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El futuro de la politica ferroviaria
en Espana

En 2002 concluiran las negociaciones que daran lugar a la denominada Ley Unica
Ferroviaria por la cual se establecera, para 2003, el nuevo modelo de gestion del sistema
ferroviario espafiol. En la presente comunicacion se analiza la evolucion de la politica ferro-
viaria hasta la actualidad y se establecen una serie de aportaciones y propuestas para el
debate actual sobrelaliberalizacion del ferrocarril en Espafia.

La evolucion de la politica ferroviaria espariola muestra que las mejoras en la gestion de
los servicios ferroviarios mediante la adopcion de nuevas formas de gestion de RENFE y de
control por parte del Estado no han sido acompafiadas por una adecuada modernizacion de
lainfraestructura ferroviaria hasta fechas muy recientes.

Una vez asumida por € Estado la modernizacion de la infraestructura mediante el ambi-
cioso programa de alta velocidad incluido en e Plan de Infraestructuras 2000-2007, se pre-
senta el reto de la liberalizacion. Consideramos que la libre competencia deberia restringirse
a los servicios de mercancias mientras que en el caso de viajeros seria mas efectivo introducir
la competencia controlada, mediante subastas competitivas, en la prestacion de servicios de
cercaniasy regionales.

Palabras clave: infraestructura del transporte, liberalizacion, redes ferroviarias.
Clasificacion JEL: L92.

1. Laevolucion delapolitica ferroviaria incremento de los costes que agudiza los proble-

hasta 1994 mas financieros del ferrocarril. La fata de creci-
miento de la demanda esté estrechamente relacio-
nada con la ausencia de modernizacion del
ferrocarril, en especia en lo que se refiere a sus
infraestructuras, para las cuales no existia una
planificacion a largo plazo con compromisos por
parte de las autoridades (1).

Para lograr una modernizacion de la red,
RENFE estudi tres alternativas: seguir igual y
1.1. El Plan General Ferroviario mantener la red, implantar la alta velocidad, o

y e Plan de Transporte Ferroviario realizar una potenciacion integral de lared. La
primera supondria un agravamiento de la crisis

El periodo 1975-1982 se caracteriza por un  myjentras que para la segunda no existian posibili-
estancamiento de los tréficos acompafiado por un

El marco general de la politica ferroviaria
queda determinado por los planes ferroviarios de
carécter sectorial junto a los contratos-programa
entre RENFE y e Estado mediante los cuales se
establecen de una manera concreta los objetivos
de gestion de la compafiia pablica ferroviaria.

[ (1) Paraunavision de la evolucion historica de RENFE véase
* Universidad San Pablo-CEU. MUNOZ RUBIO (1995).
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dades presupuestarias. Asi pues, se €ligié laterce-
ra formulandose por parte de RENFE, en 1980, el
Plan Genera Ferroviario (PGF) (2) que suponia
la modernizacion de nuestros ferrocarriles en
actuaciones previstas para 12 afios en periodos
plurianuales mediante la generaizacion en la red
de velocidades maximas de 160 km/h. Ademés se
buscariala reduccion de costesy el incremento de
la productividad.

Mediante este plan expansivo, denominado
por algunos como de huida hacia delante, se pro-
nosticaba que en 13 afios se multiplicarian por
tres los tréficos y se crearian més de 50.000 nue-
VoS puestos de trabajo. Este Plan elaborado por
RENFE no fue asumido por e Gobierno & cual
se limitd mediante una Comision interministerial
a emitir un juicio favorable e indicar que no era
posible realizar una inversion tan fuerte de tal
manera que |as actuaciones deberian concentrarse
en 6.000 km de red y en los servicios de cercania.
En definitiva se trataba de un Plan excesivo en un
periodo de crisis en € que los esfuerzos se con-
centrarian en el Plan General de Carreteras. Aun-
que e PGF no fue aprobado por e Gobierno sir-
vid como guia a una politica expansiva de
inversion que significd un importante endeuda-
miento y, por consiguiente, un empeoramiento de
lasituacion financiera de la compafiia.

El Plan de Transporte Ferroviario (PTF), que
es aprobado por & Consgjo de Ministros el 30 de
abril de 1987 y por & Congreso el 20 de abril de
1988, supone un instrumento de planificacion a
largo plazo para el periodo 1987-2000 que se
desarrolla mediante Contratos-Programa pluria-
nualesy Planes de empresa anuales (3). Su objeti-
vo fundamental es lograr un ferrocarril moderno,
competitivo y especializado, fundamental mente
mediante inversiones en infraestructura que logra-
rian un acortamiento de los tiempos de vigje y,
por tanto, una mayor demanda.

En este sentido, la principa actuacion se cen-
traria en lamodernizacion de lared béasicaparalo
cual se propuso la mejora de trazados de largo
recorrido de tal manera que se pudiesen acanzar
velocidades méximas de 200 km/h'y la construc-

(2) RENFE (1979).
(3) ESPANA: MTC (1987).

cidn, en los estrangulamientos, de via doble apta
para estas velocidades maximas o hien nuevos
trazados, que serian de altavelocidad si laorogra-
fialo permitia. Entre estas Ultimas intervenciones
destaca la construccion de un nuevo acceso ferro-
viario aAndalucia (NAFA) en alta velocidad que
solucionaria el estrangulamiento de Despefiape-
rros (4).

Las nuevas actuaciones estructurantes pro-
puestas abren un debate sobre la conveniencia de
adaptar la totalidad de nuestra red a ancho euro-
peo. Finalmente, el 9 de diciembre de 1988 se
aprueba la construccion de las nuevas lineas de
alta velocidad en ancho internaciona (UIC), con-
siderdndose prioritario junto a eje Madrid-Sevilla
el Madrid-Barcelona-Frontera Francesa. Para el
resto de la red se pospone la decision sobre el
cambio de ancho (5).

En lo que se refiere a la financiacion del Plan
del coste total de 2,1 billones de pesetas de 1986,
la inversion institucional, que se centraria en las
infraestructuras, solo seria de 0,7 billones. Asi
pues, era necesario un importante esfuerzo inver-
sor de RENFE que deberia acometer con mejoras
de su gestion puesto que las aportaciones estata-
les del Estado a la compafiia publica ferroviaria
no seincrementarian.

Otra variacion importante del PTF es la pro-
vocada por la necesidad de invertir mas en Cer-
canias como consecuencia de |os crecientes pro-
blemas de congestion de las grandes ciudades.
Con este fin, el Consejo de Ministros de 4 de
mayo de 1990 aprueba el Plan de Transporte para
Grandes Ciudades que incluye un Plan de Trans-
porte de Cercanias (PTC) (6), que reforzaria el
PTF durante el periodo 1990-1993. Mediante
este nuevo plan se potenciaria, fundamentalmen-
te con un aumento de la capacidad de las vias
tramos y la adquisicion de material mévil especi-
fico, los servicios de cercanias ferroviarias de

(4) También seincluiaunasalidanorte de Madrid por la Sierra
de Guadarrama, nuevo acceso a Pais VVasco (estrangulamiento de
Ordufia). Posteriormente se anuncid una variante Zaragoza-Barce-
lona, apta para circular a 250 km que seria la segunda obra priori-
taria después del Madrid-Sevilla.

(5) Esta decision supuso que el Nuevo Acceso Ferroviario a
Andalucia fuese en su totalidad una linea de Alta Velocidad que
uniriaMadrid y Sevilla. Esto supone un incremento de su coste.

(6) ESPANA: MTC (1990).

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2734
DEL 1 AL 7 DE JULIO DE 2002



- #lICEe

Madrid, Barcelona, Vaencia, Sevillay €l area de
Asturias.

En realidad, la puesta en marcha del AVE
Madrid-Sevilla supone la absorcion de los recur-
S0S necesarios para otras actuaciones previstas en
el PTF. Ademas, a financiarse la linea de Alta
Velocidad en gran parte con endeudamiento de
RENFE (el Ministerio sdlo aporta un 33% de la
inversion), se produce un empeoramiento de las
cuentas financieras de la empresa publica. La
Situacion de endeudamiento era tan preocupante
que, en 1991, la Secretaria General de Planifica
cion y Concertacion Territoria crea la Comision
para el Estudio del Ferrocarril cuya conclusion
principal es que, debido a problema del déficit y
endeudamiento, el ferrocarril corria €l riesgo de
desaparecer (7).

1.2. LosContratos Programa

La aplicacion en Espafia de Contratos Progra-
ma como instrumento regulador de las empresas
estatales comenzd con la Orden Ministerial de 23
de abril de 1984 por la que se dicta la normay
estructura de la elaboracion de los Presupuestos
Generales del Estado de 1985. Mediante éstos las
Sociedades Estatales que estuviesen sometidas a
obligaciones de servicio publico, y por elo reci-
biesen subvenciones u otras ayudas financieras
con cargo a los Presupuestos Generales del Esta
do debian regirse por un Contrato Programa en €l
(ue Se recogen de una manera precisay contrac-
tual una concertacion entre los objetivos de la
empresa y estatales; |as actuaciones para conse-
guirlos; y una cuantificacion de las subvenciones
aportadas por € Estado.

El primer Contrato Programa de RENFE, rea
lizado a partir de |as nuevas orientaciones de poli-
tica de transporte del Libro Blanco del Transporte
de 1979, no puede ser considerado como tal al
contener Unicamente unas lineas generales de
actuacion.

El primer contrato programa operativo, que
supone una continuacion del Plan de Actuacion
Urgente de 1983, es el firmado para el periodo

(7) ESPANA: Comision para e Estudio de los Ferrocarriles
Espafioles (1992).

1984/1986 mediante el que se establecen unos
objetivos cuantificados en los aspectos econdmi-
co-financieros y de calidad junto a una politica de
gjuste que incluia la disminucion de persona y
cierres de lineas. En este sentido, este Contrato
Programa, considerado como «el del gjuste» pre-
senta dos frentes de actuacion. Por un lado, el
productivo en el cual para conseguir €l objetivo
de incrementar la produccion y la productividad
Se proponen una serie de mejoras de gestion inter-
nay en la prestacion de servicios. Por otro, la
mejora economicafinancieray lareduccion de las
aportaciones del Estado a RENFE mediante la
rentabilizacion del factor anterior junto a la con-
tractualizacion y reduccion de las aportaciones
estatales. Las medidas més polémicas para conse-
guir estos objetivos eran € cierre de lineas y la
reduccion de plantilla(8).

El Contrato Programa consideraba 3055 Km
de vias como altamente deficitarias por 1o que
debian ser clausuradas total o parcialmente. En
este sentido, la Orden Ministerial de 30 de sep-
tiembre de 1984 disponia a partir del 1 de enero
de 1985 la supresion del tréfico de vigierosy mer-
cancias en 2484 Km. No obstante, existia la posi-
bilidad de mantener abiertos 1656 km de servi-
cios de mercancias y 1308 de vigjeros en régimen
de convenio. Finalmente, ante la fuerte contesta-
cion socia alos cierres lamedida se limito a 865
km en 1985y 177 en |os Siguientes afios.

Con respecto d factor trabajo se propuso una
reduccion anual de la plantilla de 5130 agentes,
de tal manera que en 4 afios la fuerza laboral se
redujo en 20000 trabajadores.

El buen resultado de este Contrato programa
sereveld a disminuir el déficit de gestion previs-
to en 4376 millones y lograrse una importante
mejora de la productividad.

El Contrato Programa 88/91, que se inscribe
en €l marco del PTF, presenta un gran esfuerzo
inversor en infraestructuray equipo, de tal mane-
ra que supone una ruptura con €l anterior Contra-
to Programa que se centraba en la reestructura-
cion y saneamiento de RENFE. Las inversiones
previstas eran de 1,04 billones de pesetas, de los

(8) RENFE (1984).
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cuales 606000 millones se dedicaban las infraes-
tructuras. De éstos, RENFE aportaria 360000 y la
otra mitad el MOPT. Es preciso sefidar que estas
aportaciones de la compafiia plblica ferroviaria
exigian una gran mejora en su gestion empresarial
puesto que las aportaciones estatales no aumenta
rian. Asi pues era necesario la transferencia de
recursos dedicados d déficit alas inversiones (9).

El resultado de este Contrato Programa es
decepcionante debido principamente a la puesta
en marcha del tren de alta velocidad Madrid Sevi-
llay el PTC. Estas inversiones significaron, por
una parte, la absorcidn de recursos destinados a
las inversiones en modernizacion y, por otra, a
financiarse en gran parte con endeudamiento de
RENFE un grave empeoramiento de su situacion
financiera

A partir de 1990 RENFE adoptd un nuevo
modelo de gestion mediante el cua se divide en
unidades de negocio delimitadas evaluables a tra-
vés de sus cuentas de resultados. Las unidades
negocio se diferencian en tres tipos. las operado-
ras de transporte; las prestadoras de bienesy ser-
vicios; y las responsables de la gestion de la
infraestructura.

2. Lapoliticaferroviaria entre 1994 y 2000

2.1. El nuevo marco de actuacion
dela politica ferroviaria

El nuevo marco de actuacion de la politica
ferroviaria espafiola queda determinado por la
Directiva 91/440, el Reglamento 1893/91 y la
adaptacion a estos nuevos requerimientos
mediante el nuevo estatuto de RENFE de 1994,

La Directiva 91/440 y el Reglamento 1893/91

La Comision, preocupada por la pérdida de
cuota de mercado del ferrocarril y por la necesi-
dad de integrar a ferrocarril en el sistema de
transportes del Mercado Interior adopto la Direc-
tiva 91/440. Para conseguir este fin ultimo las
politicas nacionales deberian acanzar unos obje-
tivos més especificos. la autonomia de gestion; la

(9) RENFE (1988).

separacion de la gestion de la infraestructura y la
explotacion, siendo obligatoria la division conta-
ble y voluntaria la organica o institucional; el
saneamiento financiero; y por Ultimo, se dispone
una liberalizacion restringida: se limita al libre
acceso alos servicios internacionales que se efec-
tuen por agrupaciones internacionales (10) o por
empresas de transporte combinado. Mediante la
Directiva 95/18 CE se regula la concesion de
licencias a las empresas ferroviarias que realicen
estos servicios y la Directiva 95/19 CE establece
unas disposiciones amplias en cuanto al canon
por el uso de la infraestructura por parte de los
servicios liberalizados.

Por su parte, € objetivo del Reglamento
1893/91 suprime las obligaciones inherentes a la
nocion de servicio pablico con la excepcidn de
los tréficos de cercanias y regionales. Con esta
medida se trata de lograr una correcta imputacion
de costes y unamayor transparencia en la gestion.
Las razones son dos. Por un lado, permitiria dis-
tinguir entre servicios rentables y no rentables, v,
por otro, evitaria subvenciones cruzadas entre
éstos.

El nuevo Estatuto de RENFE de 1994

Podemos considerar que |as disposiciones con-
tenidas en la Directiva 91/440 son incorporadas
plenamente mediante el Estatuto de RENFE de
1994 (11). En efecto, con referencia a la separa-
cién de lainfraestructura y la explotacion, sefida
en su articulo 3.4 b) que en cumplimiento con €
articulo 8 de la Directiva 91/440, corresponde a
RENFE la explotacion de los servicios de trans-
porte ferroviarios a los que se alude en laLOTT
en e articulo 176 (12), mientras que asigna, con
carécter unitario, a RENFE la explotacion de la
infraestructura de las lineas de la Red Nacional
Integrada, asi como aquellas cuya gestion sea
encomendada a aquella por las Administraciones

(20) Agrupaciones Internacionales, formadas por lo menos por
dos empresas ferroviarias establecidas en distintos Estados miem-
bros, para redlizar cuaquier tipo de transporte internacional entre
éstos.

(11) ESPANA (1994).

(12) Los que formen parte de la RNI y aguellos fuera de la
RNI cuya explotacion sea asignada.
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Auténomas y locales. La gestion de la infraes-
tructura es entendida de una manera parecida a
como lo hace |la Directiva 91/440.

Asi pues corresponde a ministerio del ramo la
ordenacion, planificacion, construccion de la
infraestructura. El Estado es € titular de éstay
detenta la administracion de la red, tarea que es
encargadaa RENFE.

También rompe con & concepto de explotacion
unitaria de los servicios por parte de RENFE,
puesto que el Estatuto prevé la posibilidad de que
empresas publicas o privadas accedan a lainfraes-
tructura en régimen de concurrencia abonando un
canon por € uso de lainfraestructura.

Finalmente, el Estatuto considerando los cam-
hios legislativos y |as nuevas técnicas de gestion y
administracion adopta la nueva organizacion en
unidades de negocio para permitir los cambios
precisos para adaptarse al mercado.

2.2. El Plan Director deInfraestructuras

El Plan Director de Infraestructuras (PDI) es
un esquema director que contiene las directricesy
objetivos de la administracion y a su vez, una vez
aprobado se congtituiria en el marco de referencia
para futuros planes sectoriales (13).

Como el PTF queda virtualmente sin vigor
debido a las importantes modificaciones de este
analizadas anteriormente, las disposiciones del
PDI en materia ferroviaria se constituyen en €l
nuevo marco planificador del ferrocarril espafiol.
Las intervenciones en ferrocarril recogidas en el
PDI se dirigen hacia su especiaizacion en aque-
llos &mbitos territoriales y tipo de servicio en los
(ue reporta una mayor utilidad econdmico-social
de tal manera que se potencia laAlta velocidad y
las Cercanias.

La actuacion méas importante es € Programa
deAltavelocidad. A este respecto, el PDI estable-
ce €l esquema director de la alta velocidad espa
fiola, que seria construida en ancho internacional,
aunque integrada y coordinada de tal manera que
se generen «Efectos Red» (14) y seria financiada

(13) ESPANA: MOPTMA (1994).
(14) Serfan los beneficios que disfrutarian los trayectos que
utilizasen parcidmente lared AVE.

casl totalmente de una manera extrapresupues-
taria

Con € fin de incrementar los citados «Efectos
Red» se desarrollan los Programas de Actuacio-
nes Estructurantes y Complementarias, financia-
das presupuestariamente, consistentes en la
modernizacion de la Red y la supresion de los
estrangulamientos. Estas tres actuaciones que
suponen la potenciacion de la Red de via ancha
son completadas con un Programa dedicado a la
conservacion y mantenimiento junto a otro que
potenciaria la seguridad.

En lo que se refiere a las Cercanias gozan de
un programa particular en el que se recogen las
actuaciones previstas en el PTC (1990-1993).
Este tipo de servicios también se beneficia del
Programa de Redes Arterides Ferroviarias, en el
ambito de las inversiones dedicadas a los planes
intermodales de transporte en areas metropolita-
nas. Con respecto a FEVE las inversiones princi-
pales son las duplicaciones de via entre |as que se
recogen lasincluidasen el PTC.

El Plan de Infraestructuras Ferroviarias 1995-
2000 (15), elaborado por la Direccion General de
Infraestructuras de Transporte Ferroviario, priori-
za'y programa las inversiones contenidas en el
Plan director para e intervalo de tiempo en cues-
tion. Entre los programas destacamos €l de Alta
Velocidad y el de Cercanias.

El Programa de Alta Velocidad se basa en la
terminacion de la dorsal Sevilla-Madrid-Barcelo-
na-Frontera Francesa y en la construccion, apo-
yandose en esta linea troncal, de la «Y» vasca
(que conecta las capitales de provincia del Pais
Vasco) y la linea Madrid-Valencia. También se
definiria la conexion con Portugal. Como regla
general, lared se financiaria por las aportaciones
de capital privado y las distintas administracio-
nes. Sin embargo, la linea Madrid-Barcelona-
Frontera Francesa se sufraga mediante los Presu-
puestos Generales del Estado.

En lo que se refiere a Cercanias, €l plantea-
miento inicial del PDI se concreta en un nuevo
PTC para el periodo 1996-2000, del cua las pri-
meras actuaciones que comienzan a efectuarse

(15) MOPTMA (1993).
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son e Plan destinado a las Cercanias de Madrid
(16).

Como se comentd anteriormente, para la reali-
zacion de las infraestructuras ferroviarias de ata
velocidad la autofinanciacion se plantea de una
manera parcia. Asi se preveia unas aportaciones
limitadas del Estado, a las que se sumarian las
procedentes de los entes territoriales y los fondos
comunitarios, con las que se lograria que la finan-
ciacion privada alcanzase unos umbrales minimos
de rentabilidad. La préctica mostré que este
modelo de financiacion no era realista de tal
forma que se producen importantes retrasos en la
gjecucion de la linea de alta velocidad Madrid-
Barcelona-Frontera Francesa.

2.3. El Gestor deInfraestructuras Ferroviarias

Con el fin de solventar la problemética que
supone la financiacion de las infraestructuras
ferroviarias el gobierno del Partido Popular creo,
mediante el articulo 160 de la Ley de Acompafia-
miento de los Presupuestos Generales del Estado
para 1997 (Ley 13/96, de 30 de diciembre, sobre
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social), el Ente Publico Gestor de Infraestructu-
ras Ferroviarias (GIF), mientras que su estatuto
fue aprobado por el Real Decreto n°. 613/1997,
de 25 de abril (17). El Gestor de Infraestructura
Ferroviarias se constituye como una sociedad
publica comercial adscrita a Ministerio de
Fomento, con autonomia de gestion y patrimonio
propio, que congtruira y financiard nuevas lineas
ferroviarias y, en su caso, las administrara. Esta
funcion dltima funcion también podré hacerla con
las ya existentes.

Con la constitucion del GIF se persiguen dos
objetivos. De un lado se pretende que la construc-
cion y financiacion de las nuevas lineas de alta
velocidad, no supongan un menoscabo del resto
de inversiones en infraestructura ferroviaria ni
una carga importante para |os Presupuestos Gene-

(16) MOPTMA. Don. Gral. de Actuaciones Concertadas en las
Ciudades (1995).

(17) ESPANA: Real Decreto 613/1997, de 25 de Abril por el
que se Aprueba e Estatuto del Ente Plblico Gestor de Infraes-
tructuras Ferroviarias (GIF), BOE n°. 102, del martes 29 abril,
1997.

rales del Estado. Para este fin, € GIF se constitu-
ye como una Entidad pudblica empresarial, cuyos
ingresos proceden del canon abonado por 10s ope-
radores ferroviarios. Los recursos del GIF provie-
nen de aportaciones estatales, los fondos comuni-
tarios que sean asignados, €l canon por el uso de
la infraestructura, subvenciones, aportaciones
estatales atitulo de préstamo, recursos financieros
captados en el mercado de capitales y cualquier
otro recurso financiero que pueda integrar dentro
de su patrimonio.

De otro, que a GIF pueda encomendarse la
administracion de la red ferroviaria preexistente,
de tal manera que se procederia a la separacion
ingtitucional de la infraestructura de la red férrea
espaiiola.

3. Lapaliticaferroviaria actual:
hacialaliberalizacion y privatizacion
del ferrocarril en Espafa

3.1. El'impulso liberalizador dela UE:
el «Paquete 2001» y el «Paquete 2002»

El resultado de las Directivas 91/440, 95/18 y
95/19 ha sido decepcionante de tal manera que
tras un amplio debate el Consejo aprobo en febre-
ro 2001 las Directivas que componen el «Paguete
Ferroviario 2001»: |a Directiva 2001/12/CE, que
modifica la Directiva 91/440/CEE sobre e desa-
rrollo de los ferrocarriles comunitarios; la Directi-
va 2001/13/CE, que modifica la Directiva 95/18
sobre concesion de licencias a las empresas ferro-
viarias; y la Directiva 2001/14/CE, que deroga a
la Directiva 95/19/CE, relativa a la adjudicacion
de la capacidad de infraestructura ferroviaria,
aplicacion de canones por su utilizacion y certifi-
cacion de la seguridad (18).

Con € fin de impulsar e transporte ferroviario
de mercancias, la UE ha decidido liberalizar los
tréficos internacionales de mercancias. Con este
fin la Directiva 2001/12 CEE ha dispuesto la cre-
acion, amas tardar el 15 de marzo de 2003, de la
Red Transeuropea de Transporte Ferroviario de
Mercancias (RTTFM) compuesta por: las lineas
dispuestas en |la Directiva 2001/12/CE.

(18) RAMOS (2002).
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Se conceden derechos de acceso equitativos a
la RTTFM para la prestacion de servicios de
transporte internacional de mercancias a las com-
pafiias ferroviarias con licencia. No obstante se
establece que un Estado miembro puede ampliar
los derechos de acceso existentes (a las Agrupa
ciones internacionales, empresa de transporte
combinado y los de acceso alaRTTFM) y limitar
éstos mayores derechos a las compafiias ferrovia-
rias establecidas en los paises que ofrezcan dere-
chos equivalentes. A partir del 15 de marzo de
2008 se liberalizara la prestacion de servicios
internacionales de mercancias en todas las lineas
férreasdelaUE.

Posteriormente en enero de 2002 se present6
por parte de la Comision el Segundo Paquete
Ferroviario mediante la Comunicacion 2002/18
(19) en € que se propone adelantar esta apertura
a 2006 y extenderlaalos servicios de mercancias
nacionales. De esta manera quedaria totalmente
liberalizado €l transporte de mercancias por ferro-
carril enlaUE.

Con el fin de facilitar la competencia en la
Directiva 2001/12 se establece una mayor separa-
cion entre la infraestructura y la explotacion, al
ser obligatoria la separacion de las funciones
bésicas para que el acceso a la red sea equitativo
asi como que estas no puedan ser realizadas por
un prestador de servicios ferroviarios o un orga-
nismo que no seaindependiente de éstos.

Seglin la Directiva 2001/14/CE ¢ canon por €
uso de la infragstructura, como regla genera, en
una cantidad igual a coste margina a corto plazo
pudiéndose incluir un canon que refleje la con-
gestion y los costes medioambientales. Las
excepciones a la tarifacion en funcion del coste
marginal a corto plazo son dos. Por un lado, se
pueden establecer unos canones mayores que el
coste margina cuando el administrador de la
infraestructura desee financiar un proyecto de
inversion especifico y por otro, cuando los Esta-
dos miembros cuentan con un objetivo de recupe-
racion total o parcial, de los costes en los que ha
incurrido el administrador de la infraestructura y
el mercado pueda soportarlo.

(19) CE: Comision (2002).

SegUn la Directiva 2001/14/CE, €l procedi-
miento de asignacion de los surcos serd fijado por
el administrador de lainfraestructura el cua vela
ra para que la adjudicacion sea justa 'y no discri-
minatoriay en conformidad a derecho comunita-
rio. Las empresas ferroviarias autorizadas a
solicitar «surcos» se denominan candidatos. Pue-
den solicitar «surcos» las empresas ferroviarias
con licencia y sus Agrupaciones internacionales.
Ademés, s e Estado miembro o considera opor-
tuno puede permitir en su territorio que los solici-
tantes sean personas fisicas o juridicas interesadas
por razones de servicio publico o comerciales, en
adquirir capacidad de lainfraestructura.

El dmbito de aplicacion para la concesion y
modificacion de una licencia de operador por
parte de un Estado miembro incluidos en la
Directiva 95/18, limitados a los tré&ficos interna-
cionales, se extienden en la Directiva 2001/13/CE
alos servicios nacionales.

En lo que se refiere a los servicios de vigjeros
la UE, prepara un Reglamento sobre la interven-
cion de los estados miembros en materia de requi-
sitos y adjudicacion de contratos de servicio
publico que pretende sacar a concurso los contra-
tos para a la adjudicacion de las actividades que
reciban subsidios que superan una determinada
cantidad (20). Asi pues, esto puede suponer que
se obligue ala subasta de | os servicios de cercani-
asy regionales. Para |os servicios internacionales
de vigjeros la Comunicacion 202/18 sefida que se
redizaran propuestas futuras para introducir gra-
dualmente a la libre competencia en este tipo de
Servicios.

3.2. Lapoalitica ferroviaria espafiola actual

El ferrocarril en € Plan de Infraestructuras
2000-2007

En marzo de 2000, se presento & nuevo Plan
de Infraestructuras, con un presupuesto de 19
billones, en el que destaca la importante apuesta
que se realiza para modernizar las infragstructuras
ferroviarias espafiolas (21). En este sentido, es

(20) CE: Comision (2000).
(21) BLANCO (2001).
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importante resefiar que, e volumen de inversion
pronosticado atal efecto supera, por primera vez,
a dedicado a las carreteras. El objetivo principa
del Plan es la mejora de los servicios de largo
recorrido y regionales. Paralos primeros se aspira
aque las relaciones radiales de media distancia se
realicen en menos de tres horas, las de larga en
menos de cuatro y las transversales en menos de
seis. Para este fin se construira una red de atas
prestaciones que combinara las lineas de ata
velocidad (con velocidades autorizadas de 350
Km/h) y las adaptadas a circulaciones de veloci-
dad dta (220 Km/h).

Enlo que serefiere alos servicios Regionales,
éstos también podran utilizar en todo o parte de
sus servicios las lineas de altas prestaciones, de
tal manera que se crearan nuevos servicios de dta
calidad. Ademas se redlizaran inversiones especi-
ficas en las lineas utilizadas por estos servicios.
Las inversiones en las lineas de altas prestaciones
supondrén 4,5 billones de pesetas y las de regio-
nales 0,2 billones.

Se considera que cuando se findice € plan de
inversiones aumentara la participacion del ferro-
carril en la demanda global del transporte y serd
competitivo frente ala carretera'y e avion, de tal
manera que captara el 30 por 100 del tréfico de
Vigeros que se genera entre 10s puntos de origen
y destino. Los servicios de mercancias se benefi-
ciarian del uso de las vias de via ancha que
podrén utilizar de una manera preferente a no
transitar muchos de los servicios de vigjeros.

El Contrato-Programa 1999/2000

El 29 de octubre de 1999 se firmo el Contrato-
Programa 1999/2000, el cual es un Contrato
«puente» de una duracion inferior a la normal
(22). Hasta la firma del nuevo, RENFE, y los
Ministerios de Fomento y Hacienda disefiarén la
nueva regulacion necesaria para que e ferrocarril
espafiol se adapte alaliberalizacion.

El documento define una nueva configuracion
de RENFE y las herramientas que van a permitir-
|a adaptarse a la competencia, siguiendo estrecha-

(22) RENFE (1999).

mente el modelo ferroviario propuesto por la
compaiiia publica ferroviaria. Las acciones
estructurantes, incluidas en su mayoria en la clau-
sula 9 del Contrato-Programa, més importantes
son las siguientes.

a) La segregacion de balances. Se crea un
grupo de trabajo, compuesto por representantes
de RENFE y de los Ministerios de Hacienda y
Fomento, para que, a partir de 2001, las UN no
s6lo posean su cuenta de resultados y deuda pro-
pia sino también su balance. De esta manera se
profundiza en e modelo de unidades de negocio
y se da paso a una posible configuracion de
RENFE como un holding de empresas.

b) Estaciones Comerciales. Esta UN pasard a
gestionar todas las estaciones de vigjeros (23)
(excepto las que dan servicio exclusivo a los ser-
vicios de cercanias y agquellas cuya funcion bésica
sea la de atender las necesidades de circulacion)
de una forma independiente y especializada,
maximizando |0s ingresos por la explotacion de
los espacios comerciales. Ademas sera la respon-
sable de prestar |os servicios demandados por los
operadores. venta de billetes, informacion, etc.

¢) Estaciones de Mercancias. Las UN titulares
de las mismas estableceran un sistema pablico y
transparente de tarifas por su utilizacion. Asi pues
se contempla la posible utilizacion de estas insta-
laciones por parte de terceros.

d) Alianzas Estratégicas. RENFE puede cons-
tituir alianzas estratégicas u otras soluciones
organizativas adoptando para ello |la forma juridi-
caque crea mas conveniente.

€) Saneamiento Financiero. Para el estudio del
saneamiento financiero se crea un grupo de traba-
jo, compuesto por representantes de RENFE y los
Ministerios de Fomento y Hacienda, para que se
propongan, en un plazo de seis meses, formulas de
saneamiento financiero de la deuda por cuenta del
Estado y del inmovilizado de infraestructura.

f) Separacion de la infraestructuray la explo-
tacion. Se crea un grupo de trabajo para definir el
traspaso de RENFE a GIF de los activos, pasivos
y recursos correspondientes a la red AVE y la
convencional.

(23) Lo cua ha supuesto €l traspaso desde la UN de AVE las
estaciones delalinea de alta velocidad.
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4. El debate liberalizador de primavera
de 2002

Las negociaciones sobre la separacion de la
infraestructura y la explotacion, liberalizacion y
saneamiento financiero se estan redizando desde
2000. El Ministerio de Fomento considera que
para 2002 estaran concluidas las negociaciones
con las comunidades auténomas y sindicatos que
se celebran para presentar la Ley Unica Ferrovia-
riapor laque se definird el modelo que se adopta-
ra para liberalizar, e incluso privatizar, l0s servi-
cios ferroviarios en Espafia. Se espera que para
otofio la Ley sea discutida en el Parlamento y
entre en vigor en 2003.

En nuestra opinion una mayor liberalizacion
deberia adoptarse tras un debate publico en € que
las distintas opciones expongan en términos téc-
nicos las distintas opciones existentes. A este res-
pecto debe de sefialarse que, la liberalizacion de
los servicios de los servicios ferroviarios es una
politica que cuyos efectos estdn sometidos a un
debate tedrico de tal manera que su introduccion
debe de ser prudente. Por este motivo, en nuestra
opinion, la apertura deberia limitarse, de momen-
to, a los requerimientos de la normativa comuni-
taria: 10s servicios de mercancias.

Las principales medidas que deberian realizar-
Se con respecto a la liberalizacion propuesta por
la UE serian las siguientes (24):

4.1. Laseparacion delainfraestructura
y la explotacion

Las pretensiones liberalizadoras de la UE
reflejadas en las Directivas 2001/12, 2001/13 y
2001/14 indican que en un futuro proximo sera
obligatoria la separacion ingtituciona en los pai-
ses de laUE. En Espafia deberaredizarse la sepa-
racion institucional, la cual ya esta aprobada para
las lineas de alta velocidad que se construyan
puesto que serdn gestionadas por el Gestor de
Infraestructuras Ferroviarias (GIF). Ademas su
ley de creacion contempla que el GIF pueda
encargarse también del resto de laslineas.

Asi pues, con €l traspaso desde RENFE a GIF

(24) RAMOS (2000).

de las Unidades de negocio de RENFE encarga-
das del mantenimiento y circulacion se consuma-
riala separacion institucional (25). De esta mane-
ra, €l GIF se convertiriaen el Unico administrador
de la infraestructura ferroviaria de via ancha en
Espafia. A este respecto consideramos que laexis-
tencia de dos operadores de la infraestructura
(uno paralas lineas convencionales y e GIF para
la alta velocidad) careceria de sentido: con un
Unico operador se consigue una mejor gestion del
tréfico, del mantenimiento y de las necesidades
de inversion. Ademés se evitan las acusaciones de
crear una Espafia ferroviaria a «dos velocidades»:
de un lado, las partes del pais servidas por infra-
estructuras gestionadas por € GIF y, de otra, las
servidas por el administrador de lared convencio-
nal. Tampoco seria adecuado ceder la gestion de
la infraestructura a entes creados por las comuni-
dades auténomas, debido a los problemas de
coordinacion que podrian plantearse.

En nuestra opinion, la infraestructura deberia
mantener su caracter publico. En este sentido
consideramos que sdlo los estados, gracias a su
disponibilidad presupuestaria y su vision estraté-
gicay globa sobre € territorio que administran,
cuentan con |os recursos suficientes para financiar
total o parcialmente los grandes proyectos de
infraestructura ferroviaria que son necesarios en
nuestro pais. Ademas, sélo asi se garantiza la
intervencion publica necesaria paralograr el equi-
librio territorial y la ordenacion del territorio.

Las funciones del administrador de la infraes-
tructura ferroviaria (ADIF) deberian de ser: lapro-
piedad y gestion de las vias e infraestructuras aso-
ciadas (estaciones, depdsitos, subestaciones
eléctricas, catenarias y terrenos), incluidos los Sis-
temas de seguridad y regulacion del tréfico; la
gestion del tréfico; la confeccion del horario y la
asignacion de los surcos; € mantenimiento y reali-
zacion de nuevas inversiones en infraestructura; y
el cobro del canon por & uso de lainfraestructura.

Enlo que serefiere alas estaciones de vigjeros
(26), consideramos que son un elemento funda-

(25) El GIF podria constituirse como un holding en € que se
integrarian |asfiliales de mantenimiento y circulacion de RENFE.

(26) RENFE desea poseerlas mientras que é GIF las considera
parte de lainfragstructura.
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mental para la comercializacion de los servicios
de tal manera que es l6gico que los operadores
quieran poseerlas. Sin embargo, S se desea intro-
ducir la competencia esta propiedad la dificulta-
ria. Como solucion el ADIF podria arrendar las
estaciones a un operador cuando no existiese
competencia o este fuese e usuario exclusivo (o
cas exclusivo) de la estacion. Si existiesen pro-
blemas para salvaguardar la competencia, lo cual
seria probable en las estaciones principales en €
caso de existir competencia, el ADIF seriael ges-
tor. Debido a la posibilidad de desarrollo comer-
cia de estas estaciones, su explotacion podria
readizarse mediante la creacion de empresas con-
juntas con el sector privado.

En el caso de las estaciones principales de
mercancias, debido a su importancia para salva-
guardar la competencia, deberian ser propiedad
del ADIF o podria establecerse una filia partici-
pada por el administrador de la infraestructura,
los operadores de servicios ferroviarios y el capi-
tal privado. Esta poseeria las estaciones y adjudi-
caria su explotacion mediante concursos pablicos.
En lo que se refiere a los depdsitos dedicados al
mantenimiento diario del material rodante deberi-
an arrendarse a operador que los utilizase mayo-
ritariamente.

Ademés deberia implantarse un canon por el
uso de la infraestructura. A la hora de fijarlo
deben de considerarse dos objetivos. Si €l objeti-
vo del canon eslograr un uso eficiente delared el
canon deberia fijarse en funcion de los costes
marginal es sociales a corto plazo.

En el caso de decidirse una estrategia de recu-
peracion de costes puede establecer una tarifa en
dos partes, precios Ramsey 0 acuerdos de acceso
negociados. La tarifa menos distorsionada seria
una tarifa en dos partes en la que el gobierno
financiase la parte fija. De no ser posible la mejor
alternativa seria la implantacion de unos precios
Ramsey 0 bien acuerdos de acceso negociados.

Consideramos que ambas estrategias de tarifi-
cacion no son excluyentes puesto que podria
optarse por un objetivo diferente en funcién del
tipo de lineas. Por ejemplo, se podria imponer
una recuperacion total o parcia de los costes en
las lineas de altas prestaciones mientras que se
estableceria una tarificacion en funcion del coste

marginal social a corto plazo en el resto de las
lineas, las cuales serian utilizadas por los tréficos
de mercancias, regionalesy de cercanias.

Para conseguir una mayor eficiencia del ADIF
|as aportaciones estatales a administrador de la
infraestructura publico deberian recogerse en un
Contrato Programa de carécter plurianual en el
que se recogerian 10s objetivos, fijados «ex antex,
en cuanto a la reduccion de costes, la calidad
ofrecida y los incentivos necesarios para que se
realicen las inversiones cuando estas sean necesa-
riasy rentables.

Con € fin de incentivar al ADIF se establece-
riaun régimen de contratos entre éste'y los opera-
dores en |os que se premiase a Gestor por supe-
rar |os indicadores operativos de calidad pactados
(por gjemplo retrasos imputables a ADIF o la
duracion de las obras de mantenimiento). Otra
medida que mejoraria la eficiencia seria que los
contratos para la construccion, mantenimiento y
renovacion de la infraestructura deberian ser
externalizados y adjudicados por e GIF mediante
subastas competitivas.

En lo que se refiere a la asignacion de los
derechos de acceso a la infragstructura mediante
mecanismos de mercado, o es un asunto todavia
no resuelto. Por esta razon la asignacion de éstos
deberia realizarse por €l ADIF mediante un méto-
do administrado. Asi el ADIF recibiria las solici-
tudes de acceso (surcos), las cuales deben ser tra-
tadas con absoluta confidencialidad. Estas
peticiones podrian diferenciarse, en funcion del
grado de flexibilidad que concediesen a gestor de
la infraestructura en la elaboracion de los hora-
rios, en tres categorias. las que conceden € acce-
so en un horario fijo, en una banda horaria, 0 en
|a capacidad libre restante. El precio del acceso se
modularia en funcion del grado de flexibilidad
(mas caros S serequiere un horario fijo).

El ADIF realizaria un proceso de coordinacion
mediante el que se acomodarian las solicitudes
que entrasen en conflicto. Si aln asi no fuese
posible asignar la capacidad deberia establecerse
en € canon una partida que refleje esta escasez.
Con este fin se estableceria una negociacion con
los operadores. Cuando se reserve la capacidad
deberia establecerse un canon de reserva. Si se
trata de una infraestructura no congestionada su

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2734
DEL 1 AL 7 DE JULIO DE 2002



- #lICEe

cuantia deberia ser equivalente a los costes de
administracion y planificacion incurridos mien-
tras que s es congestionada la cantidad ascende-
riaalatotalidad delos costes.

Es necesario que el administrador de la infra-
estructura trate equitativamente a los operadores.
L os descuentos por volumen de contratacion solo
deberian ofrecerse a los operadores cuando fuese
demostrable que sus costes por la utilizacion de la
infraestructura son inferiores a los de un operador
pequefio. De otro lado, |as decisiones en materia
de cuantia del canon y la asignacion de surcos
deberian poder ser apelados al Regulador de la
actividad.

4.2. El Regulador del ferrocarril

Los principios que deberian seguirse para la
creacion de un regulador del ferrocarril en Espafia
serian los siguientes.

En primer lugar, debe de ser independiente de
cuaquier operador de servicios ferroviarios y del
administrador de la infraestructura. Si e regula
dor, tal como ocurre en Sueciay Holanda, forma
parte del administrador de la infraestructura se
podrian generar problemas puesto que también
opera trenes para realizar las labores de manteni-
miento.

En segundo, €l regulador debe de ser indepen-
diente a la hora de tomar sus decisiones. Esta
libertad aumentaria i su financiacion se obtuvie-
se de cuotas pagadas por los operadores y fuese
lo més independiente posible del Ministerio de
Fomento.

Por (ltimo, los encargados de tomar las deci-
siones deberian de ser personas relevantes del
mundo académico y empresarial, especializados
en el transporte ferroviario, que no estén vincula
dos con ningln operador de los servicios o €l
administrador de lainfraestructuray que contasen
con libertad para contratar al persona técnico a
su cargo. En su labor de regulacion deberian de
contar con €l asesoramiento de Comités consulti-
VOS de usuarios.

Entre los cometidos del Regulador estarian: la
concesion de licencias de operador; |a aprobacion
de los acuerdos y precios de acceso a los activos
ferroviarios, en especial a la infraestructura; el

fomento del uso eficiente de lared y de los ferro-
carriles, el evitar practicas competitivas y el
abuso del poder de monopolio; aprobar los cierres
delineas; y, por Gltimo, resolver las disputas.

Los Certificados de Seguridad mediante los
que se acredite que un operador es seguro y res-
petuoso con el medio ambiente podrian ser reali-
zados por el Regulador o0 un organismo especidi-
zado atal efecto. En este Ultimo caso deberia ser
Independiente de cualquier operador ferroviario.

4.3. Laadaptacion de RENFE ala liberalizacion

RENFE ha realizado un importante proceso de
adaptacion a mercado a ser, a principios de los
90, una de las compafiias pioneras en la adopcion
del modelo de gestion basado en unidades de
negocio. Sin duda alguna, la actual gestion de
RENFE es correcta, aunque es mejorable, pues
pese a gozar de una elevada autonomia de ges-
tion, en especia durante estos ltimos afios, con-
sideramos que podria alcanzar mas mediante la
adopcion de una personalidad juridica privada.

De igual modo creo razonable que se acentue
aun mas la organizacion de su organigrama, en
tanto que las unidades de negocio que componen
la actual RENFE deberian de gozar de més inde-
pendencia para poder estar en dptimas condicio-
nes para afrontar lainminente liberalizacion. Con
este fin se deberian filidizar las unidades de
negocio de tal manera que RENFE se configura-
riacomo un holding.

Ahora bien, para afrontar esta inminente libe-
ralizacion es necesario que €l estado libere de la
deuda historica a RENFE con € fin de que ésta
pueda competir en igualdad de condiciones. Para
lograr el saneamiento de la deuda histérica de
RENFE podria crearse una Oficina de Liquida-
cion de la Deuda (27). Para su amortizacion, esta
oficina se haria cargo de los activos que no se
necesitasen para la explotacion ferroviaria (prin-
cipamente terrenos). Estos se integrarian en el
activo de la Oficina, en el cual también se podrian
incluir acciones de la compafiia, mientras que €l
pasivo seria la deuda asumida. La liquidacion de

(27) Siguiendo e modelo que se adoptd en el saneamiento
financiero de los ferrocarriles japoneses y alemanes
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la deuda se realizaria mediante la venta de los
activosy aportaciones estatales.

4.4. LaLiberalizacién delos servicios

La liberalizacion de los servicios ferroviarios
€s una opcion de politica ferroviaria que presenta
cuatro problemas. En primer |ugar, debido a la
probable existencia de economias de escala en la
prestacion de |os servicios ferroviarios, puede que
no sea eficiente. En segundo lugar, no esté resuel-
to e problema de asignar el uso de la via cuando
varios competidores desean usarla en € mismo
espacio y tiempo. En tercer lugar, se perderian las
ventgjas de las que disfruta un vigiero cuando el
servicio es prestado por un operador de ambito
nacional. Por ultimo, existen importantes barreras
a la entrada que impedirian la entrada masiva de
nuevos competidores (28).

No obstante, éstos problemas anteriores son
menores en 10s servicios de mercancias, os cua-
les por imperativo de las nuevas directivas seran
liberalizados totalmente. Ahora bien, para conse-
guir un grado suficiente de disputabilidad del
mercado deberian crearse medidas que faciliten la
adquisicion de material rodante (en especia las
locomotoras), la contratacion de maquinistas,
medidas para facilitar el acceso ataleresy termi-
nales asi como un sistema de tarificacion sencillo
y que considere los falta de armonizacion de las
condiciones de la competencia.

En lo que se refiere a los servicios de vigjeros
la competencia en el mercado es dificil y costosa
de implantar. Ahora bien la competencia por €
mercado mediante la asignacion de una concesion
(o franquicia) para la prestacion de servicios
ferroviarios de vigjeros permite laintroduccion de
la disciplina de mercado en la prestacion de los
servicios ferroviarios, evitando parte de losincon-
venientes de la libre competencia. En este sentido
€s preciso sefidar que este tipo de competencia
controlada ha mostrado un comportamiento satis-
factorio en las experiencias en las que se ha
implantado: los servicios ferroviarios de vigjeros
britanicos asi como los regionales suecos y ale-
manes.

(28) RAMOS (2000).

Asi pues con € fin de lograr unamejor gestion
de los subsidios por motivos de eficiencia otorga-
dos alos servicios ferroviarios de ambito regiona
deberian traspasarse a las comunidades auténo-
mas y asignarlos mediante subastas competitivas.

5. Conclusiones

Los servicios ferroviarios espafioles van a ser
liberalizados eminentemente con € fin de lograr
unarevitalizacion del sector. Ahorabien, tal como
sefida el Libro Blanco de la Comision, publicado
en septiembre de 2001, «La Politica europea de
Transportes de cara a 2010: La Hora de la Ver-
dad» (29), para que ésto ocurra también son nece-
sarias medidas que armonicen las condiciones de
la competencia, 1o cual se lograria mediante una
estrategia gradual que lograse que todos los
modos de transporte cubriesen la totalidad de sus
costes, tanto privados como sociales. Para ello
Seria necesario establecer la tarificacion en fun-
cion del coste marginal social de todas las infra-
estructuras de transporte.
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