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1. Introduccion.

El transporte ferroviario en Espafia tiene una naturaleza dual. Como en la vieja
tradicion platonica, coexisten en ¢l dos elementos aparentemente antagoénicos que
configuran de manera conjunta un sector que — aun resultando vital para el desarrollo y
la modernizaciéon de la economia espafiola — muestra simultdneamente notables
dificultades para adaptarse a los nuevos tiempos. Asi, por un lado, el ferrocarril en
Espana exhibe un vigoroso cuerpo industrial, tecnoldégicamente avanzado y reconocido
internacionalmente (particularmente en sectores como la alta velocidad, donde ocupa
posiciones destacadas a nivel mundial). Pero por otro lado, el sector también exhibe
internamente un al/ma antigua, que languidece comparativamente en el transporte
convencional de pasajeros y en el transporte de mercancias donde, a pesar de numerosos
cambios y reformas, parece incapaz de hacer frente a muchos de los desafios impuestos

por los modos alternativos de transporte.

Evidentemente, esta dualidad no es un fenomeno exclusivamente espaiol y, de
hecho, la evolucion historica del transporte ferroviario en la mayor parte de los paises
occidentales presenta un panorama muy similar. En su origen, el ferrocarril se asocio
romanticamente a la idea de modernidad y progreso y sirvi6 como catalizador para la
apertura de horizontes — fisicos y mentales — en el transporte de personas y bienes a
corta y media distancia. Al facilitar la movilidad, los intercambios aumentaron, lo cual
dio lugar a una mayor especializacién en la division del trabajo y a la creacion de
riqueza a través de las ganancias de productividad (Hibbs, 2006). Desde mediados del
siglo XIX hasta las primeras décadas del siglo XX el sector vivié una época dorada de
expansion y crecimiento, durante la cual — y mayoritariamente con iniciativa privada —
contribuyd de forma notable a la actividad econémica como instrumento dinamizador
de la industria y el comercio y como herramienta de integracion regional. Aunque la
sociedad espafiola no fue ajena a esta tendencia, nuestra idiosincrasia geografica, la
posicidon periférica de nuestro pais con respecto a los grandes centros industriales
europeos (acentuada incluso por la existencia de un ancho de via diferente) y, sobre
todo, la persistencia de una estructura productiva y social anclada en el sector primario,

hizo que el desarrollo del ferrocarril en Espafa estuviera fuertemente condicionado



desde su origen por una demanda relativamente baja y con desigual distribucion sobre el

territorio.

Este elemento resulta particularmente relevante desde el punto de vista
econdmico porque, al igual que ocurre en otras industrias basadas en el concepto de red,
el transporte ferroviario estd caracterizado por la presencia de grandes economias
vinculadas a la densidad de trafico, al mismo tiempo que existen elevados costes
hundidos asociados a la construccion de las infraestructuras, cuya recuperacion resulta
muy dificil a corto o medio plazo. Por ello, tanto en Espafia como en otros paises — con
ciertas excepciones notables como el caso de Estados Unidos — los condicionantes
técnicos dieron lugar a que el sector fuera evolucionando mayoritariamente hacia un
modelo organizativo con menor peso de la iniciativa privada, centralizado generalmente
alrededor de un monopolio verticalmente integrado, sin apenas competencia, y con
fuerte dependencia de los fondos publicos para garantizar sus operaciones y financiar
nuevas inversiones (Knieps, 2013). Sin embargo, desde mediados del siglo XX ha ido
creciendo progresivamente en muchos paises cierta insatisfaccion con este modelo
organizativo y, en general, con su rendimiento social, ya que su cuota de mercado
perdia relevancia afio tras afio y la carga sobre el presupuesto publico se revelaba cada

vez mas dificil de justificar.

Aunque algunos desarrollos tecnologicos mas recientes en areas como la alta
velocidad o las crecientes dificultades regulatorias impuestas a otros modos desde un
punto de vista medioambiental pueden haber concedido cierto alivio puntual al
transporte ferroviario, se mantienen las dudas sobre el papel que debe desempenar este
modo de transporte en el siglo XXI. Gran parte de la literatura identifica las razones que
han llevado a esta situacion con la incapacidad del sector para hacer frente al mayor
dinamismo introducido por la popularizacion del transporte aéreo y a su inflexibilidad
organizativa frente a las alternativas proporcionadas por el transporte por carretera
(Grossman y Cole, 2004). Por ello, desde finales de los afios ochenta, la solucion
elegida para hacer frente a esta aparente rigidez ha sido la restructuracion del sector,
cambiando su modelo organizativo tradicional con el fin de introducir competencia, una

receta incentivadora ya probada con éxito en otras industrias de red.



No obstante, la manera en la que se ha implementado este proceso — y ain
continua haciéndose — no ha sido homogénea, ni los resultados parecen tan claramente
positivos como en el caso de la energia, las comunicaciones o incluso el transporte
aéreo. La mayoria de los paises de la Uniéon Europea (UE) y Australia han optado por
un modelo de desintegracion vertical, con una separacion total o parcial de las
infraestructuras y los servicios ferroviarios que favoreciera tanto la competencia
intermodal como la operacion de diferentes empresas dentro de las mismas rutas. Otros
paises (como Japon, Estados Unidos y muchos de América Latina) siguieron con un
modelo verticalmente integrado, pero introduciendo una regulaciéon mas flexible y
promoviendo abiertamente la participacion privada a través de concesiones o

privatizaciones (Laurino et al., 2015).

La ausencia de evidencia concluyente sobre qué tipo de reforma es la mas
adecuada para garantizar el futuro del ferrocarril a medio plazo ha llevado a que todavia
hoy en dia exista una discusion abierta sobre hasta qué punto y bajo qué circunstancias
es valido el concepto de competencia asociado al transporte ferroviario, asi como un
debate sobre si el modelo de desintegracion vertical adoptado en la UE constituye o no
la respuesta mas acertada. En este punto parece necesario valorar como se ha llevado a
cabo esa reforma en los distintos paises de la Union Europea y, particularmente en
Espafia, con sus propios condicionantes, con el fin de poder reflexionar sobre la
situacion actual del sector y sus posibilidades de futuro desde un punto de vista

institucional y econdmico.

Es en este contexto donde se plantea este documento, cuyo principal objetivo es
aportar algunas reflexiones sobre estas cuestiones. Para ello, tras esta introduccion, en la
Seccion 2 se analiza el concepto de competencia en una industria de red y su
aplicabilidad al caso concreto del ferrocarril. Posteriormente, se presentan y comparan
los principales modelos de restructuracion que se han utilizado en diferentes paises para
introducir dicha competencia en el sector, valorandose de manera general sus ventajas y
limitaciones. En la Seccion 3 se abordan los procesos de reforma del ferrocarril en la
Union Europea, presentandose de manera estructurada los principales paquetes
legislativos — algunos de ellos atn pendientes de desarrollar — asi como la situacion
actual en los principales mercados ferroviarios de la UE. La Seccion 4 estudia la

situacion actual del ferrocarril en Espaia. Partiendo de una descripcion de las reformas



emprendidas en las ultimas décadas, se realiza un analisis detallado del transporte de
mercancias y pasajeros desde el punto de vista de la competencia, incluyendo los
cambios mas recientes introducidos por la nueva legislacion ferroviaria y los hitos que
se esperan alcanzar en los proximos meses. Finalmente, y como conclusion de las ideas
presentadas en el documento, la Seccion S realiza una discusion final sobre el futuro del
ferrocarril en Espafa y algunas sugerencias que buscan, una vez mas, la reconciliacion

del cuerpo y el alma de este sector.

2. Competencia y ferrocarril: jun oximoron?

Ya sea como resultado de la revolucion industrial o de la propia evolucion
natural del negocio del transporte de carruajes y de la explotacion de los caminos de
postas, el transporte por ferrocarril nacié en Europa a principios del siglo XIX de la
mano de la iniciativa privada.' Este modelo organizativo, que integraba verticalmente la
construccion de las infraestructuras con la provision de los servicios, era muy eficiente
de forma aislada, en el sentido de que su crecimiento se basaba siempre en la
rentabilidad de la demanda esperada; sin embargo, era globalmente ineficiente, ya que
no consideraba las potenciales ganancias asociadas al tamafio de la red. Por ello, desde
la segunda mitad del siglo XIX, los pequefios operadores ferroviarios fueron
desapareciendo poco a poco, tanto en Europa como en Estados Unidos, surgiendo a
través de absorciones y fusiones nuevas empresas regionales o nacionales con un
elevado poder de mercado y notables vinculos industriales y comerciales. La creciente
importancia del sector en términos econdmicos, sociales y politicos, asi como su
naturaleza estratégica y militar (especialmente en Europa) fueron incrementando la
presencia y relevancia del sector publico, quien acabd finalmente nacionalizando la

mayor parte de los operadores, bien con argumentos de indole social o bien como

"En 1825 surgid en el Reino Unido la primera empresa de transporte de pasajeros y carga sobre “caminos
de hierro”, a la que pronto se unirian numerosos rivales que desarrollarian progresivamente las primeras
redes ferroviarias alrededor de los centros mercantiles mas importantes, sin apenas intervencion del sector
publico (Hibbs, 2006). Aunque el primer ferrocarril espafiol se construyé en Cuba en 1837,
tradicionalmente se considera que la primera linea férrea espafiola fue la Barcelona-Matard, inaugurada
en 1848. En los cincuenta afios siguientes se produjo una rapida expansion del sector a manos de la
iniciativa privada (Lentisco, 2005).



simple rescate de las empresas que resultaban financieramente inviables (Estache y

Serebrisky, 2004).”

De esta manera el modelo de monopolio verticalmente integrado se convirtid
pronto en la estructura organizativa dominante en el sector ferroviario en muchos
paises, en los que un departamento ministerial o una empresa publica era el Unico
encargado de construir, mantener y explotar las infraestructuras y de suministrar los
servicios de pasajeros y mercancias. En algunos paises se permitia la existencia de otros
operadores, aunque generalmente con caracter local. Este modelo organizativo no se
aplicaba Unicamente al ferrocarril. De hecho, durante gran parte del siglo XX, la
presencia del sector publico era dominante en la mayoria de las denominadas industrias
de red (telecomunicaciones, energia, transporte aéreo,...) argumentandose que la
competencia en estos sectores no era posible ni deseable (Bitzan, 2003). Entender (y
rebatir) esta idea requiere analizar primero cémo se produce realmente la competencia

en las denominadas industrias de red y qué alternativas existen para fomentarla.

2.1. Las posibilidades de competencia en las industrias de red

Desde un punto de vista estrictamente tecnoldgico los sectores productivos
(como el transporte por ferrocarril) que se encuentran organizados en forma de red
presentan ciertos rasgos especificos que parecen alejarlos claramente del marco tedrico

en el tradicionalmente se sitian los modelos de competencia perfecta.

En primer lugar y por simple definicidon, el proceso productivo que se realiza en
estos sectores tiene lugar a través de “nodos” emisores y receptores (de pasajeros y

mercancias) conectados mediante ciertas infraestructuras (vias férreas, estaciones,

depositos, almacenes...) cuyos costes de construcciéon suele ser elevados y que
raramente pueden destinarse a usos distintos de aquél para el que fueron construidas.
Por ello, en las industrias de red existen severas limitaciones a la entrada de nuevas
empresas y/o al aumento de la oferta a corto plazo por parte de las ya existentes. Esto

conlleva necesariamente que exista un bajo numero de competidores potenciales, lo cual

% En Espaiia, la nacionalizacion se produjo como consecuencia del calamitoso estado en el que habian
quedado las infraestructuras tras la Guerra Civil. En enero de 1941 fue aprobada la Ley de Bases de
Ordenacion Ferroviaria y de los Transportes por Carretera por la que todas las companias privadas de
ferrocarril que tenian anchos de via de 1,668 metros se agrupaban en una empresa estatal, RENFE, la Red
Nacional de los Ferrocarriles Esparioles (Lentisco, 2005).



invalida automdaticamente uno de los requisitos tedricos para la presencia de
competencia en un mercado y hace que estos sectores sean propensos a posiciones de
dominio por parte de pocas empresas, las cuales podrian explotarlas mediante tarifas y
niveles de servicio que tuvieran mas en cuenta sus beneficios privados que los intereses

generales de la sociedad.

Derivada de la anterior, una segunda caracteristica relevante de las industrias de

red es que sus costes estdn muy condicionados por el grado de integracién entre las

infraestructuras y la produccién de servicios a través de éstas (es decir, las

infraestructuras y los servicios pueden coordinarse a través de una Unica empresa o
través de varias). La decision depende generalmente de la complejidad tecnologica (que
determina las necesidades de coordinacion por cuestiones de acceso, operatividad,
seguridad, etc.) y puede variar en el tiempo (con mejoras en los sistemas de
comunicacion, por ejemplo), pero en ocasiones son factores exdgenos los que explican
que haya sectores mas integrados que otros. > La tecnologia determina también la
existencia o no de economias de escala y densidad, dos propiedades que, aunque no son
exclusivas de las industrias de red, resultan particularmente relevante en ellas, ya que
favorecen la presencia de empresas de elevado tamano y redes de amplia cobertura,
conduciendo asi, de forma natural, a estructuras de mercado de caracter monopolistico.
Sin embargo, esto no implica necesariamente que todas las actividades desarrolladas en
una industria de red tengan caracter de monopolio natural, sino que esta etiqueta deba
asignarse so6lo a aquéllas donde existan realmente ventajas de costes asociadas al
tamafio. En el caso del ferrocarril, la evidencia empirica ha demostrado
mayoritariamente que los rendimientos crecientes a escala Unicamente aparecen en
situaciones concretas relacionadas principalmente con la construccidon y explotacion de
las infraestructuras, mientras que la prestacion de servicios sobre una infraestructura
dada admite generalmente la posibilidad de que exista mds de un operador (Cowie,

2002).

3 En su anélisis de las propiedades tecnologicas de las industrias de red, Shy (2002) se cuestiona por
ejemplo por qué el transporte aéreo se gestiona de manera descentralizada (las compaiiias aéreas y el
control del trafico aéreo en los aeropuertos son empresas distintas) mientras que el mismo grado de
separacion no existe en gran parte del transporte ferroviario. Un mayor desarrollo tecnologico en la
gestion de traficos en este ultimo, ¢ permitiria entonces un mayor grado de desintegracion?



Finalmente, la tercera caracteristica relevante de las industrias de red desde el
punto de vista de las limitaciones a la competencia se origina precisamente por su

elevado tamafio y la especificidad de las infraestructuras implicadas. En muchos paises,

como regla general, estos dos factores han llevado a que los costes de las
infraestructuras no sean soportados integramente por los operadores que las explotan, de
modo que la cobertura de los mismos requiera habitualmente de un grado importante de
subvenciones publicas. Aunque este rasgo se manifiesta de forma diferente entre
distintas industrias, ha sido una caracteristica dominante del transporte por ferrocarril
europeo (ECMT, 2005). Asi, si los precios pagados por los usuarios del ferrocarril se
fijaran en términos equivalentes a los costes de explotacion e inversion de la
infraestructura, se haria practicamente inviable cualquier explotacion econdmicamente
rentable (al menos en el caso de traficos convencionales). Esta circunstancia ha
conducido a que también exista cierto grado de participacion publica en estos sectores
(dificultando adicionalmente la competencia), si bien éste puede variar desde el control
directo de los procesos productivos hasta la mera presencia supervisora mediante
mecanismos regulatorios que garanticen el cumplimiento de objetivos sociales y de

servicio publico.

Con diferentes variantes y ciertas matizaciones, las tres caracteristicas
presentadas anteriormente han servido tradicionalmente para defender el modelo de
monopolio publico verticalmente integrado en el transporte por ferrocarril. Sin embargo,
un analisis mas detallado de los argumentos anteriores muestra que si existen realmente
algunas posibilidades de introducir competencia en el transporte por ferrocarril, si bien
¢ésta no adopta necesariamente la misma forma que en otros sectores ni tampoco se
identifica con la vision tedrica extrema de la competencia perfecta. De hecho, la idea
clave a considerar en este analisis es qué significa realmente competencia y por qué

resulta deseable que exista en un mercado como el del transporte ferroviario.

Asi, més alld de una simple definicion tedrica y en términos muy sencillos,
competencia es rivalidad. Para una empresa esta rivalidad genera incentivos a actuar
siempre de la mejor manera posible, a no acomodarse, a ofrecer continuamente buenos
productos y servicios, con precios adecuados y niveles de calidad suficientes. Si esto no
ocurre asi, se perderan clientes a manos de rivales mas eficientes y la propia

supervivencia estard en peligro. La competencia, por tanto, traslada los principios



darwinistas de evolucion y adaptacion continua a las condiciones externas (cambios en

la demanda y la tecnologia) presentes en los mercados. A pesar de su naturaleza de

industria de red, esta incentivadora rivalidad competitiva puede aparecer en el transporte

por ferrocarril al menos de tres formas distintas, no siempre excluyentes entre si (de

Rus, 2006):

1.

Mediante la competencia en el propio mercado ferroviario, en aquellas
actividades que no tengan caracter de monopolio natural. Por ejemplo, bajo unos
adecuados niveles de coordinacion, una misma infraestructura puede ser
compartida por dos o mas operadores que compitan prestando servicios de
transporte de viajeros o mercancias sobre las mismas rutas. Como se ha
indicado, las necesidades de coordinacion estaran supeditadas a factores técnicos
y serdn tanto mas complejas cuanto mayor sea la densidad de las rutas y el
numero de participantes.

Mediante la competencia por el mercado ferroviario, en las actividades donde
por razones tecnoldgicas u organizativas no sea posible la anterior, haciendo que
distintas empresas compitan por el derecho a operar una ruta o gestionar ciertas
infraestructuras bajo condiciones reguladas a través de concesiones por tiempo
limitado. Para que sea efectiva, esta competencia por el mercado debe generar
rivalidad ex ante, pero al mismo tiempo debe velar por el cumplimiento de los
objetivos sociales por parte del monopolista resultante.

Finalmente, la competencia entre el mercado ferroviario y otros modos de
transporte puede tener también efectos incentivadores, ya que favorece la
adopcion de conductas eficientes ante el riesgo de perder viajeros. No obstante,
esta competencia intermodal debe plantearse generalmente desde una
perspectiva social mas amplia, ya que de lo contrario podria conducir a
decisiones de inversion ineficientes (desde el punto de vista del sistema de
transporte en su conjunto) o a la persistencia de ventajas o desventajas
competitivas a favor de un modo u otro de transporte debido al diferente
tratamiento, por ejemplo, de externalidades como la contaminacion, la

congestion o los problemas de seguridad.

En todo caso, estas diferentes posibilidades para introducir competencia en el

transporte por ferrocarril son plenamente compatibles con diversos grados de



intervencion del sector publico, con diferentes formas de participacion privada e incluso
con distintas maneras de integrar las infraestructuras y la produccion de servicios en

esta industria, lo cual ha dado lugar a diferentes modelos de reestructuracion ferroviaria.

2.2. Los modelos de reestructuracion ferroviaria y el papel de la competencia.

A partir de las deficiencias y las limitaciones en el modelo de monopolio publico
que se han descrito, la restructuracion del sector ferroviario comienza a mediados de la
década de 1980 mediante diversas experiencias liberalizadoras en Japon, Suecia y
Nueva Zelanda, las cuales fueron seguidas de la profunda y fallida privatizacién de
British Rail en el Reino Unido durante la década siguiente.* A partir de este momento
numerosos paises comenzaron poco a poco a implementar reformas con el objetivo de
disminuir el peso del sector publico y fortalecer la competencia en, por y entre
mercados. En la actualidad, en muchos paises del mundo (con notables excepciones en
China, Rusia o India, por ejemplo) se observa un creciente grado de participacion
privada y competencia en el sector ferroviario, limitindose progresivamente el papel del
sector publico a un rol regulatorio o coordinador. Aunque existen multiples variantes,
en Gomez-Ibafez (2006) se identifican tres grandes modelos (no exhaustivos) de

reestructuracion: la desintegracion vertical, la privatizacion y la desregulacion.

El modelo de desintegracion vertical ha sido el adoptado mayoritariamente en la
Unién Europea, requiriéndose inicialmente a los paises miembros la separacion (al
menos a nivel contable) entre los servicios de transporte ferroviario y la gestion de
infraestructuras, con el fin de permitir progresivamente el acceso de otros operadores
(publicos y privados) a competir sobre las mismas. Este tipo de reforma se inspiraba en
la experiencia previa de otras industrias de red, como la energia o las
telecomunicaciones, en los que la ruptura de monopolios habia dado lugar a una
eclosion de la rivalidad competitiva. También existia cierto paralelismo con el
transporte por carretera o el transporte aéreo, donde diferentes operadores de transporte
podian compartir una infraestructura comun (monopolio natural) gestionada por el

sector publico o privado.

* Para un analisis mas detallado de estos procesos puede verse Preston (1996) o Nilsson (2002).



El segundo modelo de restructuracion ferroviaria se centra en la introduccion de
participacion privada, bien de forma completa (mediante la enajenacion de los activos
de los antiguos monopolios publicos), o bien de manera parcial (mediante concesiones
de entre 10 y 50 afios para la explotacion privada de servicios publicos). Esta medida de
competencia por el mercado, ampliamente utilizada en Japén y en algunos paises
americanos como México, Brasil o Argentina, ha sido acompafiada de una profunda
reorganizacion de los servicios, incluyendo el cierre definitivo de lineas poco rentables
o la reestructuracion territorial, con el fin de hacer del ferrocarril un negocio mas
atractivo para los potenciales inversores privados. Este Gltimo objetivo fue también el
que indujo en muchos casos a mantener a las empresas verticalmente integradas, dando

paso a monopolios privados (temporales y/o de caracter geografico).

Finalmente, el tercer modelo de reestructuracién (a menudo combinado con los
dos anteriores) consistio en liberalizar la regulacion ferroviaria, particularmente en lo
relativo a las tarifas y a las condiciones de acceso al mercado. Esta desregulacion,
utilizada en paises como Estados Unidos (donde la participacion privada era relevante
desde sus inicios), Canadé o Suiza, ha sido més importante en el caso del transporte de
mercancias y los servicios interurbanos de pasajeros, limitindose mucho mas sus
efectos sobre la competencia en el transporte urbano y suburbano debido obviamente a

las mayores implicaciones sociales (servicio publico) en este tltimo ambito.

La mayor parte de estos modelos no son puros y admiten multiples
combinaciones y variantes. Por ello, en la practica las dos decisiones mas controvertidas
que debe tomar un pais cuando pretende introducir competencia en el sector ferroviario
son, primero, si debe o no desintegrarlo verticalmente y, segundo (especialmente en
caso de responder afirmativamente), como debe gestionarse y regularse el sector a partir
de ese momento (CER, 2012). Ambas cuestiones se relacionan de nuevo con el debate
sobre las posibilidades de competencia y la idea de que si el ferrocarril es un monopolio
natural y la consiguiente necesidad de evitar la multiplicaciéon de sus elevados (y
hundidos) costes fijos por parte de varias empresas. Aunque aun persisten opiniones
discrepantes, como ya se ha indicado, hay cierto consenso sobre la idea de que estos
costes se asocian principalmente al desarrollo inicial de las infraestructuras (Foreman-
Peck, 1987) y que, una vez que estan instaladas, no existen restricciones tecnoldgicas

importantes que impidan que dos o mas operadores compitan sobre ella.
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No obstante, tanto Gomez-Ibainez (2006) como Nash (2006) o, mas
recientemente, Drew y Nash (2011), Nash ez al. (2013) o Mizutami y Nash (2014),
insisten en la necesidad de no subestimar los problemas de coordinacion que pueden
emerger tras llevar a cabo la desintegracion vertical, argumentando que las
infraestructuras suelen jugar un papel mas relevante en el sector ferroviario que en otras
industrias. Otros trabajos recientes (Fernandez et al., 2015) profundizan empiricamente
en esta cuestion y condicionan de hecho la rentabilidad de la participacion privada a la
posibilidad de incrementar la demanda, ya sea generada por la nueva oferta de servicios

(de mayor frecuencia o mejores precios) o desviada de otros modos de transporte.

En definitiva, quienes defienden la reestructuracion ferroviaria a través de la
mera participacion privada argumentan que las posibilidades de competencia sobre las
vias asociadas a la desintegracion vertical son muy limitadas debido a las economias de
densidad y al escaso margen de beneficios que deja la competencia en y entre mercados
(Crozet, 2015), generandose ademads innecesarios problemas de coordinacioén en las
inversiones y la gestion de la seguridad. Quienes favorecen la mera desintegracion
vertical argumentan por el contrario que es precisamente esa especial relacion entre
infraestructuras y servicios lo que encorseta a las empresas ferroviarias y que los
problemas de coordinacion son abordables con un adecuado marco de supervision, al
igual que sucede en otras industrias de red, como el transporte aéreo (Lang et al, 2011).
Como veremos a continuacion, ambas posturas son reconciliables y, en la practica, se
reflejan finalmente en el modelo de restructuracion del ferrocarril adoptado en general

por los paises de la Union Europea y por Espafia en particular.

3. Competencia y ferrocarril en la UE: de la teoria a la realidad

Desde la entrada en vigor del Tratado de Roma en 1958, la politica de transporte
comunitaria se ha centrado en la eliminacion de los obstaculos a la movilidad en y entre
los Estados miembros con el fin de contribuir en ultima instancia a la libre circulacion
de personas y mercancias. El transporte por ferrocarril juega un papel relevante dentro
de dicha politica, pero con un nivel de desarrollo inferior al desempefiado por otros
modos. Este hecho se ha justificado tanto por su menor contribucion relativa al PIB

como por el fuerte peso de su estructura organizativa nacional en muchos paises, cuyos
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gobiernos a menudo han visto con recelo la intervencion comunitaria en un sector
considerado como estratégico en términos de movilidad doméstica (De Rus y Campos,
2001). En este contexto, la Union Europea ha realizado un esfuerzo legislativo notable —
aun incompleto — que ha forzado en muchos casos las reformas hacia la competencia en
los paises miembros, en algunos casos con mayor entusiasmo y diligencia que otros. En
las dos proximas secciones presentamos el contraste entre estos avances legislativos (la

“teoria”) y su implementacion practica (la “realidad”).

3.1. La teoria: la legislacion ferroviaria comunitaria.

La primera referencia explicita a una actuacion comunitaria en materia de
transporte por ferrocarril se encuentra en el Libro Blanco del Transporte de 1979
titulado “Directrices para una nueva politica de transportes”, que analizaba con cierto
detalle la situacion de declive del sector. Tal como muestra la Figura 1 para el trafico
internacional, entre 1950 y 1980 se habia producido en los principales paises europeos’
una dramadtica caida en la cuota modal del transporte ferroviario de pasajeros (algo
menos acusada en el transporte de mercancias) que no se correspondia con las
(positivas) tasas de crecimiento de poblacion y PIB, las cuales eran absorbidas por otros
modos de transporte. Dado que se percibia que la naturaleza del problema era global y
no particular la conclusion que se proponia para hacer frente al mismo era articular una
politica de transporte europea en la que la legislacion nacional se supeditara

progresivamente a la de la Comunidad Europea

> Con el fin de mantener la homogeneidad, los datos corresponden a la media de los valores
correspondientes para Francia, Alemania, Bélgica, Holanda, Luxemburgo y Reino Unido.
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Figura 1. Evolucion del transporte ferroviario en Europa (1950-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos historicos de Eurostat.

Casi una década después, y ante la creciente necesidad de afrontar la pérdida de
trafico, la Comision Europea presentd en 1990 una comunicacion sectorial especifica,
sin caracter legislativo, titulada La Politica Ferroviaria Comunitaria. En ella se
disefiaba el actual sistema ferroviario comun, concretado — entre otros aspectos — en la
separacion econdmica o juridica de las areas de infraestructura de las de operaciones en
las empresas ferroviarias, y en el simultaneo desarrollo de procesos de liberalizacion y
apertura de los mercados a través de la incorporacion de nuevos operadores privados.
Las propuestas de esta comunicacion — cuyo objetivo ultimo era la dinamizaciéon del
sector para facilitar su supervivencia a largo plazo — han sido desarrolladas a través de
varias directivas y reglamentos posteriores, ya con caracter legislativo, que se agrupan
en los denominados ‘“paquetes ferroviarios” y otras disposiciones resumidas en el

Cuadro 1.
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Cuadro 1. Principales hitos de la legislacion ferroviaria comunitaria (1990-2014)

Periodo inicial (1990-2000)

Directiva 1991/440: Apertura del mercado ferroviario

Directiva 1995/18: Criterios para la licencia ferroviaria

Directiva 1995/19: Adjudicacién de capacidad infraestructura

Directiva 1996/48: Especificacion técnica interoperabilidad alta velocidad

Primer Paquete Ferroviario

Directiva 2001/12 (modifica Directiva 1991/440): Independencia gestion infraestructuras y liberalizacion transporte internacional
Directiva 2001/13 (modifica Directiva 1995/18): Ampliacion licencias nacionales a &mbito comunitario

Directiva 2001/14 (deroga Directiva 1995/19): Adjudicacion de capacidad, canones e incorpora seguridad

Directiva 2001/16: Especificacion técnica interoperabilidad red convencional

Segundo Paquete Ferroviario

Directiva 2004/51 (modifica Directiva 2001/12): Plazos apertura mercado: viajeros internacionales (2010); mercancias internaciona-
les (2006), mercancias nacionales (2007)

Directiva 2004/49: Seguridad en el ferrocarril
Directiva 2004/50 (modifica Directivas 1996/48 y 2001/16): Mejora la interoperabilidad
Reglamento 881/2004: Creacion de la Agencia Ferroviaria Europea (ERA)

Tercer Paquete Ferroviario

Directiva 2007/58 (modifica las Directivas 1991/440 y 2001/14): Apertura del mercado internacional de viajeros (2010)
Directiva 2007/59: Certificacion de Maquinistas

Reglamento 2007/1370 relativo al servicio Publico de Pasajeros

Reglamento 2007/1371 sobre Derechos y Obligaciones de Pasajeros

Periodo intermedio (2007-2012)

Directiva de Interoperabilidad (deroga Directivas 1996/48 y 2001/16). Unifica directivas de interoperabilidad
Reglamento 913/2010 de Mercancias
Directiva 2012/34 Espacio Ferroviario Europeo: Incrementar competencia, 6rganos reguladores, marco inversion publico-privada

Cuarto Paquete Ferroviario

Propuesta modificacion Directiva 2013/34 y Reglamento 1370/2007/UE

Propuesta modificacion Unificacion Directiva 2004/49, Directiva 2008/57 y actos posteriores (RECAST)
Propuesta modificacion Reglamento Agencia Ferroviaria, rol y funciones

Propuesta normalizacion cuentas empresas ferroviarias (derogaria Reglamento 1192/69)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Knieps (2013, 2014).
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El punto de partida y la base para las reformas posteriores se establecid en la
Directiva 1991/440 que sentd las bases para la apertura del mercado ferroviario en
Europa centrandola en la finalidad de facilitar la adaptacion de los ferrocarriles
comunitarios a las necesidades del mercado unico. Las otras directivas de la década de
los noventa sirvieron para comenzar a definir criterios técnicos y administrativos de
gestion de las infraestructuras y operacion sobre las mismas, enunciando los principios

sobre los que debia basarse la desintegracion vertical.

Estos elementos fueron desarrollados en febrero de 2001, cuando se aprueba un
conjunto de tres Directivas, 2001/12, 2001/13 y 2001/14, denominadas globalmente
“Primer Paquete Ferroviario”, que ampliaba el proceso de liberalizacion y facilitaban el
acceso a las infraestructuras. Estas directivas perseguian profundizar en la separacion
contable entre la infraestructura y las empresas operadoras de servicios, aunque
manteniendo como voluntaria para cada estado miembro dicha separacion legal e

institucional.®

También en 2001, la Comision Europea elabord un nuevo libro blanco titulado
La politica europea del transporte hacia 2010: tiempo para decidir, que establecia las
futuras acciones legislativas para revitalizar y acelerar la integracion ferroviaria. En ¢l
se defendia explicitamente el objetivo Ultimo de la liberalizacion de este mercado,
sefialando que “un sistema de transporte ferroviario eficiente contribuiria al crecimiento
economico”. Este documento establecia ademas un plan de accion de sesenta medidas
cuyas principales disposiciones se concretaban en una nueva organizacion del transporte
de mercancias y viajeros, una nueva politica de infraestructuras, la armonizacion de las

condiciones de la competencia y una mayor seguridad.’

% Este primer paquete fue disefiado particularmente para liberalizar el transporte ferroviario internacional
de mercancias, garantizando derechos de acceso a la red europea a todos los operadores autorizados y
estableciendo un régimen normativo no discriminatorio para la asignacion de las capacidades y tarifas de
acceso. Se creaba asi un primer marco comun para la concesion de licencias a operadores en cada Estado
miembro con el fin de promover la competencia en los mercados. De hecho, este primer paquete preveia
la apertura del mercado de los servicios internacionales de mercancias en dos etapas: en 2003, a los
50.000 kilometros de vias férreas prioritarias que conformaban la Red Transeuropea de Transporte
Ferroviario de Mercancias, y en 2008 se debia producir la apertura del resto de la red. Sin embargo, como
sefiala Nash (2008), el progreso real quedd relegado a un conjunto de normativas cuya implementacion
efectiva fue retrasandose sucesivamente como resultado de los intereses contrapuestos de los Estados
miembros.

7 Estas primeras medidas de separacion generaron algunas ganancias de eficiencia, aunque la evidencia
empirica no fue completamente concluyente (Friebel et al., 2003).
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De esta manera, en marzo de 2004 se adoptdé un nuevo conjunto de
disposiciones, conocido como “Segundo Paquete Ferroviario", conformado por otras
tres Directivas y un Reglamento con el objetivo de reforzar la seguridad,
interoperabilidad y apertura del mercado de transporte de mercancias. Las principales
propuestas de este “paquete” fueron la apertura total de los mercados ferroviarios de
mercancias para el 1 de enero de 2007 (adelantando los plazos inicialmente previstos) y
la creacion de una Agencia Ferroviaria Europea encargada de dirigir la labor técnica en

material de seguridad e interoperabilidad.

En octubre de 2007 fue aprobada una nueva serie de medidas relativas a la
adjudicacion de capacidad (en las infraestructuras) y sobre la regulacion de los permisos
y certificaciones, conocidas como “Tercer Paquete Ferroviario”. A diferencia de los
anteriores, este paquete se orientd al transporte de viajeros y tenia como objetivo
revitalizar el transporte ferroviario internacional y reforzar los derechos de los
pasajeros. Para ellos se programaba la apertura a la competencia internacional en 2010 y
se regulaban los derechos de los pasajeros tanto en trayectos nacionales como

internacionales.®

Los resultados de todas estas medidas no parecieron generar cambios
sustanciales en el mercado (COM, 2009), por lo que en marzo de 2011, la Comisién
publico su extenso y esperado tercer Libro Blanco del Transporte en el que se
establecian los objetivos y areas de trabajo de interés hasta el afio 2020. Al concentrarse
en la movilidad sostenible y en ambiciosos objetivos para prevenir el cambio climatica,
este documento incentivaba la competencia entre mercados, promoviendo la
consolidacion de alternativas mdas respetuosas con el medio ambiente (frente a la
carretera y al transporte aéreo), y favoreciendo explicitamente al ferrocarril para liderar
el trasvase modal. De hecho, este libro blanco establece como objetivos especificos
lograr antes de 2030 una transferencia modal del 50% del transporte por carretera al
ferroviario y fluvial en distancias medias (de més de 300 kilometros) para pasajeros (y

del 30% para mercancias). Al mismo tiempo, promueve triplicar la longitud de la red de

¥ Notese que este paquete perseguia promover la constitucion del mercado interior de los servicios
ferroviarios mediante un escenario que permitiera explicitamente la competencia en y por el mercado.
Asimismo, creaba la articulacion necesaria de la legislacion comunitaria sobre los contratos de servicio
publico e incorporaba una propuesta para los servicios internacionales de transporte de viajeros que —
nuevamente — tardd en implementarse.
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alta velocidad ferroviaria hasta 2030, con una mejor conexién con puertos y

aeropuertos.

Finalmente, el borrador del “Cuarto Paquete Ferroviario” presentado en enero de
2013 y atn pendiente de aprobacion definitiva,” comprende diversas propuestas
legislativas destinadas a dar mds capacidades a los gestores de infraestructuras y ciertas
garantias a las empresas nacionales que explotan los servicios con el fin de impulsar
definitivamente la competencia. Asi, entre otros elementos, se intenta agilizar la puesta
en servicio del material rodante mediante la creacion de un certificado Unico de
seguridad y mejorar el funcionamiento de la estructura del sector ferroviario a partir de
una gestion mas eficiente de la red, profundizando en la separacion de las actividades de
operacion. Asimismo, pretende proceder a la apertura definitiva de los mercados
nacionales de transporte de viajeros (antes de 2019) y regular las posibles obligaciones
de servicio publico como situaciones de naturaleza excepcional, liberalizandolas antes

de 2023.

El cuarto paquete ferroviario, por tanto, pretende finalmente reforzar el papel de
los gestores de la infraestructura, que controlaran todas las funciones esenciales
relacionadas con la explotacion de la red, incluida la planificacion de la inversion en
infraestructuras, la explotacion diaria, el mantenimiento asi como el establecimiento de
horarios. Ademas los diversos borradores consagran definitivamente la desintegracion
vertical estableciendo que las empresas de servicios ferroviarios y los operadores de las
infraestructuras deberan estar separados estrictamente. En caso de no cumplirse esta
condicion, se incluye como novedad una clausula de verificacion que permitira a la
Comision Europea impedir a las filiales de ferrocarriles verticalmente integrados
circular en otros sistemas de paises miembros si no han puesto en practica todas las
salvaguardias para garantizar la justa competencia en sus respectivos mercados

nacionales.'”

? A finales de 2015. Es interesante comparar la duracion del proceso de liberalizacion del transporte aéreo
(menos de una década) con la del ferroviario (mas de veinte afios, y atin inconclusa).

" No obstante, se admite cierta flexibilidad (como concesién realizada a paises miembros como
Alemania, Austria e Italia), apoyandose el mantenimiento de la estructura integrada verticalmente en un
holding siempre que los gestores de la infraestructura sean operativa y financieramente independientes de
los operadores.
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En definitiva, en los ultimos veinticinco afios la normativa comunitaria ha
avanzado de manera muy lenta hacia un irreversible (;?) proceso de restructuracion que
combina la desintegracion vertical con la liberalizacion de los mercados ferroviarios,
favoreciéndose notablemente el aumento de la participacion privada y la paulatina
introduccion de competencia. Sin embargo, la trasposicion de la legislacion comunitaria
a la nacional ha quedado siempre en manos de cada Estado, efectuandose este proceso a
un ritmo muy desigual, en ocasiones sin respetar las fechas previstas o la completa
aplicacion. En la actualidad, aunque puede considerarse que ya se ha producido un
replanteamiento de las estructuras organizativas de las empresas nacionales ferroviarias
con respecto al modelo tradicional, atin queda margen por avanzar en muchos sistemas
en cuanto a los procesos de liberalizacion, tal como se describe de manera mas critica a

continuacion.

3.2. La realidad del ferrocarril en la Union Europea.

Aunque la Comision Europea apostd claramente desde el primer paquete de
1991 por un modelo de restructuracion ferroviaria basado en la desintegracion vertical y
la liberalizacion de los mercados, la organizacion actual del transporte por ferrocarril en
los distintos paises de la Unién Europea resulta atin sorprendentemente heterogénea. En
general, tal como ilustra el Cuadro 2, coexisten en la UE-26 (excluyendo a Malta y
Chipre) hasta seis modelos diferentes de organizacion del sistema ferroviario en funcion
del grado de separacion real entre las actividades de gestion y operacion de la
infraestructura y del grado de liberalizacion efectiva existente en la actualidad en la
operacion de su red ferroviaria, frente a la potencial que admitiria el sistema dadas sus

caracteristicas y condiciones vigentes (Kirchner, 2011).

Cuadro 2. Modelos ferroviarios existentes en la Union Europea (2014)

Bajo grado de liberalizacion

Alto grado de liberalizacion

Integracion vertical
(gestion publica)

Lituania, Luxemburgo, Irlanda,
Croacia

Alemania, Austria, Italia, Polonia,
Bélgica, Letonia, Eslovenia, Hungria

Integracion vertical
(gestion privada)

Estonia

Desintegracion vertical
(gestion publica)

Francia, Espafia, Portugal, Grecia,
Finlandia, Eslovaquia

Suecia, Holanda, Dinamarca, Chequia,
Rumania Bulgaria

Desintegracion vertical
(gestion privada)

Reino Unido

Fuente: Adaptado de Lérida (2015).
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Cuadro 3. Desintegracion vertical y liberalizacion en los principales sistemas ferroviarios europeos

Pais Inicio dela | Grado de de§integracién Grado de compﬁtencia Operador prﬁn-cipal de los Gestion de las ir}frz'lestructuras
reforma vertical alcanzado servicios ferroviarias
Alemania 1997 Separacion organizativa Todos los mercados DBahn AG (empresa publica) + DBahn Netz AG (empresa
empresas privadas publica); empresas privadas.
Austria 1997 Separacion institucional Regionales y mercancias OBB (empresa publica) OBB Netz (empresa 90%
publica)
Bélgica 1997 Separacion contable Mercancias SNCB (empresa publica) SNCB (empresa publica)
Espaiia 1997 Separacion institucional Mercancias RENFE Operadora (empresa ADIF (empresa publica)
publica)

Finlandia 1995 Separacion institucional Mercancias VR (empresa publica) RHK (empresa publica)
Francia 1997 Separacion institucional Mercancias SNCF (empresa publica) RFK (empresa publica)
Grecia 1997 Separacion contable Mercancias (limitada) OSE (empresa publica) OSE (empresa publica)
Holanda 1995 Separacion institucional Regionales y mercancias NS (empresa publica) PRORAIL (empresa publica)
Irlanda 1997 Separacion contable Mercancias IE (empresa publica) IE (empresa ptblica)
Italia 1997 Separacion organizativa Regionales y mercancias FS (empresa publica) RFI (empresa publica)
Portugal 1997 Separacion institucional Todos (limitada) CP (empresa publica) REFER (empresa publica)
Reino Unido 1994 Separacion institucional Todos los mercados Empresas privadas Network Rail (empresa publica)
Suecia 1989 Separacion institucional Regionales y mercancias Varias compaiiias Banverket (empresa publica)

Fuente: Nash y Rivera-Trujillo (2004). Datos actualizados con CNMC (2014).

""Esto no significa, tal como se desarrolla mas adelante para el caso espaiiol, que la competencia esté funcionando con normalidad, sino Gnmicamente que ésta es posible
desde un punto de vista teorico al permitirse la rivalidad entre varias empresas.
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Tal como se refleja con mayor detalle en el Cuadro 3 para los mayores sistemas
ferroviarios europeos, en paises como Suecia, Reino Unido o Finlandia se adoptaron
muy pronto medidas de completa separacion institucional y operativa (en organismos o
empresas diferentes), mientras que otros solo optaron (a partir 1997) por una separacioén
contable u organizativa dentro del mismo conglomerado, con un nivel de desintegracion
mucho menor. En todos los casos el sector publico ha mantenido el control estratégico
de las infraestructuras, mientras que — salvo algunas excepciones como Alemania — en
los servicios solo se ha permitido la presencia de empresas privadas competidoras en el

transporte de mercancias y en los mercados regionales.

Como consecuencia de este disefio institucional, la situacion actual del
transporte ferroviario en Europa podria considerarse como de una “liberalizacion
inconclusa”, con mayores avances en el caso del transporte de mercancias y mayores
retrasos en el de pasajeros, sector donde los intentos de la Comisién chocan aun con
reticencias y retrasos por parte de algunos Estados miembros. Aunque algunos paises,
como Alemania y el Reino Unido abrieron sus mercados hace mas de una década y
otros, como Italia y Suecia, lo han hecho recientemente. No obstante, la mayor parte de
los paises comunitarios, y especialmente Francia por la importancia para Espaiia,
mantienen sus mercados nacionales cerrados a los posibles competidores de su operador
nacional.'> Esto ha conducido a resultados globalmente poco brillantes, tal como
reconoce abiertamente la Comision Europea en su reciente informe bianual (COM,
2014) sobre un sector para el que dibuja claramente un panorama caracterizado por
luces y sombras. Las principales conclusiones de este informe — que se discuten con
mayor detalle a continuacion — proporcionan un diagndstico preciso de la situacion

actual de la competencia en el ferrocarril en Europa (Campos, 2014).
3.2.1. Las reformas frenan, pero no logran revertir el declive de la demanda.

De acuerdo con los datos del informe de la Comision, resumidos en el Cuadro
4, la cuota de mercado del transporte ferroviario de viajeros se ha mantenido

ligeramente a la baja desde 1995 hasta 2011.

2 Véase Quinet (2006) sobre los obstaculos experimentados por el proceso de liberalizacion del
ferrocarril en Francia.
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Cuadro 4. Distribucion modal en el transporte de viajeros en Europa (1995-2012)

1995 2000 2005 2010 2012
Transporte privado 75,6 75,4 75,4 76,0 75,2
Autobuses 9,3 8,7 8,3 7,8 7,8
Ferrocarril 6,5 6,2 6,0 6,2 6,2
Metros y tranvias 1,3 1,3 1,3 1,4 1,4
Transporte aéreo 6,5 7,7 8,4 8,0 8,8
Transporte maritimo 0,8 0,7 0,6 0,6 0,6

Fuente: Campos (2014). Datos en % de pasajeros-km.

Sin embargo, su distribucioén por paises es muy desigual, ya que los viajes por
ferrocarril han aumentado en comparacion con los demds modos en los paises mas
liberalizados (Reino Unido y Suecia) y en aquéllos donde la alta velocidad es mas
importante (Francia, Bélgica y Espafia). En paises como Austria, Italia y la Republica
Checa, donde actualmente hay competencia en las lineas regionales de larga distancia,
también se ha experimentado un crecimiento notable (entre el 6% y el 8%), mientras
que los servicios interurbanos convencionales (especialmente en Grecia, Polonia,
Bulgaria, Rumania, Estonia y Lituania) han sufrido descensos dramaticos (entre el 60-

80%) debido al recorte de los subsidios y la falta de inversiones (COM, 2014, p. 13).

Los servicios ferroviarios de pasajeros siguen siendo, en gran medida, servicios
domésticos representando un 94% del total de pasajeros-km. Los servicios
internacionales suponen solamente el 6% restante siendo Unicamente importantes en
Luxemburgo, donde suponen hasta un 30% del total de pasajeros-km transportados. La
mitad de los trayectos ferroviarios se pueden encuadrar en los servicios regionales y
cercanias, y la otra mitad en servicios a larga distancia y alta velocidad. Sin embargo
dentro del conjunto de los sistemas ferroviarios europeos existen importantes
diferencias. De hecho, existe un grupo de paises donde dominan claramente los
servicios regionales y cercanias, como Portugal (69%), Grecia (68%), Dinamarca (66%)
o Reino Unido (62%, con un importante segmento de cercanias) frente a otro en el que
es patente el predominio de los servicios de larga distancia y alta velocidad en el que se
encuentran sistemas como Finlandia (78%), Francia (72%) o Irlanda (71%). Dentro del

servicio de larga distancia y alta velocidad hay sistemas donde el segmento de alta
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velocidad tiene una ponderacion muy elevada dentro del servicio, como son Francia

(58%) y Espaiia (49%).

La competencia en servicios de larga distancia también mejora la relevancia del
trafico internacional de pasajeros, que crece a tasas promedios del 5% anual. No
obstante, el informe indica que desde 2011 hay claras sefiales de estancamiento en los
mercados ferroviarios del centro de Europa y que algunos paises han notado
particularmente los efectos de la crisis sobre este segmento, seial de que los trenes
convencionales siguen siendo poco competitivos frente a otros modos (en particular las

compaiiias aéreas de bajo coste), tal se demostrd en Italia o en Alemania (COM, 2014,
p.14).

En relacion con el transporte ferroviario de mercancias — formalmente abierto a
la competencia desde 2007 — cabe destacar en primer lugar su concentracion en unos
pocos paises. Alemania representa por si sola el 27% del total de toneladas-km
transportadas en la UE, Polonia el 12%, Francia el 8% e Italia y Reino Unido el 5%
cada una. En términos intermodales este tipo de transporte ha mantenido una cuota mas
elevada pero también decreciente (12,6% en 1995, 10,9% en 2012), tal como muestra el
Cuadro 5. La mayor estabilidad se atribuye no so6lo a la competencia, sino también a
que este tipo de trafico es mucho mas internacional (alrededor del 47% del total de
toneladas-km se mueven entre paises) y dependiente de la densidad de la red, siendo
logicamente mas relevante en los paises centrales (Alemania, Polonia, Francia, Bélgica
y Holanda) que en los periféricos, donde sus niveles de participacion son testimoniales

(menos del 5% en Espaiia o Reino Unido)."

Cuadro 5. Distribucion modal en el transporte de mercancias en Europa (2000-12)

1995 2000 2005 2010 2012
Transporte por carretera 50,3 54,2 55,9 58,2 59,1
Ferrocarril 12,6 11,4 10,8 10,2 10,9
Transporte aéreo 0,2 0,4 0,4 0,6 0,6
Transporte maritimo 36,9 34,0 32,9 31,0 29,4

Fuente: COM (2014). Datos en % de ton-km.

'3 En el trafico centroeuropeo, la eficiencia de los servicios y la posibilidad de utilizar parte de la red de
alta velocidad para el trafico de mercancias también han contribuido al mantenimiento de las cuotas de
mercado.
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En cuanto al tipo de mercancias transportadas, el trafico sigue estando
concentrado principalmente en materias primas (productos agrarios y minerales) y en
productos industriales semielaborados (metales basicos, productos quimicos). El carbon,
los minerales brutos, los derivados del petréleo y los productos quimicos representan el
57% del total de toneladas-km transportadas. El transporte de productos quimicos es el
unico que ha aumentado tanto en términos absolutos como relativos desde 2007 (7%)

aunque la distribucion es muy desigual.'*

Ademas del informe COM (2014), otros analisis empiricos sobre los efectos de
la liberalizacion del transporte ferroviario de mercancias en Europa (por ejemplo,
Albalate et al., 2011) confirman que los resultados son todavia poco brillantes. Asi,
comparando los resultados anteriores de los distintos sistemas ferroviarios europeos con
relacion a las caracteristicas presentadas en el Cuadro 2 se concluye por ejemplo que la
desintegracion vertical realmente incentiva el uso del ferrocarril en el transporte de
mercancias (mantiene la cuota modal), pero s6lo hasta determinado nivel, con lo que la
recomendacion de separar totalmente la gestion de la infraestructura de la operacion de
servicios no resulta determinante. Los beneficios de la separacién a nivel contable son
evidentes por la mejor distribucion de los recursos entre las compafiias separadas; sin
embargo, un nivel de separacion total podria resultar contraproducente por la pérdida de
economias de escala y densidad y por los elevados costes de transaccion que se darian
en la coordinacion de sistemas completamente desintegrados, tal como muestran

Mizutani ef al. (2014).
3.2.2. La participacion privada comienza a introducir dinamismo en el sector.

Un segundo aspecto que se destaca particularmente en el informe COM (2014)
es que la mayoria de sistemas ferroviarios europeos han abandonado definitivamente el
modelo de monopolio publico estatal verticalmente integrado. De acuerdo con el
Cuadro 3, muchos paises han corporativizado las antiguas empresas ferroviarias,
creando unidades de negocio con sistemas de gestion mds orientados al mercado y — en
teoria — mas facilmente accesibles al capital privado en el futuro. Como se sefiala

criticamente en Beria ef al., (2012), a veces las transformaciones son mas “cosméticas”

14 . <. ’ . ro S
Por ejemplo, el transporte ferroviario de carbon en Polonia es por si s6lo mas importante que todo el
mercado del transporte de mercancias de mas de veinte paises europeos.
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que reales (como en el caso de Francia) o se mantienen aun fuertes vinculos de facto

entre los gestores de infraestructura y los principales operadores. '

En la practica, la rivalidad competitiva comienza a emerger en algunas lineas
regionales de viajeros y en el transporte de mercancias, donde ya se permite la
participacion de operadores privados debidamente acreditados.'® Sin embargo, en
algunos paises esta competencia encuentra ain obstaculos notables. De hecho, con
respecto a la entrada de nuevos operadores en el transporte de mercancias, ésta se ha
visto limitada por las condiciones de acceso y la posicion dominante del incumbente
(Beria et al., 2012) haciendo que la entrada efectiva de competidores en la mayor parte
de rutas se haya limitado a menos de dos o tres en promedio (COM, 2014). Asimismo
se ha observado que esta entrada no siempre genera aumentos en la cuota de mercado
modal, debido a las limitaciones de la infraestructura y a la lentitud de reaccion del

mercado frente a los estimulos competitivos (Nash, 2011).

El informe sugiere que el sector estd preparado para un mayor grado de
participacion privada, que la propia Unién Europea planea incentivar a través de
alianzas internacionales, que ya suponen un 25% de los ingresos de algunas empresas.
Aunque ésta es precisamente una de las lineas de trabajo del “Cuarto Paquete
Ferroviario”, la idea de privatizacion en el transporte de viajeros todavia es vista con
recelo por numerosos gobiernos y resulta atin poco aceptable para la opinion publica de

muchos paises.
3.2.3. Los precios comienzan a reflejar timidamente el efecto de la competencia.

Una de las revelaciones més interesantes del informe COM (2014) se refiere a la
evolucion de los precios. Los datos del indice de precios de consumo armonizado
(IPCA) muestran que entre 2005 y 2012 los servicios ferroviarios se han encarecido en
promedio un 35% en la Unidén Europea, con un crecimiento mucho mayor (cercano al
50%) en los paises de Europa meridional y central-oriental, mas retrasados en el proceso
de restructuracion ferroviaria. No obstante, desde 2005 las tarifas de tren han aumentado
menos que las de otros modos de transporte. De hecho, segun datos de Eurostat, en la

UE las tarifas de tren han aumentado un 0,15 % menos que los precios globales del

15 Véase Link (2004) para una discusion mas detallada del caso de Alemania.

'® Los nuevos operadores emplean globalmente a unas 120.000 personas y tienen una cuota de mercado
del 21% en el trafico de viajeros y un 28% del transporte ferroviario de mercancias en toda Europa.
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transporte. Esto es especialmente importante en Suecia y el Reino Unido donde los
precios del transporte han aumentado un 17 % y un 15 % mas que los precios del
ferrocarril. El informe concluye que los precios son mas bajos en los segmentos donde
hay una competencia mas abierta entre empresas ferroviarias y/o con otros modos de
transporte, obteniendo generalmente los pasajeros mayores opciones de viaje y un mejor

servicio.'’

De manera desagregada, las tarifas de las lineas comerciales de transporte
ferroviario de viajeros varian mucho en términos relativos en toda la UE y hay que
subrayar que, desde la perspectiva del consumidor y de la comparacion con el transporte
aéreo (en especial, con lineas low cost), las tarifas de ida y vuelta en algunos itinerarios
siguen siendo costosas.'® Por ejemplo, los billetes de ida y vuelta para el mismo dia en
los trayectos Paris-Londres, Madrid-Barcelona y Colonia-Munich costaban cerca de 400
euros segin un estudio efectuado por los servicios de la Comisién en febrero de 2013."
Asimismo, la reserva de un viaje de fin de semana entre Paris y Londres con dos
semanas de antelacion todavia puede costar 260 euros, y un billete de salida inmediata

de Madrid a Barcelona puede costar 173 euros.

Con relacion al impacto de la liberalizacion sobre los precios, ain resulta pronto
para extraer conclusiones definitivas, aunque el Cuadro 6 ilustra — a modo de ejemplo —
algunos resultados interesantes al comparar las tarifas efectivas en diversas lineas de
alta velocidad para distintos tipos de billete (business y turista) en 2013. Como puede
observarse, los precios por kilometro en las rutas donde existe mas de un operador
pueden llegar a ser entre un 25-40% mas baratos y generalmente ese segundo operador
ofrece servicios menos costosos (aunque no necesariamente con las mismas frecuencias)

que el operador principal.

"7 Hay algunas excepciones. Por ejemplo, los datos del Reino Unido muestran que las tarifas de tren en el
mismo periodo han evolucionado de distinta manera al resto de Europa: entre 2005 y 2012, los billetes
por adelantado de los servicios suburbanos de Londres solamente se han incrementado en un 14 %,
mientras que los billetes para viajar fuera de las horas punta o en cualquier momento han aumentado,
respectivamente, un 44 % y un 42 % (COM, 2014).

'8 En general, también se constata entre las compaiiias ferroviarias un uso creciente de técnicas de
tarificacion personalizada (vield management) que tienen en cuenta no sélo las caracteristicas del billete
(tipo y fecha de viaje, condiciones de compra) y del propio usuario (tarjetas de fidelizacion), sino también
la competencia de otros modos de transporte.

' Este analisis se incluye como anexo en COM (2014).
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Cuadro 6. Comparacion de precios en lineas de alta velocidad (2013)

Overador Distancia Tarifa Tarifa
P (kms) business turista
Rutas con un solo operador
Paris - Londres Eurostar 342 1,81 0,76
Paris - Lyon SNCF 395 0,97 0,65
Madrid - Barcelona RENFE 480 0,81 0,37
Madrid - Sevilla RENFE 390 0,65 0,30
Rutas con dos operadores
FS 0,48 0,31
Milan — Roma Otro 476 0,47 0,22
DB 0,81 0,36
Hamburgo - Colonia Otro 358 0,45 0,16
CD 0,17 0,09
Praga - Ostrava Otro 1 275 0,11 0,08
Otro 2 0,10 0,08

Fuente: COM (2014). Precios promedios (en euros por km) de tres fechas diferentes
para billetes con similares condiciones.

Finalmente, y sin perjuicio de un analisis mas detallado mas adelante, junto con
la existencia o no de competencia, uno de los factores que més afectan a los precios
finales del transporte en un contexto de desintegracion vertical son los canones de
acceso a la infraestructura, particularmente en el transporte de mercancias, cuyos
margenes son generalmente mas estrechos. En 2014 el precio medio de acceso para un
tren de mercancias de 1.000 toneladas oscilaba entre 1,60 €/tren-km y 3,40 €/tren-km,
con algunas excepciones locales en ciertos paises de la Union Europea. Sin embargo,
conviene destacar que las redes que estdn completamente desintegradas imponen
normalmente cénones de infraestructura por debajo de la media europea, tal como
ocurre en Bélgica, Finlandia, Espafa, Holanda, Suecia y Reino Unido (COM, 2014). En
general, la evolucidon del canon medio europeo de acceso a las vias para los trenes de
mercancias muestra una disminucion constante en los tltimos afios (—28 % entre 2008 y
2014) como consecuencia del mayor nimero de operadores y resulta mas interesante
todavia observar que la dispersion de los valores respecto de la media se ha reducido a
la mitad en el mismo periodo como resultado de una convergencia de tarifas. Este
proceso de convergencia podria acelerarse en el futuro, facilitando de alguna manera un

mayor grado de competencia internacional en el transporte ferroviario.
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3.2.4. El sector es todavia demasiado dependiente del sector publico.

Aunque ninguno de los resultados analizados hasta ahora es completamente
positivo, probablemente, uno de los elementos mas decepcionantes de la situacion
actual del transporte ferroviario en Europa es que tanto la gestion de infraestructuras
(notablemente deficitaria en casi todos los paises) como la operacion de muchas rutas
urbanas e interurbanas requieren todavia de un apoyo financiero sustancial del sector
publico, por lo que no se ha avanzado demasiado en este aspecto desde 1991. En 2012,
los servicios en régimen de obligacion de servicio publico (OSP) representaban el 65%
de todos los pasajeros-km y cerca del 74% de los trenes-km de la UE, recibiendo un
volumen de subsidios cercano a 18.000 millones de euros.”’ De hecho, casi todos los
servicios suburbanos y regionales en Europa se prestan en régimen de OSP, mientras
que los servicios de alta velocidad, que solo representan cerca del 27% de la totalidad de
pasajeros-km, tienen siempre un caracter comercial y a menudo se utilizan como fuente
de subvenciones cruzadas. Existen incluso algunas excepciones, ya que en Francia e
Italia, por ejemplo, algunos de servicios de larga distancia son subsidiados de manera

explicita.

Varios Estados miembros licitan sus contratos de servicios ferroviarios en
régimen de obligacion de servicio publico. Algunos lo hacen a gran escala (Reino
Unido, Alemania, Suecia), mientras que otros lo han hecho hasta el momento solo para
a unos pocos contratos (Polonia, Italia, Dinamarca, Portugal, los Paises Bajos, la
Republica Checa y Eslovaquia). En 2011, el Reino Unido lanz6 la renovacién de cinco
franquicias, mientras que Alemania y Eslovaquia declararon la licitaciéon competitiva de
18 y de un contrato de servicio publico, respectivamente, aunque de menor cuantia.
Curiosamente, se observa un mercado interior en crecimiento para los contratos de

servicio publico (CSP). Un niimero cada vez mayor de estos CSP en el sector del

% De esta cantidad casi 6.000 millones corresponden solamente a Alemania, 4.500 millones a Francia y
2.000 millones a Italia. En el Reino Unido y los Paises Bajos, las ayudas publicas directas son muy
reducidas toda vez que estos Estados miembros utilizan subsidios cruzados a favor de servicios
deficitarios recurriendo a servicios rentables en el marco de los mismos contratos de servicio publico
ferroviario y a los ingresos de las tarifas de viajeros. Seguin COM (2014), esto explica en parte el motivo
por el cual Luxemburgo o Francia aportan cerca de 17-18 euros/tren-km de subvenciones, mientras que
en el Reino Unido y los Paises Bajos las subvenciones son de tan solo 0,1-0,2 euros/tren-km. Como en
Francia, el nivel de ayuda neta también varia en Alemania. Por ultimo, existen también algunas
diferencias en el nimero de pasajeros por tren de las OSP europeas: en los Paises Bajos, Francia, Bélgica,
Italia y el Reino Unido se transportan cerca de 120 viajeros por tren, mientras que en la Republica Checa,
Lituania y Luxemburgo el niimero es inferior a 60.
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ferrocarril se publican en internet, como ya sucede con cualquier otra licitacion de
contrato publico. La gran mayoria han sido licitaciones alemanas (unas 113), pero ello

podria deberse a la cuantia de los contratos.

Sin embargo, tal como se sefiala en Beria et al. (2012), se requiere una
definicion mas clara de la naturaleza social del transporte de viajeros por ferrocarril, asi
como de un procedimiento mds transparente y competitivo para la financiacion. La
actual confusion y falta de transparencia genera dos tipos de problemas. Uno es el
equilibrio financiero de las empresas a largo plazo, dependiente siempre de las
disponibilidades presupuestarias del sector publico y el otro es la posibilidad de
distorsionar la competencia intereuropea a través de las subvenciones nacionales.
Posiblemente, en lugar de subsidiar la oferta, una forma menos costosa de proporcionar
algunos servicios sociales es permitir descuentos subvencionados a algunas categorias
determinadas de viajeros, un sistema cuya aplicacion potencial se encuentra muy por

debajo a lo realizado en otros sectores.

Finalmente, con respecto a las infraestructuras, de acuerdo de nuevo con el
Cuadro 2, éstas siguen siendo mayoritariamente responsabilidad del sector publico,
quien debe proveer los fondos necesarios para su expansion y mantenimiento debido a
que los canones de acceso no cubren en ningiin Estado miembro la totalidad de los
costes asociados a nuevas inversiones. En el afio 2012, la inversion publica estimada en
lineas ferroviarias convencionales ascendidé a casi 30.000 millones de euros en el
conjunto de la Union Europea, mientras que la inversion en alta velocidad (s6lo en
Espaia, Francia, Alemania, Italia y Bélgica) se calculaba en otros 20.000 millones. En
contraste, sobre la base de las cuentas financieras publicadas en Eurostat se calcula que
los principales administradores de infraestructura recaudaron de las empresas
ferroviarias 15.700 millones de euros en canones en 2012 (un 3% mas que en 2011),
representando solo el 41% de todos los ingresos de los principales administradores de
infraestructuras. La desproporcion de estas cifras evidencia una preferencia clara por un
sector de la industria (alta velocidad) frente a otros (convencional, mercancias) cuya
rentabilidad social podria ser mas elevada. Como ha sefialado ampliamente la literatura
(de Rus, 2011), esto no es tanto un problema de competencia, como de gestion publica

eficiente y adecuado disefio institucional.
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4. El (también) lento trayecto hacia la competencia en Espaiia

La apertura del mercado ferroviario espafiol a la competencia ha tenido un
caracter gradual, ampardndose siempre en el impulso de los paquetes ferroviarios
comunitarios los cuales — tal como se ha visto — se han caracterizado por un avance muy
lento en comparacion con otros sectores. En el afio 2003 se aprobd en Espaiia la Ley
39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario que suponia la liberalizacion del
mercado de transporte de mercancias por ferrocarril a finales de 2005. Posteriormente,
en el ano 2010 se produjo la apertura del transporte internacional de viajeros y
actualmente, aunque el mercado doméstico de viajeros se encuentra aun cerrado a la
competencia,’' se encuentra en marcha una primera reforma que abrira en los proximos
meses algunos corredores de alta velocidad a la entrada de operadores privados. Aunque
los resultados de estos cambios presentan también luces y sombras, conviene analizar

con detalle como se ha llegado hasta ellos.

4.1. La ruptura del modelo tradicional de monopolio publico.

Al igual que en otros paises, el transporte ferroviario en Espafia estuvo
dominado desde 1941 por un monopolio publico verticalmente integrado — RENFE —
cuya cuota de mercado e importancia relativa fue declinando gradualmente a lo largo
del tiempo. Desde la década de 1980, tal como muestra la Figura 2, el declive era
notable y las cuotas de mercado en viajeros y mercancias apenas superaban el 5%.
Desde el punto de vista financiero, las pérdidas eran también muy importantes,
particularmente en las lineas de cercanias y media distancia, siendo la larga distancia y
la alta velocidad las que conseguian mejores niveles de productividad y una mayor
cobertura de costes (véase Campos, 2006). En 1980 el déficit global de la compaiiia se
situaba en 5.000 millones de euros anuales. Aunque esta cifra fue reduciéndose en los
afios siguientes como resultado de restructuraciones de plantilla y reformas, en 2005 aun
se superaban los 1.000 millones de euros anuales. Los niveles de ocupacion medios
oscilaban entre el 60-65% en el trafico de larga distancia y alta velocidad, pero apenas

llegaban al 30% en promedio en el resto de lineas.

I Con excepcion del transporte con finalidad prioritariamente turistica, liberalizado en 2013.
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Figura 2. Cuota de mercado y volumen de transporte del ferrocarril en Espaia
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Fuente: Adaptado de Campos (2014).

Aunque las primeras reformas ya habian comenzado algunos afios antes, el
proceso de desintegracion vertical promovido a nivel europeo por la Directiva 91/440 se
inici6 realmente en Espafia en 1994, mediante la reorganizacion interna de RENFE en
unidades de negocio especializadas (servicios de transporte e infraestructuras), con
contabilidades y objetivos diferenciados. En 1997 se cre6 el Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias (GIF), un organismo publico encargado de la construccion y
mantenimiento de la infraestructura y financiado a través de cdnones de uso abonados

por todos los operadores.

Sin embargo, no es hasta la aprobacion en 2003 de la mencionada Ley del Sector
Ferroviario (LSF) cuando se trasponen definitivamente a la legislacion espanola los
principios europeos de liberalizacion del ferrocarril, introduciéndose en ese momento
dos modificaciones relevantes: un cambio en la estructura del sector, con nuevos
agentes que consagran el principio de desintegracion vertical y, por fin, la apertura a la
competencia; primero en el transporte de mercancias y — todavia en proceso — en el de

viajeros.

A partir de 2005, con la entrada en vigor de la LSF, el nuevo Administrador de

Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) asumio6 las principales funciones desarrolladas

30



hasta ese momento por el GIF. Primero, la responsabilidad de gestionar el trafico
ferroviario y adjudicar la capacidad disponible entre los operadores con licencia; en
segundo lugar, la explotacion y mantenimiento de la llamada Red Ferroviaria de Interés
General (RFIG), y, en tercer lugar la ejecucion de nuevas inversiones, ya fuera de forma
directa o mediante concesiones a empresas privadas, de acuerdo con la legislacion

vigente.

El Administrador de Infraestructuras Ferroviarias se constituye como un 6rgano
de caracter empresarial, dependiente del Ministerio de Fomento, con funciones
equiparables a las desarrolladas en otros paises europeos (véase Cuadro 3). Su
financiacién combina, por primera vez, tanto las aportaciones presupuestarias del sector
publico como las tasas cobradas a los operadores y usuarios del sector. De hecho, el
canon por utilizacion de las infraestructuras ferroviarias tiene como finalidad explicita
financiar los costes en los que incurre el ADIF en su relacion con los operadores con
respecto a cuatro conceptos principales: por conceder derechos (totales o parciales) de
utilizacion de la RFIG (canon de acceso), por permitir la disponibilidad del trayecto
solicitado (canon de reserva de capacidad), por la utilizacion efectiva de la capacidad
reservada (canon de circulacion), y por el trafico producido sobre la infraestructura

ferroviaria (canon de trdfico).

El nivel de estos canones (junto con los existentes por el uso de estaciones,
apartaderos y cambios de ancho de via) se revisa anualmente y ha suscitado algunas
quejas entre los operadores (ya que representa casi un 40% de sus costes), quienes lo
interpretan a menudo como una barrera a la entrada. Los intentos del gobierno para
modificar su estructura recientemente a través de una orden ministerial no han tenido
una acogida totalmente favorable® y la propia Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC) considera que atn existe margen de mejora si se le permite a esta
agencia participar mas directamente en el proceso de negociacion de los parametros
relevantes (CNMC, 2014a). Asimismo, con respecto a los niveles de canon fijados para

2016 (congelados de acuerdo con la ley de presupuestos del Estado), la CNMC también

2 Entre otros cambios, se introduce un sistema bonus-malus que prevé la imposicion de penalizaciones
por acciones (relacionadas fundamentalmente con la puntualidad) que perturben el funcionamiento de la
infraestructura y la concesion de compensaciones a las entidades que las sufran.
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ha criticado las repercusiones que esto podria tener para el sostenimiento de la

infraestructura (CNMC, 2015).

Aunque su calculo concreto depende de las condiciones de operacion de cada
tren (trayecto, velocidad, grado de ocupacion, etc.), la comparacion realizada entre
paises europeos tanto por el informe COM (2014) como en CNMC (2015) situa su
nivel en Espafia por debajo de la media comunitaria en el caso del transporte de
mercancias (0,13 €/tren-km) y trafico suburbano (0,25 €/tren-km), y por encima de
dicha media en el transporte interurbano de viajeros (2,51 €/tren-km) y, particularmente,
en la alta velocidad (8,30 €/tren-km). Estas diferencias y las consiguientes
incertidumbres sobre la financiaciéon de las futuras inversiones, también han sido
puestas de manifiesto en un reciente informe del Tribunal de Cuentas (2015) sobre la
financiacion de las infraestructuras ferroviarias, donde se constata que las inversiones en
las infraestructuras de la red de titularidad de ADIF experimentaron en el periodo 2011-
2013 un incremento de 8.347 millones de euros que se financiaron principalmente con
el aumento del endeudamiento bancario (65%), con aportaciones del Estado (15%) y
con fondos europeos (20%). En ese periodo, los recursos generados por las operaciones,
en lugar de constituir una fuente de financiacion para ADIF, supusieron una aplicacion
de fondos, a pesar de que los ingresos en concepto de canones ferroviarios ascendieron

a 1.228 millones de euros.

Para abordar este problema en 2013 se cred6 ADIF - Alta Velocidad, como
escision de la rama de actividad de construccion y administracion de las infraestructuras
ferroviarias de alta velocidad (un 15% de la red total, con un ancho UIC de 1435 mm),
permaneciendo ADIF como administrador del resto de lineas ferroviarias de la RFIG,
fundamentalmente las vias de ancho ibérico (1668 mm) y ancho métrico (vias
estrechas), las cuales son fundamentalmente no rentables. Asimismo, muy
recientemente, en febrero de 2015, una orden ministerial ha revisado los sistemas de
calculo de los canones, introduciendo incentivos (positivos y negativos) para aumentar

su eficacia.

Por el lado de los operadores, los servicios de RENFE coexistian (sin competir)
con los prestados por Ferrocarriles de Via Estrecha (FEVE) en el norte de Espafia (que

fueron absorbidos en 2013), y con compaiias ferroviarias regionales y metropolitanas,
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cuyas actividades en el transporte de viajeros siguen desarrollandose fuera de la RFIG,
en el marco monopolistico de las obligaciones de servicio publico, subvencionadas por
los respectivos gobiernos autonomicos y locales con autorizacion de la Union Europea.
La Ley del Sector Ferroviario promovio definitivamente el cambio de modelo,
creandose RENFE Operadora como una empresa publica centrada en los servicios y

con capacidad para competir con empresas privadas.

Aunque la nueva entidad hered6 la mayor parte de los activos de RENFE, una
parte importante de sus deudas (casi un 40%) fue transferida previamente al erario
publico, una operacion de saneamiento criticada por muchas empresas relacionadas del
sector. Asimismo, el nivel de las ayudas otorgadas a ciertas rutas interurbanas también
ha suscitado quejas desde el punto de vista de la competencia intermodal por parte de
algunos operadores del transporte por carretera. Sin embargo, debe reconocerse que en
los ultimos afios, ha mejorado notablemente la situacion financiera del Grupo Renfe
(formado desde 2014 por cuatro sociedades anonimas, gestionadas por Renfe
Operadora: Renfe Viajeros S.A., Renfe Mercancias S.A., Renfe Fabricacion y
Mantenimiento S.A., y Renfe Alquiler de Material Ferroviario S.A. En los tltimos afos
el transporte de alta velocidad y larga distancia son los que han experimentado el mayor
crecimiento, seguidos por la media distancia de alta velocidad. Sin embargo, tanto el
transporte de cercanias como el transporte de media distancia convencional muestran
una caida de los viajeros-km. Transportados. Tras la integracion de FEVE en la
compaiia y la division en sociedades anonimas, el resultado neto en 2013 ascendid a -
3,6 millones de euros frente a los -39,5 millones de 2012, siendo de nuevo la alta
velocidad la unidad de negocio mas rentable (aunque también la que se beneficia de las
mayores y mas modernas inversiones en infraestructura, como bien identifican

Betancor y Llobet, (2015)).

Finalmente, como tercer agente en la estructura del sector, la LSF cre6 el Comité
de Regulacion Ferroviaria (CRF), un 6rgano no independiente, adscrito al Ministerio de
Fomento, con competencias para salvaguardar la pluralidad de la oferta en la prestacion
de los servicios y para resolver los conflictos entre operadores. A pesar de la novedad
que supuso para el sector ferroviario espafiol contar con un regulador sectorial,
inmediatamente se observd que éste nacia con un perfil competencial y un nivel de

independencia extremadamente bajo en comparacion con otros sectores previamente
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liberalizados o con otros reguladores ferroviarios europeos. Aunque estas limitaciones
fueron corregidas con modificaciones legislativas posteriores y la propia Comision
Europea comunico en 2012 su decision de retirar una parte de la demanda relativa a la
falta de independencia de este regulador, el propio organismo reconocid en sus
memorias que sus funciones no incluian aspectos importantes de la regulacion y que
adolecia de ciertas limitaciones presupuestarias y funcionales. Estas y otras
circunstancias llevaron en 2013 a justificar su integracion en un macro-organismo
regulador de mayor capacidad, la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC) que reemplazaria a la antigua Comision Nacional de la Competencia (CNC)
agrupando las funciones reguladoras y supervisoras de otros reguladores sectoriales,

algo que so6lo ocurre en pocos paises de Union Europea.

Los cambios introducidos por la Ley del Sector Ferroviario en 2003 dieron por
finalizados (al menos desde el punto de vista formal) casi sesenta afios de monopolio de
RENFE. El mercado ferroviario espafiol se encuentra desde entonces en una situacion
donde — en principio — es posible la competencia en la provision de servicios por parte
de cualquier operador (publico o privado) en posesion de una licencia administrativa
sobre una infraestructura gestionada desde el sector publico por ADIF y bajo la

supervision de la CNMC.

Sin embargo, este modelo no es tampoco el definitivo, ya que en septiembre de
2015 fue aprobada la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario cuyo
objetivo es actualizar los contenidos de la Ley 39/2003 y trasponer a la normativa
espafiola algunos contenidos de la Directiva 2012/34 de la UE sobre el espacio
ferroviario inico europeo, asi como otros elementos presentes en el “Cuarto Paquete
Ferroviario” (a pesar de que atin no se ha llegado a consenso sobre ellos en las ultimas
reuniones de Consejo de Transportes de la Unidn Europea). Aunque todavia resulta
demasiado precipitado realizar una valoracion de los cambios introducidos en este
reciente cambio legislativo ya que se encuentran pendientes de desarrollo reglamentario,
algunas de sus novedades resultan muy interesantes desde el punto de vista de la

promocion de la competencia. Entre ellas destacan, por ejemplo:

e La posible coexistencia de una pluralidad de administradores de infraestructuras

ferroviarias (publicos o privados), aunque se impone expresamente la sumision a
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los mandatos de la ley de los administradores privados (que asuman en virtud de
un contrato la construccioén y administracion de una infraestructura ferroviaria).
Se impone al Ministerio de Fomento la obligacion de aprobar y publicar, con
participacion de las instituciones y agentes implicados, una estrategia indicativa
del desarrollo, mantenimiento y renovacion de la infraestructura ferroviaria de
competencia estatal (RFIG), que ha de desarrollarse con un horizonte temporal
no inferior a cinco afios, y se determina el régimen de construccion de obras
ferroviarias, con la prevision de contratos de colaboracion entre el sector publico
y el sector privado de una vigencia maxima de cuarenta afos.

Se reconoce explicitamente el transporte ferroviario como un servicio de interés
general y esencial para la comunidad que se presta en régimen de libre
competencia, sin otras excepciones que las expresamente previstas en la ley por
razones de servicio publico. Las OSP se prestaran por una sola empresa que
debera asegurar su continuidad y se arbitran diferentes opciones para compensar
econdmicamente tales obligaciones, siendo supervisadas tanto por el Ministerio
como por la CNMC.

Con respecto a los canones, se arbitra una estructura mas sencilla y estimuladora
del trafico que la precedente, ya que se suprime la modalidad de canon de acceso
(que constituia la principal barrera a la entrada al mercado) y se implantan
nuevos criterios de clasificacion de lineas con el fin de vincular el canon
ferroviario a la rentabilidad potencial del mercado, haciendo hincapié¢ en los

incentivos bonus-malus que fueron descritos anteriormente.

Finalmente, la nueva LSF con una disposicion transitoria que establece un

sistema provisional de apertura progresiva del mercado interior de transporte ferroviario

de viajeros, en el que el acceso de los nuevos operadores se llevara a cabo mediante de

la obtencion, a través de un procedimiento de licitacion publica, de titulos habilitantes

para cada linea o grupo de lineas, que se discute mas adelante. En todo caso, y aunque la

implementacion de este cambio legislativo estara condicionado al ciclo politico, puede

considerarse que — al menos en teoria — la nueva norma persigue mejorar la

planificacion de las infraestructuras, reformar el sistema de cénones de acceso a la

infraestructura (suprimiendo el canon anual de acceso a la red) e impulsar la

competencia en el transporte de mercancias y viajeros, cuyos resultados reales hasta
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ahora se analizan con mayor detalle a continuacion — tal como se hizo en el caso
europeo — separando en esta ocasion el transporte de mercancias del transporte de

viajeros.

4.2. Los (pobres) resultados de la competencia en el transporte de mercancias.

Diversos factores — desde la competencia del transporte por carretera, la estructura
productiva del pais o incluso la deficiente organizacién de los servicios — pueden
esgrimirse para explicar que, desde mediados del siglo XX, el transporte de mercancias
por ferrocarril en Espafia haya sufrido un dramatico declive tanto en cifras absolutas
como relativas, teniendo actualmente una cuota modal inferior al 5%. Muy lejos queda
el ano 1951 cuando la participacion del ferrocarril en el mercado de transporte terrestre
en Espaina era de un 53%, o principios de los afios 1960, cuando se mantenia en niveles
del 30%, o los afios 1970 cuando aun se encontraba en un todavia aceptable 12%, frente

al 59% de la carretera (Lérida, 2015).

Tal como se ha sefialado anteriormente, tras la aprobacion de la LSF de 2003, se
considera que la liberalizacion ferroviaria ha sido formalmente completada en el
transporte ferroviario de mercancias en Espana desde 2006, ya que se permite el acceso
a la RFIG a todas las empresas en posesion de la correspondiente licencia habilitante,
otorgada a partir de requisitos técnicos y financieros no discriminatorios establecidos a
nivel europeo. Para desarrollar su actividad, los operadores deben solicitar la capacidad
a ADIF a cambio de los cénones correspondientes y disponer, en el momento de la
adjudicacion, de los certificados de seguridad necesarios para poder circular por el
itinerario solicitado, con su material rodante y su personal de conduccion. Asi, en el afio
2013 existian once empresas con licencia y certificado de seguridad en vigor, aunque no

todas ellas estaban activas de manera efectiva.

Son dos los factores que explican esta situacion. El primero es la fuerte
competencia intermodal realizada por el transporte por carretera. En 2007 se

transportaron por ferrocarril Gnicamente 25.000 toneladas (aproximadamente, 6.000

2 Sélo seis transportaron mercancias por ferrocarril en 2011 (RENFE Operadora, Continental, Traccion
Rail, Activa Rail, Comsa, Logitren) y otras lo han hecho de manera limitada en 2012 y 2013.
Actualmente, el Ministerio de Fomento ha concedido licencia a otras cinco empresas, aunque no todas
ellas tienen atin el certificado de seguridad.
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millones de toneladas-km), que representaban menos de un 5% del total del trafico
doméstico de mercancias. Entre 2008 y 2010 la actividad se redujo significativamente
como consecuencia de la crisis, recuperandose timidamente a partir de 2011. El segundo
de los factores es la asimetria de los operadores ya que durante todo este tiempo, desde
20006, la empresa incumbente, RENFE Operadora, ha retenido una cuota de mercado
absoluta cercana al 90% en casi todos los productos y corredores, siendo muy
minoritaria la participacion de las empresas privadas salvo en algunos tipos de
mercancias (contenedores) y en zonas geograficas concretas (Catalufia y Pais Vasco). El
cuadro siguiente, basado en los datos de un informe de la Comision Nacional de la
Competencia (CNC, 2013), resume claramente la situacion: sélo hay competencia

efectiva en menos del 3,5% de las rutas.

Cuadro 6. Numero de rutas por operador en el transporte de mercancias (2012)

Nimero de operadores Numero de lineas %
Mas de 3 operadores 0 0
3 operadores 2 <0,1%
2 operadores 15 3,3%
1 operador 443 96,7%
Total lineas 460 100%

Fuente: CNC (2013), pag. 66.

A la vista de los datos anteriores, el mencionado informe de la CNC realiza una
valoraciéon muy critica de los resultados hasta el momento de la apertura a la
competencia del transporte ferroviario de mercancias en Espafia. Una de las principales
razones para su escaso éxito se identifica con la preeminencia del operador publico y su
dominio de los mercados ferroviarios secundarios, como el de material rodante o el de
mantenimiento y reparacion, donde no sélo cuenta con mejor know-how (financiado con
fondos publicos), sino también con un exceso de capacidad que le concede notables
ventajas competitivas. El informe CNC (2013) identifica adicionalmente otras ventajas

concedidas al incumbente por su naturaleza publica, como cldusulas de “abuelo”™,

** Esto es, disposiciones que, con el supuesto objetivo de garantizar la continuidad de la actividad
ferroviaria del transporte de mercancias, exceptian a RENFE Operadora de una serie de tramites que el
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posibles subvenciones cruzadas dentro de la misma empresa (entre actividades
reservadas y no reservadas), las relaciones institucionales con ADIF y el Ministerio de

Fomento e incluso los vinculos existentes con otras empresas competidoras.

Estas apreciaciones se han visto recientemente reforzadas — en octubre de 2014 —
por la apertura por parte de la autoridad de la competencia de un expediente sancionador
a RENFE Operadora por un supuesto abuso de posicion dominante en el segmento del
transporte de mercancias y la existencia de un posible pacto con otras empresas para
repartirse el mercado del transporte de automoviles, segun denuncia de la Asociacion de

Empresas Ferroviarias Privadas (AEFP).

Los datos anteriores sugieren un importante problema de disefo institucional
que compromete el éxito la liberalizacion del transporte de mercancias en Espafia. De
hecho, el informe de la CNC sefala también otros tres factores adicionales que
dificultan o desincentivan la entrada de nuevos operadores en el transporte de
mercancias. El primero se refiere a la dotacion de infraestructuras terrestres, que ain
beneficia notablemente al transporte por carretera y dificulta la intermodalidad
ferroviaria, ya que se necesitan mejores conexiones con los puertos, las areas logisticas
y la frontera francesa. Un segundo factor se relaciona propiamente con ADIF, cuya
naturaleza publica pero dependiente del Ministerio de Fomento genera ciertos
incentivos perversos, ya que existen claramente intereses contrapuestos entre ADIF, que
desea canones elevados para sufragar su elevada deuda, RENFE que desea mantener el
dominio de las rutas mas rentables y el propio Ministerio, comprometido politicamente
con el éxito de la liberalizaciéon. De hecho, la CNC critica aspectos concretos de la
gestion de las infraestructuras, tales como la falta de flexibilidad en la apertura de las
terminales de mercancias en la RFIG, la falta de desarrollo de la normativa de los
servicios logisticos prestados en estas terminales y la relegacion de los criterios de
caracter econdmico en la asignacion de capacidad. Finalmente, el tercer factor se refiere
a ciertos elementos discrecionales en los procesos de habilitacion y concesion de
licencias a los operadores, abogandose en general por un mayor grado de independencia

y transparencia en la regulacion ferroviaria.

resto de empresas ferroviarias si deben pasar y le otorgan derecho de uso preferente de las
infraestructuras.
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Como resultado final de este diagnostico, el informe CNC (2013) formula
finalmente un conjunto de recomendaciones al Gobierno destinadas a superar o mitigar
los factores anticompetitivos mencionados.”> Algunas de ellas, con relevancia también
para el transporte de viajeros, se enumeran a continuacion, definiendo los puntos
criticos que determinaran el éxito o fracaso de la introduccion de competencia en el

ferrocarril en Espafia en los préximos afios:

1. Introducir la competencia intermodal entre los criterios de planificacion de las
nuevas infraestructuras, valorando la contribucion global de éstas al sistema de
transporte en su conjunto, y no de manera modal o aislada.

2. Mejorar la gestion del trafico y de las terminales para aumentar la eficiencia del
transporte de mercancias por ferrocarril y, de esta manera, incrementar el atractivo
de entrada y expansion para las empresas ferroviarias.

3. Ajustar los requisitos de acceso al mercado a los principios de necesidad,
proporcionalidad, transparencia y no discriminacion, abaratandolos y reduciendo sus
tiempos de tramitacion.

4. Mejorar el disefo de los canones para para garantizar que el marco percibido por los
operadores sea estable y predecible, introduciendo al mismo tiempo en ellos
incentivos al uso eficiente de la infraestructura, sostenibilidad y fomento de las
inversiones.

5. Reforzar la independencia de RENFE Operadora respecto al Ministerio de Fomento
y a ADIF, no s6lo a nivel funcional sino con una autonomia financiera suficiente
que no genere ventajas injustas frente a operadores privados. Igualmente, se
deberian separar las actividades de prestacion de servicios de las relacionadas con el
material rodante y el mantenimiento o, al menos, garantizar un uso no abusivo de

éstas.

4.3. La (posible) competencia en el transporte de pasajeros.

Al contrario de lo sucedido con el transporte de mercancias, la LSF de 2003
supeditd la apertura a la competencia del transporte de viajeros a los plazos y

calendarios establecidos por las directivas comunitarias, las cuales han ido retrasando

» Parte de estas recomendaciones han sido abordadas en la reciente reforma legislativa de la Ley
38/2015, aunque — como fue sefialado anteriormente — resulta ain demasiado pronto para evaluarlas.
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sucesivamente la fecha limite para su completa trasposicion hasta fijarla (por ahora) en
enero de 2019. En todo caso, el proceso esta centrado fundamentalmente en las lineas de
larga distancia y en el trafico internacional, manteniéndose las obligaciones de servicio
publico en los traficos mas deficitarios. El procedimiento previsto en la legislacion
espafiola para llevar a cabo la liberalizacion consiste de nuevo en la concesion de
licencias habilitantes y certificados técnicos a las empresas privadas que lo soliciten,
reservandose siempre a RENFE Operadora el derecho a mantener las lineas en las que

opera actualmente.

De hecho, el Real Decreto-ley 4/2013 establecié tres regimenes diferentes de
liberalizacion, dependiendo de los servicios de viajeros que se presten. En primer lugar,
el transporte ferroviario de viajeros con finalidad prioritariamente turistica se liberaliza
juridicamente desde la publicacion de esta norma, sin necesidad de autorizacion o titulo

habilitante especifico para operar en el mercado.*

Para los servicios de transporte ferroviario de interés publico, la reciente Ley
38/2015 prevé la apertura gradual a través de mecanismos de competencia por el
mercado, es decir, a través de licitaciones publicas que otorgaran, durante un tiempo
limitado, el derecho de uso en monopolio de una determinada linea o conjunto de lineas
a un unico operador acompanados, en su caso, de mecanismos de compensacion. Esta
opcion sigue el calendario planteado en las negociaciones sobre el “Cuarto Paquete
Ferroviario”, en el que se permite a los Estados miembros que los procedimientos de
licitacion para contratos de servicio publico comiencen, como limite temporal, en el afio
2023. Hasta la entrada de nuevos operadores en el mercado, RENFE Viajeros es la

. ., . .. 2
empresa designada para la prestacion de este tipo de servicios.*’

Finalmente, para el resto de los servicios de transporte de viajeros no contemplados en

los apartados anteriores, es decir, los servicios comerciales, el acceso de los nuevos

%% Este tipo de servicios deben prestarse en el marco de una combinacion que debe ser vendida por una
agencia de viajes y, ademas del servicio de transporte, deberd incluir como minimo dos de las siguientes
prestaciones: i) alojamiento durante al menos una noche; ii) manutencidén alimenticia fuera del tren; iii)
otros servicios turisticos no accesorios del transporte o del alojamiento y que constituyan una parte
significativa de la combinacion.

" La situacién transitoria estd generando algunos problemas. Recientemente (septiembre 2015), por
ejemplo, la Confederacion Espafiola de Transporte en Autobus (CONFEBUS), ha presentado ante la
CNMC una denuncia contra RENFE Viajeros una denuncia por posible abuso de posicion de dominio,
por aplicar precios inferiores a los costes reales “con el objeto de perjudicar gravemente a otros
competidores” intermodales.
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operadores a los servicios se llevara a cabo, transitoriamente, a través de la obtencion de
titulos habilitantes cuyo numero serd determinado por el Consejo de Ministros. Los
requisitos y condiciones para su concesion seran desarrollados por el Ministerio de
Fomento. Este ultimo grupo se refiere particularmente a los servicios comerciales que
transcurren tanto por las lineas de ancho UIC como las de ancho convencional, que
seran los primeros que permitiran la entrada de nuevas empresas a través de

competencia en el mercado.

A lo largo de 2015, el Ministerio de Fomento ha iniciado de este proceso
mediante la apertura a la competencia del corredor de alta velocidad Madrid-Levante a
un operador privado que competiria con RENFE Operadora durante siete afios (con
libertad para fijar precios y las frecuencias de los servicios) y que comenzaria a operar a
lo largo de los proximos meses. A pesar del importante cambio que supone esta medida,
han existido ciertas dudas sobre su éxito potencial para atraer inversores privados y
sobre la capacidad efectiva para competir que tengan estos después.”® Ademas, al igual
que con otros cambios, el horizonte politico-electoral complica el proceso de
adjudicacion y puesta en marcha del nuevo servicio, por lo que éste puede quedar en

Suspenso.

Por otro lado, tal como se sefialo para el transporte de mercancias, resulta
particularmente preocupante el disefio poco trasparente de los cdnones y el papel que
pueda desempefiar el incumbente publico a través de su capacidad excedentaria en
material rodante.” De nuevo, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC, 2014b) ha reflexionado sobre estas cuestiones e insiste en ampliar pronto la
liberalizacion a los corredores con mayor trafico (Madrid-Barcelona y Madrid-Sevilla),
recelando del hecho de que el Ministerio haya decidido conceder una tUnica licencia
habilitante con el argumento, segun declaraciones oficiales, de proceder a una apertura

“gradual y progresiva”, que permita “aprender de la experiencia”. Ademas, la CNMC

% Entre las empresas privadas que estan interesadas en entrar en este mercado y que ya cuentan con
licencia de operador ferroviario figuran las constructoras ACS, Acciona, Ferrovial y Comsa, asi como las
compaifiias de transporte por autobus ALSA e Interbus, y el grupo Globalia.

% Con respecto a los primeros, los cambios y supresiones introducidos por la legislacién en septiembre de
2015 parecen favorecer las tesis de los operadores privados, si bien muchos de ellos han sefialado en la
prensa que prefieren el modelo que aplica AENA a las aerolineas: cobrar por pasajeros / kilometro, en
lugar de por plazas / kilometro. Si se modificara, el canon se reduciria el 35% que permitiria a las
empresas cuadrar sus cuentas a costa de menores ingresos publicos.
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identifica ciertas asimetrias que favorecen de nuevo a RENFE Operadora, que cuenta
de manera automadtica con la concesion del titulo habilitante y dispone de mayor

flexibilidad en la prestacion de servicios.

Para reducir estas ventajas la CNMC recomienda en primer lugar reforzar las
obligaciones de RENFE Operadora relativas a la contabilidad de costes, que deberia ser
mas estricta que la impuesta a los nuevos entrantes en el mercado, incluyendo, por una
parte, no solo la contabilidad separada del corredor Madrid-Levante, sino la
contabilidad analitica de toda la actividad de viajeros, para evitar la posible existencia
de subsidios cruzados. Asimismo se propone, en aras de una mayor transparencia, que
RENFE Viajeros tenga la obligaciéon de comunicar a la CNMC, de forma previa a su
lanzamiento comercial, los descuentos y tarifas que pretende aplicar en este corredor, de
forma que se pudieran prevenir los dafios que, dado su peso econdmico, podria
ocasionar al operador entrante. Ademds, ante las dificultades ya constatadas
anteriormente de acceso al material rodante por parte de los nuevos entrantes y la
estrechez del mercado de material ferroviario espafiol, la CNMC plantea Renfe Alquiler
de Material Ferroviario S.A. publique una oferta de referencia con las unidades puestas
a disposicion de terceros, asi como las condiciones de acceso, precios y plazos de
suministro. Ademas, se insiste en la necesidad de desvincular mas esta unidad del
Grupo Renfe para poder ofrecer una alternativa real y orientada por los principios de
objetividad y neutralidad a los operadores ferroviarios. Por ultimo, la CNMC advierte
sobre la necesidad de valorar la adecuacion sobre la actual cuantia de los canones, que
presentan un disefio muy independiente del trafico gestionado, lo que supone un coste

medio mayor para el nuevo entrante que para el operador ya establecido.

Aunque es muy pronto para valorar los resultados de esta primera iniciativa, la
evolucion futura de los servicios de ferrocarril de larga distancia y, particularmente, los
de alta velocidad estara ligada a su capacidad para hacer frente al transporte aéreo y
alcanzar un volumen de trafico que permita rentabilizar las costosas inversiones que
precisa y que absorben gran parte del presupuesto publico. En este sentido, debe
sefalarse que la apuesta realizada por RENFE Operadora sigue siendo la de la

confrontacion via precios y niveles de servicios, alcanzando algunos éxitos recientes en
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este campo (Jiménez y Betancor, 2012).*° No obstante, no deberia descartarse la
busqueda de mayores niveles de complementariedad e integracién saltando
definitivamente las barreras modales y creando a medio plazo conglomerados “ferro-
aéreos” que puedan ofrecer un mejor servicio a los viajeros. Los resultados, tal como
muestran las experiencias en Francia y Alemania (Givoni y Banister, 2006) o los
estudios tedricos para Espana (Socorro y Viecens, 2013) parecen prometedores pero las

iniciativas concretas aun son limitadas.

5. Conclusion: ;cual es el papel de la competencia en el ferrocarril?

Tal como se ha visto en este documento, el transporte por ferrocarril no solo ha
estado durante mucho tiempo ajeno a los movimientos liberalizadores que tenian lugar
en otros sectores sino que ademds — cuando le ha llegado su turno — el proceso de
reformas que ha experimentado ha sido lento e incompleto. Ello no se debio,
lamentablemente, a la obtencién de resultados socialmente eficientes o a disfrutar de
elevados niveles de uso que permitian posponer los cambios sino a todo lo contrario: el
sector se reveld pronto como incapaz de hacer frente sin el apoyo publico a la potencia
competitiva de otros modos de transporte y, amparado por una errdnea concepcion de
monopolio natural y en una proteccién mas politica que econdmica, a mediados de 1980

habia entrado en un declive casi definitivo.

La apertura a la competencia fue la respuesta ideada por las autoridades publicas
para revertir esta situacion. Para ello, los diferentes paises optaron por tres modelos de
restructuracion diferentes — desintegracion vertical, privatizacion y desregulacion — no
siempre completamente estancos entre si. En la Unidon Europea se eligié separar las
infraestructuras de los servicios e introducir, en lo posible, competencia en el mercado
mediante el acceso de multiples operadores (publicos o privados). Al reducir el tamafio
de los antiguos monopolios publicos este modelo ha permitido disminuir la dependencia
del sector del apoyo presupuestario de los gobiernos, pero no ha generado — por el

momento — los niveles de competencia deseados. Por consiguiente, los precios y

3% De acuerdo con datos del INE, tanto en 2014 como en los meses transcurridos de 2015 el ferrocarril de
larga distancia ha superado al transporte aéreo en el transporte doméstico de viajeros, gracias al impulso
del AVE.
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niveles de servicio no han mejorado lo suficiente y el transporte ferroviario continta sin

ser atractivo para muchos usuarios.

La pregunta clave que deberiamos formularnos en este momento es: ;se ha
elegido un modelo incorrecto o se ha implementado mal el modelo correcto? La
respuesta no es sencilla. En los paises donde se optd por introducir competencia
manteniendo la integracion vertical los resultados tampoco han sido mucho mejores, y
si bien es cierto que han aparecido menos problemas de coordinacion, también se han
detectado en ellos graves fallos de regulacion, debido al poder del incumbente. Por ello,
resulta razonable suponer que, cualquiera que sea el modelo o su estado de
implementacion, probablemente el sector necesite ain de nuevas reformas, las cuales

deberan ser implementadas de forma mas rapida para poder salvar el sector.

La Unién Europea atin no ha reconocido la urgencia de este desafio, aunque ha
apostado explicitamente por fomentar el transporte por ferrocarril en el horizonte 2050.
Para ello prepara actualmente nuevas propuestas que obligaran a los Estados miembros
a afinar aiin mas el proceso de reforma en dos grandes lineas de trabajo: facilitando la
competencia intermodal (a través de una mejor internalizacion de los costes sociales de
la carretera) y promoviendo la internacionalizacion ferroviaria (con libre acceso a todos
los mercados domésticos, al igual que ocurri6 con el transporte aéreo). En la medida en
que los Estados miembros dejen de proteger a sus ferrocarriles nacionales y adopten una
perspectiva mas paneuropea este proceso tendra mayores posibilidades de éxito, sin
olvidar por supuesto la existencia de condicionantes geograficos y demograficos que

impediran al sector tener la misma relevancia en todos los lugares.

En Espafia, como hemos visto, se ha seguido el modelo europeo y tanto la ley
ferroviaria 2003 como la de 2015 han traspuesto la normativa comunitaria con el fin de
cambiar definitivamente el modelo ferroviario y hacer que la competencia se asome —
timida y lentamente — a uno de los Ultimos monopolios publicos. Sin embargo, la
experiencia de la liberalizacion en el transporte de mercancias no ha sido exitosa. El
sector no crece ni es capaz de introducir dinamismo, en buena parte debido a
deficiencias institucionales. La apertura a la competencia del transporte de viajeros esta
comenzando en 2015 y no resulta posible estimar sus resultados, pero parece evidente

que — salvo cambios radicales en el disefio institucional — el futuro inmediato seguira
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dominado por una empresa incumbente que s6lo permitird una cuota de mercado
testimonial a sus competidores privados. De esta manera, los efectos beneficiosos de la

competencia no se manifestaran nunca.

En linea con algunas de las recomendaciones recientes de la CNMC, uno de

tales cambios consiste posiblemente en acelerar la liberalizacion del transporte de
viajeros, ampliando la apertura del mercado a nuevas rutas y corredores, no solo el
Madrid-Levante. Esto permitiria que los nuevos operadores se beneficiasen de una serie
de ventajas derivadas de la extension del territorio y del tamafio de la red, ya que la
actividad ferroviaria requiere llevar a cabo importantes inversiones iniciales (en material
rodante, pago de canones, formacion de trabajadores...) y presenta economias de escala
y densidad. Cuanto mayor sea la red en la que puedan competir las nuevas empresas,
mayores seran sus posibilidades de ser mas eficientes en el ejercicio de su actividad,
mas atractivo les resultard la entrada y mayor sera la rivalidad competitiva con el

incumbente.

Por otro lado, sin perjuicio de la cautela asociada a la decision de liberalizar
progresivamente el transporte de viajeros y de las indudables limitaciones impuestas por

el ciclo electoral, nada impide al Ministerio de Fomento anunciar un calendario mas

concreto de los futuros planes de liberalizacién. Esto permitiria una mejor adaptacion de

los actuales y futuros agentes ferroviarios (incluyendo a empresas extranjeras) a las
nuevas circunstancias del mercado. Evidentemente, la apertura paulatina debe evitar una
excesiva prolongacion en el tiempo, ya que esto debilitaria la credibilidad del proceso y
reduciria la rivalidad competitiva en aquellos corredores aun no liberalizados,

dificultando la consolidacion de operadores alternativos.

Cabe esperar que, si se realiza correctamente y las distintas incertidumbres se
despejan adecuadamente, la apertura del mercado del transporte de viajeros por
ferrocarril a la competencia atraerd posiblemente a nuevos competidores privados hacia
trayectos suficientemente rentables. Los resultados financieros mas recientes de RENFE
Operadora muestran que las lineas de ancho UIC de alta velocidad explotadas en la
actualidad incluyen, en su conjunto, trayectos rentable (una vez construidos, esto es, no
considerando el coste de la construccion), mientras que las lineas de larga distancia en

ancho convencional son mayoritariamente no rentables. Si la liberalizacion no tiene en
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cuenta este hecho se podria producir un descreme de mercado, es decir, que los nuevos
competidores s6lo entrasen en los trayectos rentables y la empresa incumbente, RENFE
Operadora, fuera el Gnico operador que prestaria servicio en los no rentables. Esta
circunstancia afectaria de manera negativa a los ingresos de la empresa publica,

agravando la situacion actual de su cuenta de resultados.

En el caso de que estos servicios no rentables conllevasen un impacto social
irrenunciable e insustituible que requiriera su prestaciéon obligatoria por un operador

ferroviario, deberian buscarse mecanismos explicitos de financiacién publica,

transparentes y en consonancia con la normativa comunitaria, tales como la declaracion

de obligaciones de servicio publico que permitiera recibir una compensacion economica
publica por su prestacion. Alternativamente, si no fueran asi declarados y los trayectos
no tuvieran demanda suficiente para absorber la actividad de varios operadores, podria
llevarse a cabo un proceso de licitacion publica para la explotacion de la linea bajo un
enfoque de carécter intermodal que incluyera, por ejemplo, la utilizacion de servicios de
autobuses, aunque es previsible que este tipo de medidas generasen un elevado nivel de

contestacion social.

Si a pesar de las recomendaciones anteriores se considerase necesario llevar a
cabo la adjudicacion directa de alguna linea o conjunto de lineas de los servicios con
obligaciones de servicio publico, o incluso en el caso que la licitacion publica resultara
desierta, cualquier otra actuacién o procedimiento deberia enfocarse a través de un
proceso transparente, abierto a la opinidén publica, no discriminatorio y proporcional,
con plazos delimitados y con revisiones periddicas ex post. En los casos de adjudicacion

directa, se deberia reforzar significativamente el papel de supervision del organismo

competente, la CNMC, para evitar la aprobacion de una compensacion excesiva que
pudiera constituir una ayuda de estado o la aparicion de subsidios cruzados dentro de

RENFE Operadora.

Precisamente la existencia de asimetrias o ventajas competitivas con relacion al
operador incumbente parece ser otro de los elementos atin pendientes de resolver en este
proceso, ya que — junto con la incapacidad de atraer nueva demanda — se ha manifestado
como uno de los factores que han impedido que la liberalizacion del transporte de

mercancias por ferrocarril haya alcanzado resultados positivos. La defensa de los
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intereses nacionales, de la viabilidad y el volumen de empleo proporcionado por

RENFE Operadora no deberia hacer olvidar que el objetivo ultimo de la reforma es

garantizar la propia supervivencia del sector ferroviario a medio plazo en la medida que

¢éste contribuya al bienestar de la sociedad en el marco de las necesidades generales de

transporte, aprovechando con fuerza los vientos favorables al mismo actualmente

impulsados por las politicas comunitarias.

En este sentido, y al igual que ha sucedido en otros sectores liberalizados en

Espana que partian de posiciones de operador publico dominante no deberia descartarse

por principio la introduccién total o parcial de capital privado en RENFE Operadora,

siempre con las suficientes salvaguardas y regulaciones necesarias para mantener y
defender el interés publico. En sectores como la telefonia o el transporte aéreo este
cambio no ha supuesto un menoscabo a la actividad econémica sino que, por el
contrario, ha impulsado la competitividad de las empresas resultantes y su capacidad de

internacionalizacion.

Al mismo tiempo, y manteniendo en este caso la presencia publica, también

parece finalmente razonable introducir un mayor grado de independencia institucional

en ADIF, asi como mejoras sustanciales en su financiacion, factores ambos que resultan
imprescindibles en wun futuro mercado mdés liberalizado. Cuando coexistan
efectivamente operadores publicos y privados, el acceso a la red y las inversiones
relacionadas con mejoras en la capacidad o seguridad deben abordarse con una
neutralidad exquisita, ya que de lo contrario podrian surgir distorsiones que afectaran a
la competencia. Finalmente, la mejora de la financiacion de las infraestructuras del
ferrocarril en Espafia no deberia pasar solamente por un cambio en el disefio de los
canones — actualmente en discusion — sino por un replanteamiento global de las
inversiones, haciendo que, de manera transparente, primen por fin criterios econdmicos

y sociales frente a los aparentemente politicos.

Tras estas reflexiones sobre las posibilidades de la competencia en el ferrocarril
como medio — y nunca como un fin en si misma — para garantizar la viabilidad del
sector en las proximas décadas, y después del andlisis de los distintos modelos
utilizados para implementarla tanto en Espafia como en la Unioén Europea, la conclusion

parece obvia: el camino estd ain incompleto y todavia se necesita un esfuerzo mayor de
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cambio institucional. Tal como se sefialaba al principio de este documento, es evidente
de que ninguna de las reformas por venir garantiza la inmortalidad del a/ma ferroviaria
ni la supervivencia de su cuerpo actual, amenazados ambos tanto por los inminentes
cambios tecnoldgicos como por la imparable competencia de otros modos. Lo que si es
cierto es que parar la locomotora de las reformas a mitad del camino no conduce a

ninguna parte.
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