividad Tipos de coste

coste laboral
seguridad social

Horas-bus (H)

gasolina/electricidad

materiales y piezas de repuesto
coste de mantenimiento
neumaticos

depreciacion
gastos generales

con el cuadro n.2 2, obtenemos la distribucién que
aparece en el cuadro n.® 3:

Dado el numero de horas-bus, kilbmetros-bus y
autobuses requeridos, podemos calcular los coefi-
cientes o, By yde la expresion [9] con el cuadro nu-
mero 3. El siguiente paso es utilizar la expresion [9]
para la asignacion de costes entre rutas, grupos de
servicios y zonas.

Merece la pena destacar que el uso de un siste-
ma del costes totalmente distribuidos no es sola-
mente la consecuencia de una decision de precios
basada en «el coste del servicio», en lugar de en
«el valor del servicio». El caso de un monopolio pri-
vado regulado que opera simultaneamente en el
mercado protegido y en un mercado competitivo
hace de la asignacion de costes comunes un ele-
mento clave, ya que el incentivo del monopolista es
asignar la mayor proporcion del coste comun al
mercado regulado.

X. TARIFICACION Y RECUPERACION
DE COSTES

La tarificacion segun el coste marginal impide
cubrir costes cuando existen economias de escala
o de densidad. Cuando el coste marginal de servir
a un usuario adicional es menor que el coste me-
dio, y se fija un precio igual al coste marginal, el
operador no puede cubrir costes. Las economias
de red en el transporte publico o las caracteristicas
de bien publico de las carreteras rurales conduci-
rian a malos resultados financieros.

Una restriccion de recuperacion de costes obli-
ga a buscar otras formas de tarificacion alternati-
vas al coste marginal. La eficiencia asignativa con
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CUADRON.23

SISTEMA DE DISTRIBUCION TOTAL DE COSTES EN UNA EMPRESA DE AUTOBUSES
e S R e e e s B

Unidades de actividad Variable

Semivariable Fijo

49,3
12,3

9,5 6,8
4,8 1,1
12,5 3,7

61,6

26,8 11,6

una restriccion de cobertura de costes hace nece-
sario modificar los precios, minimizando la pérdida
de eficiencia derivada de un mayor nivel de precios.

Cuando la discriminacion de precios es factible
y politicamente aceptable, es posible idear una es-
tructura de precios que aumente los ingresos de la
empresa y genere una pérdida de eficiencia menor
que la tarificacion segun el coste medio. En los ser-
vicios de transporte, es facil discriminar precios, ya
que la reventa es muy dificil y la aceptacion social
elevada. Los tiques y los bonos de viaje, normal-
mente mezclados con descuentos para estudian-
tes y jubilados, son una practica habitual en los ser-
vicios de autobus y ferrocarril.

Una empresa privada no proveera servicios de
transporte a menos que el regulador autorice la dis-
criminacion de precios. El area 6hc es mayor que
el area hef, asi que en principio es posible cubrir el
coste total si parte del excedente del consumidor
se transfiere a la empresa privada.

La discriminacion de precios de tercer grado
consiste en cobrar mas a los usuarios con menor
elastidad-precio de la demanda y menos a los seg-
mentos mas sensibles de la demanda. Este tipo de
discriminacion de precios no esta en funcion de la
cantidad; es decir, se cobra el mismo precio por ca-
da unidad consumida. La discriminacién se hace
teniendo en cuenta las caracteristicas del consumi-
dor, de modo que se suele presentar al publico co-
mo si estuviera basada en principios de equidad
cuando su razon de ser es simplemente comercial.
Los descuentos para estudiantes son un buen
ejemplo.

La discriminacion de precios de segundo grado
ofrece las mismas opciones a todos los consumido-
res y los precios varian con la cantidad vendida. Un
abono de diez viajes, por ejemplo, se vende a un
precio menor que un tique ordinario. Es cierto que
el coste para la empresa es mayor cuando el usua-
rio paga en el autobus, pero las diferencias de pre-

cios en este caso también se explican por propdsi-
tos de busqueda de ingresos. La discriminacion de
precios de segundo y tercer grado se ofrecen en
ocasiones conjuntamente. El abono mensual de via-
jes para estudiantes es un caso tipico.

En el caso de una infraestructura con costes fi-
jos elevados y un bajo coste marginal, suele de-
fenderse una estructura de precios tipo Ramsey co-
mo la mejor opcion para cubrir los componentes del
coste fijo. La tarificacion tipo Ramsey es similar a
la discriminacion de precios de tercer grado (ya que
los precios se fijan de forma inversamente propor-
cional a las elasticidades de la demanda), pero el
objetivo difiere. Los precios Ramsey persiguen mi-
nimizar la pérdida de eficiencia producida por pre-
cios superiores al coste marginal. La discriminacion
de precios de tercer grado busca un mayor benefi-
cio. Ambos tarifican segun el valor del servicio en
lugar del coste del servicio.

GRAFICO 3
TARIFICACION CON DEMANDAS
DE DISTINTA INTENSIDAD

J

Bt

Qu(ps) Quip)

Qu(p;) Qu(p)
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La tarificacion no uniforme ofrece nuevas posi-
bilidades de recuperar el coste fijo de forma po-
co perjudicial. Se basa en los siguientes puntos
(Brown y Sibley, 1986):

1) Enlos casos en que la tarificacion segun el
coste marginal no cubra los costes totales de la
empresa, pueden utilizarse precios no uniformes
para aumentar el excedente total por encima del ni-
vel que se alcanzaria utilizando soélo precios uni-
formes.

2) La tarificaciéon no uniforme es un método pa-
ra ajustar los precios en el mismo mercado a dife-
rentes consumidores atendiendo a sus preferen-
cias subyacentes por el bien en cuestion.

3) La empresa regulada no puede identificar a
los consumidores individuales por tipos y cobrar un
precio diferente a cada uno. En lugar de esto, la
empresa utiliza la cantidad consumida como senal
de las preferencias del consumidor por el bien, y di-
sefia una estructura no uniforme de precios para
cobrar a los consumidores de forma diferente se-
gun la cantidad comprada.

4) En el caso de un régimen de precios unifor-
mes en el que el precio exceda el coste marginal,
una estructura de precios no uniformes apropiada-
mente disenada puede beneficiar tanto a los con-
sumidores como a la empresa. En este sentido, por
tanto, puede haber ganadores y no perdedores al
cambiar un precio uniforme por una estructura de
precios no uniforme bien disenada.

5) Para minimizar la pérdida de eficiencia (ma-
ximizar el excedente total), el regulador puede di-
sefar la estructura de precios no uniforme de
modo que: a) la mayoria de los consumidores com-
pren cantidades para las cuales los precios margi-
nales estén mds cercanos al coste marginal de lo
que estarian con una tarificacion tipo Ramsey, y
b) se cubra el coste total de la empresa haciendo
que los consumidores con mayores demandas ha-
gan contribuciones elevadas en sus unidades infra-
marginales de consumo.

La forma basica de tarificacion no uniforme es
la tarifa en dos partes, que consiste en una cuota
de entrada (E) independiente de la cantidad consu-
mida (q), y un precio (p) por unidad comprada. Las
tarifas en dos partes pueden ser obligatorias (0 no
discriminatorias) u opcionales (discriminatorias con
auto-seleccion). En el primer caso, el usuario sélo
tiene la opcion E + pg, mientras que en el segundo
puede elegir entre comprar a un precio por unidad
po> g tanta cantidad como quiera o0 a un precio me-
nor p, pero pagando una cuota de entrada E pre-

viamente como condicion para beneficiarse de
comprar a p < po.

El problema de las tarifas en dos partes obliga-
torias es la posibilidad de que algunos consumido-
res salgan del mercado. Este es el caso en que p
es igual al coste marginal y E es mayor que el ex-
cedente del consumidor para algunos usuarios, cal-
culandose la cuota de entrada como el cociente en-
tre el coste fijo y el nimero de consumidores.

Para recuperar los costes de la infraestructura,
se recomienda la tarifa en dos partes no discrimi-
natoria. Railtrack (UK), proveedor independiente de
infraestructura ferroviaria, se privatizdo en mayo
de 1996. Inicialmente, el Departamento de Trans-
portes establecié una tarificacion en dos partes:
una cuota fija elevada y un precio variable bajo por
tren-km. Se ha constatado que este sistema, que
solamente se utiliza en el sector de pasajeros, fue
reclamado por el nuevo operador de mercancias
en lugar del complicado sistema de flujo por flujo.

La discrimincion de precios de segundo grado a
través de una tarifa en dos partes es la base de los
bonos de viaje en autobus y ferrocarril, en los que
p es igual a cero. El grafico 3 muestra el caso de
una tarifa en dos partes con auto-seleccion en un
caso mas general (p > o > 0, donde es el coste
marginal).

En el grafico 3 se representan dos tipos de
usuarios. L es un consumidor menos intensivo que
H. Inicialmente, la empresa cobra un unico precio
po; L consume Q. (p,) y Hconsume Q. (po). Consi-
deremos ahora la introduccion de una tarifa en dos
partes opcional, consistente en una cuota de entra-
da igual a p,bep y un precio por unidad igual a p.
Los dos sistemas de precios alternativos disponi-
bles para el consumidor son: comprar a p, 0 com-
prar a un precio inferior p, pero pagando la cuota
de entrada equivalente al area p.bep.

Del grafico 3 se desprende que el consumidor L
seguira comprando a p,, porque el régimen de tari-
fa en dos partes no le ofrece ninguna mejora, ya
que el incremento en el excedente del consumidor
p.adp no compensaria el pago de la cuota de en-
trada, incurriendo en una pérdida de abed. Por el
contrario, el consumidor Htomara el precio p pa-
gando la cuota de entrada porque su excedente del
consumidor es p,bfpy la cuota de entrada es solo
pobep, resultando en un incremento del excedente
del consumidor equivalente a bfe.

La empresa también mejora con la introduccion
de una tarifa en dos partes opcional. Un aumento
en las ventas de Qy (p) — Q. (p,) cuesta menos que
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su ingreso incremental, asi que los beneficios au-
mentan en efg.

Esta tarificacion da lugar a una mejora para la
empresa y para el consumidor H, dejando al con-
sumidor L indiferente, lo que resulta atractivo des-
de un punto de vista econémico, al dejar al consu-
midor la posibilidad de comprar al precio antiguo.

Xl. TARIFICACION EN HORAS PUNTA/VALLE

La existencia de importantes variaciones esta-
cionales en la demanda crea un problema en la
provision de servicios y en la tarificacion del trans-
porte, ya que el almacenamiento no es posible en
este tipo de industrias. En otras industrias, las fluc-
tuaciones de la demanda generan un problema de
almacenamiento, con su correspondiente coste. En
el transporte, la situacion es diferente, porque la
cantidad ofertada por periodo de tiempo (asien-
tos-km., toneladas-km.) que no es utilizada se pier-
de. Esta caracteristica juega un papel importante
en la tarificacion cuando, como generalmente ocu-
rre, la demanda no es uniforme a lo largo del ano,
los dias de la semana o las horas del dia.

Considérese el caso de un operador de trans-
porte publico que provee un servicio continuo a lo
largo de 16 horas al dia. En el grafico 4, q represen-
ta el flujo de pasajeros por hora en este servicio, D,
es la demanda en horas punta (para simplificar, su-
pongase que todas las horas punta son idénticas)
y D, es la demanda por hora durante el resto del
dia; b es el coste variable medio o coste marginal y
B es el coste unitario del capital por hora para el pe-

GRAFICO 4
TARIFICACION EN HORAS PUNTA/VALLE

X
3y

AN

riodo en el que se utiliza toda la capacidad disponi-
ble. Suponiendo que la prediccién de la demanda
es correcta, la tarificacion segun el coste marginal
de proveer el servicio significa fijar un precio igual
a b + P en las horas punta, lo que permite utilizar to-
da la capacidad y cubrir los costes de la misma. Si
tarificamos atendiendo a criterios de eficiencia, el
precio de los viajes en horas valle debe ser igual a
b, que es de hecho el coste marginal de transpor-
tar un pasajero adicional en esas horas.

En los casos en los que la demanda predicha en
el momento de la decisién de inversion no coincide
con la demanda real, la politica de tarificacion des-
crita debe ser modificada, y los resultados comer-
ciales de la empresa se veran afectados. Existen
actividades, tales como los servicios de transporte,
en las que la desinversion es rapida y relativamen-
te barata. Sin embargo, en ferrocarriles, puertos y
aeropuertos, una inversion insuficiente o excesiva
en capacidad implica costes elevados. Supongase
que en el grafico 4 la demanda resulta ser D,;, ma-
yor que la demanda prevista cuando se realizé la
inversion en capacidad. Mantener el precio igual a
b + B implica colas y congestion en el servicio, con
el consecuente coste en tiempo y comodidad.

El racionamiento a través de los precios, incre-
mentando la tarifa hasta p, implica beneficios ex-
traordinarios. En el caso de una sobreestimacion
de la demanda (D,.), el precio deberia reducirse
hasta p., ya que mantenerlo igual a b + 3 produci-
ria pérdidas de eficiencia, dado que la demanda se
reduciria por debajo de la capacidad disponible. En
estas circunstancias, el precio p. permite un pleno
uso de la capacidad disponible, pero produce pér-
didas por hora equivalentes al area pefp..

Las diferencias de precios pueden producir mo-
vimientos de usuarios al periodo con menor precio,
utilizandose asi toda la capacidad en ambos perio-
dos. En este caso, denominado shifting-peak, de-
ben incrementarse los precios en las horas valle y
reducirse en las horas punta.

Los usuarios de las horas punta pagan los cos-
tes fijos correspondientes a la capacidad requeri-
da, mientras que aquellos que usan los servicios de
transporte en las horas valle solo pagan los costes
variables, lo cual puede originar problemas de equi-
dad. Existen otras dificultades potenciales deriva-
das de que: a) esta politica puede ser percibida co-
mo dicriminatoria, ya que el precio es superior
cuando el servicio estda mas congestionado, y b) la
tarificacion es mas complicada.




Xll. CONCLUSIONES

La regulacion de precios en los servicios e infra-
estructuras de transporte sigue siendo necesaria
por varias razones: primero, para igualar los costes
privados a los costes sociales cuando las externali-
dades son significativas; segundo, para acomodar
las obligaciones de servicio publico, y tercero, para
evitar la explotacion del consumidor en situaciones
de monopolio natural.

Las dos primeras razones son compatibles con
cualquier forma de participacion privada en la pro-
vision de servicios de transporte. La tercera es la
base de los sistemas de control de precios basa-
dos en contratos destinados a garantizar la partici-
pacion privada, la inversion a largo plazo y precios,
calidades y cantidades lo mas cercanos posible a
los niveles eficientes.

En el disefio de un sistema de control de precios
con asimetrias de informacion, se recomienda con-
siderar los siguientes trade-offs:

e eficiencia asignativa vs eficiencia productiva;

e incentivos vs restriccion de participacion (ries-
go);

» eficiencia asignativa vs recuperacion de cos-
tes;

e eficiencia vs equidad.

Aunque la aplicacién de los principios y la evi-
dencia expuestos en este trabajo depende de las
restricciones y circunstancias particulares, pueden
resumirse algunas ideas basicas:

1) El establecimiento de precios maximos (pre-
cio medio de una cesta de bienes), con un retardo
temporal entre revisiones de precios y libertad para
ajustar los precios individuales dentro de la cesta,
es un sistema de control de precios que preserva
el incentivo a reducir costes.

2) Pueden establecerse precios maximos en
servicios concretos por razones de equidad.

3) No intervencion entre las revisiones de pre-
cios acordadas. Combinar /PC-X con escalas mo-
viles para compartir los beneficios extraordinarios.

4) Regular la calidad (estandares o controles de
calidad y penalizaciones).

5) Cuando el monopolio regulado también pro-
vee servicios en un mercado competitivo, es impor-
tante controlar la asignacion de los costes comu-

nes (existen incentivos a asignarlos en el mercado
regulado).

6) Los precios maximos son compatibles con la
tarificacion en horas punta/valle y la diferenciacion
de precios en general.

7) El problema de la recuperacion de costes y
los costes comunes debe solucionarse evitando la
explotacion del consumidor. La tarificacion tipo
Ramsey supone cobrar precios superiores en los
servicios con menor elasticidad (necesidad del ser-
vicio y ausencia de sustitutos en muchos casos).
Es preferible una tarifa en dos partes cuando ésta
es opcional y el precio ordinario tiene un maximo.

8) Permitir la indexacion de costes cuando los
incrementos en costes son consecuencia de obli-
gaciones legales. Permitir la indexacion cuando los
costes son exdgenos y la elasticidad de sustitucion
entre factores es baja.

9) El sistema de regulacion de precio maximo
es preferible al de ingreso maximo.

10) La amplitud del periodo temporal entre re-
gulaciones de precios debe ser mayor cuanto me-
nor sea la elasticidad de la demanda y mayor la
sensibilidad de los costes a los gastos en reduccion
de costes.

11) Cuando se fijan los precios durante un lar-
go periodo de tiempo y una alta proporcion de cos-
tes es exdgena, el riesgo asociado al IPC-X es muy
alto para la empresa. Si los costes resultan ser ma-
yores que los esperados: pérdidas o renegociacion.
Cuanto mas flexible sea el compromiso, menor se-
ra el incentivo. Cuanto mas estricto sea el compro-
miso, mayor sera el riesgo. Mediante una indexa-
cion de precios selectiva puede obtenerse un mejor
resultado que con una regulacion de precios es-
tricta.

NOTA

(1) Este articulo es una version para PAPELES DE ECONOMIA EsPa-
NoLA de un trabajo mas amplio realizado para el Instituto del Banco
Mundial.
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Resumen

La privatizacion y la desregulacion han devuelto al sector
privado de la economia la determinacién de variables clave en
las industrias de transporte: precios, niveles de servicio, nu-
mero y tamano de companias. Aparecen nuevas oportunida-
des de negocio cuando no se satisfacen las demandas del
consumidor o existen ineficiencias en los costes o subvencio-
nes cruzadas. En muchas circunstancias, la libertad de entra-
day salida es la mejor garantia para los consumidores de que
las empresas no explotaran su posicion monopolistica.

La regulacién de precios juega un importante papel en es-
te nuevo sector de transportes orientado hacia el mercado. Es
util pensar en dos tipos de regulacion de precios conceptual-
mente diferentes. La primera es la regulacion de los precios
de mercado con el objetivo de igualar los costes privados y so-
ciales. La otra es la utilizaciéon de precios maximos, convirtien-
do la regulacion en un contrato entre la empresa privada y el
regulador en el caso de monopolios naturales.

Palabras clave: transporte, infraestructura, regulacion tarifica-
cion.

Abstract

Privatization and desregulation have restored the determi-
nation of key variables in the transport industries, namely pri-
ces, levels of service, number and size of companies, to the
private sector of the economy. New business opportunities ap-
pear when the consumer’s needs are not met or there are ele-
ments of inefficiency in costs or cross grants. In many circums-
tances freedom to come and go is the best assurance for
consumers that the company will not exploit its monopolistic
position.

Price regulation plays a major role in this new market-
oriented transport sector. It is useful to think of two types of
conceptually different price regulation. The first is market price
regulation, with the aim of levelling private and social costs.
The other is the use of maximum prices, converting regulation
into a contract between the private company and the regulator
in the case of natural monopolies.

Key words: transport, infrastructure, regulation, pricing.

JEL classification: L91, L51, H23.
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FINANCIACION
DE INFRAESTRUCTURAS VIARIAS

Germa BEL (%)

I. INTRODUCCION

OS peajes han sido y son un
-Guadiana de la politica de fi-
nanciacion de vias de gran
capacidad en Espafna. Otra vez
la politica de carreteras afronta la
disyuntiva entre financiacion con
peajes 0 con impuestos genera-
les. Ha quedado ya claro que la
financiacion de carreteras me-
diante «el peaje en la sombra» y
el (mal llamado) modelo aleman
no son sino métodos de ingenie-
ria financiera cuyo argumento
basico es que la constructora fi-
nancie la obra temporalmente,
de forma que la Administracion
puede aplazar en el tiempo (a
mayor o menor plazo) el pago de
la infraestructura, mas los costes
financieros pertinentes, internali-
zados en el presupuesto de la
obra. Agotadas en dos anos las
posibilidades de estas dos técni-
cas como ejes de modelo de in-
fraestructuras, la politica actual
combina la ampliacién de la red
de autovias libres con la conce-
sion de autopistas de peaje al
sector privado.

Sin embargo, el malestar con
los peajes crece exponencial-
mente en las zonas donde exis-
ten desde hace tiempo. La exten-
sion de las autopistas y autovias
libres en Espafa habia hecho
crecer la sensacion de agravio:
en unos sitios hay que pagary en
otros no, con lo que esto implica
de trato desigual al usuario y de
perjuicio a la competitividad del
tejido empresarial localizado en
los territorios del peaje. Las ulti-
mas prorrogas de las concesio-
nes han agravado la situacion.

Es necesario que la gestion
de la politica de carreteras sea
mas racional en todos los niveles
de gobierno. Por tanto, la pre-
gunta es cada vez mas ineludi-
ble: ; Como se puede avanzar en
la homogeneizacion funcional y
financiera de la red de autovias y
autopistas? El objetivo de este
trabajo es discutir tal cuestion.
Se organiza de la siguiente for-
ma: primero hay una radiografia
breve de los peajes en Espana.
A continuacion se introducen ele-
mentos de la teoria econdmica
de los peajes en las carreteras.
A partir de aqui, analizo y discu-
to los modelos de infraestruc-
turas viarias aplicados desde los
sesenta, y después analizo las
politicas mas recientes. En los
ultimos apartados, discuto la con-
veniencia de mantener los pea-
jes de las autopistas. Para finali-
zar, resumo las conclusiones
mas destacadas.

Il. AUTOPISTAS DE PEAJE
EN ESPANA: PROMESAS
Y RESULTADOS

La radiografia de las autopis-
tas de peaje en Espana es clara
y conocida: una gran concentra-
cion de peajes en los corredores
del Mediterraneo y del Valle del
Ebro, y algunos trayectos mas
singulares en el resto de corre-
dores viarios. El servicio de ca-
rreteras de calidad relativamente
similar es casi gratuito en algu-
nos territorios, mientras que en
otros hay una densa red de pea-
jes. ¢ Por qué?

Después del Plan de Estabili-
zacion de 1959, la economia es-

pafola crecia intensamente y las
infraestructuras de transporte se
convirtieron en un cuello de bo-
tella para la actividad productiva.
En 1962, el informe El desarrollo
economico en Espana, del Ban-
co Mundial (1962: 312), reco-
mendaba un esfuerzo en repara-
cién y conservacion de la red
viaria existente, y ahadia que la
unica carretera importante de
nueva construccion que seria ne-
cesaria en un futuro inmediato
era la autopista de la costa de
Levante, a lo largo de la costa del
Mediterraneo desde la frontera
francesa hasta Murcia. Esta ca-
rretera atravesaria zonas de ma-
xima intensidad de trafico en Es-
pana, intensidad que ademas
aumentaba con mayor rapidez.
Pasaria por importantes zonas
industriales y agricolas y serviria
a alguna de las zonas de turismo
mas importantes del pais (1).

Cinco anos después se re-
dacto el Programa de autopistas
nacionales espanolas (PANE) de
1967, que contemplaba la previ-
sion de 3.160 km de autopistas
de peaje. Hasta 1972 se adjudi-
caron los primeros tramos: La
Junquera-Barcelona-Tarragona,
Montgat-Mataré y Bilbao-Beho-
via. Les siguieron las concesiones
Villalba-Villacastin-Adanero, Se-
villa-Cadiz y Salou-Valencia-Ali-
cante. La posibilidad de disfrutar
de autopistas de peaje levanto
grandes expectativas en todo el
pais, asi como presiones politi-
cas e institucionales. Sansalva-
do (1987: 22) indica que «se tu-
vieron que superar, durante el
periodo de construccion de la
red, problemas de competencia
entre las regiones para la obten-
cién de una autopista», y sugie-
re que el tramo Sevilla-Cadiz se
adjudicé pronto porque «privaron
intereses politicos» (pag. 119).
La actualizacion del PANE, el
Avance del plan nacional de au-
topistas de 1972, preveia 6.430
kildmetros de autopistas de pea-
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je, y en 1975 se habian adjudica-
do ya 2.042 km, a través de las
concesiones que se muestran en
el cuadron.® 1.

Pero en 1985 estaban en ex-
plotacion sélo 1.807 km de auto-
pistas de peaje (ademas de 643
kilometros de autovias y autopis-
tas libres, y 469 km de carreteras
de doble calzada). El aumento de
las autopistas de peaje en explo-
tacion ha sido muy lento. Hasta
1994 no se alcanzaron los 2.000
kilbmetros, y en 1999 se han al-
canzado los 2.200. En cambio, a
finales de 1997 las autovias y au-
topistas libres habian aumenta-
do hasta los 5.687 km, y las ca-
rreteras de doble calzada hasta
los 1.313 km. El cuadro n.? 2 pre-
senta la distribucion territorial de
autopistas de peaje en explota-
cion en julio de 1999 (2). Los gra-
ficos 1y 2 presentan la distribu-
cion relativa de las autopistas de
peaje de competencia estatal y
autondmica.

En sintesis, a finales de los
sesenta y principios de los seten-
ta tener una autopista de peaje
era un deseo generalizado, y
la planificacion estatal daba sa-
tisfaccion a casi todas las de-
mandas. Pero si las pretensiones
eran tan ambiciosas, ¢ por qué en
cambio las realizaciones fueron
tan modestas? Explicar esto es
exactamente equivalente a expli-
car por qué las autopistas de
peaje estan donde estan. Co-
mencemos con una breve revi-
sion de los fundamentos tedricos
de los peajes.

lll. LA TEORIA ECONOMICA
Y LOS PEAJES EN LAS
CARRETERAS

Los vehiculos que circulan por
la carretera N-340 entre Barcelo-
na y Alicante se encuentran en
medio de un volumen de trafico
sostenido y muy elevado, con
una proporcion importante de ca-
miones. Es lo que en ingenieria

se denomina un nivel de conges-
tion persistente. Sin embargo,
cuando se viaja por los tramos
paralelos de la Autopista (A-7) se
observa que ésta podria soportar
mas trafico del que circula habi-
tualmente sin que se llegue a
producir congestion. Este es un
ejemplo de asignacion ineficien-
te del trafico entre dos carreteras
alternativas. ¢ Qué nos puede de-
cir la teoria econdmica?

Los precios son un sistema
muy eficiente para la asignacion
de recursos. En general, es bue-
no que los costes de aquello que
se consume o se usa los pague
quien se beneficia de ese consu-
mo o uso. Esto sucede, sobre to-
do, cuando los bienes tienen
ciertas caracteristicas: que sea
facil impedir el consumo de quien
no pague y que el coste marginal
del suministro del servicio sea re-
levante. Son, respectivamente,
los principios de exclusiony de
rivalidad.

CUADRO N.21

CONCESIONES DE AUTOPISTAS DE PEAJE HASTA 1975
T e T o e e g o e e

Concesionaria Tramo Fecha Plazo (anos)

06-02-67 37
06-02-67 37
29-01-68 37

1974 —
29-01-68 50
30-09-72 50
23.03-68 35
30-07-69 24
08-09-71 27
22-12-72 27
08-06-73 41
18-07-73 39
25-07-73 25
10-11-73 22
26-06-74 20
17-10-75 46

La Junquera-Barcelona
Montgat-Mataré
Barcelona-Tarragona
Montmelé-Papiol
Villalba-Villacastin
Villacastin-Adanero
Bilbao-Behovia
Sevilla-Cadiz
Salou-Valencia

Europistas
~ Bética de Autopistas ..
Marenostrum

Valencia-Alicante

Tudela-Irurzun

Ferrol-La Coruha-Santiago-Pontevedra-Vigo-Tuy
Zaragoza-El Vendrell

Bilbao-Zaragoza

Burgos-Malzaga

Campomanes-Ledn

. Notas:
— La Tudela-lrurzun depende en parte.de la Diputacién Foral de Navarra.
— Aumar absorbio el tramo Sevilla-Cadiz, y Acesa el tramo Zaragoza-El Vendrell.
— En 1976 se concedid provisionalmente el tramo Bilbao-Santander, pero la adjudicacion definitiva no llegé a producirse.
Fuente: Adaptado de FERNANDEZ, MoLINA y NEBOT (1983:38).
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CUADRO N.2 2

DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE (KM EN EXPLOTACION EN 1999)
e R T e e e e e e e e T e e e

Comunidad Autonoma

Competencia estatal

Competencia autonomica

Andalucia ....
Aragoén
Asturias
Castillay Ledn
Cataluha
Galicia

Madrid
Navarra

Pais Vasco
Comunidad Valenciana .
La Rioja

174
158

22
194
461
207

17

39
196
287
119

Nota: La autopista Tudela-lzurzun (Navarra) es de competencia foral desde 1973.
Fuente: Elaboracion propia a partir de MF (1998a, 1998b) e informacion fragmentaria posterior.

GRAFICO 1
DISTRIBUCION TERRITORIAL RELATIVA DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE
DE COMPETENCIA ESTATAL

En porcentaje

Andalucia  Aragoén

Asturias

Castilla Catalufia  Galicia Madrid

y Ledn

Navarra

P. Vasco Comunidad La Rioja
Valenciana

En ocasiones, sin embargo, la
provision de un bien o servicio se
caracteriza por la no rivalidad y la
no exclusion. Es el caso de los bie-
nes publicos. Fijémonos, por ejem-
plo, en el alumbrado publico: no se

puede excluir a nadie de disfrutar-
lo cuando pasa por la calle. Ade-
mas, el consumo de la persona X
adicional no afecta al consumo de
alumbrado de las que ya estaban
antes de que pasara X. Por eso no

es posible ni razonable que el
alumbrado publico sea un negocio
de provision privada. El alumbra-
do se financia por todos los con-
tribuyentes, mediante los presu-
puestos de la Administracion (3).
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GRAFICO 2

DISTRIBUCION TERRITORIAL RELATIVA
DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE DE COMPETENCIA

AUTONOMICA
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 Galicia
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Otras veces, es técnicamente
posible cobrar por el uso de un
bien, pero el coste marginal de
su uso es nulo o muy bajo. Por
ejemplo, se puede cobrar un pre-
cio por el uso de una carretera,
pero el eminente economista Jo-
seph E. Stiglitz (4) (1988: 138),
senala que «el coste marginal de
utilizar una carretera que no esté
congestionada es cercano a ce-
ro, pero la exclusion es costosa
(las personas que cobran el pea-
je y el tiempo que se pierde en
pagarlo). En cambio, en el caso
de una carretera congestionada,
el hecho de que circule por ella
una persona mas puede signifi-
car un gran coste marginal so-
cial» (5). En estos casos, existe
la posibilidad técnica de que ta-
les bienes sean suministrados
por el sector privado, pero «el ar-
gumento a favor de la provision
publica es que ésta resulta mas
eficiente». Si el hecho de que
una persona adicional use el bien
implica unos costes nulos o muy
bajos, este bien no debe racio-

narse. Sin embargo, si lo sumi-
nistra una empresa privada ten-
dra que cobrar por el uso, y el
precio disuadira a algunas perso-
nas de usarlo. Por tanto, el bien
publico estara subutilizado.

En algunas ocasiones el sis-
tema de precios pagados por los
usuarios del bien no conduce a
una asignacion de recursos tan
eficiente como, a priori y sin ma-
tices, podria pensarse. Stiglitz lo
ejemplifica, precisamente, con el
caso de una autopista. Tras un
tratamiento analitico y formal del
caso, concluye:

«Los bienes cuyo coste mar-
ginal de suministro es cero han
de suministrarse gratuitamente,
independientemente de que sea
viable o no cobrar por ellos. De
vez en cuando, la utilizacion del
bien publico puede tener un pe-
queno coste marginal, en cuyo
caso solo debe cobrarse al con-
sumidor dicho coste marginal.
Pero esta tasa por el uso no es
suficiente para cubrir el coste to-

tal del bien publico. Los ingresos
necesarios para financiarlo se
han de obtener de alguna otra
forma. Aunque la mayoria de los
impuestos que se usan para re-
caudar ingresos conllevan unos
costes nada desdenables, el ar-
gumento a favor de la provision
publica de unos bienes por los
que podria cobrarse al usuario
consiste, pues, en que los costes
en que se incurre cobrando por
el uso ... son mayores que los
costes en que se incurre recau-
dando los ingresos de alguna
otra forma» (Stiglitz, 1988: 140).

Un ejemplo muy concreto de
las ineficiencias senaladas por
Stiglitz es el hecho con que se
abria este apartado: muchos tra-
mos de autopista registran un
trafico inferior al que podrian ab-
sorber sin problemas relevantes
de congestion. Pero las carrete-
ras gratuitas alternativas regis-
tran intensidades de trafico simi-
lares o superiores, soportando
por tanto una congestion intensa,
dada su inferior capacidad de
carga. La imposicion de peajes
en vias no congestionadas impli-
ca costes relevantes en términos
de bienestar social.

Volvamos a uno de los costes
monetarios del peaje: los costes
de transaccion. Cuando los cos-
tes de percibir el precio son altos
(con respecto al precio que se ha
de pagar), el sistema de precios
pagados por el usuario presen-
ta debilidades adicionales. En el
caso de las carreteras, para co-
brar peajes se han de efectuar
una serie de inversiones: amplia-
cion de las vias en las cercanias
del peaje, cabinas de peaje, ins-
talaciones de mantenimiento y
gestion, etc. Es decir, han de
gastarse mas recursos en la
construccion de la infraestructu-
ra y de equipamientos de ges-
tion. Sansalvado (1987: 195-6)
ofrece informacion sobre el exce-
so de costes que implicaban los
peajes en Espana a mediados de
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los ochenta: entre el 10y el 15
por 100 de la inversion. El cobro
del peaje también anade sobre-
costes en la explotacion de la au-
topista (e.g., los costes del caje-
ro de una cabina de peaje).
Sansalvadé los evaluaba en el
35 por 100 del total de costes de
explotacion. Estos porcentajes
pueden haber variado en auto-
pistas recientes por mejoras tec-
noldgicas reductoras de costes.
Con todo, son tan elevados que
hacen innecesario cualquier co-
mentario adicional.

Hasta ahora, solo se han con-
templado los costes monetarios
del peaje. Pero, desde los traba-
jos seminales de Mohring (1972)
y Turvey y Mohring (1975), el
tiempo que los viajeros emplean
en hacer un viaje se ha incorpo-
rado como una parte muy rele-
vante del coste general del viaje.
En relacion con nuestra cuestion,
esto conduce a pensar en la len-
titud del trafico que se produce
por las instalaciones de peaje,
que a veces se convierten en
cuellos de botella para la circu-
lacién. Es evidente que algunas
instalaciones metropolitanas de
peaje generan retenciones y ha-
cen perder (para pagar) un tiem-
po mas valioso que el centenar
de pesetas que cuesta el propio
peaje.

Los argumentos tedricos a fa-
vor de la provision publica y la fi-
nanciacion mediante impuestos
generales de las infraestructuras
viarias son contundentes, y poco
controvertidos en la literatura
académica. Eso explica por qué
en los paises del centro y Norte
de Europay en los anglosajones
—tanto de Europa como de Amé-
rica del Norte—, la financiacion
presupuestaria de las autopistas
y autovias (6) ha sido, y es, el
modelo general de financiacion
de infraestructuras interurbanas
de carretera (7).

IV. AUTOPISTAS
EN LA EUROPA
MEDITERRANEA:
¢(PEAJES VERSUS
IMPUESTOS
GENERALES?

El modelo de financiacion pre-
supuestaria de las autopistas no
fue aplicado en la Europa medi-
terranea. Los grandes paises del
Sur, Italia y Francia, adoptaron el
sistema de financiacion por los
usuarios, mediante peajes, con
redes de titularidad y gestion ma-
yoritariamente publica. En Espa-
na, la formula de financiacién con
peajes también fue la escogida
en los anos sesenta. ¢ Por qué
los paises del Sur de Europa op-
taron por el modelo de peaje?

La financiacion presupuesta-
ria de las infraestructuras pre-
senta dos requisitos conectados:
a) la voluntad politica de cobrar
impuestos, y b) disponer de un
sistema fiscal moderno y eficaz,
para que los ingresos tributarios
sean suficientes para financiar
estas politicas. En general, los
paises del Sur de Europa han es-
tado menos predispuestos a la
fiscalidad general que los del
centro y el Norte (8). Ademas,
con la posible excepcion de
Francia, los sistemas fiscales
mediterraneos han estado entre
los mas arcaicos de Europa. Te-
nemos, por tanto, el elemento
fundamental de la respuesta: la
principal explicacion para los mo-
delos de peaje son las insuficien-
cias presupuestarias y la falta de
voluntad politica para aumentar
la fiscalidad general.

La apreciacion de Sansalva-
do (1987: 112) para Espana es
muy ilustrativa: «Aunque docu-
mentos importantes, como el
Plan general de carreteras de
1961 y el Planeamiento de 1964,
reivindican la posibilidad de fi-
nanciar las infraestructuras via-
rias a través de las figuras impo-

sitivas establecidas, lo cierto es
que era ampliamente reconocida
la insuficiencia de nuestro siste-
ma fiscal, incapaz de atender las
necesidades de gasto publico
mas perentorias, demandadas
por un pais en pleno crecimien-
to». En el PANE de 1967 ya se
explicitaba la opcién de la fi-
nanciacion por peajes. Las de-
ficiencias del sistema fiscal y la
falta de voluntad para moderni-
zarlo (9) dificultaron la finan-
ciacion presupuestaria de las
autopistas, opcion inicialmente
contemplada en la primera mitad
de los sesenta.

En sintesis, en Espana las au-
topistas de competencia estatal
son de peaje porque el régimen
politico era poco propenso a co-
brar impuestos (10). Aun asi, po-
dria haberse adoptado un mode-
lo de gestion publica de peajes,
como en Francia e ltalia. El he-
cho de que las concesionarias
privadas espanolas hiciesen uso
del aval estatal para obtener cré-
ditos en el exterior indica clara-
mente que el Estado no tenia
menor ni peor acceso a la finan-
ciacion exterior que las concesio-
narias privadas. Sin embargo, el
gobierno adopté una decision
que constituyd, en cuanto mode-
lo general, una excepcion unica
en la época: la concesion de la
construccion y la explotacion al
sector privado.

V. PEAJES PRIVADOS,
Y ALGUNAS DE SUS
CONSECUENCIAS
FINANCIERAS,

EN ESPANA

El analisis, tedrico y de expe-
riencias comparadas, realizado
mas arriba muestra que las moti-
vaciones para conceder al sector
privado la construccion y explo-
tacion de las autopistas de peaje
en Espana estan al margen de
la racionalidad econdmica, pura
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(tedrica) y pragmatica (insuficien-
cias fiscales). La explicacion de
un modelo tan excepcional como
el adoptado durante el franquis-
mo para extender la red viaria de
gran capacidad se encuentra,
muy probablemente, en el domi-
nio de las relaciones entre el po-
dery los negocios.

Desde sus inicios, en las con-
cesiones de autopistas se in-
cluian clausulas mercantiles, fis-
cales y financieras favorables
para las concesionarias. Estas
clausulas se sistematizaron de
forma estable en la Ley 8/1972,
de construccion, conservacion y
explotacion de autopistas en ré-
gimen de concesion. Entre los
beneficios tributarios y econo-
micos mas destacados figura-
ban:

1) La construccion de la auto-
pista podia financiarse con recur-
S0Ss propios y ajenos, y éstos po-
dian captarse en mercados de
capitales interiores o exteriores.
Se establecia como minimo obli-
gatorio de recursos propios el 10
por 100 de la inversion, con una
reduccion drastica respecto a
otros tipos de obra publica, don-
de la financiacion propia debia
alcanzar, al menos, el 50 por 100
de la construccion.

2) La reduccion de hasta el
95 por 100 de la base imponible
de: a) la contribucion territorial
urbana (ahora IBI) para los terre-
nos de la autopista destinados
al trafico; b) el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados,
por actos juridicos relativos a
la constitucion de la sociedad
concesionaria, la concesién y
la formalizacién y modificacion
de los préstamos, y c¢) los dere-
chos arancelarios, el Impuesto
de Compensacion de Gravame-
nes Interiores y el ITE (ahora
IVA) en la importacion de bienes
de equipo para construir la auto-
pista.

3) Bonificacion de hasta el 95
por 100 de la cuota del Impuesto
sobre Rentas del Capital (ahora
en el IRPF) por rendimientos de
empréstitos emitidos y présta-
mos concertados por la conce-
sionaria.

4) Aval del Estado para ga-
rantia de recursos ajenos proce-
dentes de mercados de capital
exteriores.

5) Seguro de tipos de cambio
en los préstamos con divisas. El
Estado se comprometia a facili-
tar a la sociedad las divisas ne-
cesarias para pagar el principal y
los intereses de los préstamos al
mismo tipo de cambio al que se
efectud la operacion.

Estas clausulas establecieron
una serie de cargas sobre el Pre-
supuesto publico (tanto en gas-
tos fiscales como directos):

A) Por las reducciones y bo-
nificaciones de impuestos, la
Hacienda publica ha perdido in-
gresos tributarios. En algunos
casos, durante el periodo de la
construccion. En otros casos, co-
mo es el del IBl y la bonificacion
fiscal de los empréstitos, en todo
el periodo de concesion. Sin em-
bargo, cabe matizar que si las
vias hubiesen sido publicas los
impuestos bonificados en el pun-
to 2, letras a) y b), tampoco hu-
biesen entrado en la Hacienda.

B) Los beneficios 4 y 5 impli-
caban gastos directos para el
presupuesto publico. Entre és-
tos, la trascendencia presupues-
taria del seguro de cambio ha si-
do muy importante.

¢, Por qué se dieron estas
clausulas? Una parte de la expli-
cacion podria estar en las conse-
cuencias de hacer concesiones
privadas. Si las perspectivas de
rentabilidad en los sesenta no
eran tan claras como lo son en la
actualidad, esas clausulas po-
drian haber sido «exigidas» por

el sector privado para «arriesgar-
se» en el negocio de las autopis-
tas (11). Por otra parte, podia
existir interés del Estado en esti-
mular la obtencion de recursos
exteriores para financiar las au-
topistas (12). Esto ayudaria a ex-
plicar las clausulas referidas al
aval del Estado y al seguro de
cambio.

El problema con el seguro de
cambio a cargo del Estado es
que el hecho de que pueda expli-
carse no implica que sea justifi-
cable, porque introduce una gran
dosis de ineficiencia en las deci-
siones financieras de endeuda-
miento. Un agente econémico ra-
cional que se endeude en divisas
se preocupara de dos variables
para tomar su decision: el tipo de
interés al que puede obtener el
préstamo y las expectativas de
evolucion del tipo de cambio. Sin
embargo, el hecho de tener ase-
gurado el tipo de cambio reduce
la funcion decisional del agente
racional a un solo argumento: la
minimizacion del tipo de interés.
Esta I6gica decisional, racional
desde el punto de vista de las
concesionarias pero irracional
desde el punto de vista colectivo,
es la que fundamento las decisio-
nes de endeudamiento en divi-
sas.

Las consecuencias han sido
perjudiciales para la Hacienda, y
se han visto agravadas por las
amplias facultades de endeuda-
miento de las sociedades conce-
sionarias. Volvamos la atencion
ala clausula 1 anterior, por la que
solamente se exigia el 10 por
100 de recursos propios para fi-
nanciar la construccion. La com-
binacion de las posibilidades de
financiar via endeudamiento con
las ventajas establecidas para el
endeudamiento exterior determi-
no la composicion de los recur-
sos movilizados por las socieda-
des que muestra el cuadro n.® 3.
A finales del 1990, el 84 por 100
de los recursos movilizados por
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CUADRO N.23

RECURSOS MOVILIZADOS A 31 DE DICIEMBRE DE 1990

Importe (millones de euros)

Porcentaje

Capital social en efectivo
. Recursos ajenos interiores
| Recursos ajenos exteriores

411,64 137
77,46 2,6

2.511,99 83,7

TOTAL MOVILIZADO

3.001,09

100,0

Fuente: MOPT (1992) y elaboracion propia.

las sociedades procedian del en-
deudamiento con el exterior (13).

El recurso al exterior mas el
seguro de cambio a cargo del Es-
tado han generado costes muy
altos al Presupuesto publico. El
cuadro n.® 4 muestra el flujo anual
de pagos del Estado a las conce-
sionarias por seguro de cambio,

una verdadera subvencion pu-
blica a empresas generalmente
privadas. También aporta infor-
macion sobre el flujo de inversio-
nes en autopistas de peaje, para
apreciar la dimensién del coste
absorbido por el Estado. Entre
1967 y 1996, el Estado ha abo-
nado 2.885,2 millones de euros,
en términos corrientes, por se-

guro de cambio. En la actualidad,
los pagos han superado ya los
3.000 millones de euros. En va-
lores actuales constantes, de
1999, la cifra seria sensiblemen-
te superior.

La historia espafola de la
concesion de autopistas al sec-
tor privado ilustra las condiciones
y los costes de recursos publicos
con que se implant6 el sistema
de autopistas de peaje privadas.
Por una parte, la Hacienda re-
nuncio a recibir ingresos a causa
de reducciones y bonificaciones
de impuestos. Por otra parte, el
Estado contrajo compromisos a
largo plazo con las concesiona-
rias privadas que se tradujeron
en cuantiosos pagos presupues-
tarios. Estos compromisos in-
dujeron decisiones econdémicas
irracionales desde el punto de
vista de la eficiencia econémica,

SEGURO DE CAMBIO E INVERSION FiSICA (MILLONES DE EUROS)
N el Sl e o I e T el el e SO o e e A e vy g0 Wy vt Ui B (0 o 2

(1)

Seguro de cambio

CUADRO N.2 4

(1bis) 2
Acumulado Inversion fisica

(2 bis) (1/2)
Acumulado Anual (porcentaje)

16,69
33,92
58,37
66,31
54,22
106,78
137,85
254,72
326,54
501,65
217,00
89,82
83,20
45,39
54,51
74,44
80,80
162,89
180,50
192,58
138,34

8,63 —
25,32 305,12
59,25 303,82

117,62 253,72
183,93 177,55
238,15 176,20
344,93 111,29
482,78 166,47
737,50 208,52
1.064,04 153,30
1.565,69 56,26
1.782,70 48,17
1.872,52 44,95
1.955,72 28,63
2.001,11 181,66
2.055,62 305,85
2.130,06 343,82
2.210,86 262,80
2.373,75 195,95
2.554,25 130,79
2.746,83 100,96
2.885,17 188,34

721,68 0,18
1.026,80 5,47
1.330,62 11,16
1.584,34 23,01
1.761,89 37,35
1.938,08 30,77
2.049,37 95,95
2.215,84 82,81
2.424,36 122,16
2.577,66 213,01
2.633,93 891,66
2.682,10 450,49
2.727,05 199,82
2.755,67 290,60
2.937,34 24,99
3.243,18 17'82
3.587,01 21,65
3.849,81 30,75
4.045,76 83,13
4.176,55 138,01
4.277,50 190,75
4.465,85 73,45

. Fuente: Elaboracion propia a partir de las columnas (1) y (2), que se han obtenido de MF (1998a), cuadros 4.7 (pag. 82)

y 4.10 (pag. 83).
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el coste de las cuales recayo,
y continda recayendo, sobre el
Presupuesto publico (14).

VI. UNA EXPLICACION
PLAUSIBLE
DE LA SINGULAR
DISTRIBUCION
TERRITORIAL DE LAS
AUTOPISTAS DE PEAJE

Llegados a este punto, es
conveniente sintetizar algunas
de las apreciaciones hechas has-
ta ahora, y algunos de los resul-
tados del analisis:

1) Después del Plan de Esta-
bilizacion de 1959, la economia
crecia intensamente y las infra-
estructuras de transporte se iban
convirtiendo en un cuello de bo-
tella para la actividad econdmica.

2) Afinales de los sesentay
principios de los setenta, las au-
topistas de peaje constituian un
deseo generalizado, y la planifi-
cacion dio satisfaccion a casi to-
das las demandas: El Avance del
plan nacional de autopistas de
1972 preveia 6.430 km de auto-
pistas de peaje.

3) Al igual que en Francia e
Italia, el sistema escogido para fi-
nanciar las autopistas fue el de
peajes pagados por los usuarios,
ante la insuficiencia del sistema
fiscal para financiarlas presu-
puestariamente. Pero, a diferen-
cia de Francia e ltalia, en Espa-
Na las autopistas de peaje se
concedieron a empresas priva-
das. Las clausulas aplicadas a
las concesiones comportaron be-
neficios econdmicos espectacu-
lares para las sociedades conce-
sionarias.

4) A pesar de la planificacion
establecida en 1972, a principios
de los ochenta los resultados del
sistema de peajes eran muy
modestos. En 1985, solo habia
1.807 km en explotacion. De es-

ta red, algo mas de dos tercios
estaban en el corredor del Medi-
terraneo (La Junquera-Alicante)
y en el Valle del Ebro (Bilbao-El
Vendrell).

Explicar por qué las autopis-
tas se hicieron donde se hicieron
es inmediato. La iniciativa priva-
da persigue basicamente la ren-
tabilidad financiera de sus inver-
siones. Por eso, como es logico,
las primeras concesiones signifi-
cativas (1967-1968) se realiza-
ron en el corredor con mas creci-
miento econdémico y, por tanto,
con mas incremento de trafico
—particularmente de mercan-
cias— y con mejores expectati-
vas de rentabilidad: los tramos
entre La Junquera y Tarragona,
y Montgat-Mataro. Es decir, en el
corredor que habia recomenda-
do el Banco Mundial en su infor-
me de 1962. A finales de 1973,
los unicos trayectos que habian
sido concedidos de forma bas-
tante completa eran La Junque-
ra-Alicante y El Vendrell-Bilbao.
En efecto, el Mediterraneo y el
Valle del Ebro eran los corre-
dores donde la actividad econo-
mica y el trafico pesado crecian
mas; también, por tanto, las ex-
pectativas de rentabilidad finan-
ciera.

A mediados de los setenta, se
discutian ya una serie de proble-
mas del modelo. El Informe so-
bre las autopistas nacionales de
peaje (MOPU, 1974) destacaba
la disminucion de la tasa de cre-
cimiento del trafico, el encareci-
miento de los recursos ajenos y
el elevado coste de construccion
de las autopistas de peaje espa-
nolas (15). Con la llegada de la
crisis econdmica de los setenta,
;,qué empresa privada estaria
dispuesta a invertir en tramos
de autopista que ya no presenta-
ban tan buenas expectativas de
trafico como los que se habian
concedido en primer lugar? Las
concesiones de autopistas se in-
terrumpieron de forma abrupta.

Los 2.042 km concedidos hasta
1975 (no todos en explotacion)
no experimentaron variacion al-
guna hasta 1987, cuando se pro-
dujo una nueva concesion: la
Autopista San Cugat-Manresa
(A-18), de la Generalidad de Ca-
taluna.

Esta parada en seco de las
concesiones es propia de un sis-
tema de autopistas de peaje pri-
vadas. Cada tramo se concede
de forma individualizada, y sus
resultados (beneficios o pérdi-
das) son también individualiza-
dos. En cambio, en Francia y, es-
pecialmente, en ltalia, el hecho
de que la gestion del sistema ha-
ya sido total o muy mayoritaria-
mente publica ha permitido una
gestion de red, en lugar de una
gestion de concesiones indivi-
dualizadas. Por ejemplo, en Ita-
lia se han aplicado los beneficios
de algunas rutas a extender la
red a otros tramos menos renta-
bles. Por eso, en Franciay en Ita-
lia la crisis solo ralentizo, pero no
detuvo, la extension de la red de
autopistas.

La distribucion territorial de
las autopistas de competencia
estatal en Espana responde a las
consecuencias de la adopcion
de un modelo privado de finan-
ciacién y gestion. Los tramos con
expectativas de mayor rentabili-
dad fueron, en general, los pri-
meros en ser concedidos. Cuan-
do llego la crisis de los setenta,
las concesiones se cortaron en
seco. Nadie tenia interés en per-
der dinero invirtiendo en los co-
rredores con menores expectati-
vas de rentabilidad.

En el verano de 1982, en las
postrimerias del gobierno de
Union de Centro Democratico, el
ministro de Obras Publicas, Luis
Ortiz, anuncio la necesidad de
completar hasta 4.000 km la red
de autopistas en el horizonte del
ano 2000. Proponia constituir
una empresa publica de autopis-
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tas que financiase la construc-
cién de 1.500 km de autopista
de peaje y se hiciera cargo de su
gestion. Los tramos indicados
eran: Alicante-Murcia, Madrid-
Zaragoza, Madrid-Toledo, Bil-
bao-Santander y Santiago-Pon-
tevedra (Fernandez, Molina y
Nebot, 1983). Pero el gobierno
de UCD no tuvo tiempo de con-
cretar mas estos propdsitos, que,
posiblemente, habian sido anun-
cios preelectorales.

Las elecciones de 1982 fue-
ron ganadas por el Partido Socia-
lista. El nuevo gobierno creé en
1984 la Empresa Nacional de
Autopistas (ENAUSA), que ab-
sorbio varias concesiones en si-
tuacion de quiebra e incapaces
de ejecutar tramos adjudicados
—AUDASA, AUDENASA y AU-
CALSA— vy, en términos mas
generales, establecié un mode-
lo de financiacion presupuesta-
ria de infraestructuras viarias en
el Plan general de carreteras
1984-1991. Con esta decision, el
modelo de infraestructuras via-
rias abandonaba su excepciona-
lidad y se acercaba a los mode-
los centro y norte europeos, y a
los anglosajones. La cuestién
pertinente es: ¢ fue ésta una de-
cision econdmicamente racio-
nal? La respuesta parece afirma-
tiva por diferentes motivos, entre
los que destacan:

1) Motivos de tipo tedrico.
Hemos visto en el apartado Il
que, desde el punto de vista de
la teoria econdmica, la finan-
ciacion presupuestaria de las in-
fraestructuras viarias y la gestion
publica de la red es mas eficien-
te, ademas de ser mas eficaz.

2) Motivos de tipo pragmati-
co. La financiacion presupues-
taria exigia superar las dificulta-
des del sistema fiscal existentes
en el tardofranquismo. Con la in-
troduccion del IRPF en 1977, se
habia dado ya un gran paso. El
gobierno socialista adopté una

pauta de aproximacion de la pre-
sion fiscal a la media de los
paises de la CE. Esta decision,
ademas del recurso al endeuda-
miento publico, hacia posible la
financiacion presupuestaria de
carreteras, entre otros progra-
mas. ;

3) Motivos de reduccion de
costes de las nuevas vias. La
mejor calidad de las autopistas
induce un coste de construccion
mas alto que en las autovias. Es-
ta parte del sobrecoste se tradu-
ce en mejor servicio. Pero eso
solo explica una parte de la dife-
rencia de coste. Otra parte im-
portante se deriva de la posibili-
dad de utilizar los trayectos ya
existentes en el caso de las au-
tovias, asi como la inexistencia
de inversiones adicionales para
el cobro de peajes.

4) Mayor rapidez en el proce-
So de dotacion de este tipo de in-
fraestructuras. No fue necesario
esperar hasta el ano 2000 para
disponer de 4.000 km de vias
de gran capacidad. A finales de
1990 la red de vias de gran capa-
cidad de competencia estatal lle-
g0 a 4.100 km, basicamente por
la entrada en servicio de 1.707
kildmetros de autovia entre 1986
y 1990 (16). Durante los noventa,
la dotacion de autovias ha segui-
do creciendo a un ritmo muy in-
tenso, como muestra el grafico 3.

5) La contribucion al creci-
miento de la productividad del
sector privado de la economia.
La extension de la red de auto-
vias favorecio el aumento de la
productividad del sector privado
de la economia espanola, mejo-
rando, por tanto, el potencial de
crecimiento econémico. Esta con-
clusion es consistente con los tra-
bajos de Garcia-Fontes y Serra
(1994) y De la Fuente (1994a) (17).

Otra cuestion de tipo diferen-
te es si las prioridades que se fi-
jaron en el Plan general de ca-

rreteras 1984-1991 fueron las co-
rrectas (18). Las principales ac-
tuaciones, por cantidad de kilome-
tros, programadas en la primera
fase (1984-1987) del PGC eran:
Ocana-Bailén, Guadalajara-Za-
ragoza, Madrid-Burgos, Alicante-
Almansa y Alicante-Murcia. Para
la segunda (1988-1991), Madrid-
Badajoz, Adanero-Benavente,
Valencia-Albacete, Bailén-Sevi-
lla, Burgos-Tordesillas, Lleida-
Martorell y Valencia-Utiel.

En general, las autovias se si-
tuaban en trayectos interurbanos
que no disponian de autopistas y
que tenian mayores intensidades
medias diarias (IMD) de trafico.
Las excepciones mas relevan-
tes a estos principios se encon-
traban en tres trayectos de la
segunda fase. Las autovias Ma-
drid-Badajoz y Burgos-Tordesi-
llas tenian unas IMD relativa-
mente menores. Pero peso el
hecho de que eran las rutas que
conectaban Portugal con el cen-
tro peninsular (la primera) y con
las rutas europeas (la segunda),
ademas de criterios politicos de
reequilibrio territorial. Por otro la-
do, la autovia Lleida-Martorell te-
nia una autopista de peaje para-
lela, pero soportaba una IMD que
justificaba su desdoblamiento.

En este contexto de un mode-
lo de financiacién presupuesta-
ria, se dio un factor anadido de
gran relevancia. Las cuatro co-
munidades auténomas en las
gue se construyeron mas auto-
vias entre 1985y 1993 (afo en
que se completan las previsiones
del Plan) son Castilla-La Man-
cha, Andalucia, Castillay Ledn,
y la Comunidad Valenciana, to-
das regiones Objetivo 1 de la Co-
munidad Europea. Esto permitio
obtener niveles de cofinanciacion
muy elevados de la Politica Re-
gional de la CE, mediante el
FEDER.

En resumen, las prioridades
adoptadas en la planificacion de
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GRAFICO 3

RED VIARIA DE GRAN CAPACIDAD (AUTOPISTAS, AUTOVIAS Y VIAS DE DOBLE CALZADA)
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infraestructuras de carretera
en el PGC (1984-1991) y en el
Plan director de infraestructuras
1993-2007 parecen, en general,
razonables de acuerdo con los
datos de la realidad, configurada
por la red preexistente, la situa-
cion del trafico en el periodo y las
posibilidades de obtener cofinan-
ciacion europea, en un modelo
general de financiacion coheren-
te con los fundamentos tedricos
y con las experiencias interna-
cionales comparadas.

No se puede cerrar la evalua-
cién del nuevo modelo de ca-
rreteras sin mencionar las dos
grandes inconsistencias que se
produjeron. La primera, en el pro-
pio diseno del PGC, fue dejar sin
cierre la autovia Madrid-Valen-
cia, uno de los trayectos con ma-
yor IMD. La segunda inconsis-
tencia nos retorna a la cuestion
de las autopistas de peaje. En el
PGC se habia previsto una auto-
via para el trayecto Mataro-Pala-
folls. Pero en 1990 Javier Saenz
de Cosculluela, ministro de Obras
Publicas y Urbanismo, acordd

con ACESA que ésta se encar-
garia de construir este tramo y
explotarlo en régimen de peaje.
El peaje fijado fue blando, 6,69
pesetas/km en todo el trayecto
Montgat-Palafolls (reduciendo,
por tanto, el peaje previo en el
tramo Montgat-Matard). A cam-
bio, se alargaba la concesién de
toda la red de ACESA en once
anos y ocho meses. Esta deci-
sion fue muy desafortunada por
dos motivos: a) rompia totalmen-
te con la légica correcta de la fi-
nanciacion presupuestaria (19),
y b) abria la puerta a una nue-
va practica perjudicial para los
usuarios que se ha generalizado
anos después.

VIl. LAS NUEVAS POLITICAS
PRO-PEAJE

Las nuevas politicas favora-
bles al peaje tienen sus expresio-
nes basicas en: 1) los convenios
de prolongacion de concesiones;
2) la politica del gobierno autono-
mico de Cataluna, y 3) el Progra-

ma de autopistas de peaje de
1997 del gobierno central.

Los convenios de prolonga-
cién de concesiones, que tu-
vieron su antecedente (20) en
el convenio MOPU-ACESA de
1990, han tenido un uso crecien-
te desde 1994, como se puede
comprobar en el cuadro n.® 5. La
ampliacion a 75 afios del plazo
maximo de las concesiones, in-
troducida en diciembre de 1996
en la Ley de Acompanamiento de
los Presupuestos de 1997, ha
dejado el camino definitivamente
expedito a esta practica. Y ha su-
puesto una ruptura de las reglas
del juego contraria al compromi-
so de la Administracion con los
ciudadanos, puesto que las con-
cesiones de autopistas tenian un
limite temporal maximo de cin-
cuenta afos antes de esta modi-
ficacion legal.

Los convenios de prolonga-
cion de las concesiones han sido
beneficiosos para las concesio-
narias. Estas, a cambio de ayu-
dar a la Administracion ante una

132




CUADRO N.25

CONVENIOS DE PROLONGACION DE CONCESIONES
e e e T W e o T e e e M G ST

Autopista

Concesionaria

Administracion

Red de Acesa
Burgos-Armiidn
Tuneles del Garraf
Red de Aumar
Tudela-Irurzun
Red de Acesa

Acesa
Eurovias
Aucat
Aumar
Audenasa
Acesa

Estado

Estado

Generalidad de Cataluna
Estado

Estado/foral

Estado

Nota: No se incluye la prérroga de 15 afios en la concesion de la autopista Sant Cugat-Manresa (en 1993) porque no fue acompanada de reduccién de peaje ni de compensa-

cién alguna.
Fuente: ConsORCI XARXA VIARIA (1998).

«urgencia» presupuestaria o de
contribuir a que la Administracion
«presente» una rebaja de peajes
a los usuarios, han conseguido
prolongar su negocio en unos
términos bastante favorables.

El acuerdo de 1997 entre el
Ministerio de Fomento y Aumar
ofrece un buen ejemplo: a) la re-
duccién de peajes aplicada fue
del 30 por 100 para los vehiculos
ligeros y del 40 por 100 para los
pesados; b) los afos de vida res-
tante de la concesion pasaron de
nueve a veintidos; es decir, au-
mentaron el 144 por 100. Ni los
5.000 millones de pesetas de in-
versiones acordadas ni los efec-
tos financieros de la reduccion de
los peajes justifican la espec-
tacular dimension de la prorroga,
considerando, ademas (aunque
a menudo se olvida al negociar
los convenios), que la reduccion
de peajes inducird un aumento
del trafico (21). Como el coste
marginal del trafico para la con-
cesionaria es muy bajo, esto
compensa en parte la pérdida de
beneficios originada por la reduc-
cion del peaje. De hecho, los tra-
mos explotados por Aumar fue-
ron lideres en aumento de trafico
en el 1998: Sevilla-Cadiz, un
28,5 por 100; Valencia-Alicante,
un 23 por 100, y Salou-Valencia,
un 17,7 por 100; todos muy por
encima de la media total de las

autopistas de peaje (incluidas las
que habian reducido precios),
que fue del 11 por 100 (22).

La segunda de las politicas
pro-peaje ha sido el modelo de
autopistas de peaje de la Ge-
neralidad de Catalufna. Desde
1987, en que se adjudico al sec-
tor privado la autopista de peaje
Sant Cugat-Manresa, el gobier-
no catalan ha sido el unico de los
paises desarrollados con un mo-
delo sistematico de autopistas de
peaje con concesion a socieda-
des privadas. Con esta decision
politica, el gobierno catalan re-
nuncid a aproximarse al modelo
centro/norte europeo y anglosa-
jon, y también al modelo francés,
italiano o japonés (todos con
gestion publica de la red). Por
tanto, el modelo catalan quedé
anclado en lo que habia sido el
modelo espafol general bajo el
franquismo (23). En cambio, la
Junta de Galicia concedié en
1995 dos tramos de autopistas
de peaje y los adjudic6 a la con-
cesionaria publica Enausa.

La politica catalana de auto-
pistas de peaje ha tenido otra pe-
culiaridad que hay que distinguir
de la prolongacion de la conce-
sion a cambio de rebajas en los
peajes. Durante mucho tiempo,
la politica del gobierno de la Ge-
neralidad ha sido la de alargar

las concesiones privadas a la vez
que aumentaba los peajes: a) en
mayo de 1989, el gobierno au-
mentd en un 20 por 100 el peaje
del Tunel del Cadi y alargé cua-
tro anos el plazo de la concesion;
b) en junio de 1990, el gobierno
aumentd en un 25 por 100 el
peaje del tramo Tarrasa-Manre-
sa, y en septiembre de 1993 pro-
longd 15 anos la concesion, sin
contrapartida alguna. El gobier-
no catalan argumentoé en su mo-
mento estas decisiones por la
existencia de tipos de interés ele-
vados que ponian en riesgo el
equilibrio econdmico de la explo-
tacion. Sin embargo, las drasti-
cas reducciones de tipos de inte-
rés en los ultimos anos no han
comportado modificaciones en
sentido opuesto a las medidas
adoptadas entre 1989 y 1993.

En sintesis, la concesién de
autopistas de peaje al sector pri-
vado, como criterio general, y la
prolongacion de las concesiones
con aumento (en lugar de reduc-
cién) de peajes configuran las
peculiaridades del modelo de au-
topistas del gobierno de la Gene-
ralidad de Cataluia, peculiarida-
des (24) que han singularizado
tal modelo entre todos los paises
desarrollados.

Por ultimo, en el contexto de
nuevas politicas pro-peaje, es
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preciso mencionar el Programa
de autopistas de peaje del go-
bierno central, cuya primera fase
—que se muestra en el cuadro
numero 6— fue presentada en
febrero de 1997. Los resultados
de los estudios previos del Minis-
terio sugerian que cinco tramos
(los tres de acceso a Madrid, el
Alicante-Cartagena y el Madrid-
Guadalajara) presentan rentabi-
lidad financiera. Pero «los res-
tantes (Ledn-Astorga, Avila-N.VI,
Segovia-San Rafael, Estepo-
na-Guadiaro, y Santiago-Alto de
Santo Domingo) requieren apor-
taciones estatales que oscilan,
segun los calculos realizados,
entre el 40 y el 65 por 100 de la
inversion total» (lzquierdo, 1997:
279).

¢, Qué se puede decir sobre
estas previsiones? En primer |u-
gar, cuatro de los tramos mencio-
nados (los accesos a Madrid y el
Madrid-Guadalajara) ya dispo-
nen ahora de autovias gratuitas.
Por tanto, si hay expectativas de
rentabilidad financiera, incluso
con una alternativa gratuita de
gran capacidad, puede no ser
objetable aplicar un modelo de
peaje para financiar estas nue-
vas vias. En estos casos (todos

de acceso/salida a area metropo-
litana), el peaje puede ser utiliza-
do para regular el trafico de la via
gratuita en situaciones de con-
gestion. Pero para eso seria ne-
cesario que la gestion de las nue-
vas autopistas fuera publica, a
diferencia de lo que prevé el Plan
y de las primeras licitaciones de
las radiales R-3 (Madrid-Argan-
da) y R-5 (Madrid-Navalcarne-
ro) (25).

Para el resto de los tramos, el
propio Plan ya contempla la ne-
cesidad de aplicar subvenciones
de entre el 40 por 100 y el 65 por
100. Estos tramos no tienen al-
ternativa gratuita de gran capaci-
dad, y —como se ha visto en el
apartado Ill—, los requisitos téc-
nicos de una autopista de peaje
imponen un sobrecoste relevan-
te en la inversion y en la explota-
cion. Por tanto, desde el punto de
vista de los recursos globales
exigidos en la construccion y
en la explotacion de las nuevas
vias, es mas eficiente que la in-
version la financie la Administra-
cion competente con sus presu-
puestos, si las respectivas IMD lo
aconsejan. Con la subvencion
publica prevista para las conce-
sionarias privadas, seria posi-

CUADRO N.2 6

PROGRAMA DE AUTOPISTAS DE PEAJE 1.2 FASE
e e L e e e e e e e

Autopista

Presupuesto

i Millones de euros

Acceso a Madrid M-40-Arganda
Acceso a Madrid M-40-Ocana
Acceso a Madrid M-40-Navalcarnero
Alicante-Cartagena
Madrid-Guadalajara
Avila-N-VI
Estepona-Guadiaro
Ledn-Astorga
Santiago-Alto Santo Domingo
Segovia-San Rafael

38,8 125,0
60,7 130,4
23,5 88,3
96,0 220,6
452 250,7
22,9 70,5
22,1 133,4
47,3 137,0
56,0 330,6
29,0 70,5

Nota: La Alicante-Cartagena se adjudicé en julio de 1998. El resto han acumulado un considerable retraso.

Fuente: Ministerio de Fomento.

AR

ble construir una cantidad nada
desdenable de kilometros de au-
tovias libres de peaje. La historia
de las autopistas privadas ya ha
mostrado que, en ultima instan-
cia, los recursos que salen del
Presupuesto publico son subs-
tanciales para asegurar «el equi-
librio financiero» de lo que, al fin
y al cabo, se convierte en una in-
version de «riesgo de baja inten-
sidad».

VIIl. (ES POSIBLE
HOMOGENEIZAR
FUNCIONAL
Y FINANCIERAMENTE
LA RED ESPANOLA
DE VIAS DE GRAN
CAPACIDAD?

La falta de homogeneidad de
la red de gran capacidad en Es-
paha impone disfunciones en la
gestion de la red y en la finan-
ciacion de las inversiones y del
mantenimiento de las vias, asi
como induce disparidades terri-
toriales que suscitan discusiones
crecientes. La homogeneidad
funcional de la red de autovias y
autopistas permitiria que la ges-
tion de la politica de carreteras
fuese mas racional en cada uno
de los respectivos niveles de go-
bierno. También pondria fin a la
gran disparidad territorial de mo-
delos de financiacion, porque es-
tas diferencias no tienen ningun
sentido en la actualidad.

Mas arriba se ha argumenta-
do que un modelo de vias de
peaje es menos eficiente y me-
nos eficaz que un modelo de
gestion publica. Se ha visto tam-
bién que, aunque los peajes in-
ducen sobrecostes de inversion
y explotacién, algunos paises
como Francia e ltalia han ge-
neralizado el sistema de redes
publicas de peaje por motivos
presupuestarios. Comencemos
con una apreciacion evidente:
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para homogeneizar la red y elimi-
nar las disparidades que impo-
nen los peajes en las vias de
gran capacidad, existen dos al-
ternativas: 1) poner peajes en to-
das las vias, o 2) quitarlos todos.
Revisemos las dos opciones.

1) ¢Se pueden generalizar
los peajes? A finales de 1997, el
total de kildmetros en vias de
gran capacidad era de 9.063
(7.750 si solo contamos autovias
y autopistas, excluyendo por tan-
to las llamadas vias de doble cal-
zada). De éstos, 2.063 km se ex-
plotaban en régimen de peaje.

La viabilidad practica de esta-
blecer peajes en autovias y auto-
pistas libres ha sido estudiada
en diversos trabajos. Zaragoza
(1992) senala que los costes ma-
teriales de implantacion de los
peajes son muy elevados. Ade-
mas, es muy dudosa la viabilidad
juridica de establecer peajes en
muchos tramos de autovias que,
habiéndose efectuado desdo-
blando la carretera preexistente,
no dispondrian de alternativa
gratuita.

En un trabajo mas reciente,
Soriano y Martin (1998) analizan
la viabilidad practica de esta op-
cion considerando los avances
técnicos existentes y previsibles
en materia de cobro de peajes.
Tras revisar las innovaciones tec-
nolégicas, su conclusion es cla-
ra, y nos alerta sobre el riesgo de
realizar «una inversién de un
considerable coste econdémico
que puede tener que ser cambia-
da en un plazo corto de tiempo
(que podria llegar a ser antes de
su amortizacion) en el mejor de
los casos, y que, en el peor, pue-
de llegar a ser repudiada por los
ciudadanos al ocasionar unas
colas de trafico interminables»
(Soriano y Martin, 1998: 52).
Efectivamente, poner peajes pue-
de ser muy caro en tiempo y dine-
ro (26).

2) ¢ Se pueden suprimir los
peajes? Una red sin peajes seria
mas eficiente en sentido econo-
mico (27), eliminaria las dispari-
dades existentes entre territorios,
y nos acercaria al modelo del
centro/Norte de Europa. Pero la
supresion de los peajes pre-
senta una serie de requisitos fi-
nancieros que no se pueden
obviar sin mas. Primero, las con-
cesionarias privadas tienen de-
recho legal a indemnizaciones.
Segundo, el mantenimiento en
condiciones correctas de las
vias donde se suprima el peaje
constituiria una fuente adicional
de gasto publico, ya que en la ac-
tualidad las concesionarias efec-
tuan la conservacion.

Revisemos las dificultades. El
rescate de las concesiones priva-
das exige la compensacion a las
concesionarias. Esta indemniza-
cion se establece, basicamente,
a partir de los beneficios medios
de los cinco anos previos al res-
cate y de los afos que quedan de
concesion. En este sentido, los
ultimos acuerdos de extension
de la concesion a las dos gran-
des concesionarias privadas han
agravado esta circunstancia, por
dos motivos: a) la relativa reduc-
cion de los beneficios tardara en
tener influencia en la estimacion
del coste del rescate, y, ademas,
el aumento del trafico derivado
de la reduccion del peaje hara
que los beneficios no se reduz-
can en igual proporcion que el
precio (28), y b) se han ahadido,
de golpe, trece anos mas al
calculo en el caso de Aumar y
cinco anos en el de Acesa.

Las compensaciones necesa-
rias para el rescate inmediato de
las concesiones de competencia
estatal son elevadas (29). Seria
preferible dedicar tales recursos
a convertir en autovias las vias
paralelas a las autopistas. Esto
aumentaria a largo plazo la dota-
cion de capital publico y resolve-
ria a medio plazo parte de los

problemas del peaje. Por otro la-
do, algunas posibilidades para fi-
nanciar una operacion de este ti-
po se desvanecen con el paso
del tiempo. Los ingresos por pri-
vatizaciones previstos en 1999
hubiesen supuesto una finan-
ciacion ortodoxa para esta ope-
racion (30); pero, al ritmo que va
el proceso de privatizacion, su
potencial como fuente de fondos
disminuira rapidamente.

Una perspectiva mas gradual
en el tiempo, sin embargo, redu-
ce de forma muy acusada el cos-
te del rescate (futuro) de las au-
topistas de peaje sin alternativa
gratuita de calidad. El horizonte
temporal del rescate en la segun-
da mitad de la proxima década
permite disefar de forma gradual
y financieramente sostenible el
rescate de las concesiones de
autopistas y eliminar, en general,
los peajes cuando no existan
vias de gran capacidad alternati-
vas gratuitas (31).

Para abordar el segundo pro-
blema, el mantenimiento de las
vias, debera jugar un papel cla-
ve algun tipo de ingreso finalista.
Una posibilidad es implantar una
tasa por uso de infraestructura
como la usada en Suiza, y que a
partir de la directiva 93/89 de la
Union Europea se ha introducido
en paises como Alemania, Ho-
landa, Bélgica, Dinamarca, Aus-
tria, Luxemburgo, etc. La férmu-
la concreta podria ser una tasa
anual (estatal) que habilite el uso
de todas las infraestructuras via-
rias de gran capacidad libres de
peaje. La tasa, pagada por to-
dos los que quieran usar auto-
vias o autopistas, podria ser op-
cional para los nacionales y, en
la practica, «obligatoria» en fron-
tera. Serviria para mantener y
conservar la red, lo que liberaria
recursos (32) para financiar el
rescate a coste mucho mas bajo
dentro de unos anos.

135




IX. CONCLUSIONES

La radiografia de las carrete-
ras de pago en Espana es clara
y conocida: una elevada concen-
tracion de peajes en los corre-
dores del Mediterraneo y del Va-
lle del Ebro, y algunos trayectos
especificos en el resto de corre-
dores viarios. Esto configura hoy
una realidad de desequilibrio te-
rritorial notable: el servicio de ca-
rreteras de calidad relativamente
similar es practicamente gratuito
en algunos territorios, mientras
que en otros hay una densa red
de peajes. El malestar de los
usuarios se ha intensificado con
los ultimos convenios de reduc-
cion de peajes, que han prolon-
gado el plazo de las concesiones
privadas mas importantes.

A través de este trabajo, se
han analizado los sucesivos mo-
delos de financiacion de infraes-
tructuras viarias que se han apli-
cado en Espafa desde los anos
sesenta. Esta sucesion de mode-
los contradictorios es la que ex-
plica la falta de homogeneidad
funcional de la red y las singula-
ridades territoriales en el empla-
zamiento de las vias de peaje.

Por ultimo, se han discutido
las dos alternativas existentes
para eliminar los desequilibrios
territoriales en la financiacion de
las infraestructuras y su man-
tenimiento, y para mejorar la
eficiencia general del sistema
viario: extender los peajes a las
vias libres, o eliminarlos en las
autopistas que no tengan alter-
nativa gratuita de gran capaci-
dad. La alternativa mas viable y
eficiente para conseguir los dos
objetivos mencionados es la su-
presion de los peajes.

Una perspectiva gradual en el
tiempo, situando el horizonte
temporal del rescate en la segun-
da mitad de la proxima década,
reduce el coste y facilita la viabi-
lidad financiera del rescate de

concesiones de autopistas. Para
el caso de las principales auto-
pistas privadas, este horizonte
coincide en el tiempo con el fin de
las concesiones existente a fina-
les de los ochenta, antes de los
convenios de alargamiento de
concesiones de la década de los
noventa. La clave de arco a lar-
go plazo de la estrategia de su-
presion de peajes puede ser la
implantacién de una tasa anual
por el uso de infraestructuras.
Las ventajas de la combinacién
de una tasa por uso de infraes-
tructuras con la eliminacion de
peajes son importantes:

1) Una tasa relativamente re-
ducida, aplicada a una propor-
cion muy elevada de los vehicu-
los, permitiria recaudar recursos
suficientes para mantener no so-
lo las autopistas rescatadas o de
concesion extinguida; también el
conjunto de la red viaria de gran
capacidad.

2) La implantacion de una ta-
sa por el uso de infraestructura 'y
su gestion en las zonas fronteri-
zas del Estado (como se hace en
Suiza) permitiria obtener un vo-
lumen elevado de recursos pro-
cedentes de usos turisticos, con
unos costes de recaudacion y
molestias para los viajes poco
importantes si la gestion de la red
es adecuada. Ante el elevado nu-
mero de vehiculos que circulan
por las vias peninsulares por mo-
tivos turisticos, o de traslado des-
de el centro de Europa a Portu-
gal y Norte del Magreb, seria
conveniente retener los ingre-
sos por uso de infraestructuras
que pueden proporcionar estos
vehiculos en sus viajes.

3) Mas alla de la gestion de la
recaudacion de la tasa en zonas
fronterizas, el coste de recauda-
cion de la tasa seria muy bajo, al
ser facilmente integrable en otros
tramites de recaudacion ya exis-
tentes, como por ejemplo el im-
puesto anual sobre vehiculos de

traccion mecanica (municipal),
con los correspondientes conve-
nios de gestioén. A su vez, los
costes de supervision del cum-
plimiento del pago de la tasa
serian también bajos, con el opor-
tuno marco para sancionar in-
cumplimientos y una accion su-
pervisora visible al inicio de la
vigencia del nuevo sistema.

4) La disminucion de costes
de recaudacion (con respecto a
la situacion actual) supone un
ahorro de recursos que permite
financiar con menos ingresos el
mantenimiento de las carreteras.

5) La eliminacion de los pea-
jes constituye una fuente induda-
ble de mejora del bienestar de
los ciudadanos, y no sélo por la
reduccion de los costes moneta-
rios del viaje, sino también por la
reduccion de las pérdidas de
tiempo que implican el hecho re-
petido del pago del peaje y los fe-
nomenos de retencién asociados
a las instalaciones de cobro, so-
bre todo en momentos punta de
trafico.

6) La reduccion de las pérdi-
das de tiempo no beneficiaria so-
lamente a los actuales usuarios
de las autopistas de peaje, sino
también a los usuarios de las
vias alternativas ahora gratuitas.
A causa de la reduccion del cos-
te de la autopista, parte del trafi-
co que ahora circula por la alter-
nativa optaria por la autopista.
Esto, en la mayoria de los casos,
no generaria problemas de con-
gestion en las autopistas, vistas
las intensidades medias diarias
interurbanas presentes y previsi-
bles. Igualmente, se aligerarian
los problemas de congestion que
soportan muchas de las vias al-
ternativas a las autopistas de
peaje. Por lo tanto, los usuarios
gue permanezcan en las vias al-
ternativas reducirian su tiempo
de viaje y aumentarian su segu-
ridad vial.
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7) La mejora en el uso de la
dotacion de infraestructuras pu-
blicas existente reduciria la pre-
sion que reciben las administra-
ciones publicas para mejorar y
ampliar vias alternativas y gratui-
tas sometidas a una gran con-
gestion. La carretera N-340 es un
ejemplo claro de este tipo de si-
tuaciones. Por tanto, se derivaria
un ahorro adicional de recursos
para el sector publico.

8) El escenario descrito en
los puntos 4 y 7 induce una me-
jora de la productividad general
del sistema, ante la mejora de la
eficiencia en el uso de los recur-
sos existentes. Mediante una se-
rie de conexiones logicas no de-
masiado complejas, esta mayor
productividad implicaria una me-
jora (que no se puede estimar
con precision) de la creacion
de empleo y de los ingresos pu-
blicos.

9) En definitiva, atendiendo a
las consideraciones efectuadas
mas arriba, es posible e intere-
sante plantear un plan que per-
mita: a) mejorar la eficiencia ge-
neral del sistema viario mediante
su homogeneizacion funcional, y
b) eliminar los desequilibrios te-
rritoriales en la financiacion de
las infraestructuras viarias y su
mantenimiento. Hoy en dia, es-
tos desequilibrios no tienen nin-
gun sentido ni justificacién, y son
un motivo evidente de agravio
interterritorial.
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cion de Concha Sanz, directora de la Biblio-
teca del Ministerio de Fomento.

(1) El aumento de trafico podia aconse-
jar la construccion de vias rapidas en otros
tramos en un futuro cercano.

(2) Respecto a las autopistas de peaje
en Cataluna, MF (1998a) registra 10-14 km
mas que MF (1998b). 63 de los 209 km auto-
némicos son tramos traspasados por el Es-
tado: Montgat-Palafolls y Barcelona-Montme-
16. Si se consideran de competencia estatal
(por su origen) estos 63 km, Catalufa pasa
del 24,6 al 27,1 por 100.

(8) Otra discusion diferente es si convie-
ne que los trabajos de mantenimiento del
alumbrado publico (o de la red de agua, o la
recogida de basuras, ....) los realice directa-
mente la Administracion responsable de la
provision o se contraten a una empresa ex-
terna. Esta discusion es muy interesante, pe-
ro se aleja de nuestro objeto de analisis.

(4) Stiglitz es catedratico de Stanford y
uno de los economistas mas prestigiosos en
el campo del sector publico. Ha sido Jefe del
Consejo de Asesores Econémicos del Presi-
dente Clinton. Ahora es Vicepresidente del
Banco Mundial.

(5) En los ultimos anos, ha tomado rele-
vancia la posibilidad de usar tasas de con-
gestion para afrontar los problemas del tran-
sito en trayectos muy congestionados. Hay
que notar que tal analisis se limita a areas ur-
banas y a la posibilidad —determinada por
los avances tecnolégicos— de hallar siste-
mas poco costosos (en dinero y en tiempo)
de cobro de la tasa. En ELsSE (1986) hay un
tratamiento clasico de la cuestién, y en BEL
(1995), una panoramica.

(6) Las autopistas y las autovias no se
diferencian por el hecho de tener peaje o no.
La diferencia es de tipo técnico, respecto a
las caracteristicas ingenieriles de la via: las
autopistas son de mejor calidad y permiten
velocidades mas altas, sostenidas y seguras.
Por eso hay carreteras con caracteristicas
técnicas de autopista, pero libres de peaje.

(7) Austria es el unico pais de Europa
central que adopté un modelo mixto, con una
parte minoritaria de la red (la que cruza el
pais en sentido Norte-Sur) de peaje, en ré-
gimen de gestion publica. En América del
Norte hay algunas excepciones, como la de
las autopistas de competencia provincial
en Quebec. SANsALVADO (1987) e IzauiERDO
(1997) ofrecen informacién mas detallada so-
bre los modelos de autopistas de peaje en
Europa y otras zonas del mundo.

(8) A finales de los sesenta, en Alema-
nia, Holanda, Bélgica y Austria la presion fis-
cal estaba en torno al 25 por 100 del PIB, por
debajo de los paises escandinavos y el Rei-
no Unido. Pero por encima de Francia e Ita-
lia, alrededor del 20 por 100. La presion fis-
cal en Espana estaba en torno al 13 por 100,
muy por debajo incluso de Grecia (FERNAN-
DEZ, MoLINA y NEBOT, 1983:38).

(9) La imposicion sobre las rentas de las
personas fisicas, y otros tributos directos, no
se modernizarian hasta 1977.

(10) Costas (1992) sugiere y documen-
ta la idea de que en el régimen franquista la
falta de gasto publico fue «sustituida» por re-
gulaciones muy estrictas sobre la actividad
economica en diferentes mercados (despi-
dos, alquileres, etc.). Por eso, la economia
de Espana era la mas fuertemente regulada
de Europa Occidental.

(11) PuNcEL (1996) analiza con detalle
los aspectos econdmicos de la ley de 1972,
y compara las autopistas segun sus clausu-
las concesionales. Al analizar la Autopista del
Mediterraneo, explica que los tramos Tarra-
gona-Valencia y Valencia-Alicante se convo-
caron en 1970 sin seguro de cambio ni aval
del Estado. La licitaciéon quedo desierta. Fi-
nalmente, ambos tramos se adjudicaron en
1971y 1972, incluyendo el aval del Estado y
el seguro de cambio.

(12) De hecho, el Decreto 165/1967, de
concesion de las autopistas Barcelona-La
Junqguera y Montgat-Mataro, establecia en su
articulo tercero que «la financiacion con car-
go al ahorro interior, incluido el capital propio
de origen nacional, representara como maxi-
mo el cuarenta y siete coma cincuenta y cin-
co por ciento del importe del coste total de las
obras. Los recursos necesarios para comple-
tar la financiacion de las autopistas a que se
refiere este Decreto deberan obtenerse en el
mercado exterior de capitales» (BOE, 6 de
febrero de 1967).

(13) Muy por encima, por cierto, del
52,45 por 100 minimo para las primeras con-
cesiones. La Ley de Carreteras de 1988 de-
rogo el seguro de cambio para concesiones
posteriores a este ano, y el porcentaje ha ba-
jado en anos posteriores.

(14) Ocasionalmente, las concesiona-
rias aducen (ver Izauierpo, 1997) que los im-
puestos pagados (sobre beneficios, IVA, etc.)
compensan a la Hacienda publica por el gas-
to fiscal. Este argumento sélo puede soste-
nerse si se olvida que el interés de la Hacien-
da no puede ser (no ha de ser) diferente al
de los contribuyentes, que son quienes pa-
gan los peajes (por tanto, la eficacia practica
del argumento se limita a los peajes pagados
por no residentes). Por otro lado, visto como
un instrumento fiscal, el peaje es una forma
muy ineficiente de obtener ingresos tribu-
tarios.

(15) Se ha sugerido (i.e FERNANDEZ, Mo-
LINA y NEBOT, 1983) que el negocio de las au-
topistas estaba en la construccion, como su-
cedio en el siglo xix con los ferrocarriles. El
efecto conjunto de las cldusulas concesiona-
les tributarias y financieras con las mercanti-
les —particularmente la que permitia que las
empresas agrupadas en la concesionaria
participasen también en la construccion (el
permiso de actividades entrelazadas)— es
consistente con esta hipétesis.

(16) BEL (1994) contiene mas detalles
sobre el modelo de provision de infraestruc-
turas y su evolucién en los ochenta.

(17) Trabajos recientes (i.e. DE LA FUEN-
TE, 1994b) sugieren dudas sobre la contri-
bucién de la inversion infraestructural a la
convergencia regional. La productividad del
sector privado no crece soélo en el territorio
donde se construye la infraestructura, sino
también en las regiones econdémicas conec-
tadas comercialmente, al reducir el coste de
distribucion.

(18) La separata al n.? 65 (1994) de Es-
tudios de Transporte y Comunicaciones es
un monogréfico de balance del Plan general
de carreteras.

(19) No merece igual valoracion —como
ruptura del modelo general— la concesion de
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la autopista de peaje Malaga-Estepona en
1996, en servicio desde junio de 1999. Esta
autopista tiene una autovia alternativa gra-
tuita.

(20) El gobierno de Catalufa alargé la
concesion del Tunel del Cadi un afno antes,
en 1989, pero esto no puede considerarse,
en sentido estricto, un antecedente de con-
venio de reduccion de peaje a cambio de pro-
rroga de concesion: a pesar de la prorroga
de cuatro anos, el peaje no bajo, sino que
aumento un 20 por 100 (j!). Por idéntico mo-
tivo, el cuadro n.® 5 tampoco incluye la pro-
rroga de 15 anos en la concesion Sant Cu-
gat-Manresa, aprobada en 1993.

(21) MaTtAs y RaymonD (1999) documen-
tan empiricamente elasticidades demanda-
precio negativas y significativas en diferen-
tes autopistas espanolas.

(22) La Vanguardia, 2-2-1999. Los tra-
mos Sevilla-Cadiz y Alicante-Valencia fueron
el primero y el tercero en aumentos de trafi-
co en 1998. El segundo, Pamplona-Irurzun
(tramo de Tudela-Irurzun), tuvo un aumento
del 27 por 100. Hay que notar que en 1997
también se redujo el peaje de esta autopista
a cambio de alargar la concesion 15 anos.

(23) Otros paises, como Argentina y
Chile, también conceden autopistas de pea-
je al sector privado sistematicamente.

(24) Ha existido otra singularidad mas:
consejeros de Economia del Gobierno cata-
lan han pasado a ocupar puestos de maximo
nivel ejecutivo en concesionarias de autopis-
tas. Los analisis sobre la relacion entre po-
der y negocios indican que estas actitudes
debilitan a los gobiernos en sus relaciones
futuras con las sociedades privadas.

(25) El Ministerio de Fomento convocd
el concurso para la adjudicacion de estas dos
radiales el 27-5-99 (Cinco Dias, 28-5-99). El
fallo del concurso estaba previsto para el 19
de julio.

(26) EI Ministerio de Fomento sostie-
ne una alternativa mas modesta: financiar
con peajes algunas de las autopistas nue-
vas para corregir los desequilibrios territoria-
les. Un problema que plantea esta alternati-
va es de horizonte temporal. En la primera
fase del Programa de autopistas de peaje
(1996-1999) se prevén adjudicar 441 kmy en
la segunda fase (2000-2006), unos 400. Por
tanto, la equiparacion entre vias de peaje y
vias libres se situaria entre el 2085 y el 2090,
al final del préximo siglo. A condicion de que
no se continden construyendo nuevas auto-
vias libres.

(27) En su informe al grupo de trabajo
creado por el Parlamento de Cataluna para
el estudio de los peajes, RIERA, NAJERA y PE-
NiN (1999:17) consideran los rescates de au-
topistas como politicas que aumentan la
eficiencia en ausencia de congestion. Alter-
nativamente, la privatizacion total o parcial
es una politica ineficiente.

(28) El presidente de Acesa calculaba,
a finales de 1998, que el acuerdo reduciria
los ingresos en 6.000 millones de pesetas.
Sin embargo, se podria mantener el nivel de
beneficios al reducir las dotaciones al Fondo
de Reversion (Expansion, 8.12.98). De he-
cho, los ingresos de Acesa en el ultimo tri-
mestre de 1998 han sido un 4,6 por 100 mas

altos que en el mismo periodo del 97 (Expan-
sion, 3.3.99). Por otra parte, los beneficios de
Aumar en 1998 han sido un 11 por 100 ma-
yores que los de 1997 (EFE, 22-6-99). El au-
mento del trafico compensa buena parte de
la reduccion de tarifas.

(29) Aunque no tanto como sugieren
verbalmente los responsables del Ministerio
de Fomento y de la Generalidad de Catalu-
na. En su informe al grupo de trabajo creado
por el Parlamento de Cataluha para el estu-
dio de los peajes, SERRA DE LA FIGUERA (1999)
ha evaluado el coste econdmico del rescate
de las autopistas de peaje en Cataluna. Sus
resultados oscilan entre un tercio (minimo) y
dos tercios (méaximo) de los sugeridos por las
autoridades politicas.

(30) Asi lo es una operacion que implica
la compra de activos publicos (autopistas)
con los resultados de la venta de otros acti-
vos publicos (empresas). Ademas, si tene-
mos en cuenta que resulta muy dificil que los
ingresos por privatizaciones vayan efectiva-
mente a reducir la deuda publica, destino que
seria realmente el mas adecuado, la aplica-
cion de ingresos por privatizaciones al resca-
te de autopistas tendria una légica econdmi-
ca impecable.

(31) Sobre todo, si se derogasen los re-
cientes convenios de prérroga. En BeL (1999)
se formula una propuesta detallada, periodi-
ficada en el tiempo y con financiacion para el
rescate de las concesiones de autopista sin
alternativa gratuita de gran capacidad. SERRA
DE LA FIGUERA (1999) estima que esta pro-
puesta gradual reduce mucho el coste del
rescate.

(32) Es oportuno observar que los recur-
sos de los actuales programas de manteni-
miento y conservacion de la red de autovias
y autopistas libres de peaje, que habrian si-
do liberados por la nueva tasa, podrian dedi-
carse a la financiacion del rescate. De forma
orientativa, se puede notar que el gasto
del Ministerio de Fomento en mantenimien-
to de carreteras ha sido de 68.832 millones
de pesetas en 1997, y 75.141 millones en
1998. Las previsiones para 1999 superan los
80.000 millones. Una parte importante de es-
tos recursos se dedica a las vias de gran ca-
pacidad libres de peaje de competencia es-
tatal.
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Resumen

Los peajes han sido —y son— un Guadiana de la politica
de financiacién de vias de gran capacidad en Espana. Pero
una cuestion se hace cada vez mas ineludible: ; Cémo se pue-
de avanzar en la homogeneizacion funcional y financiera de la
red de autovias y autopistas? Este trabajo analiza la cuestion.
Primero se revisa la teoria de los peajes en las carreteras y se
analizan los modelos de financiacion aplicados en Espana. A
partir de esta base, se discute la conveniencia y viabilidad de
eliminar los peajes de las autopistas o extenderlos a toda la
red de gran capacidad.

Palabras clave: bienes publicos, tasas 6ptimas, infraestruc-
turas, oferta de transporte, inversion publica y privada.

Abstract

Tolls are a recurring feature in major highway financing po-
licy in Spain. But there is a question that is becoming increa-
singly difficult to avoid: how can we make progress towards
achieving functional and financial uniformity in the dual carria-
geway and motorway system? This article looks into this ques-
tion. Firstly, we review the theory of highway tolls and examine
the models of financing applied in Spain. From this starting point
we go on to discuss the advisability and feasibility of elimina-
ting tolls from motorways or extending them to the whole high
capacity system.

Key words: public property, optimum rates, infrastructure,
transport supply, public and private investment.

JEL classification: H41, H54, R42.
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ELASTICIDAD
DE LA DEMANDA EN LAS
AUTOPISTAS DE PEAJE

Anna MATAS
José Luis RAYMOND (*)

I. INTRODUCCION

L objetivo de este estudio es estimar la elasti-
cidad de la demanda en las autopistas de
peaje respecto a las principales variables que
la determinan. El conocimiento de la respuesta de
la demanda a la variacién del precio por la utiliza-
cion de las carreteras es un elemento esencial
para evaluar las consecuencias de la politica de in-
version en infraestructura. En Espana, la coexis-
tencia de carreteras de peaje y carreteras de libre
acceso, con relaciones de sustituibilidad y comple-
mentariedad entre ellas, puede originar asignacio-
nes incorrectas del trafico. La magnitud de la dis-
torsion provocada por esta situacion dependera,
entre otros factores, del alcance y la localizacion
en el territorio de las vias de peaje y de la sensibili-
dad de los usuarios al precio.

|

Una revision de la politica de construccion de
autopistas de peaje en Espana permite caracteri-
zar la situacion actual. La infraestructura de trans-
porte constituia un claro factor de estrangulamien-
to para el intenso crecimiento econdémico iniciado a
partir de 1960; la red viaria era insuficiente tanto en
términos de extensién como de capacidad y cali-
dad. A inicios de la década se planteaba la necesi-
dad de construir una red de carreteras de alta ca-
pacidad. No obstante, la debilidad de la politica
fiscal de aquellos afios no permitia la financiacion
via presupuesto publico de unas infraestructuras
de tal envergadura. Se optd, pues, por trasladar la
financiacioén al usuario via peaje (1) y, a la vez, otor-
gar la concesion para la construccion y explotacion
de las autopistas a la iniciativa privada (2).

El cuadro n.? 1 detalla la evolucién de la conce-
sién de autopistas. En una primera fase, las conce-
siones se adjudican de acuerdo con el Programa
Nacional de Autopistas de Peaje, aprobado en
1967, que define el trazado de lo que debia ser la
red de autopistas a nivel estatal (aproximadamente
3.000 km). El disefo de la red responde, basica-
mente, al criterio de volumen de tréfico, y los tra-
mos de autopista que se adjudican en esta fase
son, con alguna excepcidn, aquellos que parecian
mas urgentes segun la intensidad de la demanda.

En una segunda fase, a inicios de los setenta, se
aprueba el Plan Nacional de Autopistas de Peaje,
mas ambicioso que el anterior, que contempla la
construccion de 6.430 km de autopista. Entre 1971
y 1973 se da un empuje importante a la concesion
de nuevos tramos, de tal manera que en 1973 se
habian adjudicado mas de 1.700 km de autopista
que dibujan, practicamente, la red definitiva de au-
topistas de peaje.

La crisis econdmica cambia radicalmente las ex-
pectativas sobre la rentabilidad derivada de la
construccion y la explotacion de las autopistas. Por
un lado, aumentan los costes de construccion, y el
aumento del tipo de interés encarece la finan-
ciacion de una inversion que se apoya mayoritaria-
mente en capital ajeno. Por otro lado, se ralentiza
el crecimiento de la demanda, y los corredores de
mayor trafico ya han sido adjudicados. A partir de
1974 se produce un giro en la politica de concesién
de autopistas, se abandona la licitacién de autopis-
tas de larga distancia y se centra la atencién en au-
topistas de caracter regional. La idea inicial era
otorgar concesiones cortas entre dos ciudades y
obligar a la concesionaria a construir tramos urba-
nos gratuitos, en un intento de solucionar los pro-
blemas de congestion que aparecen en las ciuda-
des. No obstante, la dureza de la crisis econémica
da al traste también con este nuevo enfoque. A par-
tir de 1974 se conceden sélo 346 km (de los cuales
154 quedaran sin construir); las licitaciones poste-
riores quedaran desiertas.

La crisis econdmica pone de manifiesto las difi-
cultades para la viabilidad financiera del sistema de
concesion empleado en Espana. La Ley de 1972,
de construccidn, conservacion y explotacion de las
autopistas en régimen de concesion (3), contempla
que las empresas concesionarias asuman el riesgo
derivado tanto de la construccién como de la explo-
tacion. No obstante, son bien conocidas las venta-
josas condiciones que se ofrecen al capital privado
para la construccion de las autopistas; entre otras,
importantes exenciones y bonificaciones fiscales y
el aval del Estado y seguro de cambio para los
préstamos obtenidos en moneda extranjera. En la
practica, las empresas son capaces de trasladar
gran parte del riesgo al sector publico, con lo cual
sus incentivos a la prudencia disminuyen. En pri-
mer lugar, la estructura financiera permite transferir
el riesgo de la inversion al Estado (Ribas y Mont-
llor, 1989); el nivel minimo de recursos propios exi-
gido es muy bajo y se acude en un porcentaje muy
elevado al mercado externo, que goza del aval de
Estado y de garantia del seguro de cambio. Por
otro lado, las dificultades financieras en la construc-
cion —los costes de algunas de ellas se desvian
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CUADRO N.2 1

LAS CONCESIONES DE AUTOPISTAS DE PEAJE
T e R S e A S T e e e e kel o S e oA

Fecha Longitud Plazo Fechainicial ~ Fechaactual ~ Fechaapertura Fecha apertura

Concesionaria Concesién o e < - ) - ) - ) o
adjudicacion (km) (anos) fin concesion  finconcesion  primertramo  ultimo tramo

Autopistas dependientes de la
Administracion Central

ACESA () ..vevrvirieicirrrieeei, Barcelona-La Jonquera 1967 150 37 2004 2021 1969 1976

Montgat-Matard 1967 17 37 2004 2021 1969 1969
Mataré-Malgrat 34 2016 2021 1994 1994
Barcelona-Tarragona 1968 99 37 2004 2021 1972 1974
EUROPISTAS ... Bilbao-Behovia 1968 106 35 2003 2003 1971 1976
213 107 () OO Sevilla-Cadiz 1969 94 29 1998 2019 1971 1972
IBERPISTAS: ...csenssivsssesssissasisiassiii Villalba-Villacastin 1968 45 50 2018 2018 1972 1973
Villacastin-Adanero 1972 25 46 2018 2018 1976 1976

AUMAR: sammmimnmmsemmns Tarragona-Valencia 1971 223 33 2004 2019 1974 1978
Valencia-Alicante 1972 148 32 2004 2019 1976 1985

ACASA (C)sssssssassssssisussassssssnvins Zaragoza-Mediterraneo 1973 214 25 1998 2021 1976 1977

A. ATLANTICO Ferrol-Frontera Portuguesa 1973 208 40 2013 2023 1979 1992
AVASA ..ottt Bilbao-Zaragoza 1973 295 25 1998 2011 1978 1980
A. ENLACE ESPANA (d).....ccooevv.e.. Montmelo-Papio 1974 25 30 2004 2021 1977 1977
EUROVIAS (&) .vvoovvevvvvrirsreniinns Burgos-Cantabrico 1974 155 29 2003 2017 1978 =
Burgos-Armifion 80 1978 1984
AUCALSA ....ccivsimmmiissasmorsmanins Campomanes-Ledn 1975 87 46 2021 2021 1983 1997
VASCO-MONTANESA (f) ....ooovennee. Bilbao-Santander 1976 — — — — — —
AUTOPISTA DEL SOL ....cccvvuunnee Malaga-Estepona 1996 80 50 2046 2046 1999 1999
AUTOPISTADEL SOL ......cccuevnuee Estepona-Guadiaro 1999 55 2054 2054 — —
AUT. DEL SURESTE.......ccovvvvne Alicante-Cartagena 1998 75 50 2048 2048 — —_
_ Autopistas dependientes de la
_ Administracion Autonémica
| AUDENASA ...cooooeescreecess Tudela-Irurzun 1973 113 41 2014 2029 1976 1991
TUNEL DEL CADi.....oovvvvvvrre. Tunel del Cadi 1973 30 50 2019 2023 1984 1984
AUTEMA ... Terrassa-Manresa 1986 36 50 2021 2036 1989 1989
St. Cugat-Terrassa 1986 1 2036 1991 1991
Tunel de Vallvidrera 1987 17 50 2037 2037 1991 1991
Casteldefels-Sitges 1989 24 50 2022 2039 1992 1993
Sitges-Vendrell 1994 34 2039 2039 1998 1998
AUTOESTRADAS .......cccovvvirrnnn. Coruha-Carballo 1995 33 50 2045 2045 1997 1997
DE GALICIA ...ooviiiccice Puxeiros-Val Mifior 1995 25 50 2045 2045
TUNEL DE SOLLER ........ovvvornne. Tunel de Soller nd. 3 n.d. 2016 2016 1997 1997

(a) En 1995 se segregan de la Red de Carreteras del Estado las autopistas A-19 tramo Montgat-Malgrat (19 km) y A-7 Barcelona Meridiana-Montmel6 (13.5).
_  (b) Laconcesionaria Bética quedé absorbida por AUMAR en 1986.
(c) La concesionaria ACASA quedé absorbida por ACESA en 1984.
(d) La sociedad Autopistas de Enlace, Concesionaria Espafiola, quedé absorbida por ACESA en 1978.
. (e) En 1994 se segrega de la concesion inicial el tramo Armifidn-Malzaga, cuya construccién estaba en suspenso desde 1982 quedando reducido el itinerario.
. (f) Laconcesion de la autopista Bilbao-Santander quedo extinguida en 1981.

muy por encima de los previstos— obligan a una | pliacién del periodo de construccion y de duracion
modifiacion de los términos de la concesion de for- | de la concesion y un aumento de la tarifa base es-
ma que, entre otros aspectos, se permite una am- | tablecida en el contrato. La crisis de las concesio-
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narias obliga al saneamiento del sector, que, entre
otras medidas, contempla un proceso de fusiones
entre empresas y la nacionalizacion de tres conce-
sionarias (4).

La politica de autopistas de peaje se traduce en
la construccién de unos 1.800 km, cifra muy infe-
rior a la inicialmente prevista, que se localizan fun-
damentalmente en el corredor del Mediterraneo
(frontera francesa-Alicante) y en el valle del Ebro
(Bilbao-Tarragona), junto con otros corredores ais-
lados en el territorio. El Plan General de Carreteras
1984-1991 contempla la ampliacién de la red de
alta capacidad a través de la construccion de au-
tovias libres de peaje y carreteras de doble cal-
zada (5). Sdlo el gobierno de la Generalidad de
Cataluna opta por la construccion de autopistas de
peaje en régimen de concesion para determinadas
carreteras. La finalizacién de los distintos planes
de inversion iniciados a mediados de los afios
ochenta supone que en 1997 la red de carreteras
de alta capacidad esté formada por 9.063 km,
de los cuales 2.063 corresponden a autopistas de
peaje, 5.687 a autovias y autopistas libres de pea-
jey 1.313 a carreteras de doble calzada. Por re-
gla general, las autovias se construyen alli donde
no existian autopistas y, por lo tanto, complemen-
tan la red induciendo trafico adicional en las auto-
pistas (6).

Los criterios seguidos para financiar la red de al-
ta capacidad —con cargo al usuario, primero y, con
cargo al presupuesto publico, después—, ademas
de la concentracion geografica de las vias de pa-
go, suponen una clara discriminacion en el territo-
rio y provocan distorsiones en las decisiones de
transporte y de localizacion de las actividades. La
necesidad de avanzar hacia una homogeneizacion
paulatina de las condiciones de explotacion de las
carreteras, dentro de un marco coherente de finan-
ciacion de las infraestructuras de transporte, pare-
ce indiscutible. Sin embargo, la actual politica de
inversion contempla la apertura de nuevas vias de
peaje. Adicionalmente, se ha extendido la practica
de abaratar el peaje a cambio de un aumento del
plazo de la concesion, de tal forma que el proble-
ma se dilata en el tiempo (7).

En el siguiente apartado se identifican las distor-
siones generadas por la existencia de vias de pea-
je, y el resto del articulo aborda la estimacion de la
elasticidad de la demanda con los siguientes apar-
tados: revision de la literatura; datos utilizados y
analisis preliminar de éstos; metodologia seguida y
evaluacion de los principales resultados. Unas con-
sideraciones finales y conclusiones cierran la ex-
posicion.

Il. IMPACTO DEL PEAJE SOBRE EL TRAFICO
EN UNA RED

El precio fijado en cada una de las autopistas se
establece de forma que permite recuperar los cos-
tes de construccion, cubrir los costes de manteni-
miento y conservacion de la infraestructura y ob-
tener una determinada rentabilidad del capital
invertido. Asi, el precio medio pagado por km varia
en funcion, fundamentalmente, de los costes de
construccion y de la intensidad de trafico y, excep-
to en tramos congestionados, es superior al coste
marginal que cada usuario ocasiona (8). En el res-
to de carreteras, financiadas con cargo al presu-
puesto publico, el usuario, en general, satisface un
precio inferior al coste marginal (9). Las relaciones
de complementariedad y sustituibilidad que existen
entre carreteras sujetas a distintos precios provoca
una serie de distorsiones que pueden resumirse de
la siguiente forma.

La consecuencia mas directa es una disminu-
cion del nivel de trafico en las autopistas que re-
sulta en una subutilizacion de la infraestructura,
con la consiguiente pérdida en bienestar. La pérdi-
da de trafico puede explicarse por una menor ge-
neracion de nuevos viajes y una asignacion no op-
tima de aquél entre carreteras y/o medios de
transporte alternativos. Una vez fijado el precio, el
impacto negativo en términos de bienestar de-
pendera de la elasticidad de la demanda. Buena
parte de la literatura, basada en estudios empiri-
cos, sostiene que la demanda de transporte priva-
do es inelastica respecto al precio. De acuerdo con
esta hipotesis, las consecuencias negativas del
peaje no tendrian una magnitud excesivamente re-
levante. No obstante, es igualmente conocido que
el mercado no es tan inelastico como sugieren los
valores agregados. Como se constata en la parte
empirica que posteriormente se desarrolla en este
articulo, la elasticidad aumenta en el largo plazo y
varia segun el motivo del viaje, el nivel de renta de
los individuos y la calidad de la ruta y medios de
transporte alternativos. En las carreteras sujetas
a peaje, el patron de comportamiento de los
individuos depende, en gran medida, de la existen-
cia de una ruta alternativa con un nivel de cali-
dad aceptable. Cuando esta disponible una buena
alternativa, la demanda sera mas elastica y la ru-
ta de peaje estara claramente infrautilizada. Por
contra, cuando la alternativa no tiene un nivel de
calidad aceptable, la demanda sera inelastica y el
desvio de trafico se reducira. En ambos casos,
no obstante, una parte del trafico quedara supri-
mida.
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En segundo lugar, las distorsiones causadas por
el peaje aumentan cuando se tiene en cuenta que
dicha infraestructura forma parte de una red mas
compleja en la cual los usuarios no pagan todos los
costes que imponen. Por un lado, se traducira en
un uso excesivo de las carreteras o medios de
transporte sustitutivos, con el consiguiente aumen-
to de los costes de mantenimiento, congestion,
accidentes y medio ambientales. Ello da lugar a
presiones para ampliar la capacidad de la infraes-
tructura alternativa, inversion que seguramente no
estaria justificada en términos sociales si los pre-
cios fijados fueran los correctos. Por otro lado, el
trafico en las rutas complementarias sera inferior al
optimo. De nuevo, el nivel de la distorsion causada
depende de la elasticidad-precio de la demanda.
Se ha argumentado, por ejemplo, que la fijacion de
un peaje en tramos cortos de la red —tuneles o
puentes— no causa grandes distorsiones en el
comportamiento del trafico, dado que la demanda
puede considerarse cautiva de esta ruta y, por lo
tanto, inelastica. Aunque ello sea cierto, cabe re-
cordar, que en el largo plazo las consecuencias son
mas importantes, dado que un peaje elevado pue-
de afectar la localizacidn de las actividades en el
espacio.

Por ultimo, apuntar que cuando la demanda no
se comporta de acuerdo con el coste marginal deja
de ser una guia eficiente a efectos de inversiéon y
ampliacion de la capacidad. Una politica de inver-
sion basada en la demanda derivada bajo unos
precios erréneos se traduce una una sobre-inver-
sion en aquellas infraestructuras con un precio in-
ferior al coste marginal social. Dicha distorsion es
tanto mas importante que las anteriores, dado que
afecta las decisiones a largo plazo.

En este contexto, reviste especial interés dispo-
ner de una estimacion de la demanda en las auto-
pistas de peaje con respecto al peaje, al precio de
la gasolina y al PIB, que es el objeto de los siguien-
tes apartados de este articulo. Adicionalmente, el
conocimiento de esta elasticidad es relevante para
facilitar la toma de decisiones en temas que en la
actualidad son objeto de debate,como los relativos
a los efectos derivados de las reducciones de peaje
o al posible rescate de las concesiones existentes.

lll. REVISION DE LA LITERATURA

En este apartado se lleva a cabo una revision de
la literatura en relacion con la elasticidad del uso
del vehiculo privado respecto a los costes moneta-
rios del viaje. Nuestro interés se centra en aquellos
trabajos que aportan evidencia con respecto a la

elasticidad de la demanda en carreteras de peaje.
No obstante, el nimero de estudios disponibles es
bajo debido al relativamente escaso numero de
vias de peaje existentes a escala mundial. Por otro
lado, la mayoria de dichos estudios estan referidos
a tramos cortos de carretera, tuneles o puentes en
ciudades de los Estados Unidos. Ello hace dificil
derivar comparaciones, dado que los valores se
han obtenido en circunstancias muy diversas y en
ningun caso se ha tenido en cuenta la calidad de la
ruta alternativa. Adicionalmente, se ha recopilado
evidencia acerca del impacto sobre la demanda de
una variacion en el precio de la gasolina. En este
campo, los estudios son mucho mas numerosos,
aunque cabe preguntarse si los individuos respon-
den de la misma forma a una variacion de un ele-
mento directo y discreto del precio —el peaje—y a
una variacion del coste por km recorrido —precio
gasolina. En el corto plazo, los individuos respon-
den a un aumento de precio con una disminucion
del numero y frecuencia de los viajes, una reduc-
cién de la distancia recorrida o un cambio a otros
medios de transporte. Un aumento del peaje per-
mite, ademas, responder con un cambio hacia la
carretera alternativa, mientras que un precio mas
elevado de la gasolina se traduce en actitudes que
favorecen un ahorro en su consumo. A mas largo
plazo, las alternativas abiertas son mayores, la po-
litica de precios incide en las decisiones de compra
de vehiculo y de localizacion de las actividades en
el espacio.

El concepto de «demanda» de transporte no es-
ta definido de forma unica. Mientras algunos estu-
dios miden la demanda como el numero de viajes
realizados, en la mayoria, la demanda se identifica
con los vehiculos-km recorridos; concepto que com-
bina el nimero de viajes con la longitud de éstos.

Los estudios recopilados evaltuan los cambios
de la demanda total frente a variaciones del precio.
Es decir, no se han incluido aquellos trabajos que
contemplan sélo la eleccion entre medios de trans-
porte o rutas alternativas. Para estos ultimos, los
valores de las elasticidades seran menores, dado
que no contemplan la posibilidad de generacion o
supresion de trafico. Por otro lado, los estudios
contemplan objetivos diversos y, por ello, emplean
una metodologia distinta. Aquellos basados en da-
tos de series temporales buscan evaluar los cam-
bios agregados en la demanda frente a la variacion
de las caracteristicas que la determinan, mientras
que los basados en datos individuales evaluan el
comportamiento de las familias condicionado a los
atributos que las caracterizan. Es preciso, pues,
realizar las comparaciones con la cautela que exi-
ge el distinto enfoque empleado en cada caso.
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1. Elasticidad de la demanda en vias sujetas
a peaje

Los valores recopilados a partir de la literatura
corresponden a situaciones muy diversas y tienen
caracter agregado. Es decir, no distinguen entre
motivo de viaje, periodo de la semana u hora del
dia, ni tampoco consideran la existencia o no de
una alternativa realista.

En general, los valores que se presentan en el
cuadro n.? 2 confirman que la demanda es inelasti-
ca respecto al peaje. Los valores mas frecuentes
se situan alrededor de —0,2 y —0,3, con un rango de
variacion entre —0,1 y —0,5. A pesar de que ningun
estudio contrasta las causas de dicha variacion, és-
ta parece estar relacionada con las caracteristicas
de la red viaria. Asi, Hirschman y otros (1995) afir-
man que la demanda es mas sensible para aque-
llas infraestructuras que disponen de una buena al-
ternativa libre de peaje, y Wuestefiled y Regan
(1991) observan que el patrén de respuestas varia
acorde con el motivo de viaje, la longitud (el impac-
to es superior en viajes cortos), la frecuencia y la
existencia de una carretera libre de peaje.

2. Elasticidad de la demanda respecto
al precio de la gasolina

El nimero de estudios llevados a cabo en este
contexto es mucho mas amplio y obedece a multi-

ples objetivos. Los sucesivos aumentos del precio
del petroleo en la década de los setenta motivaron
los anadlisis dirigidos a evaluar su impacto tanto so-
bre el consumo de gasolina como sobre la deman-
da de transporte. Posteriormente, las crecientes
externalidades del transporte privado —congestién
e impacto ambiental— impulsaron la busqueda de
medidas de politica de transporte para frenar dicho
crecimiento. Entre ellas, el aumento del precio de
la gasolina a través de la imposicion es una de las
que resulta mas facil de implementar. A lo largo del
tiempo, los estudios se han ido sofisticando con el
objeto de poner de manifiesto las variables que
subyacen en el comportamiento de los individuos
en sus decisiones sobre uso del vehiculo. Por este
motivo, predominan los trabajos que relacionan, en
el ambito familiar, las decisiones de compra, uso y
tipo de vehiculo. Dado que nuestro estudio sobre
elasticidad en autopistas de peaje se basa en da-
tos agregados, las comparaciones con los resulta-
dos de los analisis realizados a escala familiar de-
ben tratarse con cautela (10).

La revision de la literatura muestra, de nuevo,
que se trata de un mercado rigido frente a variacio-
nes del precio. El valor mas frecuente de la elastici-
dad en el corto plazo se situa entre —0,1 y -0,3, al-
canzando un valor maximo de —0,6 en el largo plazo.

Se aprecia, no obstante, que la elasticidad de la
demanda cambia en relacion con una serie de fac-

CUADRO N.22

ELASTICIDAD DEL NIVEL DE TRAFICO RESPECTO AL PEAJE
e e e g o e e e e e S e i e el T e oy o e ]

Goodwin (1988), citado en May (1992)

Valor medio —0,45

Revision de estudios

Weustefield y Regan (1981)

Carreteras entre 0,03 y —0,31
Puentes entre 0,15 y —0,31
Valor medio —0,21

Dieciséis infraestructuras de peaje en
EE.UU. (carreteras, puentes y tineles)

Ribas, Raymond y Matas (1988)

Entre -0,15y -0,48

Tres autopistas interurbanas en Espaia

Hirschman, McNight, Pucher, Paaswell y
Berechman (1995)

Entre —0,09 y —0,50
Valor medio —0,25 (s6lo los valores signi-
ficativos)

Seis puentes y dos tuneles en el drea de la
ciudad de NuevaYork

White (1984), citado en Oum, Waters y
Yong (1990)

Punta -0,21 y —-0,36
No punta -0,14 y —-0,29

Puente en Southampton

Jones y Hervik (1992a y b)

Oslo -0,22
Alesund -0,45

Peajes carreteras circunvalacién en ciuda-
des noruegas

Mauchan y Bonsall (1995)

Red completa autopistas —0,40
Autopistas interurbanas —0,25

Modelo de simulacion para implementar
un peaje en las autopistas del Reino Unido
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CUADRON.°3

ELASTICIDAD DEL NIVEL DE TRAFICO RESPECTO AL PRECIO DE LA GASOLINA
R S e e s e o e i e e e o e 2 S B s s s i il

Oum, Waters y Yong (1992)

Corto plazo entre —0.09 y —-0.24
Largo plazo -0,22 y 0,31
No especificado 0,13-0,52

Revision seis articulos publicados en revis-
tas académicas. Predominan estudios en
Estados Unidos

Goodwin (1992)

Series temporales: corto plazo —0,16;
largo plazo —0,33; no especificado —0,46

Revision once estudios, en su mayoria en
el Reino Unido

Corte transversal entre —0,29 y —0,50

HFA e ITS (1993)

Renta media y corto plazo
Viajes casa-trabajo: entre —0,10 y 0,25

Valores mas probables derivados de la re-
vision literatura

Viajes casa-otros motivos entre —0,30

y—0,50

Fowkes, Sherwood y Nash (1993)

Casa-trabajo —0,1
Ocio -0,3
Negocios -0,1

Valores mas probables derivados de la re-
vision literatura

Luk y Hepburn (1993)

Corto plazo -0,10
Largo plazo -0,26

Revisién de cuatro estudios en Australia

Mannering y Winston (1985)

Corto plazo —0,23
Largo plazo -0,28

Estudio con datos a nivel de familias en Es-
tados Unidos

Mannering (1986)

Familia con un vehiculo —0,26
Familia con dos vehiculos 0,13

Estudio con datos a nivel de familias en Es-
tados Unidos

Hensher (1985)

Familia con dos vehiculos:
Corto plazo -0,35
Largo plazo -0,30

Estudio con datos a nivel de familias en
Australia

Hensher y Smith (1986)

Largo plazo entre —0,22 y —0,31

Estudio con datos a nivel de familias en
Australia

Hensher, Milthorpe y Smith (1990)

Un vehiculo entre 0,28 y —0,22
Dos vehiculos entre —0,34 y —0,32

Estudio con datos a nivel de familias en
Australia

Dargay y Goodwin (1995) Corto plazo -0,20

Largo plazo —0,60

Series temporales

Fridstrom (1998) Corto plazo -0,15

Largo plazo 0,24

Datos mensuales para veinticuatro regio-
nes en Suecia

Johansson y Shipper (1997) Largo plazo -0,30

Datos 12 paises OCDE para el periodo
1973-1992

tores. En primer lugar, el mercado responde de for-
ma mas pronunciada en el largo que en el corto
plazo; segun Goodwin (1992), la elasticidad a largo
plazo es unas dos veces superior a la de corto. Se
evidencia, pues, que algunas de las decisiones que
toman los individuos requieren un periodo de tiem-
po dilatado. Por ejemplo, los individuos pueden res-
ponder a una variacion del precio de la gasolina
cambiando el origen o destino de sus viajes o las
decisiones respecto a la compra de vehiculos. Dar-
gay y Goodwin (1995) estiman que el ajuste por
parte de los individuos al uso del vehiculo se agota
practicamente en los tres primeros anos.

En segundo lugar, la elasticidad respecto al pre-
cio varia en funcion del motivo de viaje, siendo rigida
para los viajes obligados —trabajo y negocios— vy
mas elastica para la movilidad no obligada. Se con-
trasta también la variacion de la elasticidad de la de-
manda de trafico al precio en funcion de la renta indi-
vidual, puesto que, a mayor nivel de renta, menor
elasticidad. El trabajo de Fridstom (1998) es el Unico
de los revisados que contrasta la variacion de la elas-
ticidad respecto al nivel absoluto del precio. Los re-
sultados confirman que tal relacion existe en el senti-
do de que, a medida que el nivel del precio de la
gasolina aumenta, la demanda se hace mas elastica.
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En relacion con la pregunta de si los individuos
reaccionan de la misma forma a un cambio en el
precio de la gasolina que a un cambio en el coste
del viaje via peaje, la conclusion que se deriva de
la literatura revisada es que los valores medios ha-
llados son muy similares en ambos contextos. No
obstante, es preciso ver lo que ocurre en tramos
concretos de la red viaria.

IV. INFORMACION UTILIZADA

1. Seleccion de la muestra y de las variables
del modelo

La muestra esta formada por el conjunto de to-
das las autopistas espanolas de peaje, tanto las
que dependen de la Administracion central como
las que dependen de la Administracion autonomi-
ca. Con el objeto de garantizar la maxima fiabilidad
en los resultados, se exigid que las observaciones
fueran homogéneas tanto a nivel de corte transver-
sal como a lo largo del tiempo. Asi, cada observa-
cion corresponde a un tramo de autopista para la
distancia mas corta respecto a la que se recopilan
los datos (11), y la seleccién del periodo temporal
se hizo bajo la restriccion de que la autopista, o al
menos un tramo suficientemente largo, estuviera
completamente construida. De esta forma, se pre-
tende evitar cambios en la intensidad de trafico que
dificilmente pueden captarse a través de los regre-
sores de la ecuacion (12). Por ultimo, se eliminaron
aquellos tramos con caracteristicas andmalas y los
que parcialmente admitian trafico sin peaje. La
muestra quedo formada por 82 tramos y un total de
1.258 observaciones. El cuadro A.1 del anexo re-
coge los tramos seleccionados y el periodo tempo-
ral para el cual se observan.

La variable dependiente es la intensidad media
de trafico (IMD) anual de vehiculos ligeros en cada
tramo, definida como el numero de vehiculos-km
recorridos al afho dividido por la longitud del tramo
y el numero de dias transcurridos. La estimacion
del modelo se realiza con datos anuales, lo que
permite recoger con mayor precision las variables
de caracter macroecondémico.

En relacion a las variables explicativas del mo-
delo, la demanda de trafico parece determinada
fundamentalmente por variables de naturaleza ma-
croecondmica y por variables propias del sistema
de transporte, tales como el precio del viaje o la ca-
lidad de la autopista y de las carreteras alternati-
vas. Dado que los viajes por autopista obedecen
tanto a motivos de ocio como de negocio y trabajo,

una variable expresiva de la actividad econémica
recoge mejor la evolucion del trafico que una varia-
ble expresiva del consumo privado. En este estu-
dio, la evolucion de la actividad econdmica ha que-
dado recogida por el PIB. El coste monetario del
viaje queda reflejado por el precio del litro de gaso-
lina y el precio por km recorrido de autopista, de-
flactados ambos por el IPC. El precio de la autopis-
ta se ha calculado dividiendo el peaje por el
numero de km troncales de cada tramo; es decir,
se excluyen los km de exceso. Dentro de un mis-
mo ano, el peaje medio se ha obtenido ponderan-
do el peaje por el numero de meses que estuvo vi-
gente. El hecho de trabajar con tramos pequenos
ha permitido estimar con bastante exactitud el pre-
cio unitario (13). Sin embargo, cabe senalar que,
para algunos tramos, fue necesario realizar algu-
nas hipotesis acerca del recorrido de los vehiculos;
en especial, para aquellos tramos afectados por
peajes abiertos. Cuando la aproximacion parecia
demasiado arriesgada, se opto por eliminar la co-
rrespondiente observacion.

La calidad de la propia autopista, asi como la de
la red alternativa, se ofrecen a priori como variables
con una influencia significativa sobre el trafico.
Dadas las dificultadas para cuantificar la calidad de
la autopista y de la carretera alternativa a través de
variables como el tiempo de viaje, el estudio se ha
limitado a captar, mediante variables ficticias, cam-
bios significativos tanto en la propia autopista co-
mo en la red alternativa; por ejemplo, la puesta en
marcha de una autovia substitutiva o complemen-
taria.

2. Analisis preliminar de los datos

Previo a la estimacion de la ecuacion de deman-
da, se realiz6 un analisis de los datos de IMD y pre-
cio para cada uno de los tramos de autopista, con
la finalidad de poner de manifiesto el comporta-
miento de dichas variables, su comparacion entre
tramos y a lo largo del tiempo. El cuadro n.® 4 resu-
me la informacion utilizada en la estimacion. A con-
tinuacién se destacan los principales hechos.

En relacidn con la intensidad de trafico, se ob-
serva una clara relacion con el comportamiento del
PIB, aunque sujeto a modificaciones especificas ha-
bidas en cada autopista. El grafico 1 muestra el sin-
cronismo entre la tasa de crecimiento del PIB y la
tasa de crecimiento de la intensidad de trafico para
el conjunto de todas las autopistas de Espana. Por
otro lado, es interesante observar el comportamien-
to del ciclo de la IMD y del ciclo del PIB (14). Tal co-
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CUADRO N.2 4
PRECIO POR KILOMETRO E IMD POR TRAMOS
s 0 e 0 N5 s o B o e = e = BT
PRECIO POR KILOMETRO IMD VEHICULOS LIGEROS
Porcentaje
Crecimiento Crecimiento vehl’c;los
3 i esagos
Poiodo 1968 oo 1998 " oss
1992-1998 (*) 1992-1998
Autopista A-1. Burgos-Cantabrico (1985-1998)
Castanares-Rubena .........cccoceveiviiivincceeiee, -0,82 22,32 4,29 10.692 17,7
Rubena-Briviesca...... -0,82 14,87 3,97 11.243 15,4
Briviesca-Pancorbo . -0,65 15,43 3,92 11.049 15,4
Pancorbo-Miranda ...... . -0,75 15,49 3,87 10.660 15.1
Miranda-Enlace Ebro ...........cccccoevevveieieieeenennne. -1,25 22,40 3,70 10.258 16,0
Autopista A-2. Zaragoza-Mediterraneo (1982-1998)
Alfajarin=Lleida wwsmmmeusiwmmmnsmmmmsmns -0,81 10,94 1,16 9.072 15,7
Lleida-Borges Blanques ...........ccccceereeiecinicennnne -0,71 14,18 -1,26 10.045 15,6
Borges Blanques-Pla de Sta.Maria ............ccc...... -0,77 10,77 -1,21 10.449 16,0
Pla de Sta. Maria-Vilarrodona ...........ccccccceeveeuenns -0,94 12,87 -0,71 10.020 16,3
Autopista A-4. Sevilla-Cadiz (1980-1998)
Dos Hermanas-Las Cabezas ...........cccoeeveeveeveennnne. -6,55 10,20 2,74 12.444 6,1
Las CabeZas=JEreZ.. .o usssusssssmssevssorsmsssasvons -6,55 10,04 2,00 9.692 6,4
Jerez-PuertoiBeal:...usussmmesnvamnssis -6,47 10,03 -2,38 5.348 6,9
Autopista A-6. Villalba-Adanero (1981-1998)
Guadarrama-San Rafael .........ccccoceeeeieeieeinens -0,79 32,10 3,42 23.936 14,9
San Rafael-Villacastin .... -1,75 10,49 3,73 16.493 17,3
Villacastin-Sanchidrian -1,08 15,12 3,85 12.838
Autopista A-7. Barcelona-La Jonquera (1982-1998)
 THNRAEMONEE oo —2,49 27,04 1,62 49.471 8,3
Granollers-Cardedeu ...........coccevevreevieverieennerenens -0,95 9,71 1,74 44,759 17,7
Cardedeu-Sant Celoni -0,82 9,37 1,87 38.815 18,4
Sant Celoni-Hostalric .. : -0,75 9,48 0,77 31.107 19,9
Hostalric-Macanet .......... -1,06 9,70 1,59 29.073 21,0
Macanet-Girona .......... -0,84 11,20 1,34 20.437 22,5
Girona-L'ESCala .......ccccveveeiiereiiiiicieciecieiesee s -2,27 11,46 2,76 15.867 23,3
L'Escala-Figueres..........cccocovvivcciiiciicccs -1,12 12,62 3,13 14.879 245
Figueres-Frontera Francesa...........ccccccoveviicccnne -0,68 11,14 3,51 11.549 26,7
Autopista A-7. Montmelo-Papiol (1979-1998)........ -2,93 6,74 -0,95 17.349 241
Autopista A-7. Barcelona-Tarragona (1981-1998)
Molins-Martorell ...........cccocveeiveieiiecieceeeeeieene -1,62 19,37 2,24 76.325 17,4
Martorell-Vilafranca Sur ...........cocecevevevincieieneenns -1,62 9,33 0,88 46.344 17,0
Enlace Ebro-Vendrell .. s 8,06 1,41 33.061 15,5
V10 (Gl =T To o] - e —— 12,12 3,87 23.971 17,9
Autopista A-7. Tarragona-Valencia (1981-1998)
SalouCambrils:«uwmsmmmanmimsiimiin —6,45 11,42 3,11 15.953 15,2
Cambrils-Hospitalet ...........ccccoveiiiiineiiiceicees —-6,60 15,58 2,95 14.851 16,0
Hospitalet-Torosa ........c.cceevvveiiiiiiiieieccene —-6,43 11,09 2,97 12.890 17,4
Tortosa-Amposta ..... . -6,87 11,99 2,95 11.496 18,3
Amposta-Pefiscola ........ . -6,51 11,54 2,78 10.025 18,6
Peniscola-Castellon Norte ..... . —6,49 10,40 3,23 10.942 18,3
Castellon Norte-Castellon Sur .........ccccveveveeeneenens —6,51 20,85 2,64 12.306 21,1
Castellon Sur-Villarreal..........issmsssssesssassiosssiss —6,64 15,53 4,18 15.386 19,7
Villarreal:Pugol wusnwsmmosammmmssmnnmsmss 6,46 11,02 5,16 18.156 19,0
Autopista A-7. Valencia-Alicante (1990-1998)
Silla-AlgemESi .....coveverieiiiiriieeeeee e —-6,70 12,01 2,05 15.044 7,3
Algemesi-Favareta ... —6,56 12,44 3,64 15.442 7,2
Favareta-Xeresa... -6,55 12,62 3,43 14.584 7,3
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CUADRO N.2 4 (continuacion)
PRECIO POR KILOMETRO E IMD POR TRAMOS
i e S e R e s s B el s = o e B e i S e e R S R R L e e e
PRECIO POR KILOMETRO IMD VEHICULOS LIGEROS
Porcentaje
Crecimiento Crecimiento Ve’”"";/"s
medio medio pesades
Periodo 188 Periodo lege 1998
1992-1998 (*) 1992-1998
XereSa-OliVa.........ccceeeeueeeeieeeieeeeieeeieesire e —6,55 12,15 3,26 11.824 {5
Oliva-Ondara ... —6,56 11,38 4,41 12.510 79
Ondara-Benisa . —6,72 12,77 4,25 12.607 9,1
Benisa-Altea..... ; —6,69 13,02 4,07 12.703 9,3
Altea-Benidormi.......sesissionssemisissssmomsmisissiions —6,65 14,83 4,89 14.211 8,6
Benidorm-Vilajoiosa ..........ccoveeeeerierieneiiieeiens —-6,72 12,92 6,04 19.361 8,0
Vilajoiosa-Sant Joan...........cccceeeverienierienerieeenes -6,59 11,26 6,12 20.396 7,9
Autopista A-8. Bilbao-Behovia (1981-1998)
Basauri-El Gallo ..........ccoeeeveeieiieiecieceecieeiees -0,84 37,34 1,08 23.650 7,2
El Gallo-DUurango ........cccoceevueveoinicrinieenieeieesenens -0,90 19,25 -0,59 18.474 7.2
Durango-Ermua ... -0,75 20,22 2,60 13.851 7.3
Ermua-Elgoibar ... -0,87 21,18 3,73 13.311 7.5
Elgoibar-Iciar ....... . -0,87 23,30 2,07 14.412 8,1
1CIar-ZUmaya ........cccoeeeeienieiieecee e -0,80 25,55 1,97 15.226 9,5
ZUMAYA-ZATAULZ ....c.eeveiiieeeieieiieieee e -0,30 23,79 2,59 16.934 9,9
Zarautz-San Sebastian... . -0,82 20,18 3,11 20.978 9,1
San Sebastian-Oiartzun ...........ccccccveeeeeveeieecieennns -0,56 24,69 3,42 34.012 8,3
OIartZuNn-Irln ....c.oooeveeieeececeeeee e -0,98 42,82 4,50 25.787 8,1
Autopista A-19. Montgat-Mataro (1981-1998)
Montgat-Alella .......c.occeieiveiiiiiieeeecne -12,22 8,71 5,97 63.695 4,0
Alella-Premia ... —-11,61 14,11 10,49 63.503 4,6
Premia-Mataro ...........ccooevveviiiiiieeieeeeeeeen -11,61 12,09 13,13 49.339 41
Autopista A-66. Ledn-Campomanes (1991-1998)
Campomanes-Oblanca .........cococeveveviniinniienne -0,95 16,64 4,72 5.185 16,2
Oblanca-La Magdalena ...........ccccccooviviininicinns -0,71 16,88 4,94 5.134 16,3
La Magdalena-Leon ........ccoeveiiniiccnncinnccinns -0,84 17,27 3,13 4.015 16,9
Autopista A-68. Bilbao-Zaragoza (1983-1998)
Bilbao-Arrigormiaga ........coccvevircieciiiiiiiiee -0,85 23,90 2,66 14.709 23,7
Arrigorriaga-Altube ...........ccceeiciiiieiiiiiiiee -0,79 25,78 2,66 18.216 25,2
Altube-Subijana .......... -0,84 22,63 1,44 8.712 19,0
Subijana-Enlace Burgos. -0,81 20,52 1,48 8.679 19,2
Enlace Burgos-Logrono . : -0,83 14,05 1,58 4.236 22,9
Logrofio=Calahonma ........siwiissismsirississ -0,72 14,14 2,62 3.877 22,7
Calahorra-Enlace Navarra ..........cccccoceeveveeevenns -0,77 13,72 1,90 3.594 21,4
Enlace Navarra-Tudela... . -0,67 20,33 2,45 5.949 19,4
Tudela-Gallur .........cooeiviiieiiiieciecec e -0,75 16,54 2,21 5.803 19,5
L€ F-11[§] . 1F-To [ UM -0,67 17,89 1,42 6.391 18,7
AIAGON=ZETEGOZE: ::.csvvsssvisusissmssmvssvasinssninessaivosssssss -0,87 17,06 1,09 6.981 17,6
Autopista A-15. Navarra (1991-1998)
ABBINATCIIA: 1oxesvsisssnssevsvmwrimmomsmpvsssimmsmssiss e savssusan —2,94 9,89 3,07 3.278 13,1
Marcilla-Tafalla . . -2,94 12,63 2,80 3.278 13,1
Tafalla-Noain .......ccceevveieiciiiceciece e -2,85 14,41 4,20 8.471 13,1
Autopista A-16. Barcelona-Coma-Ruga (1992-1998) 1,70 25,26 4,69 19.883 1,0
Autopista A-18. Sant Cugat-Manresa (1992-1998)
Sant Cugat-Terrassa.........occcurueereerereeeseeresisesnenens 1,48 21,06 5,92 8.260 3,8
Terrassa-ManreSa ........cccceeveeveieeeieeeeseeiseeineenns 0,16 20,74 3,22 7.661 5,2
Autopista Tunel del Cadi (1986-1998)...........ccc..... 0,35 42,80 -1,85 4.555 4,6
~ Autopista Tunel de Vallvidrera (1992-1998) .......... -0,79 24,52 2,45 21.659 0,7
Nota: (*) Se presentan los incrementos porcentuales de precios en términos constantes.
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mo expresa el grafico 2, el ciclo de la IMD sobre-
rreacciona claramente al ciclo del PIB. Es decir, en
etapas de expansion econdmica el crecimiento de
la IMD supera al crecimiento del PIB, y lo contrario
sucede en etapas de recesion.

En cuanto a las autopistas, algunas muestran un
crecimiento continuado del trafico en la década de
los noventa, aunque de menor intensidad que en la
etapa anterior. Este es el caso de Burgos-Arminon,
San Rafael-Adanero y Campomanes-Ledn. Por
contra, otras parecen haber llegado a un cierto ni-
vel de saturacion, y bien la intensidad de trafico se
reduce o bien aumenta de forma muy ligera. Este
segundo grupo estaria formado, a grandes trazos,
por las autopistas del eje del Mediterraneo y valle
del Ebro. El trafico se recupera a partir de 1997 v,
tal como era de esperar, se incrementa de forma
significativa en 1998 en las autopistas Tarragona-
Valencia-Alicante, Sevilla-Cadiz y Tudela-lrurzun,
en respuesta a la fuerte reduccion de peajes.

Asimismo, se observa una marcada diferencia
en la intensidad de trafico —medida como prome-
dio para los afios 1992-1998 (15)— tanto entre las
distintas autopistas como entre los tramos de una
misma autopista. Asi, coexisten tramos que discu-
rren por zonas con una muy baja intensidad de tra-
fico (por ejemplo, la autopista Ledn-Campomanes,
Tudela-lrurzun, el tramo enlace Burgos-enlace Na-
varra de la autopista Bilbao-Zaragoza o el tunel del

Cadi) con tramos con una muy elevada intensidad
de trafico. Las mas altas son las que se sitdan cer-
ca del area metropolitana de Barcelona; por ejem-
plo, el tramo Molins de Rei-Martorell, Martorell-Vi-
lafranca o Barcelona-Cardedeu.

La fijacion del precio por km de acuerdo con el
coste medio, de forma que garantice la viabilidad
financiera de cada una de las concesionarias, da
lugar a una notable diversidad de precios para el
conjunto de las autopistas en funcién de los costes
de construccion y el trafico esperado. El cuadro nu-
mero 4 refleja el peaje vigente en cada tramo en el
ano 1998, asi como su evolucion en el periodo
1992-1998. Entre los tramos mas caros se sitlan
aquellos con tuneles importantes; por ejemplo, Tu-
nel del Cadi, Tuneles de Vallvidrera, Tunel del Gua-
darrama y Tuneles del Garraf. Las autopistas de
peaje mas elevado son St.Cugat-Manresa, Bilbao-
Behovia y Bilbao-Zaragoza, sobre todo el tramo
comprendido entre Bilbao y el enlace con la auto-
pista de Burgos. Cabe ahadir dentro de este grupo
de peaje elevado algunos tramos muy cortos o cer-
canos a grandes zonas urbanas. Por ejemplo, los
tramos Barcelona-Mollet, Barcelona-Molins de Rei,
Castanares-Rubena, Castellén Norte-Castelléon Sur
y Bilbao-Altube. Por contra, las autopistas con pre-
cios inferiores a la media son las dependientes de
ACESA y de AUMAR, junto con la autopista de Na-
varra; en los dos ultimos casos, como consecuen-
cia de la reduccion de precios aplicada en 1997.

GRAFICO 1 )
TASA DE CRECIMIENTO DEL TRAFICO EN LAS AUTOPISTAS Y DEL PIB
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GRAFICO2
CICLO DEL TRAFICO EN AUTOPISTAS Y DEL PIB
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Asi, si se emplean los datos de peaje para 1996,
las autopistas de la concesionaria AUMAR se situa-
ban claramente por encima de la media. Cabe ha-
cer constar que la presion ejercida desde amplios
sectores sobre los precios de las autopistas condu-
ce hacia una progresiva igualacién del precio por
kilometro.

La evolucion de las tarifas viene determinada
por el cambio, en marzo de 1990, del procedimien-
to de revision (16). Hasta esta fecha, la revision se
realiza aplicando a la tarifa base un indice que es
una media ponderada de los cambios en los costes
de los principales factores productivos entre el afio
de la revision y el ano en el que se establece la ta-
rifa base. Dicho indice se revisa cuando se produ-
cen aumentos en los precios de los elementos que
determinan la revision, aunque sujeto a algunas li-
mitaciones (17). Esta forma de revision da lugar a
un comportamiento relativamente distinto de los
precios en las diferentes autopistas, aunque existe
una cierta coincidencia en las fechas de revision.
La mayor diversidad se da en el periodo 1987-
1989, cuando algunas concesionarias practicamen-
te no modifican sus tarifas en términos nominales.
El andlisis de los datos muestra que, para la mayor
parte de autopistas, los precios reales aumentaron
en la década de los ochenta; aumento que fue mas
intenso en la primera mitad de la década. Destaca
el incremento de precios de las autopistas Tarrago-
na-Valencia, Sevilla-Cadiz, Bilbao-Zaragoza y Tu-

nel del Cadi. Con variaciones de precio negativas
durante toda la década se halla Villacastin-Adane-
roy, con menor intensidad, la autopista Bilbao-Be-
hovia. Para el periodo 1987-1989 se observa una
caida del precio en casi todas las autopistas; des-
taca Campomanes-Ledn, donde las tarifas no se
revisaron entre 1987 y 1991.

A partir de marzo de 1990, el anterior procedi-
miento se sustituye por un sistema de revisidn
anual de acuerdo con el indice general de precios.
La tarifa base se actualiza ahadiéndole un 95 por
100 de la variacion del IPC. Asi, a partir de marzo
de 1990, las revisiones de tarifas son mucho mas
regulares y mantienen aproximadamente la tarifa
real en términos constantes. Este automatismo se
extiende desde marzo de 1990 a marzo de 1996,
con la significativa excepcién de la reduccion de un
50 por 100 de las tarifas en la autopista Montgat-
Mataré. En términos de peaje, se observa un ligero
incremento en el periodo 1990-1996 para casi to-
das las autopistas. Dichas variaciones obedecen,
por un lado, a los redondeos a cinco pesetas efec-
tuados y, por el otro, a las modificaciones del IVA
que repercuten sobre los peajes efectivamente pa-
gados. Destacan por encima de la media el aumen-
to de peajes en el Tunel del Cadi y en la autopista
Tudela-lrurzun.

A partir de 1997 se inicia una politica de reduc-
cion de peajes. Asi, en marzo de 1997 no hay revi-
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sion, y durante el mes de septiembre se procede a
la reduccién del IVA del 16 al 7 por 100. A lo largo
de este ano, se llevan a cabo disminuciones de
precios notables en algunas autopistas. En noviem-
bre de 1997, el precio de las autopistas de la con-
cesionaria AUMAR (Autopista A-7 Tarragona-Va-
lencia y Valencia-Alicante, y Autopista A-4) se
redujo en un 30 por 100; en diciembre del mismo
ano se aplicé una reduccion del 25 por 100 al pre-
cio para los vehiculos ligeros en la autopista de
Navarra, y en octubre de 1998 se aplicaron reduc-
ciones importantes en algunos tramos de la conce-
sionaria ACESA (40 por 100 en el tramo Barcelo-
na-Mollet; 49 por 100 la autopista Montmelo-Papiol,
17 por 100 en los tramos Barcelona-Martorell y
Martorell-Vilafranca y 12 por 100 en Tarragona).
Dado que el periodo muestral de este estudio in-
cluye datos hasta 1998, ha sido posible modelizar
las reducciones de tarifas operadas en 1997; no
asi, las de 1998, dado el escaso numero de meses
transcurridos desde su aplicacion (18).

Las autopistas dependientes de la Generalidad
de Cataluna —abiertas todas al trafico en la déca-
da de los noventa, excepto el tunel del Cadi— se
van integrando de forma progresiva en el mismo
sistema de revision anual de las tarifas basado en
el IPC. Sin embargo, en todas ellas han operado
causas especificas que suponen una desviacion de
esta regla. En general, los aumentos de precio han
sido superiores a la media.

V. ESTIMACION DE LAS ELASTICIDADES
DINAMICAS

La metodologia utilizada es la de datos de pa-
nel, donde las observaciones de corte transversal
son los tramos de autopista. La dimensién tempo-
ral permite evaluar el patrén de ajuste de los indivi-
duos a los cambios en la politica de transporte,
mientras que el andlisis para distintos tramos apor-
ta variabilidad a la muestra. En concreto, reduce el
problema de falta de variabilidad del precio por km
en las autopistas, sobre todo a partir de 1990 con
el nuevo sistema de revision automatica de las tari-
fas. De esta forma, el valor estimado para la elasti-
cidad responde a la diversidad de precios entre los
distintos tramos, y no tanto a la variaciéon temporal
de aquéllos para un tramo determinado.

Respecto a la especificacion del modelo, el pri-
mer aspecto a considerar fue si la relacion entre las
variables debia establecerse en niveles o en tasas
de crecimiento. Para responder a esta cuestion, se
partié de la estimacion para cada uno de los tramos

de una ecuacion estatica en niveles, siendo la va-
riable dependiente la IMD y las explicativas el pea-
je por km, el precio de la gasolina y el PIB. Estas
dos ultimas variables son comunes para todos los
tramos. Todas las variables se han transformado
tomando logaritmos.

Los resultados de las estimaciones pusieron de
relieve unos valores del estadistico D.W. muy ba-
jos, indicativos de una perturbacién aleatoria no es-
tacionaria, y la conveniencia, pues, de estimar la
ecuacion en diferencias. En general, la aplicacion
del test de Engle-Granger, basado en el estadistico
ADF calculado sobre los residuos MCO, no permi-
tia rechazar la hipoétesis nula de existencia de raiz
unitaria. Como resultado de lo anterior, se procedid
a formar el panel estimando la ecuacion en tasas
de crecimiento de las variables utilizando una es-
pecificacion dinamica, incluyendo hasta un desfase
de la variable dependiente y de las variables expli-
cativas. Dado que se observo heteroscedasticidad
en las perturbaciones, el modelo se volvio a esti-
mar aplicando minimos cuadrados ponderados.
Con ello, el valor de los coeficientes claramente
significativos practicamente se mantiene, mientras
gue aumenta de forma notable su nivel de signifi-
cacion. A partir de aqui se procedio a la simplifica-
cion de la estructura dinamica y a la seleccion del
modelo. De acuerdo con los distintos criterios de
seleccion adoptados, se eligido como especificacion
definitiva un modelo de ajuste parcial (19) del tipo:

Aln )/,’1 = 0 Aln )/,'171 + B’oAInX/‘r + U[ [1]

Donde Y; refleja la IMD en el tramo iy periodo ¢,
y X: el conjunto de variables explicativas.

Todos los coeficientes se estiman con un eleva-
do nivel de precision y muestran unos valores acor-
des con la literatura revisada, tal como muestra el
cuadro A.2 del anexo. Asi, bajo la hipdtesis de
igualdad de coeficientes, la elasticidad para el PIB
estaria alrededor de 1 en el corto plazoy 1,59 en
el largo plazo (20). La igualdad de los coeficientes
del precio de la gasolina y del peaje ponen de ma-
nifiesto que los individuos, en promedio, tienen la
misma sensibilidad a los dos componentes del pre-
cio. En concreto, la elasticidad a corto plazo se si-
tuaria en torno a —0,3 y a largo plazo en —0,5. En el
corto plazo, recoge el efecto impacto durante el pri-
mer afo, mientras que en el largo plazo recoge el
efecto acumulado, que se agota practicamente en
un par de anos.

No obstante, cabe suponer que la elasticidad de
la demanda al peaje varia en funcion de las carac-
teristicas de la autopista y de las carreteras alter-
nativas. El siguiente paso fue relajar la hipétesis de
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igualdad de coeficientes respecto al peaje. Para
ello, se estimo una ecuacion individual para cada
uno de los tramos. Pero, con objeto de solventar el
problema de la falta de grados de libertad que ello
plantea, se introdujo como restriccion a priori inicial
la hipdtesis, que los datos no rechazan, de que la
estructura dindmica, asi como la elasticidad de la
demanda con respecto al PIB y a la gasolina eran
idénticas para cada uno de los tramos, e iguales a
los valores estimados en el modelo de panel. Dicha
hipdtesis nos parecié razonable, dado que no exis-
ten razones fundadas que apoyen la existencia de
una respuesta distinta de los individuos a cambios
en el PIB y/o en el precio de la gasolina para el con-
junto de usuarios de cada tramo de autopista.

Asi pues, se procedio a transformar la variable
dependiente del modelo a partir de la estructura di-
namica elegida y de los coeficientes obtenidos en
el modelo de panel estimado con todas las obser-
vaciones y bajo la hipétesis de igualdad de coefi-
cientes. En concreto, la variacion del trafico en ca-
da tramo y cada periodo temporal se transformod de
la siguiente forma:

AlnZ, = AInY;,— 0,396AInY,_, +
+ 0,915AInPIB; — 0,316AINPGASOLINA;

Partiendo de esta variable transformada, para
cada uno de los tramos la elasticidad respecto al
precio del peaje se obtuvo a partir de la estimacion
de la siguiente ecuacion:

AInZ, = B,AINPEAJE, + YD, + &, [3]

siendo B, la elasticidad de la demanda al precio de
la autopista para cada uno de los tramos. En este
punto se introdujeron las variables ficticias —D—
que recogen, de forma aproximada, los cambios en
la red viaria, tal como se ha expuesto en el anterior
apartado. Es preciso senalar que la inclusion de es-
tas variables ficticias aumento el nivel de significa-
tividad del coeficiente estimado para el peaje, sin
que en ningun caso se modificara de manera signi-
ficativa su valor.

(2]

Para estimar la ecuacién, se emplearon mini-
mos cuadrados recursivos, que permiten analizar
la estabilidad temporal de la elasticidad peaje; por
ejemplo, observar si la elasticidad cambia a medi-
da que las caracteristicas de la carretera alternati-
va, o de la propia autopista, variaban. Los resulta-
dos de dichas estimaciones pusieron de relieve,
primero, que la elasticidad-peaje difiere entre los
tramos de autopista y, segundo, que para casi to-
dos ellos se estimd con una elevada estabilidad
temporal. Cabe exceptuar algunos tramos para los
cuales no fue posible hallar una relacion suficiente-

mente robusta y, por ello, se excluyeron de las res-
tantes estimaciones. En general, son tramos que
han estado sujetos a comportamientos especificos
o afectados de manera muy significativa por cam-
bios en la red.

Para el resto de los tramos, cabe destacar la al-
ta estabilidad del coeficiente estimado y, en par-
ticular, en aquellos casos para los que el precio se
reduce de forma notable, se observa como este au-
mento de variabilidad de la variable explicativa y,
por consiguiente, este aumento de la informacion
contenida en la muestra se traducen en una clara
disminucion del intervalo de confianza para la elas-
ticidad de la demanda respecto al peaje. Ademas,
se pone de manifiesto que el coeficiente estimado
se mantiene después de la reduccion del peaje. Es-
te resultado sugiere que la respuesta de los indivi-
duos a pequenas variaciones de precio se mantie-
ne cuando las variaciones de éste son de una
magnitud elevada.

A partir de la informacion obtenida en la estima-
cion por tramos, se efectudé una agrupacion por tra-
mos de autopistas atendiendo al valor de la elasti-
cidad precio. Se formaron cuatro grupos:

1) Elasticidad a corto plazo baja. Entre -0 y
-0,3.

2) Elasticidad a corto plazo media baja. Entre
-0,3y-0,4.

3) Elasticidad a corto plazo media alta. Entre
-0,4y—0,6.

4) Elasticidad a corto plazo alta. Superior, en
valor absoluto, a —0,6.

Para cada uno de los grupos anteriores se cons-
truy6 un panel de datos, lo que ofrece un nimero
suficiente de observaciones para efectuar la esti-
macion por grupos. Para cada uno de estos cuatro
grupos se llevé a cabo una estimacién indepen-
diente de la funcién de demanda, que figura en los
cuadros A.3, A.4, A.5y A.6 del anexo. Los resulta-
dos permiten comprobar que las elasticidades ren-
ta y precios son muy similares entre grupos de au-
topistas, al igual que la estructura dinamica. Un
contraste de hipotesis no rechazaba la hipdtesis
nula de igualdad a los usuales niveles de significa-
cion (21). Por ello, la especificacion final postula:

— Una elasticidad comun de la demanda de
autopistas con respecto a la renta y al precio de la
gasolina.

— Una misma estructura dinamica.

— Una elasticidad con respecto al peaje dife-
renciada por grupos.
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El modelo finalmente elegido se presenta en el
cuadro n.2 5y corresponde a la estimacion por mi-
nimos cuadrados ponderados. En el cuadro A.7 del
anexo se presentan las ecuaciones completas, sin
corregir y corrigiendo la heterocedasticidad obser-
vada en las perturbaciones. Cabe resaltar el eleva-
do grado de fiabilidad con el que se estiman todos
los coeficientes de acuerdo con el estadistico-t. Por
otro lado, se observan notables diferencias en el
coeficiente estimado para el peaje de acuerdo con
la agrupacion por tramos mas arriba discutida.

VI. RESULTADOS: ELASTICIDADES
Y FACTORES EXPLICATIVOS

La estimacion de una ecuacion de demanda a
partir de un panel de observaciones que cubre un
amplio espectro de autopistas y que, por lo tanto,
ha permitido un elevado grado de variabilidad en la
muestra, ha puesto de manifiesto que el trafico en
las autopistas de peaje es claramente sensible a
las variables consideradas a priori. Dado el nivel de
significacion con el que se estiman los coeficientes
permite sostener de forma sdlida las conclusiones
que se derivan del analisis. Dichas conclusiones se
presentan en el cuadro n.® 6, expresadas en forma
de elasticidades.

El trafico en las autopistas de peaje se muestra
muy sensible a la evolucidon de la actividad econo-
mica y responde también a la variacion del precio
de la gasolina. Las elasticidades estimadas coinci-
den con las halladas en otros trabajos, aunque pa-
ra ambas variables se situan en la banda alta. Esta
mayor sensibilidad de los usuarios de las vias de
peaje, en relacion con otras estimaciones realiza-
das para vias gratuitas, es debida, probablemente,
al hecho de que los primeros disponen de la carre-
tera sin peaje como una alternativa adicional.

CUADRO N.2 5

RESULTADOS DE LA ESTIMACION
Variable dependiente: Tasa de variacion
del logaritmo de la IMD
s e e ]

Coeficiente Estadistico-t

21,92
-22,04

23,91
-11,71
-27,59
-15,04
-10,80

-0,332

0,384
-0,210
-0,372
-0,467
-0,783

Por otro lado, los resultados muestran clara-
mente que los individuos también reaccionan a las
variaciones en el peaje. Este estudio, a través del
alto nivel de significacion con el que se han estima-
do las elasticidades, aporta evidencia en contra de
la supuesta rigidez de la demanda respecto al pre-
cio de las autopistas. No obstante, existe una clara
diferenciacion por grupos de autopistas. Asi, para
el primer grupo, la elasticidad toma valores bajos y
cercanos a los que habitualmente se han obtenido
para la elasticidad del trafico —kildmetros recorri-
dos— respecto al precio de la gasolina. Sin embar-
go, para el resto de grupos el valor de la elasticidad
se incrementa y adopta valores francamente altos
en el cuarto grupo donde en el corto plazo roza
—-0,8 y en el largo plazo supera la unidad. Dicha di-
ferenciacion pone de manifiesto la importancia de
las caracteristicas de cada autopista y, sobre todo,
de la alternativa en la respuesta de los individuos a

CUADRO N.2 6

ELASTICIDADES ESTIMADAS A CORTO Y LARGO PLAZO POR GRUPOS DE AUTOPISTAS
L e e e e e S S e e e e

Variable Elasticidad corto plazo

«t» Elasticidad largo plazo «t»

Elasticidad-PIB
Elasticidad-precio gasolina ...
Elasticidad-peaje grupo 1
Elasticidad-peaje grupo 2
Elasticidad-peaje grupo 3
Elasticidad-peaje grupo 4

0,887
-0,332
-0,210
-0,372
-0,467
-0,783

21,92
-22,04
-11,71
—-27,59
-15,04
-10,79

1,440
-0,539
-0,341
-0,605
-0,758
=1,278

28,85
-18,14
-11,27
-22,42
-14,03
-10,86

Nota: El grupo 1 incluye veintidés tramos de elasticidad baja; el grupo 2, veintisiete tramos de elasticidad media-baja; el grupo 3, dieciocho tramos de elasticidad media-alta, y

el grupo 4, cinco tramos de elasticidad alta.
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las variaciones de peaje. Cuando se relaja la hipo-
tesis de un unico valor para el conjunto de todas las
autopistas —que, recordemos, se situaba en torno
a —0,3— se aprecia que la respuesta de los indivi-
duos a cambios en el peaje puede ser muy su-
perior.

Con la finalidad de identificar cuales son las va-
riables que explican la variacion en las elasticida-
des, se construyd una muestra con datos de corte
transversal en la que la variable dependiente es la
elasticidad estimada para cada tramo en el ultimo
ano, a partir de la aplicacion de minimos cuadra-
dos recursivos siguiendo la ecuacion [3], y las va-
riables explicativas son el peaje y las caracteris-
ticas de la red viaria en este ano. En concreto, las
variables ensayadas son: el peaje pagado por km;
dos variables que recogen la calidad de la carrete-
ra alternativa: la velocidad y el porcentaje de ve-
hiculos pesados que soporta (22); la intensidad del
trafico en la propia autopista, como aproximacion
al trafico en el corredor, y la existencia de tuneles
en el tramo de autopista. La forma funcional que
mejor se ajusto a los datos fue una semi-logaritmi-
ca del tipo:

v = o + B log(velocidad) + B, log(pesados) +
+ Bs log(imd) + B4 log(peaje) + Bs tunel + ¢,

La muestra estaba formada por 46 observacio-
nes —de las 72 inicialmente disponibles—, para las
que fue posible recopilar la informacion necesaria.
Debido a la presencia de heterocedastidad, la ma-
triz de varianzas y covarianzas se ha estimado de
acuerdo con la formulacién de White, que nos ase-
gura que los errores estandar son consistentes. El
cuadro n.® 7 refleja los resultados de la estimacion
para aquellas variables halladas significativas.

De esta estimacion se desprende que la elasti-
cidad depende esencialmente de la intensidad de
trafico y de la calidad de la carretera alternativa.
Asi, la demanda es menos sensible al precio en
aquellos corredores con un bajo nivel de trafico; es-
ta variable puede reflejar de forma indirecta el gra-
do de congestion de la red. Por otro lado, a mayor
velocidad en la carretera alternativa y menor por-
centaje de vehiculos pesados, mas elastica es la
demanda. Por contra, el estudio no confirma la
existencia de una relacion entre la elasticidad y el
nivel absoluto del precio pagado por kildmetro.

Los mismos resultados cualitativos se obtienen
a través de la estimacion de un modelo probit orde-
nado, que se detalla en el cuadro n.® 8, en el que la
variable dependiente es la probabilidad de que un
tramo de autopista pertenezca a uno de los cuatro
grupos considerados —elasticidad baja, media-ba-

CUADRON.27

VARIABLES EXPLICATIVAS DE LA ELASTICIDAD
DE LA DEMANDA AL PEAJE
EN UN MODELO DE REGRESION
Variable dependiente: Elasticidad estimada
para cada tramo

Estadistico-t
(método de
White)

Variable Coeficiente

1,257 4,54
0,109 2,21
-0,066 -2,99
-0,132 —-6,80

log (velocidad) ...
log (pesados)
log (imd)

Numero de observaciones
R=..

CUADRON.28

VARIABLES EXPLICATIVAS DE LA ELASTICIDAD
DE LA DEMANDA DE PEAJE
EN UN MODELO PROBIT ORDENADO
Variable dependiente: Probabilidad de pertenecer
a uno de los cuatro grupos
Coeficiente

Variable Estadistico-t

log (velocidad)
~ log (pesados)
- log (imd)

1,762
-1,147
-1,933

1,979
-2,524
-3,987

Numero de observaciones

ja, media-alta y alta—y las variables explicativas
son las mismas. El hecho de que ambas formula-
ciones tengan las mismas implicaciones econé-
micas en cuanto a las variables determinantes,
permite afianzar la robustez de los resultados al-
canzados. Cabe sefnalar, no obstante, que los coe-
ficientes de ambos modelos no son directamente
comparables, ya que en este segundo caso la va-
riable dependiente mide probabilidades.

VIl. UN MODELO DE CAPTACION
DE TRAFICO

De manera complementaria a la investigacion
anterior, se ha estimado la elasticidad del trafico
respecto al peaje suponiendo que el trafico total
—suma del trafico en la propia autopista y en la ca-
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rretera alternativa— es fijo. Es decir, se supone que
un aumento (disminucién) del peaje no provoca
una supresion (generacion) de viajes, sino una
reasignacion entre carreteras. Para ello, se ha esti-
mado una regresion logistica en la que la variable
dependiente es el nivel de absorcion de trafico de
la autopista, forma funcional que garantiza que la
variable se halla acotada en el intervalo [0,1]. Es
decir, se ha calculado, para los tramos previamen-
te definidos y para el afo 1997, el porcentaje de
trafico captado respecto a la alternativa. El calculo
del porcentaje de absorcion implica realizar una se-
rie de supuestos acerca de cual es la via alternati-
va y qué tipo de trafico estamos considerando. La
opcion elegida ha sido suponer que el trafico por
autopista es mayoritariamente un trafico de larga
distancia, y la alternativa se ha buscado de acuer-
do con esta hipodtesis. Se han descartado aquellos
tramos para los que era dificil identificar la carrete-
ra alternativa o bien no se disponia de aforos sufi-
cientemente fiables. El numero de observaciones
consideradas validas fue de 51.

Las variables explicativas son expresivas de las
caracteristicas de la autopista y de la carretera al-
ternativa. Estas variables son: la velocidad y el por-
centaje de vehiculos pesados en la via alternativa,
el peaje por km, la IMD en el tramo de autopista y
la presencia de tuneles en el tramo. El mejor ajuste
se obtuvo tomando logaritmos de los regresores,
de tal forma que la ecuacion estimada fue:

log(p;/ 1 — p) = & + &, log(velocidad') +
+ &, log(pesados) + &; log(imd) +
+ 8, log(peaje) + o5 tunel + u;

siendo p, el porcentaje de trafico captado por la au-
topista.

Todas las variables explicativas tomaron el sig-
no esperado y resultaron significativas tal como se
detalla en el cuadro n.® 9.

Cabe resaltar la significatividad de la velocidad
en la carretera alternativa para explicar la captacion
de viajes por la autopista. En este sentido, cual-
quier mejora en la red alternativa se traducira en
reasignaciones importantes del trafico.

La elasticidad referida a la captacion de trafico
respecto al peaje puede aproximarse como:

£=0,(1-p)=05(1-p)

En este caso, la elasticidad depende del porcen-
taje de captacion de trafico de cada tramo. A efec-
tos de comparacion con la elasticidad obtenida pa-
ra toda la muestra en el modelo anterior —0,3— es

CUADRO N.29

ESTIMACION DE LA ECUACION
DE REGRESION LOGISTICA
Variable dependiente: Porcentaje de absorcion
del trafico por la autopista
R I A e el B W e P e o o s

Estadistico-t
(método de
White)

Variable Coeficiente

1,871 1,25
-1,135 -5,43
-0,505 -3,58

0,368 2,95

0,359 4,04

0,522 3,04

log(velocidad) ..
log(peaje)
log(pesados)

log(imd)

HZ

posible aproximar una elasticidad agregada susti-
tuyendo p, por el valor medio de la muestra (23). El
porcentaje medio de participacion para la muestra
es igual a 0,50, lo que implica una elasticidad igual
a—0,25. Tal como era de esperar, dicha elasticidad
—que no contempla la posibilidad de generar o su-
primir viajes— es inferior a la elasticidad ordinaria
hallada de acuerdo con el anterior modelo.

VIll. CONCLUSIONES

Los resultados de las estimaciones ponen de
manifiesto, en primer lugar, que el trafico en las au-
topistas de peaje esta fuertemente correlacionado
con el nivel de actividad econdmica, de tal manera
gue en etapas expansivas el crecimiento de la IMD
supera el crecimiento del PIB y lo contrario ocurre
en etapas recesivas.

En segundo lugar, los usuarios se muestran
sensibles al precio. En términos agregados para to-
da la muestra, la elasticidad respecto al peaje a
corto plazo se situa alrededor de —0,3. La elastici-
dad a largo plazo es un 50 por 100 superior a la de
corto plazo, reflejando un mayor rango de oportuni-
dades y opciones disponibles en una plazo de tiem-
po mas dilatado. Sin embargo, el periodo de ajuste
es relativamente corto, dado que practicamente los
cambios se agotan en un par de anos.

La desagregacion de la estimacién por tramos
de autopista pone de relieve elasticidades signifi-
cativamente distintas para cada uno de ellos, y el
hecho de que la estimacion a nivel agregado es-
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conde comportamientos diferenciados. De acuerdo
con los resultados obtenidos atendiendo a la elasti-
cidad, los tramos se han agrupado en cuatro cate-
gorias, para las cuales la elasticidad a corto plazo
oscila entre —0,21 en los tramos mas inelasticos y
—-0,78 en los mas elasticos. Las variables que
muestran una mayor capacidad explicativa de la di-
ferencia de elasticidades son aquellas relaciona-
das con el trafico y la calidad de la carretera alter-
nativa. Cuanto mas congestionada se halle la
carretera alternativa y, por lo tanto, mayores sean
los beneficios en términos de tiempo de usar la via
de peaje, mas inelastica es la demanda. Sin em-
bargo, el estudio no obtiene evidencia de la exis-
tencia de una relacion entre elasticidad y nivel ab-
soluto de precio.

Por ultimo, se ha estimado también una ecua-
cién de reparto de trafico entre la autopista y la ca-
rretera. Esta forma alternativa de aproximarse a la
demanda muestra de nuevo que ésta es muy sen-
sible a la calidad de la carretera alternativa expre-
sada en términos de velocidad y porcentaje de
trafico pesado. El coeficiente del precio es estadis-
ticamente significativo e implica una elasticidad
de —0,25 para los valores medios de la muestra.
La comparacion de esta elasticidad con la elasti-
cidad ordinaria para toda la muestra, —0,3, sugiere
que la mayor parte del impacto de una variacion
del peaje se traducira en términos de trasvase de
trafico entre carreteras, mientras que el efecto so-
bre la generacidén o supresion de viajes es mucho
menor.

En definitiva, los resultados muestran que las
decisiones de politica de transporte incidiran de
manera significativa en la regulacién de la deman-
da de trafico. Por un lado, las actuaciones via pre-
cios tendran consecuencias importantes en el tras-
vase de trafico hacia (desde) otras carreteras. Es
preciso tener en cuenta que los efectos tienen lu-
gar a nivel de red; por ejemplo, una reduccion del
peaje puede congestionar las vias de acceso a las
autopistas. Por consiguiente, la valoracion de los
cambios en el peaje debe realizarse en este con-
texto. Por otro lado, la inversion en carreteras o
medios de transporte alternativos implica un au-
mento de las elasticidades respecto al precio en la
medida en que los individuos dejan de ser cautivos
de una unica alternativa. Por lo tanto, las decisio-
nes acerca del nivel de peaje «eficiente» en las au-
topistas no son ajenas a la politica de inversién en
infraestructura de transporte. Por el mismo motivo,
los beneficios sociales que se derivan de la cons-
truccion de autopistas de peaje son menores cuan-
do existe una buena alternativa.

Se aprecia, no obstante, que la elasticidad de la
demanda cambia en funcién de una serie de facto-
res. En particular, el mercado responde de forma
mas pronunciada en el largo que en el corto plazo.
Se evidencia, pues, que algunas de las decisiones
que toman los individuos requieren un periodo de
tiempo dilatado. Asi, los individuos pueden respon-
der a una variacion del precio de la gasolina cam-
biando el origen o destino de sus viajes o las deci-
siones respecto a la compra de vehiculos. Dargay
y Goodwin (1995) estiman que el ajuste por parte
de los individuos al uso del vehiculo se agota prac-
ticamente en los tres primeros anos, resultado que
esta en consonancia con las elasticidades dinami-
cas halladas en este estudio.

NOTAS

. (*) Este estudio ha contado con la inestimable colaboracion de
Alvaro Angeriz como ayudante de investigacion.

El estudio se ha beneficiado de una Ayuda de Investigacion del
Ministerio de Fomento y del Programa de la CICYT en su convocato-
ria SEC-97-1333. Queremos agradecer la colaboracion prestada por
el Ministerio de Fomento, la Asociacion de Sociedades Concesiona-
rias de Autopistas de Peaje y cada una de las empresas concesiona-
rias.

(1) La decision de financiar la construccion de autopistas via
peaje se toma en 1965, aunque ya existian disposiciones anteriores.
Asi, en febrero de 1953 se promulga una Ley sobre carreteras de pe-
aje al amparo de la cual se aprob¢ el tunel de peaje de la sierra de
Guadarrama.

(2) Para una revision de la evolucién de la construccion de auto-
pistas de peaje, ver MATEOS (1977), y FERNANDEZ DURAN, MOLINA So-
TO, y NEBOT BELTRAN (1983).

(3) Dicha Ley define el marco legal en el que se van a desarrollar
las concesiones de autopistas de peaje. No obstante, gran parte de
las concesiones ya se habian adjudicado por decreto-ley; el documen-
to de 1972 recoge el funcionamiento que se habia ido definiendo en
los decretos anteriores.

(4) Se lleva a cabo un proceso de absorcion por parte de las em-
presas mas saneadas de aquellas con mayores dificultades; en com-
pensacion, se autoriza un aumento del precio por km o del plazo de
concesion. En 1984, ACESA absorbe a ACASA, y en 1986, AUMAR
absorbe a Bética; en 1983 el Estado adquiere la totalidad de las ac-
ciones de AUDASA y AUCALSA, que en 1984 pasan a formar parte
de la Empresa Nacional de Autopistas junto con el 50 por 100 de
AUDENASA. EI 50 por 100 restante de esta ultima autopista lo adqui-
ri6 la Comunidad Foral de Navarra.

(5) Cabe exceptuar la ampliacion de la autopista Montgat-Mataré
hasta Palafolls, que, si bien originariamente estaba concebida como
una autovia libre de peaje, en 1990 se covierte en autopista de peaje.

(6) Cabe, sin embargo, sefalar dos importantes excepciones: la
autovia Lleida-Barcelona y la autovia Valencia-Almansa y Aimansa-
Alicante, que constituyen una alternativa para el tréfico de la corres-
pondiente autopista sobre el cual han repercutido negativamente.

(7) Tal como se observa en el cuadro n.2 1, el periodo de conce-
sion se ha ampliado para casi todas las concesionarias hasta el punto
que algunas de ellas superan el limite maximo de 50 afos inicialmen-
te previsto. Las dificultades financieras de algunas concesionarias y
el aumento de los costes de construccion justificaron en los afos
ochenta la ampliacion del plazo de concesion. Actualmente, las con-
cesionarias ACESA, AUMAR y AUDENASA han aumento el plazo a
cambio de un reduccién en los peajes.

(8) El precio medio por km pagado en Espafa es superior al pa-
gado en Francia o ltalia, paises con una extensa red de carreteras de
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peaje. En Francia, existe un sistema de caja Unica que permite sub-
venciones cruzadas entre concesionarias, de tal forma que el precio
por km ha tendido a homogeneizarse. Dado que en aquel pais la in-
tensidad media de trafico en las autopistas es claramente superior a
la media espafola, el precio medio por km que permite cubrir costes
es inferior.

(9) Un analisis de las distorsiones debidas a la politica de pre-
cios deberia incluir las interacciones con el resto de medios de trans-
porte. Sin embargo, ello nos aleja del tema central del estudio, que
contempla sdlo la asignacion de trafico entre carreteras.

(10) Con la finalidad de reducir el rango de elasticidades presen-
tado, se han elegido las elasticidades correspondientes a las familias
con uno o dos vehiculos; en aquellas familias con tres o mas vehicu-
los es habitual que uno de ellos sea un vehiculo de la empresa y, da-
do que su uso esta subvencionado, ello distorsiona las elasticidades
obtenidas.

(11) Los datos de trafico por tramos corresponden a los publica-
dos anualmente por la Direccion General de Carreteras del Ministerio
de Fomento en E/ trdfico en las autopistas de peaje. Los datos para el
ano 1998 se obtuvieron directamente de las distintas sociedades con-
cesionarias de las autopistas. En algunos pocos casos, en los que se
constatd que el trafico en tramos contiguos era homogéneo, se pro-
cedio a su agregacion.

(12) Aunque seria de interés identificar el impacto de la extension
de una autopista sobre el trafico, la simplicidad en la medicion de di-
cha variable —numero de km en funcionamiento— no permite obte-
ner resultados razonables. Esta exigencia obligo a eliminar la autopis-
ta del Atlantico, dado que el largo periodo que duré su construccion
no permitia obtener una serie homogénea suficientemente larga.

(13) De hecho, el calculo del precio por km dividiendo el peaje
por el numero de km del tramo invierte, sumandole los impuestos, el
procedimiento usado para obtener el peaje, ya que éste es el resulta-
do de multiplicar la tarifa base por el nimero de km. No obstante, exis-
ten una serie de divergencias por las cuales el precio por km calcula-
do no coincide con la tarifa base. Primero, la normativa que regula la
concesion de autopistas permite fijar peajes superiores a los que re-
sultan de aplicar la regla general en tramos cortos o en tramos de
peaje abierto, y en segundo lugar, los peajes pueden redondearse
a multiplos de cinco pesetas por exceso o por defecto. Ademas, el
computo de la distancia recorrida se determina en funcion de las lon-
gitudes del tronco de la autopista y de las medias de sus ramales de
entrada y salida. Pero, dado que la distancia en los ramales introduce
una cierta distorsion para tramos mas pequenfos, en este estudio no
se ha tenido en cuenta.

(14) Elciclo de ambas variables se obtuvo aplicando el filtro de
Hodrick-Prescott.

(15) Dicho periodo es el mas largo, para el cual disponemos de
datos para todas las autopistas.

(16) Cabe sefalar que la revision de los peajes ha estado siem-
pre sujeta a una férmula previamente establecida. Con ello, las con-
cesionarias han visto reducido su nivel de incertidumbre respecto a la
evolucién de los ingresos. No obstante, dado que una misma férmula
es valida para todas las concesionarias, este sistema ha permitido ele-
vados beneficios en algunos casos y durante algun periodo. Por ello,
parece aconsejable introducir algun tipo de discrecionalidad para limi-
tar el aumento de beneficios en concesionarias especialmente renta-
bles. Por otro lado, a lo largo del tiempo y por razones distintas, las
tarifas base han estado sujetas a modificaciones respecto a su nivel
inicial.

(17) Los costes que forman parte del indice son los de la mano
de obra, la energia y los productos siderurgicos. Esta férmula, basada
en los costes de construccion, deja de ser relevante una vez la auto-
pista esta finalizada y la concesionaria sélo se ocupa de la explota-
cion. Por este motivo, el proceso de revisién cambia en 1990.

(18) Dicha politica ha continuado a lo largo de 1998 y 1999. No
obstante, queda fuera del periodo de observacion que contempla es-
te estudio.

(19) Inicialmente, la ecuacion se estimoé incorporando efectos fi-
jos —y, alternativamente, aleatorios. No obstante, al tomar diferen-
cias, los coeficientes de los efectos fijos dejaban de ser significativos.

(20) La sustitucion del PIB por el parque de vehiculos de turis-
mo, como variable expresiva de la evolucion de la actividad econémi-
ca, no alteraba los resultados de la estimacion por lo que a la elastici-
dad precio se refiere.

(21) Para contrastar la hipotesis nula, se utilizo un test de la Chi
cuadrado; el valor calculado del estadistico fue de 11,3, en la estima-
cion por minimos cuadrados ordinarios, y 11,98, en la estimacion por
minimos cuadrados ponderados, mientras que el valor tabulado para
9 grados de libertad, a un nivel de confianza del 95 por 100 es 16,92.

(22) La velocidad en la carretera alternativa y el porcentaje de
vehiculos pesados se han obtenido a partir del Mapa de Trafico y el
Mapa de Velocidades para 1997 realizados por el Ministerio de Fo-
mento.

(23) Esta forma de calcular elasticidades debe tomarse unica-
mente como una aproximacion, dado que, al estimar una funcion no
lineal, el calculo de la elasticidad agregada para el valor medio de la
muestra esta sesgado.
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CUADRO A1.

MUESTRA: TRAMOS Y PERIODO TEMPORAL

Autopista A-1. Burgos-Cantabrico
Castanares-Rubena
Rubena-Briviesca
Briviesca-Pancorbo
Pancorbo-Miranda
Miranda-Enlace Ebro

1985-1998

Autopista A-2. Zaragoza-Mediterraneo
Alfajarin-Lleida
Lleida-Borges Blanques
Borges Blanques-Pla de Sta. Maria
Pla de Sta. Maria-Vilarrodona

1982-1998

Autopista A-4. Sevilla-Cadiz
Dos Hermanas-Las Cabezas
Las Cabezas-Jerez
Jerez-Puerto Real

1980-1998

Autopista A-6. Villalba-Adanero
Guadarrama-San Rafael
San Rafael-Villacastin
Villacastin-Adanero

1981-1998

Autopista A-7

Barcelona-La Jonquera
Trinitat-Mollet
Granollers-Cardedeu
Cardedeu-Sant Celoni
Sant Celoni-Hostalric
Hostalric-Maganet
Macanet-Girona
Girona-L'Escala
L'Escala-Figueres
Figueres-Frontera Francesa

1982-1998

Montmelo-Papiol
1982-1998

Barcelona-Tarragona
Molins-Martorell
Martorell-Vilafranca Sud
Enlace Ebro-Vendrell
Vendrell-Tarragona

1982-1998

Tarragona-Valencia
Salou-Cambrils
Cambrils-Hospitalet
Hospitalet-Tortosa
Tortosa-Amposta
Amposta-Pefiscola
Pefiscola-Castelléon Norte
Castellon Norte-Castellon Sur
Castellon Sur-Villarreal
Villarreal-Pugol

1981-1998

Valencia-Alicante
Silla-Algemesi
Algemesi-Favareta
Favareta-Xeresa
Xeresa-Oliva
Oliva-Ondara
Ondara-Benisa
Benisa-Altea
Altea-Benidorm
Benidorm-Vilajoiosa
Vilajoiosa-Sant Joan

1987-1998

Autopista A-8. Bilbao-Behovia
Basauri-El Gallo
El Gallo-Durango
Durango-Ermua
Ermua-Elgoibar
Elgoibar-Iciar
Iciar-Zumaya
Zumaya-Zarautz
Zarautz-San Sebastian
San Sebastian-Oiartzun
Oiartzun-Iran

1981-1998

Autopista A-19. Montgat-Mataré
Montgat-Alella
Alella-Premia
Premia-Matard

1982-1998

Autopista A-66. Leon-Campomanes
Campomanes-Oblanca
Oblanca-La Magdalena
La Magdalena-Leén

1987-1998

Autopista A-68. Bilbao-Zaragoza
Bilbao-Arrigorriaga
Arrigorriaga-Altube
Altube-Subijana
Subijana-Enlace Burgos
Enlace Burgos-Logrono
Logrono-Calahorra
Calahorra-Enlace Navarra
Enlace Navarra-Tudela
Tudela-Gallur
Gallur-Alagon
Alagon-Zaragoza
1983-1998

Autopista A-15
A-68-Marcilla
Marcilla-Tafalla
Tafalla-Noian

1991-1998

Autopista A-16
Castelldefels-Sitges
1992-1998

Autopista A-18
St.Cugat-Terrassa
Terrassa-Manresa

1992-1998

Tunel de Vallvidrera
1992-1998

Tunel del Cadi
1986-1998




CUADRO A.2.
MODELO DE AJUSTE PARCIAL
Ecuacidn 2.a. Minimos cuadrados ordinarios
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra (ajustada): 1981 1998
Numero de observaciones anuales: 18
Numero de observaciones corte transversal: 82
Numero total de observaciones: 1.129
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
1,027356 0,055615 18,47265 0,0000
-0,317108 0,015565 —20,37346 0,0000
-0,313422 0,021085 —14,86469 0,0000
0,353268 0,020079 17,59375 0,0000
R-cuadrado..........ccoovviiiiiiiiieeeciee e 0,653419 Media variable dep. 0,049824
R-cluiadrado . ajustado «... s 0,652494 E.S. variable dep. 0,066896
E.S. de la regresion ssssssssmsmimssgonsnis 0,039435 Suma cuadrado residuos 1,749495
Estadistico:F swvmmmanmmaarmimnanmsimissmms 706,9967 Coef. autocorrelacion serial —-0,095
Prob (Estadistico-F) ........ccooeviieniiicnieicieceeee 0,000000
Ecuacion 2.b. Minimos cuadrados ponderados
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra: 1981 1998
Numero de observaciones anuales: 18
Numero de observaciones corte transversal: 82
Numero total de observaciones: 1.129
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
0,915026 0,042997 21,28125 0,0000
—-0,314855 0,011807 —26,66729 0,0000
—-0,315938 0,015463 -20,43137 0,0000
0,396424 0,016963 23,36926 0,0000
Estadisticos ponderados
2L eIV (o =10 o TR —— 0,776371 Media variable dep. 0,063164
R-cuadrado ajustado ............cccceeiiiniiiiiniiiieicne 0,775775 E.S. variable dep. 0,082948
E.S. de la regresion 0,039278 Suma cuadrado residuos 1,735607
Estadistico-F ............ 1301,884 Coef. autocorrelacion serial -0,05
Prob (Estadistico-F) 0,000000
Estadisticos no ponderados
Rreuadradosssmanennnmsmnsonmnnmssmsimias 0,651612 Media variable dep. 0,049824
R-cuadrado ajustado ............ccceeiieiiiiiininiieiene 0,650683 E.S. variable dep. 0,066896
E.S. delaregresion ........cccoeveviieiiiiniciiinene 0,039537 Suma cuadrado residuos 1,758614
Coeficiente Autocorrelacion serial ..........cc.ccccveeee... -0,15
Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PR el peaje pagado por km, PGAS el precio de la gasolina, IM la in-
tensidad media de trafico.
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CUADRO A.3.

ESTIMACION GRUPO ELASTICIDAD BAJA

Ecuacién 3.a. Minimos cuadrados ordinarios

Variable dependiente: D (IM?)

Muestra (ajustada): 1982 1998

Numero de observaciones anuales: 17
Numero de observaciones corte transversal: 22
Numero total de observaciones: 330

Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
DYLPIB) sosmsssssimsmssmmsimsssmimans o s is s s mass 1,011292 0,090196 11,21215 0,0000
D (PR?) oot —-0,205433 0,021623 -9,500656 0,0000
D (LPGAS) .ot —-0,271708 0,031132 —8,727540 0,0000
D (MI2(=1)) teiee et 0,385992 0,035834 10,77175 0,0000
R-cuadrado........ccoveiiiiiiiiiiiiciiese e 0,686461 Media variable dep. 0,054207
R-cuadrado ajustado .. 0,683576 E.S. variable dep. 0,056474
E.S. de la regresion ... 0,031767 Suma cuadrado residuos 0,328987
Estadistico-F ........... : 237,9145 Coef. autocorrelacion serial —-0,045
Prob (EstadiStico-F) ......ccceevvveiiieiiriieeiieeeiee e 0,000000
Ecuacion 3.b. Minimos cuadrados ponderados
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra: 1982 1998
Numero de observaciones anuales: 17
Numero de observaciones corte transversal: 22
Numero total de observaciones: 330

Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
D (LPIB) oot 0,993517 0,081286 12,22245 0,0000
D (PR?) oot -0,210304 0,018538 -11,34472 0,0000
D (LPGAS) ..ottt —-0,279931 0,025951 -10,78672 0,0000
B Y L ) LT — 0,378664 0,033787 11,20743 0,0000
Estadisticos ponderados
R-cuadrado........ccooveeiiiiiiiiiiie e 0,756356 Media variable dep. 0,060202
R:cuadrado:ajustado ... ..ummimmmmssmmimii 0,754114 E.S. variable dep. 0,064026
E:S: deila regresitn suusssemsammamspmns v 0,031749 Suma cuadrado residuos 0,328599
Estadistico-F o 337,3394 Coef. autocorrelacion serial -0,084
Prob (EstadiStiCo-F) ........ccccccoviiiiiiiiiiiiciciie 0,000000
Estadisticos no ponderados
R-cuadrado............... 0,686175 Media variable dep. 0,054207
R-cuadrado ajustado .. 0,683287 E.S. variable dep. 0,056474
E.S. de la regresion .........ccceveeriiiiciiiiiiiiieeee 0,031782 Suma cuadrado residuos 0,329287
Coeficiente Autocorrelacion serial ..........cccceeeeennn. -0,035

Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PR el peaje pagado por km, PGAS el precio de la gasolina, IM la in-

tensidad media de tréfico.
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CUADRO A 4.
ESTIMACION GRUPO ELASTICIDAD MEDIA BAJA
Ecuacién 4.a. Minimos cuadrados ordinarios
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra (ajustada): 1983 1998
Numero de observaciones anuales: 16
Numero de observaciones corte transversal: 27
Numero total de observaciones: 330
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
0,842670 0,075866 11,10735 0,0000
—-0,386587 0,017840 —21,66959 0,0000
—-0,388906 0,030809 -12,62327 0,0000
0,338558 0,030255 11,19011 0,0000
| R EeTUF= o [ =T o RSN 0,810455 Media variable dep. 0,044880
R-cuadrado ajustado .........ccceeviieiiiiniiiiie e 0,808711 E.S. variable dep. 0,063841
E.S. delaregresion .......cocoovvviiinciiiiiiieieenns 0,027922 Suma cuadrado residuos 0,254157
EStadiStiCO-F ...oooveeeieiiiieeieeceeeee e 464,6370 Coef. autocorrelacion serial -0,080
Prob (Estadistico-F) ........cccoeviiviiiiiiiiiiicice, 0,000000
Ecuacién 4.b. Minimos cuadrados ponderados
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra: 1983 1998
Numero de observaciones anuales: 16
Numero de observaciones corte transversal: 27
Numero total de observaciones: 330
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
0,845510 0,065785 12,85266 0,0000
—-0,377158 0,013818 —27,29563 0,0000
—-0,367209 0,028462 -12,90193 0,0000
0,362582 0,027279 13,29182 0,0000
ReCUAAIad0 ..o i 0,867597 Media variable dep. 0,050695
R-cuadrado:ajustado :cswswmssnmmasanmammnsnis 0,866379 E.S. variable dep. 0,076150
E.S. de la regresion 0,027836 Suma cuadrado residuos 0,252598
Estadistico-F ............ 712,0598 Coef. autocorrelacion serial -0,080
Prob (Estadistico-F) 0,000000
Estadisticos no ponderados.............ccccceririiienicnnns
R-CUAAIradO. ... evveeeeeieececceecee e 0,809598 Media variable dep. 0,044880
R-cuadrado ajustado ..........ccceviiiiiiiciiicic 0,807846 E.S. variable dep. 0,063841
E.S. dela regresion .........cccceviivieiiiniiiiciieieen 0,027985 Suma cuadrado residuos 0,255306
Coeficiente Autocorrelacion serial ...........ccccccceunn. -0,12
Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PR el peaje pagado por km, PGAS el precio de la gasolina, IM la in-
tensidad media de trafico.
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CUADRO A5.
ESTIMACION GRUPO ELASTICIDAD MEDIA ALTA
Ecuacién 5.a. Minimos cuadrados ordinarios
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra (ajustada): 1981 1998
Numero de observaciones anuales: 18
Numero de observaciones corte transversal: 18
Numero total de observaciones: 290
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
1,082225 0,104892 10,31755 0,0000
—0,474755 0,034450 -13,78103 0,0000
—-0,283889 0,036091 —7,865979 0,0000
0,349996 0,037145 9,422411 0,0000
R-CUArado.........coeeieiiiiieiiiice e 0,704895 Media variable dep. 0,050435
R-cuadrado ajustado ..........cccccevieiiiiienieiieiee, 0,701799 E.S. variable dep. 0,068782
E.S. de la regresion 0,037560 Suma cuadrado residuos 0,403478
Estadistico-F ........... 227,7153 Coef. autocorrelacion serial -0,23
Prob (Estadistico-F) 0,000000
Ecuacion 5.b. Minimos cuadrados ponderados
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra: 1981 1998
Numero de observaciones: 18
Numero de observaciones corte transversal: 18
Numero total de observaciones: 290
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.

D (EPIB)isussisssmssssssmswssmnsmmmmamssmiras oo 0,870633 0,077994 11,16280 0,0000
B (PR2); srcoissssismsnisnssstmmsmsansanmmmmesnsannsss s sommmmsss aossas —-0,467033 0,031210 —-14,96403 0,0000
D (LPGAS) oot -0,342751 0,025944 -13,21138 0,0000
D (IM2(=1)) ettt 0,411242 0,029468 13,95563 0,0000
Estadisticos ponderados
R-CUAArado.........ccoviiiiiiiiiiiicccee e 0,816773 Media variable dep. 0,064306
R-cuadrado ajustado 0,814851 E.S. variable dep. 0,085933
E.S. de la regresion . 0,036976 Suma cuadrado residuos 0,391023
Estadistico-F .....coooooiiiiiiiic 424,9694 Coef. autocorrelacion serial -0,12
Prob:(EstadiSticosF)  msmossmimmssimsmmssmmmsmsi 0,000000
Estadisticos no ponderados
R-cuadrado.........ccceeviiiiiiiciiiieiicciee e 0,699329 Media variable dep. 0,050435
R-cuadrado ajustad ....csssssmmmmrssi 0,696176 E.S. variable dep. 0,068782
E.S./d8 laregresion su:musssssemismassessmnmss 0,037913 Suma cuadrado residuos 0,411087
Coeficiente autocorrelacion serial ...............c......... -0,33
Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PR el peaje pagado por km, PGAS el precio de la gasolina, IM la in-
tensidad media de tréfico.
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CUADRO A.6.
ESTIMACION GRUPO ELASTICIDAD ALTA
Ecuacion 6.a. Minimos cuadrados ordinarios
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra (ajustada): 1989 1998
Numero de observaciones anuales: 10
Numero de observaciones corte transversal: 5
Numero total de observaciones: 40
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
D {LLBIBY): 1..nnnss inesonsnsronarsmunsssnnsmanspssninmpsisssssiasissiininss 0,921583 0,174412 5,283935 0,0000
D (PR?) ... -0,814807 0,136923 —5,950833 0,0000
D (LPGAS) ... —-0,204530 0,165841 —1,233291 0,2255
D (IM2(=1)) ittt 0,370215 0,068109 5,435648 0,0000
R-cuadrado.........coovieiiiieiieiiieccicee e 0,870466 Media variable dep. 0,058882
R:cuadrado gjustado’ . ... 0,859672 E.S. variable dep. 0,058482
E.S.idelairegresion :.:susssumsassmnpsmssios 0,021908 Suma cuadrado residuos 0,017278
Log likelihood :smnemmimmmmmmmmsmesssmemes: 98,18656 Estadistico-F 80,63981
Coef. Autocorrelacion serial ...........occvveeevciveeeeinns -0,050 Prob(Estadistico-F) 0,000000
Ecuacién 6.b. Minimos cuadrados ponderados
Variable dependiente: D (IM?)
Muestra: 1989 1998
Numero de observaciones: 10
Numero de observaciones corte transversal: 5
Numero total de observaciones: 40
Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.
D (LPIB) ... 0,694205 0,152608 4,548942 0,0001
D (PR?) ... -0,921514 0,118567 —7,772067 0,0000
DR (W27 R S ——— —0,263690 0,124803 -2,112849 0,0416
LB | S T — 0,370641 0,053429 6,937112 0,0000
Estadisticos ponderados
R-cuadrado.........cccoviieeiiiiieeeiiiieeecee e 0,924525 Media variable dep. 0,073183
R-cuadrado ajustado ... 0,918236 E.S. variable dep. 0,073919
E.S. de la regresion ..... 0,021137 Suma cuadrado residuos 0,016084
Log likelihood .........c.cccovevireenene 105,4194 Estadistico-F 146,9933
Coeficiente Autocorrelacion serial ..........cccccvvveeenns -0,19 Prob(Estadistico-F) 0,000000
Estadisticos no ponderados
B-ouadrado smsrammsmrmmnnamnrsmnenesin e 0,863265 Media variable dep. 0,058882
R-cuadrado ajustado ..........ccecceeeiiiiiiiiiiiee 0,851870 E.S. variable dep. 0,058482
E.S. dela regresion .........cccccveeiiiiiiiniiieiieciie 0,022508 Suma cuadrado residuos 0,018239
Coeficiente autocorrelacion serial ..........ccccceevvenee. 0,001
Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PR el peaje pagado por km, PGAS el precio de la gasolina, IM la in-
tensidad media de trafico.
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CUADRO A.7.

ESTIMACION MODELO RESTRINGIDO

Ecuacion 7.a. Minimos cuadrados ordinarios

Variable dependiente: D (IMD?)
Muestra: 1981 1998

Numero de observaciones: 18
Numero total de observaciones: 990

Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.

I = 0,979309 0,050212 19,50347 0,0000

D{LPGAS): v its s i e vsssasnieeis -0,310918 0,018600 -16,71624 0,0000

D (IMD(=1)) ceteeiee ettt 0,359004 0,019183 18,71518 0,0000

D (PR1).... —-0,207693 0,021819 -9,519037 0,0000
-0,478110 0,029417 -16,25302 0,0000
-0,372507 0,020064 —18,56627 0,0000
—-0,788320 0,130563 —6,037836 0,0000

Ecuacion 7.b. Minimos cuadrados ponderados

Variable dependiente: D (IMD?)

Muestra: 1981 1998

Numero de observaciones: 18

Numero total de observaciones: 990

Variable Coeficiente Error est. Estadistico-t Prob.

D (LiPIBY; sssssnssmsssssmmesssssnmssmsmsssessssssnes sosysssose s inms 0,886591 0,040456 21,91509 0,0000

D (LPGAS) soommimsanmammmmmnssimmimamvm s -0,331805 0,015053 —22,04228 0,0000

D (IMD(=1)) weeteeeieeieeieeieesie e 0,384477 0,016079 23,91125 0,0000

D (PRT) ittt —-0,210097 0,017938 -11,71239 0,0000

D (PR2). —-0,466639 0,031031 —-15,03786 0,0000

D (PRS3). -0,372289 0,013493 —27,59171 0,0000

1 T T —-0,783348 0,072550 -10,79731 0,0000

Nota: Todas las variables estan expresadas en incrementos del logaritmo. PIB expresa el producto interior bruto, PGAS el precio de la gasolina, IM la intensidad media de trafico,

PR1, peaje grupo elasticidad baja, PR2, peaje grupo elasticidad media-baja, PR3, peaje grupo elasticidad media-alta, PR4 peaje grupo elasticidad alta.

Resumen

A través de la formacién de un panel de datos constituido
por distintos tramos de autopistas, y para una muestra tempo-
ral que, en general, incluye datos desde principios de los
ochenta hasta la actualidad, el articulo analiza la elasticidad
de la demanda de trafico por autopistas en Espafa con res-
pecto a sus principales determinantes. Se comprueba una ele-
vada elasticidad de la demanda con respecto al nivel de activi-
dad econdmica, recogido por el PIB, a la vez que la elasticidad
precio (peaje) promedia se sitia en el entorno de 0,3. No obs-
tante, esta elasticidad precio varia en funcién de las caracte-
risticas de la carretera alternativa, pudiendo en algunos casos
alcanzar valores préximos a la unidad. Por otro lado, a través
de la estimacién de un modelo de captacion de tréfico por au-
topistas, se comprueba la elevada capacidad explicativa del
grado de absorcion que tienen la intensidad de trafico y la ve-
locidad de la ruta alternativa.

Palabras clave: elasticidad de la demanda, captacion de trafi-
co, peaje, transporte privado.

Abstract

Through the formation of a data panel composed of diffe-
rent sections of motorways and for a time sample that, in ge-
neral, includes data from the early eighties to the present day,
the article examines the elasticity of motorway traffic demand
in Spain in respect of its main determinants. We find a consi-
derable elasticity of demand in relation to the level of economic
activity, reflected by the GDP, while the mean price (toll) elasti-
city is situated at around 0.3. This price elasticity, however, va-
ries according to the features of the alternative road and may
in some cases reach values close to unity. On the other hand,
through the estimation of a model of traffic winning by motor-
ways, we confirm that the traffic intensity and speed of the al-
ternative route are decisive factors in explaining the degree of
absorption.

Key words: elasticity of demand, traffic winning, toll, private
transport.

JEL classification: R40, R41.
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EFECTOS SOBRE LA
EQUIDAD Y EFICIENCIA
DE LA POLITICA DE
PEAJES DE AUTOPISTAS

Pere RIERA
Tonatiuh NAJERA

en los ultimos apartados se analizan casos de im-
posicion y eliminacion de peajes, y sus consecuen-
cias sobre la eficiencia y la equidad tanto para el
conjunto de Espafia como para algunas regiones.
Finalmente, se resumen las principales conclu-
siones.

Il. EFICIENCIA

I. INTRODUCCION

RECIENTEMENTE, en algunas comunida-
des auténomas, las autopistas de peaje han
~ 7 sido objeto de polémica, sobre todo por las
diferencias en el pago de quienes las utilizan, y por-
que algunas regiones gozan de autopistas sin
peaje y otras no. Ello se refleja en una creciente
manifestacion social de oposicion al peaje de las
autopistas, en especial en aquellas regiones de Es-
pana en las que se pagan mas peajes, 0 €stos son
mas caros que en el resto. Las administraciones
publicas han reaccionado proponiendo distintas
férmulas de financiacion de las vias de gran capa-
cidad, desde el libre acceso a la carretera (pago a
través del Presupuesto publico) hasta peajes
«blandos» (financiacion mixta con el Presupuesto
publico y el sector privado) o «duros» (financiacion
privada, sin subvenciones). Ademas de ser un ins-
trumento de financiacion, los peajes pueden utili-
zarse para regular la demanda e internalizar cos-
tes externos. Este ultimo aspecto es en el que se
centra este escrito. El andlisis se restringe a la utili-
zacion de las vias para la movilidad de las perso-
nas, excluyendo el caso de las mercancias.

El establecimiento o la eliminacion de peajes tie-
ne efectos sobre la eficiencia de los recursos desti-
nados a las infraestructuras y la equidad en la dis-
tribucion de la renta de las personas. Como se
vera, para este ultimo aspecto existen algunos in-
dicadores, graficos y numéricos, que ayudan a dis-
tinguir entre las diferentes consecuencias de las
politicas de peajes, como las curvas de Lorenz, los
coeficientes de Gini y Kakwani, o el indice de distri-
bucion de Atkinson, entre otros.

En este trabajo, se analizan en ambos términos
(eficiencia y equidad) los diferentes tipos de peajes
en Espafa, asi como sus incrementos y disminu-
ciones. Para ello, el trabajo se apoya en estimacio-
nes cuantitativas ad hoc. Se discute, en primer lu-
gar, la eficiencia en las vias de transporte con o
sin peaje; en el siguiente apartado se estable-
cen los conceptos de equidad vertical y horizontal;

Sobre la eficiencia de las vias de transporte in-
fluye la demanda y capacidad de uso. De esta ma-
nera, en un territorio en el que existe demanda pa-
ra una via de gran capacidad, sera eficiente contar
con una infraestructura que satisfaga la carencia o
insuficiencia de vias de transporte entre distintas
poblaciones, si el beneficio social de haberla cons-
truido es mayor que sus costes sociales, medidos
en términos de un analisis coste-beneficio, y ade-
mas resulta ser el destino con mayor retorno social
de la inversién requerida. Cuando existen vias que
no son utilizadas porque no hay suficiente deman-
da, se crea un problema de sobreoferta de infraes-
tructura, lo que implica una ineficiente gestion de
recursos (Layard y Glaister, 1994).

Hotelling (1938), desarrollando el analisis de
Dupuit (1844), argumenta que la manera mas efi-
ciente de operar una infraestructura viaria es dejan-
do que ésta sea de libre acceso, al menos hasta el
punto en el que su uso no lleve a un determinado
nivel de congestion. Debido a que, de una forma u
otra, la sociedad debe pagar el coste de la infraes-
tructura, y éste apenas varia marginalmente con su
uso, una mayor cantidad de personas se beneficia
de ella si no existe la imposicién de un peaje, au-
mentando asi el bienestar social.

De esta forma, en general, cuando una via se
encuentra congestionada, sera mas eficiente am-
pliar su capacidad de uso que la imposicion de un
peaje. Aunque ello debe confirmarse con los resul-
tados del andlisis coste-beneficio.

En su trabajo seminal de 1844, Dupuit muestra
como el beneficio que la sociedad obtiene de una
infraestructura de transporte que no se encuentra
congestionada es mayor que el beneficio que se
obtendria de imponer un peaje. Asi, en el grafico 1,
T corresponde al peaje impuesto sobre una via no
congestionada, y c al coste marginal de la opera-
cién de cada vehiculo, incluido el tiempo. La suma
de ambos constituye el coste generalizado. Supo-
niendo t = 0, el excedente del consumidor es igual
al area representada por los puntos [A-C-E]. Aho-
ra, si se introduce un peaje, 1 > 0, el excedente so-
cial (del consumidor y del productor) es el area
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GRAFICO 1

REDUCCION DE LA DEMANDA

Y DEL BIENESTAR PUBLICO CUANDO
SE IMPLEMENTA UN PEAJE

Coste

Curva de demanda

Flujo de trafico

[A-B-D-E], mientras que el area [B-C-D] representa
una pérdida neta de bienestar para la sociedad.

Por otra parte, introducir una politica de road
pricing, o imposicion de algun tipo de coste mone-
tario sobre el usuario, como medio de internalizar
las externalidades concernientes al uso de las au-
topistas (impacto ambiental, polucion, congestion,
o ruido), es eficiente si el precio se establece en un
nivel 6ptimo. En general, deben igualarse coste y
beneficio marginal social. Existen distintas formas
de calcular este precio 6ptimo, pero su discusion
queda fuera del animo de este articulo (véase, por
ejemplo, Ortuzar y Willumsen, 1994).

lll. EQUIDAD

«Equidad» es un término dificil de manejar en
economia, ya que no existe una definicién clara,
operativa y Unica, de aceptacion general. Lo que
puede ser equitativo para unos puede no serlo pa-
ra otros. Algunas de las nociones generalmente
vinculadas con este término son justicia, imparciali-
dad e igualdad social. De la misma forma, se rela-
ciona el término inequidad con desigualdad, que
denota diferencias entre distintos individuos o gru-
pos de ellos.

Generalmente, se entiende que una determina-
da politica de transporte sera equitativa si es «jus-

ta» y comporta «igualdad de oportunidades». Este
ultimo término se puede referir a la misma posibili-
dad de acceder al transporte, ya sea publico o pri-
vado, a que individuos con las mismas caracteris-
ticas relevantes, como el nivel de renta, reciban las
mismas prerrogativas, o a que los grupos sociales
0 personas beneficiadas compensen a aquellos
que son perjudicados.

Diversos autores han propuesto distintas defini-
ciones y tipologias de equidad (véase, por ejemplo,
Le Grand, 1982; Altshuler et al., 1979). Los concep-
tos mas utilizados son, seguramente, los de equi-
dad vertical y horizontal. El concepto de equidad
vertical favorece una distribucion hacia los indivi-
duos con menor renta, con el propdsito de dismi-
nuir las desigualdades en la renta de las personas.

Por otro lado, el concepto de equidad horizontal
implica que son solo los aspectos relevantes de los
individuos los que deben considerarse cuando se
evalla la equidad de las politicas sociales. Como
relevantes se suelen entender variables como el ni-
vel de renta, y a veces la edad, el numero de hijos,
o el nivel de estudios o calificacion profesional. Pe-
ro no suelen considerarse diferencias relevantes en
el andlisis de la equidad horizontal el género, pro-
cedencia geografica, origen étnico, creencia religio-
sa u otros de esta indole (Barr, 1998). Asi pues, el
resultado del andlisis en términos de equidad hori-
zontal dependera criticamente del supuesto que se
haga sobre qué variables son relevantes o irrele-
vantes en la discriminacion. Si lo relevante es sola-
mente el nivel de renta, en una sociedad horizon-
talmente equitativa las personas de un mismo nivel
de renta deberian contribuir y recibir lo mismo. Por
ejemplo, respecto al pago de peajes, si lo relevante
es solo la renta, un peaje distinto para los naciona-
les y los extranjeros comportaria una inequidad ho-
rizontal entre ellos. Pero si la nacionalidad fuera
considerada relevante también, y dos personas de
un mismo nivel de renta y nacionalidad pagasen el
mismo peaje, la situacion pasaria a ser equitativa
desde este punto de vista.

Un caso particular de equidad horizontal es
cuando se discrimina por el coste que el consumo
del bien (utilizacion de la via) comporta. Se podria
etiquetar quien se beneficia paga, y una situacion
equitativa supone que sean los consumidores quie-
nes paguen por su propio nivel de consumo. Es de-
cir, para que una sociedad sea equitativa en este
sentido, sera necesario que no se imponga el cos-
te, total o parcialmente, sobre los no usuarios; por
ejemplo, mediante transferencias en forma de sub-
sidios u otros instrumentos. El concepto se extien-
de también a la generacion de externalidades. Por
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ejemplo, no seria equitativo, en este sentido, que
un automovilista no pagara todo el coste que gene-
ra, incluido el externo. De forma similar, los afecta-
dos por la externalidad deberian ser compensados
para que la situacion se considerase equitativa en
términos de «quien se beneficia paga». Este caso
particular de equidad horizontal puede contemplar-
se también como una traslacion del principio de
quien contamina paga, procedente de la literatura
ambiental.

Los conceptos de equidad vertical y horizontal
corresponden a visiones diferentes de la equidad y
son de naturaleza distinta, por lo que cada caso de-
be considerarse individualmente.

La principal limitacion en el andlisis aplicado de
equidad, desigualdad, distribucion, y conceptos pa-
recidos, es quiza la forma de medirlos. Se han pro-
puesto varias medidas por diversos autores a lo lar-
go del tiempo. Algunas de éstas son:

e Curva de Lorenz (1905). Se trata de una re-
presentacion grafica en un cuadro con los lados in-
dicando porcentajes, entre 0y 100, de renta y po-
blacién. Con dicha representacion se distingue
facilmente la «distancia» entre la linea (diagonal)
de la igualdad total, y la de la distribucién que real-
mente se da. Cuanto mayor la «distancia», mayor
la desigualdad. El grafico 2 es un ejemplo de ella.
El eje horizontal muestra el porcentaje de poblacion
de mas «pobre» a mas «rica», y el vertical el por-
centaje de renta del que disfrutan. Asi, el 20 por
100 de la poblaciéon mas pobre, por ejemplo, goza
de menos del 20 por 100 de la renta total. Leido de
forma opuesta (de derecha a izquierda y de arriba
hacia abajo, desde el vértice superior derecho), el
80 por 100 de la poblacién mas rica acumula mas
del 80 por 100 de la riqueza.

e Varianza (V). Mide la desigualdad a través de
la dispersion de la renta de los individuos respecto
de la media. Una de sus desventajas, a efectos
comparativos, es que resulta muy sensible a incre-
mentos generalizados de los ingresos. Se expresa
como:

1 n

2 A=W
donde y'es la renta del individuo /, 1 es la renta me-
dia de las n personas consideradas. Cuando se tra-
ta de magnitudes directamente comparables, coefi-
cientes V mayores indican distribuciones mas
«desiguales».

e Coeficiente de variacion (C). Se trata de la
normalizacion de la varianza, que elimina el proble-

GRAFICO 2
CURVA DE LORENZ

0 Porcentaje de la renta
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Porcentaje de la poblacion

ma de la sensibilidad de ésta al orden de magnitud
de los valores. Su expresion matematica es:

V 0,5
u

Tiene, al mismo tiempo, como limitacion su neu-
tralidad ante el nivel de renta en el que se produz-
can transferencias. Se interpreta que cuanto mayor
sea C, mas «desigualmente» repartida estara la
renta o factor considerado.

C=

* Varianza del logaritmo de la renta (H). Esta
transformacién otorga un mayor peso a las transfe-
rencias a niveles mas bajos de renta. Como des-
ventaja, comparte con las dos anteriores que sélo
refleja diferencias de la media. Formalmente:

1 n
=—2X
nr=1

U

H>0

Cuanto mas se acerque a cero el resultado, mas
«equitativa» se considera la distribucion.

e Coeficiente de Gini (G). Se basa en la curva
de Lorenz y se puede definir como el area entre di-
cha curva y la diagonal de equidad, multiplicado por
dos (Gini, 1912). El coeficiente de Gini es, pues, el
(doble del) area sombreada del gréafico 2, con lados
entre cero y uno. O, lo que es lo mismo, la propor-
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cion del area sombreada sobre el area del triangu-
lo del que es hipotenusa la diagonal. Se considera
que cuanto mas se acerque a cero el coeficiente,
mas «equitativamente» se distribuye la renta, y
cuanto mas cercano a 1, menor «equidad». Como
principal desventaja, se considera a menudo que
cuando los indices de Gini que se comparan co-
rresponden a curvas de Lorenz que se cruzan, no
puede concluirse qué situacion de las representa-
das es mas equitativa.

« Indice de Kakwani (K). Se define como la dife-
rencia entre el indice de Gini de los pagos (por
ejemplo, en peajes) y el indice de Gini de la renta.
Este indicador mide la progresividad en términos
de equidad vertical. Su valor puede ser positivo (en
cuyo caso indicaria que los pagos estan mas desi-
gualmente repartidos que la renta, por lo que son
«progresivos» al «penalizar» mas a las rentas al-
tas) o negativo («regresivos»).

e Medida de Desigualdad de Atkinson (A). Con-
tiene un indice de aversion a la desigualdad, €, que
puede tomar valores desde cero, si la sociedad es
totalmente indiferente a la desigualdad, hasta infi-
nito, si la sociedad es totalmente adversa a las di-
ferencias sociales (Atkinson, 1970).

Formalmente se expresa como:

1—€

1/(1-¢)
f (Y’)]

N[y
NHE

e#1

siendo i el rango de renta, y'la renta para este ran-
go, y f(v') la proporcién de poblacion con renta en
el rango 1.

El indice de Atkinson sera mayor conforme ¢ se
incremente, y se puede interpretar bien como una
medida de desigualdad, bien como una medida del
beneficio que se obtiene de la distribucion que se
esté midiendo. Por ejemplo, un indice A = 0,3 sig-
nifica que con el 70 por 100 de la renta actual se
podria conseguir el mismo nivel de bienestar si es-
tuviera repartida mas equitativamente. Por otro la-
do, la ganancia social que se obtendria gracias a
una distribucion mas equitativa equivale a un incre-
mento del 30 por 100 de la renta para el conjunto
de la poblacion.

Esta medida evita las dificultades del indice de
Gini de dar resultados ambiguos cuando se cruzan
las curvas de Lorenz, ya que con &€ se da mayor o
menor peso a las desigualdades en la parte baja
o alta de la distribucion, ademas de que permite

evaluar un amplio rango de estados de formas fun-
cionales de bienestar social. En la parte critica,
suele mencionarse que se basa en una funcion de
bienestar social individualista, lo que es un supues-
to restrictivo, y € es dificil de medir.

Estos no son los unicos indicadores que se pue-
den utilizar. Para una lista mas exhaustiva, véase,
por ejemplo, Cowell (1995).

En el apartado siguiente, se tratan los efectos
que sobre la eficiencia y la equidad tiene imponer o
eliminar peajes, primero dentro de un territorio y
posteriormente en un marco interregional, donde
se analizan diferentes niveles de peajes para cada
una de las zonas.

IV. NUEVA VIA, DE PEAJE O LIBRE

Se plantea primero el caso de un territorio sin
una via rapida de comunicacion entre dos ciudades
determinadas. Se propone construir una, lo que su-
pondria un ahorro de tiempo mucho mayor que su
coste en términos de analisis coste-beneficio. La
comparacion se realiza entre dos situaciones: que
la via sea de peaje o de libre acceso.

1. Eficiencia

De acuerdo con los resultados expuestos de Du-
puit y Hotelling, en términos de excedente social,
seria preferible que, una vez construida, la infraes-
tructura fuera de libre acceso, excepto en el caso
de grandes externalidades (como congestion) que
no puedan ser tratadas de otra manera (por ejem-
plo, que la via sea ampliable para obtener mayor
capacidad).

Supdngase que se dan esas externalidades. Su-
pongase, ademas, que aun estableciendo la via co-
mo de peaje, permite ahora trasladarse de un lugar
a otro, a un coste generalizado p, todavia inferior al
de no tenerla, y el analisis coste-beneficio sigue
dando un resultado positivo. Si p es igual al coste
marginal (p’), entonces la implantacion del peaje es
eficiente.

Finalmente, supdngase que las Unicas opciones
relevantes son la construccion de la carretera en
régimen de peaje o no construirla. Si el analisis
coste-beneficio asi lo indica, serda mas eficiente su
construccién en estas condiciones que no cons-
truirla. Una variante de esta situacion es la que
plantea cuatro alternativas relevantes: a) no cons-
truirla; b) construirla ahora (periodo t,) de peaje;
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c¢) construirla en un futuro periodo (t,) de libre acce-
so, o0 d) construirla de peaje en t,. De nuevo, un
analisis coste-beneficio para cada caso concreto
indicaria la ordenacion de dichas opciones en tér-
minos de eficiencia social; por ejemplo, b, ¢, dy a,
de mas a menos preferido.

2. Equidad vertical

Para medir si la imposicion de un peaje es mas
equitativa verticalmente que dejar que el sistema
viario sea de libre acceso, hay que considerar los
efectos que el gasto de los individuos en peajes
y en impuestos tiene sobre la distribucion de la ren-
ta en la sociedad. En otras palabras, averiguar si la
financiacion contiene transferencias que resultan
en una situacion mas equitativa o inequitativa. Por
ejemplo, supéngase que cuando la via es de libre
acceso la financiacién proviene de los impuestos.
Si el sistema fiscal es poco progresivo, y los usua-
rios, sea la via de peaje o libre, son predominante-
mente de rentas altas, la opcion de libre acceso es
menos equitativa verticalmente que la de peaje, da-
do que en términos netos se transferiria renta de
los niveles bajos hacia los altos.

Idealmente, el anélisis deberia realizarse para
cada carretera en particular. Al no disponer de da-
tos para ello, se utilizan aqui como aproximacion
datos agregados. Los resultados que se obtienen
no son necesariamente aplicables a cada caso
concreto, si bien pueden tomarse como indicativos
de una tendencia general. El cuadro n.® 1 muestra
los distintos indicadores de la distribucién espafola
de la renta antes de impuestos, de los impuestos
totales, del consumo de gasolina y del gasto en
peajes, calculado a partir de los datos de la ultima
Encuesta de presupuestos familiares disponible
para Espanfa, realizada en 1990-1991 (INE, 1993).
El grafico 3 muestra las curvas de Lorenz para los
mismos conceptos.

La equidad vertical puede analizarse desde por
lo menos tres perspectivas distintas: quién tiene-
quién paga; quién tiene-quién se beneficia; y quién
paga-quién se beneficia.

a) Quién tiene-quién paga

Este analisis se refiere a la distribucion de la
renta respecto a quienes pagan por la infraestruc-
tura. Es decir, compara la distribucion de la renta
general de la poblacion con la distribucion de sus

CUADRO N.2 1

MEDIDAS DE LA EQUIDAD DE LA RENTA, LOS IMPUESTOS TOTALES, EL CONSUMO DE GASOLINA
Y EL GASTO EN PEAJES PARA ESPANA
e e e e e e s g e e e e

Decilas Renta

Impuestos totales Consumo de gasolina Gasto en peajes

2,94
4,90
5,96
7,01
8,22
9,37
10,66
12,38
15,62
22,95

2 i
3 .
4 ..
5.
6 ..
T e
8 ...
9 v

2,50 1,94 1,18
3,00 4,51 1,99
4,30 5,66 2,64
5,60 8,00 5,32
6,90 9,25 6,67
8,50 10,33 7,83
10,30 11,97 7,93
12,60 13,61 11,91
16,10 15,73 17,18
30,40 19,00 37,35

100,00

100,00 100,00 100,00

2.640.722.321.981
0,75
0,07
0,3

Atkinson,.s ... 0,08
Atkinson,..; 5 0,22

2.159.292.487 778.254.223
0,82 1,84
0,33 0,84
0,29 0,49

-0,015 0,19
0,11 0,39
0,38 0,72

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de presupuestos familiares espafola de 1990-91 (INE, 1993), y CALONGE y RoDRiGUEZ (1998) para impuestos totales.
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GRAFICO 3
CURVAS DE LORENZ DE LA RENTA, DE LOS IMPUESTOS TOTALES,
DEL CONSUMO DE GASOLINA Y DEL GASTO EN PEAJES EN ESPANA

Distribucion en porcentaje

Renta

Impuestos

Peajes

Poblacion en porcentaje

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de presupuestos familiares 1990-91 (INE, 1993),

y Calonge y Rodriguez (1998) para impuestos totales.

pagos, ordenada segun niveles de renta, y como
afecta ello a la distribucion de renta general. Si los
impuestos y los peajes son las dos formas relevan-
tes de financiacion de las autopistas, los peajes son
mas equitativos que el libre acceso —impuestos—,
ya que la curva de Lorenz de los impuestos es to-
talmente «interior» a la de los peajes (grafico 3). El
resultado se confirma con el indice de Kakwani:
0,10 para impuestos y 0,19 para peajes (cuadro nu-
mero 1). Este efecto es igualmente aplicable a los
casos de mayor 0 menor peaje, e implica que, en
general, un peaje no subvencionado es mas equi-
tativo verticalmente que un peaje subvencionado.

b) Quién tiene-quién se beneficia

Compara la distribucion general de la renta con
la de los beneficiarios de las infraestructuras. Para
ello, se realiza el supuesto de que el gasto por ho-
gar en peajes es un buen indicador de quienes se
benefician mas de las autopistas; de manera simi-
lar, se toma el gasto en gasolina como indicativo de
quién se beneficia mas directamente de las carre-
teras.

De acuerdo con los indices de Kakwani, que mi-
den la diferencia de la distribucion de los beneficia-

rios respecto de la renta, los peajes (K= 0,19) son
menos equitativos verticalmente que el libre acce-
so (K=-0,01). Del mismo modo, si se atiende al in-
dice de Gini, se desprende que los gastos en pea-
jes se concentran mas en las rentas medias-altas.
Sin embargo, estas dos afirmaciones precisan de
mayores matices, ya que las curvas de Lorenz
de la distribucion de la renta y del consumo de ga-
solina se cruzan, lo que impide generalizar las con-
clusiones para todos los tramos de renta de la so-
ciedad.

c) Quién paga-quién se beneficia

Analiza la distribucién de los pagos (formas re-
levantes de financiacién) por niveles de renta en
relacion con los beneficiarios de las infraestruc-
turas. La imposicién de peajes tiene un efecto neu-
tro bajo este criterio, en tanto que los beneficiarios
directos son también los que pagan el peaje. En
cambio, para las carreteras (comparando la distri-
bucién de los impuestos totales y la del consumo
de gasolina), el libre acceso beneficia especialmen-
te a los niveles de renta media—baja, segun los in-
dices de Gini. Sin embargo, observando las curvas
de Lorenz en el grafico 3, se observa que éstas se
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cruzan tras la primera decila, con lo que no se pue-
de generalizar para el conjunto de la sociedad bajo
este criterio.

Por otro lado, toda la sociedad contribuye me-
diante impuestos a la financiacion de las carrete-
ras, pero no toda se beneficia directamente (aun-
que quiza si indirectamente) como usuaria.

En resumen, atendiendo al criterio mas habitual
de equidad vertical (quién tiene-quién paga), una
politica de peajes tiende a ser mas equitativa que
la construccién de vias de libre acceso. Pero si se
atiende al criterio complementario de quién tiene-
quién se beneficia, la conclusién es la contraria,
aunque no se pueden sacar conclusiones definiti-
vas para las carreteras de libre acceso considera-
das en si mismas. Finalmente, comparando quién
paga-quién se beneficia, aparece como neutra la
politica de peajes, y como mas equitativa la de
vias de libre acceso segun algunos indicadores,
aunque no pueden extraerse conclusiones de
otros, ya que las curvas de Lorenz se cruzan.

3. Equidad horizontal

La equidad horizontal esta determinada por el
criterio de discriminacién que, a estos efectos, se
considere relevante dentro de la sociedad. Ademas
de la renta, los dos criterios que se consideran re-
levantes a continuacidén son: 1) ser usuario o no,
y 2) el coste social asociado al uso de la via.

El primer criterio de relevancia indica que, para
que haya equidad horizontal, los peajes unitarios
deben ser iguales para todos los usuarios de las
autopistas de un mismo nivel de renta, indepen-
dientemente de la hora, regién, tipo de vehiculo o
lugar de residencia.

Por otro lado, considerando el coste incurrido en
la via, se dara equidad horizontal aunque los pea-
jes sean distintos para cada tipo de uso, de tal ma-
nera que en horas pico (con congestion) el peaje
sea mayor que en horas valle, por ejemplo, o con
cualquier otra distincion que refleje costes diferen-
ciales. Es decir, se dara una situacién equitativa si
los usuarios pagan por todo el coste, privado y ex-
terno, en el que incurren, sin que reciban subven-
ciones ni sobreimposiciones. En general, las vias
de peaje seran mas equitativas en este sentido que
las de libre acceso, cuyo coste repercute sobre el
conjunto de la poblacién, aunque algunas personas
raramente utilicen estas infraestructuras.

Si sélo se contemplan las opciones via libre o de
peaje, y el peaje es unico y los impuestos idénticos

para personas de un mismo nivel de renta, con el
solo criterio diferenciador de la renta, ambas opcio-
nes son equitativas horizontalmente.

V. DISTINTOS TIPOS DE PEAJES

El beneficio social de la provisidn de infraestruc-
turas viarias se distribuye entre los miembros de
una comunidad segun la manera en la que paguen
por ellas. En la practica, pues, el disefio de los
peajes no es irrelevante. A continuacioén se anali-
zan algunos tipos:

e peaje universal, en el que todos los usuarios
pagan por igual;

* peaje seglin horario, en el que a los usuarios
en horas pico se les penaliza el uso por el mayor
coste en que incurren;

* peaje por tramos, que consiste en peajes pro-
porcionalmente mas caros para los tramos de in-
fraestructura mas largos en aquellas autopistas con
distintas entradas en su trayecto, manteniendo
constante el precio por km que paga cada usuario,
con independencia del punto de entrada y salida;
el caso contrario es el de una autopista de peaje
unico y varias entradas y salidas, de forma que el
precio por km varia de acuerdo con la entrada o sa-
lida utilizada;

e peaje por ocupacion del vehiculo, en el que se
premia a los usuarios que comparten el automovil;

* peaje segun frecuencia, en el que se recom-
pensa a los usuarios mas asiduos.

1. Eficiencia

En presencia de congestion u otras externalida-
des, el peaje 6ptimo sera aquel que cubra el coste
marginal impuesto por cada usuario. Asi, se puede
comparar cada tipo de peaje de acuerdo con el
coste marginal generado en cada situacion:

* Peaje universal. Este tipo de peaje sdlo seria
eficiente si la autopista mantuviera en todo momen-
to el mismo nivel de congestion y otros efectos ex-
ternos, de manera que el coste fuera siempre el
mismo.

* Peaje por horario. Sera eficiente introducir es-
te tipo de peajes cuando las autopistas tengan di-
ferentes niveles de congestion en distintos horarios
(horas punta/horas valle), siendo mayor el peaje en
las horas punta.
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* Peaje por tramos. Si las autopistas tienen dis-
tintos costes marginales a lo largo de su recorrido,
los peajes que discriminan por tramos recorridos
pueden ser eficientes.

e Ocupacion. Si el coste marginal social por via-
jar varias personas en un solo automaévil disminu-
ye, el peaje por ocupacion sera eficiente en cuanto
que el descuento otorgado por el nimero de perso-
nas que viajan en el mismo vehiculo refleje la dis-
minucion del coste marginal por la reduccion de au-
tomoviles generada.

* Frecuencia. Si el coste unitario social por viaje
no varia por el hecho de que el usuario sea habi-
tual, el peaje por frecuencia es socialmente inefi-
ciente. La medida de beneficiar a los usuarios ha-
bituales de una autopista puede estar plenamente
justificada desde una perspectiva empresarial, pe-
ro no parece estarlo desde el punto de vista social
que toma este trabajo.

2. Equidad vertical

Es dificil generalizar sobre qué tipos de peajes
son mas equitativos o inequitativos. Dependera en
cada caso de las circunstancias concretas. Por
ejemplo, el analisis del peaje universal es idéntico
al realizado para equidad vertical en el apartado,
dado que el supuesto implicito ahi era que el peaje
era justamente de este tipo.

En el peaje por horario, dependera de si en las
horas punta la composicion de niveles de renta de
los usuarios varia respecto a la composicion que se
da en horas valle. El razonamiento es, de nuevo,
similar al del apartado anterior. Lo mismo sucede
con los peajes por tramos, por ocupacioén y por fre-
cuencia. Futuras investigaciones pueden centrarse
en obtener datos de renta para los usuarios de los
distintos segmentos, y contrastar el grado de equi-
dad de cada tipo de peaje.

3. Equidad horizontal

Se contemplan dos criterios de discriminacion
en términos de igualdad horizontal. El primero es,
simplemente, el nivel de renta. Es decir, un peaje
es equitativo si las personas con un mismo nivel de
renta pagan el mismo peaje. El segundo es el cos-
te en el que incurre (e impone) el usuario al utilizar
la via. Es decir, el peaje sera equitativo si cada
usuario paga de acuerdo con el coste total asocia-
do al uso de la carretera. En general, se dice que
un peaje es mas equitativo si se acerca a la defini-

cion de equidad horizontal; por el contrario, inequi-
tativo significa aqui que el peaje discrimina entre
usuarios con las mismas caracteristicas.

e Universal. Es neutro para cada nivel de renta
si éste es el criterio relevante de analisis para la
equidad horizontal, pues todos los usuarios pagan
el mismo peaje por km recorrido. Sin embargo, si
es el coste unitario social el principio de discrimina-
cion, el peaje resulta inequitativo, ya que quienes
causan mas costes pagan como quienes generan
menos.

* Horario. Es inequitativo bajo el analisis por ni-
vel de renta, debido a que personas del mismo
nivel pagan diferentes peajes por km recorrido, se-
gun viajen en hora punta o valle. Por otro lado, des-
de la perspectiva del coste unitario, sera equitativo
en tanto que el peaje sea 6ptimo, es decir, que pa-
ra cada horario el peaje sea igual al coste marginal
social.

e Tramos. En relacion con los niveles de renta,
este peaje sera equitativo, para los usuarios con
distintos origenes y destinos, siempre que las per-
sonas del mismo nivel de renta paguen el mismo
peaje, ya sea el unitario por km recorrido (es decir,
cuando el peaje discrimine por tramos) o un peaje
unico. Bajo el analisis de costes, sera equitativo si
el peaje discrimina adecuadamente por tramos. En
cambio, cuando la via tiene diferentes puntos de in-
corporacion (o salida) y un peaje unico, es inequi-
tativo, ya que los usuarios con mayor recorrido se
ven subvencionados por los de un recorrido menor.

e Ocupacion. Bajo el primer criterio, es inequita-
tivo, ya que para cada nivel de renta existiran dis-
tintos peajes, con lo que algunos usuarios (los que
no compartan el automovil) pagaran mas que los
que si lo compartan. Considerando los costes, si la
diferencia de peajes es proporcional al coste mar-
ginal —incluido el ahorrado por cada persona que
deja de utilizar el automavil cuando viajan varias en
un solo vehiculo—, la discriminacién de peajes se-
ra equitativa.

* Frecuencia. Si el nivel de renta es el criterio
determinante, el peaje sera inequitativo, ya que pa-
ra los usuarios que se encuentren en un mismo ni-
vel de renta, se beneficia a aquellos que viajan
mas, con lo que no se cumple el criterio de no dis-
criminar entre individuos del mismo nivel de renta.
También sera inequitativo en funcién de los costes,
ya que los usuarios que incurren en mayores cos-
tes, por el uso mas frecuente de las vias, reciben,
en términos unitarios, una «transferencia de renta»
de los que las usan menos. El coste unitario no va-

ria por el uso mas frecuente de la via.




En resumen, si el criterio relevante de igualdad
para el analisis en términos de equidad horizontal
es solo el nivel de renta, entonces Unicamente el
peaje universal resulta inequitativo. Si se considera
el coste incurrido como el criterio relevante de dis-
criminacién, entonces so6lo los peajes universal y
por frecuencia son horizontalmente inequitativos.
Combinando ambos criterios, el peaje por frecuen-
cia es el Unico que es siempre inequitativo.

VI. ANALISIS REGIONAL

Mientras que la red viaria de algunas regiones
espanolas es enteramente de libre acceso, en otras
regiones parte de la red es de peaje. Ademas, el
importe unitario de los peajes de las autopistas va-
ria entre regiones y de una autopista a otra. En es-
te apartado, se analizan las distribuciones de la
renta, de los peajes y del consumo de gasolina en
tres regiones de Espana en las que las vias de gran
capacidad estan sujetas a diferentes peajes, con el
objeto de identificar los comportamientos de dichas
distribuciones y analizar posibles variaciones.

Se han distinguido tres regiones o agrupaciones
de provincias situadas a lo largo de ejes de auto-
pistas de peajes.

* Eje 1: Gerona, Barcelona, Tarragona, Caste-
lI6n de la Plana, Valencia, Alicante, Lérida, Huesca
y Zaragoza.

* Eje 2: Vizcaya, Guipuzcoa, Alava, La Rioja y
Navarra.

e Eje 3: La Coruna y Pontevedra

No se pudo desagregar el analisis para cada
provincia, dado que el nimero de observaciones de
gasto en peajes en la Encuesta de presupuestos
familiares era demasiado pequefno en casi todos
los casos. Incluso agrupaciones como la del eje Lé-
rida-Zaragoza presentaban pocas observaciones,
de forma que se agrego a las provincias del eje Me-
diterraneo (eje 1). Ademas, los precios del peaje de
las autopistas dentro de cada eje son bastante ho-
mogéneos para la situacion de principios de los
anos noventa, que es cuando se realizé la Encues-
ta de presupuestos familiares.

El grafico 4 muestra las curvas de las distribu-
ciones de la renta, el consumo de gasolina y el gas-
to en peajes de cada una de las tres regiones.

Debido a que no se dispone de la distribucion de
los impuestos pagados para cada provincia, no se

puede realizar el analisis de la equidad vertical
completo. En concreto, no se pueden analizar las
perspectivas de quién tiene-quién paga y quién pa-
ga-quien se beneficia, que llegaban a conclusiones
opuestas a las que se obtenian respecto a quién
tiene-quién se beneficia para el conjunto de Espa-
na. Sin embargo, si se puede verificar que las dis-
tribuciones de los peajes y de la renta presentan un
comportamiento similar al de Espaha (graficos 3
y 4). Los indices de Gini son similares entre si y pa-
ra el conjunto de Espafa (cuadros n.= 1y 2), aun-
que ligeramente menores en el eje 2 (Pais Vasco,
Navarra y La Rioja).

A partir del analisis de quién tiene-quién se be-
neficia, se confirma que los peajes son menos equi-
tativos para las tres regiones que las vias de libre
acceso. Los indices de Kakwani mayores (ver cua-
dro n.? 2) refuerzan este resultado, especialmente
para el eje 1 (provincias de Cataluna, Valencia y
Aragon). Sin embargo, las curvas de Lorenz de las
distribuciones de la renta y del consumo de gasoli-
na se cruzan en cada una de las regiones conside-
radas, por lo que no es posible generalizar conclu-
siones para la de todos los niveles de renta de la
sociedad.

En resumen, se puede concluir que las tres re-
giones identificadas se comportan de manera muy
similar al conjunto de Espafa. Con ello, desde la
perspectiva de quién tiene-quién se beneficia, las
vias de libre acceso comportan una mayor equidad
vertical, pero con los datos disponibles nada se
puede concluir acerca de quién tiene-quién pagay
de quién paga-quién se beneficia.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que en el
uso de las autopistas de peaje intervien factores
que varian de una region a otra, como el peaje mis-
mo, el nivel de renta de la region y la existencia de
bienes sustitutivos, entre otros.

VIl. CONCLUSIONES

En este articulo se han revisado algunas nocio-
nes acerca de la eficiencia y la equidad. Aunque
no existe una definicion unica de equidad, gene-
ralmente se la asocia con desigualdad, imparciali-
dad y justicia. Probablemente los dos conceptos
de equidad mas utilizados en economia son los de
equidad vertical y horizontal.

En general, las autopistas son mas eficientes si
son de libre acceso que de peaje, a menos que al-
cancen niveles notorios de congestion —u otras ex-
ternalidades— y éstos no se puedan controlar a tra-
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GRAFICO 4
CURVAS DE LORENZ DE LA RENTA, DE LOS IMPUESTOS TOTALES, DEL CONSUMO
DE GASOLINA Y DEL GASTO EN PEAJES EN LOS TRES EJES SELECCIONADOS
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de presupuestos familiares 1990-91 (INE, 1993).

100

vés de ampliaciones de la red o cambios en su
disefno, por ejemplo; en cuyo caso, el peaje puede
utilizarse para gestionar la congestion o externali-
dad, internalizando sus costes. Las autopistas de
peaje son eficientes para la sociedad cuando, en
términos de un analisis coste-beneficio, los benefi-
cios que ésta obtiene de las autopistas son mayo-
res que los costes en los que ineludiblemente se ha
de incurrir para tenerlas.

En Espafa, la imposicion de peajes es mas
equitativa, en términos de equidad vertical, que de-
jar la via de libre acceso. Por lo menos atendiendo
al criterio de quién tiene-quién paga. Sin embargo,
desde la perspectiva de quién tiene-quién se bene-
ficia, dejar la via de libre acceso comporta mayor
equidad que poner peajes. Por otro lado, el analisis
realizado bajo el concepto de quién paga-quién se
beneficia no permite llegar a una misma conclusion
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CUADRON.2 2

MEDIDAS DE LA EQUIDAD DE LA RENTA, EL CONSUMO DE GASOLINA Y EL GASTO EN PEAJES
PARA LAS TRES REGIONES SELECCIONADAS
A 2 Tl e o e ) i e e e e

Gini
Consumo gasolina

Gasto peajes
Varianza

Gasolina ....

Coeficiente de Variacion

Gasolina

. Atkinson
 £=05

Gasolina .
Peajes

B =15

Gasolina
Peajes
Kakwani
Gasolina
Peajes

Eje 1 Eje 2 Eje 3

0,296
0,282
0,432

0,297
0,292
0,471

313x10'®
298x10
1,533x10°

98x10'®
67x10
1,573x10°

18x10"
17x10%
37x10°

0,604 0,581 0,582
0,56 0,53 0,54
1,14 0,99 1,08

0,070
0,103
0,312

0,063
0,080
0,153

0,064
0,084
0,941

. Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de presupuestos familiares espafiola de 1990-91 (INE, 1993).

para todos los niveles de renta de la sociedad, da-
do que se cruzan las curvas de Lorenz del pago de
los impuestos totales y del consumo de gasolina.

En el apartado regional, y de acuerdo al criterio
de quién tiene-quién se beneficia, también es mas
equitativo verticalmente que las vias sean de libre
acceso. Para cada una de las tres regiones obser-
vadas, sin embargo, las curvas del consumo de ga-
solina y de la renta se cruzan en la parte media de
la escala de ingresos familiares, por lo que no se
obtienen conclusiones generalizables.

En la practica, se utilizan distintas formas de
peajes. Se han analizado los cinco tipos mas habi-
tuales. Los peajes por horarios, por tramos, por
ocupacion y por frecuencia son inequitativos en tér-
minos de equidad horizontal, si se determina el ni-

vel de renta como unico factor relevante, mientras
que si se utiliza el coste incurrido como factor dis-
criminante, solo los peajes por tramos y por ocupa-
cién son equitativos. Desde la perspectiva social,
la modalidad que peor resulta en eficiencia y en los
distintos conceptos de equidad es la de discriminar
a favor de los usuarios mas frecuentes.
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Resumen

En Espana, aproximadamente la mitad de las comunida-
des autonomas tienen autopistas de peaje, mientras que el
resto gozan solo de autovias de libre acceso. Ademas, el pre-
cio de los peajes varia de un lugar a otro. Todo ello ha contri-
buido a percibir a veces el peaje como un elemento de discri-
minacion «injusta». El estudio que aqui se presenta considera
criterios de eficiencia y equidad —tanto vertical como horizon-
tal— en el andlisis econdémico de dicho fenémeno. Ademas del
tratamiento tedrico, se contrasta empiricamente para el caso
espanol. Se discuten las condiciones bajo las cuales el peaje
es mas eficiente y equitativo que el libre acceso, y viceversa, y
se presta especial atencion a los distintos disenos concretos
de peaje. Las conclusiones generales se contrastan para di-
versas regiones espanolas con autopistas de peaje.

Palabras clave: equidad, politica de peajes, transporte por ca-
rretera, road pricing.

Abstract

In Spain, about half of the autonomous communities have
toll motorways, while the rest enjoy freee access highways. In
addition, the price of the tolls vary from one place to another.
All of this has contributed to the frequent consideration of the
necessity to pay tolls as an «unjust», discriminatory element.
The study which is presented here considers the criteria for ef-
ficiency and equity —both vertical as well as horizontal— wit-
hin the economic analysis of said phenomenon. In addition to
the theoretical view, the situation in Spain is contrasted empiri-
cally. The conditions under which the toll roads prove to be mo-
re efficient and equitable than the free access highways are
discussed, as well as the reverse situation, and special atten-
tion is devoted to the different, specific designs for toll payment.
The general conclusions reached are compared for the diffe-
rent Spanish regions with toll motorways.

Key words: equity, toll policy, roadway transportation, road pri-
cing.

JEL classification: D63, D48.
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EL PAPEL DEL
TRANSPORTE PUBLICO
EN LAS CIUDADES

Javier ASENSIO
Anna MATAS

I. INTRODUCCION

N las ultimas décadas, hemos asistido a cam-
bios muy importantes en la movilidad diaria en
las areas urbanas que, con mayor o menor in-
tensidad, se repiten en la mayoria de ciudades eu-
ropeas. Los principales cambios que se constatan
son un aumento de la distancia recorrida y del tiem-
po de viaje; por contra, no se observa un aumento
significativo del numero total de viajes. No obstan-
te, el cambio mas trascendental ha tenido lugar en
la distribucién modal, con un fuerte aumento de los
viajes motorizados, principalmente en transporte
privado, en detrimento de los viajes a pie. Los fac-
tores que de forma mas clara han influido sobre la
demanda de transporte son la localizacion de las
distintas actividades econdmicas y el aumento del
nivel de renta, con el consiguiente aumento del gra-
do de motorizacion.

El término empleado habitualmente para hacer
referencia a la estructura espacial que resulta de la
localizacion de las actividades es el de «forma ur-
bana». La influencia de la forma urbana sobre la
demanda de transporte se produce tanto en térmi-
nos de los patrones de desplazamientos metropoli-
tanos, dando lugar a distintos origenes y destinos
de los viajes, como del reparto modal. A su vez, los
cambios que puedan producirse en el sector del
transporte influyen sobre la evolucion de la forma
urbana, afectando tanto a las decisiones de locali-
zacion de las residencias como de las empresas.

En las ultimas décadas, los cambios en la forma
urbana en las principales areas metropolitanas de
los paises desarrollados han sido el resultado de la
manifestacion de una mayor preferencia por parte
de los hogares y las empresas por situarse en
la periferia de dichas areas, en detrimento del nu-
cleo de éstas. Es decir, se producen fendmenos de
suburbanizacién residencial y de descentralizacion
de las actividades empresariales. En ambos casos,
actuan factores de expulsion y de atraccion. En el
caso de la suburbanizacion, tanto la evolucién de
los precios de la vivienda como la mejor accesibili-
dad proporcionada por mayores grados de motori-
zacion y desarrollos de las redes de transporte

han dado lugar a procesos mas o menos intensos
de abandono de los centros urbanos en favor de
areas proximas a las grandes ciudades, las cuales
han experimentado de esta forma procesos de ur-
banizacion que, en ocasiones, han sido muy inten-
sos. El cambio en la localizacion de las actividades
empresariales responde de forma mas particular a
las caracteristicas de cada uno de los sectores.
Aquellas actividades con una mayor demanda de
espacio y con necesidad de garantizar una buena
accesibilidad a las redes de transporte por carrete-
ra han sido las que han contado con mas incenti-
vos para abandonar los centros urbanos.

Las cifras del cuadro n.? 1 tratan de aportar evi-
dencia sobre la suburbanizacion en las principales
ciudades espanolas. Si bien la delimitacion del nu-
cleo y la periferia metropolitanos que mejor permita
cuantificar el proceso es objeto de un intenso de-
bate (Pumain et al., 1992; Clusa y Roca, 1997), no
siempre es posible disponer de los datos referidos
a la delimitacion mas exacta. Para cuantificar de
forma aproximada la importancia de la suburbani-
zacion en Espana, en el cuadro n.? 1 se compara
la evolucion de la poblacion residente en la provin-
cia correspondiente con la del municipio que cons-
tituye su capital. Estos ambitos so6lo pueden servir
para dar una idea muy general sobre dicho proce-
S0, pero aun asi muestran una evolucién consisten-
te con la observada en otros paises (1). Las cifras
del cuadro n.® 1 muestran que, en la mayoria de ca-
s0s, el peso relativo de la capital sobre la poblacion
provincial ha disminuido de forma clara en los ulti-
mos anos. La tendencia parece especialmente evi-
dente en el caso de Madrid y Barcelona, las areas
metropolitanas de mayor tamafno, mientras que los
casos de Murcia y Zaragoza constituyen excepcio-
nes.

¢, Qué efectos concretos sobre la demanda de
transporte cabe esperar de la suburbanizacion y la
descentralizacion? En primer lugar, se producen
cambios en los patrones de los desplazamientos
por movilidad obligada, dado que cobran mayor im-
portancia los viajes generados entre distintos mu-
nicipios de la periferia metropolitana. A pesar de
que el paralelismo entre los fendmenos de subur-
banizacion y descentralizaciéon no tendria por qué
dar lugar a incrementos en las distancias medias
entre las residencias y los lugares de trabajo, se
observan importantes fendmenos de cross-commu-
ting, es decir, de movilidad obligada a lugares de
empleo que no son los mas proximos a la residen-
cia, en ocasiones atravesando el conjunto del area
metropolitana (2). Sin embargo, el incremento rela-
tivo en los desplazamientos de caracter transversal
no puede ocultar la importancia que mantienen los
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Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla
Zaragoza

CUADRO N.2 1

SUBURBANIZACION EN LAS PRINCIPALES CIUDADES ESPANOLAS, 1986-1996
I o e e = U O D e s ot s i Sl 0 il = =

Provincia
1986

Capital
1986

Porcentaje

1986

Provincia
1991

Capital
1991

Porcentaje

1991

Provincia
1996

Capital
1996

Porcentaje
1996

4.854.616
4.598.249
2.079.441
1.550.492

845.866

Malaga

Murcia
Valladolid

1.215.479
1.168.405
1.014.285

503.306

3.123.713
1.694.064
738.575
668.356
596.080
595.264
378.221
309.504
341.194

64,35
36,84
35,52
4311
70,47
48,97
32,37
30,51
67,79

4.947.555
4.654.407
2.117.927
1.619.703

837.327
1.160.843
1.1565.106
1.045.601

494.207

3.010.492
1.643.542
752.909
683.028
594.394
522.108
369.839
328.100
330.700

60,85
35,31
35,55
42,17
70,99
44,98
32,02
31,38
66,92

5.022.289
4.628.277
2.172.840
1.705.320

842.419
1.249.290
1.140.026
1.097.249

490.205

2.866.850
1.508.805
746.683
697.487
601.674
549.135
358.875
345.759
319.805

57,08
32,60
34,36
40,90
71,42
43,96
31,48
31,51
65,24

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos censales y padronales del INE. De la lista de mayores ciudades se excluye Las Palmas de Gran Canaria por la inclusion en los da-

tos provinciales de las poblaciones de Fuerteventura y Lanzarote.

desplazamientos de acceso al nucleo metropolita-
no desde su periferia como resultado de las subur-
banizacion y el mantenimiento en el nucleo de un
importante numero de puestos de trabajo.

Adicionalmente a estos cambios en la importan-
cia relativa de cada tipo de desplazamiento, la mo-
dificacion en la forma urbana también influye sobre
el reparto de los desplazamientos entre los distin-
tos modos de transporte. Entre el amplio conjunto
de factores que afectan a la eleccion modal, aque-
llos ligados a los fendmenos de suburbanizacion y
descentralizacion tienden a incrementar los viajes
motorizados frente a los no motorizados. Ademas,
la creciente dispersion de residencias y lugares de
empleo disminuye de forma evidente la competitivi-
dad del transporte publico y favorece el uso del
transporte privado. El aumento en el nivel de renta

y la mayor disponibilidad de automovil son los otros
factores que han impulsado estos cambios.

El cuadro n.? 2 muestra el reparto de los viajes
entre medios de transporte en algunas ciudades
europeas (3). Los datos permiten poner de relieve
el elevado porcentaje de los viajes motorizados en
todas las ciudades contempladas (4). El reparto de
los viajes motorizados entre transporte privado y
publico depende de la dispersion de las actividades
en el espacio, tal como ya se ha apuntado, y del
precio y calidad de la oferta de transporte. De
acuerdo con la muestra de ciudades disponible, el
transporte publico domina en las de mayor tamafio,
donde, por regla general, una densidad de pobla-
cion mas alta facilita la oferta de un transporte pu-
blico de mayor calidad.

CUADRO N.2 2

REPARTO MODAL DE LOS VIAJES EN ALGUNAS CIUDADES EUROPEAS

| REPARTO VIAJES (porcentaje)

No motorizados .
Motorizados
Transporte privado
Transporte publico

Madrid Londres Barcelona Viena Munich Marsella ~ Amsterdam  Hannover  Nurenberg Lyon Manchester  Toulouse

2.886.850 2.504.451 1.630.867 1.530.848 1244676 800309 722.350 534520 495845 415479 404861 358598
606,4 3205 99,1 406,1 3105 2406 1757 204,1 185,8 479 116,1 118,3
4.761 7.814 16.462 3.792 4.009 3.326 4.112 2619 2.669 8.679 3.487 3.031
nd 30,5 245 26,0 37,0 39,3 50,0 37,0 33,0 44 287 312
nd 69,5 755 74,0 63,0 59,7 50,0 63,0 67,0 58,3 n3 68,3
34,0 524 434 50,0 60,3 782 70,0 66,7 70,1 79 70,0 813
66,0 476 56,6 50,0 39,7 218 30,0 333 299 28,1 30,0 187

Fuente: ITS (1997), SEsaME (1999) y CRTM (1999).




En cualquier caso, el uso del automovil privado
es superior al optimo, dado que los usuarios no pa-
gan todos los costes que ocasionan en términos de
congestion, accidentes e impacto ambiental. Este
uso ineficiente del transporte privado ha dado lugar
a unos costes sociales excesivos y a una fuerte
presion sobre la infraestructura viaria que, a su vez,
genera nuevas necesidades de inversion. Es posi-
ble que, en algunos casos, dichas inversiones no
estuvieran justificadas con un sistema 6ptimo de
precios. Se plantea pues la necesidad de invertir la
tendencia entre transporte publico y privado.

El objetivo de este articulo es discutir la efectivi-
dad de distintas politicas de transporte que permi-
tan modificar el reparto de la demanda en términos
que favorezcan al transporte publico. En el aparta-
do Il, se presentan, a modo de ejemplo, los facto-
res explicativos de la diferente evolucion del nume-
ro de pasajeros en transporte publico en Madrid y
Barcelona. En el apartado lll, se ofrece una revision
de la literatura en relacion con las elasticidades mo-
dales halladas en areas urbanas y una estimacion
de las elasticidades para los viajes desde la perife-
ria de la Region Metropolitana de Barcelona (RMB)
y con destino al centro de ésta.

Il. FACTORES EXPLICATIVOS
DE LA DEMANDA DE TRANSPORTE
PUBLICO EN MADRID Y BARCELONA

El grafico 1 refleja la evolucion del nimero de
pasajeros transportados por los servicios de trans-
porte publico —autobus y metro— en las ciudades
de Madrid y Barcelona desde 1980. Hasta el afo
1986, la demanda de transporte publico en las dos
ciudades sigue la misma tendencia decreciente, ini-
ciada a mediados de |la década de los setenta, la
cual esta relacionada con la intensa crisis econé-
mica vivida durante aquellos afios. No obstante, a
partir de aquel ano, la evolucion es claramente dis-
tinta. Mientras en Madrid se inicia un crecimiento
del numero de pasajeros que, a ritmo variable, ha
seguido hasta nuestros dias, en Barcelona la de-
manda se estanca alrededor de las mismas cifras,
aunque con fuertes oscilaciones que, a grandes
rasgos, se corresponden con el nivel de actividad
econdémica (5).

La division de la demanda atendiendo al medio
de transporte y al periodo temporal (grafico 2 y cua-
dro n.? 3) permite clarificar dicha evolucion. Asi, se
constata que la principal diferencia entre las dos
ciudades radica en los pasajeros transportados por
el autobus. En Barcelona, la demanda disminuye a

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA DEMANDA

EN TRANSPORTE PUBLICO EN MADRID
Y BARCELONA
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lo largo de los diecinueve anos observados, con
una caida global de un 29, 4 por 100, aunque cabe
notar el freno en la pérdida de pasajeros que se
produce en los ultimos anos. En Madrid, la dismi-
nucion solo afecta al primer periodo y lo hace de
forma mucho mas débil; en conjunto, la demanda
crece un 22,7 por 100. La evolucion de los pasaje-
ros transportados por el metro es muy similar en los
dos ambitos territoriales, con un aumento cercano
al 13 por 100 entre 1980 y 1998, aunque el perfil
temporal es distinto. En Madrid, el metro pierde un
15 por 100 de los pasajeros entre 1980 y 1986, eta-
pa en la que, ademas del efecto de la crisis econé-
mica, se intuye una cierta sustitucion entre metro y
autobus a favor del segundo. Sin embargo, en los
siguientes afos, el numero de pasajeros se recu-
pera con creces y su expansion continua hasta
nuestros dias. La red de metro de Barcelona ha
transportado un numero creciente de pasajeros
—aunque con oscilaciones importantes— a lo lar-
go de todo el periodo observado, captando parte
de los antiguos usuarios del autobus.

La explicacion de esta evolucion dispar reside
en gran medida en los cambios habidos en el pre-
cioy la calidad del transporte publico (6). El grafi-
co 3 muestra la evolucion de la tarifa media en tér-
minos reales (7), mientras el cuadro n.® 3 detalla su
variacion segun medio de transporte y periodo. En
Madrid, la evolucion de la tarifa viene marcada por
la creacion del abono de transporte en 1987. Des-
de 1980 hasta 1986 se observa un aumento del
precio en términos reales que es claramente supe-
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GRAFICO 2

EVOLUCION DE LA DEMANDA EN AUTOBUS Y METRO EN MADRID Y BARCELONA
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rior para el metro, debido, sobre todo, a un menor
valor de partida. Entre 1987 y 1992 el precio des-
ciende en términos reales gracias a la progresiva
extension del abono, el cual permite realizar un nu-
mero ilimitado de viajes en cualquiera de los me-
dios de transporte que operan en el area a un pre-
cio unitario inferior. El precio de dicho abono se
mantiene constante en términos nominales desde
su creacion en 1987 hasta febrero de 1992. A par-
tir de 1993, la tarifa media aumenta en términos
reales, pero lo hace de forma muy suave, dada la
creciente penetracion del abono, la cual alcanza en
1997 el 63 por 100 en el autobus y el 57 por 100 en
el metro. En Barcelona, por el contrario, la tarifa
media muestra un perfil claramente creciente a lo
largo de todo el periodo. De nuevo, partiendo de un
menor valor inicial se produce un mayor crecimien-
to relativo en la tarifa del metro, hasta igualar la del
autobus en 1998.

Para mostrar la calidad del transporte publico,
se ha elegido la variable kilometros de red, refleja-
da en el grafico 4 y cuadro n.® 3. En este caso, se
observa un comportamiento claramente dispar de
la evolucion de los kildémetros de red de autobus en
las dos ciudades. En Madrid, la red de autobus ha
crecido de forma continuada durante todo el perio-
do y, de manera mas intensa, en los ultimos afnos.
Barcelona, por el contrario, presenta una disminu-
cion de su red de autobus durante toda la etapa ob-
servada, y solo parece cambiar esta tendencia a
partir de 1996. Entre 1980 y 1998, la extension de

la red de metro en términos porcentuales ha sido
mayor en Barcelona que en Madrid; no asi en valor
absoluto. En ambas ciudades, el crecimiento se ha
concentrado mayoritariamente en los primeros
anos observados. Cabe senalar que en 1999 la red
de metro de Madrid se amplié de 125 a 170 kildéme-
tros, sin que el analisis que aqui se presenta recoja
este aumento.

Con la finalidad de cuantificar la aportacion de
cada una de las variables explicativas a la variacion
de la demanda, se ha estimado un modelo de de-
manda directa (8) que relaciona el nimero total de
pasajeros transportados con la tarifa media y los ki-
I6metros de red (9) como variables que caracteri-
zan la oferta de transporte publico y la poblacion
ocupada a escala provincial como variable expresi-
va de la actividad econdémica. Se considera que el
transporte publico en Madrid y Barcelona engloba
autobus y metro; por ello, los pasajeros y kilome-
tros de red corresponden a la suma de dichas va-
riables para ambos medios de transporte, mientras
que el precio es una media ponderada de la tarifa
media del autobus y metro en funcién del nimero
de usuarios. El periodo de observacion se extiende
desde 1980 hasta 1998, y la ecuacidn se estima
con datos anuales.

El cuadro n.° 4 refleja el valor de las variables de
la ecuacion en 1998. En general, cuando se rela-
cionan las variables expresivas de la oferta —kilo-
metros de red y vehiculos-km recorridos— con el
numero de habitantes, se observa una mejor cali-
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CUADRON.23

CAMBIOS EN LA DEMANDA DE TRANSPORTE PUBLICO Y PRINCIPALES VARIABLES EXPLICATIVAS
(Expresado en variacion porcentual)

1986/1980

1992/1986 1998/1992 1998/1980

Madrid
PASAJEROS

Autobus
KILOMETROS DE RED

Autobus
TARIFA MEDIA

Autobus

Barcelona
PASAJEROS

Autobus
KILOMETROS DE RED

Autobus
TARIFA MEDIA

Autobus

5,5 3,1 12,6
9.1 -0,2 -29,4

7,2 12,3 73,9
-16,4 11,3 -22,2

20,3 17,7 88,0
10,2 5,6 32,9

Fuente: Informes anuales de Transports Municipals de Barcelona, Empresa Municipal de Transportes de Madrid y Compania Metropolitana de Madrid, varios afos.

dad de servicio en Madrid que en Barcelona, tanto
para el metro como para el autobus. La tarifa me-
dia —calculada ponderando el precio de cada tipo
de billete por el nimero de usuarios— es sensible-
mente mas alta en Barcelona que en Madrid, debi-
do a la gran utilizacion del abono de transporte, que
supone un precio unitario por viaje inferior al del
resto de titulos. Aunque en 1998 los usuarios de
autobus y metro en ambas ciudades se enfrentan a
las mismas tarifas, las diferencias responden a una
distribucidn de los pasajeros por titulos de viaje li-
geramente distinta. En cuanto a los pasajeros
transportados, se observa un indice de ocupacién
por km recorrido similar en ambas ciudades, pero
un mayor numero de viajeros por habitante en Ma-
drid, sobre todo para el autobus. Por ultimo, el ni-
vel de actividad econdémica se ha medido de acuer-
do con la poblacién ocupada a escala provincial
segun datos de la EPA (10).

Para cada una de las dos ciudades se procedio
a estimar la siguiente funcién de demanda:

Y:= o, + Bu red: + B, tarifa, + B;s ocupacion; + €;

Donde Y; es el numero de pasajeros en la ciu-
dad «i» en el aio «t». Todas las variables se han
transformado tomando logaritmos.

La especificacion del modelo en niveles resulté
satisfactoria. El valor del DW era indicativo de au-
sencia de autocorrelacion serial en las perturbacio-
nes. Se ensayo tanto una especificacion estatica
como una dinamica, y se obtuvo un grado de ajus-
te muy parecido en ambos casos, con un valor de
las elasticidades a largo plazo idéntico. En aras de
la sencillez, se optd por la estimacion estatica. Los
resultados pusieron de relieve que la demanda en
Madrid y Barcelona mostraba tener una sensibili-
dad similar respecto a los kildmetros de red, mien-
tras que la elasticidad era distinta respecto al pre-
cio y al nivel de ocupacién. A partir de aqui se
procedio a formar un panel con las dos ciudades y
se estimo mediante SURE un modelo de efectos fi-
jos con un coeficiente comun para la variable red, y
coeficientes especificos para el resto de variables
explicativas. Los resultados se presentan en el cua-
dron.? 5.
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GRAFICO 3

EVOLUCION DE LA TARIFA MEDIA
DEL TRANSPORTE PUBLICO

EN MADRID Y BARCELONA
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GRAFICO 4

EVOLUCION DE LOS KILOMETROS DE RED
DE TRANSPORTE PUBLICO EN MADRID

Y BARCELONA
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Todos los coeficientes se estiman con un eleva-
do nivel de precision, a excepcion de la tarifa para
Barcelona, y coinciden con los valores mas usua-
les hallados en la literatura (11). La elasticidad res-
pecto a la calidad de servicio, medida de acuerdo
con los kildmetros de red, se situa alrededor de 0,4
mientras que respecto al precio la demanda se
muestra mas sensible en Madrid que en Barcelo-
na. Una posible explicacion de este ultimo resulta-

do, aparentemente sorprendente, es la introduc-
cion del abono de transporte en Madrid, que supu-
so, en primer lugar, un cambio fundamental en la
composicion de la demanda por titulos de viaje y,
en segundo lugar, una caida significativa de la tari-
fa media. Asi, el elevado coeficiente estimado para
Madrid estaria recogiendo, ademas de una varia-
cion en el precio, un cambio en la estructura tarifa-
ria. En concreto, estaria teniendo en cuenta la exis-
tencia de una tarificacion integrada entre todos los
medios de transporte que operan en el area. Los
individuos se muestran sensibles no solo al precio,
sino también a los beneficios derivados de la inte-
gracion tarifaria en términos de tiempo y comodi-
dad. Para captar de manera correcta la respuesta
de los individuos a cambios en la estructura de los
titulos de transporte, seria preciso estimar una fun-
cion de demanda para cada tipo de billete o forma
de pago (ver De Rus, 1990). Sin embargo, esta es-
timacion queda fuera del alcance de este estudio.
Dado que nuestro objetivo es evaluar la contribu-
cion de cada una de las variables explicativas a la
variacion de la demanda, consideramos que es co-
rrecto definir una unica funcion de demanda con
una tarifa calculada como una media ponderada de
los distintos titulos de viaje. Sin embargo, es preci-
so ser cautelosos en la interpretacion del coeficien-
te en términos de elasticidad precio.

Por ultimo, en cuanto a la poblacion ocupada, la
demanda de transporte se muestra también mas
elastica en Madrid que en Barcelona. Esta diferen-
cia puede explicarse por la mayor dispersion de los
puestos de trabajo en la provincia de Barcelona en
relacion con la Comunidad de Madrid. El municipio
de Madrid concentra un porcentaje mayor de pues-
tos de trabajo respecto al total provincial, compara-
do con el de Barcelona. Por ello, un crecimiento de
los puestos de trabajo a escala provincial tiene una
mayor repercusion en Madrid que en Barcelona.

Una vez estimada la ecuacion, se procedid a
cuantificar el impacto de cada una de las variables
explicativas sobre la variacion de la diferencia de
los pasajeros transportados en Madrid y Barcelona
entre 1980 y 1998. Para ello, se sigue un procedi-
miento, inspirado en las aproximaciones de Oaxa-
ca (1973) y Blinder (1973), para analizar cuestio-
nes relativas a discriminacion salarial. Sea Y, los
pasajeros transportados en la ciudad «i» y X; el
conjunto de variables explicativas. Prescindiendo
de la perturbacién aleatoria, la ecuacion de deman-
da puede expresarse como:

Y1 = B1X1
Yz = Bzxz
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CUADRO N.2 4

CARACTERIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO EN MADRID Y BARCELONA EN 1998
S e i L o e e e o e e e e A = B |

KILOMETROS DE RED

KILOMETROS DE RED POR 1.000 HABITANTES
Autobus

Madrid Barcelona

1254 80,5
2.810,4 1.447,6

98.159
100.384

57.158
36.219

0,97 0,70

34,06
34,84

26,58
20,24

56,71
54,84

69,14
71,99

280.900
200.400

437.007
553.495

4,45 4,91
5,51 5,53

151,7
192,1

130,7
112,0

1.812 1.728

Fuente: Informes anuales de Transports Municipals de Barcelona, Empresa Municipal de Transportes de Madrid y Memoria de Metro de Madrid.

donde i =1 hace referencia a Madrid e i = 2 a Bar-
celona

Siendo la diferencia:
Y, Y. = B1X1 - Bzxz = B1X1 - B1X2 + B1X2 - Baxz
Y. - Y2=B1 (X1_X2)+X2 (B1_B2)

De forma que la variacion de la diferencia pue-
de expresarse como la suma de la diferencia expli-
cada por el distinto comportamiento de las varia-
bles mas la diferencia explicada por la diferencia de
coeficientes:

d(Yi=Y:) =B (dX, — dX;) + dX; (B, — B2)

El cuadro n.° 6 refleja el valor observado para
los pasajeros transportados y las distintas variables
explicativas en 1980 y 1998, asi como la variacion
de la diferencia entre las dos ciudades entre el afio
inicial y el final.

De acuerdo con los valores observados de las
variables y los coeficientes estimados la contribu-
cion de cada uno de los factores explicativos a la
pérdida de viajeros de Barcelona respecto a Madrid
es la siguiente:

Porcentaje
Variacion de precios..........cccceeeune... +43,8
Variacién de loskmdered.............. +64,2
Variacioén de la ocupacion .............. +14,7
Diferencia de coeficientes .............. -29,2
Otros factores........eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeann. + 6,5

Estos porcentajes muestran el impacto sobre el
diferencial de demanda de las distintas politicas se-
guidas en los dos ambitos urbanos. En el caso de
Madrid, la creacion del Consorcio Regional de
Transportes (12) favorecio la integracion de los dis-
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CUADRO N.2 5

RESULTADOS DE LA ESTIMACION DE LA ECUACION DE DEMANDA
Variable dependiente: logaritmo del nimero de pasajeros en transporte ptiblico
TR T T e e i e e e A e s 11 S 2 = P s e TR e

CBarceIonz soen

Log (red)

Log (tarifa_mad)

Log (tarifa_bcn)

Log (ocupacién_mad)
Log (ocupacién_bcn)

Coeficiente Estadistico-t

9,25
9,07
0,402
-0,356
-0,111
0,369
0,196

CUADRO N.¢ 6

VARIACION DE LOS PASAJEROS TRANSPORTADOS Y VARIABLES EXPLICATIVAS
[iEenvtes s ST Rt e S I T = B D e B Bt s sl it e s D o T S AL e )

MADRID

BARCELONA ‘
VARIACION

1980 1998

1980 1998 DE LA DIFERENCIA

838.014
50,23
2.382

. Pasajeros (miles)
~ Precio (pesetas)
Km de red

990.502
55,67

2.936

Ocupacioén (miles) 1.811

533.300 481.300
45,50
1.907

1.473

+204.487
70,28 -19,35
1.528 +933
1.729 +169

tintos medios de transporte que operan en el area,
principalmente a través de la creacion de un siste-
ma de tarifas integradas que supuso ademas una
clara disminucion del precio medio. El cambio en el
diferencial de precios entre las dos ciudades expli-
ca casi un 44 por 100 de la variacion en la diferen-
cia de pasajeros. En segundo lugar, el crecimiento
de la red de metro, junto con la continuidad en el
crecimiento de la red de autobus, explica mas de
un 64 por 100 del comportamiento diferencial de la
demanda. Practicamente toda la literatura sobre
funcién de demanda coincide en poner de manifies-
to una mayor sensibilidad de la demanda frente a
variaciones de la calidad que frente a las del pre-
cio. El mantenimiento de una red de transporte pu-
blico que ofrezca una elevada accesibilidad desde
y hacia todos los puntos del territorio parece ser
una variable clave. Ello es tanto mas cierto en la
medida en que se facilitan los intercambios a tra-
vés de la integracion entre medios de transporte y

operadores. En tercer lugar, se observa que la va-
riacion del numero de personas ocupadas tiene
una importancia menor como factor explicativo. Por
otro lado, la menor elasticidad de la demanda en
Barcelona ha contribuido en un 29 por 100 a redu-
cir el diferencial de pasajeros entre las dos ciu-
dades.

lll. REPARTO MODAL Y ELASTICIDAD
DE LA DEMANDA

En el anterior apartado, se ha puesto de mani-
fiesto la posibilidad de actuar sobre la demanda de
transporte publico a partir de unas politicas que fa-
vorezcan su uso. No obstante, el principal proble-
ma al que se enfrenta la politica de transporte no
es tanto el aumento de pasajeros en transporte pu-
blico como el conseguir un reparto mas eficiente
entre transporte publico y transporte privado. En
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efecto, tal como se ha apuntado en la introduccion,
en la mayoria de ciudades europeas se constata un
peso excesivo del transporte privado frente al pu-
blico, derivado del hecho de que los usuarios del
transporte privado no pagan todos los costes que
ocasionan. Resulta por lo tanto preciso conocer
qué cambios en los atributos de los medios de
transporte son necesarios para conseguir un tras-
vase de usuarios.

Los modelos de eleccion discreta estimados a
partir de datos desagregados constituyen un buen
instrumento para estimar las evaluaciones indivi-
duales de los distintos atributos de los medios de
transporte. En estos modelos, la variable enddge-
na recoge la probabilidad de que un individuo elija
una determinada alternativa de transporte en fun-
cion de un conjunto de variables explicativas que
incluyen, por un lado, los atributos de los medios
de transporte y, por el otro, las caracteristicas so-
cioecondémicas del individuo (13). La mayor parte
de los modelos de eleccion discreta estimados ob-
servan una muestra de individuos que se enfrentan
a la eleccion entre medios de transporte alternati-
vos bajo la hipétesis de que el numero total de via-
jes se mantiene fijo (14). Las elasticidades calcula-
das a partir de estos modelos se conocen como
elasticidades de reparto modal, y reflejan el efecto
gue un cambio en un atributo tiene sobre la cuota
de mercado del modo correspondiente, y no sobre
el conjunto de la demanda de éste. El valor de las
elasticidades modales es inferior al de las elastici-
dades ordinarias, dado que no recoge la posibilidad
de generacion o supresion de viajes (15). A conti-
nuacion, se presenta una revision de la literatura
en relacion con las elasticidades modales en areas
urbanas y una estimacion para los viajes desde la
periferia de la Region Metropolitana de Barcelona
(RMB) y con destino al centro de ésta.

El cuadro n.? 7 muestra una recopilacion de la
evidencia empirica disponible sobre los valores de
las elasticidades de eleccidon modal relativas a des-
plazamientos realizados en el interior de distintas
areas urbanas. Si bien pueden producirse diferen-
cias significativas debido a las especificaciones
empleadas y al marco geogréfico o temporal en el
cual se estiman los modelos desagregados de
eleccion discreta, las elasticidades recogidas en
este cuadro permiten extraer una serie de conclu-
siones sobre los valores relativos de las mismas, y
por lo tanto de los efectos sobre el reparto modal
de distintas politicas. Es preciso sefalar los bajos
valores obtenidos en el trabajo de Madan y Groen-
hout (1987) que en algunos casos se apartan del
resto de estimaciones. Se distingue entre automo-
vil privado, autobus y tren; sin embargo, algunos

estudios hacen referencia al transporte publico sin
especificar qué medios incluyen.

La principal caracteristica de la demanda de los
distintos medios es su elevada rigidez. No obstan-
te, en la practica totalidad de los casos los valores
estimados son estadisticamente distintos de cero
y, por lo tanto, es factible conseguir un trasvase de
usuarios a partir de las politicas adecuadas. En el
caso de las elasticidades respecto al coste mone-
tario a que da lugar la realizacion del viaje, tanto las
elasticidades directas como las cruzadas muestran
valores muy reducidos en términos absolutos. Es
decir, las politicas que traten de modificar la cuota
de mercado mediante cambios en los precios ten-
dran poco éxito, salvo que dichos cambios sean de
gran magnitud.

Las demandas de todos los medios son mas
elasticas respecto a los distintos tipos de tiempos
relacionados con el desplazamiento que reflejan la
calidad de la oferta. En cuanto al tiempo propia-
mente de viaje, los usuarios del transporte publico
se muestran mas sensibles que los usuarios del ve-
hiculo privado a las variaciones del mismo. Por otro
lado, la demanda en transporte publico es, sobre
todo, sensible al tiempo de espera y a la necesidad
de realizar transbordos. En este caso, la elasticidad
oscila entre —0,25 y —-0,74 —exceptuando la esti-
macion de Madan y Groenhout (1987)— vy refleja
las principales desventajas del transporte publico
frente al privado en las ciudades. Asi, por ejemplo,
la penalizacion a que da lugar la obligacién de es-
perar al transporte publico en la parada de autobus
o estacion de ferrocarril en que se inicia el viaje es
claramente mayor en el primer caso, probablemen-
te debido a las diferentes condiciones de comodi-
dad y exposicion climatolégica en las que se desa-
rrolla dicha espera.

Entre los factores que influyen sobre las diferen-
cias en las elasticidades que se obtienen en cada
caso, hay que hacer referencia a los motivos del
viaje, al horario de éste y al periodo temporal res-
pecto al cual se consideran los posibles cambios
en la demanda. Asi, la capacidad que posee el con-
sumidor de modificar su eleccién modal a corto pla-
zo en desplazamientos domicilio-trabajo realizados
en hora punta es mucho menor que en el caso de
viajes con motivo ocio, en los que se tienen en
cuenta cambios que pueden producirse a largo pla-
zo, como la compra de un vehiculo o la modifica-
cion del lugar de residencia.

El calculo de las elasticidades en contextos en
los que se produce una intensa modificacion del
entorno en el que se realiza el viaje tiene un par-
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CUADRO N.27

ELASTICIDADES DE ELECCION MODAL
TR e i e S e e e o e e e AL S st 2 < s G et

Automovil
particular

Transporte

Autobus pliblico

Coste monetario automaovil —-0,04 (a)
-0,11 (b)
(

-0,17

b
d

Tarifa autobus

Tarifa tren
Tarifas transporte publico

0,17 (e) 0,07 (a)

0,23 (b)

Tiempo viaje automovil

Tiempo viaje autobus

Tiempo de viaje tren
Tiempo viaje transporte publico

Tiempo espera autobus

Tiempo de espera tren

Tiempo espera transporte publico
Espera transbordo autobus
Espera transbordo tren

Espera 1.e transbordo transporte publico
Espera 2.2 transbordo transporte publico

Fuentes de los datos:

(a) Sidney 1981 (MapAN y GROENHOUT, 1987)
(b) Barcelona 1986 (Maras, 1991)

(c) Karachi (THoBANI, 1984)

(d) Paris 1976 (GAUDRY, 1985)

(e) Sidney 1996 (TAPLIN et al., 1999

ticular interés. Asi, dado el proceso de suburbaniza-
cion residencial al que se ha hecho referencia en el
apartado | de este trabajo, han aumentado de for-
ma notable los desplazamientos domicilio-trabajo
que se originan en la periferia de las areas metro-
politanas y tienen como destino el nucleo de éstas.
Si bien la simultanea descentralizacién de lugares
de empleo fuera de los nucleos congestionados de
las mismas dareas da lugar a un incremento aun
mas intenso de los desplazamientos de caracter
transversal, la congestion generada en los accesos
a los centros urbanos, donde todavia se localiza
una gran parte de los empleos, otorga un particular
interés al analisis de las posibles politicas que pue-
dan modificar el actual reparto modal para hacerlo
mas favorable al transporte publico. El cuadro n.® 8

muestra las elasticidades de demanda correspon-
dientes a desplazamientos domicilio-trabajo origi-
nados en el la periferia de la Region Metropolitana
de Barcelona (RMB) y con destino en los ocho mu-
nicipios del centro de ésta con mayor densidad de
empleos (16). Estas elasticidades se derivan de la
estimacion de un modelo desagregado de reparto
modal a partir de una submuestra de la Encuesta
de Movilidad Cotidiana de 1996 (Asensio, 1999). El
modelo estimado es un /ogit anidado (17) que con-
templa tres alternativas de transporte: vehiculo pri-
vado, autobus interurbano y ferrocarril. La estructu-
ra de eleccion empleada supone que el individuo
elige en primer lugar entre transporte privado y pu-
blico, y sélo en el caso en el que escoja este ultimo
debe elegir entre autobus y ferrocarril. Cada obser-
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CUADRO N.2 8

ELASTICIDADES DE ELECCION MODAL. BARCELONA 1996

RESPECTO A UN INCREMENTO EN:
Coste - vehiculo privado
Coste - autobus
Coste - tren

Tiempo de viaje - vehiculo privado
Tiempo de viaje - autobus....
Tiempo de viaje - tren

Tiempo espera transbordo - autobus
Tiempo espera transbordo - ferrocarril

Distancia de acceso - autobus
Distancia de acceso -ferrocarril ....

VARIACION EN LA PROBABILIDAD DE ELECCION DE

Vehiculo privado

Autobus Ferrocarril

0,08 0,19
-0,21 0,05
0,11 -0,09

0,30 0,54
-0,50 0,12
0,21 -0,24

-0,16 0,04
0,21 -0,15

-0,13 0,03
0,09 -0,08

-0,16 0,04
0,17 -0,16

-0,20 0,05
0,14 -0,12

0,09 -0,02
-0,17 0,14

-1,07 0,26

vacion corresponde a un viaje efectuado desde un
municipio perteneciente a la periferia metropolita-
na, el destino del cual se encuentra en la zona de-
finida como nucleo de aquélla.

Al igual que en los casos comentados previa-
mente, las elasticidades del cuadro n.° 8 muestran
una elevada rigidez de las demandas de todos los
modos. Los valores de las mismas no son, sin em-
bargo, nulos, lo cual permite ser optimistas respec-
to a las posibilidades de lograr un reparto modal
mas favorable para el transporte publico mediante
la aplicacion de politicas de transporte integradas
que incidan de forma simultanea sobre los atribu-
tos de varios medios.

De nuevo, la demanda se muestra mas eldstica
respecto al tiempo de viaje que respecto al coste
de éste. Los resultados obtenidos revelan que las
mejoras en los tiempos de viaje lograran una ma-
yor disminucion en la cuota de mercado del auto-
movil privado que reducciones equivalentes en las
tarifas. Sin embargo, los valores de dichas elastici-
dades son considerablemente bajos. Los mayores
desplazamientos de usuarios desde el transporte
privado hacia el publico no se producirian como re-
sultado de mejoras en este ultimo, sino a causa del

empeoramientos en la congestion de las rutas em-
pleadas por los vehiculos privados. De forma equi-
valente, la mejora en dichas condiciones de viaje
gracias a la apertura de nuevas vias de acceso al
centro del area metropolitana genera trasvases de
usuarios desde el transporte publico hacia el priva-
do. El caso de Barcelona proporciona un claro
ejemplo de la importancia de esta relacién, cuan-
do, tras la apertura en 1992 de las rondas de cir-
cunvalacion, se produjo una mejora en los tiempos
de viaje en transporte privado que dio lugar a una
notable disminucion en la demanda de transporte
publico ferroviario en determinadas lineas.

A diferencia de lo que resulta habitual en la esti-
macion de modelos con datos individuales, la dis-
ponibilidad de informacion detallada sobre los des-
plazamientos permite en este caso descomponer
la desutilidad generada por la necesidad de trans-
bordar en dos elementos: el tiempo que el individuo
dedica a la espera para acceder al medio al cual
transborda y la distancia que recorre al realizar el
transbordo. Debido a la presencia de ambas varia-
bles en la especificacion del modelo, el valor obte-
nido para la elasticidad respecto al tiempo de
espera en transbordo es, en valor absoluto, sensi-
blemente inferior al presentado en el cuadro n.2 7,
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donde dicha variable es la unica relacionada con el
transbordo, y por ello capta efectos adicionales al
tiempo de espera. Los resultados del cuadro n.® 8
muestran que, tanto en el caso del autobus como
en el del ferrocarril, la desutilidad a que da lugar el
incremento de la distancia recorrida para transbor-
dar es superior a la que se deriva de mayores tiem-
pos de espera. Por ello, las politicas de transporte
que busquen incrementar la integracion de las
distintas redes deberian enfocarse hacia la reduc-
cion de dichas distancias antes que a incrementar
las frecuencias de los servicios de transporte pu-
blico.

Tanto la distancia de acceso al transporte publi-
co desde el lugar de residencia en el que se origi-
na el viaje como la distancia total recorrida entre el
domicilio y el lugar de trabajo son variables muy re-
lacionadas con el proceso de suburbanizacion resi-
dencial al que se ha hecho referencia anteriormen-
te. Dos caracteristicas del mismo son el continuo
incremento de las distancias a las cuales se produ-
ce la migracion desde el nucleo metropolitano (Se-
rra, 1998) y la demanda por parte de los migrantes
de menores densidades residenciales, lo cual da
lugar a una menor accesibilidad a las redes de
transporte publico existentes. Por ello, las elastici-
dades de la demanda de transporte publico tanto
respecto a la distancia de acceso como a la distan-
cia total recorrida pueden servir como orientacion
para determinar los efectos que cabe esperar de
una mayor suburbanizacién. El incremento de la
distancia total del viaje da lugar a una pérdida mas
que proporcional de la cuota de mercado del auto-
bus interurbano, de la cual se beneficia principal-
mente el ferrocarril. El aumento de las distancias
de acceso a las paradas de autobus o estaciones
de ferrocarril desde el domicilio provoca efectos
sustituciéon entre ambos modos de transporte publi-
co. Si la mayor dispersion residencial afecta a
la accesibilidad a ambos modos, el unico modo
que puede resultar beneficiado es el vehiculo par-
ticular. e

Las elasticidades cruzadas de la demanda de
transporte publico respecto a los costes y los tiem-
pos de viaje del coche muestran un mayor grado de
sustituibilidad del vehiculo privado respecto al fe-
rrocarril que al autobus. Tanto si se trata de las dis-
tancias de acceso, de las distancias que deban re-
correrse hasta el destino final, de las frecuencias
iniciales de paso, de los tiempos de espera en
transbordos o de las distancias recorridas en éstos,
los efectos de cambios en los atributos correspon-
dientes al autobus sobre la demanda de transporte
privado son practicamente nulos.

Otro tipo de evidencia de los efectos de distin-
tas politicas sobre el reparto modal puede obtener-
se a través de los modelos de simulacion, los cua-
les permiten observar las consecuencias de aplicar
varias politicas simultdneamente. En estos mode-
los, el funcionamiento del conjunto del sistema de
transporte se representa en términos de demanda
generada entre las distintas zonas en que se divide
el area de analisis, por lo que el grado de detalle
con el que se logre dicha representacion depende
del nivel de agregacion empleado en la delimitacion
de aquéllas. Dentro del IV Programa Marco de la
UE, se ha desarrollado el proyecto Optima, con-
sistente en el uso de modelos de simulacion, pre-
viamente calibrados y utilizados en distintas ciuda-
des europeas, para observar los efectos conjuntos
de varias medidas de politica de transporte urbano
sobre el reparto modal (ITS, 1997). Las areas ur-
banas incluidas en el estudio son Edimburgo y la
conurbacion de Merseyside en el Reino Unido, Vie-
nay Eisenstadt en Austria, Turin y Salerno en Ita-
lia, Oslo y Tromso en Noruega y Helsinki en Finlan-
dia. Uno de los objetivos del proyecto era la
determinacion de los conjuntos de medidas que ca-
bria considerar optimos tanto en términos de
eficiencia econémica como de sostenibilidad. Para
ello, se definieron sendas funciones que cuantifica-
ran el grado en que el sistema de transportes de
cada ciudad alcanzaba objetivos como el ahorro de
recursos, el incremento de la accesibilidad o la
eficiencia del conjunto del sistema. La funcion de
sostenibilidad se distingue de la de eficiencia eco-
némica en el hecho de que otorga una mayor valo-
racién a los recursos energéticos agotables y en la
inclusion de los intereses de las generaciones futu-
ras. Empleando los modelos de las distintas ciuda-
des, se simularon los efectos de distintos tipos de
paquetes de medidas hasta maximizar los valores
de cada una de las funciones objetivo. El cuadro
numero 9 muestra los cambios en las cuotas de
mercado de cada medio a los que daria lugar la
aplicacion de los paquetes de medidas considera-
dos 6ptimos en términos de eficiencia econdmica.

El mayor porcentaje de desplazamiento de la
demanda en favor del transporte publico tiene lu-
gar en Edimburgo, donde la cuota de éste aumenta
en 11 puntos. Este cambio, sin embargo, es el re-
sultado de politicas de transporte muy agresivas,
como la mejora de las frecuencias del transporte
publico en un 85 por 100, la reduccion de sus tari-
fas en un 60 por 100 y la imposicién de un peaje ur-
bano equivalente a 1,6 euros por acceder al centro
del area urbana. Adicionalmente, la capacidad de
la red viaria urbana se incrementa en un 20 por
100. En el resto de las ciudades incluidas en el pro-
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CUADRO N.¢

EFECTOS DE LAS POLITICAS DEL PROYECTO OPTIMA
(R S e S T e e e T e e g s e A e T R

Medidas Edimburgo Turin Viena Oslo Eisenstadt Tromso Helsinki Salerno Merseyside (g)

no no no — — no no
+10 +10 +10 +20 +20 +10

Frecuencia transporte publico (c)

(porcentaje) +100 -35
hora punta (porcentaje) - —
hora valle (porcentaje) . —

Peaje urbano (d) : =

Costes parking (e) (porcentaje)
Tarifas transporte publico (f)
porcentaje)

REPARTO MODAL SIN CAMBIOS EN
LA POLITICA DE TRANSPORTE
Coche (porcentaje)
Transporte publico (porcentaje)
Otros (porcentaje)

REPARTO MODAL TRAS LA APLICA-

CION DEL CONJUNTO DE POLITICAS
Coche (porcentaje) 50 35 67 41 72 52 50
Transporte publico (porcentaje) 50 39 24 8 12 25 50 22
Otros (porcentaje) - 27 9 51 16 22 — 19

Notas: (a) Diversas inversiones en infraestructuras, como construccion de nuevas carreteras, lineas de ferrocarril y metro ligero, park & ride y pedestrianizacion. (b) Medidas
de gestion del trafico que puedan incrementar la capacidad de la red, sin inversiones en nuevas rutas. (c) Variacion de la frecuencia del transporte publico. (d) Peaje urbano
por acceder al centro urbano, en euros. (e) Variacion de los costes de aparcamiento en el centro urbano. (f) Variacion en las tarifas del transporte publico en el conjunto de la
ciudad. (g) Para Merseyside, tinicamente se incluye una medida adicional, consistente en la transformacion de los costes de aparcamiento a largo plazo en costes a corto, con

un incremento del 44 por 100.
Fuente: ITS (1997).

yecto, a pesar de plantearse paquetes de medidas
de una intensidad similar, el reparto modal es mu-
cho mas estable.

IV. CONCLUSIONES

El objetivo de este articulo ha sido determinar
las lineas que deberian seguir las distintas politi-
cas que afectan al sector del transporte para dar lu-
gar a un reparto de la movilidad urbana mas favo-
rable al transporte publico. Las conclusiones que
se exponen a continuacion se derivan de los resul-
tados obtenidos en la estimacion del modelo de de-
manda de transporte en las ciudades de Madrid y
Barcelona, asi como de la revision y estimacion de
los valores de las elasticidades de reparto modal.

Cualquier politica de transporte en un entorno
metropolitano debe tener muy presentes los cam-
bios que tienen lugar en la forma urbana. El progre-
sivo incremento de las distancias recorridas da lu-

gar, de forma practicamente obligada, a una mayor
proporcion de viajes en modos mecanizados. Por
otro lado, la mayor dispersion territorial de la pobla-
cion que resulta de la suburbanizacion residencial
y la localizacion de los empleos fuera de los nu-
cleos urbanos tradicionales provoca una pérdida
de competitividad del transporte publico. Por ello,
toda politica de apoyo al transporte colectivo debe
pasar por actuaciones de politica territorial que ga-
ranticen que los fenémenos de cambio en la forma
urbana no dan lugar a una menor accesibilidad a
las redes de transporte publico. Sin mejoras en
este sentido, el transporte publico no puede satis-
facer de forma competitiva las demandas de trans-
porte que se generan en un entorno con densi-
dades residenciales cada vez mas bajas y lugares
de trabajo mas dispersos.

El disefio de politicas especificas que modifi-
quen las caracteristicas de los distintos medios de
transporte debe realizarse teniendo en cuenta la
elevada rigidez de la demanda cuando se trata de
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generar un cambio modal. Por ello, dichas politicas
deben integrar medidas que afecten simultanea-
mente a diversos atributos de los medios, actuan-
do siempre en la misma direccion. Las mejoras en
las redes que permitan una mayor extension de és-
tas, asi como actuaciones que disminuyan los in-
convenientes que se derivan de la realizacién de
transbordos, deberian constituir la primera gran
area de las politicas de promocion del transporte
publico en zonas urbanas. La integracion tarifaria
también genera efectos positivos sobre la deman-
da. La comparacion de la situacion en Madrid y
Barcelona resulta suficientemente ilustrativa sobre
las ventajas de disponer de un sistema tarifario in-
tegrado entre los distintos medios de transporte.
Por ultimo, la coordinacion de la informacion que re-
cibe el usuario sobre el conjunto de la red de trans-
porte constituye un tipo de mejora cuyos efectos, si
bien son dificilmente cuantificables, no deben ser in-
fravalorados.

Sin embargo, la integracion de las politicas de
transporte publico sera mucho mas eficaz si viene
acompanada de politicas que obliguen a los usua-
rios del transporte privado a internalizar los costes
qgue generan. Un sistema de precios mas eficiente
que el existente en la actualidad, de forma que el
usuario del automavil haga frente a un precio que
recoja fielmente los costes marginales sociales que
generay que, por lo tanto, grave el uso en mayor
medida que la posesion, constituye un paso nece-
sario para lograr un reparto modal mas eficiente.
Medidas de este tipo, posiblemente en forma de
peajes urbanos, podrian generar importantes des-
plazamientos modales de la demanda, pero su au-
sencia no resta importancia a las posibilidades de
actuacion mediante las politicas de transporte pu-
blico mencionadas previamente.

NOTAS

(1) CHesHIRE y HAY (1989) aplican una definicién de region urba-
na funcional a un amplio conjunto de ciudades europeas, incluidas 19
espanfolas. Sin embargo, la ausencia de datos sobre movilidad inter-
municipal les obliga, en el caso espanol, a emplear una definicion
aproximada de los ambitos que idealmente corresponderian al nicleo
y a la periferia metropolitanas.

(2) Sobre la importancia del cross commuting, o del exceso de
commuting respecto a la demanda minima que la forma urbana exige,
véase HAMILTON (1982), WHITE (1988), FRoST et al. (1998) y VAN DER
LaaN et al. (1997).

(3) Las definiciones de area urbana empleadas en este cuadro
siguen, en general, el concepto de municipio. No obstante, dado que
este concepto tiene carices distintos en cada pais y/o ciudad, ello pue-
de distorsionar las comparaciones. Por ejemplo, el caso de Londres
se corresponde con una serie de boroughs del centro que no equivale
a toda la ciudad.

(4) Enalgunas ciudades, la bicicleta juega un papel muy impor-
tante como medio de desplazamiento. Tal es el caso de Amsterdam,
donde llega a suponer un 28 por 100 del total de desplazamientos y,

en menor media, Munich y Nuremberg, con un 14 y un 10 por 100 res-
pectivamente.

(5) Es preciso hacer constar que a partir de 1987 el Consorcio
Regional de Transportes de Madrid crea el abono de transporte. Di-
cho abono se extiende de forma gradual hacia todos los medios de
transporte que operan en el area, y abarca una parte creciente del te-
rritorio. A su vez, se amplia el nimero de modalidades de abono para
distintos colectivos. Las ventajas econémicas y la comodidad que el
abono ofrece ha dado lugar a un desplazamiento de la demanda des-
de el billete sencillo y tarjeta multiviaje hacia este titulo. Dado que los
individuos poseedores de abono pueden realizar un numero de viajes
ilimitado, es posible que las cifras de nimero de pasajeros resulten
hasta cierto punto distorsionadas por la necesidad de imputar un nu-
mero de viajes a cada medio de transporte por cada abono vendido.
Sin embargo, entendemos que tales distorsiones no modifican esen-
cialmente el andlisis que aqui se presenta.

(6) Obviamente, la demanda en transporte publico depende tam-
bién de la calidad de la oferta de transporte privado, en términos basi-
camente de tiempo de viaje. Sin embargo, dicha variable es de muy
dificil medicién y no ha podido ser incluida en el analisis.

(7) La tarifa media se ha calculado para cada medio de transpor-
te ponderando el precio de cada tipo de billete por el nimero de usua-
rios. Dentro de un mismo afo, el precio de cada titulo se ha calculado
ponderado éste por el numero de meses que estuvo vigente, y se ha
deflactado por el IPC.

(8) Los modelos de demanda directa se caracterizan por incluir
en una unica ecuacion las distintas etapas relevantes en demanda de
transporte: generacioén del viaje, eleccion del destino y eleccion del
medio de transporte. Este modelo ha sido ampliamente utilizado, so-
bre todo a nivel de empresas de transporte, con la finalidad de esti-
mar las elasticiades de la demanda respecto a las variables explicati-
vas, asi como a efectos de prediccion. Ver, por ejemplo, WEBSTER y
BLAY (1980), WARDMAN (1994) y DE Rus (1990).

(9) Es frecuente utilizar la variable vehiculos/km recorridos como
variable expresiva de la calidad de servicio. Sin embargo, dicha varia-
ble adolece de problemas de no exogeneidad dado que la oferta tien-
de a variar de acuerdo con la demanda. Por ello, se ha considerado
preferible utilizar los kildmetros de red, variable que responde mas a
la politica de transporte que a variaciones coyunturales de la deman-
da. Ademas, en el periodo muestral disponible esta variable presenta
un nivel de variacion suficiente.

(10) Los datos utilizados son los de las series provinciales revi-
sadas por Mas, PERez, URIEL y SERRANO (1995).

(11) De Rus (1990) aporta valores para la elasticidad precio del
autobus que oscilan entre —0,16 y —0,44 para un conjunto de ciuda-
des espanolas de tamafno medio.

(12) El Consorcio Regional de Transportes se cre6 en 1985 con
la participacion de la Comunidad de Madrid y los ayuntamientos. Des-
de su creacion, el numero de municipios adheridos ha ido aumentan-
do de manera continuada, y hoy en dia agrupa practicamente a todos
los ayuntamientos de la Comunidad.

(13) Para una explicacion de estos modelos, ver el articulo de
MARTIN y RomAN (1999) en este mismo volumen.

(14) Al estimar este tipo de modelos, no es imprescindible reali-
zar el supuesto de que la demanda total de transporte se mantenga
fija, pero la ausencia de datos sobre individuos que no se desplazan,
y que por lo tanto no optan por ningin medio, obliga habitualmente a
incorporar dicho supuesto.

(15) Para una relacion entre elasticidad ordinaria y elasticidad
modal, ver TAPLIN (1982).

(16) El nucleo de la Region Metroplitana de Barcelona se define,
de acuerdo con el criterio de regién urbana funcional empleado por
CHESHIRE y HAY (1989), sobre datos municipales de 1991. Resulta asi
un nucleo formado por ocho municipios: Barcelona, Badalona, I'Hos-
pitalet, Santa Coloma de Gramanet, Sant Adria de Besos, Esplugues
de Llobregat, Cornella de Llobregat y Sant Joan Despi. Como perife-
ria se consideran los otros 155 municipios de la RMB.

(17) A diferencia del modelo /ogit multinomial, el logit anidado
permite analizar elecciones entre mas de un par de alternativas sin
que las probabilidades estimadas estén sometidas a la restrictiva pro-
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piedad de independencia de alternativas irrelevantes. Asi, la conside-
racion del procedimiento de eleccion en diversas etapas no obliga
a que la inclusion de alternativas adicionales mantenga la propor-
cion entre las probabilidades de todos los pares de alternativas pre-
viamente existentes. Para una discusion de los distintos modelos de
eleccion disponibles para el analisis de la eleccion discreta, véase
BEN AkIVA y LERMAN (1985).
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Resumen

En las ultimas décadas, hemos asistido a cambios muy im-
portantes en la movilidad en las areas urbanas que se han tra-
ducido en un uso creciente y excesivo del automovil privado.
Estos cambios estan relacionados con la localizacién de las
actividades en el espacio y con el aumento del nivel de renta y
del grado de motorizacion. Actualmente, la necesidad de cam-
biar el reparto modal de los viajes, aumentando el uso del
transporte publico en detrimento del privado, sigue siendo un
objetivo prioritario de la politica de transporte.

El objetivo de este articulo es determinar las lineas que de-
berian seguir las distintas politicas que afectan al sector trans-
porte para dar lugar a un reparto de la movilidad urbana mas
favorable al transporte publico. Para ello, se presenta, prime-
ro, una estimacion de los factores explicativos de la diferente
evolucion del nimero de pasajeros en Madrid y Barcelona. En
segundo lugar, el articulo se centra en una revisién de las elas-
ticidades modales respecto a los distintos atributos del trans-
porte publico y privado y aporta una estimacion propia de las
elasticidades para los viajes con origen en la periferia de la Re-
gion Metropolitana de Barcelona y con destino al centro de
ésta.

Los resultados permiten concluir que para modificar de
manera significativa el reparto modal es preciso articular medi-
das que afecten tanto a la dispersion espacial de las activida-
des como a los costes y a la calidad del transporte publico y
privado.

Palabras clave: forma urbana, transporte publico, elasticida-
des.

Abstract

In recent decades, we have witnessed some very impor-
tant changes taking place in the mobility existing in urban
areas, which have led to a growing and excessive use of private
cars. These changes are related to the location of the activities
carried out in the area and to the increase in the level of inco-
me and in the degree of motorization. At present, the need to
change the modal distribution of these trips, by increasing the
use of public transportation over the private, continues to be a
priority objective for the transportation policy-markers.

The purpose of this article is to determine the lines which
the different policies affecting the transportation sector should
follow, in order to obtain a more favorable distribution of urban
mobility. In order to achieve this, an estimate is furnished first,
of the factors explaining the different evolution of the number
of passengers in Madrid and Barcelona. Secondly, the article
concentrates on a review of the modal elasticities in regard to
the different aspects of public and private transportation and it
provides its own estimate of elasticities for the trips originating
in the outskirts of Barcelona’s Metropolitan area and directed
towards the center for the city.

The results make it possible to conclude that in order to
modify the modal distribution in a significant manner, it is ne-
cessary to adopt certain measures which affect both the spa-
tial dispersion of the activities, as well as the cost and quality
of public and private transportation.

Key words: urban form, public transportation, elasticities.

JEL classification: R41, L91.
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PRIVATIZACION Y REGULACION
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m: TRANSPORTE

Antonio ESTACHE (*)

I. INTRODUCCION

OS anos noventa han sido
testigos de un importante in-
cremento en la liberaliza-
cion de las politicas de transpor-
te en el mundo, fortaleciendo asi
la tendencia observada en la dé-
cada anterior por Gomez-lbahez
y Meyer (1993), al regreso de
operadores e inversores priva-
dos a las infraestructuras de
transporte (1). Como otros mu-
chos cambios econdmicos carac-
terizados por una fuerte orien-
tacion al mercado, el proceso
comenzé en Estados Unidos.
Durante los afos ochenta, los
presidentes Reagan y Bush con-
tinuaron las politicas de desregu-
lacién iniciadas al final de los se-
tenta por las administraciones
democratas (transporte aéreo en
1978, ferrocarril y transporte por
carretera en 1980). El movimien-
to fue pronto seguido en el Reino
Unido, pero también tuvo reper-
cusiones en Latinoamérica y
otras economias en transicion.
En estos paises, el cambio ideo-
I6gico sobre el papel del Estado
en la economia y la insatisfac-
cion generalizada con el nivel de
servicio prestado por los mono-
polios publicos jugaron un papel
importante en la vuelta de opera-
dores privados al transporte. Sin
embargo, en la mayoria de los
paises en desarrollo, el detonan-
te del cambio en la politica de
transporte fue generalmente al-
gun tipo de crisis fiscal. La nece-
sidad de reducir el gasto publico
forzé a los gobiernos a acudir

pragmaticamente al sector priva-
do buscando ayuda para finan-
ciar las ingentes necesidades
de inversion en infraestructura
—equivalentes a 4-6 por 100 del
PNB anual en los paises en de-
sarrollo en el futuro inmediato—,
liberando asi recursos publicos
para financiar déficit, hacer fren-
te al pago de la deuda vy, poten-
cialmente, destinar mas fondos a
sectores necesitados como edu-
cacion y salud, aunque no existe
excesiva evidencia de que esta
ultima sustitucion se llevo real-
mente a cabo.

La necesidad de una mayor
participacion privada en infraes-
tructuras de transporte no signifi-
ca que deba desaparecer total-
mente el papel del sector publico.
Ademas de seguir definiendo po-
liticas y estrategias globales pa-
ra el sector, el gobierno debe re-
emplazar su anterior funcion de
suministrador autorregulado de
servicios publicos por el de regu-
lador independiente de la activi-
dad privada en el sector. Este
nuevo papel es importante, por-
que no todas las actividades en
el transporte son competitivas vy,
de hecho, la restructuracion crea
a menudo monopolios locales.
Ademas, incluso cuando la com-
petencia puede funcionar porque
la entrada de nuevos operadores
es factible y deseable, a veces es
necesaria la regulacion de as-
pectos de seguridad o calidad del
servicio para garantizar que los
operadores no ajusten sus cos-
tes a través de esas variables.
Las experiencias internacionales

en los noventa sugieren que
mientras que la transferencia de
las operaciones de manos publi-
cas a privadas se produce de
manera relativamente suave, el
cambio del papel regulatorio del
sector publico hacia un control in-
dependiente de los monopolios
privados y de otros fallos del
mercado estd siendo mas com-
plicado que lo inicialmente pre-
visto. Este cambio de papel para
el gobierno requiere en muchos
paises de mas ajustes, con el fin
de garantizar que la eficiencia
esperada y los compromisos de
financiacion del sector privado
puedan mantenerse en el futuro.

Este articulo analiza los prin-
cipales logros alcanzados en los
ultimos anos y subraya los desa-
fios mas probables a los que se
tendran que enfrentar los gobier-
nos en su nuevo papel en el sec-
tor. En el apartado Il, se resumen
las principales transacciones
producidas durante los noventa;
en el lll, se aportan evidencias
sobre las formas de participacion
privada en distintas regiones; en
el IV, se discuten las formas
en las que la competencia ha si-
do introducida en el transporte;
finalmente, en el apartado V, se
evalua el nuevo papel de los go-
biernos en este sector y se iden-
tifican los principales desafios a
los que se tendra que hacer fren-
te en el futuro para garantizar
que las ganancias obtenidas son
algo mas que simples inversio-
nes adicionales y que todos los
usuarios comparten los benefi-
cios generados en el largo plazo.
El apartado VI se destina a con-
clusiones.

Il. TENDENCIAS GLOBALES
EN LA PARTICIPACION
PRIVADA
EN TRANSPORTE

El numero de nuevos proyec-
tos privados de infraestructura
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de transporte puede ser conside-
rado un indicador bastante apro-
ximado de los resultados de las
politicas de desregulacion de los
ultimos anos. Public Works Fi-
nancing (1998) estimaba que,
entre 1985 y octubre de 1998,
unos 1.004 proyectos privados,
por valor de 580 millones de do-
lares, habian sido planeados y/o
financiados en todo el mundo.
Casi la mitad eran carreteras de
peaje; una cuarta parte estaba
formada por proyectos en ferro-
carriles, mientras que el resto co-
rrespondia a puertos y aeropuer-
tos. Un detalle interesante es que
menos de un 25 por 100 de estos
proyectos estaban en construc-
cién al final de 1998, sugiriendo
que aunque la desregulacion

puede generar entusiasmo, no
garantiza que efectivamente el
sector privado desembolse los
fondos. Un analisis mas detalla-
do de las diferencias entre pai-
ses desarrollados y en desarro-
llo proporciona otros resultados
interesantes.

1. Paises desarrollados

El cuadro n.® 1 muestra que
los paises desarrollados unica-
mente acogieron un 25 por 100
de los nuevos proyectos de pri-
vatizacion durante los ultimos
quince anos, aunque, en térmi-
nos de valor monetario, repre-
sentaban un 40 por 100 del total
mundial. Esto sugiere que el ta-

mafo medio de los proyectos en
los paises desarrollados es ma-
yor que en los paises en desarro-
llo, donde un 75 por 100 del total
de proyectos del mundo unica-
mente correspondian al 60 por
100 del valor total.

El cuadro n.? 1 también mues-
tra que las politicas de privatiza-
cion iniciadas en Estados Unidos
encontraron seguidores no solo
en el Reino Unido —el pais mas
activo en este tipo de proyec-
tos—, sino también en Australia,
donde la desregulacion a escala
nacional y subnacional ha gene-
rado un importante numero de
proyectos. En Europa, el proce-
so de participacion privada en los
paises anglosajones, nordicos y

CUADRO N.2 1

PROYECTOS PLANEADOS EN PAISES DESARROLLADOS (1985-OCTUBRE 1998)
S O 35 o e = g e e R A SR

CARRETERAS FERROCARRILES AEROPUERTOS PUERTOS TOTAL

Numero  US$ (mill.) Ndmero US$ (mill.)  Numero US$ (mill.) ~ Nimero US$ (mill.)  Ndmero US$ (mill.)
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390.443 15
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2.744 2
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23.991 24
7.700 3
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0 0
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Fuente: PusLic WORK FINANCING (1998).
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del Sur ha dado lugar a muchos
proyectos en carreteras y ferro-
carriles. El resto del continente
esta listo para seguir este impul-
so, ante el estimulo liberalizador
de las politicas comunitarias (2).
Desde el punto de vista sectorial,
parece evidente que las carrete-
ras de peaje y los ferrocarriles
han atraido mayor interés priva-
do, mientras que los puertos pa-
recen no necesitar inyecciones
de capital privado en los paises
en desarrollo. Los proyectos en
aeropuertos se han concentrado
sobre todo en Australia, Reino
Unido y Estados Unidos.

2. Paises en desarrollo

El cuadro n.? 2 resume la ba-
se de datos del Banco Mundial
sobre los paises en desarrollo.
Su cobertura y objetivos difieren
de los de Public Works Finan-
cing, ya que se centra en proyec-
tos que efectivamente se estan

realizando, no en los planeados.
Abarca privatizaciones de acti-
vos publicos, concesiones, fran-
quicias y contratos de explota-
cién y mantenimiento en los
paises en desarrollo entre 1990
y 1997, un periodo en el que la
mayor parte de los proyectos re-
cogidos por Public Works Finan-
cing tuvieron lugar en econo-
mias en desarrollo y en transi-
cion (3). Los valores reflejados
en el cuadro n.® 2 representan la
inversion comprometida en infra-
estructuras de transporte me-
diante contrato por el sector pri-
vado. Durante estos siete anos,
la inversion total a corto y medio
plazo asciende a 65 billones de
dolares, lo cual representa apro-
ximadamente un 1 por 100 del
PNB del conjunto de paises en
desarrollo (4).

El cuadro refleja el significati-
vo papel que el sector privado
puede tener en el transporte
cuando la relacién con el gobier-
no se basa en el compromiso

mutuo de trabajar conjuntamen-
te. Este papel es particularmente
importante en areas y activida-
des en las que la demanda es
elevada y, por tanto, los riesgos
comerciales son manejables.
Una prueba del mismo puede en-
contrarse en el amplio numero de
proyectos e inversiones en trans-
porte acompanados de ajustes
macroeconémicos en Latino-
américa y el Este asiatico entre
1990y 1997 (5). De hecho, estas
dos regiones atrajeron casi el 90
por 100 de todas las transaccio-
nes y aproximadamente un 95
por 100 de los compromisos de
inversion. Como en los paises en
desarrollo, la distribucion secto-
rial esta sesgada hacia ferroca-
rriles y carreteras, donde los ser-
vicios publicos eran igualmente
malos en ambos tipos de paises,
por lo que reducir los costes de
transporte por carretera y ferro-
carril era siempre una preocupa-
cion relevante que requeria un
volumen significativo de inver-
sion para rehabilitar y mejorar la

CUADRON.22

NUMERO DE DESINVERSIONES, CONCESIONES Y CONTRATOS DE EXPLOTACION Y MANTENIMIENTO
Y COMPROMISOS DE INVERSION EN PAISES DESARROLLADOS Y EN TRANSICION (1990-1997)
O W o = WL ) St L e A7 TR = Lo S e e B i ™ e o ot L A R s )

AEROPUERTOS
Numero de transacciones
Valor en millones US$

| PUERTOS

Este de Europa

Africa

América
Asia Oriental Latina

Oriente Sur de
Medio Asia

5 5
2.597,4 694,1

Numero de transacciones 36 36 5
Valor en millones US$ 5.086,2 1.704,9 370,5
FERROCARRILES
Numero de transacciones 7 26 37
_ Valor en millones US$ 7.483,3 6.208,1 13.691,4
. CARRETERAS
Numero de transacciones 102 93 6 208
Valor en millones US$ 18.567 18.794,8 63,5 38.937,3
TOTAL

Numero de transacciones 150 166 14 360
Valor en millones US$ 33.733,9 27.096,1 1.021,6 64.487

Fuente: THE WORLD Bank (1999).
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operabilidad general. Ademas,
es cada vez mas evidente para
los gobiernos que contar con un
sistema logistico eficiente y con
oportunidades para acuerdos
multimodales es esencial para la
competitividad del pais. Esto im-
plica mejores servicios ferrovia-
rios, en lugar de tener que de-
pender de camiones para el
transporte de mercancia a larga
distancia. lgualmente, la conges-
tion del trafico en las carreteras
de acceso a las ciudades, en las
rutas entre grandes ciudades, es
cada vez mas comun en el mun-
do. La principal diferencia entre
paises desarrollados y en desa-
rrollo es que estos ultimos tam-
bién muestran mayor actividad
en el sector de puertos, de nue-
vo por la necesidad de hacer
frente a mayores costes logisti-
Ccos.

El resultado mas evidente de
estos cambios es que la cuota de
mercado del sector privado en la
prestacion de servicios de trans-
porte es cada vez mas elevada.
Mas del 30 por 100 de los servi-
cios ferroviarios del mundo
—mas de 65 por 100 en America
Latina para cargas— son ahora
realizados por operadores priva-
dos (medidos en tkm y pasaje-
ros/km). La operacién y la inver-
sién privada en aeropuertos y
puertos estan cada vez mas en
manos del sector privado en los
paises de la OCDE (con la ex-
cepcion de Estados Unidos), en
América Latina y Asia, aunque
esto esta lejos de ser una situa-
cion tipica. Incluso en el sector
de carreteras, donde la inversion
publica seguira siendo necesaria
para las vias con poco tréafico, las
autopistas de peaje estan siendo
tan importantes en otros pai-
ses como lo son actualmente en
Argentina o partes de Brasil, don-
de absorben un parte significati-
va de las necesidades de trafico.
Probablemente no resulta muy
arriesgado predecir que esta ten-

dencia se mantendra mientras la
demanda de servicios de trans-
porte crezca mucho mas rapido
que la capacidad de los gobier-
nos para generar fondos que la
financien. Ya no se trata de un
debate dogmatico comparando
la provisién publica y privada de
servicios, como pudo ser en los
comienzos de la era Thatcher en
el Reino Unido. Para muchos
paises, es una pura cuestion de
necesidad, ya que el gobierno no
puede permitirse seguir siendo
el Unico operador y financiador
de costosas infraestructuras de
transporte (6).

Tras analizar las primeras ex-
periencias, muchos gobiernos
estan llegando a estas mismas
conclusiones. Cerca del 73 por
100 de los proyectos tuvieron lu-
gar entre 1995y 1997, durante la
segunda mitad del periodo cu-
bierto por la base de datos del
Banco Mundial. De hecho, casi
un 30 por 100 de los compromi-
sos de inversion fue realizado en
1997, y éstos, unidos a los de
1996, representan un 45 por 100
del total. Esto indica que hace
falta algun tiempo para desarro-
llar los contratos en los que se
materializan las ideas. También
refleja la elevada curva de apren-
dizaje que tanto el gobierno co-
mo los operadores privados de-
ben escalar para aprender a
trabajar en un entorno incierto.
Ademas, como mostro la crisis
de 1998, resulta bastante senci-
llo para el sector privado sim-
plemente detener los procesos
de negociacién cuando el entor-
no macroeconomico no es sufi-
cientemente favorable.

ll. PREFERENCIAS
REVELADAS
EN LAS FORMAS
DE PARTICIPACION
PRIVADA
EN TRANSPORTE

La introduccion de partici-
pacion privada en cualquier sec-
tor de la actividad econdmica se
realiza normalmente de alguna
de las siguientes formas:

e Desinversion, o venta de los
activos publicos al sector priva-
do, mediante ofertas publicas de
venta de acciones, intercambios
de activos, etcétera.

e Proyectos de nueva inver-
sion, usualmente asociados a
nuevas infraestructuras a desa-
rrollar por el sector privado, por
ejemplo, mediante contratos de
construccion, operacién y trans-
ferencia (COT). Una de las razo-
nes por las que estos proyectos
de nueva inversién han tenido
tanto éxito ha sido el desarrollo
paralelo de nuevas técnicas de fi-
nanciacion de proyectos, con el
fin de reducir el riesgo asociado.
Esto indica que el disefo espe-
cifico de la forma de introducir
participacion privada debe estar
vinculado a la manera en que
se pretende financiar cada pro-
yecto.

e Contratos de explotacion y
mantenimiento, concebidos prin-
cipalmente para permitir a un
operador privado gestionar (es
decir, explotar y mantener) el ser-
vicio, pero sin incluir obligaciones
de inversion. Tipicamente, estos
contratos tienen una duracion
media (2 a 5 afios) y el gobierno
continia asumiendo todos los
riesgos asociados al proyecto.

e Contratos de concesion (o
franquicias), disenados para
transferir al sector privado por un
periodo mas largo (10-30 afios)
las responsabilidades de explo-
tacion y mantenimiento, asi co-
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mo los riesgos comerciales, in-
cluyendo obligaciones detalladas
de servicio e inversion. Dado que
los activos suelen seguir siendo
de titularidad publica, las conce-
siones suelen presentar venta-
jas politicas para los gobiernos,
quienes no venden, sino «alqui-
lan», aquéllos.

En los paises desarrollados,
la venta de activos (particular-
mente en Australia y el Norte de
Europa) y las concesiones/fran-
quicias (en el Reino Unido, Sur
de Europa y Canadad) han sido
las formas de participacion priva-
da mas utilizadas en el transpor-
te. Sin embargo, es posible que
la importancia relativa de proyec-
tos COT aumente en el futuro co-
mo consecuencia de la private fi-
nance initiative (PFl) iniciada por
el gobierno Blair (7). Los desarro-
llos mas recientes en paises an-
glosajones y en Alemania tam-
bién sugieren que incluso los
gobiernos locales estan comen-
zando a interesarse por estas
formas de financiar infraestruc-
turas. Asi, las vias urbanas en
el Reino Unido y Australia son
cada vez mas frecuentemente
desarrolladas a través de las lla-
madas «asociaciones publico-
privadas», que incluyen su dise-
no, construccion, financiacion y
explotacion. En este tipo de con-

tratos, el sector privado asume la
mayor parte de los riesgos, por lo
que tiene los mejores incentivos
para buscar una interaccién épti-
ma con los contribuyentes vy
usuarios locales.

En los paises en desarrollo y
en las economias en transicion,
las concesiones constituyen la
forma mas habitual de partici-
pacion privada en transporte, co-
mo muestra el cuadro n.2 3. Co-
mo puede observarse, mientras
que Latinoamérica y Extremo
Oriente han sido las regiones
mas activas en la promocion de
concesiones, los proyectos de
nueva inversion han tenido bas-
tante éxito en Asia durante los
ultimos quince anos. Esta ten-
dencia ha sido alterada por la re-
ciente crisis financiera, cuyos
principales efectos han consisti-
do en la ralentizacién de todas
las actividades relacionadas con
la financiacion de proyectos en
paises en desarrollo y en la reo-
rientacion de los flujos de inver-
sion hacia paises desarrollados.
Esto ha beneficiado, por ejemplo,
a Canada, en donde se acaba de
disenar uno de los acuerdos mas
creativos en carreteras de peaje,
y a otros paises con un claro
compromiso politico hacia la par-
ticipacion privada, como Austra-
lia y Portugal, donde la ola de

contratos COT y concesiones en
transporte esta avanzando.

Oriente Medio parece ser la
region menos efectiva (o tal vez
la menos interesada) en el esta-
blecimiento de participacion pri-
vada en transporte, aunque han
habido algunos contratos en el
sector portuario. Los paises de
Africa y del Sur de Asia tampoco
han tenido mucho éxito. Parte del
problema radica en que la mayor
parte de los niveles de riesgo
—politico, regulatorio y también
comercial— son elevados. La ca-
pacidad adquisitiva en estos pai-
ses es modesta, por lo que las
tarifas de los servicios de trans-
porte de pasajeros deben ser ba-
jas. Ello conlleva que, para poder
recuperar las inversiones, los
compromisos del sector privado
deben mantenerse durante un
periodo muy largo. Sin embargo,
parece existir una esperanza de
cambio para ambas regiones, de
acuerdo con resultados recientes
en Costa de Marfil, donde, por
ejemplo, el principal aeropuerto
fue dado en concesion, una im-
portante carretera de peaje esta
siendo construida y el acuerdo
de concesioén del mayor puerto
del pais esta a punto de cerrar-
se. Algo similar sucede en mu-
chos paises africanos, lo cual in-
dica que los inversores parecen

CUADRO N.23

FORMAS DE PARTICIPACION PRIVADA EN TRANSPORTE EN PAISES
EN DESARROLLO Y ECONOMIAS EN TRANSICION

(Numero de proyectos por tipo de contrato entre 1990 y 1997)

Este de Europa Ameérica Oriente Sur de

Africa Total

Asia Oriental Latina Medio Asia
DesiNVersion: uasssmmsimsimnmmmsmisis 0 8 5 6 0 0 19
Proyectos nUevOs..........cccccevveeevieciecrennenne, 1 49 1 8 2 6 67
Explotacion y mantenimiento 10 10 1 12 2 0 35
Concesiones y franquicias .............cccccoevene. 3 83 4 140 1 8 239
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haber encontrado formas de mi-
tigar el riesgo en esta region.

El cuadro n.® 4 muestra que
en la mayoria de los sectores,
excepto en puertos, los contratos
de concesion han sido la forma
de participacion privada preferi-
da. En puertos, parecen abundar
los proyectos de nueva inversion,
asi como los contratos de opera-
cion y mantenimiento. Otros da-
tos también pueden parecer sor-
prendentes, como, por ejemplo,
el pequefno numero de proyectos
en la industria aeroportuaria, la
cual suele percibirse general-
mente como de poco riesgo de-
bido a sus buenas predicciones
de trafico y, sobre todo, a que és-
te ha crecido mucho en los ulti-
mos afnos, y se espera que siga
haciéndolo en el futuro. Una po-
sible explicacion puede ser que
en muchos paises, alegando ra-
zones de interés nacional, nume-
rosas competencias y recursos
financieros de los aeropuertos
contindan bajo control militar. En
el caso de los puertos y ferroca-
rriles, el escaso éxito relativo en
la atraccion de capital privado, en
comparacion con las carreteras,
ha sido atribuido a veces a la po-
sible existencia de conflictos con
los sindicatos, opuestos a per-
der su poder tras la introduccion
de participacion privada en el
sector.

En los ultimos meses, uno de
los desarrollos mas notables en
la participacion privada en trans-
porte ha sido el aumento de los
procesos de desinversion, sobre
todo en el caso de aeropuertos,
y particularmente en paises de-
sarrollados, debido al poco inte-
rés suscitado por los modelos de
concesion. Uno de los indicado-
res mas notables de esta tenden-
cia viene dado por el hecho de
que numerosos bancos de inver-
sion estan reorganizando inter-
namente sus unidades de nego-
cio aeroportuario. Otra tendencia
reciente observada en este sub-
sector es que los operadores es-
tablecidos, como los de Schiphol,
Francfort, Roma, Toronto o Lon-
dres estan presentes en la mayo-
ria de las subastas organizadas
por los paises en desarrollo. La
mayoria de los operadores ferro-
viarios o portuarios britanicos y
americanos también estan pre-
sentes en las principales ofertas
mundiales en sus sectores. El
caso de las carreteras es diferen-
te, ya que es dificil encontrar
ejemplos donde las principales
empresas de construccion loca-
les no estén presentes. Esto su-
giere cierto grado de continuidad
en este sector y una preocupa-
cion sobre posible colusién, ya
que dichas empresas solian ser
las mismas contratadas por el

sector publico para realizar el
mantenimiento de carreteras que
ahora son ademas administradas
privadamente. Esto nos lleva a la
necesidad de hablar sobre los
problemas de competencia en el
sector.

IV. COMPETENCIA
E INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE

Las razones que tradiciona-
lemte han justificado la interven-
cion del sector publico en el
transporte (economias de esca-
la, externalidades, intereses na-
cionales,...) hicieron que en la
mayoria de los paises —con la
notable excepcion de los Esta-
dos Unidos, donde se opt6 por
la provision privada— esta indus-
tria se articulara a través de em-
presas publicas o departamen-
tos ministeriales. Sin embargo,
puesto que el debate académico
sobre las posibles ganancias
asociadas a la reforma del sector
se inicio en Estados Unidos, es
natural que éste comenzara con
la discusion de la necesidad de
introducir mas competencia en el
mercado, principalmente a través
de la eliminacion de barreras a la
entrada como las licencias obli-
gatorias, asi como de los contro-
les excesivos sobre calidad vy

CUADRO N.2 4

FORMAS DE PARTICIPACION PRIVADA EN TRANSPORTE EN PAISES
EN DESARROLLO Y ECONOMIAS EN TRANSICION. DISTRIBUCION SECTORIAL

(Numero de proyectos por tipo de contrato entre 1990 y 1997)
oy e e W e e S - U e e e e |

Aeropuertos Puertos Ferrocarril Carreteras TOTAL

DeSinVersion .........cccccveiiiiiciciciccens 2 6 4 7 19
PrOYECOS NUBVOS: ;o vivsess sssuimesevssssseassasivnsss 5 32 6 24 67
Explotacion y mantenimiento ..................... 3 21 4 7 35
Concesiones y franquicias ...........ccccceeenens 15 31 23 170 239

................................................ 90

Fuente: THE WORLD BaNK (1999).
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precio. Los motivos para la refor-
ma parecian bastante obvios
para muchos economistas y ob-
servadores, debido a que en Es-
tados Unidos las ganancias de
eficiencia estaticas y dinamicas
de otras industrias —en términos
de costes mas bajos, menores
distorsiones en los precios y nue-
vas inversiones como conse-
cuencia de la demanda— habian
sido abundantemente publicita-
das y vendidas a la opinion publi-
ca por los medios informativos y
la Administracion publica. Sin
embargo, por tratarse de un ca-
so excepcional, la experiencia
norteamericana tuvo quiza me-
nos relevancia, ya que en el res-
to del mundo el sector del trans-
porte estaba caracterizado, por
el contrario, por la presencia de
grandes monopolios de caracter
publico. Por esta razén, las refor-
mas acometidas en el Reino Uni-
do y Chile suelen tomarse como
punto de partida para analizar los
procesos de reforma del trans-
porte en el mundo (8).

Desde el punto de vista de
quienes les siguieron, lo que re-
sulta mas relevante de la expe-
riencia de los paises pioneros es
que no resulta posible la liberali-
zacion sin abordar conjuntamen-
te algun tipo de restructuracion
del sector. Politicamente hablan-
do, la transformacion puede ver-
se también como una forma de
deshacerse de estructuras de
poder anticuadas e introducir
nuevos objetivos en el sector,
centrados en los aspectos pura-
mente competitivos y comercia-
les de éste. Ademas, las expe-
riencias del Reino Unido y Chile
también mostraron que cuando
la competencia en el mercado
esta limitada y la estructura de
mercado obtenida tras la restruc-
turacion incluye algun tipo de
monopolio local, la competencia
por el mercado a través de la su-
basta de los derechos de mono-
polio puede utilizarse efectiva-

mente para obtener la mayoria
de —raramente todas— las ga-
nancias de la competencia. Por
ultimo, la desintegracion de em-
presas publicas en unidades de
negocio regionales también per-
mite establecer competencia en-
tre mercados, por medio de la
comparacion del desempefo de
los distintos servicios entre regio-
nes.

1. Experiencias
de reestructuracion
para aprovechar
al maximo la competencia

Las distintas formas de parti-
cipacion privada en transporte
muestran que es posible reorga-
nizar el sector de muchas mane-
ras distintas, por lo que resulta
importante entender las razones
que llevan a un gobierno a optar
por una forma u otra. Las expe-
riencias de los noventa indican
que el tipo y grado de competen-
cia finalmente alcanzado depen-
den no sélo de la clasica disyun-
tiva entre eficiencia interna y
externa (9), sino también de los
niveles de riesgo percibidos por
los potenciales operadores priva-
dos, ya que, después de todo,
atraer a éstos a actividades que
el gobierno no puede o no desea
seguir financiando es el objetivo
ultimo del proceso (10). Cuando
las economias de escala no son
lo suficientemente importantes
con respecto al tamano del mer-
cado, la desintegracion de distin-
tas actividades de transporte en
otras mas pequenas puede redu-
cir el riesgo comercial agregado
percibido por los inversores pri-
vados y la competencia por el
mercado en cada actividad pue-
de ser suficiente para alcanzar la
eficiencia global. La desintegra-
cién de actividades debe dete-
nerse al nivel de aquéllas —co-
mo ciertas infraestructuras (vias
ferroviarias, carreteras, etc.)—

cuya duplicacion carece de sen-
tido en un entorno competitivo.
También ocurre que una desin-
tegracion excesiva puede ser
nociva, ya que o bien reduce
las oportunides de diversificar el
riesgo entre distintas activida-
des en entornos muy volatiles, o
bien minimiza las posibilidades
de aprovechar optimamente las
economias de escala y alcance.
Esto puede explicar por qué en
paises pequefos —de Africa o
Centroamérica, por ejemplo— ha
tenido lugar menos desintegra-
cion de actividades en transpor-
te que en otros paises del Cono
Sur americano o Asia.

La intensa creatividad que
muestran algunas de estas poli-
ticas de reforma puede contem-
plarse en una revision de las ex-
periencias por sectores (11). En
ferrocarriles, tal como ha hecho
el Reino Unido por ejemplo, pue-
de existir una desintegracion ver-
tical entre las infraestructuras y
los servicios. También puede ha-
ber una separacion horizontal o
regional de estos ultimos, como
en México o Argentina. Esto per-
mite organizar competencia por
el mercado —subastando estos
monopolios locales— y también
entre mercados, comparando
unos con otros, aunque excepto
en los casos de Estados Unidos
o Australia, pocos paises han
avanzado en estas comparacio-
nes. Por ultimo, para minimizar el
riesgo de que persistan subven-
ciones cruzadas que distorsio-
nen las decisiones de inversion,
algunos paises también han se-
parado los servicios ferroviarios
de carga de los de pasajeros, co-
mo Brasil o Argentina.

Estrategias similares pueden
ser observadas en el caso de las
carreteras, en donde la separa-
cion horizontal permite promover
la competencia entre mercados
para complementar los efectos
de la competencia por el merca-
do que estan implicitos en los
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procesos de subasta de cada
una de ellas. La separacion en-
tre corredores ha sido bastante
comun en América Latina. Aqui,
aunque también en Asia, tam-
bién se ha observado cierto gra-
do de separacion vertical en los
casos de grandes ciudades, don-
de las vias de acceso y las carre-
teras interurbanas han sido obje-
to de concesion por separado.
Finalmente, una tendencia me-
nos conocida en este sector, ini-
ciada en Sudameérica pero exten-
diéndose en el resto de paises,
es el incremento de los contratos
de explotacién y mantenimiento
que se subastan al sector priva-
do como una forma de minimizar
los costes de mantenimiento, ya
que incluso aunque asi no se fi-
nancie la carretera, el sector pu-
blico puede reducir sus costes e
introducir mayor competencia
entre los contratistas privados.

En el caso de los puertos, la
promocién de competencia inte-
rregional entre ellos (como en
Brasil o Chile) o la competencia
interna entre terminales (como
en Argentina o —algo menos—
en Brasil) permite comparar el
desempefo de los mejores ope-
radores a lo largo del tiempo, lo
cual mantiene la presién compe-
titiva. En otros paises, como Sri
Lanka o Peru, la separacion ver-
tical entre la infraestructura y los
servicios portuarios ha sido con-
siderada la mejor solucion.

Por ultimo, las reformas aero-
portuarias abarcan casos tanto
de separacion horizontal entre
regiones (México) como de de-
sintegracion vertical de termina-
les, servicios comerciales, con-
trol de trafico aéreo, etc., como
en Canada o Colombia. Los re-
sultados demuestran que un ae-
ropuerto no tiene necesariamen-
te que ser tratado como un ente
monolitico, y que la competencia
interregional tiene un papel que
desarrollar promoviendo la com-
petencia en este sector.

2. Necesidades adicionales
de reforma en el sector
del transporte

En el disefio de los procesos
de reforma, los gobiernos se
enfrentan normalmente con el
deseo imposible de satisfacer
objetivos multiples, los cuales
tipicamente estan en conflicto
unos con otros. La importancia
relativa que cada objetivo tenga
en cada momento determina el
curso de accion elegido en cada
caso (12). La experiencia argen-
tina, la primera reforma generali-
zada del sector transporte en la
década de los noventa, constitu-
ye un ejemplo revelador en este
sentido. Analizada a posteriori,
parece que esta reforma, inicia-
da en 1991 como parte de una
estrategia mas amplia de desre-
gulacion y privatizacion, sirvio de
punto de referencia para otros
paises en desarrollo durante los
anos siguientes. En particular, en
ella se observan las complejas
interacciones existentes entre las
distintas formas en que se intro-
duce la competencia en el sector
del transporte con el fin de alcan-
zar tanto los objetivos de eficien-
cia como los de reforma macroe-
condmica, los cuales incluyen el
deseo de reducir las subvencio-
nes a un sector tradicionalmente
avido de fondos publicos. El re-
sultado obtenido muestra que las
ganancias de eficiencia fueron
efectivamente alcanzadas y el
sector sigue siendo subsidiado,
aunque a menores niveles que
antes de las reformas. Tras difi-
ciles renegociaciones, y con el fin
de reducir los subsidios, muchos
de los operadores privados de fe-
rrocarriles y carreteras obtuvie-
ron extensiones adicionales no
previstas inicialmente en sus
contratos de concesion (13).

Entender los dilemas a los
que se enfrentan los gobiernos
requiere entender la forma en
que pueden abordarse las res-

tricciones fiscales. Basicamente
solo existen tres posibilidades: 1)
venta o alquiler de activos publi-
cos; 2) transferencia de los cos-
tes de financiacion, explotacion
e inversion a manos privadas
(esto significa transferir la carga
fiscal de los contribuyentes a los
usuarios, lo cual es relevante si
los servicios tenian precios sub-
sidiados bajo provision publica),
0 3) hacer recaer sobre los sumi-
nistradores privados del servicio
el coste impositivo de éste, en lu-
gar de conceder beneficios for-
males o informales en este sen-
tido como cuando la empresa es
publica. De estos procedimientos
de reforma fiscal, la mayoria de
los gobiernos han optado por el
primero para el sector del trans-
porte (14). En algunos casos, las
autoridades también han recono-
cido que resulta rentable privati-
zar servicios que requieren ele-
vados subsidios y tienen altos
costes de explotacion, ya que
operadores privados pueden a
menudo reducir rapidamente es-
tos costes y, por tanto, la necesi-
dad de subsidiar, tal como ha
ocurrido con los ferrocarriles bri-
tanicos y argentinos.

Sin embargo, los operadores
privados pueden estar interesa-
dos en estrategias comerciales
gue no necesariamente sean las
deseadas por los consumidores
y, debido a las inmediatas ganan-
cias fiscales que supone una
venta o alquiler de activos publi-
cos, el gobierno podria acabar
consintiéndolas. De hecho, la
disponibilidad a pagar por estos
activos por parte de inversores
privados es mayor cuanto mas
elevado sea el grado de monopo-
lio asociado a aquéllos, por lo
que el deseo inicial del gobierno
de liberalizar el sector puede en-
trar en conflicto con su objetivo
de obtener la maxima ganancia
fiscal. Existe bastante evidencia
de esta disyuntiva en el sector de
las telecomunicaciones, donde
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es comun que se otorguen perio-
dos de exclusividad tras la priva-
tizacion con el fin de que el go-
bierno pueda obtener una mayor
parte de la renta monopolistica.
Esta renta no es tan elevada en
el sector del transporte, ya que la
competencia intermodal la limita,
y reduce la disponibilidad a pa-
gar de los inversores. Sin embar-
go, la cuestidn ha aparecido en
los procesos de privatizacion de
algunos puertos y aeropuertos.

Las experiencias recientes en
el sector de aeropuertos sugie-
ren ademas otra interaccién en-
tre los objetivos fiscales y de
liberalizacion. En paises de ta-
mafo medio-grande, los aero-
puertos se benefician a menudo
de subvenciones cruzadas finan-
ciadas por el trafico internacional
0 por aeropuertos de elevada de-
manda doméstica. Cuando se
considera la reestructuracion del
sector, a menudo se recomien-
da mantener estos subsidios y
vender varias instalaciones como
un «paquete» en lugar de una a
una, con el fin de minimizar la po-
sibilidad de que el gobierno deba
financiar los aeropuertos defici-
tarios, incluso a través de subsi-
dios explicitos. Este debate se ha
planteado en toda América Lati-
na, desde Argentina hasta Mé-
xico.

El incentivo a restringir tempo-
ralmente la competencia tras la
privatizacion esta presente en
todos los sectores. De hecho,
cualquier ferrocarril, puerto o ae-
ropuerto con una demanda su-
ficientemente cautiva o con tra-
ficos compartidos puede ser
utilizado por el gobierno para ob-
tener ganancias fiscales. Esto
explica por qué el establecimien-
to de precios de acceso se con-
vierte en uno de los aspectos cla-
ves de la privatizacion del sector.
Si las reglas para estos precios
no se definen antes de la trans-
ferencia al sector privado, se
crean unas posibles rentas que

pueden perjudicar a los usuarios.
Asi ha ocurrido durante largo
tiempo en Estados Unidos vy el
Reino Unido, y es un problema
que comienza a aparecer con
fuerza en paises en desarrollo y
economias en transicion, donde
la urgencia de la privatizacion de-
ja poco tiempo para anticipar pro-
blemas ex-post como el de los
precios de acceso.

3. Las prioridades
del gobierno y el disefo
de la competencia
por el mercado

La multiplicidad de objetivos
gubernamentales también expli-
ca por qué existen numerosos
criterios diferentes en la adjudi-
cacion de contratos —cualquiera
que sea su tipo— cuando se or-
ganizan procesos de competen-
cia por el mercado. Si la prioridad
radica en potenciar los beneficios
a los usuarios y en hacer trans-
parentes las ganancias de la pri-
vatizacion, el gobierno optara por
adjudicar el contrato al postor
con menor tarifa, como ocurre
usualmente con puertos o carre-
teras de peaje. Por el contrario,
si las preocupaciones politicas
dominan, el contrato fijara los
precios y las obligaciones de ser-
vicio, y la adjudicacién se reali-
zard sobre la base de la menor
duracién, como sucedié con al-
gunas autopistas en Meéxico.
Alternativamente, también se
puede utilizar —como en las ca-
rreteras chilenas— el criterio de
otorgar el contrato al postor que
necesite un menor tiempo para
recuperar la inversion demanda-
da. Si la preocupacion fiscal es
dominante, la subasta puede or-
ganizarse con el fin de que la ga-
ne quien esté dispuesto a hacer
un mayor pago al gobierno por el
hecho de proveer el servicio, co-
mo el caso de los puertos en Ar-
gentina. En otros casos, cuando

la demanda es débil (por ejem-
plo, en carreteras de poca densi-
dad), el mejor impacto fiscal se
logra seleccionando al postor
gue requiera el subsidio mas pe-
queno (como en las carreteras
de Peru).

Todo esto muestra que la ex-
periencia internacional no es
convergente en cuanto a la orga-
nizacion de la competencia por el
mercado, ya que las distintas
ponderaciones asignadas por los
gobiernos a sus distintos objeti-
VOs varian entre paises, sectores
y a lo largo del tiempo.

V. EL NUEVO PAPEL
DEL GOBIERNO TRAS
LA PRIVATIZACION
DEL TRANSPORTE

En cierta manera, la fase de
«privatizacion» es, en si misma,
la parte facil de conseguir impli-
car al sector privado en la cofi-
nanciacion de las necesidades
del sector transporte (15). Esta
fase implica numerosas cuestio-
nes respecto a la forma de in-
troducir competencia, al nivel de
desintegracion deseable o a la
forma de combinar los distintos
objetivos del gobierno. Tedrica-
mente, también crea problemas
sobre cual es la mejor pauta tem-
poral a seguir en cada momento,
pero en la practica los gobiernos
siempre suelen optar por la via
de menor resistencia mientras in-
tentan minimizar el nimero po-
tencial de errores. Sin embargo,
la privatizacion no concluye el
proceso, pues deja abiertos nu-
merosos frentes que pueden
afectar el desarrollo futuro de los
proyectos actuales o condicionar
el riesgo al que se enfrentan nue-
vas generaciones de éstos. Ello
sugiere que el verdadero desafio
para los gobiernos consiste en
estar preparados para cumplir y
hacer cumplir los compromisos
acordados durante la transicion,
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incluyendo el inmediato abando-
no de toda tentacion de seguir
gestionando las actividades de
transporte en la sombra.

1. El papel de la regulacion
economica

Una vez que los contratos de
privatizacion entran en vigor, el
gobierno debe estar listo para in-
tervenir solo para garantizar que
el grado de competencia elegido
funciona, ademas de, obviamen-
te, vigilar que éste se alcance
con los niveles adecuados de se-
guridad, impacto ambiental, etcé-
tera. Si las autoridades no dispo-
nen de capacidad para realizar
este control econdmico del sec-
tor —que difiere de su mero con-
trol técnico—, una de las mas ur-
gentes tareas sera el desarrollo
de dicha capacidad, lo cual impli-
ca crear la habilidad de tomar de-
cisiones que produzcan los resul-
tados de competencia deseados.
En este contexto, la intervencion
gubernamental es necesaria so6-
lo si:

e existen importantes barre-
ras a la entrada, en cuyo caso el
problema de los precios de acce-
so puede ser relevante (16);

e los servicios privatizados
constituyen monopolios natura-
les, donde existen potenciales
problemas de precios abusivos,
usuarios cautivos o problemas
relacionados con la capacidad o
la inversion;

e existen precios predatorios,
0

e variables de seguridad o ca-
lidad pueden utilizarse como una
forma de reducir los costes.

Cuando en el pais existe una
agencia de defensa de la compe-
tencia, convendria que ésta asu-
miera al menos las tres primeras
responsabilidades de control. Si

no, éstas deberian ser incluidas
dentro de las responsabilidades
del regulador econdmico del sec-
tor, entre las cuales cabria ana-
dir la capacidad de vigilar el cum-
plimiento de los contratos con
respecto a las obligaciones de in-
version, calidad y servicio esta-
blecidas sobre los operadores
privados.

2. El desarrollo
de la capacidad
institucional de regulacion

En la practica, el desarrrollo
de la capacidad de regulacion
se enfrenta a dos riesgos prin-
cipales. El primero es que el re-
gulador sea capturado por los
regulados y adopte una actitud
displicente en caso de conflicto.
El segundo es que sean los
usuarios quienes capturen al re-
gulador e impongan demandas
no recogidas en los contratos.
Existe ademas el riesgo de que
el gobierno no asuma sus com-
promisos contractuales, lo cual
incrementa la percepcion del
riesgo de expropiacion. En oca-
siones, los subsidios acordados
son parte de esos compromisos
gubernamentales y afectan a los
riesgos implicitos en el proceso
regulatorio. También se afecta a
estos riesgos cuando se produce
una revision de tarifas y son pre-
cisas decisiones sobre asigna-
cion de costes o calculo del cos-
te de capital. Dado que estos
elementos alteran el reparto de
beneficios entre operadores, in-
versores, usuarios y gobierno, el
potencial de conflicto es elevado.

La experiencia internacional
muestra que se trata de una
cuestion delicada. Puesto que
los contratos y demas instrumen-
tos regulatorios son, por defini-
cion, incompletos, los gobiernos
deben ser capaces de establecer
principios objetivos para solucio-
nar disputas y demostrar equidad

en la resolucion de éstas. Aun-
que nadie duda en principio de
que los gobiernos pueden ser
justos, cuando la reforma del
sector se acompahna de una re-
forma institucional en esta direc-
cién se envia una clara senal de
compromiso futuro. Este compro-
miso adopta usualmente la forma
de una autoridad regulatoria in-
dependiente, libre del riesgo de
captura por operadores y usua-
rios, pero libre también del ries-
go de captura politica. Para ello,
I6gicamente, debe contar con au-
tonomia y responsabilizacion en
sus decisiones (17).

Esta es la linea por donde de-
ben evolucionar aun las reformas
en muchos paises. La experien-
cia mas antigua de regulacion
independiente del transporte,
el Surface Transport Board de
Estados Unidos, muestra como
principal cualidad que opera en
un entorno relativamente trans-
parente y responsable, donde to-
das las partes tienen la oportuni-
dad de presentar sus posiciones
a distintos niveles, incluyendo los
tribunales. La existencia de esta
ultima posibilidad asegura gene-
ralmente que la agencia regula-
dora aplica las leyes correcta-
mente y que las decisiones se
adoptan con fundamentos juridi-
cos. La principal debilidad de es-
te modelo, sin embargo, es que
conlleva elevados costes admi-
nistrativos, lo cual ha sido dificil
de cambiar en un sector tradicio-
nalemente interesado en mante-
ner el statu quo.

Desafortunadamente, no pa-
recen haber otras experiencias
internacionales recientes en este
sentido que merezcan destacar-
se. Aunque el proceso de privati-
zacion britanico en el transporte
aportdé numerosas ideas, su dise-
no institucional probablemente
no incita a seguirlo. De hecho, se
caracteriza por tener mas agen-
cias regulatorias que sectores
para regular, por lo que algunos
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de esos entes se encuentran
ahora mismo inmersos en un
proceso de fusion. La solucién
adoptada en otros paises ha con-
sistido en crear dentro del propio
Ministerio de Transporte unida-
des de coordinacion de los con-
tratos con el sector privado. En
este caso, la principal desventa-
ja es que si emergen disputas
pueden aparecer inmediatamen-
te conflictos de intereses y, como
ha sucedido en Latinoameérica, la
falta de transparencia de algunas
decisiones puede crear tensio-
nes periddicamente recogidas
por los medios de comunicacion.
Como muestra la experiencia de
las carreteras de peaje en Argen-
tina y México, a menudo esto dis-
para el debate politico sobre los
defectos y los beneficios de las
privatizaciones.

Para minimizar el riesgo de
una politizacion excesiva de las
cuestiones regulatorias, se esta
creando una nueva generacion
de agencias regulatorias basa-
das en el modelo norteamerica-
no, principalmente en Bolivia y
Peru. En estos paises, los entes
regulatorios son independientes
del proceso politico, al abarcar
todos los sectores y tener sus
propias fuentes de financiacion.
Estos fondos son también utiliza-
dos para subcontratar parte de
las funciones para las que aun no
han desarrollado habilidades in-
ternas. En Peru, ademas, para
asegurar que existe una buena
coordinacion entre la agencia de
defensa de la competencia y el
regulador del transporte, ambos
organismos comparten uno de
sus miembros. En general, aun-
que prometedoras, la experien-
cia con estos nuevos modelos es
todavia muy reciente para poder
extraer conclusiones. Aunque
suponen una importante mejora
sobre la situacion anterior, el de-
safio institucional continua sien-
do uno de los mayores riesgos
futuros. Un regulador capturado

0 incompetente constituye uno
de los mas claros indicadores de
que el resultado final del proceso
de privatizacion estara sesgado,
y la experiencia muestra que es-
te sesgo tiende a favorecer mas
a los inversores y operadores
que a los usuarios cuando sur-
gen conflictos sobre la interpre-
tacion de los contratos.

3. El desarrollo
de las herramientas
de regulacion

Es por ello, precisamente por
lo que aparece un segundo as-
pecto importante en el disefo
institucional de la regulacion. La
experiencia sugiere que un regu-
lador que carezca de buenas he-
rramientas también es una fuen-
te de conflicto e injusticia. En la
practica, el principal instrumento
para que el regulador pueda rea-
lizar su trabajo es contar con un
contrato bien disenado. A partir
de aqui, el debate radica en de-
cidir cuanto poder discrecional
debe otorgarse al regulador (18).
Cuanta mayor discrecion tenga,
menor deberia ser el nivel de de-
talle del contrato, ya que la acti-
vidad regulatoria estaria basada
en leyes o decretos interpretados
por el ente regulador. Cuanta
menor discrecion desee darsele
a este ente, mayores detalles de-
beran ser recogidos en los con-
tratos, incrementando la impor-
tancia relativa de éstos en el
contexto de la regulacién. Sin
embargo, puesto que los contra-
tos son normalmente incomple-
tos, siempre existira algun grado
de discrecion residual, por lo que
el gobierno debe retener cierta
capacidad técnica que le permita
tomar decisiones adecuadas vy
justas en el momento oportuno.

Las experiencias recientes
sugieren que, tradicionalmente,
se le ha dado demasiada discre-
cion a reguladores débiles para
que tomen decisiones sobre as-

pectos no recogidos en los con-
tratos. La combinacion de esta
debilidad y de contratos deficien-
tes ha hecho que en algunos pai-
ses en desarrollo un alto por-
centaje de los contratos hayan
tenido que ser renegociados. Los
perdedores en este proceso sue-
len ser los contribuyentes, pues-
to que el gobierno, temiendo las
consecuencias financieras, sue-
le ceder en las negociaciones.

La solucién cada vez mas
adoptada consiste en trabajar
con contratos basados en re-
glas de actuacion, ya que tienden
a facilitar la regulacion en entor-
nos donde la incertidumbre es
importante. El desafio aqui es
seleccionar reglas cuyos reque-
rimientos informacionales sean
minimos y que sean suficiente-
mente justas. Esta es una de las
ventajas, por ejemplo, de la regu-
lacion por precios maximos. Ade-
mas de sus incentivos positivos,
este método tiene la ventaja de
requerir poca informacion, al me-
nos en sus comienzos. Posterior-
mente, cuando los limites deben
ser revisados (por ejemplo, cin-
co anos después), los requisitos
de informacioén son similares a
los de otros sistemas de regula-
cion, como el de la tasa de rendi-
miento. La existencia de reglas
también hace que el arbitraje, en
caso de necesitarlo, sea mas efi-
ciente. Sin embargo, de nuevo
emerge la preocupacion sobre la
equidad de los arbitros locales,
por lo que en los ultimos dos
anos la mayor parte de los con-
tratos de infraestructura incluyen
a alguna agencia internacional
como ente de apelacién en caso
de conflicto.

Los contratos con reglas no
son suficientes en muchos ca-
sos. Sin entrar en detalles, los re-
guladores deben ser capaces de
desarrollar sus habilidades en
otras areas, como ocurre, por
ejemplo, con la estimacion de de-
manda, un aspecto infravalorado
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en algunas experiencias de pri-
vatizacion. Las dos razones mas
comunes que hacen que un ope-
rador privado solicite una revi-
sion de su contrato son cambios
no anticipados en sus costes y
una demanda completamente di-
ferente a la planeada. Esto ulti-
mo se debe normalmente a que
la gestion publica del servicio an-
tes de la privatizacion no genera-
ba incentivos suficientes para
preocuparse por este factor.

Una interpretacién mas cinica
del proceso de renegociacion co-
mo consecuencia de las diver-
gencias en las prediciones de de-
manda puede atribuirse al hecho
de que gobiernos y operadores
las utilizan con objetivos diferen-
tes. Los primeros desean que la
oportunidad de negocio aparez-
ca mejor de lo que en realidad es,
para poder asi atraer al capital
privado, postergando los proble-
mas para cuando éstos emerjan
en el futuro. Aun conociendo es-
to, los segundos pueden desear
entrar en el negocio sabiendo
que su posicidn renegociadora
es mejor cuando ya estan dentro,
ya que el coste de transaccion
(incluyendo el politico) para el
gobierno de cancelar un contrato
sin acceder a renegociarlo es
mayor que aceptar las demandas
de los incumbentes. En este pro-
ceso, a menudo el gobierno aca-
ba cediendo demasiado, lo cual
envia una senal para los proce-
sos de privatizacion futuros. Aun-
que parezca que esto reduce el
riesgo regulatorio para el opera-
dor, también implica que el resul-
tado de la renegociacion acaba
siendo asumido mayoritariamen-
te por los usuarios o los contribu-
yentes. Por otro lado, una posi-
cion excesivamente intrasigente
del gobierno puede resultar en
interrupciones del servicio y en
incrementos de la prima de ries-
go asociada a la regulacion, co-
mo ocurrié en el sector del agua
en Argentina.

Por ultimo, un problema bas-
tante comun en todo este proce-
so es que los contratos normal-
mente no son suficientes para
cubrir todos los aspectos de la
regulacion. Las experiencias re-
cientes en la privatizacion de
ferrocarriles muestran que los
contratos no permiten resolver
adecuadamente la cuestidon de
los precios de acceso, como se
ha demostrado en los casos de
Argentina, Brasil y México. Igual-
mente, en otros paises, los as-
pectos de seguridad y calidad no
aparecen suficientemente deta-
llados —como consecuencia del
temor a incurrir en microgestion
si se detalla demasiado—, y tam-
poco aparece suficientemente
clara la responsabilidad institu-
cional de estos aspectos. Esto es
parte del problema institucional
que conlleva la coexistencia de
agencias encargadas de regula-
cion econdmica y no-econémica,
y aparece particularmente en el
caso de la regulacion medioam-
biental y en el de las normas lo-
cales sobre el uso de la tierra que
entran en conflicto con los con-
tratos. Hasta el momento, pare-
ce que pocos paises han sido
capaces de utilizar esta multipli-
cidad de agencias para promover
la competencia por una regula-
cion efectiva, en lugar de crear
mas problemas de coordinacion.
Por ultimo, dentro de esta lista de
dificultades finales, también pa-
rece que pocos paises han podi-
do escapar de algun tipo de co-
lusion real o potencial entre las
empresas de construccion y el
gobierno y/o otros integrantes de
potenciales consorcios interesa-
dos en proyectos de infraestruc-
tura de transporte.

VI. CONCLUSIONES

Las experiencias internacio-
nales durante los ahos noventa
sugieren que la implicacion del
sector privado ha afectado posi-

tivamente a la financiacion de in-
fraestructuras de transporte en
servicios con demanda elevada.
Los procesos de reforma mues-
tran que, en general, los gobier-
nos han sido bastante creativos
en el aprovechamiento de este
potencial, como lo muestra la
amplia variedad de modelos de
participacion privada y disefios
de financiacion utilizados en dis-
tintos paises y sectores. En pro-
medio, la efectividad de esta
participacion privada ha estado
potenciada por la introduccion de
practicas mas competitivas en el
sector. Esto sugiere que, aunque
no sera sencillo, es dificil ser pe-
simista sobre las perspectivas fu-
turas de incremento de la partici-
pacion privada, particularmente
en puertos y aeropuertos, donde
aun no ha sido completamente
desarrollada.

El potencial de atraccion de
capital privado podria ser mayor
si se resolvieran los problemas
institucionales que rodean al pro-
ceso regulatorio. Hasta ahora,
los gobiernos se han centrado en
la fase de privatizacion, infraesti-
mando la dificultad asociada a
asumir su nuevo papel de regu-
ladores del sector. Aunque cada
vez se tiende mas a una regula-
cion basada en contratos, aun no
se esta haciendo suficiente énfa-
sis en el correcto disefo de éstos
para anticipar los conflictos. Esto
aumenta el riesgo de que la re-
gulacion sea arbitraria, incre-
mentando a su vez los riesgos
politicos y regulatorios y, por tan-
to, la tasa de rendimiento espe-
rada por el sector privado. En es-
te contexto —junto con la crisis
financiera de 1998-1999— la in-
version futura puede verse afec-
tada.

El incremento del riesgo con-
duciré a un sesgo de autoselec-
cién en el tipo de potenciales
inversores en el sector del trans-
porte. Los dos principales gru-
pos interesados en los proximos

207




anos seran: 1) los operadores
que ya mantengan una fuerte
presencia en el sector —tipica-
mente en tdndem con empresas
constructoras locales— quienes
se sienten capaces de enfrentar-
se a los reguladores en caso de
conflicto, o 2) inversores dis-
puestos a asumir riesgos a cam-
bio de establecer su presencia
en la industria. En cualquiera de
los casos, los contribuyentes y/o
los usuarios son quienes se en-
cuentran mas expuestos a fallos
del gobierno, de la regulacién o
de los operadores, lo cual puede
resultar en renegociaciones que
parecen ser la norma, mas que
la excepcion, en el caso de los
proyectos de infraestructura de
transporte. Por tanto, existe un
riesgo de que las ganancias de la
privatizacién no alcancen a sus
destinatarios finales simplemen-
te porque los gobiernos ignoren
la importancia de su papel en
asegurar una distribucion justa
de esas ganancias en el largo
plazo a través del establecimien-
to, desde los inicios del proceso,
de instituciones de regulacion in-
dependientes que trabajen con-
juntamente por la defensa de la
competencia.

NOTAS

(*) Quiero agradecer a J. Campos, G. de
Rus, N. de Castro, J. A. Gomez-lbanez, K.
Gwilliam, M. Juhel, J. J. Laffont, G. Nombe-
la, J. Strong y L. Trujillo los comentarios reci-
bidos y las conversaciones mantenidas so-
bre algunos de los temas abordados en este
trabajo. Sin embargo, los resultados, inter-
pretaciones y conclusiones en él expresadas
son totalmente mias, sin que representen ne-
cesariamente las opiniones del Banco Mun-
dial, sus directores ni ninguno de los paises
implicados.

(1) Para muchos observadores puede
pasar desapercibido el hecho de que este re-
torno a la iniciativa privada se esta produ-
ciendo cincuenta anos después de la na-
cionalizacion de los monopolios privados que
habian creado los primeros ferrocarriles, las
primeras compafias de autobuses e incluso
algunos importantes puertos y carreteras,
particularmente en los paises en desarrollo.
El proceso de nacionalizacion tuvo lugar en
la mayor parte de los paises occidentales en
el periodo de entreguerras como resultado
del papel mas activo que el gobierno decididé

asumir a consecuencia de la depresion de los
anos treinta y del creciente numero de go-
biernos de orientacion socialista.

(2) La politica de liberalizacion del trans-
porte en la Union Europea comenzo en 1986,
con la decision de crear un «espacio interior»
para la libre circulacion de bienes y servicios.
Aunque el progreso fue lento, en 1998 el
transporte aéreo y el de carga por carretera
ya se encontraban completamente liberaliza-
dos. Muchos menos avances se habian lo-
grado en ferrocarriles, a pesar de que desde
1991 se exigia la separacion contable de la
infraestructura y de los servicios. Desde en-
tonces, la mayor parte del progreso se ha
centrado en la definicion de las reglas de ac-
ceso, aunque otro logro importante ha sido la
armonizacion de numerosas normas técni-
cas.

(3) La crisis asiatica hizo que el ano
1998 apareciera anormalmente bajo en tér-
minos del nimero de proyectos de infraes-
tructura a lo largo del mundo.

(4) Para situar en perspectiva estas ci-
fras, conviene recordar que en 1997 el PNB
de los paises en desarrollo era aproximada-
mente de 6.000 billones de ddlares, mientras
que el PNB mundial era de 30.000 billones.
Esto sugiere que el sector privado sélo apor-
ta una pequena parte de la inversién necesa-
ria en transporte, aunque normalmente se
concentra en los segmentos con mayor de-
manda.

(5) Con los problemas macroecono-
micos de 1998, muchos de los flujos de es-
tos proyectos simplemente se secaron.

(6) Ademas de las ganancias fiscales a
largo plazo derivadas de la reduccion de la
necesidad de financiar la expansion del sec-
tor, para muchos gobiernos los ingresos de
las privatizaciones también han servido para
hacer frente a necesidades fiscales a corto
plazo.

(7) Lainiciativa PFI comenzo con tres ti-
pos de contratos: concesiones, joint ventures
y prestacion de servicios al sector publico en
régimen de exclusividad (aunque el operador
pueda tener otras fuentes de renta). Posible-
mente, esta ultima forma es la mas innova-
dora y la mas rentable para los contribuyen-
tes (WiLsoN, 1999).

(8) Ademas, las experiencias de estos
paises muestran que las reformas en el sec-
tor del transporte van mas alla de la simple
busqueda de eficiencia. Algunos observado-
res argumentan que detras de los casos del
Reino Unido y Chile hay mas un cambio filo-
sofico en la concepcion del papel del sector
publico que una verdadera disminucién de la
capacidad de éste de prestar servicios.

(9) La eficiencia interna hace referencia
aqui a la eleccion relativa entre inputs por las
empresas, mientras que la externa se refiere
a sus politicas de precios.

(10) Cuando un proyecto se va a llevar
a cabo debe evaluarse su coste de capital,
que normalmente refleja distintos tipos de
riesgo: comercial (incluyendo el riesgo de
que los usuarios no quieran pagar por un ser-
vicio que antes obtenian mas barato o gratui-
tamente del Estado), regulatorio (asociado a

cambios en la politica sectorial) y politico
(vinculado al entorno general del pais).

(11) Para detalles de experiencias sec-
toriales, véanse THomPsoN y Bubin (1998),
JUHEL (1998), CamPOs y CanTOs (1999), Nowm-
BELA Y TRUJILLO (1999), y BETANCOR y RENDEI-
RO (1999).

(12) A menudo, esta evaluacion relativa
es realizada por quienes estan a cargo de las
reformas sectoriales. Si ésta esta controlada
por el Ministerio de Finanzas, las preocupa-
ciones fiscales dominaran; si es el Ministerio
de Transporte quien decide, es probable que
la eficiencia productiva (reduccion de costes)
o dinamica (aumentar las inversiones) sean
determinantes.

(13) Lanecesidad de muchos paises eu-
ropeos de alcanzar los objetivos fiscales del
Tratado de Maastricht se enfrentan a una si-
tuacion similar. En su busqueda de incremen-
tar la financiacion privada de infraestructuras,
se encuentran con el mismo dilema plantea-
do a Argentina al comienzo de la década:
¢,como puede implementarse la liberalizacion
del sector del trasporte cuando las restriccio-
nes fiscales son acuciantes?

(14) Ademas, desde el punto de vista
politico, siempre resulta dificil acudir a la opi-
nion publica a rebatir la idea de que el gobier-
no no hizo el méaximo esfuerzo por obtener la
mejor venta posible de unos activos publicos
que la mayoria de la poblacién percibe como
«SUY0S».

(15) Es evidente que el gobierno man-
tiene un papel relevante en el sector, ya que
probablemente sdlo las actividades con sufi-
ciente demanda atrateran interés privado.
Sin embargo, las experiencias recientes su-
gieren que también algunas de estas activi-
dades, como el mantenimiento de las carre-
teras rurales, pueden ser privatizadas con
éxito.

(16) Para detalles sobre la relevancia de
este tema, véanse KENNEDY (1997), LAFFONT
y TIROLE (1998), y VALETTI y ESTACHE (1999).

(17) Para detalles, véase BROADLEY y
ESTACHE (1998).

(18) Para detalles, véase GOMEZ-IBANEZ
(1999).
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Resumen

Abstract

Este trabajo analiza los principales logros alcanzados en
los ultimos anos en los procesos de participacion privada en
infraestructuras de transporte, subrayando simultdneamente
los desafios mas probables a los que se tendran que enfrentar
los gobiernos en su nuevo papel en el sector. El articulo resu-
me las principales transacciones relativas a la privatizacion de
infraestructuras de transporte producidas en todo el mundo du-
rante los anos noventa y aporta evidencias sobre las formas
de participacion privada en distintas regiones. El estudio con-
cluye con un analisis de los principales problemas regulatorios

This study analyses the main achievements made in the
last few years in the process of private participation in trans-
port infrastructure, underlining at the same time the most likely
challenges that will have to be faced by governments in their
new role in the sector. The article summarizes the chief tran-
sactions in relation to transport infrastucture privatisation that
have taken place throughout the world during the nineties, and
furnishes evidence on the forms of private participation in diffe-
rent regions. The study concludes with an analysis of the main
regulatory problems of the sector.

del sector.

Palabras clave: Participacion privada, regulacion, contratos.

Key words: private participation, regulations, contracts.

JEL classification: L51, L91, H54.
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DESARROLLO DE LA POLITICA
FERROVIARIA EN LA UNION
EUROPEA

Chris NASH (%)

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.
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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.

Palabras clave: ferrocarril, politica, Unién Europea.

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.

Key words: ralil, policy, European Union.

JEL Classification: 192, H54.
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EL TRANSPORTE AEREO
EN EUROPA

José D. JORGE
Ofelia BETANCOR (*)

I. INTRODUCCION

A industria del transporte
éreo en Europa inicia su
proceso de desregulacion
en 1987, con la introduccion de
un primer paquete de legislacion.
Actualmente, el esfuerzo norma-
tivo ha finalizado, con la posibili-
dad de hacer cabotaje desde el
primero de abril de 1997. Existen
otros antecedentes importantes
de desregulacion de mercados
de transporte aéreo, siendo el
mas relevante, por su caracter
pionero, el de Estados Unidos.
Otros casos objeto de estudio
por la literatura econémica han
sido los de Australia y Cana-
da. Actualmente la tendencia ge-
neral es la de emular dichas
experiencias y aprovechar las
ventajas derivadas de la libre
competencia entre lineas aéreas,
de manera que en casi todos los
continentes se puede encontrar
alguna situacion de politica de
cielos abiertos, como por ejem-
plo la acordada en 1990 por los
gobiernos de Colombia, Bolivia,
Ecuador, Perd y Venezuela.

Como resultado del proceso
desregulador encontramos que
la estructura de mercado ha evo-
lucionado, por lo que resulta ne-
cesario revisar el comportamien-
to de la industria y reconsiderar
los elementos que justificaron la
regulacion inicial y el posterior
movimiento liberalizador, tanto
en la propia Europa como en
otros continentes. Este analisis
previo (apartados Il y Ill) se com-
plementa con datos sobre los re-
sultados del proceso desregula-

dory las nuevas tendencias que
parecen dominar actualmente el
mercado, aunque enfatizando la
situacion del transporte aéreo
europeo, y en particular la del
mercado espanol (apartados IV
y V). Con todo ello, pretendemos
obtener una idea algo mas clara
sobre la nueva estructura de la
industria y las cuestiones mas
preocupantes que la afectan, asi
como sobre la necesidad o no de
intervenir nuevamente en el mer-
cado (apartado VI).

Il. LA REGULACION
Y SUS FUNDAMENTOS

La competencia en transporte
aéreo es un fenomeno relativa-
mente reciente. Salvo por un bre-
ve periodo durante el nacimiento
de la industria, cuando existio
cierta competencia entre servi-
cios de transporte postal, la in-
dustria estuvo sujeta a regula-
cion econémica practicamente
en todo el mundo (1). No obstan-
te, siempre existieron disparida-
des importantes en los modelos
de regulacion aplicados en dife-
rentes paises, e incluso dentro
de ellos.

En el campo internacional, el
modelo regulador surgié a raiz
del fracaso de la Conferencia de
Chicago de 1944. Dicha confe-
rencia habia sido organizada con
el fin de acordar un modelo mul-
tilateral de regulacién del trans-
porte aéreo. La falfa de acuerdo
propicio que el modelo finalmen-
te adoptado consistiera en que

los paises negociaran de forma
bilateral el intercambio de dere-
chos de trafico.

A escala nacional, los es-
quemas de regulacién variaban
significativamente. En aquellos
paises con mercados internos
de mayor tamafno, normalmente
operaba mas de una compahia
aérea. Sin embargo, la compe-
tencia se eliminaba mediante el
reparto de rutas entre ellas, casi
siempre mediante la intervencion
del gobierno. Esto sucedia tanto
en los vuelos internos como in-
ternacionales.

La regulacion incluia contro-
les en el precio, la capacidad
ofertada, la frecuencia de vuelos
y los destinos. Ademas, en mu-
chos casos de acuerdos bilatera-
les internacionales, las compa-
nias de cada pais que explotaban
una ruta compartian sus ingre-
sos. No obstante, la competencia
no estaba completamente au-
sente. De hecho, en paises co-
mo Australia o Estados Unidos
se podia encontrar competencia
a escala de rutas regionales. In-
cluso algunos modelos de regu-
lacion permitian cierto grado de
competencia para determinadas
variables del servicio. Por ejem-
plo, el modelo de regulacion es-
tadounidense fijaba precios mi-
nimos y otorgaba permisos de
entrada en rutas, pero la capaci-
dad ofrecida en cada ruta era
dejada a discrecion de las com-
panias. Mas aun, en algunos es-
tados, se permitia que la compe-
tencia rigiera el sector. Este era
el caso de Californiay Tejas y, en
menor medida, Florida. Asimis-
mo, el sector charter permane-
ci6 altamente liberalizado en los
mercados mas importantes del
mundo.

La regulacion se veia justifica-
da por argumentos principalmen-
te de estabilidad y desarrollo
ordenado de la industria. El trans-
porte aéreo recibia la considera-
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cién de un servicio publico con
alto grado de impacto sobre la
accesibilidad, y por tanto sobre el
desarrollo de diferentes regiones
geograficas. Se estimaba que
era necesario controlar tanto la
calidad —por ejemplo, frecuen-
cia de salidas, factor de carga 'y
regularidad— como el precio del
servicio, con el fin de asegurar un
desarrollo econdémico equilibra-
do. Asimismo, un sistema desa-
rrollado de transporte aéreo se
ha considerado tradicionalmente
necesario para la seguridad na-
cional.

La competencia no podia ase-
gurar la estabilidad del sistema
debido a dos caracteristicas fun-
damentales de la industria:

e ausencia de economias de
escala u otras barreras de entra-
da o salida significativas, y

e flexibilidad en el ajuste de
tarifas.

Tales caracteristicas causa-
rian una alta inestabilidad en la
configuracion de la red de rutas
y horarios, lo cual, acompanado
de posibles guerras de precios,
generaria incertidumbre tanto
para los usuarios como para las
companias. Estos aspectos no
permitirian un desarrollo equili-
brado del sector ni del crecimien-
to econémico a través del es-
pacio geografico. Es importante
subrayar que no se consideraba
que la necesidad de regular sur-
giera de la condicion de mono-
polio natural de la industria, sino
de lo que se pensaba seria un
comportamiento inestable de la
misma.

lll. LA EXPANSION
DEL MOVIMIENTO
DESREGULADOR

A partir de la década de los
sesenta, se comienza a replan-
tear la conveniencia de la regu-

lacion econdmica, debido a la ac-
cion combinada de dos factores.
En primer lugar, la evidencia,
muy favorable para la libre com-
petencia, procedente de merca-
dos desregulados (California y
Tejas en Estados Unidos), para
los que varios estudios concluye-
ron que la industria de transpor-
te aéreo producia a precios mas
bajos y, en parte como conse-
cuencia de ello, también con ma-
yor frecuencia de vuelos.

Al mismo tiempo, se produjo
una revision del planteamiento
tedrico sobre el funcionamiento
de la industria. El argumento so-
bre su inestabilidad inherente,
que se utilizaba para justificar la
regulacion, no se veia respalda-
do por la experiencia en los mer-
cados liberalizados. Al no ha-
ber evidencia de economias de
escala o cualquier otra barrera
de entrada, se concluyé que no
habia razén por la que la compe-
tencia no produjera un resulta-
do satisfactorio. Mas aun, la re-
cientemente formulada teoria de
los mercados impugnables refor-
zaba los argumentos que susten-
taban la desregulacion. Segun
ésta, la ausencia de barreras de
entrada o salida aseguraria la
consecucion de un equilibrio efi-
ciente en la industria, incluso en
rutas donde no existiera compe-
tencia directa. La competencia
potencial, es decir, la mera posi-
bilidad de que un competidor pu-
diera entrar en el mercado, lleva-
ria a que incluso un operador
monopolista ofertara su producto
de manera eficiente.

El modelo que se penso se-
guiria la industria era, a grandes
rasgos, el que en aquel momen-
to se observaba en los mercados
desregulados de Tejas y Califor-
nia. La competencia se centraria
a escala de ruta, y cada una
de ellas constituiria un mercado
practicamente independiente, sin
efectos de red significativos. Ello
facilitaria la aparicion de nuevas

lineas aéreas no perjudicadas
por la diferencia de tamafo res-
pecto a las grandes companias
ya establecidas. Se tenderia a
una simplificacion del servicio a
bordo, a fin de evitar costes inne-
cesarios en lo que se trata, esen-
cialmente, de un servicio de trans-
porte. La mayor competencia
reduciria los precios, y esto, a
su vez, generaria mas demanda,
con lo que se podria aumentar el
numero de vuelos, mejorando la
calidad del sistema via una ma-
yor frecuencia de salidas y un
mayor numero de rutas.

Asi pues, se empez0 a desre-
gular. En un principio, la desre-
gulacion se extendio al resto de
los Estados Unidos. Aunque ya
a partir de 1975 la Junta de
Aviacion Civil (CAB, en siglas in-
glesas) comenz¢ a facilitar la en-
trada en rutas, el proceso desre-
gulador formalmente comenzo
en 1978, con la introduccién del
Acta de Desregulacion de las Li-
neas Aéreas. Las medidas des-
reguladoras incluidas en el Acta
se introdujeron progresivamente,
completandose en 1984 con la
desaparicion de la CAB. Otros
casos de desregulacion significa-
tivos que siguieron incluyen el
de Canada, cuya implantacion
comenzo en 1979 y concluyd en
1988, y el de Australia, entre
1987 y 1990. :

En Europa, la desregulacion
se implemento a tres niveles. Pri-
mero, la desregulacion unilateral
de mercados domésticos. Este
fue el caso del Reino Unido, que
liberalizd su mercado nacional
practicamente al mismo tiempo
que los Estados Unidos. Segun-
do, la desregulacion bilateral, la
cual tuvo lugar a mediados de los
anos ochenta. Aunque, a medida
que transcurria dicha década,
ciertos acuerdos bilaterales en-
tre paises miembros de la UE se
relajaron, solo puede hablarse de
liberalizacion en un reducido nu-
mero de casos, que incluye los
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acuerdos bilaterales entre el Rei-
no Unido y los paises del Bene-
lux e Irlanda. Tercero, la desre-
gulacion multilateral, liderada por
la Comision Europea. Aunque ya
en 1983 se habia aprobado una
directiva para la liberalizacion de
los vuelos regionales, ésta tuvo
un efecto muy limitado, y lo que
se ha venido conociendo como el
proceso desregulador europeo
no comenzo6 hasta 1987, con la
introduccion del primer paquete
de medidas liberalizadoras. A és-
te le siguieron un segundo y ter-

cer paquetes en 1990 y 1992,
respectivamente, el ultimo de los
cuales fijo el modelo definitivo de
liberalizacion. El cuadro n.® 1 re-
sume las medidas adoptadas en
cada uno de estos tres paquetes
de legislacion.

IV. LOS RESULTADOS
DE LA DESREGULACION

Globalmente, la desregula-
cién, alla donde se ha implemen-

tado, ha generado beneficios. El
caso mas investigado ha sido sin
duda el de los Estados Unidos.
Estudios profundos, tales como
los llevados a cabo por Morrison
y Winston (1986 y 1995), conclu-
yen que la desregulacion ha re-
sultado beneficiosa en términos
de eficiencia productiva, mayor
calidad via frecuencia de vuelos
y menores precios.

No obstante, la evolucion de
la industria no ha seguido las
pautas previstas por los disena-

CUADRO N.2 1

| DESREGULACION MULTILATERAL EN LA UE: CONTENIDO DE LOS TRES PAQUETES DE MEDIDAS LIBERALIZADORAS
= S S R SN S T O e e e e i e B RN e T TSR N e A

. Aplicacién

Primer paquete
Acordado: 1987, Implementado: 1-1-88

Segundo paquete

Acordado: 1990; Implementado: 1-11-90

Tercer paquete
Acordado: 1992, Implementado: 1-1-93

Transporte regular internacional
de pasajeros.

Transporte regular internacional
de pasajeros.

Todo el transporte aéreo comer-
cial.

Tarifas

» Cierto margen de variacion
sobre tarifas descontadas per-
mitido.

Maximo descuento: 65 por
100 sobre tarifa economica
normal.

Margen de variacion sobre to-
das las tarifas econdmicas au-
mentado.

Maximo descuento: 70 por
100 sobre tarifa econémica
normal.

Fijacion libre de tarifas, pero con
capacidad de intervencion gu-
bernamental en casos de pre-
cios excesivos o de dumping.

. Acceso Pais-pais

Designacion multiple permiti-
da.

Variacion de capacidad entre
companias permitido hasta
40/60 por 100.

Designacion multiple permiti-
da.

Variacion de capacidad entre
companias puede aumentar
7,5 puntos porcentuales por
ano.

Acceso libre.

Ciudad-ciudad

Quinta libertad hasta el 30 por
100 de la capacidad.
Designacion multiple permiti-
da bajo ciertas bandas de vo-
lumen de trafico.

Quinta libertad hasta el 50 por
100 de la capacidad.

Limite de trafico para designa-
cién multiple rebajado.
Ciertas provisiones para obli-
gacion de servicio publico.

» Cabotaje consecutivo hasta
50 por 100 de la capacidad. Li-
bre a partir de 1-4-1997.

* Provisiones para obligacién
de servicio publico mas desa-
rrolladas.

Areas con excepciones a la
. competencia

Cierta coordinacion de capaci-
dad, consultas tarifarias, pooling
de ingresos, asignacion de
slots, sistemas de reservas,
handlingy catering.

Mismas areas que en anterior
paquete, excepto en pooling de
ingresos, ahora excluido de las
excepciones.

Mismas areas que anterior pa-
quete.

. Asignacion de licencias a nue-
vos operadores

No provisto.

No provisto.

Libertad para formacion de una
linea aérea, sujeta a ciertos re-
querimientos financieros y de
seguridad. Propiedad mayorita-
ria ha de permanecer en la UE.

Fuente: AssocIATION OF EUROPEAN AIRLINES, varios informes anuales.
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dores de los modelos de desre-
gulacion. Mas aun, y al menos en
el caso estadounidense, al poco
de desregularse se produjeron
cambios fundamentales en la for-
ma de operar de las companias
aéreas que no soélo han genera-
do informacién adicional sobre la
naturaleza de la industria, sino
que también han traido consigo
el replanteamiento tedrico del
equilibrio hipotético hacia el que
se dirige ésta.

Los cambios mas significati-
vos que se produjeron fueron los
siguientes:

e Configuracion de redes de
rutas en forma radial y creacion
de hubs.

e Creacion de programas de
viajeros frecuentes.

e Incremento en la discrimina-
cion de precios y potenciacion de
la gestion del yield.

e Discriminacion en los siste-
mas de reservas computarizados.

Estos cuatro desarrollos se
discuten con mas detalle a conti-
nuacion.

1. Configuracion de la red
de rutas en forma radial
y creacion de hubs

En el mercado estadouniden-
se, antes de la desregulacion, la
configuracion de la red de rutas
variaba segun el tipo de opera-
dor. Se podian distinguir tres gru-
pos de compainiias:

e [nternacionales. Pan Ameri-
cany TWA, que se repartian las
rutas internacionales, con pre-
sencia minima en mercados do-
meésticos. Su sistema de rutas ra-
diaba hacia el exterior desde
Estados Unidos, basando sus
operaciones en un numero li-
mitado de aeropuertos interna-
cionales.

e Troncales. American, Delta
o United, por ejemplo, cuya pre-
sencia se limitaba a rutas inter-
nas, especialmente inter-estata-
les. Tenian una fuerte presencia
por grandes zonas geograficas.

e [ocales. Con redes de rutas
principalmente intra-estatales, y
con algo mas de dependencia en
determinados aeropuertos.

* Regionales. Que realizaban
servicios de muy corto recorrido.

Tras la desregulacion, se pro-
dujo un fuerte movimiento hacia
la configuracion de redes de ru-
tas radiales por parte de todo
tipo de companias, pero quiza re-
presentando un cambio mas dra-
matico en las troncales. Estos
sistemas radiales se centraban
en aeropuertos que pasaron a
denominarse hubs. Existen dos
razones principales para este fe-
némeno, una fundada en la de-
manda, y otra en la oferta.

Por el lado de la demanda, al
concentrarse las rutas en un so-
lo aeropuerto, se potencia el nu-
mero de conexiones en la red,
aumentando la frecuencia de
vuelos a un mayor numero de
destinos. De esta forma, lineas
entre destinos periféricos, que en
un principio podrian soportar un
numero de vuelos directos muy
reducido, ven disminuidos aun
mas los enlaces directos, utili-
zandose la capacidad sobrante
para aumentar las conexiones
via hub, cuya mayor densidad de
trafico permite ofertar un mayor
numero de vuelos. Con ello au-
menta la frecuencia de vuelos
entre los puntos periféricos, aun-
gue via conexion en el hub. A
medida que mas destinos perifé-
ricos tienden a concentrar sus
salidas hacia el hub, aumenta el
numero de ciudades a las que se
puede acceder desde otros pun-
tos de la red con una mayor fre-
cuencia de vuelos. Aunque el
mayor tiempo de viaje y la incon-

veniencia de tener que conectar
a traveés del centro distribuidor
son aspectos perjudiciales para
el pasajero que viaja entre pun-
tos periféricos, éstos suelen ver-
se mas que compensados por la
mayor frecuencia de vuelos, pro-
duciéndose una ganancia neta
en el bienestar del pasajero.

Por parte de la oferta, la con-
figuracion radial de rutas produ-
ce ahorros significativos en los
costes operativos de las lineas
aéreas. La tecnologia aeronauti-
ca es tal que cuanto mayor sea
el tamano del avion, aunque los
costes operativos totales sean
también mayores, el coste por
asiento disminuye. Las redes de
rutas radiales, al concentrar el
trafico en un menor numero de
rutas y de vuelos (2), hace posi-
ble que se opere con aviones
mas grandes, con lo que los cos-
tes medios de operacion son me-
nores. Este tipo de economias se
conoce como economias de den-
sidad, ya que surgen a raiz de
aumentar la densidad de trafico
en la ruta, aunque el trafico total
en la red permanezca constante.
Las economias de densidad ya
eran conocidas antes de la des-
regulacion, pero su impacto se
subestimd, y no se incluyeron en
los modelos tedricos de equilibrio
industrial utilizados para explicar
los efectos de aquélla.

Una razén por la que puede
excusarse esta subestimacion es
gue las economias de densidad
en si podrian no haberse consi-
derado motivo suficiente para la
creacioén de una red de rutas ra-
dial. De hecho, los ahorros en
costes mencionados podrian no
justificar el consecuente forzoso
transbordo via el hub, e incluso
las economias de densidad po-
drian haber sido también explo-
tadas gracias al trafico adicional
que se esperaba generara la
desregulacion como consecuen-
cia de la reduccion de tarifas.
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No obstante, hubo al menos
otros tres argumentos que final-
mente hicieron que las compa-
fias aéreas optaran por los sis-
temas de rutas radiales. Primero,
el efecto sobre la frecuencia de
vuelos, descrito en el punto ante-
rior. Segundo, el control de los
aeropuertos, que crearia un sec-
tor de demanda relativamente
cautivo para determinadas li-
neas aéreas, con lo que podria
ejercerse cierto poder de merca-
do via precios. Tercero, estos
efectos beneficiosos se verian
multiplicados con la ayuda de un
instrumento de marketing creado
tras la desregulacion: la fideliza-
cion de la demanda via progra-
mas de viajeros frecuentes, ins-
trumento que se discute en el
siguiente epigrafe.

2. Creacion de programas de
viajeros frecuentes (PVF)

El primer programa de viaje-
ros frecuentes fue creado por
American Airlines a principios de
la década de los ochenta, en las
etapas iniciales de la era liberali-
zada. Este tipo de programas se
propago con rapidez al resto de
la industria. Hoy en dia son ex-
cepcion las compahias que no
ofrecen un PVF, o que no son
participes de otro programa de
una de las grandes companias.
La razdn de este éxito es que no
so6lo contribuyen a mantener tra-
fico y cuota de mercado, sino que
ademas son especialmente efec-
tivos para el viajero de negocios
frecuente, sector que genera al-
tos ingresos por pasajero.

La asignacion de puntos en
un PVF sigue una estructura no
lineal, por lo que a medida que
se utiliza mas un determinado
programa, el pasajero no solo
acumula mas puntos para un
eventual viaje personal, sino que
ademas puede acceder a cate-
gorias mayores dentro del pro-

grama. A estos beneficios hay
que anadir otros como, por ejem-
plo, el acceso a salones exclusi-
vos de mayor nivel en los aero-
puertos, o la participacion en
ofertas especiales.

Adicionalmente, en el caso de
viajes de ejecutivos de empresa,
los PVF dan pie a la posible ex-
plotacion de una asimetria infor-
macional del tipo principal-agen-
te, en beneficio del ejecutivo y la
compafhia aérea, y en perjuicio
de la empresa. Dicha asimetria
surge a raiz de que, primero, el
ejecutivo tiene bastante discre-
cién en cuanto a horarios de sa-
lida y eleccion de compahias aé-
reas y, segundo, mientras que el
billete es pagado por la empresa,
los puntos generados por el via-
je de negocios son otorgados al
ejecutivo, y no a la empresa. Con
ello, el ejecutivo (el agente) tiene
el incentivo de comprar un billete
mas caro de lo necesario —sea
dentro de la misma compahia aé-
rea, o mediante la eleccion de
una compahia aérea con tarifas
mas elevadas, pero con un PVF
mas ventajoso— a fin de maximi-
zar los puntos atribuidos a si
mismo, pero costeados por la
empresa que lo emplea (el prin-
cipal).

Otra caracteristica crucial de
los PVF es que su efectividad se
ve incrementada cuando la com-
pahia aérea que lo ofrece man-
tiene un sistema de rutas cen-
tro-radial con gran variedad de
destinos y alta frecuencia de sa-
lidas. La razon de ello es que, pa-
ra el pasajero que reside en el
hub o en una ciudad periférica
con facil acceso directo a éste, el
programa es mas beneficioso, ya
que no solo aumenta la probabi-
lidad de que la compafia aérea
ofrezca una eleccion de vuelos
satisfactoria para sus diferentes
viajes de negocios, sino que ten-
dra una mayor eleccion de desti-
nos en donde aplicar sus puntos
acumulados.

3. Incremento
en la discriminacion de
precios y potenciacion
de la gestion del yield

Lejos de simplificarse, tal y
como se pensaba en el momen-
to de planificar la desregulacion,
la estructura de tarifas se volvio
mas compleja. Las lineas aéreas
abandonaron las politicas de ta-
rificacion sencillas, y optaron por
discriminar precios y adoptar el
sistema de gestion del yield (3).
El objetivo que se persigue es
maximizar los ingresos por vue-
lo, de manera que se reserva el
mayor numero posible de asien-
tos para aquellos pasajeros dis-
puestos a pagar la tarifa com-
pleta, mientras que el resto se
vende a precios reducidos. El
sistema de gestion del yield es
efectivo porque la distincion en-
tre consumidores es posible. Es-
ta diferenciacion, en transporte
aéreo, se lleva a cabo mediante
la imposicion de determinadas
restricciones para aquellos pasa-
jeros que viajan con tarifas de
descuento —por ejemplo, estan-
cia de la noche del sabado o pa-
go inmediato en el momento de
la reserva—, condiciones que
generalmente los pasajeros que
viajan por motivos de negocios
no suelen aceptar. A medida que
la fecha del vuelo se aproxima, la
compahia puede predecir de un
modo mas preciso el nimero de
asientos que seran adquiridos
al precio maximo, con lo cual
puede incrementar o disminuir la
cantidad de asientos disponibles
para tarifas de descuento.

Asimismo, la diferenciacion
permite responder de manera fle-
xible ante posibles alteraciones
en las condiciones de mercado,
tanto en materia de evolucion
exodgena de la demanda, debido
a desarrollos macroecondémicos,
como a cambios en la intensidad
de la competencia en cada ru-
ta. Esta compleja actividad de
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control es posible gracias al de-
sarrollo de potentes sistemas in-
formaticos que permiten a las
companias efectuar dicha ges-
tién en tiempo real a lo largo de
su red de rutas.

De este modo, el sistema fa-
cilita una respuesta rapida de
los precios ante cambios en los
niveles de competencia, aunque
afectando negativamente la im-
pugnabilidad de los mercados.
Adicionalmente, dado que dicha
politica de gestiéon supone un
coste operativo importante, ha
contribuido a definir un nuevo
concepto de producto para las li-
neas aéreas de bajo coste cono-
cidas como compahfias no-frills.
Precisamente, uno de los ele-
mentos de este concepto de pro-
ducto consiste en diferenciarse
de los operadores mayores me-
diante la simplificacion del siste-
ma de tarifas.

4. Discriminacion
en los sistemas
de reservas
computarizados

Los sistemas de reservas com-
putarizados constituyen impor-
tantes fuentes de informacion
tanto para los consumidores co-
mo para las companhias aéreas,
ya que contribuyen no sdélo a la
venta del producto al cliente, si-
no también en la gestion del
yield. En un primer momento,
tras la desregulacion, se obser-
varon ciertas practicas anti-com-
petitivas que favorecian a las
lineas aéreas propietarias del
sistema de reservas. Entre estas
practicas, la fundamental consis-
tia en darles preferencia en el
orden de listado de vuelos que
aparecia en pantalla, aprove-
chandose del hecho de que las
probabilidades de venta aumen-
tan a medida que se esta mas al-
to en dicha jerarquia.

No obstante, aunque dichas
practicas tuvieron un efecto im-
portante sobre la competencia en
los primeros afnos tras la desre-
gulacion, los diferentes gobier-
nos ya han introducido normati-
va con el objeto de eliminarlas.
Por ejemplo, dentro de la UE se
encuentra en aplicacién un codi-
go de conducta que persigue evi-
tar este tipo de discriminacion,
independientemente de la na-
cionalidad del operador y la loca-
lizacion geografica de los servi-
cios (4). Para ello, las diferentes
opciones aparecen ordenadas
del siguiente modo: primero, to-
dos los vuelos directos sin esca-
las entre dos puntos ordenados
de acuerdo con la hora de salida;
segundo, los vuelos directos con
escalas, pero que no impliquen
cambio de aeronave, y finalmen-
te, los vuelos que requieran cam-
bio de avion.

V. LAS NUEVAS
TENDENCIAS
DE LA INDUSTRIA

La desregulacion de merca-
dos de transporte aéreo no sdlo
ha dado lugar a los cambios co-
mentados en el apartado ante-
rior. Actualmente, podemos afir-
mar que la industria se encuentra
sometida a alteraciones funda-
mentales debido al surgimiento
mas o menos generalizado de
las siguientes tres tendencias:

* Concentracién y globaliza-
cion.

* Aparicion de nuevas com-
panias de bajo coste.

* No implantacion de un sec-
tor de nuevos entrantes y no ge-
neralizacion de la competencia.

1. Concentracion
y globalizacion

A pesar de que el objetivo
principal de las politicas de des-
regulacion es establecer las ba-
ses necesarias para que los
transportistas compitan en con-
diciones de libre mercado, pare-
ce que han terminado por dar lu-
gar a una tendencia que va en
contra de lo que se pretendia.
Nos referimos al aumento del
grado de concentracion en la in-
dustria y a la aparicion de trans-
portistas globales. La existencia
de barreras a la entrada, al con-
trario de lo que se esperaba, ya
que se suponian abolidas por la
desregulacion, ha impedido que
las lineas aéreas puedan compe-
tir en igualdad de condiciones,
por lo que parece que la consig-
na ha sido mas la de «si no pue-
des con tu enemigo, Unete a él».

El término concentracién se
refiere al hecho de que las em-
presas alcancen determinados
acuerdos sobre el tipo de rela-
cion que desean mantener, y que
en todo caso se aleja de la que
se daria entre rivales en un mer-
cado. En este sentido, se pueden
identificar tres tipos de estrate-
gias, que van desde el extremo
en el que transportistas de dife-
rentes nacionalidades deciden
fusionarse, lo que puede dar lu-
gar a lo que ha venido a denomi-
narse como un transportista glo-
bal, hasta otro extremo en el que
las lineas aéreas mantienen sim-
ples acuerdos de marketing o
alianzas para facilitar la coordi-
nacion de sus flujos de trafico. En
medio de este rango se situa la
alternativa de participacion via
adquisicion de acciones (véase
Tretheway y Oum, 1992).

Las fusiones entre compa-
fias aéreas constituyen el ti-
po de vinculo mas robusto, ya
que implica que cada operador
renuncia a su identidad indivi-
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dual. Cuando la fusion tiene lu-
gar entre operadores de distinta
nacionalidad, de manera que se
pueda circun-navegar el globo
terraqueo, se aplica el término de
transportista global en sentido
estricto. Es importante enfatizar
que este tipo de operador ha de
ser capaz de transportar trafico
entre distintos puntos a lo largo y
ancho del mundo. Sin embargo,
la constitucion de transportista
globales via fusiones es actual-
mente muy dificil de realizar,
ya que, generalmente, la partici-
pacion extranjera en companhias
aéreas suele estar limitada por
ley. Existen no obstante algu-
nos precedentes, como es el ca-
so de la compania escandinava
SAS (5). Este tipo de legislacion
no afectaria a adquisiciones en-
tre operadores de paises miem-
bros de la Union Europea.

A pesar de ello, si existe cier-
ta tendencia hacia la creacion de
transportistas globales, aunque
no mediante fusiones, sino via
alianzas. Estas alianzas se pro-
ducen para explotar las ventajas
derivadas de una red de mayor
alcance, en este caso mundial,
vertebrada sobre aeropuertos
hub. Las alianzas se estan con-
virtiendo también en un vehiculo
de integracion para las compa-
filas de bandera europeas, quiza
como precursoras de futuras fu-
siones.

En la actualidad existen dos
grandes grupos globales: Stary
Oneworld. Otros, como Wings,
se hallan en proceso de forma-
cion, y un cuarto, Qualiflyer, esta
centrado principalmente en Eu-
ropa. La composicion de estos
grupos y una estimacioén de su

participacion en el mercado mun-
dial se presentan en el cuadro
numero 2. Igualmente, cabe des-
tacar el anuncio reciente de una
futura alianza global auspiciada
por Air France y Delta Airlines.
Notese que Iberia estima partici-
par en un futuro préximo en One-
world, mientras que Spanair, en
su calidad de compania filial de
SAS, estaria vinculada al grupo
Star.

Asimismo, se pueden distin-
guir los siguientes tres niveles de
concentracion, ya sea mediante
la adopcion de una estrategia de
fusion entre empresas u otro tipo
de acuerdo:

e Concentracion horizontal en
diferentes areas geograficas.
Companias aéreas con redes de
rutas centradas en diferentes re-
giones geograficas optan por

CUADRO N.2 2

PRINCIPALES GRUPOS DE TRANSPORTISTAS GLOBALES
O e e e P D M) B e v B OP

STAR ALLIANCE

ONEWORLD QUALIFLYER

WINGS (**)

Cuota de

Miembros Fecha Miembros

Cuota de

Fecha Miembros Fecha

Cuota de Cuota de

Miembros Fecha de

mercado
(porcentaje) (*)

mercado
(porcentaje) (*)

mercado
(porcentaje) (*)

mercado

[
de entrada (porcentaje) (*)

principales de entrada principales principales de entrada principales entrada

Mayo 97 14
Mayo 97 29
Mayo 97 08
Mayo 97 13
Mayo 97 76
Octubre 97 10
Marz0 99 05
Marzo 99 07

American Airlines..
British Airways
Canadian It
Cathay Pacific .

Sep. 98 67
Sep. %8 44
Sep. 98 10
Sep. 98 15
Sep. 98 22

Mayo 99 02 Mayo 99 14
Marzo 98 03 Mayo 99 33
Marzo 98 03 1989 22
Marzo 98 01 Northwest Airines 1989 41
Marzo 98 01
Marzo 98 06
Marzo 98 11
Marzo 98 04
Marzo 98 05

Austrian Airings....
Crossar....
Lauda Air..
Sabena ...
Swissalr...
TAP Air Portugal .
Turkish Airiings ...

Air New Zealand...

SUB-TOTAL ... 162 SUB-TOTAL SUB-TOTAL SUB-TOTAL

Miembros
futuros

Miembros
futuros

Octubre 99 21 i 04
Finales 99 22 ( ; 12
Lan Chile ... 03

AllNipon Airways
Singapore Airines

GRANTOTAL . 25 GRANTOTAL .. 17, GRANTOTAL .. GRANTOTAL ..

(*) Pasajeros-km transportados en 1998 como porcentaje del total de la OACI.
(**) Nombre provisional.
Fuente: Airline Business, julio 1999.
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unirse, formando una Unica red
con mayor cobertura. El caso ex-
tremo es el de un transportista
global.

e Concentracion horizontal a
escala de hub. Una compahia
con presencia importante en un
hub se une a otra compania tam-
bién relevante en el mismo aero-
puerto con el fin de fortalecer su
sistema de rutas radial.

e Concentracion vertical. Una
linea aérea dominante en un es-
tado o pais adquiere companias
mas pequenas de rango regional
con el objeto de aumentar la co-
bertura de su red y la «alimenta-
cion» de su densidad de tra-
fico. Gran parte de este tipo de
concentracion se lleva a cabo
mediante el establecimiento de
alianzas o, mas comunmente,
franquicias, a través de las cua-
les la compania aérea regional,
de menor tamano, y cuya marca
es menos conocida, opera bajo
el nombre comercial de la com-
pania principal. Asimismo, otra
alternativa de concentracion ver-
tical consiste en la creacién de
subsidiarias de bajo coste para
hacer frente a este nuevo tipo de
competidores.

La concentracion en forma de
fusiones comenzé a desarrollar-
se en Estados Unidos al poco
tiempo de la desregulacion, ex-
perimentando un importante em-
puje a mediados de los ochenta,
quizas ayudado por la fiebre de
fusiones que afectd a otras in-
dustrias del pais durante esa
época. El mismo proceso tuvo lu-
gar en Australia y Canada.

En Europa, el proceso de con-
centracion ha sido ligeramente
diferente, debido a dos motivos
principales. Primero, en el mer-
cado europeo la desregulacion
se produjo en un momento en el
que ya existian sistemas de hubs
relativamente avanzados. Este
mercado se encontraba segmen-

tado geograficamente en térmi-
nos de paises miembros, en los
que generalmente existia una
compafia aérea dominante o de
bandera que operaba la mayoria
de los vuelos internos e interna-
cionales. Los servicios interna-
cionales se veian regidos por
acuerdos bilaterales que fijaban
el numero de destinos posibles
en cada pais. De esta forma, las
ciudades mas importantes en ca-
da nacion se convertian natural-
mente en principales aeropuer-
tos internacionales adonde el
trafico proveniente de otras ciu-
dades de menor tamano con-
vergia.

Segundo, la existencia del
precedente estadounidense pro-
picio que las companias aéreas
se esforzaran por acondicionar
sus redes a operaciones radia-
les, optimizando sus horarios de
vuelo a fin de maximizar el nime-
ro de conexiones posibles. Asi-
mismo, se experimentaron im-
portantes movimientos hacia la
concentracion incluso antes de la
introduccion de la desregulacion.
Los principales casos fueron la
adquisicion de British Caledonian
y Dan Air por British Airways, y la
de UTA y Air Inter por Air France.
Estos casos pueden verse como
movimientos hacia la concentra-
cion horizontal en hubs.

Tras la desregulacion, se pro-
dujeron los primeros casos de
concentracion horizontal a través
de areas geogréficas, en las que
companias de un pais compra-
ban lineas aéreas de otra na-
cionalidad. El principal actor en
este caso fue British Airways,
quien adquirié Delta Air Trans-
port en Alemania, para formar
Deutsche BA, y Air Liberte y TAT
en Francia. Recientemente tam-
bién ha optado por adquirir parte
del capital de Iberia, con una par-
ticipacion que estara en torno al
9 por 100. Otro caso importante
ha sido el de Swissair (aunque
eéste se ha visto limitado a partici-

paciones directas menores del
50 por 100, debido a la condicion
de Suiza de estado no miem-
bro de la UE), que ha adquirido
importantes participaciones en
Sabena, en Bélgica, y AOM y Air
Littoral en Francia. A modo de re-
sumen, el cuadro n.® 3 recoge las
principales alianzas y participa-
ciones en el capital que implican
a las lineas aéreas de la Unién.

La integracion vertical ha sido
también muy comun. Hoy en dia
practicamente todas las compa-
nias de bandera europeas tienen
subsidiarias regionales, creadas
por ellas mismas, franquiciadas
o compradas. En Espana, Iberia
creo sus dos filiales, Binter Medi-
terraneo y Canarias, para este
proposito, y mantiene actualmen-
te un régimen de franquicia con
Air Nostrum.

2. Aparicion de nuevas
companias de bajo coste

La segunda gran tendencia
que se encuentra experimentan-
do la industria es el crecimiento
del sector de los operadores de
bajo coste, o no frills. Se trata de
lineas aéreas que explotan un ni-
cho de mercado dejado por las
grandes companias tras su pro-
ceso de concentracion y dominio
en los grandes aeropuertos. Las
companias de bajo coste tienden
a realizar sus servicios desde ae-
ropuertos secundarios proximos
a las grandes ciudades y dirigi-
dos al trafico «punto-punto», es
decir, sin escalas, en trayectos
de no mas de dos horas y media.
Ofrecen una estructura de tarifas
simplificada y precios bajos, jun-
to con una calidad minima de
servicio a bordo.

En Estados Unidos, el con-
cepto fue popularizado por Peo-
ple Express, un nuevo entrante
tras la desregulacion, que quebré
a mediados de los ochenta, y
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e
CUADRO N.? 3

ALIANZAS Y PARTICIPACIONES DE CAPITAL ENTRE COMPANIAS AEREAS DE LA UNION EUROPEA
S o e e e e e s e S B e )

LINEA AEREA

VINCULOS

Air France

Participacion en: Austrian Airlines (1,5 por 100) y Air Charter (80 por 100).

Acuerdos con: Lufthansa, Austrian Airlines, Sabena, Alitalia y Atlas (*).
Acuerdos con: Finnair, British Midland, Air France y Atlas (*).
Participacion en: Deutsche BA (49 por 100), TAT (100 por 100),Air Liberte (67 por 100) e Iberia (9 por 100).
Acuerdos con: Aer Lingus, Deutsche BA, GB Airways, Maersk Air y TAT.

Acuerdos con: Austrian Airlines, British Midland, Finnair, Lufthansa, TAP y Atlas (*).

Participacion en: Air UK (100 por 100), Martinair (50 por 100) y Transavia (80 por 100).

Participacion en: Cargolux (24,5 por 100), Condor (100 por 100), Luxair (13 por 100) y Lauda Air (39,7 por 100).
Acuerdos con: Air France, Austrian Airlines, Finnair, Cargolux, Lauda Air, Luxair, Iberia, Atlas (*).

Participacion en: Sobelair (72,3 por 100).
Acuerdos con: Air France, Aer Lingus, Virgin Express, MaersK Air y Atlas (*).

Participacion en: British Midland (40 por 100) y Spanair (49 por 100).

Acuerdos con: British Midland y Austrian Airlines.

‘ (*) Atlas es un consorcio de mantenimiento formado por Alitalia, Iberia, Lufthansa y Sabena.
Fuente: ButTon et al. (1998).

Southwest Airlines, un antiguo
operador de Tejas que se expan-
dio al resto del pais tras la desre-
gulacion y que actualmente sigue
operando con éxito. En Europa,
los primeros operadores en ex-
plotar este concepto han sido
Ryannair, Easyjet, Debonair y
Virgin Express, todos ellos con
base en el Noroeste de Europa.
Asimismo, Air One en ltalia ex-
plota este mismo concepto en la
mayor parte de sus rutas, pero
ofrece servicio completo de cla-
se de negocios en sus vuelos in-
ternacionales a Londres.

También en Europa se ha da-
do ya un caso de creacion de una
subsidiaria de bajo coste: GO,
por British Airways. Ademas, va-
rias companias europeas man-
tienen filiales en el area de vue-
los de vacaciones, las antiguas
lineas aéreas charter, que hoy
compiten en el mercado de ven-
tas de asientos al por menor
practicamente como companhias
regulares. No obstante, estos
transportistas responden a una
demanda muy especifica en mer-
cados de vacaciones. Las com-
panias de bajo coste en Estados

Unidos, asi como GO, suelen
operar en rutas con un alto con-
tenido de trafico de negocios.

3. No implantacion
de un sector de nuevos
entrantes y no
generalizacion
de la competencia

Al contrario de lo que se es-
peraba como resultado logico del
proceso desregulador, y dejan-
do al margen al grupo de ope-
radores de bajo coste, no se
ha producido la implantacion de
un sector de nuevos entrantes.
La experiencia sobre entrada de
nuevos transportistas en la in-
dustria de transporte aéreo indi-
ca que éstos tienden a aparecer
en oleadas y suelen tener poco
éxito, para terminar finalmente
en situacion de quiebra o absor-
bidos, directa o indirectamente,
por los operadores principales.

La entrada no fue exitosa ni
en Estados Unidos ni en Austra-
lia. En Canada tampoco se pro-
dujo entrada de importancia. En
Estados Unidos, tan sélo un en-

trante post-desregulacion sobre-
vive, America West. No obstan-
te, este operador ha necesitado
de proteccion via suspension de
pagos hasta recientemente, y
puede que sea absorbido por
una de las grandes companias
en poco tiempo. En Australia, el
unico entrante significativo, Com-
pass, quebrd al ano de formarse,
y nuevamente tras una segun-
da entrada. En Europa, es muy
pronto aun para juzgar sobre la
suerte de los nuevos entrantes,
aunque entre 1993 y 1996, de 80
companias de nueva creacion,
sobrevivieron 20 (Comision Eu-
ropea, 1996). Cabe citar el caso
del principal entrante en el mer-
cado britanico, Air Europe, que
llegd a establecer compafhias
hermanas (con participaciéon en
su capital restringida por legisla-
ciones que existian hasta 1992)
en varios paises europeos, pero
que también quebrd antes de
que se introdujera el ultimo pa-
quete desregulador.

Al mismo tiempo, tampoco se
ha producido cabotaje de forma
significativa, algo que también se
anticipaba que podria extender-
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se después del primero de abril
de 1997. Hasta ese momento,
solo se permitia cabotaje conse-
cutivo hasta un 50 por 100 de la
capacidad del vuelo. A partir de
abril de 1997, esta restriccion se
elimind, con lo que las condicio-
nes para que las companias vo-
lasen libremente dentro de la UE
estaban servidas. Sin embargo,
las respectivas companias de
bandera europeas han permane-
cido, en general, circunscritas a
sus fronteras nacionales, y la
competencia entre grandes li-
neas aéreas en trafico de ca-
botaje no se ha producido. Las
grandes companias han preferi-
do adquirir companias locales en
otros mercados internos, en vez
de entrar directamente en dichos
mercados.

En cuanto al nivel de compe-
tencia que afecta al conjunto de
rutas de la Unidn, se ha estima-
do que aproximadamente un 30
por 100 de ellas estan siendo ex-
plotadas en régimen de duopolio,
mientras que tan solo en un 6 por
100 concurren tres 0 mas opera-
dores (Comision Europea, 1996).
En relacion con las tarifas, no se
ha producido una reduccion de
precios inmediata y generaliza-
da; lo que si se ha observado es
que las tarifas con descuento se
han multiplicado, estimandose,
por parte de la Comisién Euro-
pea, que entre un 85y un 90 por
100 de los pasajeros viaja con ta-
rifas reducidas. Este resultado se
veria sustentado por una caida
del yield de, al menos, el 20 por
100 (Comision Europea, 1996).

El que no se haya extendido
la competencia en Europa puede
tener varias razones; entre ellas,
la falta de densidad de las rutas
o la competencia en corredores
cercanos por parte de operado-
res de servicios charter. Sin em-
bargo, la no implantacién de nue-
vos entrantes, junto con la falta
de competencia a nivel general,
parece ser mas una tendencia

global, que encuentra su explica-
cion ultima en las barreras a la
entrada que persisten en la in-
dustria o que surgieron tras la
desregulacion.

El principal obstaculo a la en-
trada es, sin duda, la dificultad
para disponer de slots adecua-
dos en los aeropuertos principa-
les (6). No basta con que una ru-
ta resulte atractiva para un nuevo
operador en términos de densi-
dad de trafico y beneficios poten-
ciales, es ademas necesario que
pueda acceder a la infraestructu-
ra aeroportuaria en origen y des-
tino. Si unimos a ello la conges-
tion actual del espacio aéreo,
encontramos que la entrada re-
sulta posible en pocas ocasio-
nes. La Comision Europea ha
tratado de normalizar la situacion
mediante la elaboracion de un re-
glamento que establece el princi-
pio basico de «utilizalo o piérde-
lo» (7). Se pretende conseguir
una asignacion transparente, efi-
ciente y no discriminatoria de es-
pacios en los aeropuertos, con-
templandose el libre intercambio
de aquéllos (aunque no la com-
praventa) y los mecanismos de
salvaguardia en caso de un cla-
ro desequilibrio entre operado-
res. Sin embargo, la falta de en-
trada significativa en la industria
parece indicar que este regla-
mento no ha contribuido a cam-
biar la situacion de dominio por
parte de los transportistas de ma-
yor antigliedad; de hecho, debe-
ria haber sido revisado ya por
parte de la Comision. La prin-
cipal dificultad que ésta debe
afrontar es como permitir el ac-
ceso cuando existen derechos
adquiridos (no propiedad) por
parte de las compafhias de ban-
dera. Obligar a que éstas re-
nuncien a tales derechos puede
plantear tremendos problemas
legales. La opcion de permitirles
que los vendan también encuen-
tra dificultades, ya que les supon-
dria obtener unos ingresos sus-

tanciosos, aun suponiendo que
los precios de venta no fuesen
abusivos o estuviesen regulados.

Otras barreras significativas
se derivan del desarrollo de sis-
temas centro-radiales, de la crea-
cién de programas de viajeros
frecuentes o de la forma en que
se establecen las comisiones pa-
ra los agentes de viaje, de mane-
ra que los porcentajes aumentan
a medida que crece el volumen
de ventas.

En Espana, y como resultado
de la desregulacion auspiciada
por la Comision Europea, se pro-
duce una situacion particular.
Companias tradicionales del seg-
mento charter, como Air Euro-
pa y Spanair, deciden entrar en
competencia directa con lberia
en el mercado regular, reconvir-
tiendo sus operaciones para es-
te fin. No se produce la entrada
de operadores de nueva crea-
cion, salvo en el segmento regio-
nal. Actualmente, practicamente
diluida la participacion de Air Eu-
ropa, pervive Spanair como prin-
cipal competidor independiente
de Iberia, aunque con una cuota
en el mercado interno del 13 por
100 (8). Estas mismas empre-
sas, y otras como Portugalia, si-
guen asimismo compitiendo en el
mercado nacional mediante el
ofrecimiento de billetes seat-only
en sus servicios de viajes de va-
caciones. Estos servicios se ofer-
tan en los denominados vuelos
de cabotaje consecutivo, es de-
cir, aquellos que hacen escala
dentro de Espafa, pero que se
dirigen hacia un destino en el ex-
tranjero; sin embargo, su impac-
to sobre el mercado es minimo.

Por tanto, el principal compe-
tidor importante para Iberia en el
mercado doméstico es Spanair,
cuya intencién es pasar de ser
una compahia eminentemente
charter, que opera algunos servi-
cios regulares, a una compania
regular con una alta participacion
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en el segmento del charter. Aun-
gue mantiene su negocio origi-
nal, el de traer turistas a Cana-
rias, las Islas Baleares y algunos
destinos en la Peninsula, ha op-
tado por entrar en seria com-
petencia con la compahnia de
bandera espafola. Para ello, ha
expandido su red de rutas a Eu-
ropa y América, y por supuesto
el numero de destinos internos.
Asi, el pasado febrero inici6 la
explotacion de rutas regulares
desde Madrid a Oviedo, Vigo y
Alicante. Sevilla se ha ahadido
durante la temporada de verano
de 1999, y esperan establecer
otro enlace similar con Valencia
en noviembre. Aunque su cuota
de mercado, tal como ya hemos
indicado, es del 13 por 100 en las
rutas internas, en el puente aé-
reo Madrid-Barcelona asciende
al 20 por 100, y llega a superar a
Iberia en las rutas Madrid-Palma
(donde se encuentra la sede de
la compania) y Barcelona-Las
Palmas.

Spanair se caracteriza por
ofrecer tarifas regulares algo mas
bajas que las de Iberia, especial-
mente para los pasajeros que
viajan por motivos de negocios,
aunqgue con una calidad bastan-
te aceptable (véase cuadro n.? 4)
Durante el ano 1998, transporto
mas de cinco millones de pasa-
jeros, de los que un 53 por 100
procedian de servicios regulares.

En el ejercicio de 1999, estima
llegar a mover unos 3,5 millones
de pasajeros solo en vuelos re-
gulares, manteniendo el numero
de pasajeros de vacaciones rela-
tivamente constante. Estas ope-
raciones le permitieron obtener
durante 1998 los mayores bene-
ficios a lo largo de su historia,
unos 6,5 millones de ddlares. En
un futuro proximo, esperan salir
a Bolsa, aunque manteniendo en
manos de los propietarios actua-
les (Viajes Marsans y SAS) el 51
por 100 de las acciones, con el
objeto de retener el control y la
condicion de empresa europea.

Por su parte, Iberia ha tenido
que reaccionar. Las nuevas con-
diciones de mercado imponen un
nuevo ritmo en la empresa, que
se prepara para la privatizacion.
Iberia ha dejado atras su repu-
tacion de companfia estatal pla-
gada de pérdidas para convertir-
se en 1998 en la companhia aérea
estatal con mayor margen comer-
cial dentro de Europa (el volumen
de beneficios de explotacion, an-
tes de intereses e impuestos, as-
cendio a 314 millones de do-
lares). Con una cuota en el mer-
cado interior del 76 por 100, uno
de sus principales problemas es
la obtencién de un ingreso medio
(yield) considerado bajo, que
pretende aumentar mediante la
implantacion desde el pasado
ano de un nuevo sistema de ges-

tion del yield. Sin embargo, el
principal caballo de batalla para
Iberia sigue siendo su baja pro-
ductividad.

Se espera que en un futuro
proximo Iberia quede totalmente
en manos privadas. En principio,
un nucleo estable estara consti-
tuido por British Airways, Ameri-
can Airlines, Caja Madrid, BBV,
Tabacalera, Ahorro Corporacion
y El Corte Inglés, mientras que el
54 por 100 del capital saldra a
Bolsa. Esta oferta publica de ac-
ciones tendra un tramo minorista
y otro institucional, tanto nacional
como extranjero. También se ha
considerado la posibilidad de
participacion del personal, que
adquiriria sus acciones con un
descuento sobre el precio de
compra.

VI. CUESTIONES ABIERTAS

El comportamiento de la in-
dustria no ha resultado ser como
se preveia en el periodo inmedia-
tamente precedente a la desre-
gulacion. Varios estudios han
concluido que la industria no
es perfectamente impugnable
(véanse, por ejemplo, Strass-
man, 1990, y Morrison y Winston,
1987). Mas aun, la intensificacién
de la diferenciacion del producto
ha dado entrada a soluciones de
competencia monopolistica entre

CUADRO N.2 4

EJEMPLOS DE TARIFAS EN ALGUNAS RUTAS DEL MERCADO DOMESTICO ESPANOL
T e e e P e e R e I BTG et T U S s o e el |

MADRID-BARCELONA MADRID-MALAGA MADRID-PALMA LAS PALMAS-BARCELONA

Tarifas (*)

Iberia Spanair Iberia Spanair Iberia

Spanair Iberia

Spanair

45.910
36.310
29.210
22.210

Preferente —

Turista 32.580 27.880

Reducida ... 26.280 23.530
19.980 15.530

41.880 —

36.180 30.780
29.130 26.280
22.130 20.030

36.310
31.010
26.160
20.060

102.795
80.595
64.695
48.745

80.595
68.695
57.895
43.645

(*) Tarifas de ida y vuelta incluyendo tasas. Para la ruta Las Palmas-Barcelona, sin incluir descuento por residente. Las tarifas reducida y mini estan sujetas a determinadas
restricciones. Julio 1999.
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compahias basadas en un mis-
mo aeropuerto. Para compahias
en un mismo nivel de calidad, la
industria se comporta como un
oligopolio, con posible colusion a
fin de evitar guerras tarifarias.

El desarrollo de sistemas ra-
diales de rutas crea dominio so-
bre un determinado aeropuerto y,
en menor grado, en su area de
influencia. Este dominio previe-
ne el que otros competidores
igualen el rango de destinos y vo-
lumen de frecuencias desde ese
aeropuerto, lo que permite man-
tener cierto nivel de poder de
mercado en términos de tarifas.
Cualquier otro competidor que
quiera aumentar su nivel de
frecuencias y destinos se ve obli-
gado a hacerlo desde otro aero-
puerto, que normalmente se si-
tua algo mas alejado.

Por otro lado, la impugnabili-
dad de la industria se ve debilita-
da por la rapida capacidad de
reaccion de los operadores domi-
nantes. La efectividad de la com-
petencia potencial depende en
gran medida de la posibilidad de
efectuar operaciones de entrada
rapida, sin que los operadores
presentes puedan ajustar con ra-
pidez su producto y, especial-
mente, su precio, con el fin de
hacer frente al entrante. La capa-
cidad de reaccion de los precios
ha sido evidente desde la intro-
duccion de la desregulacion. Mas
aun, la introduccién de modernos
sistemas de gestion del yield ha-
ce posible que el ajuste de los
mismos ante la competencia se
haga con la menor pérdida de in-
gresos posible.

Existen tres posibles explica-
ciones del porqué de la situacién
actual:

* Ha habido un fallo en la apli-
cacion de la politica sobre com-
petencia. Esta critica se puede
efectuar en dos niveles. Primero,
la concentracion de companhias

ha sido contemplada con excesi-
va permisividad. Esto fue eviden-
te en EE.UU., aunque también
en Europa, como por ejemplo las
fusiones ocurridas en Francia y
en el Reino Unido y menciona-
das anteriormente. Segundo, la
incapacidad de las autoridades
de la competencia de prevenir el
comportamiento predatorio.

* El modelo competitivo inhe-
rente a la industria es diferente al
que en un principio se pensaba.
Puede ser que aunque exista un
cierto poder de mercado, éste
pueda considerarse normal en
toda industria. Al finy al cabo, las
companias aéreas, incluso des-
pués de importantes ganancias
en eficiencia y productividad, no
se diferencian de otras industrias
en cuanto a rentabilidad. Puede
ser que la competencia continte
siendo valida, pero siguiendo un
modelo diferente al que en un
principio se habia previsto, con
mayores componentes de com-
petencia monopolistica y oligo-
polistica, y un menor componen-
te de competencia cuasi-perfecta
e impugnabilidad de mercado.

* El presente modelo de com-
petencia ha de ser complemen-
tado con algo de regulacioén. Ya
en 1988, el profesor Alfred Kahn
(1988), disenador del modelo de
desregulacion en EE.UU., y ulti-
mo presidente de la CAB hasta la
desmantelacion de ésta, recono-
cia que podria ser necesario in-
troducir un tope en los precios de
las companias en sus respecti-
vos aeropuertos hub. No obstan-
te, esta medida plantea dos pro-
blemas. Primero, la dificultad de
controlar los precios de las li-
neas aéreas, ya que, si bien los
precios publicados de las tarifas
son transparentes, el precio me-
dio puede seguir manipulandose
via la disponibilidad de asientos
para diferentes tarifas, controla-
da por los métodos de gestion
del yield. Segundo, la dificultad
de determinar hasta qué punto

un aumento en el yield de la com-
pania se debe al ejercicio de po-
der de mercado 0 a una mayor
atraccion de pasaje dispuesto a
aceptar un precio mas alto, como
pago de una mayor calidad de
servicio ofrecida por la compania
respecto a sus competidores via
una mayor frecuencia de vuelos
y gama de destinos.

Si bien no existe discrepancia
en cuanto a que la desregulacion
ha generado un desenlace muy
diferente al esperado, existen va-
rias posibilidades en cuanto a las
causas de esto y a las soluciones
a aplicar. El primer punto indica
fallos en la politica de competen-
cia. El segundo punto sefala que
el comportamiento intrinseco de
la industria es diferente al que se
pensaba en un principio. El ter-
cer punto es compatible con am-
bas posiciones, pero plantea so-
luciones radicales.

Esta incertidumbre se presen-
ta en un periodo en el que se han
de adoptar importantes medidas
que pueden afectar al comporta-
miento de la industria, por lo que
es necesario tener un correcto
entendimiento de su funciona-
miento. La principal de dichas
medidas es el libre comercio de
slots. Dicho libre comercio podria
contribuir al reforzamiento de la
posicion de dominio de grandes
companias en aeropuertos hub,
lo que, a su vez, podria reque-
rir el establecimiento de nuevos
controles con respecto a la regu-
lacion de entrada, precios o com-
petencia.

NOTAS

(*) El contenido del presente articulo re-
presenta la opinion de los autores, y no ne-
cesariamente la del Banco Europeo de Inver-
siones ni la de la Universidad de las Palmas
de Gran Canaria. Agradecemos los comen-
tarios de Juan Alario Gasulla (BEI) sobre una
primera version del articulo. Cualquier error
u omision es unicamente atribuible a los au-
tores.

(1) Cuando se habla de regulacion de la
industria de transporte aéreo, nos referimos
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unicamente a la de tipo econémico, esto es,
entrada, frecuencias, capacidad, tarifas, et-
cétera. La regulacion que concierne a los as-
pectos de seguridad y efectos externos, que
en ningun caso han sido desregulados, se
considera no econdmica.

(2) Aunque aumentando el numero de
vuelos por ruta.

(3) Ingreso medio por pasajero.
(4) Reglamento del Consejo 2299/89.

(5) SAS es propiedad de particulares y
de los gobiernos de Dinamarca, Suecia y No-
ruega.

(6) Un slotes un espacio de tiempo du-
rante el cual la compania puede hacer aterri-
zar o despegar un avion en un determinado
aeropuerto.

(7) Reglamento del Consejo 95/93.

(8) Véase Airline Business, abril 1999.
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Resumen

Abstract

La industria de transporte aéreo ha sido objeto en las ulti-
mas décadas de reformas liberalizadoras radicales. Sin em-
bargo, la competencia, aunque ha aumentado, no se ha desa-
rrollado en el grado esperado. La industria se ha venido
ordenando siguiendo un modelo de concentracién geografica,
basado en el dominio de los servicios ofrecidos desde los ae-
ropuertos mas importantes. Este desenlace ha acarreado una
revision, y debate, sobre los modelos tedricos que explican el
funcionamiento de la industria y el posible grado de interven-
cion regulatoria.

Palabras clave: transporte aéreo, desregulacion, estructura de
mercado, Unién Europea.

In recent times the air transport industry has been the sub-
ject of radical liberalising reforms. Nevertheless, although com-
petition has increased, it has not developed to the extent ex-
pected. The industry has been re-organised according to a
model of geographic concentration, based on the predominan-
ce of the services offered from the major airports. This outco-
me has led to the review and discussion of the theoretical mo-
dels that explain the working of the industry and the possible
degree of regulatory intervention.

Key words: air transport, deregulation, market structure, Euro-
pean Union.

JEL classification: L93, L50, L10.
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POSIBILIDADES DE COMPETENCIA
EN EL AUTOBUS URBANO

Francisco LOPEZ
Anna MATAS (%)

I. INTRODUCCION

OS servicios de transpor-
e publico juegan un papel
esencial para garantizar la
movilidad urbana. No obstante,
en las ultimas décadas, se han
puesto de manifiesto las dificul-
tades que tienen para satisfacer
las cambiantes necesidades de
la demanda. En gran parte de las
ciudades, se observa como el
transporte en vehiculo privado ha
ido ganando terreno al publico,
aumentando asi los costes de
transporte globales por encima
del nivel que podria considerar-
se «Optimo». Las politicas exis-
tentes para intentar cambiar esta
tendencia son multiples. Este ar-
ticulo pretende examinar hasta
qué punto los cambios en la for-
ma de proveer el servicio consti-
tuyen una alternativa viable para
mejorar la oferta de transporte
publico.

La oferta del servicio en régi-
men de monopolio, forma predo-
minante en el mundo occidental,
ha mostrado tener importantes in-
convenientes, entre los cuales ca-
be destacar una menor eficiencia
en costes y la falta de dinamismo
para adaptarse a la demanda. En
los ultimos afos, se han buscado
formas alternativas de organizar
el transporte publico basadas en
un mayor grado de competencia
y que, generalmente, dan cabida
a la iniciativa privada.

Con la finalidad de evaluar las
posibilidades de cambio en la ac-
tual politica de regulacion del
transporte urbano, en este articu-
lo se analizan las ventajas y des-
ventajas de los distintos sistemas
alternativos de ofertar el servicio

a partir de la experiencia dispo-
nible para distintas ciudades. En
cada caso se hara especial énfa-
sis a las limitaciones derivadas
de la introduccién de la compe-
tencia y en las consiguientes im-
plicaciones para una nueva po-
litica de regulacion. El andlisis
se centra en el autobus urbano
dado que las experiencias de
cambios en la oferta en ferroca-
rriles metropolitanos son muy es-
casas (1).

Antes de entrar en los aspec-
tos relacionados con la regula-
cién, es preciso mencionar las
particulares caracteristicas del
transporte en las aglomeraciones
urbanas, que le hacen merece-
dor de un tratamiento especifico.
En primer lugar, existe una fuer-
te interrelacion entre transporte y
usos del suelo. La planificacion
del transporte urbano no puede
ignorar el cambio en las decisio-
nes de localizacion de las activi-
dades, ni tampoco el impacto
que las inversiones en infraes-
tructura de transporte tienen so-
bre las primeras. En segundo lu-
gar, los objetivos de equidad han
tenido siempre un fuerte peso
en el disefio de la politica de
transporte urbano. El sistema de
transporte debe garantizar que
todos los ciudadanos tengan ac-
ceso a las distintas actividades
a un precio considerado acepta-
ble. Por ultimo, cabe destacar la
coexistencia e interrelacion entre
multiples medios de transporte
dentro del area urbana, que plan-
tea la necesidad de una politica
de transporte integrada para los
distintos medios y operadores.

En conjunto, las caracteris-
ticas senaladas —que, si bien no

son exclusivas del transporte en
areas urbanas, si que aqui se
presentan de forma mas acen-
tuada— apuntan hacia la necesi-
dad de intervenir en el mercado
si se quiere conseguir un resulta-
do socialmente 6ptimo.

Después de esta introduc-
cion, el articulo sigue con una ex-
posicion de las razones que jus-
tifican la regulacion en el autobus
urbanoy las principales ineficien-
cias derivadas de ella; en el apar-
tado Ill, se analizan los cambios
en la politica de regulacién ocu-
rridos en las ultimas décadas,
distinguiendo entre competencia
en el mercado y competencia por
el mercado; en el 1V, se presen-
tan las caracteristicas de la regu-
lacion del transporte urbano en
Espana y las principales implica-
ciones en cuanto a la eficiencia,
y el V resume las principales con-
clusiones.

Il. FUNDAMENTOS
DE LA REGULACION
EN EL TRANSPORTE
URBANO

Desde principios de siglo, el
transporte urbano en autobus ha
pasado por varias fases, con di-
ferentes grados de intervencion
publica y de participacion de la
iniciativa privada. Meyer y Go6-
mez |Ibanez (1991) expresan es-
ta evolucion en diez fases; inicial-
mente, la provision del servicio
recae en numerosas empresas
privadas de pequeno tamano, de
forma progresiva se regula el
mercado hasta llegar al monopo-
lio publico como Unico proveedor,
para, posteriormente, proceder
a un proceso de privatizacion
acompanado de una desregula-
cion.

Las razones esgrimidas para
regular este sector son diversas
y descansan, esencialmente, en
la existencia de fallos de merca-
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do, unida a las particulares ca-
racteristicas del transporte en las
ciudades ya apuntadas anterior-
mente. Los principales argumen-
tos que justifican la regulacion en
el transporte urbano son los si-
guientes (2).

a) La contencion del poder de
monopolio. El debate sobre la
posibilidad de que el transporte
urbano en autobus sea conside-
rado un monopolio natural pasa
por la distincion entre los costes
del operador y los de los usua-
rios. En cuanto a los costes del
productor, existe un amplio con-
senso acerca de la existencia de
rendimientos constantes a esca-
la cuando el output se mide en
términos fisicos (vehiculos-km o
plazas-km) (3). Por contra, hay
evidencia concluyente acerca de
la existencia de economias de
densidad de la red (4); en areas
urbanas, las empresas operan
bajo una forma particular de ren-
dimientos a escala, dado que
una mayor densidad les permite
utilizar mejor sus recursos y au-
mentar la productividad. Por otro
lado, cuando el output se mide
en términos de pasajeros trans-
portados se pone de manifiesto
la existencia de rendimientos
crecientes (5). Alternativamente,
la existencia de rendimientos
crecientes también se comprue-
ba cuando se agregan los costes
del usuario —en términos de
tiempo— a los del productor. Se-
gun ello, el transporte en autobus
tendria caracteristicas de mono-
polio natural en cuanto a los cos-
tes del usuario (Evans, 1991).
Sin embargo, aun dudando de
que el transporte urbano sea un
monopolio natural, la existencia
de monopolios concesionales
(por razon del sistema de regula-
cion, y no por razén de costes)
justifica este argumento para re-
gular sus precios o su tasa de be-
neficios.

b) El control de la competen-
cia excesiva. La prestacion com-

petitiva de los servicios en un
contexto de completa ausencia
de regulacion ha limitado la cali-
dad del servicio ofrecido y ha lle-
vado a inestabilidad en la indus-
tria. Ello obliga a regular el sector
para evitar fenémenos de com-
petencia destructiva.

c) La existencia de externali-
dades. La actividad de transpor-
te conlleva determinados costes
de congestion, de accidentes y
medioambientales que no son
tenidos en cuenta a la hora de
decidir el nivel de uso de las in-
fraestructuras, por lo que los vo-
lumenes de trafico son superio-
res a los socialmente 6ptimos.
Este argumento ha sido utilizado
también para justificar las sub-
venciones al transporte publico
como sistema para compensar el
hecho de que no exista una poli-
tica de precios optima por el uso
de la infraestructura viaria.

d) Asimetrias de informacion.
En un mercado perfectamente
competitivo, si una compania fija
un precio mayor que el coste
marginal, el consumidor simple-
mente comprara el producto o
servicio a otra compania. Sin em-
bargo (véase De Rus, 1998), el
problema es que a veces este
precio mayor se debe a una ma-
yor inversion en seguridad, y la
existencia de problemas de infor-
macioén hace que el consumidor
sea incapaz de distinguir las di-
ferencias en el nivel de seguridad
ofrecido por los diferentes opera-
dores. En estas circunstancias,
una reduccion en los niveles de
mantenimiento de los vehiculos
permitiria a los operadores me-
nos seguros fijar precios mas ba-
josy, por tanto, sobrevivir en un
mercado competitivo. La regula-
cion para imponer determinados
niveles de seguridad es, por tan-
to, necesaria. Estas asimetrias
de informacion no sélo se dan
entre operadores y usuarios, si-
no también entre operadores y
agencia reguladora, lo que difi-

culta el proceso de regulacion al
introducir incentivos perversos,
como veremos mas adelante.

e) Razones de equidad so-
cial. Los gobiernos, habitualmen-
te, obligan a los operadores a
mantener servicios y tarifas no
rentables en términos comercia-
les en beneficio de determinados
grupos sociales. Es comun ofre-
cer descuentos a determinados
colectivos —jubilados, estudian-
tes—y la extension del servicio
hacia zonas y horarios no renta-
bles desde el punto de vista pri-
vado. El uso del transporte urba-
no con finalidades distributivas
implica subvencionar directa-
mente el servicio. El nivel y des-
tino de la subvencion deberian
determinarse a partir de un ana-
lisis coste-beneficio que pusiera
de manifiesto sus beneficios y
costes sociales. En la realidad,
no obstante, ésta no es una prac-
tica comun, y tanto el nivel de
subvencion alcanzado como su
aplicacion pueden estar alejados
del 6ptimo (6). Adicionalmente,
algunos autores han aportado
evidencia en contra de la eficacia
del uso de las subvenciones al
transporte publico como meca-
nismo de distribucion de la ren-
ta (7). Por otro lado, razones de
indole social llevan a la fijacién
de un precio unico para los dis-
tintos trayectos, lo cual motiva la
aparicion de subvenciones cru-
zadas entre servicios rentables y
no rentables. En un mundo de pri-
mera preferencia, la solucion 6p-
tima no admitiria subvenciones
cruzadas, y aquellos servicios no
rentables pero socialmente de-
seables deberian financiarse con
una subvencion directa. Sin em-
bargo, en un mundo de segunda
preferencia, en el cual existen
restricciones presupuestarias se-
veras, las subvenciones cruza-
das pueden estar justificadas ba-
jo determinadas hipotesis (8).

f) Coexistencia de diversos
medios de transporte y multiples
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operadores ofreciendo el servi-
cio. Existen varios estudios que
muestran la existencia de bene-
ficios derivados de una politica
de transporte publico integrada
que el mercado por si s6lo no es
capaz de ofrecer (9). Los benefi-
cios se derivan, esencialmente,
del aprovechamiento de las eco-
nomias de escala que existen en
los servicios de ferrocarril y ferro-
carril metropolitano, de las eco-
nomias de densidad presentes
en los servicios de autobus y
del distinto nivel de externalida-
des generadas por cada uno de
los medios. El concepto de inte-
gracion debe entenderse de for-
ma amplia, y puede identificarse
con la necesidad de planificar el
transporte urbano (Nash, 1988).
La planificacion abarca la inte-
gracion fisica de las distintas re-
des y empresas de transporte, la
integracion tarifaria y la coordina-
cién del sistema de informacion
al usuario.

En resumen, la regulacion de
los servicios de transporte se
fundamenta en la incapacidad de
los mercados de transporte des-
regulados para operar competiti-

vamente (economias de densi-
dad, informacién asimétrica y
competencia destructiva), en la
existencia de externalidades, en
los beneficios derivados de la pla-
nificacion de los servicios y en ra-
zones de equidad. Sin embargo,
tal como es conocido, la regula-
cion también falla en la consecu-
cion de los objetivos perseguidos
y genera notables ineficiencias.
Por un lado, los reguladores, no
necesariamente actuan persi-
guiendo el interés publico; por el
contrario, es comun que la regu-
lacion haya sido disefada para
beneficiar a determinados gru-
pos de interés, y particularmente
a los mejor organizados (10). Por
el otro, aun bajo el supuesto de
que el regulador pretenda maxi-
mizar el bienestar social, existen
razones que impiden alcanzar la
solucion éptima. En el mercado
de transporte urbano las mas sig-
nificativas son las siguientes.

1) Incapacidad del regulador
para fijar la combinacién precio-
calidad 6ptima. En aquellos mer-
cados de transporte donde la en-
trada se halla restringida, existe
una relacion implicita entre pre-

cio, calidad de servicio y nivel de
subvencion. Cuando el regulador
fija el precio, dada una restriccion
presupuestaria, esta determinan-
do el nivel de calidad. Las razo-
nes para el fallo obedecen, en
primer lugar, a la falta de informa-
cion relevante y, en segundo, a
las fuertes presiones politicas
para mantener un nivel de pre-
cios bajo. Ello ha dado lugar a un
aumento continuado de la sub-
vencion y, cuando no es posible,
a un recorte en la calidad del ser-
vicio. En muchas ciudades euro-
peas (cuadro n.? 1), las subven-
ciones superan el 50 por 100 de
los costes de explotaciéon. Son
subvenciones que, seguramen-
te, pueden considerarse excesi-
vas dados los objetivos que per-
siguen. La imagen de un sec-
tor con costes de explotacion
altos, precios bajos, subvencion
elevada y una demanda estan-
cada o en declive es frecuente
en ciudades de paises desarro-
llados. Algunos autores aportan
evidencia a favor de una reasig-
nacion de la subvencion desde
precios hacia mayor calidad del
servicio.

CUADRO N.2 1

PORCENTAJE DE COBERTURA DE LOS COSTES CON INGRESOS POR COBRO DE TARIFAS
L SO e 0 O U i AN

1985 1993

1994

25 25
21 27
25 33
54 52
80 96
37 34
44 45
44 44
70 62
57 79
24 18
36 33
16 10
51 52

25
27
33
52
96
34
46
41
69
n.d.
18
36
19
52




2) Costes de explotacion su-
periores a los minimos. Existe
amplia evidencia de que la regu-
lacion del mercado reduce los in-
centivos a minimizar los costes.
Debido a asimetrias en la infor-
macion, el regulador no conoce
si los aumentos de coste en un
operador estan justificados por
razones del servicio prestado
o0 se deben a la existencia de
ineficiencias. En general, en los
mercados fuertemente regula-
dos, las empresas muestran ra-
tios de productividad menores y
mayores salarios. En particular,
se ha demostrado que existe una
relacion entre nivel de subven-
cién y nivel de eficiencia de las
empresas, tanto técnica (gestion
no eficiente) como asignativa
(combinacion no 6ptima de los
inputs) (11).

3) Ausencia de dinamismo. La
regulacion de la entrada de otros
operadores ralentiza la introduc-
cion de innovaciones en el merca-
do, con lo que, por ejemplo, se
reduce el abanico de combinacio-
nes precio/calidad del servicio
para atender a las necesidades
de diferentes segmentos de de-
manda. En entornos no compe-
titivos, los operadores tienen, por
tanto, menos incentivos a reac-
cionar ante cambios en la de-
manda.

A partir de la década de los
setenta crece la importancia otor-
gada a los costes econdmicos de
la regulacion frente a sus benefi-
cios potenciales. Los estudios
orientados a cuantificar dichos
costes, sobre todo en términos
de eficiencia productiva, consti-
tuyen un punto de apoyo basico
para defender la necesidad de
introducir competencia en el mer-
cado a través de la desregula-
cion. A su vez, la presion existen-
te para reducir el déficit publico
se deja sentir en la voluntad po-
litica de reducir la magnitud de
las subvenciones que recibe el
transporte publico. La introduc-

cion de competencia aparece co-
mo la férmula mas adecuada pa-
ra amortiguar el impacto de la
disminucion de la subvencion. La
hipotesis subyacente es que las
ganancias de eficiencia permiti-
ran absorber en gran medida la
disminucion de los recursos pu-
blicos sin generar efectos late-
rales no deseados. La practica
inexistencia de costes hundidos
y las limitadas barreras naturales
a la entrada son las razones es-
grimidas para defender la natu-
raleza potencialmente competiti-
va de este mercado y, por lo
tanto, la garantia de que la solu-
cion competitiva (relacion precio-
calidad) se acercara a la solucion
«Optima» en términos de bienes-
tar social. Las cuestiones de
equidad deberan abordarse de
manera especifica en cada ciu-
dad segun los objetivos politicos.
La desregulacion persigue, por lo
tanto, aumentar la productividad
a través de un aumento de la
competencia, y es en este con-
texto donde aparecen las evalua-
ciones mas positivas.

lll. LOS CAMBIOS
EN LA POLITICA
DE REGULACION

1. Descripcion de las
principales opciones
y caracteristicas

Las opciones para introducir
competencia en la oferta de au-
tobus urbano son multiples y de-
penden de hasta qué punto el
sector publico quiere seguir con-
trolando las variables clave del
mercado. A grandes trazos, las
alternativas pueden clasificarse
en dos grupos —competencia en
el mercado y competencia por el
mercado—, existiendo dentro de
cada uno de ellos distintas posi-
bilidades. El cuadro n.2 2, sin ser
exhaustivo, refleja las principales
opciones aplicadas en diversas
ciudades.

La competencia en el merca-
do implica que es el mercado
quien determina las caracteris-
ticas de la oferta de transporte
publico. Es decir, la estructura de
la red, la longitud de las lineas,
los horarios y frecuencia de pa-
S0, y la estructura y nivel de tari-
fas las determinan las empresas
que operan en el mercado. Si no
hay ningun tipo de subvencion,
solo se ofreceran aquellos servi-
cios rentables desde la dptica
privada. Las empresas pueden
entrar y salir libremente y, en ge-
neral, no hay restricciones acer-
ca del tipo y caracteristicas de
los vehiculos que pueden usar.
La oferta corre a cargo, normal-
mente, de empresas privadas,
que son las propietarias de todos
los activos y operan el servicio en
términos comerciales. Existe, no
obstante, una regulacioén de tipo
cualitativo —estandares de se-
guridad y ambientales— para co-
rregir externalidades. Adicional-
mente, los operadores deben
satisfacer determinados criterios
de capacitacion y financieros, pa-
ra lo cual se exige una licencia
administrativa.

Una variante mas restrictiva
de la anterior opcion es introdu-
cir competencia, pero mante-
niendo el control de la tarifa con
finalidades distributivas. Otra po-
sibilidad dentro de este primer
grupo, aplicada en Buenos Aires,
es introducir la competencia per-
mitiendo que distintos grupos de
empresas compitan en las mis-
mas rutas.

La segunda alternativa —com-
petencia por el mercado— es una
forma de competencia regulada
donde las variables clave estan
controladas por el sector publico
para imponer sus objetivos de
politica de transporte, aunque es
frecuente un cierto grado de fle-
xibilidad. Esta alternativa abarca
multiples opciones con distinto
nivel de competencia efectiva y
distinta distribucion del riesgo en-
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CUADRO N.22

FORMAS ALTERNATIVAS DE COMPETENCIA EN EL AUTOBUS URBANO
it o T e e g L e d Ao o e S iSO T

Competencia en el mercado

Variables clave

Principales caracteristicas

Ejemplos

Entre operadores individuales

Iniciativa del mercado

Entrada y salida libres

Areas urbanas en el Reino Uni-
do; Santiago de Chile hasta
1991.

Entre operadores individuales

Iniciativa del mercado, pero re-
gulacion tarifas

Entrada y salida libres

Dhaka, Jakarta, Rabat y Casa-
blanca

Entre grupo de operadores en
las mismas rutas

Rutas y tarifas reguladas

Entrada libre en las cooperati-
vas transporte; solapamiento
de rutas; licencia indefinida

Buenos Aires

Competencia por el mercado

Contrato de gestion

Controladas por el sector pu-
blico

Propiedad publica de los acti-
VOs y provisién privada

Algunas ciudades en Francia,
Estados Unidos y Espaia

Concesion de todo el sistema

Controladas por el sector pu-
blico

Se adjudica toda la red de
transporte

Algunas ciudades espafolas y
Auckland

Licitacion competitiva de lineas
o rutas

Controladas por el sector pu-
blico

Lineas o partes de la red se li-
citan de manera periddica

Londres, Copenhague y algunas
ciudades en Noruega y Suecia

Fuente: Elaborado a partir de GwiLLiAM y ScURFIELD (1996) e informacion propia.

tre la empresa y el sector publi-
co. El contrato de gestion —la
administracion contrata a las em-
presas privadas para explotar el
servicio bajo determinadas con-
diciones— ha sido ampliamente
utilizado en Francia, y los contra-
tos de gestion interesada utiliza-
dos en Espana pueden englobar-
se también bajo este epigrafe.
Una segunda opcion es adjudicar
la concesion de todo el sistema
a una unica empresa. En este ca-
S0, sin embargo, las concesiones
suelen hacerse para un periodo
largo de tiempo y la posibilidad
de introducir competencia es me-
nor. La tercera opcion, licitacion
competitiva (12) para un periodo
temporal corto de lineas o sec-
ciones de red, se esta extendien-
do rapidamente a partir de la ex-
periencia positiva de ciudades
como Londres, Copenhague y di-
versas ciudades en Suecia, No-
ruega y Australia.

En los dos siguientes epigra-
fes se detallan las consecuencias
de las politicas de desregulacion
a partir de las experiencias in-
ternacionales, distinguiendo entre
competencia en el mercado y
competencia por el mercado.

2. Competencia
en el mercado

Los efectos esperados de la
introduccion de competencia via
desregulacién eran, por un la-
do, un aumento sustancial de la
eficiencia productiva y, por el
otro, un equilibrio 6ptimo en tér-
minos de la relacion calidad-pre-
cio. El logro de estos resultados
dependia de hasta qué punto
el mercado cumplia las supues-
tas condiciones de impugnabili-
dad que en el caso del transpor-
te (véase Baumol y otros, 1988;
y Schwartz, 1986) son las si-
guientes:

a) la entrada y la salida es
completamente libre;

b) las empresas potencial-
mente entrantes se enfrentan a
las mismas demandas de merca-
do que la empresa establecida;

c) existe la posibilidad de en-
trada hit-and-run (13);

d) los factores de produccion,
principalmente el capital, son
geograficamente mdviles, exis-
tiendo por tanto un mercado de
segunda mano para los activos
de capital;

e) la empresa establecida no
puede cambiar sus precios o re-
cortar sus servicios de forma in-
mediata debido a factores como
la reputacién o las condiciones
del contrato;

f) si existen costes hundidos,
éstos son insignificantes en rela-
cion con los costes fijos;
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g) no existe subvencion cru-
zada entre tipos de servicios.

Al no existir acuerdo tedrico
sobre si el mercado es o no
potencialmente competitivo, la
deseabilidad de introducir com-
petencia debe juzgarse a partir
de la evidencia empirica. En es-
te caso, el ejemplo mas claro de
completa liberalizacion nos lo
ofrecen las ciudades britanicas,
exceptuando Londres, en donde,
a partir de 1986, se suprimen las
restricciones a la entrada y se li-
beralizan las tarifas (14). El pe-
riodo de tiempo transcurrido des-
de el cambio en la regulacién
permite, en estos momentos,
ofrecer resultados bastante defi-
nitivos respecto a las consecuen-
cias de la liberalizacién, que a
continuacion se presentan de for-
ma sintetizada en los siguientes
términos: comportamiento de las
empresas, innovaciones, costes
de explotacion, precios y cali-
dad del servicio, grado de in-
tegracion de la red, pasajeros
transportados, externalidades y
equidad. Antes, sin embargo, es
preciso senalar que el proceso
de desregulacion en estas ciuda-
des coincidio con la reduccion de
la subvencion publica y la priva-
tizacion de las empresas. Dado
que los efectos de las anteriores
politicas estan interrelacionados,
no todas las consecuencias ob-
servadas pueden imputarse a la
desregulacion. Por otro lado, las
perspectivas de la desregulacion
dependen de la situacion de par-
tida y de las caracteristicas de
la ciudad. Por consiguiente, los
efectos observados en algunos
mercados no pueden extrapolar-
se directamente a otros.

En primer lugar, el mercado
resulté no ser perfectamente im-
pugnable (15). La empresa esta-
blecida es capaz de frenar la en-
trada de empresas rivales en el
mercado. Las ventajas de la em-
presa existente estan relaciona-
das, por un lado, con la existen-

cia de economias de redy, por el
otro, con las economias de expe-
riencia. Segun Mackie, Preston y
Nash (1995), existen costes hun-
didos relacionados con econo-
mias de experiencia que otorgan
una mayor informacion a la em-
presa establecida y le permi-
ten ofrecer un mejor servicio en
términos de puntos de intercone-
Xion en la red, coordinacién ho-
raria o acceso a terminales. Ade-
mas, la estrategia de hit and run
no parece factible en un contex-
to donde la empresa establecida
puede reaccionar con mucha ra-
pidez, y la regulacion exige avi-
sar de cualquier nueva entrada o
modificacion del servicio con 42
dias de antelacion (16). La expe-
riencia en el Reino Unido mues-
tra que las nuevas entradas se
han concentrado en aquellos
segmentos servidos de forma
ineficiente o bien en determi-
nados nichos de mercado. Sélo
unas pocas lineas han estado
sujetas a competencia, aunque
esta ha sido muy fuerte en algu-
nos casos. Existe evidencia tam-
bién, aunque dificil de probar, de
comportamientos anti-competiti-
vos y practicas predatorias en
precios y nivel de servicio, para
captar pasajeros de las compa-
fias rivales, que han exigido la
intervencion de la autoridad com-
petente. Por otro lado, ha existi-
do una clara tendencia hacia un
proceso de concentracion que ha
requerido la intervencién de la
correspondiente comisién para
evitar monopolios locales. La ex-
periencia derivada de los merca-
dos liberalizados muestra la ne-
cesidad de crear algun tipo de
institucion que, de manera espe-
cifica, vigile el proceso de con-
centracion y el comportamiento
anti-competitivo de los operado-
res.

Tedricamente, la desregula-
cion debe acelerar la introduc-
cion de innovaciones en el mer-
cado. Para el autobus urbano,

las innovaciones se cifen a una
diversificacion de la oferta basa-
da en distintas combinaciones de
precio-calidad a partir de la utili-
zacion de autobuses de peque-
Ao tamano (mas rapidos y fre-
cuentes). En el Reino Unido, la
supresion de restricciones res-
pecto al tipo de vehiculo supuso
un uso creciente de los minibu-
ses que, en algunos casos, con-
llevé un aumento significativo de
la demanda. Sin embargo, en la
mayoria de los casos el mercado
no es lo suficientemente amplio
para soportar dos servicios con
distinta relacion calidad precio, y
el minibus acaba desplazando al
autobus tradicional.

El principal objetivo para intro-
ducir competencia —la reduccion
de costes— se logra ampliamen-
te en la mayor parte de las ciuda-
des. Tal como se detalla en el
cuadro n.? 3, en las areas metro-
politanas la reduccion supero el
50 por 100. En el caso del au-
tobus, esta reduccion esta es-
trechamente relacionada con la
caida de los costes laborales de-
bido tanto a un aumento de la
productividad como a una caida
de los salarios reales (17). Otros
cambios que han favorecido la
reduccion de los costes son la
supresion de los servicios de pla-
nificacion de las empresas, el
uso de autobuses mas peque-
Aos, la subcontratacion del man-
tenimiento, y el traslado de los
garajes y cocheras fuera de la
ciudad.

En cuanto a los precios y a la
calidad del servicio, el resultado
no fue el esperado. En las rutas
comerciales, la competencia en
precios ha sido minima vy las tari-
fas no se han ajustado a la es-
tructura de costes, sino que han
mantenido la uniformidad que les
caracterizaba. La falta de compe-
tencia parece relacionada con
dos hechos. Primero, la facilidad
de reaccion de la empresa esta-
blecida, que en un corto periodo
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CUADRO N.2 3

PRINCIPALES CAMBIOS EN EL TRANSPORTE URBANO EN EL REINO UNIDO DESPUES DE LA DESREGULACION
(Porcentaje de cambio entre 1985/86 y 1994/95)
T e T e T e T e e 0 e e e el s | e N O (RN B 0 0 R e

Ingreso por Costes

Vehiculos-km Tarifas . iy
pasajero-km explotacion

Pasajeros Gasto publico

-51,2 -43,0
-40,2 n.d.
-44,7 nd.
—41,4 -48,0

Areas metropolitanas
Ciudades medias

Total area desregulada
Londres

+28,7
+27,9
+28,6
+30,4

+50,3 +32,0
+10,3 +1,0 -19,6
+19,2 +5,0 -27,5
+32,8 +16,0 +1,3

-35,6

. Fuente: Elaborado a partir de WHITE (1997).

de tiempo puede igualar la baja-
da de precios del rival. Segundo,
la baja elasticidad de la deman-
da, que explica que el pasajero
suba al primer autobus que pase
sin esperar un segundo mas ba-
rato pero incierto (18). En el cua-
dro n.? 3 se detalla una aproxima-
cién del aumento del nivel de
tarifas en el Reino Unido; cabe
sefalar que el aumento depende
de la subvencion inicial y de la
magnitud de su posterior reduc-
cion.

Por otro lado, las empresas
han competido via calidad de
servicio, lo que ha dado lugar a
un aumento del numero de kilo-
metros ofrecidos. Sin embargo,
no siempre este aumento se ha
traducido en mejoras de la cali-
dad. Alli donde el nivel de calidad
era deficiente, la liberalizacion ha
permitido disminuir o solventar
los problemas de falta de capa-
cidad. Por contra, en aquellas
areas con un nivel de calidad ele-
vado, los kildmetros adicionales
provienen de mayores frecuen-
cias, e incluso de duplicidades en
el servicio, y no de un aumento
de los kilémetros de red o de la
cobertura horaria. En el Reino
Unido, un incremento cercano al
30 por 100 de los kildmetros ofer-
tados parece ser el resultado de
un proceso de fuerte competen-
cia en aquellos mercados don-
de ha tenido lugar o, alternativa-

mente, de estrategias de la em-
presa establecida para frenar la
entrada de nuevos competido-
res. En términos de relacion cali-
dad-precio el equilibrio mas pro-
bable es un exceso de oferta en
términos de kilémetros recorridos
con precios elevados (19).

Una de las consecuencias
mas negativas de la desregula-
cion es la disminucion del grado
de coordinacion e integracion de
la red. Segun Tyson (1990), en el
Reino Unido se observa una me-
nor coordinacion de horarios,
medios de transporte, disponibi-
lidad de informacién, intercambio
de tarifas entre operadores vy
puntos de interconexion en la
red. Ello guarda relacién con el
periodo de intensos cambios en
las rutas y horarios que siguié al
proceso de liberalizacién, y que
cred una fuerte incertidumbre pa-
ra los usuarios acerca del nivel
de servicio. Después de un pe-
riodo transitorio, y una vez es-
tabilizado el mercado, las pers-
pectivas para la coordinacion e
integracion son mas favorables;
de hecho, las empresas encuen-
tran beneficioso ofrecer un servi-
cio mas integrado (20). No obs-
tante, parece que el grado de
integracion que resulta en un
contexto liberalizado no alcanza
aquel que puede considerarse
Optimo desde una Optica de pla-
nificacion, a no ser que una uni-

ca empresa opere en el merca-
do. Existe pues una justificacion
para que la autoridad publica in-
tervenga en el sentido de facilitar
la integracion entre operadores y
transmitir informacion al usuario,
la intervencion debera ser mas
intensa en el periodo transitorio
para evitar niveles de incertidum-
bre excesivos.

La variable que mejor permite
evaluar el resultado de la desre-
gulacién es el cambio en la de-
manda. En este sentido, la ma-
yor parte de estudios coinciden
en que el impacto ha sido nega-
tivo (21). En concreto, los estu-
dios muestran que la caida del
numero de pasajeros supera a la
esperada una vez descontados
los efectos del aumento de las ta-
rifas y de los vehiculos-km, y la
tendencia histdrica. Las areas
metropolitanas acusaron una
caida mas fuerte de la demanda
dada la mayor reduccién de la
subvencion. Por contra, excep-
tuando algunas ciudades concre-
tas, el aumento de los vehiculos-
kildémetros recorridos no parece
haber tenido el efecto positivo
esperado. Cabe mencionar que
en algunos casos particulares
hubo un fuerte crecimiento de los
pasajeros que, en general, co-
rrespondidé a segmentos de mer-
cado con un bajo nivel de cober-
tura en la etapa previa (22). La
caida de la demanda ocurrida en
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la mayor parte del pais se rela-
ciona con la etapa de inestabili-
dad que siguid a la desregula-
cion, debido a los frecuentes
cambios en las rutas seguidas,
horarios, falta de fiabilidad, incer-
tidumbre acerca del servicio y
pérdida de informacion. Una vez
que el mercado se estabilizo, la
evolucion de la demanda ha se-
guido una senda mas positiva.

Con respecto a las externa-
lidades, en aquellas ciudades
donde so6lo unas pocas empre-
sas compiten en el mercado, no
se han podido constatar aumen-
tos significativos de la conges-
tion, polucién o accidentes (23).

Para evitar la pérdida de ser-
vicios no rentables, pero social-
mente deseables, la politica se-
guida en el Reino Unido ha sido
ofrecer estos servicios a través
de un sistema de subasta inclu-
yendo una subvencion. Esta so-
lucion parece haber funcionado
bien en la mayoria de los ca-
s0s, aunque genera dificultades
no desdenables, sobre todo en
grandes ciudades. Asi, por ejem-
plo, es necesaria una estrecha
coordinacion de los servicios ex-
plotados comercialmente con los
servicios subvencionados, y es
preciso evitar que los servicios
subvencionados socaven activi-
dades comerciales. Conocida la
posibilidad de obtener una sub-
vencion, es dificil que las empre-
sas amplien los servicios comer-
ciales en los extremos horarios o
hacia areas poco rentables.

La experiencia derivada de la
completa liberalizacién del mer-
cado muestra que existe un am-
plio margen para aumentar la
eficiencia productiva en la provi-
sion del servicio. Ello ha benefi-
ciado esencialmente a las arcas
publicas a través de la reduccion
de la subvencion y, en menor me-
dida, a las companias de trans-
porte. Dicha reduccién de costes
tiene su contrapartida en la dis-

minucion de los salarios de los
empleados de las companias, la
disminucion del precio del ga-
séleo y el freno a la politica de
inversion. Para el consumidor,
aunque las cuantificaciones rea-
lizadas estan sujetas a multiples
supuestos, los costes han supe-
rado a los beneficios (24).

El efecto neto de la desregu-
lacion es dificil de evaluar. Sin
embargo, existe un elevado con-
senso en el sentido de que la
desregulaciéon ha permitido ab-
sorber de forma mas eficiente la
reduccion de la subvencion de lo
que hubiera ocurrido en un mer-
cado regulado, confirmando asi
las expectativas iniciales (25). No
obstante, el impacto negativo so-
bre el consumidor también ha si-
do largamente reconocido. Este
resultado ha dado lugar a la bus-
queda de formas mas eficientes
para introducir la competencia,
que se desarrollan en el siguien-
te apartado.

3. Competencia
por el mercado

Con la finalidad de cosechar
las ganancias de eficiencia deri-
vadas de la competencia y la par-
ticipacion privada, pero evitando
al mismo tiempo perder los bene-
ficios de una planificacion centra-
lizada de los servicios, surge el
sistema de regulacion de compe-
tencia por el mercado. En los
paises de nuestro entorno, es-
ta Ultima opcién es la que mas
apoyo recibe, sobre todo en las
areas metropolitanas donde los
beneficios de la integraciény la
coordinacion son mayores (26).
El recuadro 1 resume las princi-
pales iniciativas europeas al res-
pecto.

Esta opcidn consiste basica-
mente en abrir los mercados
(bien sea toda la red, parte de
ella o lineas individuales) a la en-

trada de empresas privadas. Las
empresas que optan a entrar de-
ben someterse a un proceso de
licitacion, mediante el cual la me-
jor oferta logra hacerse con el de-
recho a explotar, en régimen de
monopolio concesional los servi-
cios establecidos en el contrato
durante el tiempo establecido en
éste. Finalizado el tiempo del
contrato, el proceso de licitacion
vuelve a abrirse y la empresa es-
tablecida debe entrar de nuevo
en competencia con otros aspi-
rantes a entrar en el mercado.

De esta forma, los incentivos
competitivos hacia la eficiencia
se mantienen, ya que en cada li-
citacion las empresas compiten
por el mercado (la determinacion
de la mejor oferta introduce, en
cierto modo, una competencia
por comparacion en el mecanis-
mo de licitacion); ademas, las
empresas establecidas durante
el periodo de explotacion de la
concesion ven reducido su incen-
tivo a operar con ineficiencia o a
explotar su poder de monopolio,
ya que, al finalizar el periodo con-
cesional, deben volver a some-
terse al proceso de licitacion. De
este modo, es la existencia de
competencia potencial, y no la
competencia real (ya que cada
empresa actia como monopolio
una vez lograda la concesion), la
que introduce incentivos a ope-
rar eficientemente.

Las experiencias habidas con
esta forma de competencia mues-
tran que pueden conseguirse
ganancias de eficiencia muy sig-
nificativas en términos de pro-
ductividad. Asi, los resultados del
estudio Isotope (1998) senalan
que en Europa las reducciones
de costes se situan entre un 10y
un 20 por 100 cuando no hay re-
estructuracion en el mercado, y
llegan hasta un 35 por 100 cuan-
do hay reestructuracion en el
sentido de fragmentar y privati-
zar la empresa establecida. En
Londres, las ganancias de efi-
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ciencia han sido sélo ligeramen-
te inferiores a las logradas en el
resto de ciudades —ver cuadro
numero 3—, aunque el proceso
ha sido mas lento. En Suecia, las
primeras licitaciones supusieron
una reduccion media de los cos-
tes del 12 por 100, aunque se
han alcanzado reducciones del
45 por 100.

El éxito de esta forma de re-
gular esta sujeto a que el sis-
tema de licitacion sea efectiva-
mente, y de manera continuada,
competitivo. En un mercado re-

gulado, el grado de entrada po-
tencial y, por lo tanto, el nivel de
impugnabilidad, depende crucial-
mente del sistema de regulacion
existente. En este caso, el ele-
mento basico de la regulacion
es el contrato que se establece
entre la Administracion y la em-
presa. El disefo de este contrato
debera perseguir que las condi-
ciones en las que operan las em-
presas se asemejen al maximo a
las condiciones de los mercados
impugnables previamente defini-
das. En términos generales, el di-

sefo del contrato y el mecanis-
mo de licitacion deben buscar la
reduccion de los costes de pujar
por el servicio y la eliminacion de
las ventajas de la empresa esta-
blecida para que, de esta forma,
el numero de licitantes sea el ma-
yor posible y aumente asi la pre-
sion competitiva.

A continuacion se analiza co-
mo el mecanismo de regulacién
—el contrato y el sistema de
licitacion— puede acercarnos
o alejarnos de las condiciones
gue nos aseguran un compor-
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tamiento competitivo del mer-
cado.

El sistema de licitacion exige
una clara separacion de las ta-
reas de control y planificacion de
la red, por un lado, y de explota-
cion de la actividad, por el otro.
En general, la planificacion de la
red permanece bajo el control de
la Administracion, y la explotacion
se otorga a las empresas opera-
doras publicas o privadas (27).
La cuestion estriba en cual debe
ser el grado de discrecionalidad
por parte de las empresas en el
diseno de la red y nivel de servi-
cio. La ventaja de un sistema pla-
nificado de forma muy detallada
es que reduce los costes de lici-
tar por parte de las empresasy,
por lo tanto, la presion competiti-
va es mayor al aumentar el nu-
mero potencial de empresas lici-
tadoras; en caso de dejar un
amplio margen de discrecionali-
dad, la empresa establecida go-
za de ventajas respecto al resto.
Por contra, un sistema planifica-
do centralmente esta sujeto a las
mismas criticas que la regulacion
tradicional. Entre otros aspectos,
destacan la dificultad para que la
oferta se ajuste a cambios en
la demanda vy la falta de incenti-
VOS para incorporar innovacio-
nes. Dado que la empresa que
explota el servicio tiene mejor
informacion en relacién con el
comportamiento de la demanda,
la alternativa mas recomendable
es permitir que aquélla puedan
introducir mejoras en el disefio
de lared y en las caracteristicas
del servicio en la presentacion de
sus ofertas.

Un elemento critico en el con-
trato es decidir como asignar el
riesgo entre la Administracion y
la empresa. Distintas formas de
asignar el riesgo en los costes y
en los ingresos dan lugar a dis-
tintos tipos de contrato. Los con-
tratos mas utilizados son el de
«coste bruto», en el cual la Admi-
nistracion asume el riesgo deri-

vado de los ingresos y la em-
presa el riesgo derivado de los
costes, y el de «coste neto», don-
de ambos riesgos los asume la
empresa adjudicataria del servi-
cio. En licitaciones de lineas de
autobus urbano se encuentran
ejemplos de ambos. Los contra-
tos de coste neto, cuando las
empresas tienen discrecionali-
dad para fijar las caracteristicas
del servicio, incentivan a disenar
el servicio con la finalidad de ma-
ximizar los pasajeros transporta-
dos y los ingresos. Su estrategia
sera ajustarse al patron de com-
portamiento de la demanda. Por
contra, este tipo de contrato su-
pone un nivel mas alto de riesgo
para la empresa y reduce, por
lo tanto, el numero de competi-
dores potenciales. La experien-
cia en el Reino Unido, de acuer-
do con White y Though (1995),
muestra que los contratos de
coste bruto resultan en un coste
por km ofrecido menor que los
contratos de coste neto. Ello es
debido a que los contratos de
coste neto exigen un alto grado
de conocimiento del mercado,
dado el nivel de riesgo que las
empresas asumen, y, por este
motivo, las pequenas y medianas
empresas no acuden a la lici-
tacion, con lo cual la presion
competitiva es menor. Ademas,
en el contexto urbano, los contra-
tos de coste bruto tienen a su fa-
vor que son consistentes con
cualquier esquema de integra-
cion tarifaria que se desee imple-
mentar, tanto entre operadores
como entre distintos medios de
transporte. El sector publico fija
el nivel y la estructura de las
tarifas, que no deben estar espe-
cificados en el contrato, ni tam-
poco el procedimiento de ajuste.
Cuando los contratos se adjudi-
can por medio de un sistema de
coste neto, la integracion tarifa-
ria es mas dificil de implementar
por la complejidad de asignar
ingresos a cada una de las com-
panias que participan. En areas

urbanas densas, donde la inte-
gracion se considera un objetivo
esencial, los contratos de coste
bruto parecen ser la mejor solu-
cion, siempre y cuando exista un
mecanismo para controlar los in-
gresos de cada empresa y el
nivel de calidad ofrecido. El con-
trato puede ir acompanado de in-
centivos a aumentar la calidad,
como en la ciudad de Copenha-
gue.

En transporte urbano también
son frecuentes los contratos de
gestion en los cuales todos los
riesgos los asume la Administra-
cion, quien paga a la empresa de
acuerdo con los costes en que in-
curre. En este caso, y dada la
existencia de informacion asimé-
trica en los costes, la empresa no
tiene suficientes incentivos para
llevar a cabo una gestion eficien-
te. Sin embargo, puede ser una
opcion preferida en una etapa
transitoria o cuando el nimero de
competidores es muy pequeno.

La duracion del contrato de-
termina en gran medida la faci-
lidad de entrada y salida del
mismo. Los contratos de larga
duracion y/o con renovacion au-
tomatica reducen la presion com-
petitiva. El criterio mas relevante
para determinar la duracion de
un contrato es el plazo de amor-
tizacion de la inversion efectua-
da. En las empresas de autobus,
la principal inversion son los ve-
hiculos, para los cuales existen
mercados de segunda mano, la
misma empresa puede utilizarlos
con relativa facilidad en otros
emplazamientos o incluso la em-
presa entrante puede hacerse
cargo de los activos de la empre-
sa saliente. Ademas, el gobierno
local puede promover medidas
que permitan reducir el periodo
de la concesion, tales como el
leasing para los vehiculos o los
mercados de segunda mano. Por
contra, en general, se descarta la
propiedad publica de los autobu-
ses, dado que, si bien reduce las
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barreras a la entrada, no asegu-
ra el correcto mantenimiento y
reposicion de la flota. La practica
en las ciudades que han optado
por la regulacion competitiva es
realizar contratos entre tres y cin-
co anos de duracion, muy por de-
bajo de lo que venia siendo la
practica habitual en paises como
Espana.

La duracion del contrato de-
termina también la capacidad de
entradas del tipo hit and run si es-
ta se entiende en un sentido am-
plio. Asi, por ejemplo, si el perio-
do concesional fuese tres anos,
una empresa entrante podria es-
tablecer esta estrategia presen-
tando una oferta mejor que la
empresa establecida en una lici-
tacion y, en caso de ganarla, ex-
plotar la concesion durante los
tres anos siguientes. La posibili-
dad de hit-and-run se repetiria,
por tanto, con un retardo tempo-
ral que coincidiria con la duracion
de la concesion. De nuevo nos
aproximariamos mas a la posibi-
lidad de hit-and-run, en los térmi-
nos estrictos establecidos por
Baumol y otros (1988), cuando la
duracion de la concesion sea
menor.

La decision acerca de la ex-
tension de la licitacion, si debe
hacerse por linea, por secciones
de red o por la red completa, in-
cide también en la facilidad de
entrada y salida del mercado. La
existencia de rendimientos cons-
tantes a escala respecto a los
costes del productor favorece la
concesion linea a linea. Por con-
tra, la evidencia de economias
de red favorece la concesion de
grupos de lineas comunes, con
costes conjuntos, a una sola em-
presa. Desde el punto de vista de
la competencia, licitaciones de
pequeno tamano favorecen la
participacion en los concursos.
En las ciudades donde el siste-
ma de transporte se planifica
centralmente y se potencia la
coordinacion e integracion entre

medios, la licitacion por ruta pa-
rece la mejor opcion. Este es el
sistema elegido en Londres, Co-
penhague y algunas ciudades
escandinavas. Sus principales
inconvenientes son los altos cos-
tes de administrar el sistema y la
posibilidad de que las grandes
empresas lleven a cabo compor-
tamientos estratégicos anti-com-
petitivos. En aquellas ciudades
donde las empresas tienen liber-
tad para definir el servicio, la
licitacion por areas adquiere ven-
tajas, dado que minimiza los pro-
blemas de coordinacion entre
operadores. No obstante, reduce
el numero de empresas con ca-
pacidad suficiente para presen-
tar una oferta. Ejemplos de la
licitacion de redes completas
pueden hallarse en algunas ciu-
dades francesas.

La existencia de unas instala-
ciones fijas comunes —termina-
les de autobus, paradas y esta-
ciones— puede ser una via para
introducir barreras a la entrada
por parte de la empresa estable-
cida. Una forma usual para evitar
comportamientos anti-competiti-
vos es que dichas instalaciones
sean de propiedad publicay, a la
vez, se establezca un mecanis-
mo que regule las condiciones y
las tarifas de acceso.

Por ultimo, otro aspecto im-
portante es el criterio de evalua-
cion. El criterio debe ser claro 'y
transparente para que las empre-
sas licitantes perciban que el cri-
terio es justo; si ello no es asi,
parte de las empresas pueden
desanimarse y reducir la presion
competitiva. En el caso del auto-
bus urbano, la forma de licitacion
mas frecuente es aquella en la
que la administracion determina
el nivel y estructura de precios y
las caracteristicas del servicio.
En este contexto, el criterio apli-
cado comunmente consiste en
seleccionar la empresa que cum-
pla el pliego de condiciones al
menor coste considerado facti-

ble. Esta forma de proceder evi-
ta tener que comparar ofertas
con distinta calidad de servicio.
Por contra, exige disponer de
mecanismos que permitan, por
un lado, controlar la actuacién de
las empresas y, por el otro, hacer
cumplir el contrato. En aquellos
casos en los que las empresas
tengan cierta discrecionalidad
para mejorar la calidad del servi-
cio, sera necesario introducir cri-
terios objetivos para evitar equi-
vocos entre las empresas. Ello
no es facil, dado que no existen
criterios comunmente aceptados
acerca de como medir la calidad
del servicio.

En general, se comprueba
que las condiciones del contrato
afectan a la competencia poten-
cial y, por tanto, a los incentivos
de las empresas y a las posibili-
dades de cosechar los beneficios
resultantes de la competencia
potencial en los mercados de
transporte urbano. Un analisis de
la experiencia sueca muestra
que el nivel de competencia
—medida a través del nimero de
pujas— reduce los costes; pasar
de una a dos pujas reduce los
costes un 12 por 100; pasar de
una a tres, un 17 por 100, y de
una a cuatro, un 20 por 100. La
variable clave para determinar el
nivel de competencia es la dura-
cién de la concesion, que debe
situarse alrededor de los tres
anos. En segundo lugar, los con-
tratos linea a linea favorecen
también la competencia, aunque
tienen como limite las econo-
mias derivadas de costes con-
juntos entre lineas y la posibili-
dad de comportamientos anti-
competitivos por parte de las
grandes empresas. Por ultimo,
los contratos de coste bruto re-
ducen las barreras a la entrada
para nuevas empresas y aumen-
tan, por lo tanto, la presion com-
petitiva. Parece deseable que
estos contratos vayan acompa-
nados de incentivos para aumen-
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tar la calidad del servicio y los pa-
sajeros transportados.

Por ultimo, el éxito del siste-
ma de competencia por el mer-
cado dependera en gran medida
de la capacidad de hacer un se-
guimiento de las empresas y ha-
cer cumplir las condiciones esta-
blecidas en el contrato. En los
contratos de coste bruto, resulta
esencial poder controlar las tari-
fas cobradas y los ingresos re-
caudados por las empresas. Por
otro lado, la existencia de infor-
macion asimétrica incentiva a la
empresa adjudicataria a alterar la
calidad del servicio para aumen-
tar los beneficios, y exige, por lo
tanto, un control riguroso sobre
esta variable y disponer de los
instrumentos necesarios para
hacerlo cumplir. El contrato debe
establecer qué variables van a
ser controladas y en qué forma.
Las nuevas tecnologias facilitan
el control tanto de los ingresos
como de la calidad del servicio;
por ejemplo, los sistemas de ven-
ta electronica de billetes. En to-
dos los casos, esta forma de re-
gulacion exige un elevado nivel
de informacion y experiencia tan-
to a la Administracion, para la
preparacion de la licitacion y pos-
terior control, como a las empre-
sas que realizan las pujas.

IV. LA REGULACION
EN ESPANA

En las ciudades espanolas, la
oferta de transporte publico ha
estado sujeta a una estricta regu-
lacion cuantitativa que comparte
las caracteristicas mas comunes
con la mayor parte de ciudades
europeas.

a) La Administracion publica
local determina la configuracién
y caracteristicas de la red, asi co-
mo el nivel y estructura de las ta-
rifas.

b) Los derechos de explota-
cion de la actividad se conceden
en régimen de monopolio. En ge-
neral, en las grandes ciudades y
areas metropolitanas han prima-
do los objetivos de integracion de
la red, y los servicios de transpor-
te son gestionados directamente
por empresas publicas. En ciuda-
des pequenas y medianas, pre-
domina la cesion del servicio,
mediante concurso, a una em-
presa privada.

¢) La mayor parte de las em-
presas de autobus urbano ope-
ran con déficit de explotacion que
son cubiertos por la Administra-
cion publica local, por la central
Yy, en algunos casos, por la auto-
nomica.

A diferencia de lo que ha ocu-
rrido en otros paises europeos,
en Espafa los pasos dados para
introducir la competencia han si-
do muy timidos. La normativa
que regula el transporte de viaje-
ros es la Ley de Ordenacién
de los Transportes Terrestres
(LOTT) y el Reglamento que la
desarrolla (ROTT), que se apli-
can tanto al transporte urbano
como al interurbano, respetando-
se en éste la competencia muni-
cipal (28). Por otro lado, los
aspectos relacionados con la
gestion del transporte urbano,
que tiene la consideracion de
servicio publico local, vienen re-
gulados por la Ley de Bases de
Régimen Local y la Ley de Con-
tratos de las Administraciones
Publicas (29).

La aprobacion de la LOTT en
1987 supone un cambio signifi-
cativo para los transportes en Es-
pana, dado que sustituye a una
legislacién claramente obsoleta
que databa de 1947. Las directri-
ces de la ley establecen que el
marco de actuacion en el que de-
beran desarrollarse los servicios
y actividades de transporte es el
de la economia de mercado, con
la obligacion a cargo de los po-

deres publicos de promover la
productividad y el maximo apro-
vechamiento de los recursos. En
cuanto al transporte terrestre, co-
mo norma general, la oferta de
transporte se regira por el siste-
ma de libre concurrencia. Sin
embargo, la Administracion se
reserva la facultad de interve-
nir en el mercado en caso que
se considere necesario. Los su-
puestos bajo los cuales puede in-
tervenir son muy numerosos, y
se fundamentan, en gran medi-
da, en la posibilidad de que exis-
tan desajustes entre oferta y de-
manda y en razones generales
de politica econémica. La capa-
cidad de actuacion de los pode-
res publicos es muy amplia, y va
desde la formulacion de objetivos
y la planificacion hasta la gestién
directa de los servicios. Asi, a pe-
sar de ser una ley que en sus
principios establece la deseabili-
dad de introducir competencia en
el sector transporte, mantiene
una alta capacidad de interven-
cion por parte de los poderes
publicos. Segun cual sea la apli-
cacion de la ley, resultara en mer-
cados mas o menos competiti-
VOS.

Respecto al transporte urba-
no, sus caracteristicas especifi-
cas han justificado la continuidad
de la intervencion publica tanto
en la planificacion del servicio co-
mo en su explotacion. La Admi-
nistracion local decide acerca de
la conveniencia de nuevos servi-
cios —bien a iniciativa propia o
de los particulares— vy fija el di-
sefno y caracteristicas de la red,
aunque las empresas que explo-
tan el servicio pueden sugerir
ampliaciones o modificaciones
de las condiciones. Segun lo
expuesto en los apartados ante-
riores, la necesidad de una pla-
nificacion centralizada del trans-
porte parece indiscutible. Por
contra, las potenciales ganancias
de eficiencia apoyan la compe-
tencia en la explotacion del ser-
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vicio. En Espana, la Administra-
cion local puede gestionar el
transporte urbano de forma di-
recta o indirecta. La gestion di-
recta implica la provision del
servicio por la autoridad local,
generalmente, mediante una em-
presa publica; ésta es la forma
predominante en las ciudades
espafolas de mayor tamano. En
este caso, el grado de competen-
cia es nulo. En algunos casos, no
obstante, se ha promovido la par-
ticipacion de empresas privadas.
Asi, en la ciudad de Barcelona
han salido a concurso unas po-
cas lineas urbanas y el servicio
nocturno en bloque.

Sin embargo, la legislacion
espanola permite la gestion pri-
vada de los servicios publicos
—gestion indirecta—, que puede
tomar distintas formas. En el
transporte urbano, las formas
mas usuales son la concesién y
la gestion interesada, cuya prin-
cipal diferencia reside en como
se asigna el riesgo entre la
empresa y la Administracion. La
concesion es la forma mas usual
de ofrecer los servicios publicos;
segun este sistema, la empresa
debe ofrecer el servicio a su ries-
go y ventura; es decir, asume el
riesgo tanto de los costes como
de los ingresos. En general, se
espera que las empresas cubran
costes, aunque no se excluye
que puedan operar con una sub-
vencion. En la gestion interesa-
da, de utilizacion mas reciente, la
Administracion toma parte del
riesgo en una proporcion varia-
ble, en funcién de lo que se esta-
blezca en el contrato. Esta forma
de gestion se ha extendido en los
ultimos afios para los servicios
deficitarios, con el objetivo de au-
mentar el nimero de empresas
interesadas en patrticipar.

La cuestion que nos ocupa es
saber si la gestion indirecta per-
mite la competencia por el mer-
cado y cual es la practica habi-
tual. Las concesiones tienen

siempre caracter exclusivo (30).
Una vez adjudicada la -conce-
sion, las empresas actuan como
monopolios. Por lo tanto, la com-
petencia cabe buscarla en el ac-
ceso al mercado, y ello depende
de las caracteristicas del concur-
so y del disefo del contrato a tra-
vés del pliego de condiciones.

En relacion con el reparto del
riesgo, el uso de la concesion
obliga a las empresas a asumir
un mayor riesgo y reduce el
numero de empresas dispuestas
a concursar. La gestion interesa-
da, al compartir el riesgo, pro-
mueve la presentacion de un
numero mayor de empresas v,
por lo tanto, aumenta la presion
competitiva. Sin embargo, reduce
claramente los incentivos al com-
portamiento eficiente y obliga a
extremar los mecanismos de
control (31). Una variable clave
para la competencia es la dura-
cion del contrato. La LOTT esta-
blece que la duracion no podra
ser inferior a ocho ahos ni supe-
rior a veinte. Sin embargo, la Ley
de Contratos de las Administra-
ciones Publicas, posterior a la
LOTT, no fija ningun plazo mini-
mo para la duracion de la conce-
sion, y establece que no podra
exceder, incluidas las prérrogas,
setenta y cinco anos. En la prac-
tica, la duraciéon media de la con-
cesion se situa alrededor de los
catorce anos (Isotope, 1998), y
en algunos casos se convierte en
ilimitada mediante renovaciones
automaticas, lo cual carece de
justificacion alguna debido a la
practica inexistencia de costes
hundidos y al corto periodo de
amortizacion de los activos. En
Espana, el largo plazo por el que
se concede la explotacion del
servicio reduce las potenciales
ganancias derivadas de la com-
petencia a través de sistemas
de licitacion, y éstas se pierden
cuando la competencia potencial
desaparece para dejar paso al
establecimiento de monopolios

protegidos debido al alargamien-
to de los plazos concesionales.
En los Ultimos anos, no obstan-
te, se observa en algunas ciuda-
des una tendencia hacia la re-
duccion de los plazos. Asi, por
ejemplo, en el ultimo contrato de
gestion interesada en el munici-
pio de Matard se establecio un
periodo de cinco anos, aunque
prorrogable por otros cinco, y en
el area metropolitana de Barce-
lona dichos contratos en ningun
caso superan los ocho anos; ci-
fra que, comparada con los tres
anos de Londres o Copenhague,
sigue siendo elevada.

Otra variable relevante es el
tamano de la concesion. La ley
establece que las concesiones
seran lineales, aunque la conce-
sion zonal esta permitida. Es
practica comun establecer los
contratos de gestion para toda la
red de un mismo municipio. Aqui,
de nuevo, se pierden posiblida-
des para aumentar el grado de
competencia, ya sea por la via de
reducir el tamanfo del area a con-
curso, y aumentar asi el nimero
potencial de empresas concur-
santes, ya por la via de introdu-
cir competencia por compara-
cion, permitiendo que distintas
empresas exploten el servicio en
distintas areas de la ciudad.

Por ultimo, los contratos de
gestion se adjudican mediante
concurso de acuerdo con los cri-
terios de seleccion previamente
establecidos. Dichos criterios ha-
cen referencia al precio ofertado
por el coste de la operacion, a la
viabilidad técnica de la propues-
ta y a las mejoras sobre las ca-
racteristicas del servicio que la
empresa concursante presenta.
La experiencia en distintos pai-
ses se muestra favorable a la
utilizacion de mas de un crite-
rio para evaluar las propuestas,
siempre y cuando el procedi-
miento garantice que el proceso
sea transparente y objetivo; de
no ser asi, la percepcion de ses-
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go a favor de determinadas em-
presas reduce la presién compe-
titiva. En particular, es positivo
que la empresa concesionaria
pueda formular cambios y mejo-
ras en las condiciones de presta-
cion del servicio respecto a las
establecidas en el pliego de con-
diciones a partir de su conoci-
miento del mercado, cuidando de
no otorgar ventajas al operador
establecido. En este sentido, la
legislacion general de contratos
en Espafna se adecua muy bien
a las necesidades expuestas; sin
embargo, es preciso que se apli-
que correctamente.

El sistema de financiacion de
las empresas de transporte es
también un elemento determi-
nante de su eficiencia producti-
va. La normativa espafola reco-
ge la posibilidad de financiacion
publica del transporte regular de
viajeros basandose en la debili-
dad de la demanda o en criterios
de justicia social. Aunque se es-
tablecen dos principios basicos
que regulan la gestion de las em-
presas operadoras —plena auto-
nomia econdmica y gestién a
riesgo y ventura—, la ley tam-
bién dispone que, en el caso del
transporte publico prestado me-

diante concesion administrativa,
las empresas prestatarias de di-
chos servicios estaran sujetas a
tarifas maximas obligatorias. Se-
gun la legislacion, las tarifas del
transporte publico deberan cubrir
la totalidad de los costes reales
que la prestacion de los servicios
publicos ocasiona a la empresa
operadora en condiciones nor-
males de productividad y organi-
zacion, e incluyendo la posibili-
dad de un beneficio empresarial
razonable. Sin embargo, se plan-
tea en la legislacion la posibili-
dad de que la Administracion
pueda fijar, en los servicios en los
que existan motivos econdmi-
cos o sociales, tarifas oficia-
les que no permitan establecer
el equilibrio presupuestario de
las empresas operadoras pres-
tatarias de los servicios. En
estos casos, la administracion
estard obligada a establecer los
mecanismos que permitan com-
pensar a la empresa del diferen-
cial de costes existente por tal
motivo.

En la practica, casi todas las
empresas de transporte urbano
incurren en déficit de explota-
cion. Tradicionalmente, dichos
déficit han sido cubiertos en su

totalidad —con mayor o menor
puntualidad— por la Administra-
cion local y, de forma comple-
mentaria, por la Administracién
central. El problema evidente
que surge con la completa absor-
cion del déficit es que la existen-
cia de asimetrias en la informa-
cion dificulta la tarea de distinguir
qué parte del déficit es debido a
una gestion inadecuada y qué
parte obedecen a razones de in-
dole social o de servicio publico.
Aunque la administracion com-
petente no esta obligada a cubrir
los déficit de explotacién motiva-
dos por una inadecuada gestion
empresarial, ha sido muy comun
financiar la totalidad del déficit,
sobre todo cuando la gestion es
directa. El problema puede agra-
varse debido al efecto distorsio-
nador de las subvenciones sobre
la gestion empresarial, al introdu-
cir incentivos perversos (véase
Obeng y otros, 1997).

El cuadro n.° 4 muestra el in-
dice de cobertura —ingresos ta-
rifarios/costes de explotacion—
para las empresas de autobus
urbano de las mayores ciudades
espanolas. El cuadro se repite
excluyendo los costes financie-
ros, dado que, al tener una im-

CUADRO N.2 4

PORCENTAJE DE COBERTURA DE LOS COSTES CON INGRESOS POR COBRO DE TARIFAS

1980 1985 1990 1995 1996

a) COSTES TOTALES
Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla

b) SE EXCLUYEN COSTES
FINANCIEROS
Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla

68,5
36,1
67,6
59,8

72,1
33,3
59,5
53,2

70,5
42,4
57,2
52,1

711
43,7
57,5
53,4

71,4
38,9
67,6
61,7

n.d.
61,1
82,5
73,8

72,1
47,6
72,1
63,9

Fuente: Memorias empresas de transporte, y Los transportes y las comunicaciones, Informe anual, 1997.
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portancia relativa muy distinta
para cada empresa por razones
ligadas a la financiacion de las in-
versiones, su inclusion puede
distorsionar las comparaciones.
A excepcion de Madrid, el grado
de cobertura tarifario es bajo,
aunque supera al de la mayoria
de ciudades europeas sehaladas
en el cuadro n.® 1. En cuanto a
los costes totales, se observa un
empeoramiento del grado de co-
bertura a partir de 1985 y una
posterior recuperacion a partir de
1990; en ambos periodos, el
comportamiento de esta ratio es-
ta relacionado en gran medida
con los costes financieros. Cuan-
do estos ultimos se excluyen,
destaca el claro aumento del gra-
do de cobertura en Barcelona,
que parte de una cifra inferior al
resto de las ciudades.

Un estudio de Matas y Ray-
mond (1998), donde se analizan
las caracteristicas técnicas y la
eficiencia relativa en las empre-
sas de autobus de las principa-
les ciudades espanolas, muestra
que existe una correlacion nega-
tiva entre el grado de cobertura
tarifaria y el nivel de eficiencia; es
decir, parte de la subvencion se
desliza hacia un incremento de
costes.

La Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales de 1988 introdu-
ce cambios importantes en el
mecanismo de financiacion publi-
ca del transporte urbano, con el
objetivo de establecer mecanis-
mos de control que garanticen el
sostenimiento del sistema de
transporte. En concreto, estable-
ce tres vias para la concesion de
una subvencion: a través de un
contrato-programa, subvencio-
nes finalistas otorgadas en fun-
cion del numero de pasajeros, y
subvenciones destinadas a la fi-
nanciacion de la inversion en in-
fraestructura, que deberan nego-
ciarse en convenios individuales.
A partir de la entrada en vigor
de esta ley, la subvencion de
explotacion se otorga fundamen-
talmente de acuerdo con el nu-
mero de pasajeros transporta-
dos, sustituyendo el anterior
criterio de reparto proporcional al
déficit incurrido. Es evidente que
este criterio mejora al anterior,
aunque sigue existiendo un mar-
gen para reducir los incentivos
perversos ligados a la subven-
cion. En concreto, esta nueva
férmula incentiva a la compania
a dirigir parte de sus esfuerzos
a captar nueva demanda, pero
tiene escasa incidencia en la
eficiencia técnica. El cuadro n.® 5

muestra la subvencion solicitada
por las empresas de transpor-
te urbano —exceptuando Madrid
y Barcelona— y la subvencion
concedida segun el numero de
pasajeros. Se observa un creci-
miento continuado del déficit,
mientras la subvencién concedi-
da se mantiene practicamente
constante, dada la evolucion del
numero de pasajeros. No obstan-
te, este déficit excedente acaba
siendo absorbido de alguna for-
ma por la Administracion, con lo
que los incentivos a mejorar la
gestion quedan claramente limi-
tados.

En las ciudades de Barcelona
y Madrid, el contrato-programa
se ha impuesto como instrumen-
to de planificacion y regulacion
de la prestacion de los servicios
de transporte urbano, tanto de
autobus como de ferrocarril me-
tropolitano. El contrato-progra-
ma, a grandes rasgos, es un con-
trato entre un operador, que se
compromete a prestar los servi-
cios estipulados en unas condi-
ciones prefijadas, y la Adminis-
tracion (bien sea el Estado, las
comunidades auténomas o los
ayuntamientos), que se compro-
mete a financiar las pérdidas re-
sultantes de la prestacion de los
servicios en las condiciones esti-

CUADRO N.25

SUBVENCION SOLICITADA Y SUBVENCION RECIBIDA EN EL TRANSPORTE URBANO
(Subvencion de la Administracion central, excluye Barcelona y Madrid)

Subvencion solicitada Subvencion recibida Porcentaje

8.323
10.083
13.318
17.812
19.641
20.456
21.712
24.075
24.934

5.000 60,1
4.827 47,9
5.250 39,4
5.513 31,0
5.730 29,2
5.857 28,6
5.835 26,9
5.834 242
6.627 26,6




puladas. En él se establecen una
serie de objetivos cuantificables
que el operador se compromete
a cumplir, una serie de medidas
que permiten alcanzarlos y unos
mecanismos de revision periodi-
ca que permitan analizar las des-
viaciones producidas y conocer
la situacion técnico-financiera de
la empresa. El cuadro n.? 6 reco-
ge las principales caracteristicas
de los contratos-programa utili-
zados por algunas comunidades
autonomas.

Con este instrumento, la Ad-
ministracion publica pretende,
por tanto, alcanzar una mejor
asignacion de los recursos publi-
cos, proporcionando un efectivo
control sobre el uso de éstos, y
un mayor control del gasto. Sin
embargo, dado que el contrato-
programa reconoce la necesidad
del equilibrio financiero de la
cuenta de explotacion del opera-
dor, mediante el pago de subven-
ciones compensadoras del défi-
cit, deben establecerse en aquél
mecanismos de control que evi-
ten la aparicién de incentivos
perversos a operar ineficiente-
mente. Algunas comunidades
autonomas (como Aragén o Ca-
narias) no disponen de mecanis-
mos de penalizacion o bonifica-
ciones que incentiven hacia la
eficiencia. En estos casos, el
contrato-programa puede con-
vertirse en un mero sistema que
cubre la totalidad de los déficit,
aunque éstos se deban a una
gestion ineficiente, no existien-
do por tanto incentivos hacia la
minimizacion del coste. Existen
indicios que muestran que, en
estas circunstancias, los opera-
dores podrian incluso anticipar la
firma de futuros contratos-pro-
grama aumentando sus costes
en los periodos anteriores a la fir-
ma con el fin de asegurarse ma-
yores niveles de subvencion en
el futuro. Desde este punto de
vista, las subvenciones podrian
generar ineficiencias incluso an-

tes de ser recibidas (véase L6-
pez, 1998). En cambio, otras,
como Madrid, el Pais Vasco o
Catalufa, incluyen en sus con-
tratos-programa incentivos para
reducir costes (véase cuadro nu-
mero 6). El principio fundamen-
tal es que se debe recompensar
a la empresa por el esfuerzo
realizado en la reduccion de cos-
tes o en la captacion de deman-
da adicional, permitiéndole que
se apropie de parte de los aho-
rros de costes o aumentos de
ingresos. En estos casos, los in-
centivos perversos antes men-
cionados se eliminan o se ven
atenuados.

La coexistencia en Espana de
operadores publicos y privados
en la provision de los servicios de
autobus permite analizar si exis-
ten diferencias en términos de
eficiencia. No obstante, cabe te-
ner en cuenta que las empresas
privadas operan como mono-
polios y que, en la practica, el
nivel de competencia en la ad-
judicacion de las concesiones
es limitado, por lo que su nivel
de eficiencia puede ser menor
que el correspondiente a una si-
tuacion de licitacion claramente
competitiva. Esta comparacion
puede hallarse en De Rus y L6-
pez (1995), y De Rus y Nombela
(1996 y 1997). Un anadlisis des-
criptivo de los datos a partir de
los trabajos anteriores (véase
grafico 1) muestra que las em-
presas publicas tienen unos cos-
tes medios por kildmetro un 42
por 100 superiores a las priva-
das. Considerando que las em-
presas publicas y las privadas
operan en entornos similares (la
velocidad comercial y el peso de
las horas punta no difiere sustan-
cialmente), y teniendo en cuen-
ta la evidencia de rendimientos
constantes a escala en los cos-
tes, los datos de ambas sub-
muestras son directamente com-
parables. Los costes salariales
representan mas de un 60 por

100 de los costes totales, por lo
que cualquier exceso de mano
de obra o descenso en la produc-
tividad de ésta afectaran grande-
mente a la cuenta de resultados.
En términos medios, las empre-
sas publicas utilizan un 30 por
100 méas de trabajadores para
producir aproximadamente el
mismo numero de kildmetros por
vehiculo que las privadas, por lo
que la productividad de los traba-
jadores es claramente inferior en
las empresas publicas (un 26 o
un 30 por 100 inferior, segun se
utilice como medida los kildme-
tros por trabajador o las horas
por trabajador, respectivamente).
A pesar de tener una menor pro-
ductividad, los trabajadores de
las empresas publicas reciben
unos salarios un 18 por 100 su-
periores a los que se pagan en el
sector privado, por lo que puede
concluirse que la razon de las
grandes diferencias en costes ra-
dica en el factor trabajo, y que
las empresas publicas son mas
ineficientes que las privadas.

Los mismos autores plantean
ademas las posibles ganancias
de bienestar que se derivarian de
una politica de privatizaciéon de
empresas publicas. Utilizando
una hipotesis conservadora, con-
sideraron que los costes podrian
bajar alrededor de un 20 por 100
por dicha privatizacién. Supo-
niendo que el coste medio des-
pués de la privatizacion fuese un
10 por 100 superior al coste me-
dio para garantizar unos benefi-
cios extraordinarios a los nuevos
propietarios de las empresas, y
utilizando —0,3 como cifra de la
elasticidad de la demanda, se es-
timé que el excedente de los con-
sumidores y de los productores
podria aumentar en 377 millones
de pesetas anuales para la em-
presa media (20,7 por 100 de sus
ingresos). Sin embargo, dedu-
ciendo de este calculo de bienes-
tar los ahorros procedentes de
reducciones salariales (que po-
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COMUNIDAD

DURACION

CUADRO N.° 6

MODELO DE FINANCIACION

Tipo de
subvencion

Financiacion
de inversiones

Abono de
la subvencion

SEGUIMIENTO
Y CONTROL

PENALIZACIONES

CARACTERISTICAS DE LOS CONTRATOS PROGRAMAS DE ALGUNAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN ESPANA
b T o g e e O S RN SR e N o g A A AR o e B o IR RN

BONIFICACIONES

ARAGON .

1 afo. No se men-
ciona posibilidad de
prorroga.

Precio por kilometro
(revisable si el pre-
cio del combustible
aumenta un 10 por
100 0 més).

No existe subven-
cion directa, sino a
través de dotacion a
las amortizaciones.

Trimestral.

Trimestral.

Se realiza un control
de la explotacion de
los servicios y de los
costes operativos.

Por mal estado de
vehiculos. Por retra-
50s sobre los hora-
rios. Por viajeros sin
billete. Por servicios
no realizados.

MADRID....

4 afios prorrogables
de dos en dos.

Mediante ~ estima-
cion de la cuenta de
resultados basando-
se en previsiones
del IPC, de deman-
day de oferta.

Existen subvencio-
nes directas de capi-
tal.

Mensual (puede es-
tablecerse un régi-
men de anticipos de
tesoreria).

Trimestral por una
comision de segui-
miento.

Se realiza un control
de la explotacion de
los servicios y eco-
némico-financiero.

Sobre el volumen
de gastos variables
medios, en funcion
del grado de cumpli-
miento de la calidad
y de los objetivos
programados.

Se permite al opera-
dor apropiarse delos
ahorros de costes
sobre el gasto varia-
ble medio estimado,
con ellimite del 5 por
100 del total, siem-
pre que se hayan
realizado el 99,5 por
100 de los servicios
programados.

PAIS VASCO

8 Anos, con prorro-
gas automaticas de
4afos.

Precio por km, que
incluye un porcenta-
je en concepto de
«coste de imagen»
(revisable silos km.
recorridos se alteran
enenun 20 por 100
0ssise altera el equi-
librio econdmico del
contrato).

No hay subvencion
directa de inversio-
nes. Debe  consti-
tuirse un fondo es-
pecial de reserva
para inversiones
con cargo al benefi-
cio contable neto de
explotacion.

Mensual.

Sin periodo tempo-
ral de referencia, a
realizar por una co-
mision de  segui-
miento.

Se realiza un control
de explotacion de
los servicios y eco-
némico-financiero.

Si el grado de cum-
plimiento de los ser-
vicios es inferior al
90 por 100 se pierde
el beneficio indus-
trial.

Se reconoce un be-
neficio industrial, co-
mo porcentaje sobre
el precio kilométrico.
Este porcentaje esta
fabulado entre el 0y
el 14 por 100 en fun-
cion del grado de
cumplimiento de los
servicios entre el 90
y €l 99 por 100.

CATALUNA

1 afo. La prorroga
requiere firma de un
nuevo contrato.

Subvencion directa
que cubre la diferen-
cia entre ingresos y
gastos de explota-
cion.

No hay subvencién
directa a la inver-
sion. Los  operado-
res tienen el usu-
fructo de un Sistema
de Ayuda a la Explo-
tacion.

Trimestral.

Trimestral.

Se realiza un control
de la explotacion de
os servicios.

Las desviaciones
sobre los costes pre-
vistos las asume el
operador.

Se reconoce como
coste el esfuerzo
realizado para satis-
facer la demanda en
periodos de oferta
restringida (sabados,
domingos y festivos).

El operador puede
apropiarse de un 10
por 100 del exceso
de ingresos por
prestacion de servi-
cios sobre los ingre-
508 previstos.

CANARIAS

En general, 4 afios.
No se preve prérro-
ga automatica.

Mediante  estima-
cion de la cuenta de
resultados basando-
se en previsiones
del IPC, de deman-
da y de oferta.

Existen subvencio-
nes de capital, en
funcion de la capaci-
dad del operador de
generar fondos pro-
pios.

Trimestral 0 semes-
tral, segin necesi-
dades de finan-
clacion del operador.

Sin periodo temporal
de referencia, a rea-
lizar por una comi-
sion de seguimiento.

Se realiza un control
de la explotacion de
os servicios y eco-
némico-financiero.

No.

Fuente: Adaptacion de De Rus, LoPEz y RODRIGUEZ (1996).
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GRAFICO 1

INDICADORES MEDIOS DE PRODUCCION Y COSTES EN EL TRANSPORTE PUBLICO
URBANO EN ESPANA. INDICES (1992)

indice
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# Empresas privadas

B Empresas publicas

(*) Numero de vehiculos en servicio durante las horas punta, dividido por el numero de vehiculos en servicio en horas valle.

drian considerarse transferen-
cias de renta) y considerando sé-
lo los aumentos de productividad
(responsables aproximadamente
de 2/3 de la reduccion de cos-
tes), el aumento de bienestar es-
taria en torno al 14 por 100 de
los ingresos totales. La importan-
cia de los beneficios calculados
da argumentos para defender la
apertura de estos mercados a la
entrada de empresas privadas.

V. CONCLUSIONES

El sistema de licitacién compe-
titiva ha mostrado ser una buena
forma de introducir y mantener la
competencia en el transporte ur-
bano. Por un lado, consigue re-
ducciones de costes similares a
los de la libre competencia y, por
el otro, permite seguir controlan-

do las variables clave del merca-
do para evitar que los usuarios
resulten perjudicados. El sector
publico puede seguir fijando el ni-
vel y estructura de los precios de
tal forma que se cumplan los ob-
jetivos de eficiencia y equidad
deseados. La competencia por el
mercado permite la integracién
tarifaria en toda el area, la discri-
minacion de precios entre usua-
rios y/o periodos y la explotacion
del servicio con una subvencion
global o una subvencién para
grupos de poblacion especificos.
Por otro lado, es posible también
la planificacion de la calidad del
servicio en términos de rutas a
seguir, paradas, numero y tipo de
vehiculos, horarios y frecuencia
de tal forma que se ofrezca un
servicio coordinado.

El analisis de la situacién en
Espana permite concluir que es

posible conseguir aumentos de
eficiencia productiva a través de
la reestructuracion del sector y
del desarrollo de una politica
apropiada de competencia. La
reestructuracion del sector supo-
ne abandonar de forma gradual
la gestion directa en las grandes
ciudades y su sustitucion por la
gestion indirecta. Sin embargo,
este paso no tendria los resulta-
dos deseados si no viene acom-
pafiado por una competencia
efectiva en la licitacion. En este
sentido, Espafia parte de una po-
sicion favorable en relacién con
otros paises, dado que la legisla-
cion ya contempla esta forma de
introducir competencia. No obs-
tante, su aplicacion ha sido limi-
tada, ya que no se ha impulsado
la competencia y han prevaleci-
do inercias del pasado. El impul-
so de la competencia implica
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cambiar el diseno del sistema
concesional de tal manera que
se maximice el nimero de em-
presas que se presenten a con-
curso y, con ello, la presion com-
petitiva. Respecto a ello, hay
dos cambios fundamentales. En
primer lugar, reducir la duracion
de la concesion hasta los cinco
anos como maximo, y en segun-
do, sustituir las concesiones por
grandes zonas por concesio-
nes linea a linea o por zonas
pequenas. En algunos casos, es
recomendable también incorpo-
rar sistemas de comparacion de
costes entre operadores como
medida adicional. Estos sistemas
de comparacion podrian incorpo-
rarse en el propio disefio de los
contratos-programa como instru-
mentos para controlar el aumen-
to de costes debido a ineficien-
cias. Los contratos-programa
deberian contener, asimismo, al-
gun sistema de incentivos hacia
la eficiencia, tal y como se hace
en algunas comunidades auto-
nomas, recompensando los es-
fuerzos de los operadores para
producir eficientemente al permi-
tirles que se apropien de parte de
los ahorros de costes.

Es evidente que este sistema
no esta libre de costes. En primer
lugar, requiere que los objetivos
politicos estén claramente defini-
dos y sean trasladados al contra-
to evitando las interferencias po-
liticas en el nivel de explotacion
del servicio. En segundo lugar,
un requisito esencial es la exis-
tencia de un numero de empre-
sas suficientemente elevado con
la capacidad técnica y economi-
ca necesaria para presentarse a
los concursos. Este, seguramen-
te, no es un problema en nuestro
pais, dada la tradicion de provi-
sién privada de servicios de
transporte, sobre todo en el am-
bito interurbano; cabe contar,
ademas, con la participacion de
empresas extranjeras. En tercer
lugar, exige un alto nivel de com-

petencia técnica y capacidad de
gestién de la Administracion pa-
ra disefar el contrato. De nuevo,
la experiencia con la gestion
indirecta supone una ventaja adi-
cional, aunque en municipios
medianos puede ser restriccion.
Por ultimo, es preciso instrumen-
tar un mecanismo de control del
comportamiento de las empre-
sas, y de sancion en caso de in-
cumplimiento, que asegure que
los términos del contrato se cum-
plan. El control debera extender-
se a los costes de explotacion
para asegurar un comportamien-
to eficiente y a las variables de
calidad para evitar fraudes al res-
pecto. Asimismo, es necesario
vigilar el posible proceso de con-
centracion de empresas.

En conclusion, la competen-
cia por el mercado a través de la
licitacion parece ser el sistema
mas adecuado de regulacion del
transporte urbano. Sin embargo,
para obtener los beneficios po-
tenciales en eficiencia que se de-
rivarian de la competencia y de
la entrada de empresas privadas,
es necesario disefar contratos
concesionales de corta duracion
y por zonas pequenas, y premiar
los esfuerzos hacia la eficiencia
de los operadores. Dado que los
beneficios potenciales de aplicar
dichos cambios en Espafa se
han estimado cuantiosos, y que
los principales requisitos para
poner en marcha este sistema
ya existen, parece recomenda-
ble introducir de forma gradual
la competencia por el mercado,
manteniendo una planificacion
integrada de la red de trans-
porte.

NOTAS

(*) Este articulo se basa parcialmente en
el trabajo de J. C. MARTIN y A. MATAS (1998),
patrocinado por el Banco Mundial.

(1) En Buenos Aires, la explotacion del
ferrocarril de cercanias y metropolitano se ha
adjudicado a empresas privadas a través de
un sistema de licitacion competitiva. En Bar-
celona, ha salido a concurso la construccion,

financiacion y explotacion del tranvia Diago-
nal-Baix Llobregat —de 17,7 km. de longi-
tud— con participacion mixta de la iniciativa
privada y publica.

Para un analisis de los cambios en la po-
litica de regulacion en el ferrocarril puede
consultarse el articulo de J. Campos y P. CAN-
Tos «Los cambios en la politica ferroviaria en
Espana» en este mismo volumen.

(2) Véase BERECHMAN (1993); CARBAJO
(1993), y GWILLIAM y SCURFIELD (1996).

(3) LEe y STEebpmaN (1970), GATHON
(1989), PETRETO y VIVIANI (1984), WINDLE
(1988), DE Rus y NomBELA (1997) y MATAS y
RAYMOND (1998).

(4) Las economias de densidad de la red
estan relacionadas con la dimension espa-
cial del transporte, e implican que una em-
presa tiene costes decrecientes cuando au-
menta el numero de km. en una determinada
linea manteniendo el tamano de la red fija.
Dichas economias aumentan en la medida
que crece la densidad de la red. Para un
célculo de economias de red en autobuses
urbanos, ver WINDLE (1988) y MATAS y RAY-
MOND (1998).

(5) WiLLiams (1979), ViTon (1981), De
BORGER (1984) y FRAVEL (1987).

(6) Ver, por ejemplo, GLAISTER (1987),
Dobason (1987) y BrisTow y otros (1993).

(7) Entre otros, puede consultarse Go-
MEZ-IBANEZ (1976), CERVERO (1981 y 1983),
PusHER (1981) y MiLWARD y otros (1983), pa-
ra un analisis de los efectos distributivos de
la subvencion y definiciéon de propuestas al-
ternativas.

(8) Para una discusion sobre la optima-
lidad de las subvenciones cruzadas ver Gwi-
LLAM, NAsH y MAckIE (1985 a, b), con argu-
mentos favorables, y BEESLEY y GLAISTER
(1985 a, b), con argumentos en contra.

(9) Ver, por ejemplo, NasH (1988).

(10) NoLL (1989) apunta las dificultades
empiricas para distinguir si las acciones po-
liticas que estan motivadas por grupos de
presion, pretenden solucionar fallos de mer-
cado o simplemente pretenden distribuir la
renta a su favor.

(11) Véase, por ejemplo, ANDERSON
(1983), Cervero (1983), BLy y OLDFIELD
(1984), Kim y SPIEGEL (1987), OBENG Y otros
(1997) y para el caso espanol, DE Rus y Nom-
BELA (1997) y MATAS y RAYMOND (1998).

(12) Aunque el término «licitacion com-
petitiva», pueda parecer reiterativo, dado que
una licitacion implica de por si competencia,
se utiliza para destacar que es preciso que
en la practica dicha competencia sea efec-
tiva.

(13) Consistente en entrar en el merca-
do, cosechar beneficios rapidamente mejo-
rando la oferta de la empresa establecida
—bajando los precios, por ejemplo— y salir
del mercado después de que la empresa es-
tablecida reaccione.

(14) Cualquier empresa que cumpla con
los requisitos cualitativos exigidos —capaci-
tacion profesional y solvencia financiera—
puede operar un servicio de autobus. Para
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ello, sin embargo, debera registrar dicho ser-
vicio —rutas y horarios— con 42 dias de an-
telacion.

(15) Para una discusion al respecto, ver
Mackie, PRESTON y NAsSH (1995), BANISTER,
BeERecCHMAN y DE Rus (1992), BERECHMAN
(1993), BeeSLEY (1990) y GLAISTER (1993).

(16) Algunos autores, como BEESLEY
(1990) y GLaisTER (1993), defienden que las
barreras a la entrada son debidas a la exi-
gencia de avisar con 42 dias de antelacion
sobre las entradas y salidas del mercado vy,
por consiguiente, tales requisitos deberian
suprimirse. Sin embargo, cuando no existe
ningun tipo de requisito el nivel de incerti-
dumbre acerca del servicio es muy elevado.

(17) Ver HEsELTINE y SiLcock (1990) pa-
ra una analisis del comportamiento de los
costes.

(18) Por regla general, en el Reino Uni-
do no existe evidencia de diferenciacion tari-
faria de acuerdo con la ruta o periodo del dia.
CoLsoN (1996) aporta ejemplos de operado-
res que fijan las tarifas segun la elasticidad
de la demanda; no obstante, estos casos pa-
recen reflejar nichos de mercado.

(19) Este resultado coincide con el mo-
delo tedrico planteado en Evans (1987). Mas
recientemente, ELLIS y SiLva (1998) ofrecen
una interesante explicacion tedrica para este
resultado y defienden que este equilibrio ine-
ficiente es el mas plausible.

(20) En este punto, existe un potencial
conflicto entre dos objetivos de la regulacion.
Una mayor integracion se consigue en aque-
llos mercados donde se ha producido un fuer-
te proceso de concentracion y el servicio que-
da en manos de un operador o bien cuando
los operadores existentes llegan a acuerdos.
El primer caso puede resultar en comporta-
miento monopolistico, mientras que el segun-
do puede dar lugar a colusion. En ambos ca-
sos, la legislacion anti-monopolio puede
frenar el grado de concentracion que el mer-
cado exige. GLAISTER (1995) apunta que este
hecho es mas grave en aquellas ciudades
donde se liberaliza el ferrocarril; acuerdos en-
tre las companias de autobus y ferrocarril
pueden ser considerados como anti-compe-
titivos, aunque los resultados sean favora-
bles al interés publico.

(21) Ver Mackig, PRESTON y NASH (1995)
y FAIRHURST y EDWARDS (1996).

(22) Como excepcion, cabe citar la ciu-
dad de Oxford, donde la demanda aumenté
en un 40 por 100 como respuesta a la mejo-
ra del servicio, resultado de la competencia
entre dos compaiias, y de la politica de pro-
mocion del transporte publico impulsada por
la administracion: carril bus, park and ride y
elevado precio para aparcar dentro de la ciu-
dad.

(28) El resultado es totalmente opuesto
en ciudades de paises en desarrollo, donde
un gran numero de pequefas empresas sir-
ven el mercado. En estos casos, la liberali-
zacion se ha traducido en unos niveles de
congestion y ratios de accidentes mucho mas
severas, de tal forma que las autoridades se
han visto obligadas a tomar medidas de ca-
racter restrictivo.

(24) Ver WHITE (1990) y MACKIE, PRES-
TON y NASH (1995).

(25) Ver GLAISTER (1993) y MACKIE, PRES-
TON y NASH (1995).

(26) Las conclusiones del programa |so-
tope (1998) —dentro del IV Programa Marco
de Investigacion en Transporte de la Comi-
sion Europea—, después de analizar las ven-
tajas y desventajas de las distintas estructu-
ras de organizacion del mercado en términos
de eficiencia y efectividad, y partiendo de la
situacion presente en un conjunto de ciuda-
des europeas, apoyan la competencia por el
mercado como la mejor solucion.

(27) Las conclusiones del estudio Isoto-
pe (1998) van mas alla, y defienden una se-
paracion entre las decisiones relativas a los
objetivos de politica de transporte, que de-
ben quedar en manos de la autoridad publi-
ca, y el diseho y planificacion de la red, que
debe estar a cargo de un equipo técnico es-
pecializado bajo el control de la primera. Es-
ta division se fundamenta en que, dada la
complejidad técnica del disefo de lared y la
necesidad de informacion que supone, pue-
den obtenerse mejores resultados si se deja
en manos de un equipo especializado. En es-
te caso, es preciso buscar algun tipo de rela-
cién contractual con la autoridad publica; Iso-
tope (1998) propone que dicha relacion se
instrumente a partir de un proceso de lici-
tacion limitada.

(28) Ley 16/1987, de 30 de julio, de los
transportes terrestres (LOTT), y Real Decre-
to 1211/1990, de 28 de septiembre, por el que
se aprueba el Reglamento de la Ley de
Ordenacion de los Transportes (ROTT). La
redaccion inicial de la LOTT recogia disposi-
ciones legales especificas para el transpor-
te urbano en su capitulo VII. Sin embargo,
la sentencia del Tribunal Constitucional
118/1996, de 27 de junio, declaré nulo todo
el capitulo VII, asi como gran numero de
otros preceptos o parrafos de ellos referen-
tes al transporte urbano. Dado que el trans-
porte urbano, como regla general, se desa-
rrolla enteramente dentro de una comunidad
auténoma, son estas ultimas, y no el Estado,
quienes tienen la potestad de su regulacion,
al haber asumido competencias exclusivas
sobre los transportes terrestres que discurren
integramente en su territorio. En este senti-
do, algunas comunidades han promulgado
su propia ley de regulacion del transporte te-
rrestre.

(29) Ley 7/1985, de 2 de abril, y Ley
13/1995, de 18 de mayo.

(30) La LOTT, en su articulo 72, prevé
que las concesiones de servicios publicos se
entenderan otorgadas con caracter exclusi-
vo, no pudiendo mantenerse mientras estan
vigentes otras concesiones que cubran ser-
vicios de transporte coincidentes. Sin embar-
go, cabe hacer constar que la condicion de
monopolio no es inherente al sistema conce-
sional de acuerdo con la legislacion de con-
tratos en Espana.

(31) El Ayuntamiento de Mataré (Barce-
lona), frente a la evidencia de falta de moti-
vacion del operador en la modalidad de ges-
tion interesada, ha optado por introducir en
el contrato un conjunto de incentivos en rela-
cion con los costes de explotacion, los ingre-
sos y la calidad del servicio (ver Miro, 1999).
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Resumen

La falta de competencia en la provision de los servicios de
transporte urbano ha dado lugar a una clara ineficiencia técni-
cay a una falta de dinamismo para adaptarse a la demanda.
Este articulo revisa las formas alternativas de organizar el mer-
cado, basadas en un mayor grado de competencia, que se han
implementado en distintas ciudades con el objetivo de reducir
los anteriores problemas. En concreto, se distingue entre
«competencia en el mercado» y «competencia por el merca-
do». La evidencia disponible permite concluir que la compe-
tencia por el mercado consigue ganancias de eficiencia simila-
res a las obtenidas en un mercado liberalizado, sin perder las
ventajas de la planificacion centralizada. En las ciudades es-
panolas predomina la oferta del servicio en régimen de mono-
polio, y los calculos de los beneficios potenciales de una ma-
yor competencia se muestran cuantiosos. Partiendo de esta
situacion, y de acuerdo con la experiencia internacional, el ar-
ticulo propone una reforma gradual de la organizacion del ser-
vicio de transporte urbano en Espana, en la linea de introducir
mayor competencia y aumentar la participacion de las empre-
sas privadas en el mercado.

Palabras clave: transporte urbano, regulacion, licitacion com-
petitiva.

Abstract

The lack of competition in the providing of the city transpor-
tation services has resulted in an evident technical inefficiency
and a lack of dynamic development in adapting the supply to
the demand. This article reviews alternative ways of organizing
the market, based on a higher level of competition, which has
already been implemented in other cities, with the idea of redu-
cing the effects of the abovementioned problems. In fact, the
distinction is made between «competition on the market» and
«competition for the market». The available evidence makes it
possible to conclude that the «competition for the market» re-
sults in improved efficiency, in a similar manner to the benefits
achieved on a liberalized market, without having to sacrifice
any of the advantages obtained through centralized planning.
The municipal transport service is provided in Spanish cities
predominately through a monopoly and the potential profits to
be obtained through the existence of greater competition ap-
pear to be considerable. Taking into account the present situa-
tion, and in accordance with international experiences, this ar-
ticle proposes a gradual reform of the basic organization of the
city transportation service in Spain, in order to introduce grea-
ter competition and increase the participation of private com-
panies on the market.

Key words: city transportation, regulation, competitive bidding.

JEL classification: L51, L92.
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COLABORACIONES

IV. EVALUACION DE INVERSIONES
Y EXTERNALIDADES




EL VALOR DEL TIEMPO

Mar GONZALEZ-SAVIGNAT (*)

I. INTRODUCCION

L objetivo de este articulo es analizar la impor-
tancia del tiempo como un problema econdémi-
co y describir la necesidad de obtener medi-
das de bienestar que reflejen el valor que los
individuos atribuyen a esta variable. Conocer la dis-
posicion individual a pagar por obtener ahorros en
el tiempo de viaje, que es el contexto en el que se
centra este articulo, sera de gran utilidad en el ana-
lisis de la demanda de viajes, en decisiones de ta-
rificacion 6ptima, por ejemplo, ante problemas de
congestion o en la evaluacion social de infraestruc-
turas de transporte. En definitiva, el valor del tiem-
po es una variable relevante como instrumento de
politica econdmica de transporte. Desde el articulo
de Becker (1965), el tiempo ha sido analizado co-
mo una variable determinante del proceso de deci-
sion individual, y su tratamiento en la literatura eco-
némica ha ayudado a entender y caracterizar el
problema de la asignacion del tiempo disponible de
un individuo entre un conjunto de actividades de las
que deriva utilidad. El valor del tiempo de viaje, co-
mo medida monetaria, tiene su aplicacion mas im-
portante en el contexto de la economia del bienes-
tar para valorar los beneficios sociales que se
derivan de cambios en la oferta de servicios publi-
cos como el transporte.

El siguiente apartado resume las aportaciones
mas relevantes que justifican, desde un punto
de vista tedrico, por qué el tiempo puede ser un
problema econdmico y, por lo tanto, por qué es po-
sible asignar algun valor a esta variable. A conti-
nuacion se describen aspectos metodoldgicos rela-
cionados con su aplicaciéon a la economia del
transporte, en la que la variable tiempo aparece co-
mo determinante. Por Ultimo, se resumen las fuen-
tes de informacién y modelos empiricos que la li-
teratura ha utilizado para tratar de asignar un valor
monetario al tiempo y se revisan las experiencias
surgidas en otros paises y en Espana.

Il. TEORIA DEL VALOR ECONOMICO
DEL TIEMPO

En este apartado, se pretende justificar, desde
un punto de vista tedrico, por qué los ahorros de
tiempo constituyen un problema econémico. Ade-
mas, se explica como es posible obtener la medida

monetaria del ahorro de tiempo a partir de la teoria
del bienestar.

La introduccion de la dimension temporal en las
decisiones de consumo tiene su origen en Becker
(1965). Posteriormente, en la literatura (De Serpa,
1971; Bruzelius, 1979, y Tipping, 1968) se amplia
el modelo de Becker al contexto de la demanda de
viajes, donde la principal aportacion consiste en in-
troducir el tiempo asociado al consumo de bienes.
A continuacion, se ofrece una versién simplificada
de estas aportaciones.

Para que el modelo clasico del consumidor per-
mita extraer conclusiones en el contexto de la de-
manda de viajes, es necesario asumir que el indivi-
duo no deriva utilidad unicamente del consumo de
bienes (X)) sino también del tiempo que tiene que
destinar a su consumo (t). Introducir la variable
tiempo en la funcion de utilidad implica que no sera
indiferente para el individuo el tiempo que dedique
a cada actividad o consumo /, (i=1,...,n). Siguien-
do este argumento, sera necesario incorporar algu-
na restriccion adicional al problema clasico del con-
sumidor. En primer lugar, la restriccion tecnoldgica
(De Serpa, 1971), que trata de recoger una restric-
cion de tiempo minimo necesario para consumir ca-
da bien:

> a X

siendo £ el tiempo necesario para el consumo de X;
y a; el tiempo minimo que ha de destinar el indivi-
duo al consumo de cada bien iy que se asume pro-
porcional a la cantidad consumida, aunque el indi-
viduo podra destinar mas tiempo que el minimo
necesario, tal y como refeja la ecuacion. Ademas,
al igual que el individuo tiene una restriccion mone-
taria (Y) que no puede superar en el gasto que des-
tina a sus decisiones de consumo (X£P.X), tendra
una dotacion de tiempo (T) que tendra que repartir
entre las actividades o consumos que realiza (t);

M:

T=

i

'/

1

Asi, el problema clasico del consumidor se re-
plantea en el contexto de la demanda de viajes al
introducir la dimension temporal:

Max = U (Xs,..., Xy tieorst)

sujetoa: Y=2 P.X 0
T> Z t ()
t>a X (k)
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donde A, 1y k representan los multiplicadores aso-
ciados a cada restriccion. Los multiplicadores A y u
recogen la utilidad marginal de la renta y del tiem-
po respectivamente, k; es la utilidad marginal de
una reduccion o ahorro en el tiempo minimo nece-
sario que se dedica a cada actividad. A partir de las
condiciones de primer orden que se derivan del an-
terior problema de maximizacion, es posible obte-
ner:

K _u

U/ at,
A A %

WA es la tasa marginal de sustitucion entre tiempo
y renta, es decir, lo que estaria dispuesto a pagar
el individuo por incrementar su tiempo total dispo-
nible en una unidad. Este concepto es el valor del
tiempo como precio sombra que se deriva de con-
templar el tiempo como un recurso escaso para el
individuo, ya que dispone de una dotacion inicial
dada. La expresion (dU/ dt)/A es la valoracion mar-
ginal del tiempo en la actividad /, y recoge la utili-
dad (positiva o negativa) que deriva el individuo de
dedicar ese tiempo t al momento del consumo. La
expresion k;/A es determinante para justificar la
asignacion de un valor econémico al tiempo, y, en
concreto, al tiempo destinado a viajar, por lo que
conviene detenerse en ella con mayor detalle. Re-
sulta de interés incorporar en este momento la dis-
tincion realizada por Tipping (1968) entre activida-
des de ocio y actividades intermedias; aquellos
bienes para los cuales la restriccion de tiempo mi-
nimo necesario no es efectiva (k= 0), porque el in-
dividuo dedica mas tiempo del minimo necesario
para su consumo, se denominaran bienes de ocio,
mientras que aquellos casos donde k> 0 seran de-
nominados bienes intermedios. Es decir, en este Ul-
timo caso, el individuo derivaria una mayor utilidad
si el tiempo requerido para el consumo de este tipo
de bienes fuera menor. La demanda de transporte
es un demanda derivada; los individuos deciden
realizar un desplazamiento no como un fin en si
mismo, sino para desarrollar otra actividad o con-
sumir un determinado bien en su destino. Por
lo tanto, se considerara que en la mayoria de las
situaciones viajar es una actividad intermedia, si-
guiendo la definiciéon de Tipping.

En aquellos casos en los que la actividad rele-
vante sea ocio, de la expresion anterior se obtiene
que la utilidad derivada del tiempo en el consumo
del bien (ocio) sera igual al valor del tiempo como
recurso, ya que k=0, es decir;

oU/at

A %

Por lo tanto, aunque el tiempo tiene valor, el va-
lor de ahorrar tiempo en este tipo de actividades
sera nulo (k/ A = 0), es decir, el consumidor no es-
tara dispuesto a pagar por ahorrar tiempo dedica-
do a ocio, ya que no puede aumentar su utilidad
con ello.

Sin embargo, si se trata de una actividad inter-
media, como por ejemplo viajar, el individuo esta
obligado a destinar mas tiempo del que desearia a
su consumo. En este caso, el individuo podra incre-
mentar su utilidad transfiriendo parte del tiempo
que dedica a la actividad intermedia /i hacia ocio.
Por lo tanto, k/A representa el valor monetario del
tiempo ahorrado en dicha actividad que se transfie-
re a ocio. Este concepto es el que se conoce habi-
tualmente como «valor del tiempo» en evaluacion
de inversiones de transporte, y que realmente se
refiere al «valor de ahorros de tiempo» (1) que ge-
neran estas inversiones. Asi, si se produce una me-
jora en infraestructuras de transporte, el individuo
podria dedicar menos tiempo al viaje y dedicarlo a
otra actividad de la que derive una utilidad mayor,
este incremento de utilidad es el que se pretende
medir monetariamente, tal y como se expone a
continuacion.

Valorar monetariamente estos ahorros de tiem-
po (ki/A) es equivalente a valorar la ganancia neta
de utilidad del uso alternativo de este tiempo; es
decir, ki/A no tendra un valor uniforme. Si una inver-
sion de transporte provoca un ahorro en el tiempo
de viaje, este ahorro sera valorado de forma distin-
ta segun las circunstancias en las que este viaje se
realice. Tradicionalmente, la literatura ha distingui-
do dos grandes categorias; los viajes realizados en
horas de trabajo y los viajes realizados en horas de
ocio.

Cuando el motivo de viaje es trabajo, se consi-
dera que el tiempo de viaje pertenece a la jornada
laboral, de tal forma que cualquier ahorro de tiem-
po (de viaje) que se produzca en horas de trabajo
sera valorado segun el coste de oportunidad del
uso alternativo de ese tiempo, que en este caso es
el precio sombra del trabajo (concepto de Becker).
Derivar esta valoracion es relativamente sencillo,
ya que este tiempo tiene el mercado de trabajo co-
mo referencia, a partir del cual es posible inferir su
valor (salario). Asi, un incremento en la productivi-
dad (o un ahorro en el tiempo de viaje debido a una
mejora de transporte) sera valorado segun el coste
laboral de dicho trabajador; es decir, su salario bru-
to. Sin embargo, los modelos tedricos revisados
asumen que el trabajo no proporciona utilidad y que
no existen restricciones de tiempo minimo dedica-
do al trabajo, de manera que el individuo decide li-
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bremente su jornada laboral (2). Como recomenda-
cion basica, el salario podria presentarse como un
punto de partida razonable, ya que la existencia de
un mercado de referencia proporciona una buena
aproximacion para una valoracion en términos mo-
netarios.

Cuando el viaje se realiza en horas de ocio, la
valoracion de un ahorro en el tiempo de viaje es
mas dificil de derivar debido a la inexistencia de un
mercado para el tiempo de ocio a partir del cual ob-
tener su valor. Por lo tanto, dependera de la valora-
cion que el individuo tenga de su tiempo de ocio y
habra que inferirlo a partir de las elecciones que los
individuos realizan cuando existe alguna variable
de tiempo implicita en su eleccién. Por ejemplo,
analizando si el individuo elige un modo de trans-
porte mas barato y mas lento o mas caro pero mas
rapido. La eleccién del modo llevara implicita algu-
na valoracion que este otorga al tiempo.

En definitiva, derivar el valor social de un ahorro
de tiempo implica descubrir la disposicion a pagar
de cada individuo por obtener un ahorro determina-
do en el tiempo de viaje, y sera un problema a re-
solver empiricamente.

lll. COSTE GENERALIZADO DEL VIAJE
Y VALOR DE INDIFERENCIA DEL TIEMPO

El concepto de coste generalizado permite apli-
car la teoria expuesta al trabajo empirico, ya que
incorpora el tiempo como variable determinante de
la eleccion modal y es fundamental para obtener
una medida monetaria del valor de un ahorro de
tiempo. La demanda de viajes es funcion del coste
generalizado del viaje (3), que representa el coste
en términos monetarios y de tiempo que el indivi-
duo destina al viaje y que, por lo tanto, no podra
destinar a otras actividades. El individuo, para rea-
lizar el viaje, tiene un conjunto de posibilidades de
eleccion definidas como alternativas de transporte
y elegira, de entre todas las disponibles, aquella
que minimiza la desutilidad de viajar.

Un ejemplo sencillo que plantea la eleccion en-
tre dos modos de transporte permite exponer la uti-
lidad empirica de este concepto en la prediccion de
la demanda de viajes y la valoracion social de in-
versiones de transporte. Si la demanda de viajes
es funcién del coste generalizado del viaje, g = f(q),
siendo g el coste generalizado y g el numero de
desplazamientos, y el individuo puede elegir entre
viajar en la alternativa a, que es la utilizada hasta
el momento, o en una nueva alternativa de trans-
porte que llamaremos b, mas costosa en términos

monetarios pero que supone una inversion menor
de tiempo, la eleccion dependera del coste genera-
lizado del viaje asociado a cada una de ellas:

gr=p+Xtr.v(t) y gt=pr+Xit.v(t)

siendo g el coste generalizado de la alternativa a,
y g® el coste generalizado de la alternativa b, p es
el coste monetario del viaje o tarifa; Xt es el tiempo
total invertido en el desplazamiento, y el subindice
iindica qué tiempo se incluye en la funcion, ya que
no solamente ha de considerarse el tiempo de via-
je, sino cualquier otro tiempo asociado al viaje co-
mo puede ser el tiempo de espera, el tiempo de ac-
ceso, la frecuencia del servicio, o incluso puede
recoger tiempo asociado a determinados niveles de
congestion; v (t) es el valor monetario que el indivi-
duo asigna a cada tiempo (4), y cuyo valor se ob-
tiene empiricamente de la relacion existente entre
la desutilidad marginal que el individuo deriva del
tiempo de viaje y la desutilidad marginal asociada
al coste de la alternativa. La aparicion de un nuevo
modo de transporte ha alterado los costes genera-
lizados relativos, y ahora los individuos pueden de-
cidir si viajan en la nueva alternativa de transporte
b; esto sera asi siempre que se cumpla:

gr=pi+ Xt v(t)>gr=po+ Xt v(t)

Es decir, que la inversién en términos de coste
monetario y de tiempo que para el individuo supo-
ne realizar un desplazamiento sea menor en la
nueva opcion de viaje. Si el valor del tiempo (VdT)
es tal que el coste generalizado de ambas alterna-
tivas se iguala, el individuo se mostrara indiferente
entre viajar en a o en b; en este caso, es posible
obtener con g= g* que la valoracion monetaria in-
dividual del tiempo de los individuos que son indife-
rentes a viajar en cualquiera de la alternativas es
exactamente igual a (p® —p# /t= —t) (5). Este valor
del tiempo de indiferencia (vtdi) marca la linea divi-
soria entre aquellos individuos que eligen la opcion
mas rapida y con precio mayor (b) que la opcién
mas lenta y mas barata (a), de tal forma que si:

pb_ pa
ta_ tb

VAT > vtdi = «> gy> g, <> eligen b

b a

VaT < vidi= %

= “ gy,< g. < eligen a

Por lo tanto, los individuos deciden en qué al-
ternativa viajar en funcion del valor subjetivo que
asignen al tiempo de viaje, que es el VdT. La apro-
ximacion empirica trata de descubrir qué tipo de in-
dividuos elegiran la alternativa by quienes eligen
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la alternativa a. Considerando un mismo tipo de
viaje o trayecto, y si se supone que el ahorro de
tiempo sera el mismo para cualquier individuo (6),
el resultado de que un individuo elija la nueva alter-
nativa dependera de su disposicion a pagar por
ahorrar tiempo. Es decir, de su valoracion moneta-
ria subjetiva del tiempo de viaje. El valor del tiempo
trata de recoger conjuntamente el efecto de la utili-
dad que deriva el individuo de ahorrar tiempo o de
ahorrar dinero en el viaje. Siguiendo el modelo teo-
rico expuesto, los individuos que asignen una utili-
dad marginal mayor al ahorro de tiempo y menor al
coste asociado al viaje tendran un valor del tiempo
mas alto, y una probabilidad mayor de elegir la al-
ternativa b. En definitiva, el VdT, que puede ser ma-
yor o menor que el vtdi, es algo que trata de descu-
brir el analisis empirico a partir de la estimacion de
funciones de demanda.

IV. DERIVACION DEL VdT: MODELIZACION
DE LA DEMANDA

A continuacion se describen los tipos de datos
mas frecuentemente utilizados para derivar VdT.
Ademas, se revisan brevemente las ventajas e in-
convenientes que se derivan de la estimacion de
distintos modelos de demanda.

1. Modelos agregados vs modelos
desagregados

El VAT trata de medir la disposicion a pagar de
un individuo por ahorrar tiempo destinado a viajar.
Como se desprende del marco tedrico expuesto,
esta medida monetaria se obtiene a partir de la uti-
lidad marginal relativa que el individuo deriva de
destinar recursos monetarios y de tiempo al viaje.
Por lo tanto, el objetivo principal sera obtener algu-
na medida de estas utilidades. Para ello, es nece-
sario estimar funciones de demanda a partir de las
cuales sea posible inferir el valor relativo que los in-
dividuos asignan a estas variables. Una primera
clasificacion en la modelizacion de la demanda es
distinguir entre los modelos agregados y los desa-
gregados. En los modelos de demanda basados en
datos agregados, la variable dependiente trata de
recoger la eleccion agregada de un grupo de viaje-
ros en forma de cuotas de mercado o series tem-
porales de numero de viajeros. En los modelos
desagregados, cada observacion refleja la eleccion
de un individuo y, por lo tanto, recoge la preferen-
cia o utilidad relativa que este individuo deriva de

cada alternativa de viaje. La principal ventaja de es-
tos ultimos es que al analizar el comportamiento in-
dividual, estan explicitamente fundamentados en la
teoria del consumidor (McFadden, 1974). Ademas,
en los modelos agregados es frecuente encontrar
problemas de autocorrelacion y multicolinealidad
que, si bien no son tan graves cuando el objetivo
es predecir a nivel agregado, resultan esenciales
cuando se pretende analizar el efecto independien-
te atribuible a cada variable, como ocurre en el ca-
so de obtener medidas monetarias del tiempo.
También presentan problemas de agregacion o me-
dicion en las variables explicativas, ya que cada ob-
servacion representa el patron de viajes agregados
a escala zonal, lo que supone una pérdida de infor-
macion muy valiosa al reducir notablemente la va-
riabilidad entre los grupos analizados. Esto supone
gue los parametros seran estimados con menor
precision si los grupos agregados no son lo sufi-
cientemente homogéneos respecto a las variables
de interés. Por ultimo, este tipo de modelos han te-
nido escaso éxito en presentar resultados a un ni-
vel de desagregacion minimo, como puede ser por
tipo de individuos o motivo del viaje, informacion
fundamental en el andlisis de la demanda no sola-
mente para derivar medidas de bienestar, sino tam-
bién para la fijacion de precios o decisiones de po-
liticas de oferta de transporte. Gunn, Mackie y
Ortuzar (1980) demuestran las limitaciones de mo-
delos agregados como el gravitacional o de atrac-
cion de viajes para derivar valoraciones monetarias
de variables de tiempo. Como consecuencia de lo
expuesto, es posible comprobar que la literatura
mas reciente recoge aplicaciones cada vez mas
numerosas basadas en modelos desagregados en
detrimento de los anteriores. Por todo ello, la revi-
sién realizada en este articulo se centra fundamen-
talmente en este tipo de modelos, ya que han mos-
trado ser mucho mas utiles en este campo.

2. Modelos de eleccion discreta: preferencias
reveladas y preferencias manifestadas

En el contexto de los modelos desagregados de
eleccion discreta, dos son las fuentes de informa-
cion mas comunmente utilizadas para estimar una
funcion de demanda. En primer lugar, las preferen-
cias reveladas, que consisten en la modelizacion
de la demanda utilizando datos que proceden de la
observacion directa de la eleccion de viaje del indi-
viduo o de encuestas en las que se le pregunta
acerca del viaje que éste realiza y su conocimiento
de todos los modos de transporte disponibles. El
analisis de las caracteristicas de la alternativa de
viaje elegida (observada) y de las rechazadas re-
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vela su preferencia relativa acerca de las variables
que influyen en su eleccion. Aunque ha sido, y con-
tinda siéndolo, la fuente de informacion tradicional
y de uso recurrente para analizar la demanda de
viajes, no siempre proporciona el marco adecuado
para derivar medidas monetarias como las que nos
ocupan en este articulo. La principal desventaja es
que pueden presentar problemas derivados de po-
sibles errores de medicion. Ademas, solamente se
dispone de una observacion por individuo, y en
ocasiones esta observacion no ofrece un rango ra-
zonable a partir del cual inferir su disposicion a pa-
gar por atributos de tiempo, ya que no representa
situaciones de intercambio real entre variables de
coste y de tiempo. Por lo tanto, debido a que la va-
riabilidad existente en este tipo de datos puede ser
escasa, se recomienda ser prudente en la utiliza-
cion del valor del tiempo que se obtiene a partir de
esta metodologia cuando se trata de medir cam-
bios en el bienestar. La mayor parte de estas limi-
taciones se traduce en la posibilidad de que exis-
tan sesgos en el efecto estimado para las variables
independientes, y su importancia dependera de la
calidad de los datos obtenidos. Por ejemplo, si es-
tos proceden de la observacion directa, es posible
que los problemas de medicidén en las variables
sean mas comunes, mientras que si se han obteni-
do a través de encuestas preguntando al individuo
acerca del viaje, la variabilidad en los datos puede
mejorar significativamente. La principal ventaja de
utilizar este tipo de datos es que reflejan eleccio-
nes reales de viaje, ya que se obtienen de situacio-
nes observables.

Como alternativa, en la literatura mas reciente
surgen los modelos de eleccion discreta que utili-
zan datos de preferencias manifestadas o declara-
das. La aceptacion de esta metodologia ha sido ca-
da vez mas generalizada y, en especial, debida a
los buenos resultados derivados de su aplicacién
(Bates, 1988). Este método trata de inferir las pre-
ferencias individuales sobre las alternativas de via-
je tomando como base situaciones hipotéticas ante
las cuales realizan su eleccion. Una ventaja es que
los individuos pueden alterar su eleccion a lo largo
de los escenarios que se les presentan, ya que las
caracteristicas de las alternativas se alteran con el
fin de analizar si su preferencia puede también va-
riar. Por este motivo, uno de los campos de aplica-
cién donde esta técnica ha tenido un éxito mayor
es precisamente en la derivacion de medidas mo-
netarias de variables cualitativas de la oferta de
servicios de transporte. Ademas, su validez se fun-
damenta en una teoria estadistica bien definida,
como es el diseno de experimentos. Aunque no es
el objetivo de este articulo detallar sus caracteris-

ticas, conviene mencionar que supera, en gran me-
dida, los inconvenientes de los métodos tradiciona-
les, ya que, por construccion de los experimentos
ortogonales, permite que las variables incluidas
puedan disefarse con correlacion nula. Esto per-
mitira obtener con precision la importancia relativa
que el individuo asigna a las variables de servicio
de forma independiente. Ademas, al obtener mas
de una observacion por individuo, se consigue ma-
yor variabilidad a partir del conjunto de elecciones
realizadas, ya que identifica distintas situaciones
en las que los individuos valoran los mismos atri-
butos del viaje, lo que permite analizar situaciones
de trade-off entre ellos. Por ultimo, la ventaja mas
evidente aparece cuando es preciso desarrollar un
modelo de demanda de viajes en casos donde al-
guna de las alternativas no esta aun disponible y,
en estas situaciones, la derivacion de las medidas
monetarias es imprescindible si se pretende deter-
minar el cambio en el bienestar que se deriva de
una futura inversion en transporte (7). Una aplica-
cion de esta metodologia se presentara en el epi-
grafe V.2. En definitiva, el método de preferencias
manifestadas proporciona un nivel de eficiencia
elevado en la informacion obtenida y se caracteri-
za por presentar propiedades estadisticas desea-
bles para la estimacion de un modelo de demanda;
sin embargo, los resultados obtenidos dependeran
en buena medida de la calidad del experimento di-
senado.

3. Derivacion del VdT

Una vez que se han obtenido los datos por cual-
quiera de los métodos anteriores, el objetivo sera
estimar un modelo de demanda desagregado a
partir del cual derivar las preferencias individuales
acerca de las alternativas de viaje; estas preferen-
cias permitiran obtener las medidas monetarias de
variables cualitativas de las alternativas. Los mo-
delos de eleccion discreta presentan el marco ade-
cuado para el analisis empirico, ya que la teoria de
la utilidad aleatoria desarrollada por McFadden
(1974) permite establecer la consistencia entre la
teoria del consumidor y el modelo de eleccidn, con
propiedades empiricas contrastables. Asi, deriva
una funcion de demanda en la cual la etapa rele-
vante es decidir qué alternativa de viaje elige, una
vez que el individuo ya ha decidido viajar. Bajo
el supuesto de maximizacion de utilidad, elegira
aquella alternativa que minimice la desutilidad del
viaje, ya que existe un coste de oportunidad aso-
ciado a éste, tal y como se expuso en el apar-
tado Il.
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La aproximacion mas comun en la literatura con-
siste en especificar una funcién de utilidad indirec-
ta para cada alternativa de viaje que se define en
funcioén de sus caracteristicas, tratando de reflejar
del modo mas aproximado posible el coste genera-
lizado del viaje. Si suponemos que cada alternativa
i se define unicamente en funcion del coste mone-
tario del viaje cy del tiempo de viaje tv, la funcion
indirecta de utilidad se representa como

V.= ac + Bt

los parametros oy B recogen la desutilidad que el
individuo deriva de destinar dinero y tiempo respec-
tivamente al viaje, y son los parametros que se ob-
tienen a partir de la estimacion del modelo de elec-
cion discreta. Si aplicamos el resultado que se
obtenia del modelo tedrico expuesto en el aparta-
do Il, es facil comprobar que el VdT, para este caso
sencillo, se obtiene como

aVi/aotv, B

dVi/dc  «

De la misma forma, e incorporando cualquier
otra variable adicional al tiempo de viaje en la fun-
cion de utilidad, es posible obtener otras medidas
monetarias acerca de variables de tiempo o, en ge-
neral, de variables cualitativas aplicando la misma
expresion (8). Conviene destacar que asociamos el
concepto de utilidad marginal de la renta, del mar-
co tedrico expuesto, al de utilidad marginal de la
variable coste monetario. Small y Rosen (1981) de-
muestran la validez de esta aproximacion a partir
de la version discreta de la restriccion impuesta por
la identidad de Roy, estableciendo la equivalencia
entre el parametro asociado al coste de la alternati-
va y la utilidad marginal de la renta. Sus resultados
son una aportacion esencial en la extension y apli-
cacion de la teoria del bienestar al caso discreto.

En resumen, aquellos individuos cuya desutili-
dad marginal de destinar tiempo al viaje es mayor,
en términos relativos, a la de destinar recursos mo-
netarios tendran una disposicion a pagar mayor
que aquellos que ponderan en mayor medida el
coste asociado a las alternativas y, por lo tanto, los
primeros tendran un VdT mas alto.

V. REVISION DE LA EVIDENCIA EMPIRICA
ACERCA DEL VdT

En este epigrafe se realizara, en primer lugar,
una revision de las principales aportaciones acerca
del VAT derivadas de estudios realizados en distin-
tos paises. A continuacion, se describiran las esca-

sas aportaciones existentes en Espana, estable-
ciendo un analisis comparativo con otros paises y
con los valores recomendados por el anterior Mi-
nisterio de Obras Publicas y Transportes para su
aplicacion en la evaluacion social de proyectos.

1. Evidencia acerca de VdT en otros paises

Conocer el VdT es determinante para evaluar la
rentabilidad social de una inversion en infraestruc-
tura de transporte. No es de extranar que gran par-
te de los estudios pioneros realizados en este am-
bito (Becker, 1965; Beesley, 1965; Quarmby, 1967;
Lee y Dalvi, 1969, McFadden, 1974) se hayan diri-
gido a inversiones viarias, ya que se ha comproba-
do que los beneficios sociales, en términos de aho-
rros de tiempo, que genera una inversion de este
tipo, se situa alrededor del 80 por 100 de los bene-
ficios totales (MVA, 1987). Sin embargo, el interés
de obtener medidas monetarias para valorar los
ahorros de tiempo ha sido cada vez mas numeroso
en cuanto a modos y contextos de aplicacion (9),
ya que de esta variable dependera, en buena me-
dida, que las decisiones de inversion se adopten
con criterios econémicos claros o, por el contrario,
se fundamenten en decisiones politicas muchas
veces arbitrarias.

No es el objetivo de este articulo resumir todas
las aportaciones surgidas en la literatura, ya que la
importancia de este tema ha generado gran discu-
sion a lo largo de muchos afos. Sin embargo, de-
terminados trabajos son de especial relevancia, y
por ello se resumiran algunas de sus conclusiones.
La revision realizada muestra un intervalo de varia-
cion bastante amplio en el que se situaria el VdT
cuando se analizan circunstancias distintas. Sin
embargo, nos centraremos en la revision de aque-
llos aspectos que la literatura ha mostrado con ma-
yor énfasis. Entre ellos, cabe destacar diferencias
segun el modo de transporte, el motivo del viaje,
caracteristicas socioecondmicas como el nivel de
renta, o el tipo de tiempo considerado (de espera,
de viaje, etcétera).

1.1. VdT segun el motivo del viaje

La principal distincion cuando se pretende asig-
nar un valor monetario al tiempo consiste en distin-
guir entre viajes realizados por motivo de trabajo y
viajes realizados por motivo de ocio. La justificacion
para realizar esta segmentacion se encuentra en el
coste de oportunidad del tiempo empleado, ya que
el VdT dependera del uso alternativo del tiempo de-
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dicado al viaje. Siguiendo el marco tedrico expues-
to al inicio del articulo, la teoria analizada seria un
argumento a favor de utilizar el salario bruto del in-
dividuo como medida de su valor del tiempo. Sin
embargo, y dentro del mismo modelo tedrico, esto
es cierto siempre que el trabajo no genere desutili-
dad. Ademas, el individuo debe tener flexibilidad en
el numero de horas que decide trabajary, por ulti-
mo, el ahorro de tiempo ha de ser destinado a ho-
ras de trabajo productivas. En estos casos, el sala-
rio podria ser una aproximacion bastante ajustada
del valor del tiempo del viajero (como medida de su
productividad marginal). Sin embargo, a medida
que nos alejamos de los supuestos de partida, to-
mar el salario como unica referencia puede ser
arriesgado. Una propuesta razonable podria ser
comparar los valores obtenidos empiricamente con
el salario de la muestra recogida o de la pobla-
cion relevante objeto de estudio. Si no es posible
disponer de informacion a partir de la cual inferir las
preferencias individuales sobre los atributos de
transporte, el salario podria ser tomado como re-
ferencia (10).

Més complicado es asignar un valor al tiempo
cuando el motivo de viaje es ocio y, en este caso,
la aproximacion empirica es la Unica posibilidad, ya
que no existe un mercado a partir del cual inferir la
valoracion. En algunos trabajos, se trata de com-
parar el valor del tiempo obtenido empiricamente
con el salario medio de la muestra analizada. El
cuadro n.® 1 resume este porcentaje para diversos
estudios consultados; todos los viajes son al lugar
de trabajo (11).

La ventaja de ofrecer este tipo de informacion es
que podria ser utilizada como aproximacion para el

VdT en aquellas situaciones en las que no existie-
ran estudios apropiados para derivar medidas mo-
netarias del tiempo en horas de ocio. Sin embargo,
el cuadro n.? 1 muestra que la variacion del VdT co-
mo porcentaje del salario es relativamente amplia
para los distintos estudios consultados y no es po-
sible derivar un valor como medida unica para
aproximar este valor del tiempo, aunque en la ma-
yoria de los casos se situa por debajo del 50 por
100 del salario. Ademas, esta variabilidad puede
ser debida a las particularidades de cada estudio,
como el tipo de trayecto, el modo de transporte, ca-
racteristicas de los viajeros o incluso particularida-
des del pais en cuestion. La principal recomenda-
cion del trabajo realizado en el Reino Unido,
anteriormente mencionado, fue la de incrementar
el valor del tiempo para viajes de ocio desde un 25
por 100 del salario medio, valor utilizado hasta el
momento, hasta un 40 por 100 a partir de los resul-
tados empiricos obtenidos. Esta recomendacion
fue seguida por otros paises, como Estados Uni-
dos, que también actualizaron los valores utiliza-
dos (12). En conclusion, y con el fin de obtener
estimaciones apropiadas al contexto analizado, su-
gerimos la necesidad de realizar el trabajo empiri-
co oportuno para descubrir el VdT mas adecuado.

1.2. EIVAT y el modo de transporte

Uno de los trabajos mas importantes, realizado
en el Reino Unido, y que reunié a investigadores
del mundo académico en instituciones publicas
(MVA, 1987), analiza diversos modos de transporte
bajo distintas circunstancias y motivos del viaje. De
este trabajo se deriva que los individuos que estan

CUADRO N.2 1

VdT COMO PORCENTAJE DEL SALARIO EN DISTINTOS PAISES
T e B e s e e e e o D B e e s e e e e e e e B e e Pt

Pais VdT (porcentaje salario) Modo

Becker (1965)
Beesley (1965) ....
Quarmby (1967)

Lee y Dalvi (1969)
McFadden (1974)

Hauer y Greenough (1982)
Fowkes (1986)

Bates (1987)

Hensher (1989).....

Bonne (1991)

42 coche
Reino Unido 33-50 (*) coche
Reino Unido 20-25 coche
Reino Unido 30 autobus
EE.UU. 28 coche
Canada 46 coche
Reino Unido 59 autobus
Reino Unido 43 coche, bus
Australia 34 coche
Nueva Zelanda 40 coche

(*) Varia segun la renta del individuo.
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menos dispuestos a pagar por ahorrar tiempo de
viaje son aquellos que viajan en autobus, los indivi-
duos que utilizaban vehiculo privado en los trayec-
tos analizados valoran el tiempo de viaje 1,5 veces
por encima de los anteriores. Los viajeros de tren
presentan una disposicion a pagar que duplicaba
la de viajeros de autobus.

Sin embargo, consideramos que la variabilidad
obtenida no debe justificarse utilizando como unico
argumento el modo de transporte elegido. El hecho
de derivar valoraciones de tiempo distintas puede
deberse a otro tipo de variables, como las caracte-
risticas de los individuos que eligen cada alternati-
va o el tipo de viaje; por lo tanto, en este sentido el
modo de transporte podria ser considerado como
una variable proxy de otras y, a priori, no es posi-
ble recomendar, sin estudio previo alguno, mayo-
res valores del tiempo en unos modos de transpor-
te que en otros. Sélo si existe informacion de las
caracteristicas del viaje, motivo de éste, o caracte-
risticas personales de individuos que viajan en mo-
dos alternativos se pueden establecer hipotesis
acerca del VAT, pero no solamente dependiente del
modo, ya que la eleccion individual puede estar
también condicionada por otras variables.

1.3. El valor de los distintos tiempos
asociados al viaje

MVA (1987) confirma, a partir de la evidencia
empirica, que los VdT que los viajeros asignan al
tiempo de espera y a pie son superiores a los VdT
de viaje. Sin embargo, destaca que la variabilidad
del primero es mayor que en el resto. Aunque los
resultados difieren de unos estudios a otros, es po-
sible encontrar evidencia empirica acerca valora-
ciones monetarias mayores de ahorros del tiempo
de espera que del tiempo de viaje. El cuadro n.® 2
muestra la ratio del VAT de espera relativa al tiem-

po de viaje (humerario) que se deriva de distintos
estudios.

Si no hay posibilidad de obtener empiricamente
estos valores, algunos autores (MVA,1987; Waters,
1992) recomiendan valorar el tiempo de espera co-
mo el doble del tiempo de viaje.

2. EI VdT en Espana

CUADRO N.2 2

RELACION ENTRE EL VdT DE ESPERA
Y EL VdT DE VIAJE
e e e e e e e ]

Autor

Quarmby (1967)
Talvittie (1972)
McFadden (1974)
Hensher y Truong (1985)
Fowkes (1986)

En este epigrafe se analiza la situacion actual
existente en Espafa respecto a los VAT utilizados
para valorar inversiones en transporte. Ademas, se
revisan las aportaciones relativas a este temay se
establecen algunas recomendaciones.

Los VdT que actualmente se aplican para valo-
rar los ahorros de tiempo que generan las inversio-
nes en transporte son los publicados por el, en su
dia, Ministerio de Transportes Turismo y Comuni-
caciones (MTTC, 1987). Segun esta propuesta, un
ahorro de tiempo equivalente a una hora se valora-
ria, en pesetas de 1999 (13), en 802 pesetas para
el vehiculo privado (14), 240 pesetas para una pa-
sajero de autobus, 945 y 307 pesetas para un indi-
viduo que viaja en ferrocarril en primera o segunda
clase, respectivamente, y en 2.805 pesetas si el in-
dividuo viaja en avion. Para el tiempo en vehiculo
privado, si se consideran todos los ocupantes del
vehiculo, el valor del tiempo seria 422 pesetas de
1999, lo que hace presuponer una tasa de ocupa-
cidon media adoptada alrededor de dos ocupantes
por vehiculo. Para derivar estas valoraciones, el ci-
tado organismo reviso diversos estudios realizados
en Francia, Reino Unido y Alemania, y del resulta-
do de esa revision surgieron los valores anterior-
mente detallados. Ademas se corrigieron por un in-
dice que comparaba PIB per capita relativo a
Espafia con estos paises. No se realiza distincion
alguna entre la valoracion del tiempo en horas de
trabajo y la valoracion del tiempo en horas de ocio.
De Rus y Romero (1995) consideran que los valo-
res propuestos en estos manuales se encuentran
muy por debajo de los valores utilizados en el resto
de paises comunitarios, siendo un 54 por 100 infe-
riores respecto a la media comunitaria en el caso
del vehiculo privado. Algo similar ocurre en el trans-
porte por ferrocarril para los viajes de trabajo, que
se situa un 37 por 100 por debajo del valor medio
aplicado en estos paises (15).

Por todo ello, no es de extranar que estos valo-
res hayan estado sometidos a constantes criticas,
y no deja de ser paradojico que mientras el propio
Ministerio reconoce la escasa fiabilidad de los va-
lores propuestos, en los trabajos de evaluacion so-
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cial de infraestructuras de transporte en Espana se
adopten estos valores sistematicamente. La princi-
pal justificacion a esta practica se encuentra en la
falta de informacion adicional al respecto. Ademas,
este organismo publico aconseja que se revisen
estos valores lo mas pronto posible con la realiza-
cion de los estudios oportunos (MTTC 1987, pagi-
na 127).

Si ademas se analiza la evidencia empirica revi-
sada a lo largo de este articulo, es posible concluir
que no hay patrones estables a seguir respecto al
VdT, existiendo importantes divergencias entre pai-
ses y circunstancias. Adoptar como referencia para
Espana los valores propuestos en los paises men-
cionados puede ser un criterio tan arbitrario como
cualquier otro (16). Por lo tanto, teniendo en cuen-
ta la importancia que este valor adquiere en la eva-
luacion de los beneficios sociales de inversiones
de transporte y la cantidad de recursos publicos
destinados a este tipo de infraestructuras, cualquier
aportacion al respecto sera de gran valor. A conti-
nuacion, se revisan algunas de las escasas aporta-
ciones que tratan de inferir el valor monetario de
ahorros de tiempo surgidas en los ultimos afios en
Espana, en distintos contextos.

Hunt (1992) estima un modelo de eleccion dis-
creta utilizando informacion de eleccion de ruta en
vehiculo privado para la ciudad de Barcelona, y ob-
tiene un VdT medio para la muestra analizada de
1.800 pesetas/hora (pesetas de 1991). Obtiene un
valor mas alto para los individuos que viajan por
motivo de trabajo que para los que viajan por ocio;
sin embargo, las diferencias estadisticas entre am-
bos no son significativas. Conviene destacar que
considera como motivo de trabajo los viajes reali-
zados a éste. Si aplicamos la teoria expuesta, es-
tos viajes no se realizan dentro de la jornada labo-
ral, sino fuera de ella, por lo que un ahorro de
tiempo no seria destinado a horas de trabajo pro-
ductivas, sino al tiempo del que el individuo dispo-
ne fuera de estas horas. Normalmente, esta cate-
goria de viajes se consideran de ocio. El modelo
estimado incluye unicamente las variables tiempo
de viaje y coste.

Matas (1991) realiza una aportacion importante,
ya que distingue entre distintos tipos de tiempos
asociados al viaje. Estima un modelo /ogit para el
area metropolitana de Barcelona, agrupando las al-
ternativas de viaje en transporte privado (vehiculo
privado) y transporte publico (autobus, metro y fe-
rrocarril). En el modelo incluye, ademas de variables
socioecondmicas, el tiempo de viaje, dos tiempo de
espera (el segundo debido a la necesidad de reali-
zar trasbordo), el tiempo a pie y el coste monetario.

Sus resultados confirman la evidencia empirica re-
visada anteriormente, ya que los individuos valoran
el primer tiempo de espera 3,6 veces mas que el
tiempo de viaje. El segundo tiempo de espera es
8,8 veces superior al tiempo de viaje, y se destaca
que incluye la necesidad de trasbordar. Ademas, el
VdT de viaje aumenta con el nivel de cualificacion;
si asociamos mayor nivel de cualificacion a mayor
nivel de renta en este trabajo, existiria evidencia
acerca de valores del tiempo crecientes con el ni-
vel de renta. Ademas, se destaca la importancia de
incluir no solamente el tiempo de viaje como Unica
variable de tiempo, tanto en la estimacion de un
modelo de demanda de viajes como en la valora-
cion social de inversiones, practica habitual, ya que
los beneficios sociales estarian infravalorados.

Una contribucion reciente, que trata de derivar
valoraciones monetarias de ahorros de tiempo, se
encuentra en Gonzalez-Savignat (1999). La apor-
tacion principal de este trabajo consiste en la apli-
cacion de la metodologia de disefo de experimen-
tos para la obtencién de datos de preferencias
manifestadas relativas a la demanda de viajes. En
concreto, se analiza una situacion hipotética en la
que estaria disponible la alternativa del tren de alta
velocidad para viajar en el trayecto Madrid-Barce-
lona. Las ventajas de este método, en particular pa-
ra la obtencion de medidas monetarias de variables
cualitativas, ya han sido mencionadas en el epigra-
fe IV.2. Con el fin de recoger la informacion nece-
saria para este trabajo, se realizan encuestas diri-
gidas a usuarios actuales del puente aéreo en el
trayecto Madrid-Barcelona y a viajeros de vehiculo
privado (17). Se estima un modelo de eleccion dis-
creta binario tipo logit para cada muestra analiza-
da, donde las alternativas son el tren de alta veloci-
dad y el modo en el que el individuo viajaba en el
momento de la encuesta (avion o vehiculo privado).
Las variables incluidas en el experimento recogian,
ademas del coste monetario, todos los tiempos
asociados al viaje que se consideran relevantes en
la eleccion del modo de transporte para cada tipo
de viajeros. Estas variables se muestran en los
cuadros n.>= 3y 4, que resumen los VdT obtenidos
a partir de este trabajo para los distintos tiempos
asociados al viaje.

El cuadro n.? 3 muestra los resultados obtenidos
para la muestra recogida entre los actuales viaje-
ros del puente aéreo Madrid-Barcelona. Con el fin
de obtener valoraciones del tiempo por grupos he-
terogéneos de individuos, se segmento la muestra
segun el motivo del viaje (trabajo y ocio), estiman-
do modelos independientes para cada una de ellas.
Se confirma la evidencia que recoge la literatura,
ya que para todos los tiempos, los individuos que
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CUADRO N.° 3

VALORACION MONETARIA SUBJETIVA DEL TIEMPO (PESETAS/HORA)
MUESTRA USUARIOS DE AVION

VdT de viaje
VdT de acceso
Vd frecuencia (trenes/hora)

Agregado Motivo trabajo Motivo ocio

11.340
3.900
3.454

13.380 6.300
5.220 —
4.201

viajan en horas de trabajo tienen un valor mas alto
que los que viajan por ocio. En primer lugar, cabe
destacar los altos valores obtenidos para el tiempo
de viaje, si se tiene en cuenta que los individuos
que eligen avion para realizar un viaje, general-
mente, valoran el tiempo por encima de los que eli-
gen otros modos, debido al ahorro de tiempo que
esta alternativa supone; a pesar de su coste mas
elevado, los resultados confirman lo esperado (18).
Es importante sehalar que, en el contexto analiza-
do, el individuo elige si viajara en el futuro tren de
alta velocidad o sigue viajando en avion. El valor
del tiempo obtenido podria ser evaluado como una
variable de politica de oferta; por ejemplo, el hecho
de que esta alternativa de viaje futura realice para-
das intermedias en Zaragoza o en Lleida, incre-
mentando con ello de forma considerable el tiempo
de viaje, podria afectar de forma importante a la
captacion de actuales usuarios del avion hacia la
nueva opcion de transporte.

Ademas, el modelo incluye una variable que re-
fleja el tiempo de acceso; el valor monetario obte-
nido para este tiempo asociado al viaje es también
importante. Si se considera que el tiempo de acce-
so al aeropuerto es habitualmente superior al de
otros modos y que, segun muestran los resultados,
los individuos estan dispuestos a pagar 3.900 pe-
setas por hora ahorrada en este tiempo, es razona-
ble suponer también que una parte importante de
los futuros viajeros del tren alta velocidad valora-

ran su eleccion del modo del viaje en funcion de la
ubicacion de la estacion del tren, de manera que, a
medida que aumente la distancia con el nucleo ur-
bano, la probabilidad de elegir la nueva opcion dis-
minuira. Esta discusion es relevante si se conside-
ra que parte de la competitividad del tren de alta
velocidad con el avion dependera de esta variable,
de forma que el tiempo agregado que supone via-
jar desde el origen al destino pueda equiparar los
tiempos asociados a ambas alternativas.

El modelo incluye también la variable frecuen-
cia, y el valor monetario se expresa como disposi-
cion a pagar por tener disponible un tren cada ho-
ra. En este caso, el valor es inferior al obtenido
para el tiempo de viaje. Sin embargo, no es del to-
do correcto compararlo con la evidencia revisa-
da en este articulo, ya que no se identifica con si-
tuaciones en las que el individuo llega a la parada
aleatoriamente, como puede ocurrir en el transpor-
te publico urbano, sino que conoce los horarios con
antelacion y puede minimizar este tiempo.

El cuadro n.? 4 resume los VdT obtenidos para
la muestra recogida entre individuos que utilizan el
vehiculo privado en sus viajes entre Madrid y Bar-
celona. Al igual que en el caso anterior, los ahorros
de tiempo en horas de ocio se valoran menos que
si el ahorro se produce en horas de trabajo. Los in-
dividuos que viajan actualmente en coche en este
trayecto por motivo de ocio no valoran los ahorros

CUADRO N.2 4

VALORACION MONETARIA SUBJETIVA DEL TIEMPO (PESETAS/HORA)
MUESTRA USUARIOS DE VEHICULO PRIVADO

VdT de viaje
Vd frecuencia (trenes/hora)

Agregado Motivo trabajo Motivo ocio

1.920
2.095

1.020




de tiempo que se derivan de una mayor frecuencia
de servicio en el tren de alta velocidad; sin embar-
go, si lo hacen aquellos que viajan en horas de tra-
bajo (19).

Los valores presentados en este cuadro son por
persona, y no recogen el factor de ocupacion del
vehiculo; para obtener dicho valor, una aproxima-
cion seria multiplicar los valores expuestos por el
factor de ocupacion medio de la muestra, igual a
1,5 viajeros por vehiculo para viajes de trabajo y a
2,3 para los de ocio.

La evidencia expuesta para el caso espanol no
es suficiente como para derivar alguna recomenda-
cion respecto a los valores del tiempo actualmente
aplicados; sin embargo, conviene recordar que, da-
da la escasez de trabajos al respecto, cualquier
aportacion novedosa sera de gran utilidad. En cual-
quier caso, a partir de la escasa evidencia existen-
te y de la revision realizada para Espana y otros
paises, es razonable sugerir que los valores pro-
puestos para valorar las inversiones en Espana ne-
cesitan una actualizacion urgente a partir de estu-
dios dirigidos a distintos contextos de la demanda
de viajes.

VI. EVALUACION SOCIAL DE INVERSIONES
EN TRANSPORTE Y EFECTOS
DISTRIBUTIVOS

El criterio segun el cual se obtiene el VdTy, por
lo tanto, segun el cual se valoran los beneficios
sociales derivados de ahorros de tiempo es la dis-
posicién a pagar de los individuos cuyo nivel de
bienestar cambia debido a un cambio en las condi-
ciones de oferta, y es éste el criterio segun el cual
se asignan los recursos publicos. Este método de
valoracion y asignacion asume un principio de
eficiencia econdmica. Sin embargo, la literatura
ofrece una discusion, aun vigente, acerca de la in-
troduccion de consideraciones distributivas en la
evaluacion social de proyectos. Valorar monetaria-
mente el tiempo tiene implicaciones distributivas
gue conviene mencionar, y que estan relacionadas
con el tratamiento empirico de la variable renta. Ba-
jo el supuesto de utilidad marginal de la renta de-
creciente, es razonable suponer que, a medida que
aumenta el nivel de renta, el valor del tiempo sera
mayor, ya que el individuo deriva una menor desu-
tilidad de destinar recursos monetarios al viaje. Sin
embargo, es necesario contrastar la existencia de
este efecto en el trabajo empirico, de tal forma que,
si se verifica, el principio de eficiencia implicaria va-
lorar mas los ahorros de tiempo de individuos con

rentas superiores, ya que su disposicion al pago
sera mayor. La critica mas comun respecto a la uti-
lizacion de la disposicion a pagar como criterio de
valoracion es que asume que la distribucion de la
renta existente es optima. Alternativamente, hay
aproximaciones que tratan de introducir algun tipo
de ponderacion en el valor del tiempo segun el ni-
vel de renta, buscando una mayor equidad en la
distribucion de los recursos, que no consideran op-
tima. La ponderacion sera mayor si el individuo tie-
ne un nivel de renta inferior, y viceversa; de esta
forma, la ponderacion incrementaria el valor del
tiempo de individuos con rentas bajas, elevando
con ello la valoracion de los beneficios que éstos
derivan del proyecto. Los métodos de ponderacion
sugeridos por distintos autores han sido muy di-
Versos.

La literatura recoge argumentos en contra y a
favor de ambos métodos. La aproximacion mas co-
mun ha sido utilizar un valor uniforme para valorar
el tiempo. Si se asume que el valor del tiempo va-
ria con el nivel de renta, implicitamente esto supo-
ne realizar algun tipo de ponderacion, ya que este
valor unico sera mayor que el VdT de las rentas
mas bajas, y menor que el de las rentas altas. Sin
embargo, si se considera un proyecto individual en
el que los individuos afectados tienen distintos ni-
veles de renta, es posible que los resultados de
ponderar mas a unos individuos que a otros no di-
fieran mucho de los de aplicar un valor uniforme, ya
que en el agregado se podrian compensar los efec-
tos distributivos.

Otra consideracion seria introducir algun objeti-
vo distributivo en la asignacion de recursos desti-
nados a inversiones de transporte desde un punto
de vista de una politica econdmica mas global. Es
decir, la funcién de bienestar social del planificador,
o Estado, podria considerar este argumento de
equidad para llevar a cabo inversiones no rentables
socialmente bajo un criterio de eficiencia econémi-
ca. Sin embargo, hay que considerar que esta poli-
tica distributiva que utiliza las inversiones de trans-
porte como mecanismo de asignacion de recursos
podria ser ineficiente, ya que resulta muy compli-
cado identificar quién gana y quién pierde finalmen-
te, en especial si existe un sistema impositivo mas
directo y eficiente para alcanzar este objetivo (20).
Por todo ello, creemos que la politica de inversio-
nes publicas, si introduce algun criterio redistributi-
vo, deberia hacerlo explicito, valorando ademas los
posibles beneficios que se derivan del criterio
adoptado.

En cuanto a introducir ponderaciones de equi-
dad en el valor del tiempo en funcion de la renta pa-
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ra valorar los beneficios sociales de una inversion
concreta, se podria recomendar la aplicacion de un
valor uniforme que representaria la disposicion a
pagar media de los individuos afectados. Este cri-
terio evitaria el problema de qué ponderaciones uti-
lizar, para el que no existe unanimidad en la litera-
tura consultada (21), y seria, por lo tanto, menos
arriesgado. Esto supone asumir que una inversion
en transporte estara justificada socialmente si
los individuos afectados estan dispuestos a pagar
por ella, en términos de ahorro de tiempo por ejem-
plo (22). Como argumento adicional, recogemos la
experiencia britanica respecto a la politica de inver-
siones adoptada, de la que se reconoce que su uti-
lizacion como instrumento redistributivo ha llevado
a que regiones mas pobres dispongan de servicios
de transporte de alta calidad y precio elevado,
cuando el nivel de utilizacién del servicio indica
que, en estas regiones, se hubiera preferido una
calidad inferior a precios mas bajos.

VIl. CONCLUSIONES

Los ahorros de tiempo constituyen el compo-
nente mas importante de los beneficios sociales
derivados de una inversion en infraestructura de
transporte. En este articulo, se ha expuesto la im-
portancia de disponer de medidas monetarias co-
mo el valor del tiempo para valorar estos ahorros.
Los estudios realizados sobre el valor social del
tiempo efectuados en otros paises como el Reino
Unido o EE.UU., se han realizado coordinando tra-
bajos dirigidos por organismos estatales con el
apoyo de investigadores de reconocido prestigio en
esta area. Una recomendacion similar seria acon-
sejable para el caso espanol, ya que los valores del
tiempo actualmente utilizados no proceden de nin-
gun estudio riguroso de la demanda de viajes. Ade-
mas, es posible concluir, a partir de la evidencia
analizada, que los VdT que si proceden del anali-
sis de las preferencias individuales respecto a la
decision de viajar ofrecen valores significativamen-
te mas elevados. Conviene destacar también la im-
portancia de evaluar todos los tiempos asociados
al viaje, ya que los resultados obtenidos confirman
que los viajeros no asignan el mismo valor a cada
uno de ellos.

Los anadlisis coste-beneficio realizados en Espa-
fa para proyectos de transporte han estado some-
tidos, en muchas ocasiones, a importantes criticas,
y consideramos que gran parte de ellas no van diri-
gidas al método econémico en cuestion para valo-
rar los beneficios y costes sociales de una inver-
sion, sino que proceden de la laguna existente

respecto a las medidas que permiten valorar estos
efectos en términos monetarios. Este argumento se
agudiza en el caso de la monetarizacion de los
ahorros de tiempo, ya que, al no disponer de las va-
loraciones sociales del tiempo adecuadas para
evaluar el efecto mas importante de un proyecto, el
resultado obtenido pierde credibilidad. En resumen,
recomendamos como ejemplo a seguir la experien-
cia de otros paises, con el fin de reducir el grado de
arbitrariedad en la evaluacion social de inversiones
y racionalizar con ello la asignacion de recursos pu-
blicos en inversiones de transporte.

NOTAS

(*) Quiero agradecer los valiosos comentarios y sugerencias faci-
litados por Anna Matas. Las opiniones del articulo son responsabili-
dad del autor.

(1) k/A recoge el valor monetario de ahorros de tiempo (la utili-
dad marginal de la renta A transforma la valoracion individual de este
tiempo en unidades monetarias).

(2) Ademas, la teoria del precio sombra del trabajo en el que el
salario iguala la productividad marginal se basa en supuestos como
mercados competitivos o pleno empleo. Si estas condiciones no se
sostienen, la teoria no deberia aplicarse en un sentido estricto, ya que
el salario no esta reflejando con precision el coste de oportunidad del
tiempo. Por ejemplo, en los paises en vias de desarrollo, el salario no
refleja adecuadamente el coste del trabajo, ya sea por desempleo o
sobreempleo y, por lo tanto, no deberia recurrirse sistematicamente al
mercado para derivar esta valoracion.

(3) BRuzeLlus (1981) demuestra las condiciones necesarias y su-
ficientes para que una funcion de demanda de viajes, expresada en
términos de coste generalizado, sea consistente con la teoria del con-
sumidor y el supuesto de maximizacion de la utilidad.

(4) No hay razones para suponer a priori que el individuo asig-
na el mismo valor a los distintos tiempos invertidos en el desplaza-
miento.

(5) Para mantener la simplicidad del ejemplo, es necesario supo-
ner que solamente se incluye, como parte del coste generalizado, una
variable de tiempo. Todo lo expuesto seria valido para situaciones con
mas tiempos asociados al viaje.

(6) Normalmente se realizan mediciones de velocidades medias,
longitud del tramo, curvas de velocidad/flujo de vehiculos, asignando
un valor medio al ahorro estimado para viajes con mismos origenes-
destino.

(7) Aunque supera el inconveniente de errores de medicion en
las variables explicativas, que sera inexistente, su principal desventa-
ja sera que las elecciones manifestadas por los individuos en las si-
tuaciones hipotéticas podrian no ser las mismas si la situacion fuera
real. Este inconveniente no puede ser contrastado; sin embargo, da-
do que en este caso el error esta asociado a la variable dependiente
y que con informacion de preferencias reveladas el error esta presen-
te en las variables independientes, en la literatura surgen algunos tra-
bajos que tratan de estimar modelos de eleccion discreta utilizando
ambas fuentes de informacion, con el fin de corregir los posibles ses-
gos debidos a cada método (BEN-AKIVA y MORIKAWA, 1994).

(8) La utilidad marginal dependera de la forma funcional elegida
en la especificacion de la funcion indirecta de utilidad, aunque, por
cuestiones de simplicidad y de consistencia con la teoria, la especifi-
cacion aditiva lineal en los parametros (no necesariamente en las va-
riables) es la mas utilizada. Algunos trabajos tratan de incluir la varia-
ble renta como variable explicativa (JARA-Diaz y FARAH, 1987); sin
embargo, otros autores (ViTon, 1985; SMALL y RoseN, 1981) demues-
tran la inconsistencia de esta especificacion con la teoria expuesta.
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(9) Hasta los ahos ochenta, la mayoria de las aportaciones reali-
zadas destacan en EE.UU. y el Reino Unido, en especial con trabajos
dirigidos a los viajes diarios al lugar de trabajo. Una evidencia de la
preocupacion constante que en el Reino Unido ha suscitado este te-
ma se concretd en un ambicioso trabajo realizado en 1987, en el cual,
el Ministerio de Transporte, conjuntamente con otras instituciones
(MVA Consultancy, Institute of Transport Studies-University of Leeds
y Transport Studies Unit-University of Oxford), trato de revisar los va-
lores aplicados hasta la fecha.

(10) En condiciones de mercados en competencia perfecta, los
inconvenientes de esta aproximacion se minimizarian. En ningun ca-
so esto seria aplicable, por ejemplo, a los paises en vias de desarro-
llo, donde se impone el célculo de precios sombra.

(11) Este tipo de viajes al trabajo se consideran normalmente co-
mo motivo de viaje de ocio, ya que no se realizan dentro de la jornada
laboral.

(12) Durante muchos anos, hubo un consenso generalizado acer-
ca de valorar ahorros de tiempo en horas de ocio alrededor del 25-30
por 100 del salario; sin embargo, esas cifras esta sometidas a revi-
sion, y las aportaciones mas recientes sugieren la necesidad de ele-
var estos valores (BATES y GLAISTER, 1990).

(13) Son datos en pesetas del afo 1987, que hemos actualizado
a pesetas de 1999 por la tasa de variacion interanual de la inflacion.

(14) En 1991, el MOPT reviso el valor utilizado para evaluar el
tiempo en vehiculo privado, sustituyendo el anterior por un valor de
1.806 pesetas/hora (actualizadas a pesetas del ano 1999). Por pasa-
jero, seria aproximadamente 903 pesetas/hora. Sin embargo, en el
manual donde aparece citado este valor (MOPT, 1993) no se detalla
la fuente de informacién utilizada para realizar dicha revision.

(15) El valor utilizado en Espana para los viajes de ocio en tren
es mayor que en el resto; sin embargo, esto se debe a que en Espa-
na no se distingue por motivo de viaje, mientras que el resto de pai-
ses si lo hacen.

(16) Incluso podria parecer mas razonable adoptar alguna medi-
da salarial media de la region o provincia, ya que, al menos, estaria
reflejando circunstancias especificas del entorno relevante en el que
tiene lugar la inversion.

(17) Este trabajo ha sido financiada por el Ministerio de Obras
Publicas, Transportes y Medio Ambiente a través de una «ayuda a la
investigacion» de la convocatoria de 1995.

(18) Si ademas se analizan las particularidades del puente
aéreo, con alternativas distintas dentro del mismo modo de transporte
como son los servicios de otras companias aéreas, es razonable con-
siderar que para los viajeros que eligen esta alternativa el tiempo es
una variable determinante en su eleccion de viaje, y de ahi su eleva-
da valoracion respecto a esta variable.

(19) Esta variable resulté no significativa para la muestra agrega-
da y para la muestra cuyo motivo de viaje es ocio, por ello no se pre-
senta ningun valor monetario en ellas. Consideramos que en el mo-
delo agregado este efecto viene causado por el mal comportamiento
estadistico de esta variable para los individuos que viajan por motivo
de ocio. Segun la metodologia aplicada en este trabajo, es posible
considerar que esta falta de significatividad en la variable frecuencia
es debida a que estos individuos, al contestar al experimento de la en-
cuesta, no tienen en cuenta esta variable al realizar sus elecciones.

(20) Un ejemplo, que plantea las dudas existentes respecto a
adoptar criterios distributivos sin una valoracion potencial de los posi-
bles beneficiarios de una inversion, lo tenemos, en Espana, en la in-
version realizada para el tren de alta velocidad Madrid-Sevilla. De Rus
e INGLADA (1993) concluyen que la rentabilidad social de esta linea de
alta velocidad arroja un balance negativo, y afirman que esta inver-
sién no estaba justificada, al menos en aquel momento. Los autores
de este trabajo recuerdan ademas que el argumento que la politica
estatal utilizé para llevar a cabo este proyecto fue, fundamentalmen-
te, el de mejorar el desarrollo regional y los niveles de actividad de la
zona afectada. Sin embargo, ALvARez y HERCE (1993) demuestran que
estos efectos sectoriales no son tan directos sobre esta region, y que
la repercusion es mayor en otras regiones con niveles de crecimiento
mayor.

(21) Por ejemplo, QuarmMBY (1967) obtiene que el VdT es cons-
tante para distintos niveles de renta, McDoONALD (1975) deriva VdT cre-
cientes con la renta, aunque este incremento es menos que propor-
cional a medida que la renta aumenta. McFADDEN (1974) encuentra
correlaciones positivas, pero bajas, entre el VdT y la renta. MOHRING
(1987) y HAu (1986) muestran VdT que crecen mas que proporcional-
mente con la renta.

(22) Nos centramos en los beneficios sociales derivados de aho-
rros de tiempo, ya que es el tema que nos ocupa. Para obtener los
beneficios agregados de una inversion, es necesario agregar otro tipo
de efectos, como la posible reduccion de accidentes o los efectos me-
dioambientales.
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Resumen

En este articulo se analiza la relevancia del valor del tiem-
po en el contexto de la demanda de viajes y el papel determi-
nante que desempena esta variable en la evaluacion social de
inversiones de transporte, en decisiones de tarificacion 6ptima
o en la prediccion de la demanda de transporte. Para ello, se
justifica desde un punto de vista tedrico la importancia del tiem-
po como problema econémico, se describen los modelos y da-
tos mas frecuentemente utilizados para derivar la disposicion
a pagar por obtener ahorros de tiempo, y se revisa la experien-
cia conocida en Espana y en otros paises.

Palabras clave: valor del tiempo, bienestar, evaluacion social,
demanda, prediccion.

Abstract

In this article the relevance of the value of time is analysed
in the context of travel demand and the key role played by this
variable in reaching the social evaluation of investments in
transport, in decisions on the optimum application of fares, or
in the forecast of transport demand. Therefore, in theory, the
importance of time as an economic factor is justifiable; the mo-
dels and data most frequently used are described in order to
assess the tendency to be prepared to pay to achieve time-sa-
vings and the experience learned in Spain and other countries
is reviewed.

Key words: value of time, well-being, social evaluation, de-
mand, forecast.

JEL classification: D61, L91, R41.
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LOS COSTES SOCIALES
DE LA CARRETERA: ACCIDENTES
Y MEDIO AMBIENTE

Francisco LOPEZ DEL PINO (*)

I. INTRODUCCION

L transporte ha sufrido un
crecimiento espectacular en
las ultimas décadas. En el
pasado, se han aceptado sin dis-
cusion los positivos efectos que
los aumentos en los niveles de
movilidad han tenido en la con-
secucion de mayores cotas de
crecimiento econdmico. Sin em-
bargo, la atencion sobre el trans-
porte esta centrandose, cada vez
mas, sobre sus posibles efectos
negativos. Los costes externos
ocasionados por el transporte en
términos de congestion del trafi-
co, accidentes, ruido e impactos
sobre el medio ambiente estan
en el centro de atencion de las
politicas de transporte de los dis-
tintos gobiernos y organizacio-
nes internacionales.

Se ha estimado que los cos-
tes sociales del transporte en la
Unién Europea superan el 4 por
100 del PIB comunitario (el doble
de lo que se invierte en infraes-
tructuras). Aunque estas cifras
incluyen todos los modos de
transporte, es sin duda el trans-
porte por carretera el que se lle-
va la mayor parte, al ser respon-
sable del 90 por 100 de dichos
costes, la mitad de los cuales son
atribuibles a la congestion.

Las carreteras europeas se
cobran mas de cien vidas diarias,
lo que representa alrededor del
1,4 por 100 de todas las muertes
de la UE y el 20 por 100 de las
muertes accidentales de los pai-
ses europeos de la OMS, a lo
que hay que unir un gran nume-
ro de heridos y cuantiosos danos
materiales. Adicionalmente, el

transporte por carretera es el
principal responsable de la con-
taminacion del aire en las ciuda-
des (con graves efectos sobre la
salud humana) y contribuye de
una forma muy importante a fe-
némenos de contaminacion de
alcance regional o transnacional,
como la lluvia acida o la contami-
nacion por ozono, y global, como
el denominado efecto inverna-
dero.

Las politicas publicas segui-
das en el pasado han fomentado
un modelo de desarrollo basado
en el vehiculo privado; sin em-
bargo, en los ultimos tiempos se
ha producido un giro en estas po-
liticas, que tratan de fomentar
el retorno a modos de transpor-
te medioambientalmente mas
sostenibles, como el ferrocarril
(entre ellas las iniciativas TEN
—Trans-European Networks—
de la Union Europea). Adicional-
mente, dichas politicas tratan de
reducir estos impactos sociales
que ocasiona la carretera utili-
zando principalmente la regula-
cion (por ejemplo, imponiendo
estandares) y determinados ins-
trumentos econdmicos (princi-
palmente impuestos).

El progreso tecnoldgico (res-
ponsable de la mejora en la cali-
dad de los combustibles, del
aumento de la eficiencia en el
consumo de los vehiculos —re-
lacion consumo/kildmetros reco-
rridos—, asi como de la mejora
de los niveles de seguridad de
los mismos en caso de acciden-
te) ha provocado una importante
reduccion en los niveles de emi-
sion de contaminantes y de los
indices de siniestralidad en el

transporte por carretera en los ul-
timos afos. Sin embargo, aun se
producen un importante nimero
de victimas en la carretera, y los
niveles de contaminacion y ruido
superan con mucha frecuencia
los limites establecidos por las
organizaciones internacionales.
Las ultimas previsiones de la
Agencia Europea de Medio Am-
biente apuntan a que las mejoras
tecnoldgicas no seran suficientes
para compensar el deterioro que
se producira en el medio ambien-
te por el previsible aumento en
los niveles de trafico.

Este articulo estudia las exter-
nalidades del transporte, cen-
trandose en los costes por acci-
dentes y contaminacion del aire
derivados del transporte por ca-
rretera, describiendo su impor-
tancia y analizando las principa-
les politicas que se han seguido
para su reduccion en Europa y
en Espana.

Il. LAS EXTERNALIDADES
DEL TRANSPORTE

En general, una externalidad
es «un coste relevante o un be-
neficio que los individuos no con-
sideran cuando toman decisio-
nes racionales» (De Serpa, 1988,
pagina 507). El transporte (y fun-
damentalmente el transporte por
carretera) es uno de los ejemplos
clasicos de industria con externa-
lidades negativas, entre las que
cabe destacar (véase Carbajo
1991) el deterioro de la infraes-
tructura viaria debido al uso y
desgaste del pavimento, los cos-
tes por congestion, los costes de
accidentes y los costes deriva-
dos del dafo al medio ambiente.
Diversos estudios (véase Maddi-
son et al., 1996, para una revi-
sion de la literatura) han estima-
do que los costes sociales del
transporte en la Unién Europea
superan el 4 por 100 del PIB
(Mauch y Rothengatter, 1994), el
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90 por 100 de los cuales es atri-
buible al transporte por carre-
tera.

Para contener los costes ex-
ternos del transporte, los gobier-
nos tienen a su alcance distintos
instrumentos que pueden agru-
parse en dos tipos: regulacion e
instrumentos de mercado. La re-
gulacion suele consistir en la
aplicacion de normas técnicas
relativas a los vehiculos o a los
combustibles y de estandares
sobre aspectos como niveles
permitidos de emisién o de con-
centracion de gases contaminan-
tes, niveles de ruido permitidos,
limites de velocidad de los vehi-
culos, niveles de alcohol en san-
gre de los conductores, etc. Los
estandares son los instrumentos
mas utilizados, en gran parte por
su facilidad de aplicacion; sin
embargo, los instrumentos eco-
nomicos o de mercado (como el
cobro de peajes por el uso de la
infraestructura o los impuestos)
son preferidos desde el punto de
vista de la eficiencia, ya que
acercan el coste privado al coste
social, internalizando (aunque
sea parcialmente) los costes ex-
ternos (véase Pigou, 1920).

La Unién Europea (Commis-
sion, 1996) parece aceptar cla-
ramente la necesidad de inter-
nalizar los costes externos del
transporte. Sin embargo, serian
enormes los costes y las dificul-
tades de aplicacion de un siste-
ma eficiente de fijacion de pre-
cios al transporte mediante el
cual se pagase en funcion del ni-
vel de coste externo generado (1).
La determinacion de la forma de
intervencion mas eficiente (que
produjese mejores resultados al
menor coste posible) deberia ba-
sarse, por tanto, en un analisis
coste-beneficio que confrontase
los resultados de cada politica
con sus costes (Nash, 1997). La
aplicacion de este analisis coste-
beneficio requiere, como paso
previo, la valoracion de los cos-

tes externos del transporte, lo
cual no esta exento de dificulta-
des. No existe un consenso acer-
ca de cual es el mejor método pa-
ra dicha valoracién, aunque es
comun utilizar algun método de
medicion de la disposicion a pa-
gar o a aceptar compensaciones
(véase Maddison et alii, 1996,
o Christensen et al., 1998, para
una revision de la literatura al
respecto). Ademas, estos méto-
dos no estan exentos de criti-
cas (véase, por ejemplo, Bowers,
1997). Nash (1997) apunta que
estos métodos son apropiados
para valorar externalidades cu-
yos efectos son percibidos por
los individuos, necesitandose un
enfoque alternativo de valoracion
basado en el coste de oportuni-
dad (véase Bowers, 1991) en los
casos en los que existe una falta
de percepcion y/o informacion
acerca de la externalidad (2).

A continuacion, este articulo
se centra en los principales efec-
tos externos del transporte por
carretera —los accidentes de tra-
fico y la contaminacion del aire—,
y se presentan cifras que esti-
man la importancia de estos
efectos, asi como las principales
politicas que se han seguido en
Europa y en Espafa para redu-
cirlos.

lll. LOS ACCIDENTES
DE TRAFICO

Las cifras de accidentes de
carretera resultan siempre dra-
maticas. Aunque éstas han ido
disminuyendo progresivamente,
cada dia en las carreteras euro-
peas se producen aun mas de
3.000 accidentes con victimas,
en los que fallecen méas de 100
personas, ademas de producirse
un importante numero de heridos
y cuantiosos dafios materiales.
Los accidentes de trafico repre-
sentan alrededor del 1,4 por 100
de todas las muertes en la Unidn

Europea, con unas 44.000 muer-
tes en 1996 (DGVII, 1999), y el
20 por 100 de todas las muertes
accidentales en los paises euro-
peos de la OMS (EEA, 1999).
Sélo en Espana, los accidentes
de trafico causaron, en 1998,
4.287 fallecidos, 2.488 heridos
graves y 1.792 heridos leves.

Dada la alta proporcion de j6-
venes muertos en accidentes de
trafico (alrededor de uno de ca-
da tres fallecidos tenia menos de
25 afnos), se ha estimado que,
por término medio, un fallecido
en accidente de trafico muere
unos 40 afnos antes que su es-
peranza de vida (Commission,
1998a), con lo que los costes
econodmicos derivados de los ac-
cidentes de trafico son cuantio-
sos, y gran parte de ellos son
costes externos. Desde un punto
de vista econdmico, los costes
de accidentes se consideran ex-
ternos, ya que los conductores
no tienen en cuenta los riesgos
adicionales que causan a otros
automovilistas, no incorporando
estos riesgos en sus decisiones
de conducir mas, o mas deprisa,
o determinado tipo de automovil,
por lo que un kildmetro adicional
recorrido por un vehiculo aumen-
ta la probabilidad de accidente
de otros.

Los costes derivados de los
accidentes de trafico incluyen:
1) costes directos, como los cos-
tes médicos derivados del acci-
dente, los costes de policia y ad-
ministrativos y el coste de los
desperfectos materiales ocasio-
nados; 2) costes indirectos, o va-
lor de la pérdida de produccion y
consumos futuros, y 3) costes in-
tangibles, como el valor de las
vidas humanas perdidas (con-
ductores, ocupantes y terceras
personas) y el dolor, la pena y el
sufrimiento de los accidentados
y sus familiares, asi como el ries-
go de verse involucrado en un
accidente. Sin embargo, existe
cierta discusion en la literatura
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economica acerca de cuales de
estos costes son externos (se-
rian costes sociales) y cuales
son internos (o privados). En
ocasiones, se ha argumentado
que el coste de las vidas de los
conductores y ocupantes es un
coste privado; sin embargo, ello
es criticable principalmente por-
que existen fallos de informacion
que impiden que los conductores
puedan estimar correctamente el
riesgo de accidente en el que in-
curren y porque la probabilidad
de accidente se ve afectada por
el comportamiento de los otros
conductores (Maddison, et alii
1996). Se ha estimado que del
2,5 por 100 del PIB que suponen
los costes por accidentes de tra-
fico, un 1,5 por 100 serian costes
externos.

El calculo del coste social de
los accidentes de carretera re-
quiere de una metodologia para
su evaluacion, de forma similar a
como se viene valorando en los
proyectos de inversion en nue-
vas carreteras (donde la reduc-
cion de accidentes supone entre
un 20 y un 30 por 100 de los be-
neficios totales); sin embargo, no
existe un consenso acerca de
cual es la mejor metodologia a
utilizar. A grandes rasgos, se han
utilizado dos grandes tipos de
metodologias: la primera, basa-
da en la teoria del capital huma-
no, consiste en estimar la pérdi-
da del output resultante de un
accidente; de esta forma, el cos-
te de un accidente seria la suma
del coste real de los recursos
(i.e., danos materiales, costes
médicos y de policia) y del coste
descontado de la pérdida de out-
put futuro de la(s) victima(s). Sin
embargo, estos métodos han
perdido aceptacion en favor de
otro grupo de metodologias que
trata de estimar el valor de una
vida estadistica basandose en la
disponibilidad a pagar de los in-
dividuos por reducir el riesgo de
accidente (3). La inexistencia de

un consenso acerca de la meto-
dologia mas adecuada explica
en parte las grandes diferencias
acerca del valor de una vida es-
tadistica entre los diferentes pai-
ses europeos (4), pero incluso
utilizando un método comun los
resultados serian distintos al ver-
se afectados, por ejemplo, por
los niveles de renta (véase Jo-
nes-Lee, 1992, para una revision
al respecto).

La Comision Europea (Com-
mission, 1996) defiende la inter-
nalizacion de estos costes de
accidentes (5). Carbajo (1991)
apunta dos razones por las que
los costes de los accidentes de-
ben incorporarse al precio de
usar la carretera: la primera ra-
zon, ex-ante, es la prevencion de
accidentes a través de la obten-
cion de un nivel apropiado de se-
guridad, y la segunda razon, ex-
post, es la recuperacion de los
costes asociados a los acciden-
tes de carretera después de que
éstos hayan sucedido. En la ac-
tualidad no se aplica un sistema
de tarificacion de la carretera ex-
ante, segun el cual el usuario
deberia pagar una cantidad en
concepto de externalidad por ac-
cidentes al utilizar la carretera
—yY, por tanto, por aumentar el
riesgo de accidente de otros
usuarios de la via— incluso an-
tes de causar un accidente. Los
seguros de automovil son mas
apropiados en realidad para re-
cuperar los costes ex-post, es
decir, una vez se hayan produci-
do éstos. Jansson (1994) apunta
que, en realidad, un sistema de
seguros obligatorios que cubrie-
se todos los costes ex-post deri-
vados de un accidente deberia
ser equivalente a un sistema de
tarificacion ex-ante de la carrete-
ra en concepto de accidentes.

La aplicacion al terreno de los
accidentes del principio de inter-
nalizacion de las externalidades
supone que los costes deberian
ser mayores para aquellos que

incurren en mayor riesgo de ac-
cidente. La Comisioén Europea
(Commission, 1996) propuso va-
rios instrumentos econdémicos
para acercar el coste que perci-
ben los usuarios al verdadero
coste social, incluyendo el riesgo
de accidentes.

En primer lugar, las primas de
seguros deben diferenciarse en
funcion del grado de riesgo. Sin
embargo, existe un problema de
informacion asimétrica, ya que
las companias no pueden obser-
var directamente el grado de pre-
caucion de los conductores (Bo-
yer y Dionne, 1987), por lo que
discriminan utilizando un sistema
de fijacion de precios a priori, es
decir, utilizan un conjunto de se-
nales que incluyen caracteris-
ticas del conductor (edad, sexo,
anos de licencia, etc.), del ve-
hiculo (cilindrada, modelo y afo)
y del tipo de viajes a realizar. Es-
te sistema se suele complemen-
tar con un sistema de precios a
posteriori, en el que la historia
pasada del automovilista influye
en la prima a pagar a través de
un sistema de bonificaciones pa-
ra los conductores sin siniestros
y de penalizaciones para aque-
llos que han tenido algun acci-
dente. No obstante, esto ultimo
introduce incentivos perversos
que pueden llevar a no declarar
los accidentes o a conducir sin
seguro.

En general (Carbajo, 1991;
Maddison et al. 1996), el seguro
de automovil no internaliza el
coste de los accidentes (y por
tanto no los previene), ya que:
1) forma parte del coste fijo del
vehiculo, y por tanto no es tenido
en cuenta al desplazarse, y 2) el
conductor, al sentirse cubierto
por el seguro, puede tomar ma-
yores riesgos. Existen pues fallos
de informacion que hacen nece-
saria una regulacion adicional en
seguridad vial; sin embargo, el
seguro de automovil sigue sien-
do el mecanismo mas apropiado
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de recuperacion de los costes
asociados con los accidentes.

En segundo lugar estarian los
impuestos. El transporte por ca-
rretera esta sujeto a diversos im-
puestos como el de circulacion,
el de adquisicion de vehiculos 'y
el del combustible. Los impues-
tos que gravan la adquisicion o
los de circulacion, aunque pue-
den diferenciarse en funcion del
tipo de vehiculo (y, por tanto, es-
tan relacionados con el nivel de
riesgo de su conductor), tienen el
gran inconveniente de que, al no
depender de la distancia recorri-
da, son considerados por los in-
dividuos como un coste fijo, y por
lo tanto no son tenidos en cuen-
ta a la hora de decidir el nivel
de utilizacion del vehiculo, al no
formar parte del coste marginal
de los individuos. No sucede asi
con los impuestos sobre el com-
bustible, que si estan relaciona-
dos con la distancia recorrida,
y por tanto son tenidos en cuen-
ta por los individuos; sin embar-

go, tienen el inconveniente de
que no discriminan entre indivi-
duos, vehiculos o carreteras con
diferentes niveles de riesgo (véa-
se cuadro n.? 1 para una compa-
racion de los niveles de impues-
to sobre el carburante en los
diferentes paises europeos).

Por ultimo, el uso de peajes
podria ser un sistema para inter-
nalizar estos costes y fomentar
el cambio a modos de transpor-
te mas seguros que el vehiculo
privado. Maddison et al. (1996)
apuntan que para establecer un
sistema adecuado de peajes por
accidentes seria necesario cono-
cer mejor: a) la relacion entre flu-
jo de trafico y los accidentes, y b)
el grado de percepcion del ries-
go. Carbajo (1991) apunta a que
para determinar la naturaleza de
los efectos externos de los acci-
dentes, asi como su magnitud,
es esencial conocer la relacion
entre numero de accidentes y vo-
lumen de trafico medido por los
vehiculos-km recorridos (véase,

por ejemplo Newberry, 1988), so-
bre la cual no existe un consen-
so (6). Christensen et al. (1998)
van mas alla, y concluyen que un
sistema de peajes en el que se
distinguiera claramente la parte
que ha de pagarse en concepto
de accidentes deberia comple-
mentarse con un endurecimiento
de la legislacion que confrontara
a los individuos con los verdade-
ros costes que se derivan de los
accidentes, modificando el siste-
ma de seguros para excluir los
costes médicos derivados de los
accidentes de la cobertura del
sistema nacional de salud, am-
pliando al mismo tiempo la res-
ponsabilidad civil de los conduc-
tores involucrados en accidentes
de trafico. En cualquier caso, las
dificultades de estimacion de los
riesgos de accidente, asi co-
mo los problemas de aplicacién
practica, han hecho que los sis-
temas de tarificacion de la carre-
tera se hayan limitado al control
de la congestion.

CUADRO N.2 1

LIMITES Y PRECIOS DEL COMBUSTIBLE EN EUROPA

Limites de velocidad para vehiculos
automoviles (km/h)

Peso maximo autorizado
(toneladas)

Carreteras
urbanas

Carreteras
nacionales

Autopistas General

Transporte
combinado

Precios del combustible
en euros (abril 1999) (*)

Tasa de
alcohol
en sangre

(9r/1) Gasolina

Diesel

Bélgica 50
Dinamarca 50
. Alemania ... 50
~ Grecia 50
Espana.... 50
Francia.... 50
Irlanda .... 48
_ ltalia 50
| Luxemburgo ... 50
| Holanda 50
Austria .... 50
Portugal 50
.| Finlandia ... 50
~ Suecia 50
Reino Unido 48

90 120 44 44
80 110 48 48
40 44

120 40 44

120 40 44

130 40 44

112 40 44

130 44 44

120 e 44

120 50 50

130 40 44

120 40 44

80 120 56 56
90 110 60 60
96 112 38 44

0,5 0,61 (64)
0,5 0,64 (68)
0,5 0,60 (66)
0,5 0,50 (64)
0,5 0,56 (61)
0,5 0,65 (73)
0,8 0,67 (67)
0,8 0,72 (70)
0,8 0,53 (61)
0,5 0,67 (65)
0,5 $ 0,60 (64)
0,5 0,54 (66)

0,64 (65)
0,2 0,73 (62)
0,8 1,01 (82)

(*) Entre paréntesis, el porcentaje del precio que corresponde a impuestos.

Fuente: DGVII (1999).
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El riesgo de sufrir un acciden-
te y su gravedad dependen de di-
versos factores (véase, por ejem-
plo, Loeb et al., 1994). En primer
lugar, de una serie de elementos
objetivos, como el estado de la
infraestructura viaria o el grado
de seguridad de los vehiculos
para ocupantes y para peatones
en caso de atropello, y en segun-
do lugar, de una serie de factores
mas subjetivos que tienen que
ver con las caracteristicas de los
conductores (véase Maycock et
al., 1991), asi como de otros ele-
mentos aleatorios, tales como
factores ambientales, en los que
la meteorologia juega un papel
importante. Maycock y Lockwo-
od (1993) estimaron que el ries-
go de sufrir un accidente automo-
vilistico depende basicamente de
la exposicion a la conduccién,
edad y experiencia como con-
ductor, siendo notorio el peso de
esta ultima variable. En cualquier
caso, el papel del conductor en
los accidentes de trafico es vital,
y si a ello unimos los fallos de in-
formacion (al no percibirse co-
rrectamente el grado de riesgo),
la intervencion sobre los conduc-
tores estaria plenamente justifi-
cada. Sin embargo, la actual po-
litica respecto al comportamiento
del conductor tiende a penalizar
las malas practicas al volante en
vez de incentivar las buenas (7).

En general, las politicas apli-
cadas no han perseguido una in-
ternalizacion de los costes, sino
mas bien la reduccién del nime-
ro de accidentes y victimas, ac-
tuando en tres ambitos: la infra-
estructura, los vehiculos y los
conductores.

En cuanto a las actuaciones
sobre la infraestructura, cada vez
se dedican mayores recursos a
invertir en mejorar las carreteras
con el fin de reducir los acciden-
tes. Estas actuaciones pueden
consistir en la alteracion de la
geometria de las carreteras con
nuevos trazados, senalizacion,

etcétera. Sin embargo, la mayo-
ria de estas inversiones en segu-
ridad han sido reactivas en lugar
de proactivas, es decir, se trata
de actuaciones en vias con una
historia de accidentes. Este tipo
de actuacion tiene varios incon-
venientes (Milton y Mannering,
1998): en primer lugar, no evita
los costes de accidentes, al ac-
tuar solamente cuando ya se han
producido éstos, y en segundo
lugar, dado el componente alea-
torio de los accidentes, es muy
dificil conocer si la historia de ac-
cidentes en una determinada ca-
rretera o seccion de la misma se
debe a las caracteristicas de la
via o simplemente es conse-
cuencia del azar (8).

Por su parte, las actuaciones
sobre los conductores han toma-
do la forma de reglamentacion de
obligado cumplimiento en temas
como la restriccion de velocidad,
el uso del cinturdon de seguridad
o la tasa de alcoholemia. En re-
lacion con la velocidad, algunos
autores como Lave y Lave (1999)
sostienen que no esta clara la re-
lacion entre mayor velocidad y
mayor numero de accidentes. El
analisis de la experiencia esta-
dounidense muestra que tras la
reduccion del limite maximo de
velocidad hasta 55 mph en 1974
se produjo una importante reduc-
cion de los accidentes; sin em-
bargo, éstos también disminuye-
ron tras el aumento en los limites
de 1987. La explicacion es que
el factor importante no es la ve-
locidad, sino la varianza, o dife-
rencia de velocidad entre los ve-
hiculos (9). De este modo, la
coordinacioén de las velocidades
de los vehiculos creando un tra-
fico fluido es mas importante que
la velocidad en si, por lo que la
regulacion optima de la velocidad
deberia contemplar limites de ve-
locidad maximos y minimos (véa-
se Rietveld y Shefer, 1998). Este
razonamiento puede utilizarse
ademas para defender la crea-

cion de carriles separados para
vehiculos lentos, como camiones
o bicicletas, o la peatonalizacion
de determinadas areas urbanas;
sin embargo, ello agravaria los
problemas de congestion en las
ciudades.

En cuanto al consumo de al-
cohol, su relacién con mayo-
res riesgos de accidente es cla-
ra (véase, por ejemplo Raffle,
1989), y las politicas para redu-
cir sus efectos han sido amplia-
mente estudiadas (véase por
ejemplo Cook y Tauchen, 1984,
Saffer y Grossman, 1987; Ken-
kel, 1993, Ruhm, 1996). La regu-
lacion de factores como la edad
minima legal para consumir alco-
hol o la tasa de alcoholemia per-
mitida al volante es una practica
comun en la mayoria de los pai-
ses desarrollados; sin embargo,
su cumplimiento depende en
gran medida de el grado de con-
trol policial, asi como de la acti-
tud responsable de los conducto-
res, que puede aumentarse a
través de campanas de informa-
cion.

La politica de reduccion
de accidentes en Europa
y en Espana

El Tratado de la Unién Euro-
pea establecia que la politica co-
mun de transporte deberia incluir
medidas para promover la segu-
ridad en el transporte; por ello, el
Libro Blanco de la Comision so-
bre el futuro desarrollo de la po-
litica comun de transportes fue
mas alla de una simple aproxi-
macion modal al transporte e in-
trodujo entre sus objetivos gene-
rales la mejora de la seguridad.
Consistente con esto, la Comi-
sion lanzé su Primer Programa
de Accidén de Seguridad en Ca-
rretera 1993-1996, que ha produ-
cido significativos avances, es-
pecialmente en el disefio de
vehiculos y en el transporte de
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mercancias peligrosas, asi como
en la creacion de una base de
datos sobre accidentes con da-
nos corporales en la UE (Proyec-
to CARE). Este programa tuvo su
continuacion, en 1997, en el se-
gundo programa de accion «Pro-
mocion de la Seguridad vial en la
UE», que cubrira hasta el aho
2001 (10).

La Comision aboga por un
planteamiento coste-beneficio en
su futura politica de seguridad
vial. Asi justifico la aplicacion de
lo que en su dia se denomind la
«regla del millén de ecus»; es
decir, los calculos de costes de
cuidados médicos e intervencio-
nes de servicios de policia y
reparaciones de vehiculos, asi
como las pérdidas de produccion
economica de los fallecidos o
heridos, ascienden, por término
medio, a un millén de ecus por
victima, con lo que estaria justifi-
cado economicamente adoptar
medidas por dicho importe para
salvar una vida. A partir de este
planteamiento, la Comisién ha
determinado ambitos de actua-
cion cuyos costes son inferiores
a dicha cantidad, tales como
el fomento del uso del cinturén
de seguridad, el disefio de ve-
hiculos mas seguros, el empleo
de alarmas de colision y regula-
dores de velocidad, el uso de
alumbrado diurno, el control de la
velocidad, la reduccion de la ta-
sa de alcoholemia, el estudio del
efecto de drogas o medicamen-
tos y la mejora de las infraestruc-
turas.

En Espana, el organismo en-
cargado de la seguridad vial es
la Direccion General de Trafico,
dependiente del Ministerio del In-
terior, y los esfuerzos en temas
de accidentes de carreteras se
concretan en los planes de segu-
ridad vial que cada ano, desde
1980, elabora la Comision Na-
cional de Seguridad de la Circu-
lacién Vial. El Plan de Seguridad
Vial para 1999 incluye actuacio-

nes en materia de educacion y
formacion vial, vigilancia y con-
trol, infraestructura y servicios,
normativa, y estudios y progra-
macion. En abril de 1994, se fir-
mo el Pacto Social por la Seguri-
dad Vial, que ha sido suscrito por
mas de 500 corporaciones, orga-
nismos y entidades vinculadas a
la carretera con el fin de fomen-
tar acciones coordinadas enca-
minadas a mejorar la seguridad
vial.

A continuacion, se describen
las principales actuaciones en
materia de seguridad vial en los
distintos ambitos de actuacion:
infraestructura, vehiculos y con-
ductores (para una relacion deta-
llada de los diferentes instrumen-
tos legales para aumentar la
seguridad en la carretera en dife-
rentes paises europeos, véase
ESC, 1997).

1) Actuaciones sobre
la infraestructura

El gasto en infraestructuras
de transporte en Europa ha au-
mentado en un 50 por 100 desde
1985 a 1996 (DGVII, 1999), has-
ta rondar el 1 por 100 del produc-
to interior bruto comunitario (el
65 por 100 del cual se ha inverti-
do en carreteras). La infraestruc-
tura viaria espanola también ha
mejorado notablemente en el Ul-
timo decenio, habiéndose tripli-
cado la longitud de autopistas y
autovias, y duplicado la de las
carreteras de doble calzada (11).
Los kildbmetros de vias de gran
capacidad (autopistas libres y de
peaje y carreteras de doble cal-
zada) han aumentado, pasando
de 3.897 en 1990 a 6.919 en
1997. Esta mejora en la calidad
de las infraestructuras ha reper-
cutido directamente en las cifras
de siniestralidad, ya que, a pesar
de producirse mayor numero de
accidentes en zonas urbanas (en
1997 se produjeron 49.516 acci-

dentes en zonas urbanas, frente
a 36.551 en carretera en Espa-
na), la gravedad de los acciden-
tes es mucho mayor en las carre-
teras (en 1997, el numero de
muertos en carretera fue cuatro
veces mayor que en zonas urba-
nas en Espana), por lo que el au-
mento de carreteras de doble
calzada tiene un efecto positivo
al reducir los accidentes mas
graves (colisiones frontales vy
fronto-laterales a alta velocidad).

Sin embargo, la mayoria de
los proyectos de inversion en in-
fraestructuras de carreteras se
han justificado por los ahorros de
tiempo derivados de la reduccion
de la congestidon, que suelen
constituir entre el 70 y el 80 por
100 de los beneficios totales de
proyectos de inversién en carre-
teras. Maddison et al. (1996) pro-
ponen aumentar los valoeres utili-
zados para la vida humana en
dichos proyectos; con ello, se da-
ria prioridad a inversiones en se-
guridad (que ahorrasen vidas) en
vez de inversiones en capacidad
(que ahorrasen tiempo).

2) Actuaciones sobre
los vehiculos

La Comision Europea, con el
objetivo de crear un mercado pa-
ra la seguridad en carretera, ha
puesto en marcha el programa
de asesoramiento sobre nuevos
vehiculos (New Car Assessment
Programme, EuroNCAP). El ob-
jetivo es incentivar a los fabrican-
tes a disefar vehiculos cada vez
mas seguros y ofrecer informa-
cion al usuario acerca de cudles
son los modelos mas seguros del
mercado, estableciendo un siste-
ma de calificacion a través de es-
trellas (los vehiculos con la califi-
cacion de cinco estrellas son los
que cumplen con los niveles mas
elevados del mercado en seguri-
dad). Los resultados del progra-
ma muestran importantes avan-
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ces en seguridad activa y pasiva,
tanto para los ocupantes como
para los usuarios de la via «des-
protegidos» (peatones vy ciclis-
tas) en caso de atropello (12). En
Espafa, las actuaciones sobre
los vehiculos, ademas de las nor-
mas técnicas de fabricacion de
vehiculos y los controles periddi-
cos o inspecciones técnicas de
vehiculos, se han centrado en la
renovacion del parque, con el fin
de conseguir los beneficios en
términos de mayores niveles de
seguridad y menores emisiones
de gases contaminantes que se
derivan de las mejoras incorpo-
radas a los ultimos modelos. En
la actualidad, mas del 70 por 100
del parque de vehiculos en Espa-
na tiene mas de cinco anos de
antigliedad, y el 38 por 100, mas
de diez. Para promover la moder-
nizacion del parque de vehiculos,
se han adoptado en el pasado
programas que subvencionaron
la compra de vehiculos nuevos
previo desguace de los antiguos.
Asi, los tres planes RENOVE im-
plementados en 1994, tanto pa-
ra turismos como para vehiculos
industriales, hicieron aumentar
las bajas de vehiculos un 33 por
100 en 1994 respecto al ano
1993 (en 1995, por cada dos ve-
hiculos nuevos matriculado se
dio de baja a otro). Similares
efectos ha tenido el ultimo plan
PREVER (Real Decreto Ley
6/97, de 9 de abril), por el que
las bajas aumentaron desde
482.945 en 1996 hasta 606.787
en 1997 (un 26 por 100).

3) Actuaciones sobre
los conductores

Las actuaciones en este terre-
no se pueden clasificar en dos
grandes tipos: en primer lugar,
una legislacion de obligado cum-
- plimiento (con los debidos meca-
nismos de control y sancion)
sobre diversos aspectos relacio-
nados con el comportamiento de
los conductores, y en segundo

lugar, campanas de concien-
ciacioén para inculcar comporta-
mientos mas responsables acer-
ca del cumplimiento de dicha
legislacion.

El cuadro n.? 1 recoge los li-
mites de velocidad, pesos maxi-
mos autorizados y limites de al-
cohol en sangre aplicados en
Europa. En cuanto a los limites
de velocidad, se observa un cier-
to consenso general al fijarse en
50 km/h para las vias urbanas,
entre 90 y 100 km/h para las ca-
rreteras interurbanas y en 120
km/h para las autopistas. Alema-
nia es la excepcion, al no existir
limitacion a la velocidad en auto-
pistas, contando tan soélo con una
recomendacion de no superar los
130 km/h. La regulacion espano-
la, para reducir la varianza de ve-
locidades entre vehiculos (que,
como hemos visto, es un factor
mas importante que la velocidad
en si), impone limites de veloci-
dad superiores e inferiores, res-
tringiendo la circulacion de vehi-
culos lentos por vias rapidas.

En relacion con las tasas de
alcohol en sangre permitidas, Es-
pana ha rebajado en mayo de
1999 el limite desde 0,8 a 0,5
gramos de alcohol por litro de
sangre (0,25 mg/l en aire espira-
do), igualandose a lo que es t6-
nica general en el resto de pai-
ses europeos (a excepcion de
Irlanda, Italia y Reino Unido, don-
de se mantiene el limite de 0,8
gr/l, y de Suecia, en donde es 0,2
gr/l). Los limites de la normativa
espafola se rebajan hasta 0,3
gr/l (0,15 mg/l en aire espirado)
para conductores profesiona-
les y conductores noveles, estos
ultimos durante los dos afos
siguientes a la obtencion del
permiso o licencia que habilita
para conducir. La infraccién a
esta norma esta considerada co-
mo muy grave, y puede ser san-
cionada con multas de hasta
100.000 pesetas y suspension
del permiso de conducir.

El grado de cumplimiento de
la normativa en Espafa ha mejo-
rado en la ultima década. Las de-
nuncias por cada 1.000 vehicu-
los por infracciones del Codigo
de Circulacién se han reducido
progresivamente hasta casi la
tercera parte desde el aho 1985,
habiendo pasado el numero de
denuncias, en términos absolu-
tos, de 3.619.283 en 1985 a
2.366.621 en 1996. Esto puede
explicarse parcialmente por un
comportamiento mas responsa-
ble de los conductores, el cual
puede fomentarse mediante un
adecuado sistema de control y
sanciones, asi como a través de
campanfas de concienciacién y
educacion vial. Ejemplos de esta
filosofia son las campahas publi-
citarias como la campana euro-
pea «diez segundos que pueden
salvar tu vida», que hacia hinca-
pié en la utilizacién del cinturdn
de seguridad, o en Espana los
siete anuncios televisivos de la
campana VIVE (13) o la ultima
campana televisiva «Ensefa a
vivir» (14). En 1990, el Senado
espanol cred una comision espe-
cial para estudiar cémo mejorar
la seguridad vial que destaco el
papel primordial de la educacion
vial de todos los ciudadanos (15).
Para implicar a todos los secto-
res sociales y aunar esfuerzos en
el tema de la educacion vial, el
pleno extraordinario del Consejo
Superior de Trafico y Seguridad
de la Circulacion Vial del 30 de
septiembre de 1997 propuso la
declaracion de 1999 como «Afo
de la educacion vial» (16).

Es dificil distinguir cual ha si-
do el efecto de las medidas to-
madas sobre cada uno de los as-
pectos que influyen sobre los
accidentes; en primer lugar, por-
que en un accidente casi siempre
intervienen varios factores, y en
segundo lugar, porque no todos
los determinantes de un acciden-
te llegan a conocerse con segu-
ridad (17). Sin embargo, la ac-
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cion conjunta de las politicas
aplicadas ha logrado que los ac-
cidentes de trafico sean una de
las pocas estadisticas que ha ido
mejorando constantemente a lo
largo del tiempo en Europa (véa-
se cuadro n.® 2). Desde 1970, se
ha pasado de 73.558 muertes en
accidentes de trafico a 44.004
en 1996; es decir, se ha reduci-
do en un 40 por 100, y el nume-
ro de accidentes ha disminuido
en un 10 por 100 en ese mismo
periodo. Estas cifras mejoran
considerablemente si tenemos
en cuenta el gran aumento del
trafico en las Ultimas décadas:
hay menos accidentes (los acci-
dentes por cada kildémetro han
disminuido en un 62 por 100), y
éstos son cada vez menos gra-
ves (el numero de muertos por
cada accidente con victimas se
ha reducido en un 32 por 100).
En los ultimos treinta ahos, la
probabilidad de morir en la carre-
tera en la Union Europea por ca-
da kilémetro recorrido se ha re-
ducido, por término medio, en un
75 por 100.

En Espana, la ténica no es
sustancialmente diferente si se
observa la evolucién a largo pla-
zo (véase grafico 1). Asi, frente a
un crecimiento del parque del
263 por 100 entre 1972 y 1997,
la tasa de siniestralidad ha dismi-
nuido a la mitad, y la gravedad de
los accidentes se ha reducido en
un 30 por 100 (19). Aunque ya se
ha comentado la dificultad de
precisar cuales son los factores
determinantes de los accidentes,
cuatro factores destacan sobre
los demas, estando presentes en
el 75 por 100 de los accidentes
ocurridos en Espaha en 1998:
1) la distraccién en la conduccion
(en el 23 por 100 de los casos);
2) la velocidad inadecuada para
la via o condiciones de circu-
lacion (en el 19 por 100); 3) la in-
vasion del carril de circulacion en
sentido contrario (en el 19 por
100), y 4) las maniobras antirre-

glamentarias, sobre todo en ade-
lantamientos (en el 15 por 100).
En todos ellos, se constata que
la actuacion del conductor es la
razon ultima del accidente, lo que
justifica los grandes esfuerzos
emprendidos en los programas
de concienciacion y la necesidad
de continuarlos. A medida que
los vehiculos y las infraestruc-
turas mejoran, el factor humano
ha ido adquiriendo una mayor im-
portancia relativa.

Es dificil predecir si se man-
tendra la tendencia decreciente
en las cifras de accidentes; sin
embargo, éstas se veran afecta-
das por el previsible aumento del
numero de vehiculos en circu-
lacion (y el consiguiente aumen-
to en el riesgo de colision), tal y
como sugieren las uUltimas cifras
de accidentes en Espana: el afo
1998 se cerrd con 3.612 acciden-
tes mortales (un 5 por 100 mas
que en 1997) y 4.287 victimas
mortales (6,2 por 100 mas que
en 1997), habiendo aumentado
el numero de colisiones multiples
(directamente relacionadas con
aumentos en los niveles de con-
gestion) en 1998 en un 60 por
100 respecto a 1997. Las politi-
cas llevadas a cabo hasta ahora
se han mostrado eficaces en la
reduccion del numero de acci-
dentes y su gravedad; sin embar-
go, el crecimiento en el numero
de vehiculos previsto por las or-
ganizaciones internacionales pa-
ra los proximos afos hace pen-
sar en la necesidad de acercar
al usuario los verdaderos cos-
tes sociales que el transporte ge-
nera a través de instrumentos
economicos o de gestion de de-
manda.

IV. LA CARRETERA )
Y LA CONTAMINACION
DEL AIRE

El transporte (principalmente
el transporte por carretera) es
responsable de gran parte de las

emisiones contaminantes urba-
nas, pero también lo es de otros
fendmenos de alcance regional,
como la lluvia acida o el ozono
troposférico, y mundial, como el
efecto invernadero. A grandes
rasgos, el transporte por carrete-
ra es responsable de mas de la
mitad de las emisiones totales de
mondxido y dioxido de carbono,
y de mas de la tercera parte de
las emisiones de oxidos de nitro-
geno y de determinados com-
puestos organicos.

Las emisiones de los motores
estan compuestas por una gran
cantidad de agentes contaminan-
tes de compleja naturaleza, in-
cluyendo cientos de componen-
tes como gases, aerosoles y
particulas. Algunos de estos con-
taminantes (denominados conta-
minantes primarios) se emiten
directamente por los tubos de es-
cape, mientras que otros (con-
taminantes secundarios) son el
resultado de diversas reaccio-
nes fotoquimicas, siendo en oca-
siones mucho mas perjudiciales
que sus propios precursores. Los
principales contaminantes del ai-
re emitidos por los motores de
los vehiculos incluyen mondxido
de carbono (CO), 6xidos de azu-
fre (SO,), particulas suspendidas
(SPM), 6xidos de nitrégeno (NO,)
y humerosos compuestos orga-
nicos volatiles (VOC) con efec-
tos carcindgenos (20). Entre los
VOC se encuentran varios com-
puestos altamente reactivos que
se combinan fotoquimicamente
en presencia de la luz solar con
los 6xidos de nitrégeno para for-
mar ozono troposférico (Os), que
en altas concentraciones provo-
ca lo que se conoce como niebla
fotoquimica (21). Se estima que,
a nivel europeo (véase EEA,
1998b), el trafico por carretera el
responsable del 44 por 100 de
las emisiones de NO,, el 56 por
100 de las de CO y el 31 por 100
de las de NMVOC (compuestos
organicos volatiles no metano).

283




CUADRO N.22

ACCIDENTES DE CARRETERA EN EUROPA

Miles de accidentes con victimas y (entre paréntesis) numero de muertos
[ ERERE e e e e e e e e s s
1970 1980 1990 1993 1994 1996

........................................... 60,8 62,4 549 53,0 488
(2.950) (2.396) (1.976) (1.660) (1.692) (1.449) (1.356)
DINAMAICE ..o 19,8 12,3 9.2 8,5 83 84 8,1

(1.208) (690) (634) (559) (546) (582) (514)
Alemaniaissmsemmsmmmssmas 3776 379,2 340,0 3854 3928 388,0 3731
(21.334) (15.050) (11.046) (9.949) (9.814) (9.454) (8.758)
CreCiBles s 18,3 18,2 19,6 22,2 22,2 22,8 23,6
(931) (1.225) (1.737) (2.159) (2.253) (2.411) (2.531)
5517 [T R —————— 58,0 67,8 101,5 79,9 785 83,6 85,6
(4.197) (5.017) (6.948) (6.378) (5.615) (5.751) (5.483)
Francia . 228,1 2410 162,6 137,5 1327 132,9 1254
(15.090) (12.540) (10.289) (9.867) (9.019) (8.891) (8.541)
11 T1To - TR 6,4 5,7 6,1 6,4 6,6 8,1 83
(540) (564) (478) (431) (404) (437) (453)
[ RN 1731 163,8 161,8 1534 170,7 182,8 1834
(10.208) (8.537) (6.621) (7.163) (7.091) (7.020) (6.676)
LUXEMBUIGO ...ouevveereerrirrirerrirs 1,6 1,6 12 1,0 1,2 1,1 1,1
(132) (98) (71) (76) (74) (68) (72)
Holanda:.«smmsemmsammmamme 58,9 49,4 449 40,2 414 42,6 414
(3.181) (1.997) (1.376) (1.285) (1.298) (1.334) (1.180)
BUSH8 sosserdisssmsasmmmusiiges 51,6 46,2 46,3 418 42,0 39,0 383
(2.238) (1.742) (1.391) (1.283) (1.338) (1.210) (1.027)
22,7 54,1 45,1 48,6 458 483 49,3
(1.417) (2.262) (2.321) (2.700) (2.504) (2.711) (2.730)
1,4 6,8 10,2 6,1 6,2 78 73
(1.055) (551) (649) (484) (480) (441) (404)
16,6 15,2 17,0 15,0 15,9 15,6 15,3
(1.307) (848) (772) (632) (589) (572) (537)
267,5 2573 265,6 2289 2341 2440 2359
(7.770) (6.240) (5.402) (3.957) (3.807) (3.765) (3.742)

TOTAL UE 15
(indices entre paréntesis)

1970 1980 1990 1993 1994 1995 1996

Accidentes (Miles).........ccoowwwerveeenna. 1.388,6 1.379,4 1.293,5 1.229,8 1.251,4 1.275,7 1.244,9

(100,0) (99,3) (93,2) (88,6) (90,1) (91,9 (89,7)

Kms en coche (miles de millones).... 1.581,8 2.315,7 33174 3.569,9 3.605,7 3.679,4 3.737,5
(100,0) (146,4) (209,7) (225,7) (227,9) (232,6) (236,3)

Muertos en accidentes de carretera 73.558 59.757 51.711 48.533 46.524 46.096 44,004
(100,0) (81,2) (70,3) (66,0) (63,2) (62,7) (59,8)

I Accidentes por millin de km............ 0,878 0,596 0,390 0,344 0,347 0,347 0,333
. (100,0) (67,9) (44,4) (39,2) (39,5) (39,5) (37,9)
_ Muertos por mil millones de km........ 46,503 25,805 15,588 13,595 12,903 12,528 11,774
(100,0) (55,5) (33,5) (29,2) (27,7) (26,9) (25,3)

~ Muertos por mil accidente................. 52,973 43,321 39,978 39,464 37,178 36,134 35,347
(100,0) (81,8) (75,5) (74,5) (70,2) (68,2) (66,7)

Notas:

Se consideran muertos en accidente de trafico aquellos que fallecen dentro de los 30 dias siguientes al accidente.

Para paises que no utilizan esta definicion (Francia seis dias; ltalia siete dias; Portugal un dia; Grecia tres dias; y Espana un dia, hasta 1990), se han aplicado factores de co-
rreccion.

Fuente: DGVII (1999).
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GRAFICO 1 , )
EVOLUCION DEL TRAFICO Y ACCIDENTES EN ESPANA
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El cuadro n.? 3 resume las princi-
pales fuentes de los contaminan-
tes mas comunes del transporte,
asi como sus impactos clasifica-
dos segun su alcance geografico
sea local, regional o global.

En cuanto a los impactos lo-
cales, destacan los graves ries-
gos para la salud (especialmen-
te para los grupos de riesgo
como ninos, ancianos, fetos y en-
fermos) que implican las altas
concentraciones de emisiones
contaminantes que se producen,
por ejemplo, en las areas urba-
nas. Los principales efectos in-
cluyen el agravamiento de las
afecciones respiratorias y car-
diacas, aunque se tiene también
certeza del caracter carcinégeno
y neurotdxico de varios compues-
tos organicos volatiles (VOC).
Otras sustancias perniciosas, co-
mo el plomo o los compuestos
organicos halogenados, se intro-
ducen también en el cuerpo hu-
mano a través de su inhalacion o

ingestion al depositarse sobre los
alimentos. Se estima que la con-
taminacion del aire podria causar
entre 40.000 y 150.000 muertes
en adultos en las ciudades de la
Union Europea (EEA, 1999); sin
embargo, la cifra exacta es dificil
de precisar, ya que el dano final
provocado por la contaminacion
se debe a la combinacién de di-
versos factores cuya accion con-
junta es dificil de modelizar. Asi,
el nivel de coste social generado
esta relacionado con factores co-
mo: el tipo de fuente de emisién
(si ésta es estacionaria o movil)
y su localizacion (en zonas urba-
nas, y especialmente en las cer-
canias de las vias con mayor
densidad de trafico, o en zonas
rurales), el nivel de emisiones
(que depende del tamafno del
parque de vehiculos, su compo-
sicion y antigliedad), el nivel de
exposicion (tanto humana como
de los edificios y plantas, que de-
pende de la distancia a la fuente

emisora, asi como del patron de
dispersion de cada contaminan-
te) y, finalmente, el nivel de sen-
sibilidad de quien esta expuesto.

Ademas de los impactos loca-
les de la contaminacion, existen
otros efectos (impactos regiona-
les o transfronterizos) que persis-
ten aun a larga distancia. Un
ejemplo es la acidificacion produ-
cida por los 6xidos de nitrégeno
o los 6xidos de azufre proceden-
tes de las emisiones de Gran
Bretana que afecta a los bosques
escandinavos: el dioxido de azu-
fre SO, se concentra en las nu-
bes y, tras un proceso de oxida-
cion, reacciona con el agua para
formar acido sulfurico, altamente
corrosivo, que se precipita en for-
ma de lluvia &cida, en ocasiones
a gran distancia del lugar en el
que se generd la emision. Esta
lluvia &cida destruye los bosques
y cultivos, afecta al suelo, conta-
mina las aguas y ocasiona des-
perfectos importantes en edifi-
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CONTAMINANTE

CUADRO N.2

3

FUENTES E IMPACTOS DE LOS PRINCIPALES CONTAMINANTES DEL TRANSPORTE

TIPO DE IMPACTO

LOCAL REGIONAL

GLOBAL

Oxidantes
fotoqui-
micos

Altas
concentra-
ciones

Acidifi-
cacion

Efecto
invernadero
indirecto

Efecto
invernadero
directo

Agotamiento
del ozono
estratosférico

FUENTE DE EMISION

EFECTOS

Particulas
suspendidas

Productos resultantes de la
combustion incompleta del
combustible; también del des-
gaste de frenos y neumaticos.

Irritacion de membranas
mucosas; agrava afeccio-
nes respiratorias y pulmona-
res; potencialmente carcing-
geno.

Se anade a la gasolina para
aumentar el rendimiento del
motor.

Afecta a los sistemas circula-
torio, reproductor y nervioso .

. Monoxido de
Carbono (CO)

Productos de la combustién
incompleta de combustibles
fosiles.

Reduce la capacidad de
transportar oxigeno de los
gldbulos rojos.

Oxidos de

Nitrogeno (NOX) ..

Formacion a partir de la com-
bustion del combustible a al-
tas temperaturas.

Irritacién pulmonar; incre-
menta la susceptibilidad a las
infecciones por virus; inhibe
el crecimiento de las plantas;
contribuye a la lluvia acida
que destruye cosechas, bos-
ques, contamina aguas y da-
na edificios.

~ Compuestos
~ volatiles

. organicos (VOC)..

Combustion de derivados del
petrleo; también por la eva-
poracion de combustible.

Amplia variedad de impactos,
incluyendo irritacion ocular e
intoxicacion; carcinégeno.

.~ Ozono

- troposférico (Oy) ..

No es un gas de la combus-
tion; producto de la reaccion
fotoquimica de NO,y VOC en
presencia de luz solar.

Irrita las mucosas y membra-
nas del sistema respiratorio;
provoca dolor de cabeza; de-
bilita el sistema inmunolégico.

Metano (CH,)

Pérdidas o escapes durante
la produccion, transporte, lle-
nado y uso del gas natural.

Didxido de

Carbono (CO;) ....

Producto de la combustion de
combustibles fosiles.

Oxido
nitroso (NO,)

Producto de la combustion de
combustible y biomasa; tam-
bién se forma en los cataliza-
dores.

Clorofluor-

carbonos (CFC) ..

Escapes de agentes refrige-
rantes en sistemas de aire
acondicionado.

Calentamiento global debido
al efecto invernadero.

Anhidrido de
Sulfuro (SO;)

Combustion combustibles fo-
siles, fundamentalmente ga-
soleo de automocion usado
en vehiculos diesel.

Agrava patologias respirato-
rias; provoca lluvia &cida.

Fuente: Elaboracion propia a partir de OECD (1997).
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cios y monumentos historicos.
Otro contaminante transfronteri-
zo es el ozono troposférico, que
se forma por la reaccion de VOC
y NO, fundamentalmente en los
meses de verano (debido a las
mayores temperaturas), con im-
portantes efectos sobre la salud
y la vegetacion (véase por ejem-
plo, MMA, 1997).

Por ultimo, uno de los proble-
mas medioambientales de mayor
envergadura asociado al trans-
porte es el cambio climatico de-
bido al calentamiento de la at-
mosfera (22), derivado del efecto
invernadero. El transporte contri-
buye a este impacto global tanto
de una forma directa, a través de
las emisiones de dioxido de car-
bono (CO., el cual es responsa-
ble del 64 por 100 del efecto in-
vernadero en Europa, véase
EEA, 1999), metano (CH.) y oxi-
do nitroso (NO,), como de una
forma indirecta, a través de las
emisiones de CO, NO,, VOC, O,
y SO,. En la Uniéon Europea, la
parte de las emisiones totales de
CO, procedentes del transporte
paso del 19 por 100 en 1985 al
26 por 100 en 1995, la mitad de
las cuales tiene su origen en los
vehiculos de turismo. Las dife-
rentes medidas posibles (véase
OECD, 1997) para reducir las
emisiones de CO, se encuentran
con un importante obstaculo pa-
ra su puesta en practica: una vez
reducidas las emisiones, han de
pasar varios anos hasta que
las concentraciones en la atmds-
fera disminuyan apreciablemen-
te, por lo que este desfase entre
las medidas y sus efectos hace
politicamente poco atractiva pa-
ra los gobiernos la adopcién de
medidas urgentes para atajar es-
te problema. Por ello, se hizo ne-
cesaria la adopcion de medidas
en un ambito supranacional, que
se concretaron en el Protocolo
de Kioto de diciembre de 1997.

La internalizacion de todos los
costes sociales derivados de la

contaminacion atmosférica, apli-
cando el principio de «el que con-
tamina paga» propugnado por la
Comision Europea (Commission,
1996), requiere la previa estima-
cion de dichos costes. Sin embar-
go, la gran cantidad de factores
que intervienen, asi como la difi-
cultad de su estimacion, hacen
que el célculo del coste que la
contaminacion del aire impone a
la sociedad esté lleno de incerti-
dumbres. En general (véase Bo-
yer, 1998; Commission, 1996), la
medicion del coste utiliza infor-
macion sobre la cantidad de kil6-
metros recorridos por diferentes
tipos de vehiculos que utilizan
distintos combustibles, la canti-
dad de emisiones generadas por
km y por tipo de combustible, la
concentracion de contaminantes,
el nivel de exposicion por unidad
de concentracion, las consecuen-
cias del nivel de concentracion
(utilizando algun modelo dosis-
respuesta) y el coste por unidad
de consecuencia de la contami-
nacion. Para cada una de esas
variables, la incertidumbre es
muy grande, ya que, en primer lu-
gar, el nivel de emisiones varia in-
cluso para dos vehiculos iguales,
al depender del tipo de conduc-
cién y del grado de mantenimien-
to del vehiculo; en segundo lugar,
la concentracion y el nivel de ex-
posicion dependen de patrones
de emision-dispersion complejos,
en los que influyen la naturaleza
de la emision, las reacciones fo-
toquimicas entre los contaminan-
tes y factores ambientales como
el viento, y en tercer lugar, las
consecuencias de la exposicion
varian con el tipo de individuo y
su sensibilidad a determinados
contaminantes (véase Maddison
etal., 1996, para una revision de
diversos estudios que estiman
estos costes sociales).

Dos son los tipos de instru-
mentos utilizados para combatir
la contaminacion del aire (véase
cuadro n.? 4): instrumentos eco-

nomicos basados en los incenti-
vos de mercado, y la regulacion
directa a través de controles y
reglamentaciones, como la fija-
cion de distintos tipos estandares
o medidas de control del trafico.

En cuanto a los incentivos
economicos, el mas defendible
desde el punto de vista de la
eficiencia econdmica es el esta-
blecimiento de un sistema de ta-
sas en el que se pagase en fun-
cion del coste generado. Sin
embargo, aunque los sistemas de
tarificacion electronica del uso de
la carretera estan lo suficiente-
mente desarrollados, su aplica-
cion se ha limitado a la internali-
zacion del coste por congestion,
debido a las dificultades de medi-
cién de los costes derivados de la
contaminacion del transporte, por
lo que, en la practica, los incenti-
vos de mercado se han centrado
en la utilizacion de impuestos o en
subvenciones para el transporte
publico. Acompahando a éstos,
se han utilizado diferentes instru-
mentos de regulacion, destacan-
do la fijacion de estandares tanto
para los vehiculos (estandares de
emision de gases) como para los
combustibles (en su composicion
o en su eficiencia) y el trafico (en
aspectos como la velocidad). Adi-
cionalmente, es comun la utiliza-
cion de instrumentos de gestion
del trafico que pueden incidir so-
bre la oferta o sobre la demanda
de transporte; entre ellos (véase
Hall, 1995) destacan la mejora del
transporte publico, la utilizacion
de carriles reservados para bici-
cletas o vehiculos de transporte
colectivo, la restriccion de acceso
o la peatonalizacion de determi-
nadas areas.

Politica europea y espanola
para controlar la
contaminacion del aire

Los impactos del transporte
sobre el medio ambiente han ido
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CUADRO N.2 4

POLITICAS PARA CONTROLAR LA CONTAMINACION DEL AIRE
B e R S S e e T e e S e e e e o e T |
INCENTIVOS DE MERCADO

CONTROLES Y REGLAMENTACIONES

Directos

Indirectos Direci

tos Indirectos

— Tasas de emi-
sion

Vehiculo

— Licencias.

— Diferenciacion impositiva.

— Ayudas impositivas para
nuevos equipos.

— Esténdares de Emision.

— Inspeccion y mantenimien-
to obligatorios.

— Uso obligatorio de vehicu-
los poco contaminantes.

— Desguace obligatorio de
vehiculos viejos muy conta-
minantes.

Carburante

— Diferenciacion impositiva.
— Impuestos a las gasolinas.

rante.
— Desfase de

— Composicion del carbu-

— Estandares de eficiencia en
el consumo de gasolina.
gasolinas muy

contaminantes.

Trafico

— Limitacione
fico.

— Impuestos de congestion.

— Parquimetros.

— Subvenciones a los modos
de transporte menos conta-
minantes.

— Rutas obligatorias.

— Estandares de velocidad.

— Restricciones al uso del au-
tomavil.

— Prioridades al transporte
publico (e.g., carril-bus).

s fisicas al tra-

Fuente: CARBAJO (1991).

ocupando un papel cada vez
mas predominante en las politi-
cas de transporte de los diferen-
tes gobiernos. Para contener di-
chos impactos, las politicas a
escala nacional y europea se han
centrado en la utilizacion de in-
centivos econdmicos basados en
la diferenciacion impositiva 'y en
la regulacion de estandares, de-
jando a los gobiernos locales la
utilizacion de instrumentos de
control del trafico, recomendan-
do aquéllos que fomenten la uti-
lizacion de los modos menos
contaminantes.

Aunque existen algunas tasas
que gravan las emisiones de
contaminantes, éstas se aplican
en general a las emisiones pro-
cedentes de la industria; en el ca-
so del transporte, la aplicacion de
incentivos econdmicos se ha ba-
sado en la subvencién de modos
menos contaminantes (como el
programa TEN -Trans-European
Networks, que intenta potenciar
el uso del ferrocarril) y funda-

mentalmente en la utilizacion de
impuestos (como aquéllos que
gravan la compra de vehiculos,
la propiedad —impuesto de cir-
culacion— o el combustible). Es
practica habitual la fijacion de
precios o impuestos diferencia-
les para fomentar la utilizacién de
alternativas menos contaminan-
tes (véase Crawford y Smith,
1995). Entre estas medidas pue-
den incluirse (Gwilliam, 1997)
diferenciales para fomentar la
venta de vehiculos con converti-
dores cataliticos (23), diferencia-
les entre los precios del diesel y
la gasolina, las sobrecargas del
precio del combustible por el
azufre contenido en el gasoil, o
impuestos mas bajos para com-
bustibles mas limpios, como el
gas natural comprimido (24) (pa-
ra una comparacion de la conta-
minacion de distintos carburan-
tes alternativos, véase Michaelis,
1995). Quizas el diferencial mas
ampliamente usado es el de la
gasolina con y sin plomo, que ha

ciacion impositiva.
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inducido cambios apreciables en
las decisiones de compra en fa-
vor de los vehiculos que utilizan
gasolina sin plomo. Crawford y
Smith (1995) apuntan que la di-
ferenciacion impositiva a favor
del diesel podria provocar un
cambio en el mercado similar al
que produjo la diferencia de pre-
cios entre la gasolina con y sin
plomo. Las cifras para Espana
apuntan en esta direccion, ya
que la cuota de mercado de los
vehiculos diesel ha aumentado
sustancialmente, pasando de un
17,7 por 100 en 1989 a un 29 por
100 en 1988 (DGT, 1999). Aun-
qgue los vehiculos diesel son su-
periores a los de gasolina en
cuanto a las emisiones de conta-
minantes, no sucede igual si se
comparan con vehiculos de ga-
solina dotados de catalizadores
(obligatorios en la UE), por lo que
algunos autores como Crawford
y Smith (1995) sugieren que
deberia reducirse esta diferen-




Acompahando a la diferen-
ciacion impositiva, la practica ha-
bitual en toda la Union Europea
(y en todo el mundo) es la regu-
lacion de estandares de los nive-
les de emisién y de concentra-
cion de contaminantes, asi como
de composicion de los combus-
tibles. Desde que en 1996 se
pusiera en marcha la Directiva
marco sobre la calidad del aire
(96/62/EC), se han producido va-
rias propuestas de directivas de
desarrollo que han ido reducien-
do progresivamente los estanda-
res de emision (los ultimos estan-
dares europeos estan contenidos
en el cuadro n.? 5, mientras que
los niveles guia de concentracion
de la OMS figuran en el cuadro
numero 6), habiendo conseguido
el desarrollo de combustibles y
vehiculos mucho mas limpios y
eficientes en el uso de la energia

para combatir la contaminacién
del aire local y regional. El quin-
to programa comunitario de ac-
tuacion en materia de medio
ambiente hacia un desarrollo
sostenible incluyo al transporte
como uno de los sectores clave
de intervencion, haciendo men-
cion a la urgencia para mejorar la
calidad de los combustibles.

Con este fin, la Unién Euro-
pea puso en marcha el programa
Auto Oil, con participacion de la
industria automovilistica y petro-
lera, cuyos resultados sirvieron
de inputs para la elaboracion de
una serie de propuestas de direc-
tivas (25), entre las que destacan
la reduccion de los limites de
emision para los vehiculos en el
ano 2000 y en el aho 2005, la fi-
jacion de nuevos estandares pa-
ra la gasolinay el diesel con efec-

to en el ano 2000 (26) y la elimi-
nacion del combustible con plo-
mo en el ano 2000 (27) (con po-
sibilidad de derogacion hasta el
2005). Los efectos esperados de
las medidas del programa Auto-
Oil, en cuanto reduccion de las
emisiones del transporte por ca-
rretera, son sustanciales (véa-
se cuadro n.? 7). Se espera una
propuesta a finales de 1999 pa-
ra desarrollar el programa Auto
Oil'll.

En cuanto al problema del
efecto invernadero, la necesidad
de abordar el problema del cam-
bio climatico desde una perspec-
tiva mundial dio lugar a la apro-
bacion del Protocolo de Kioto de
10 de diciembre de 1997 (firma-
do por Espanay por la UE en su
conjunto en mayo de 1998). El
objetivo del Protocolo es reducir

- ESTANDARES EUROPEOS PARA EMISIONES Y CONTENIDO DE LOS COMBUSTIBLES

EMISIONES

. Gasolina

CUADRO N.® 5

voc
g/km

NOy Particulas
g/km 9/km

EURO Il (a) : 0,2

EURO IV (b) 0,1

0,15
0,08

| Diesel EURO Il 0,56 0,5

EURO IV 0,30 0,25

COMBUSTIBLES (c)

Azufre (S) Benceno CompL{gs[os Plomo
aromaticos

mg/kg (porcentaje) Eioreahtaja v (8) (f)

EURO Il 150 (d) 1 42
EURO IV 50 35
EURO Il 350
EURO IV 50

Prohibido
Prohibido

a) EURO llI: Valores obligatorios para el 1 de enero del aino 2000.
b) EURO IV: Valores indicativos para el 1 de enero del afo 2005.
c) Combustibles usados para encendido en frio.

d) Este requerimiento obligatorio puede prorrogarse hasta el principio del 2003 en la mayoria de los estados miembros por razones socio-econémicas.

e) valor por volumen.

f) Un estado miembro puede requerir una prorroga para la prohibicion de la gasolina sin plomo, si puede probar que dicha prohibicién causaria serios problemas socio-econd- i
micos o que no implicaria ningun beneficio para la salud o el medio ambiente debido, por ejemplo, al clima del pais. El combustible no podra no obstante contener mas de 0,15
gramos de plomo por litro. EI combustible con plomo utilizado en los vehiculos mas antiguos y distribuido para grupos especificos de interés no estara sujeto a esta prohibicion.

Sin embargo, las ventas de gasolina con plomo no podran exceder el 0,5 por 100 del total de ventas de gasolina.

Fuente: Elaborado a partir de CHRISTENSEN et al. (1998) y DGVII (1999).
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CUADRO N.2 6

VALOR GUIA (a)

PERIODO TEMPORAL

NIVELES GUIA DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD Y GRADO DE CUMPLIMIENTO
EN EUROPA PARA LOS PRINCIPALES CONTAMINANTES DEL TRANSPORTE
i e T o o o e e e e e R i e

CONCENTRACION MEDIA (b)

1990 2010

15 min.

30 min.
1 hora
8 horas

100 mg/m?
60 mg/m?
30 mg/m?
10 mg/m?

Umbral de informacion al publico
Umbral de alerta a la poblacién

1 hora
8 horas

180 pg/m?
120 pg/m?

Directiva europea 92/72: contaminacion por O;
Umbral de proteccion a la salud
Umbrales de proteccion a la vegetacion

8 horas
1 hora
24 horas
1 hora
1 hora

110 pg/m?
200 pg/m?

65 ug/m?
180 ug/m?
360 pg/m?

289 (1 h.)

Diéxido de Nitrégeno (NO,)

1 hora
anual

200 pg/m?
40 pg/m?

56 (anual) 41 (anual)

Diéxido de Azufre (SO.)

10 min.
24 horas
anual

500 pg/me
125 pg/m?
50 pg/m?

220 (24h)  75(24h.)

No existe

40 pg/m? anual

42 (anual) 29 (anual)

5 ug/me anual

(Entre 4,4y 7,5) x10¢ (ug/m?)"

8,1 (anual) 3 (anual)

UR/toda la vida (d)

anual

los motores diesel

Compuestos no carcinégenos de las emisiones de

5,6 ug/m? anual

motores diesel (e))

Benzo(a)Pyrene [B(a)P] (e)

Compuestos carcindgenos de las emisiones de los

(Entre 1,6 y 7,1)x 10 (ug/m?)"

anual

UR/ toda la vida (d)

2,7 (anual) 2,1 (anual)

Notas:

(a) Niveles cuya superacion entrana riesgo para la salud

(b) Niveles de concentracion media ponderada en las poblaciones de la UE. Para el aio 2010 valor previsto.

(c) No existe nivel recomendado. La OMS trabaja con estimaciones lineales del porcentaje de incremento de mortalidad y admisiones hospitalarias con relacion a los niveles
de concentracién de PM,, y PM; (particulas de diametro 10 y 2,5 micras respectivamente). En OECD (1997) se recomiendan valores de PM; inferiores a 15-20 pg/m® de me-
dia anual para minimizar el riesgo.

(d) UR (unidades de riesgo) es el exceso de riesgo de morir por cancer debido a una exposicion durante toda la vida. Asi, un valor de 6 en el caso del benceno significaria que
seis personas de cada millén moririan si fuesen expuestas a unas concentraciones de 1 pg/m* de benceno durante toda la vida.

(e) En OECD (1996) se recomienda un limite de 2,0 pg/m* de media anual para el Benceno, de 0,1ug/me para el 1-3 Butadieno y de 0,5ug/m?* para hidrocarburos como el Ben-

zo(a)pyrene.
Fuente: OMS (1997) y EEA (1998a y b).

una media del 5,2 por 100 las
emisiones de seis gases de efec-
to invernadero (28), referidos a
sus equivalente en CO.. Las cuo-
tas de reduccion fijadas fueron el
7 por 100 para EE.UU., el 6 por
100 para Japon y el 8 por 100 pa-

ra el conjunto de la UE. Sin em-
bargo, este reparto no tiene ca-
racter obligatorio. Para conseguir
el objetivo de reduccion del 8 por
100, la Comision Europea estimo
que sera necesario reducir un
12-13 por 100 las emisiones de

CO,, CH, y NO, con respecto a
los niveles de 1990. El reparto de
cargas entre los estados miem-
bros de la UE se acordd en el
Consejo de Ministros de Medio
Ambiente de la Union Europea
de junio de 1998; segun dicho
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CUADRO N.2 7

EFECTOS ESTIMADOS SOBRE EL TRANSPORTE POR CARRETERA DE LA APLICACION
DEL PAQUETE DE MEDIDAS (DIRECTIVAS) DEL PROGRAMA AUTO OIL

PM urbanas
CO urbano
VOC urbanos

Emisiones en 2010 como porcentaje
de los niveles de 1990 SIN las medidas
del programa Auto Oil

Emisiones en 2010 como porcentaje
de los niveles de 1990 CON las medidas
del programa Auto Oil

37
79
20
23

23
37
10
23

Fuente: EEA, 1999.

acuerdo, los 8 paises mas conta-
minantes (Austria, Bélgica, Dina-
marca, Alemania, Italia, Luxem-
burgo, Holanda y Reino Unido)
reduciran sus emisiones, mien-
tras que los cuatro paises cuyas
emisiones de CO, per capita se
situan por debajo de la media
comunitaria (Espafa, Portugal,
Grecia e Irlanda) limitaran su in-
cremento hasta el 15 por 100.

La Unidon Europea trabaja
desde 1996 en la elaboracion de
una estrategia comunitaria post-
Kioto para frenar las emisiones
de CO, de los automéviles y me-
jorar el ahorro de combustible
(COM(98)353 final). La Comision
Europea alcanzd, en julio de 1998,
un acuerdo con la industria auto-
movilistica europea (COM(98)495)
para reducir las emisiones de
CO, de los nuevos vehiculos par-
ticulares en un 25 por 100 (hasta
140 g/km) entre 1995 y el aho
2008 (Commission, 1998b); sin
embargo, el objetivo de la Comi-
sion es reducir estas emisiones
hasta 120 g/km para el afo 2005
6 2010 como muy tarde. El Con-
sejo de Ministros de la UE, en di-
ciembre de 1998, aprobd una po-
sicibn comun de cara a una
propuesta de directiva que obli-
garia a un sistema de etiquetaje
de los nuevos vehiculos ofrecien-
do informacion a los consumido-
res sobre los niveles de consumo

de combustible y emisiones de
CO, de cada modelo (29).

En general, las politicas de
control de la contaminacién debi-
da al transporte aplicadas en Es-
pana no difieren de las comu-
nitarias descritas hasta ahora.
La legislacion se circunscribe al
marco legislativo comunitario y
a los acuerdos internacionales
suscritos, de cuya trasposicion
se encarga el Ministerio de Me-
dio Ambiente, creado en mayo
de 1996. Sin embargo, las co-
munidades autdbnomas poseen
determinadas competencias en
materia de medio ambiente y ca-
pacidad normativa propia para
desarrollar normas complemen-
tarias a las estatales. Para resol-
ver cuestiones planteadas en la
aplicacion de la politica medio-
ambiental, y en especial las rela-
cionadas con la UE, se ha crea-
do la Conferencia Sectorial del
Medio Ambiente, que es un drga-
no de cooperacion entre la Admi-
nistracion General del Estado y
las comunidades auténomas.
Finalmente, los ayuntamientos
pueden también desarrollar as-
pectos concretos de exclusiva
aplicacién en sus correspondien-
tes términos municipales (30).
Las comunidades auténomas y
los entes locales cuentan con
equipamiento técnico para el
control y vigilancia de la calidad

del aire, cedido por el Ministerio
de Medio Ambiente (31). En rela-
cion con el problema del efecto
invernadero, y para cumplir con
el objetivo de aumento del 15 por
100 respecto a los niveles de
emision de CO, en 1990, se cred
a principios de 1998 el Consejo
Nacional del Clima (32), respon-
sable de elaborar la Estrategia
Nacional frente al Cambio Clima-
tico. Sin embargo, no se posee
todavia una estrategia espanola
que disponga de mecanismos de
actuacion frente al cambio clima-
tico. La adopcion de cualquier
medida esta ademas dificultada
por la dispersién de competen-
cias, y el ambito de actuacién del
Consejo es limitado.

Es indudable que las politicas
relativas al control de la contami-
nacién derivada del transporte
han tenido resultados positivos
en cuanto a la reduccion de emi-
siones en los ultimos ahos; ade-
mas, se ha avanzado también de
forma sustancial en lo que se re-
fiere a la recopilacion y difusion
de informacién (33). Asi, se ha
producido una reduccion de las
concentraciones de SO, particu-
las y plomo (34) como conse-
cuencia de la puesta en practica
de las directivas que obligan a
utilizar gasolina sin plomo y
catalizadores (EEA, 1998b). Sin
embargo, el aumento del nume-
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ro de vehiculos con catalizador
ha hecho aumentar las emisio-
nes de NO del transporte (aun-
que el resultado global es una
disminucion del 5 por 100 entre
1990 y 1996, debido a la reduc-
cion de emisiones procedentes
de la industria), asi como las de
benceno (cuyas concentaciones
han aumentado por el uso de ga-
solina sin plomo en vehiculos no
equipados de catalizadores).
Los niveles de contaminantes fo-
toquimicos (CO, NO,, VOC, CO
e, indirectamente, O,) siguen
siendo altos en la mayoria de
las ciudades europeas (EEA,
1998a), aunque muestran un li-
gero descenso desde 1990 has-
ta 1995, y la mayoria de los
limites de concentracion de con-

taminantes atmosféricos fijados
por la OMS (véase cuadro n.° 6)
siguen superandose con mucha
frecuencia en la mayoria de
las ciudades europeas (EEA,
1998a; véase también cuadro
numero 8).

Las emisiones de CO, han
disminuido un 1 por 100 entre
1990 y 1996 debido, en parte, al
bajo crecimiento econdémico re-
gistrado en ese periodo, y en par-
te al aumento de la eficiencia
energética y a las politicas lleva-
das a cabo para reducir las emi-
siones. Sin embargo, las previ-
siones del ultimo informe de la
Union Europea (EEA, 1999) pa-
ra el futuro apuntan a que los au-
mentos de emisiones de CO,
procedentes del transporte (un

22 por 100 entre los afos 1990 y
2000, y un 39 por 100 para el
2010), debido al elevado ritmo de
crecimiento del parque de ve-
hiculos, compensaran las reduc-
ciones en las emisiones proce-
dentes de la industria (un 15 por
100 menos en 2010 con respec-
to a 1990), lo cual haria aumen-
tar las emisiones globales de
CO, en un 8 por 100 si no se
adoptan medidas.

La situacion en Espafa no di-
fiere sustancialmente de la ya
mencionada. Como ejemplo, los
datos del Ministerio de Medio
Ambiente (MMA, 1997) acerca
de la red de vigilancia de la con-
taminacion atmosférica espafio-
la muestran que los limites de O,
NO., Plomo, SO, y particulas en

CUADRO N.© 8

POLUCION DEL AIRE EN LAS PRINCIPALES CIUDADES EUROPEAS. 1995
1 e 7o e e T i e 5 e g e |

Ciudad

Poblacion
de la ciudad
(miles)

suspendidas
(ug/m)

Total de particulas

Dioxido de
azufre (SO2)
(ug/nv)

Dioxido de
Nitrégeno
(ug/mv)

Bruselas
Dinamarca .
Finlandia....
Francia ...
Alemania

Helsinki
Paris

Berlin
Munich
Accra
Atenas
Dublin
Milan
Roma
Turin

Grecia
Irlanda..
Italia

Holanda
Portugal . Lisboa

Madrid

Copenhague

Francfort

Amsterdam

2.060 47
1.122 78
1.326 61
1.059 40
9.523 14
3.606 36
3.317 50
2.238 45
1.673
3.093
911
4.251
2.931
1.294
1.108
1.863
4.072

14 42

20 48
7 54
4 35

14 57

11 45

18 26
8 53

34

20

31

10
8
11

2.819 11
1.545 5
7.640 25
2.434 26
221 9

Barcelona
Estocolmo
Londres
Manchester
Birmingham

Estandares de concentracion media anual de la Organizacion Mundial
de la Salud (1995) 50

Nota: Los niveles de contaminacion recogidos proceden de fuentes tanto moéviles como estacionarias.
Fuente: WORLD BANK (1998).
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suspension son superados con
mucha frecuencia. Sin embargo,
estas mediciones estan influidas
por el tipo de estacion de medi-
da, asi como por su numero. Asi,
las superaciones de los niveles
de ozono fueron mayores en co-
munidades en las que existen
mayor numero de estaciones ru-
rales (ubicadas lejos de la fuente
emisora, y por tanto mas apro-
piadas para medir los niveles de
0;). Aunque las estaciones de
medida no pueden diferenciar la
fuente emisora, mas de la mitad
de las mismas estan situadas en
calles con trafico considerable
(mas de 2.000 vehiculos/dia),
por lo que la mayoria de las emi-
siones captadas tienen su origen
en el trafico rodado.

Segun la Agencia Europea de
Medio Ambiente (EEA, 1999), en
Espafa los niveles de CO; han
aumentado un 8 por 100 entre
1990 y 1995. Un estudio recien-
te (35) muestra que, por ejemplo,
los niveles de humos negros en
Vigo son los mas altos de Euro-
pa, superando incluso a los de
Atenas. En cuanto al problema
del cambio climatico, las pers-
pectivas de cumplir el objetivo
para Espana de incremento del
15 por 100 sobre el nivel de 1990
de las emisiones de CO, no son
muy optimistas. En 1995 ya se
habia aumentado hasta el 8 por
100, y aunque no se dispone de
datos posteriores, considerando
la importancia del transporte y el
rapido incremento del parque de
automoviles en los ultimos anos,
el objetivo del 15 por 100 parece
dificil de cumplir.

Carbajo (1995) ha apuntado
varias limitaciones de la politica
comunitaria en este terreno: 1) la
uniformidad en el tratamiento y
control de la contaminacion del
aire; 2) la necesidad de combinar
las regulaciones técnicas con un
mayor uso de los incentivos eco-
nomicos; 3) el hecho de que la
politica comunitaria se centre en

las emisiones unitarias sin pres-
tar atencion al volumen de de-
manda, y 4) el reparto institucio-
nal de instrumentos deberia ser
tal que se dejase la internaliza-
cion de los costes externos en
manos de los gobiernos regiona-
les y locales, debiendo intervenir
la comunidad solamente en ca-
sos justificados por razones de
coste-efectividad (por ejemplo en
fenémenos de contaminacion re-
gional o global).

Algunas de estas limitaciones
estan siendo solventadas. Asi,
las conclusiones del primer pro-
grama Auto Oil apuntaron a que,
dado que las caracteristicas de
la contaminacion varian segun
ciudades y regiones (véase cua-
dro n.? 8), un tratamiento unifor-
me para toda Europa, tal y como
se ha venido haciendo hasta
ahora, no esta justificado. La ul-
tima propuesta de directiva rela-
tiva a los limites maximos na-
cionales de emision propone un
tratamiento diferenciado, al fijar,
por primera vez, en cada estado
miembro limites especificos de
las emisiones de SO,, NO,, VOC
y amoniaco para el 2010, dejan-
do a cada uno de ellos la deter-
minacion de las actuaciones vy
medidas mas apropiadas para
cumplir con estos limites de
acuerdo con sus circunstancias
particulares.

Sin embargo, aun persisten
varias de las limitaciones apun-
tadas. En primer lugar, la politica
europea de estandares se limita
al control de las emisiones unita-
rias (emisiones por vehiculo-km)
y no presta atencion al volumen
de demanda (vehiculos-km reali-
zados). Las reducciones de los
niveles de contaminacion en los
ultimos afios en Europa son, en
gran parte, resultado de las me-
joras en vehiculos y combusti-
bles; sin embargo, las previsio-
nes de la Agencia Europea de
Medio Ambiente (EEA, 1999)
apuntan a que el limite de reduc-

ciones en las emisiones por Kilo-
metro puede estar cercano, por
lo que en un futuro las emisiones
podrian volver a aumentar debi-
do a un crecimiento en el nume-
ro de kilometros recorridos mas
que proporcional a la reduccion
de emisiones por kilometro. Y, en
segundo lugar, aparte de deter-
minados incentivos fiscales y de
una diferenciacion impositiva en
los combustibles, no se aplican
instrumentos e incentivos econo-
micos tendentes a internalizar los
costes externos, tal y como se
apunta en el Libro Verde de la
Comision (Commission, 1996), y
que actuen directamente sobre la
demanda.

A pesar del importante papel
de las nuevas tecnologias en la
reduccion del impacto medioam-
biental del transporte, el uso ex-
clusivo de medidas técnicas no
parece garantizar la solucion de
los problemas (véase Gwilliam y
Geerlings, 1994), por lo que se
hace necesario promover la utili-
zacion de instrumentos econ6-
micos, los cuales se han demos-
trado mucho mas efectivos (el
doble de efectivos segun Came-
ron, 1991) que el resto de instru-
mentos de control del trafico no
basados en el mercado.

V. CONCLUSIONES

Existe una creciente preocu-
pacion por los impactos negati-
vos que se derivan del transpor-
te, principalmente del transporte
por carretera. Entre éstos, desta-
can los que se desprenden de los
accidentes de trafico y el dano
causado al medio ambiente a tra-
vés de la contaminacion del aire
a escala local, regional o global,
con importantes repercusiones
sobre la salud.

Aunque su estimacion no es-
ta exenta de dificultades, los cos-
tes sociales derivados de los ac-

293




cidentes y la contaminacion del
aire son cuantiosos, y justifican
una adecuada intervencion publi-
ca para contenerlos. Aunque,
desde el punto de vista de la
eficiencia, la politica mas ade-
cuada deberia basarse en instru-
mentos econdmicos que inter-
nalizasen efectivamente dichos
costes externos, las dificultades
de aplicacion de un sistema de
pagos diferenciado en funcién
del coste de contaminacion ge-
nerado o del nivel de riesgo de
accidente en que se incurriese
hacen que, en la practica, los
principales instrumentos utiliza-
dos se centren en la regulacion
(principalmente a través de la fi-
jacion de estandares), limitando-
se los incentivos econdmicos a la
aplicacién de impuestos diferen-
ciales que favorezcan el cam-
bio hacia combustibles, vehicu-
los 0 modos de transporte menos
contaminantes y mas seguros
(los impuestos se han demostra-
do muy eficaces para modificar
la demanda, como han dejado
patente los cambios a favor de la
gasolina sin plomo o del diesel).
De forma complementaria a es-
tas medidas (normalmente toma-
das a nivel nacional o suprana-
cional), los gobiernos locales
realizan actuaciones de control y
gestion de trafico, con politicas
gque actuan tanto sobre la ofer-
ta como sobre la demanda de
transporte.

La fijacion de estandares ca-
da vez mas exigentes ha propi-
ciado el desarrollo tecnoldgico de
nuevos combustibles y vehicu-
los, que han contribuido sustan-
cialmente al aumento de la segu-
ridad y a la reduccién de las
emisiones. Las politicas euro-
peas y nacionales para controlar
la contaminacién atmosférica se
han basado fundamentalmente
en la fijacion de estandares de
emisién y de calidad de los com-
bustibles para cada uno de los
contaminantes principales (CO,

NO,, SO,, VOC, etc.). Por otro la-
do, las mejoras técnicas en el di-
sefo de vehiculos han aumenta-
do los niveles de seguridad de
éstos, asi como la eficiencia en
el consumo de combustible (por
lo que reducen las emisiones por
kilbmetro), aunque es necesario
que el consumidor las conozca a
fin de que sean consideradas a
la hora de decidir la compra de
un vehiculo. El programa EuroN-
CAP vy el futuro sistema de eti-
quetaje de consumo de com-
bustible que la Unién Europea
pretende implantar son pasos
positivos en este sentido. Los
programas que fomentan la sus-
titucion de vehiculos mas anti-
guos por otros mas modernos en
Espana (plan Prever y plan Re-
nove) también han ayudado a co-
sechar los beneficios en términos
de mayor seguridad y menores
emisiones derivadas de las me-
joras técnicas introducidas en los
nuevos vehiculos.

Como consecuencia, la evo-
lucion reciente ha sido positiva
tanto en lo que a contaminacion
del aire se refiere (donde las con-
centraciones de los principales
contaminantes han disminuido
en la ultima década) como en las
cifras de accidentes (donde se
observa una continua disminu-
cion en el numero de accidentes
y victimas). Sin embargo, existe
la preocupacion de que los futu-
ros incrementos en el parque de
vehiculos eviten cosechar mas
mejoras derivadas de la innova-
cion tecnoldgica, con lo que la
tendencia pasada se invertiria,
haciendo crecer las emisiones y
concentraciones de contaminan-
tes, asi como las cifras de acci-
dentes. En la actualidad, la ma-
yoria de los limites relativos a
los niveles de contaminacién del
aire son frecuentemente supe-
rados.

Las perspectivas al respecto
apuntadas por la Agencia Euro-
pea de Medio Ambiente hacen

que deba pensarse cada vez
mas en la utilizacion de incenti-
vos de mercado como sistema
de gestion de demanda, de for-
ma que se internalicen los costes
externos del transporte en mayor
medida que lo que ha venido ha-
ciéndose. Hasta ahora, las difi-
cultades para internalizar los
costes que la carretera ocasiona
han hecho que las medidas se-
guidas se hayan centrado en re-
ducir los impactos derivados del
uso del vehiculo, en lugar de re-
ducir su uso. Necesariamente,
un desarrollo sostenible pasa por
un cambio en el esquema de mo-
vilidad, donde los incentivos eco-
noémicos han de jugar un papel
cada vez mas importante.

NOTAS

(*) Deseo agradecer los comentarios de
José Candido Carbajo (European Bank for
Reconstruction and Development), que han
contribuido a mejorar notablemente este ar-
ticulo.

(1) Asi, por ejemplo, deberia idealmente
cobrarse mas a un conductor que en deter-
minado momento condujese a mayor veloci-
dad (incurriendo en mayor riesgo de acciden-
te) o mas bruscamente (generando mayor
contaminacion).

(2) Este método parte de unos estanda-
res de emision u otras externalidades que no
deben excederse; dado que el estandar pue-
de alcanzarse reduciendo las emisiones des-
de diversas fuentes, el coste de conseguir
una reduccion en la emision desde el origen
o alternativa mas eficiente en costes se con-
vierte entonces en el coste de las emisiones
adicionales.

(3) Ejemplos de este tipo son las técni-
cas de salarios diferenciales hédonicos/com-
pensatorios, segun la cual las diferencias de
riesgo de diferentes trabajos se ven refleja-
das en los niveles de sueldo; sin embargo,
esta técnica ha sido criticada, ya que, aparte
del riesgo, existen otros factores (sexo, ex-
periencia, etc.) que afectan al nivel de sala-
rios. Un método relacionado es el de pre-
ferencias reveladas, mediante el cual los
individuos deben elegir entre diferentes op-
ciones que llevan diferentes niveles de ries-
go asociados. Otros estudios utilizan la téc-
nica de valoracién contingente, mediante la
cual se pregunta directamente a los indivi-
duos acerca de su disposicion a pagar para
evitar hipotéticos cambios en los niveles de
riesgo de accidente; el valor de la vida esta-
distica se obtendria dividiendo la disposicion
a pagar por dicho cambio entre la correspon-
diente variacion en probabilidad.

(4) Para una discusion acerca de los di-
ferentes métodos de valoracién usados en
Europa, y una recomendacion a la Comision
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Europea de los principios a seguir, puede ver-
se MaDDIsoN et al. (1996) o CHRISTENSEN et
al. (1998). HANssON y MARKHAM (1992) revi-
san varios estudios al respecto y apuntan es-
tas diferencias; asi, por ejemplo, el valor en
Suecia es trece veces superior al de Espana
y 160 veces superior al de Portugal.

(5) Para una discusion acerca de cual
seria el precio que deberian pagar los usua-
rios de la carretera en concepto de la exter-
nalidad en accidentes que ocasionan, véase
por ejemplo JANSSON (1994, 1997) y CHRIs-
TENSEN et al. (1998).

(6) La habitual interpretacion de los ac-
cidentes por kildmetro como una medida del
riesgo de accidente podria exagerar el apa-
rente riesgo que corren los conductores que
recorren pocos kildmetros, como los jovenes
o los mas mayores (JANKE, 1991): la exposi-
cion al riesgo seria diferente segun se con-
dujese en zonas urbanas o en autopistas y
autovias (donde se recorren mas kilémetros,
pero la conduccién es mas facil), por lo que
conducir menos kilémetros no implicaria ne-
cesariamente menos accidentes. Otros auto-
res en cambio (MAaycock y Lockwoob, 1993)
aportan evidencia en el sentido de que los ki-
I6metros recorridos no estan directamente re-
lacionados con el numero de accidentes.

(7) WiLDE (1991) sugiere que deberia es-
tablecerse un sistema que recompensase
comportamientos como el uso del cinturén de
seguridad, la conduccion en estado sobrio o
a baja velocidad.

(8) ldealmente, la inversion en seguri-
dad deberia estar basada en algun modelo
que pudiese predecir la frecuencia y grave-
dad de los accidentes antes de que estos
ocurriesen. MIiLTON y MANNERING (1998) plan-
tean un modelo de prediccion de la frecuen-
cia de los accidentes en autopistas incluyen-
do como variables las caracteristicas de la
via (numero de carriles, gradiente, radio de
las curvas, anchura de los arcenes, etc.), y
del tréfico (nimero y composicion) y la velo-
cidad.

(9) Véase también Lave (1985), LEvy y
AscH (1989), FowLEs y Loes (1989), SNYDER
(1989) y FINCH et al. (1994). La razén es que
los accidentes estan claramente relaciona-
dos con el numero de adelantamientos, y és-
tos aumentan con las diferencias en veloci-
dad (HAUER, 1971).

(10) Comunicaciéon COM(97)131 Final
de la Comisién al Consejo, al Parlamento Eu-
ropeo, al Comité Econémico y Social y al Co-
mité de las regiones.

(11) Asimismo, se ha ampliado la dota-
cion de puestos de auxilio, y el numero de
centros de gestion y control de trafico.

(12) Contrariamente a lo que sucedia en
el pasado (véase LAVE y LAvE, 1999), los ve-
hiculos mas pequefos ya no son necesaria-
mente menos seguros (véase KINNOCK,
1999). Adicionalmente, los nuevos vehiculos
son menos agresivos para los peatones y ci-
clistas en caso de atropello (para ver las re-
comendaciones de los estados miembros en
relacion con los peatones y ciclistas, puede
consultarse CEMT, 1998).

(13) Que tratan del uso del casco y el
cinturdn, la ingestion de alcohol, la conduc-

cion sin descanso, los limites de velocidad y
el respeto a los peatones.

(14) En la que se pretende que los ciu-
dadanos tomen conciencia de que ellos pue-
den actuar, a su vez, como educadores en-
sehando educacion vial o mostrando rechazo
por comportamientos que van en contra la
seguridad en la carretera.

(15) De hecho, la Ley de Educacion
(LOGSE) recoge la educacion vial como una
materia de caracter transversal.

(16) Aprobado en diciembre de 1998 por
la Comision Interministerial de Seguridad
Vial.

(17) Asi, por ejemplo, la influencia del al-
cohol o las drogas es de dificil comprobacion
en el caso de accidentes en los que el con-
ductor fallece o sufre lesiones que no siem-
pre permiten a los agentes realizar las prue-
bas de deteccion de estas sustancias.

(18) Algunos autores (véase, por ejem-
plo, MaDDISON et al., 1996) sostienen, sin em-
bargo, que las favorables cifras de acciden-
tes estan incompletas, ya que no recogen el
cambio de comportamiento de los usuarios
desprotegidos (peatones y ciclistas) para pro-
tegerse del aumento del trafico. Diversos au-
tores (APPLEYARD, 1981; HILLMAN et al. 1990,
y MappIsoN, 1996) han estudiado cémo el au-
mento en los volumenes de trafico lleva aso-
ciado un «efecto barrera» que afecta a las re-
laciones sociales: los peatones reduciran sus
desplazamientos a pie, al convertirse las ca-
lles en un entorno mas hostil, y los atropellos
a los mismos (que constituyen el tipo de ac-
cidente mas grave en zona urbana) también
se veran reducidos.

(19) Sin embargo, la evolucién anual de
estos dos ultimos indicadores muestra altiba-
jos entre 1982y 1992.

(20) Como los hidrocarburos, el bence-
no y el 1-3 butadieno, procedentes de una
combustion incompleta del combustible.

(21) A todo ello hay que anadir otro tipo
de contaminantes que no provienen de las
emisiones de los tubos de escape, tales co-
mo la evaporacion del combustible, el humo
y el hollin procedente de los frenos o de la in-
teraccion entre los neumaticos y el asfalto, o
los desechos como baterias, neumaticos y
aceites usados que contaminan el subsuelo
y las aguas.

(22) La temperatura de la atmosfera ha
aumentado entre 0,3 y 0,6 grados desde prin-
cipios de siglo (IPCC, 1996), habiendo sido
1998 el ano en el que se ha registrado la tem-
peratura global mas elevada desde que se
tienen registros.

(28) La implantacién de catalizadores
de tres vias en vehiculos nuevos en la UE
es obligatoria desde 1993. Directiva EC
91/441/EEC.

(24) La reunion de los ministros de Me-
dio Ambiente en la ciudad austriaca de Graz,
en julio de 1998, apunt6é ademas la necesi-
dad de duplicar la utilizacion de las energias
renovables antes del ano 2010, e impulsé el
proyecto de elaboracién de un Libro Blanco
sobre este tipo de energias. En Espanfa, el
Plan Energético Nacional 1991-2001 intenta
estimular también el uso de fuentes de ener-

gia de bajo impacto ambiental (como la edli-
ca o la solar). La investigacion e implantacion
de nuevas fuentes energéticas corre a cargo
del Instituto para la Diversificacion y Ahorro
de la Energia (IDAE), dependiente del Minis-
terio de Industria y Energia. Adicionalmente,
Espana participa en diferentes proyectos eu-
ropeos que fomentan el uso de combustibles
ecoldgicos en el transporte publico tales co-
mo el proyecto Alter (en el que participan ciu-
dades como Barcelona), o el proyecto Entire
del Programa Thermie (por ejemplo en Sala-
manca).

(25) Directivas EU 98/69/EC y 98/70/EC.

(26) Incluyendo la obligatoriedad de
combustibles con muy bajo nivel de azufre en
el 2005, aunque su introduccién debe hacer-
se antes.

(27) Directiva EU 85/210/EC.

(28) El afno de referencia de las emisio-
nes es: 1990 para el anhidrido carbénico o
dioxido de carbono (CO.), el Metano (CH.) y
el oxido nitroso (N.O); Para los hidrofluorcar-
buros (HFC), los perfluorcarburos (PFC) y el
hexafluoruro de azufre (SFs) puede optarse
entre 1990 y 1995 como afo de referencia.

(29) Propuesta de la Comision COM
(1998) 489 final SYN98/0272 (Diario Oficial
C305 de 03.10.1998) y Propuesta modifica-
da COM (1999) 66 final (Diario Oficial C83 de
25.03.1999). Posicion comun del Consejo
(Diario Oficial C123 de 04.05.1999).

(30) En todo caso, la normativa de las
corporaciones locales se subordina a las nor-
mas autonémicas y estatales.

(31) El modelo de acta de cesion de uso
fue adoptado en la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente del 16 de Diciembre de
1996. Los tramites de cesion se iniciaron du-
rante 1997.

(32) Real Decreto 177/1998, de 16 de fe-
brero.

(83) Como la Red EIONET (European
Environment Information and Observation
Network) de informacion y observacion del
medio ambiente, en la que participa Espana.
La Direccion General de Calidad y Evalua-
cion Ambiental, del Ministerio de Medio Am-
biente, se encarga también de coordinar los
estudios y trabajos necesarios para el esta-
blecimiento y seguimiento del Sistema Espa-
fiol de Indicadores Ambientales.

(34) Desde 1990, las emisiones de plo-
mo debidas al transporte han descendido un
70 por 100.

(35) Estudio Multicéntrico Espanol de
Contaminacion Atmosférica y Mortalidad
(EMECAM), Institut Valencia d ‘Estudis en sa-
lut Publica.
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Resumen

Abstract

El transporte, fundamentalmente el transporte por carrete-
ra, tiene unos elevados costes sociales, entre los que desta-
can los derivados de los accidentes y de la contaminacion del
aire, los cuales estan recibiendo una atencion creciente dentro
de las politicas de transporte de los diferentes gobiernos.

Transportation, basically highway transportation, requires
society to pay a very high price, the most important aspects of
which correspond to accidents and aire pollution. These pro-
blems are receiving more and more attention under the trans-
portation policies set up by the different governments.

Las politicas seguidas hasta ahora para contener estos
costes externos se han centrado en la utilizacion de controles
y reglamentaciones. El establecimiento de estandares cada
vez mas exigentes ha incentivado la innovacion tecnolégica,
estimulando la produccién de vehiculos mas seguros y mas
eficientes en el uso del combustible, asi como de combustibles
menos contaminantes. Estas mejoras han propiciado una re-
duccién de las cifras de accidentalidad y mortalidad en la ca-
rretera, asi como de los niveles de concentracion en el aire de
los principales contaminantes. Sin embargo, los accidentes si-
guen generando cuantiosos costes sociales y los limites de
contaminacion del aire son superados con demasiada frecuen-
cia en la mayoria de las ciudades europeas.

The policies followed up until now in order to keep these
external costs under control have centered mainly around the
adopting of special controls and regulations. The setting up of
increasingly stricter demands has encouraged the introduction
of certain technological innovations, and has stimulated the
production of safer vehicles, which offer a more efficient fuel
consumption and use less pollutant fuels. These improvements
have led to a reduction in the number of highway accidents and
deaths, as well as in the levels of concentration of the main
pollutants in the air. However, highway accidents are still causing
a high toll in society and air pollution is still frequently excee-
ding the limits established in most of the major European cities.

Forecasts for the next few years lead us to think that future
increases in the amount of traffic will counter-arrest any impro-
vements achieved through these new technological innova-
tions. A greater internalization of the external transportation
costs is becoming necessary, which will reinforce the use of a
variety of financial instruments, which have proven in the past
to be capable of bringing about important changes in those res-
ponsible for providing transportation services.

Las previsiones para los proximos anos hacen pensar que
los futuros aumentos en los niveles de trafico contrarrestaran
las mejoras debidas a nuevas innovaciones tecnoldgicas. Se
hace necesaria una mayor internalizacidn de los costes exter-
nos del transporte, potenciando el uso de instrumentos econd-
micos, los cuales han demostrado en el pasado ser capaces
de inducir cambios en los patrones de demanda de transporte.

Key words: externalities, accidents, pollution.
Palabras clave: carretera, externalidades, accidentes, conta-

minacion. JEL classification: D62; L92, R41.
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