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I. INTRODUCCION. UN CONTEXTO PARA EL CANON

1. Estructura del sector ferroviario

El ferrocarril ha tenido un desarrollo similar al de otros «sectores de red». Des-
pués de la II Guerra Mundial, estos sectores (ferrocarril, energia, telecomunicacio-
nes, agua ...) se operaron en Europa en régimen de monopolio por grandes empre-
sas de titularidad estatal, protegidos de la competencia y dentro de sus respectivas
fronteras nacionales.

En todos los paises europeos sus «administraciones ferroviarias» gestionaban
en régimen de monopolio un servicio integrado verticalmente (que incorpora bajo
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la misma responsabilidad la explotacion de la infraestructura y la operacién de los
servicios de transporte), deficitario en su explotacion y cuyas pérdidas eran siste-
maticamente cubiertas a cargo de los presupuestos del estado, mediante la autoriza-
cion a la emision de deuda por parte de las administraciones ferroviarias.

Desde mediados de los ochenta, se revisa el ambito del negocio ferroviario que
debe ser considerado como un monopolio. La nueva vision llega a la conclusion de
que mientras que la infraestructura es un «monopolio natural», la operacién de los
servicios de transporte no tiene las caracteristicas de estos monopolios (fuertes cos-
tes hundidos' ligados a una inversién indivisible y muy voluminosa, con un largo
ciclo de vida, y un valor residual practicamente nulo).

De la distinta naturaleza econdmica de la infraestructura y la operacién de los
servicios deriva una de las principales recomendaciones que impone la politica co-
munitaria: la separacion entre la gestion de infraestructura y la operaciéon de los
servicios de transporte. Es necesario mantener el monopolio en la explotacién de
aquella parte del sector donde €ste forma parte intrinseca de su naturaleza —la in-
fraestructura— y romperlo en la operacion, donde el monopolio es una opcién regu-
latoria que la Unién considera ineficiente.

Asi pues, la Unién elige un camino de reforma para el ferrocarril similar al que
se tomo para otros sectores de red: «desintegracion vertical» del sector, ruptura de
monopolios e integracién del mercado en el dmbito de la Unién. Esta ha sido la
férmula empleada cuando el objetivo era revitalizar sectores enteros de la econo-
mia europea y de mejorar radicalmente su comportamiento econémico. El papel
de la liberalizacién en el modelo es servir como fuerza impulsora para la creacién
de nuevos mercados, forzar la innovacién en estructuras industriales y modelos de
negocio; y facilitar la ruptura de las fronteras nacionales, rompiendo la l6gica de
negocios basados en dimensiones nacionales. Muchos autores coinciden en que
este proceso debia haberse realizado hace ya mucho tiempo, sobre todo teniendo
en cuenta que el transporte es un elemento critico para el adecuado funcionamiento
del mercado interior, en el que el trafico ferroviario internacional (especialmente de
mercancias) debe funcionar de forma eficiente, econémica y fiable.

2. La importancia del canon en la estructura del sector

Con la separacion de las dos principales actividades de la cadena de valor que
satisface las necesidades del viajero, el canon surge como el punto de contacto en-
tre ellas.

El canon, como precio, toma un papel clave como incentivo del comportamien-
to de los agentes del sistema ferroviario. La decision tnica de las antiguas adminis-

' Costes en los que la empresa incurrié para realizar su actividad pero que cuando esta cesa,
aunque sea definitivamente, no pueden ser recuperados ni por su venta ni reasignandolos a otras acti-
vidades productivas. También se denominan irrecuperables y sunk costs.
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traciones ferroviarias se sustituye por transacciones voluntarias entre operadores y
administrador de la infraestructura, que en el nuevo escenario son independientes.
Las sefiales derivadas del sistema de precios deben conseguir que el uso de los re-
cursos actuales y las decisiones sobre inversion (desinversion) futura se ajusten al
maximo a las preferencias de la sociedad.

El canon es la fuente principal de ingresos del administrador de la infraestruc-
tura. Tiene que retribuir la planificacién y operacién del tréfico, el mantenimiento
de la infraestructura —que puede suponer el doble del coste del mantenimiento del
material mévil necesario para operarla—y, en su caso, la inversién que se haya aco-
metido en su construcciéon —que puede situarse en una relacién de 20 a 1 si se la
compara con la inversién del operador de transporte—.

Por lo tanto, el canon es una parte muy relevante del coste de la cadena del va-
lor que recibiré el cliente final, que tiene un impacto significativo en la formacién
del precio final y en la cantidad de demanda de transporte.

En esta nueva configuracién del sector ferroviario la cuantia del canon es rele-
vante desde dos puntos de vista. Primero, como determinante de la competitividad
del transporte ferroviario, por su impacto en el precio final que pueden ofertar los
operadores ferroviarios; en segundo lugar, por la exigencia a los presupuestos pu-
blicos que supone un canon que, eventualmente, no cubra el 100% de los costes de
la infraestructura.

La cuantia del canon se convierte en una variable de la politica de transporte
que afecta a la demanda del ferrocarril y al equilibrio entre modos de transporte.
También, en una variable de politica econdmica relacionada con objetivos de equi-
dad y eficiencia asignativa ya que el precio de la infraestructura puede conducir a
déficits que tendrdn que financiarse incrementando el esfuerzo impositivo general
de la sociedad.

Por lo tanto, hay que empezar decidiendo qué costes de la infraestructura debe
cubrir el canon: (los costes variables?, ;todos los costes de explotacién?, ;debe al-
canzar también a los costes de capital?

Menos evidente que lo anterior, pero no menos relevante, es el problema de la
modulacion y estructura del canon. Es decir, la eleccién y peso de las variables a
utilizar para determinar el precio que pagardn los operadores por el uso de la in-
fraestructura. La estructura de precios es bésica para orientar los incentivos del sis-
tema, para que las decisiones de los distintos actores del mismo se alineen y logren
un funcionamiento eficaz y eficiente del sistema ferroviario.

Asi, dentro de este apartado se discutirian cuestiones como: ;la tarifa debe ser
fija, variable o mixta?, ;debe tener una dnica tarifa o componerse de varias férmu-
las tarifarias?, ;en qué variables deben basarse la tarifa: trenes.km, ejes.km, tonela-
das o viajeros.km...?

También deben cuestionarse otros temas como: ;deben pagar todos los ope-
radores por igual?; y si no es asi, fijar el criterio sobre el que debe repercutirse el
canon entre los distintos operadores: ;segin su volumen de trafico?, ;segun la ca-
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acidad utilizada?, ,segun su volumen de ne OCiO?, /,0 una combinacién de varias
4 G
de ellas?

Por ello es habitual que las estructuras de canon existentes no sean simples.
Normalmente no se encuentra una dnica tarifa publicada, sino que el canon suele
ser un sistema de tarifas que, en su conjunto, busca un equilibrio de sefiales con el
que alcanzar los objetivos fijados.

II. EL CANON POR USO DE LA INFRAESTRUCTURA
EN LA DIRECTIVA 2012/34/UE POR LA QUE SE ESTABLECE
UN ESPACIO FERROVIARIO EUROPEO UNICO

1. Objetivos

La Directiva ha elegido o se ha tenido que conformar con fijar un marco gene-
ral de referencia para el canon, sin hacer una regulacién detallada del mismo. Por
ello, para el andlisis que se realiza en este articulo, sus considerandos tienen, quiza,
mas relevancia que el cuerpo dispositivo de la norma.

Los considerandos de la Directiva son una buena guia para identificar los obje-
tivos de la politica tarifaria.

* Los sistemas de cdnones deben permitir igualdad de acceso sin discriminacion
a todas las empresas y deben procurar, en la medida de lo posible, atender las nece-
sidades de todos los usuarios y tipos de trafico de manera justa y no discriminatoria.

* Los sistemas de cdnones deben emitir sefiales economicas claras y coherentes
que lleven a tomar decisiones racionales. Es importante tomar en consideracién tan-
to las necesidades empresariales de los candidatos autorizados, como las del admi-
nistrador de la infraestructura.

e Deben estimular a los administradores de infraestructura a optimizar la utiliza-
cion de la infraestructura.

* Es importante garantizar que los cdnones no impidan al ferrocarril satisfacer
las necesidades del mercado. Por ello, conviene que todo sistema de cdnones por la
utilizacién de infraestructuras permita el uso de la red ferroviaria a un trdfico que
pueda pagar, al menos, el coste marginal que impone. Este principio, que garantiza
un alto nivel de utilizacién de la infraestructura, deriva en un bajo nivel de recupe-
racion de costes via canon. Dado que esta circunstancia repercute en las necesidades
de financiacion publica, los Estados puedan exigir niveles mds altos de recuperacion
de costes, aunque deberdn encontrar la férmula para que este principio se mantenga
en convivencia con las limitaciones de financiacién publica.

e En relacién con lo anterior, cuando sea necesario fijar recargos por encima
de las cuantias determinadas conforme al coste marginal, es conveniente que el ad-
ministrador de infraestructuras defina distintos segmentos del mercado. Igualmente,
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ha de tenerse en cuenta que la inversion en infraestructura ferroviaria es necesaria y
los sistemas de canones por la utilizacion de infraestructuras deben incentivar a los
administradores de infraestructuras para que realicen las inversiones adecuadas
desde el punto de vista econdomico.

* Deben fener en cuenta la congestion y, en dltimo término, la escasez de la
capacidad de infraestructura.

* Deben incentivar a las empresas ferroviarias y administradores de infraestruc-
tura a reducir al mdximo las perturbaciones y mejorar el rendimiento de la red.

* Deben dar como resultado un equilibrio optimo entre los diferentes modos de
transporte sobre una base sostenible. Por ello, tendrd en cuenta las externalidades,
de manera que los cdnones puedan contribuir a la internalizacion de los costes exter-
nos de forma coherente y equilibrada en todos los modos de transporte

* Adicionalmente, y en relacion con la politica tarifaria, hay que tener en cuenta
que la infraestructura es un monopolio natural. Por tanto, es preciso incentivar a los
administradores, por ejemplo, con primas a sus directivos, para que apliquen una
gestion eficaz, reduzcan los costes de puesta a disposicion de la infraestructura y los
cdnones por uso.

Estos objetivos puede agruparse en tres aspectos principales: potenciar un uso
eficaz de la red —en su volumen total y su reparto entre distintos operadores—, po-
tenciar la gestion eficaz de la oferta por parte de los administradores —alcanzar la
eficiencia en costes, reducir las perturbaciones de servicio y optimizar las inversio-
nes en la red—, y potenciar la productividad de los operadores. Aun asi, la lista de
objetivos es tan completa y ambiciosa que se tendria que compartir la observacion
de NERA cuando afirma que: «Ningin sistema de cdnones puede cumplir todos es-
tos objetivos. Existen conflictos potenciales, por ejemplo, entre fomentar la utiliza-
cibn eficaz de la red y cumplir con el objetivo gubernamental de recuperar costes,
pero también entre los demas objetivos». «Creemos que los cdnones por utilizacién
de la infraestructura ferroviaria se deben considerar como el instrumento primario
para garantizar la utilizacion eficaz de la red ferroviaria. Sin embargo, también es
importante reconocer los limites de lo que se puede lograr solo a través del sistema
de cénones».

2. Contenido normativo

Como respuesta a estos objetivos, la Directiva 2012/34 comienza atendiendo
al objetivo de maximizacién del uso de la red, al establecer en su articulo 34.3 que
«el canon de acceso minimo y de acceso a infraestructuras que conectan con insta-
laciones de servicio serd equivalente al coste directamente imputable a la explota-
cidén del servicio ferroviario». Igualmente, el articulo 32.1, al fijar los recargos que
pueden establecerse como excepcioén a la norma general, determina que «los Es-
tados miembros podran, siempre que el mercado pueda aceptarlo, cobrar recargos
basados en principios eficientes, transparentes y no discriminatorios, sin dejar de
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garantizar una competitividad 6ptima de los segmentos de mercado ferroviario». La
norma recalca, ademads, que «la cuantia de los cdnones no debe excluir la utiliza-
cion de las infraestructuras por parte de segmentos del mercado que puedan pagar
al menos el coste directamente imputable a la explotacién del servicio ferroviario,
mas un indice de rentabilidad que pueda asumir el mercado».

El primer objetivo de la Unién Europea, al regular el canon por uso de la in-
fraestructura ferroviaria, es impulsar el uso del ferrocarril.

Para cerrar la revision de los principios generales que determinan la configu-
racion del canon, el articulo 31, en su punto 4, establece que «podran incluir un
canon que refleje la escasez de capacidad de un determinado tramo identificable de
la infraestructura durante periodos de congestién»; y en el 5 que «podrdn ser mo-
dificados de manera que tengan en cuenta el coste de efectos ambientales causados
por la explotacién del tren». «Sin embargo, un canon por costes medioambientales
[...] s6lo estard autorizado si dicho canon se aplica al transporte de mercancias por
carretera, de conformidad con el Derecho de la Union». Afiadiendo como udltima
consideracién que «si el canon por costes medioambientales generara ingresos adi-
cionales corresponderd a los Estados miembros decidir el destino de los mismos».

Este planteamiento, como se verd al repasar los elementos de teoria econémica
que subyacen en esta regulacion, garantiza la maxima utilizacién de la infraestruc-
tura construida, pero deja un gran problema de déficit de financiacién que deberia
ser cubierto con presupuestos publicos. Tampoco resuelve el objetivo de incentivar
a los administradores de infraestructuras para que realicen las inversiones adecua-
das. La propia Directiva lo reconoce en su articulo 32.3 al admitir como excepcién
que «para proyectos de inversion especificos en el futuro, o que hayan concluido
después de 1988, el administrador de infraestructuras podré establecer o mantener
céanones mas elevados basados en los costes a largo plazo de dichos proyectos si
aumentan la eficiencia o la relacion coste/eficacia o ambas, y que de otro modo no
se hubieran podido acometer».

III. REVISION DE LA TEORIA ECONOMICA APLICABLE

1. Algunas caracteristicas de los costes de la infraestructura

En el momento de fijar las tarifas hay tres caracteristicas de los costes de pro-
veer infraestructuras ferroviarias que son especialmente relevantes.

Los costes de la infraestructura tienen un alto componente de costes hundidos li-
gados a la inversion. Decisiones que se tomaron en el pasado (hacer la infraestructu-
ra, dimensionarla de una determinada manera en términos de capacidad o velocidad
maxima, dotarla de un nivel de equipamiento concreto...) tienen un gran impacto en
los costes actuales. Sin embargo, una vez ejecutada la inversion, los costes ligados
a esas decisiones de disefio carecen de utilidad directa en la fijacion de precios que
generen incentivos de manera eficiente. La infraestructura ferroviaria carece de usos
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alternativos (tiene un coste de oportunidad préximo a cero) y, por ello, una vez cons-
truida los precios deben utilizarse para conseguir su maxima utilizacion.

Por otra parte, los costes de la infraestructura tienen un alto porcentaje de cos-
tes fijos* y conjuntos® en su produccion. Con los costes de infraestructura incurri-
dos, se da servicio normalmente a gran variedad de trenes (mercancias y viajeros,
rdpidos y lentos, de alta y baja densidad de circulacién) sin que sea posible identi-
ficar de manera directa parte de costes de la que debe responsabilizarse a cada tren.
Los trenes rdpidos exigen una construccion mas costosa de la infraestructura para
conseguir radios de curva muy amplios y estdndares de terminacién muy exigentes.
Los trenes de circulacién mds densa necesitan un esquema de vias con gran flexibi-
lidad de explotacion y sistemas de sefalizacion mas complejos. Los trenes de mer-
cancias requieren menores pendientes y, por tanto, mas tineles y viaductos. Todo
ello genera un nivel de coste de construccién y mantenimiento que hace posible un
mix de produccidn, sin que sea posible tener una trazabilidad hacia el coste directo
de cada elemento del output producido.

Por dltimo, los costes marginales* son muy bajos y no son crecientes hasta que
no aparezcan perturbaciones derivadas de congestion y, en ultima instancia, costes
de oportunidad cuando la demanda supera la capacidad. En situaciones de capacidad
disponible los costes adicionales de infraestructura® por la circulacién de un tren in-
cluirian elementos como: el desgaste de carril, la deformacién de la geometria de la
via o el desgaste del hilo de contacto de la catenaria; ademads de, en su caso, cualquier
coste adicional para el grafiado de esa circulacién adicional, gestion o administracién.

2. Eficiencia en la asignacion y coste marginal

Los economistas sostienen que idealmente los precios que pagan los consumi-
dores por los bienes o servicios deberian reflejar los costes marginales de producir-
los, siempre que no haya restricciones presupuestarias.

En el mismo sentido NERA, al definir la valoracién eficiente tedrica para los
precios por el uso de la infraestructura, apunta que «la teoria econdmica sostiene

2 Costes que no varian con la cantidad de output producida. La caracterizacién de un coste como
fijo o variable debe expresarse con referencia a un plazo de tiempo determinado y a una escala en el
cambio de cantidad de output acotada. A diferencia de los costes hundidos o irrecuperables, un coste
fijo desaparece cuando cesa definitivamente la produccién.

3 Costes incurridos como resultado de la produccién de mds de un output y que solo pueden ser
evitados si todo el output relacionado con €l se abandona.

4 Coste adicional impuesto por la produccién de una unidad adicional de un bien o servicio (ej.
Los costes marginales son los costes que se generan por la circulacién de un tren adicional; en la prac-
tica estos costes se aproximan al coste adicional medio de un pequeilo incremento de output).

5 Evidentemente los costes externos tales como, contaminacién, ruidos, accidentes... se suma-
rian igualmente al cuantificar el coste marginal social a corto plazo, sin embargo no se citan por que-
dar su andlisis fuera del alcance de este articulo.
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que fijar los canones iguales al coste marginal a corto plazo potenciard la utiliza-
cion eficaz de la infraestructura ferroviaria». Y que «en ausencia de un objetivo
de recuperacién de costes, no existe una buena razon para no basar los canones de
infraestructura en el coste marginal a corto plazo».

La aplicacion de este principio en la fijacion de precios garantiza que cada tren
cuya disposicién a pagar cubre o excede sus costos marginales pueda circular, y
que cada surco asignado genere un beneficio neto para la sociedad. La tarifa basa-
da en el coste marginal a corto plazo garantiza un nivel apropiado en el uso de la
infraestructura y, al incluir entre los costes considerados el coste de oportunidad®,
asegura la asignacién eficiente de capacidades escasas entre empresas ferroviarias
en competencia.

Sin embargo, como se ha venido apuntando, la infraestructura ferroviaria se ca-
racteriza por unos costes marginales muy bajos. En esta industria la curva del coste
marginal se sitda sistemdticamente por debajo de la curva de costes medios a largo
plazo. Por lo tanto, los precios basados en los costes marginales a corto plazo no
conseguirdn recuperar los costes totales de construir y utilizar la infraestructura. En
este sentido, los estudios disponibles apuntan que la tasa de recuperacion de costes
cuando se fijan los precios en el nivel del coste marginal se sitda en torno al 10-
20% de los costes totales de la red.

Esto implica que serd necesario financiar una parte relevante de los costes de
la infraestructura con impuestos. La subvencidn traspasa el coste fijo de la infraes-
tructura a los contribuyentes, trasladando costes y problemas de eficiencia desde el
ferrocarril al resto de la economia.

Esta aproximacion a la fijacién del precio tiene otras limitaciones en el caso de
la infraestructura. La tarifa basada en el coste marginal a corto plazo solo asegura
la asignacion eficiente de la capacidad instalada, y no incluye incentivos adecuados
para la inversion.

En un caso tipico, el administrador de una infraestructura congestionada debe-
ria tener incentivos a invertir para satisfacer la nueva demanda. Pero en esa situa-
cion de saturacion el administrador de la infraestructura estaria teniendo, de manera
excepcional, ingresos superiores a sus costes (al incluir en la tarifa costes de per-
turbacién y oportunidad). Tampoco tendria recursos para afrontar la inversion, ya
que en el pasado sus ingresos nunca habrian cubierto sus costes. Ademads, desde su
punto de vista, no existe un incentivo a invertir, puesto que la nueva capacidad sélo
aumentard su déficit ya que sus costes se incrementarian, mientras que sus ingresos
caerian al desaparecer el impacto de la congestion en la cuantificacion del precio.

Tampoco estd claro que invertir para crear nueva capacidad sea una buena op-
cion desde el punto de vista de la sociedad. Los usuarios estan manifestando una
alta demanda de la infraestructura existente debido a los bajos precios, pero no se
dispone de informacion sobre si estarian dispuestos a pagar los costes totales de la

¢ En este caso los ingresos perdidos al no haber adjudicado la capacidad a la mejor circulacion
alternativa disponible.
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infraestructura. Y solo si esto ocurriese, la inversion en el incremento de capacidad
seria deseable para la sociedad.

3. Valoracion eficiente con objetivo de recuperacion de costes

Como se ha visto en el apartado anterior, la determinacién del canon conforme
al coste marginal a corto plazo tiene, entre otras debilidades, una que es fundamen-
tal para los gobiernos: su incapacidad para generar un volumen de ingresos que
pueda cubrir los costes del administrador de la infraestructura.

Cuando el recurso al presupuesto publico no es posible, el disefio de la politica
tarifaria debe asumir como objetivo cubrir los costes fijos del administrador de la
infraestructura o, al menos, mejorar el nivel de cobertura de estos costes. Ademds,
este objetivo deberd alcanzarse generando el menor impacto posible en el bienestar
de la sociedad. Al plantear este objetivo y con su limitacidn, estarfamos ante un 6p-
timo de segunda preferencia, una solucién de second best.

Llegados a este punto, la forma en la que se haya estructurado la competencia
de los operadores en el mercado ferroviario es clave para elegir la estructura del
canon mds eficiente desde el punto de vista econémico.

En un sistema ferroviario explotado en régimen de monopolio o de competen-
cia por el mercado en el que la regulacion limita el acceso al mercado, la solucién
que aporta la teorfa econdmica pasa por la aplicacién de una farifa en dos partes:
una fija y otra variable en funcion del trdfico’. En esta tarifa, un cargo fijo, si es
suficientemente elevado, permite alcanzar el objetivo de recuperacién de costes. Al
tiempo, los cargos variables, si se igualan al coste marginal a corto plazo, generan
decisiones eficientes de consumo en el margen. Ningin tren que cubra los costes
marginales dejarfa de circular y los operadores tendrian un incentivo a incrementar
el uso de la infraestructura para diluir asi el impacto de sus costes fijos (canon fijo
a tanto alzado), buscando un coste total unitario de la infraestructura menor.

El administrador de la infraestructura, por su parte, equilibra la estructura fijo-
variable en costes e ingresos. También elimina el incentivo del operador en mono-
polio a reducir la oferta para conseguir precios unitarios mds altos, lo que supone
minar las posibilidades de rentabilizar minimamente la explotacién de la infraes-
tructura.

Sin embargo, cuando el mercado de los operadores es abierto, un esquema de cé-
nones basado en una tarifa en dos partes —con una de ellas fija— se constituye en una
barrera de acceso para pequeios operadores que puede llegar a ser insalvable si el
importe fijo es muy alto. Por ello, las tarifas en dos partes deben evitarse por su fuerte

7 Este modelo es utilizado en el Reino Unido. Los ingresos en el ejercicio fiscal 2011/12 por
cada parte han sido 887 Mill.£ por canon fijo, 150 Mill.£ por canon variable por uso y 556 Mill.£ por
otros cdnones variables. Los ingresos de Network Rail procedentes directamente del presupuesto pu-
blico ascendieron a 3.989 MilL.£.
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efecto de distorsion sobre la competencia®. Las tarifas en dos partes ajustadas o auto-
selectivas® reducen el impacto en operadores pequefios, pero no llegan a eliminarlo.

Cuando el mercado ferroviario estd abierto a la competencia el mejor enfoque
consiste en la utilizacion de una tarifa publicada diferente para distintos segmen-
tos de mercado basada en principios de valoracion de Ramsey. Esta tarifa tiene
como objetivo maximizar el beneficio social bajo restricciones presupuestarias, y
se obtiene desvidndose del coste marginal para cada segmento de mercado en una
proporcidén inversa a la elasticidad de la demanda en el mismo.

De esta manera, al cargar precios mas altos a los segmentos de mercado menos
sensibles al precio (demandas mds ineldsticas) es posible para el administrador de
la infraestructura obtener mayores ingresos con el minimo impacto sobre la canti-
dad demandada y, por tanto, sobre la situacién de equilibrio de primer éptimo.

Lo mismo que es dificil técnicamente cuantificar el coste marginal de una cir-
culacién o determinar el importe a tanto alzado que no llega a distorsionar la com-
petencia intermodal en una tarifa en dos partes, en una tarifa basada en el principio
de valoraciéon de Ramsey tampoco es ficil determinar la elasticidad de la demanda
de cada grupo de clientes.

Aunque distintos segmentos de mercado paguen precios distintos, la equidad de
este sistema tarifario quedaria garantizada siempre y cuando operadores que ofrecen
servicios equivalentes en el mercado soporten costes de infraestructura equivalentes.

En este caso es usual utilizar como factores de modulacién elementos obser-
vables que evidencien la sensibilidad al precio de distintos segmentos de mercado.
Podemos presumir que los trenes de mercancias o los trenes de viajeros mds lentos
y de recorrido més corto tendrian mds competencia en la carretera, una capacidad de
pago baja y solo soportaria un recargo bajo. Por el contrario, un tren de alta veloci-
dad que cubra una distancia entre los 400 y 600 km puede explotar muchas ventajas
econémicas y puede competir con el avién, podrd pagar un recargo mds alto.

Como apunta BENEDIKT, el canon disefiado por el Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias (GIF) para la explotacion de la Linea Madrid-Lleida en 2003 fue pio-
nero al utilizar esta regla de valoracion al definir el canon por tréfico.

4. Necesidades adicionales en la regulacion del sistema

Ninguna de las tres alternativas planteadas como soluciones para la fijacion del
canon (coste marginal, tarifa en dos partes y principio de valoracion de Ramsey)

8 Tarifas de este tipo en mercados abiertos han sido rechazadas por las autoridades de competen-
cia en Alemania. En Espafia el Comité de Regulacién Ferroviaria criticé igualmente el impacto del
«canon de acceso» como barrera de entrada en su Resolucién de 6 de febrero de 2012, sobre los céno-
nes ferroviarios en Espafia y sus posibles efectos discriminatorios sobre la oferta ferroviaria.

° El operador puede elegir entre dos modalidades de tarifa: una con cuantia fija y un variable
unitario por circulacién muy bajo, y otra sin carga fija en la que el variable unitario es mayor.
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incluye incentivos adecuados en dos asuntos clave: la eficiencia en costes del admi-
nistrador de la infraestructura; y la eficiencia dindmica, la utilidad del canon para
conducir hacia un dimensionamiento 6ptimo de la capacidad de infraestructura.

Esta limitacion respecto de la capacidad regulatoria del canon ya era adverti-
da por NERA. Por tanto, las autoridades responsables de la regulacién del sistema
ferroviario deberan complementar los incentivos generados por el canon elegido,
buscando soluciones que resuelvan o palien los déficits de incentivos que traiga
consigo el sistema de tarifas seleccionado'.

En este sentido, los «contratos plurianuales» entre la autoridad competente y
el administrador de la infraestructura, previstos en el articulo 30.2. de la Directiva,
deben alcanzar un papel realmente relevante. Deben ser contratos con un verdadero
poder de obligar a las partes implicadas, en el que el administrador de la infraes-
tructura adquiera obligaciones en materia de eficiencia en costes y mejora de la ca-
lidad. Y el Gobierno debe garantizar un marco financiero estable que se construye
sobre una base razonable de previsiones de trafico, ingresos por canon, tamafio de
la red, estado de la infraestructura, costes del administrador y aportaciones publi-
cas. Es importante que los periodos contractuales tengan una duracién suficiente (la
Directiva propone un periodo no inferior a cinco afos) para que el contrato sea una
fuente poderosa de incentivos. Y ademads los compromisos adquiridos por las partes
no deben alterarse durante el plazo del contrato, salvo que se produzcan cambios
importantes que escapen al control del administrador de la infraestructura, o existan
ingresos o gastos especificos que hubiese sido muy dificil prever.

En cuanto a las inversiones es importante que el contrato distinga entre las des-
tinadas a la reposicion de la infraestructura que llega a su vida ttil y la ampliacién
de las lineas. El Gobierno, al que la Ley espafiola otorga la competencia de plani-
ficacion, deberia aprobar las inversiones de ampliaciéon de la infraestructura junto
con el compromiso presupuestario necesario para su construccioén y explotacion a
largo plazo, para garantizar que estas decisiones no cuestionan la viabilidad econd-
mico-financiera del administrador de la infraestructura protegida por el articulo 8
de la Directiva.

En el estudio citado, NERA plantea que la revision de los cdnones y subvencio-
nes al administrador de la infraestructura, determinadas en este marco contractual,
se podran revisar por el propio gobierno o por una autoridad reguladora indepen-
diente; si bien, esta segunda alternativa plantea la ventaja de que «estard menos
expuesta a la influencia de cuestiones politicas, como la presion de cortar el gasto
publico siempre que sea posible, o fijar los cdnones a niveles no remunerativos».
En este sentido, queda una cierta sensacion de oportunidad perdida al comprobar
que el papel del regulador en relacién con los contratos plurianuales es menor en el

10 En relacién con los incentivos a la productividad del operador de la infraestructura LITTLE-
CHILD propuso, en la década de los 80, el price-cap regulation en la regulacion de las industrias de
red britdnicas privatizadas como una mejora frente a las férmulas existentes (rate of return regulation
0 revenue-cap regulation).
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texto aprobado de la Directiva 2012/34/UE, que el que planteaba la Comision en su
propuesta inicial.

IV. OTRAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS TARIFAS POR USAR
LA INFRAESTRUCTURA

1. Tarifas al coste medio o al coste medio ajustado

Las tarifas determinadas conforme al coste medio se construyen generalmente
alrededor de la tarifa necesaria para alcanzar un determinado nivel de recuperacién
de costes. Se basan en el concepto de los costes completos de la contabilidad de
gestion, en el que los costes de produccion son repartidos entre las unidades de out-
put fabricadas, asignando los costes indirectos conforme a claves de reparto.

Desde el momento en el que se fijan tarifas orientadas por coste por encima del
coste marginal, el riesgo de expulsion de traficos que podrian cubrir los costes evi-
tables y la pérdida de bienestar social estdn sobre la mesa.

Esta tarifa puede modularse entre diversos tipos de lineas o servicios para in-
corporar las bases de coste de aquellas y, en su caso, factores de mercado de estos.
De esta manera, conseguiria corregir la principal deficiencia del planteamiento ori-
ginal. No obstante, no parece que pueda conseguir resultados mas eficientes que
una tarifa tipo Ramsey para igual nivel de recaudacién. Cabe esperar que el enfo-
que de valoracién de Ramsey facilite precios mas bajos a los traficos con demandas
mads eldsticas y expulse asi menos trafico del mercado.

2. Tarifas aplicables a servicios financiados con recursos presupuestarios por
asumir obligaciones de servicio publico

Cuando se fijan tarifas por encima del coste marginal mediante una tarifa en
dos partes o apoyandose en una valoracién de Ramsey se discrimina utilizando la
capacidad de pago del operador que viene determinada por su posicion en el mer-
cado. Si el operador se dirige a un mercado en el que su oferta es mejor que la
de la competencia intermodal, su rentabilidad podrd ser mas alta y es posible un
mayor ingreso para el administrador de la infraestructura, sin poner en cuestion la
viabilidad econémica de la empresa ferroviaria. Pero ;qué ocurre cuando una parte
relevante de los ingresos del operador no derivan de su posicién en el mercado sino
del reembolso de costes impuestos por una autoridad ptblica?

En este caso, un canon superior al coste marginal a corto plazo implicard que
el coste de la obligacién de servicio publico es mayor. Si el mismo presupuesto
financia el déficit del administrador de la infraestructura y el coste de la obligacién
de servicio publico, las implicaciones pueden no ser muy importantes; pero si esto
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no es asi, podemos estar ante dos situaciones poco deseables. Podria ocurrir que la
administracion que financia la obligacién de servicio publico no estaria asumien-
do el coste total de las obligaciones que impone, bien porque otra administracién
distinta estd cubriendo el coste correspondiente a la infraestructura; o bien (y esta
alternativa seria peor) porque el administrador de la infraestructura estd cubriendo
con su déficit este coste.

Por ello, se deberia establecer como practica general que, en el caso de los ser-
vicios financiados con obligaciones de servicio publico, se incluya en la cuantifica-
cion de la obligacion una cuantia equivalente al coste total medio de infraestructura
imputable a estos trenes.

V. A MODO DE CONCLUSION

Al referirse a la determinacién del canon es habitual que la argumentacién se
centre en su cuantia. Menos veces su estructura aparece en el planteamiento. Sin em-
bargo, la determinacién del canon es un ejercicio que debe tener en cuenta estas dos
variables, asi como la estructura del mercado ferroviario —monopolio, competencia
por el mercado o libre acceso— en el que operard la tarifa que se va a construir.

Igualmente, es imprescindible que el gobierno, que fija el marco en el que el
administrador de la infraestructura determina el canon, incorpore en este ejercicio
una vision sobre el sistema de transporte que persigue con su politica y, en espe-
cial, de la financiacién presupuestaria que requerird su opcion para ser sostenible
en el tiempo.

La regulacidén, con base econémica, debe ganar peso en este campo de juego y
un regulador independiente debe adquirir el papel que le corresponda, porque una
estructura institucional desarrollada y sélida es bdsica para el adecuado funciona-
miento del sistema ferroviario.

Por su parte, el administrador de infraestructura debe comprender la necesidad
de adoptar una aproximacién mds centrada en el negocio al determinar sus tarifas.

Cuando el canon debe exceder del coste marginal a corto plazo para cubrir cos-
tes es el valor de mercado, y no el coste de la infraestructura, el que debe servir de
base para la fijacién de los precios.

Deben tomar nota de la leccién sobre precios que aprendié SJ al transformarse
de autoridad publica en empresa''. Con ese cambio juridico SJ cambié también su
mentalidad y decidi6 que el precio de los billetes se rigiese por condiciones de mer-
cado. Su modelo de tarifas admitié que los viajeros de negocios —que pagaban el
precio completo de sus billetes— ayudaban a otros viajeros que pagaban tarifas mas
bajas. Pero también comprendié que sin la aportacién de estos ltimos, los viajeros

' LINDGREN, Elisabeth. (2010) SJ from public authority to limited liability company. European
Railway Review. Issue 5.
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de negocios deberian pagar atin mas y no dispondrian de un nimero tan alto de
oportunidades de viaje. Asi pues, no hay una subvencién a los viajeros que pueden
pagar menos, sino que todos los viajeros contribuyen para que los billetes no cues-
ten mas y los trenes se llenen. El nuevo modelo de precios de SJ permitié ofrecer
billetes para todas las necesidades a todos los presupuestos y, de esa manera, con-
tribuir decisivamente a llenar sus trenes.

De la misma manera, cobrar un canon distinto a trenes con distinta capacidad
de pago no implica que se subvencione a los trenes que pagan menos. Los adminis-
tradores de infraestructura deben asumir que todos los trenes contribuyen a mejorar
su cuenta de resultados. El mercado determina la capacidad de pago de cada tipo
de servicio. Determina el valor que aporta la infraestructura en cada caso y que el
canon debe captar. Asi pues, de los costes de infraestructura, solo el coste marginal
es directamente relevante en la fijacion de precios.

Para mejorar su base de ingresos, en ocasiones, el administrador de la infraes-
tructura debe girar recargos sobre un precio basado en el coste marginal, pero no
tiene que olvidar que cualquier recargo basado en un reparto de costes fijos reporta
ineficiencias y expulsa trafico de la red. Ademads, los recargos basados en costes
fijos y conjuntos se basan en un artificio contable y no en un coste real. Los cos-
tes fijos y conjuntos pueden asignarse contablemente pero el «coste completo del
surco» que se obtiene no es un coste real, sélo es un célculo. Utilizar directamen-
te costes fijos y conjuntos repartidos para determinar precios expulsara trenes del
mercado. En cuanto el precio promedio se sitie por encima de lo que el mercado
de algtn tipo de servicio pueda aceptar se perderdn trenes. Se perderia mercado por
cometer un error basico: los costes asignados no estdn causados por ese tren (que
solo induce el coste marginal evitable). El administrador de la infraestructura per-
deria ingresos del tren expulsado, pero deberia seguir soportando todos los costes
fijos, aunque el tren no haya circulado.

Solo tiene sentido econdémico trasladar directamente a precios el coste de la
capacidad instalada cuando hay costes de oportunidad. No lo tiene cuando no existe
un uso alternativo para el surco que no consumiese el tren expulsado.

Evidentemente el objetivo de una empresa debe ser cubrir todos sus costes —in-
cluyendo los fijos y los hundidos—, pero estos costes no son relevantes al decidir
qué férmula de precios generara mds ingresos para lograrlo.

El sistema de precios s6lo puede ser eficiente si se apoya en el valor de merca-
do de la infraestructura que se oferta a los operadores, porque éste es su Gnico valor
real. El valor contable de un surco resultante de una asignacion sélo es una criatura
matematica.

La tarifa debe dirigirse hacia la rentabilidad financiera de la infraestructura, sin
sacrificar la rentabilidad socioecondémica. Es imprescindible incrementar los ingre-
sos del administrador de la infraestructura, pero este incremento debe proceder de
mads trafico multiplicado por una tarifa de estructura y cuantias razonables, no de
poco trafico multiplicado por un canon unitario muy alto.
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En el caso de las nuevas lineas de alta velocidad, atin en el caso de que fuera
posible obtener los ingresos necesarios por esta segunda via —cosa nada fécil- se
estaria desbaratando en el dltimo momento todo el proceso por el que se decidid
construir estas infraestructuras. En esta decision jugé un papel fundamental la valo-
racion ex-ante de los beneficios sociales derivados del ahorro energético, la mejora
ambiental, la reduccién de la congestion, los ahorros de tiempo, o la disminucién
de los accidentes. Estos beneficios justificaron en gran medida dedicar recursos pu-
blicos a un proyecto de alta velocidad y no a otro fin publico.

Hoy se debe ser consciente de que la cuantia de estos beneficios y, por tanto,
la aceptabilidad del proyecto depende de una variable fundamental: la demanda.
Y esa demanda tiene una relacién fundamental con el precio. Los elementos que
contribuyeron a justificar ex-ante la decision de invertir serdn ignorados ex-post, y
buena parte de los beneficios prometidos no se materializaran si el administrador
de la infraestructura y los operadores no interiorizan el volumen de trafico como
una variable fundamental en su politica de fijacién de precios.

En general, la red ferroviaria en Espafia tiene mucha capacidad disponible,
tanto en el ferrocarril convencional como en la nueva red de alta velocidad que
tanto ha costado construir y tanto cuesta mantener. Por ello, cuando se determine
la cuantia y estructura de los cdnones, debera prestarse una especial atencién para
orientarse por el mercado, por la capacidad de pago; asegurandose de que el mer-
cado puede aceptar las tarifas propuestas y garantizando que la expulsion de trafico
cuando se fijen recargos serd minima.

Solo si se fijan los precios mirando al mercado, se podran cubrir razonablemen-
te los costes de la infraestructura ferroviaria.
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RESUMEN: Este articulo estd orientado a hacer un repaso de la regulacién del canon en la
nueva Directiva 2012/34/UE, por la que se establece un espacio ferroviario europeo tnico.
El andlisis se centra en los elementos de la tarifa orientados a cubrir los costes de la infraes-
tructura y no aborda el tratamiento de las externalidades y del régimen de incentivos.

Para ello, tras poner en contexto la relevancia del canon como fuente de sefiales para el com-
portamiento del administrador de la infraestructura y los operadores, se presenta un resumen
de los objetivos que marca la Directiva para la fijacién de un sistema tarifario por el uso de
la infraestructura y se recogen también los elementos esenciales del contenido dispositivo
de la norma. La parte central del articulo repasa las bases de teoria econdmica que deben
tenerse en cuenta en la determinacién de una tarifa eficiente —y sus limitaciones—, ponién-
dolas en relacion con el contenido de la Directiva. Por dltimo, se aportan unas conclusiones
que recogen sistémicamente la aportacion de los dos elementos analizados: Directiva y base
econdmica, que podrian utilizarse como criterios basicos en la construccién de una tarifa por
el uso de la infraestructura ferroviaria en Espaia.

PALABRAS CLAVE: Canon por uso de la infraestructura, regulacién del ferrocarril.

ABSTRACT: The article reviews the regulation of the charges in the new Directive 2012/34/
EU, establishing a single European railway area. The analysis focuses on the elements of the
charging framework targeted to cover infrastructure costs, and it does not deal with the treat-
ment of externalities and incentives scheme.

Therefore, after setting in context the relevance of the charging system as a source of signals
for the behaviour of the infrastructure manager and operators, is presented a summary of the
Directive’s objectives for the levying of a charging scheme for the use of infrastructure and
reflects the content of the essential elements of the Directive. The central part of the article
reviews the foundation of economic theory to be taken into account in determining an ef-
ficient charging system -and its limitations- relating them to the content of the Directive. Fi-
nally, it is provided some conclusions which systematically collect input from the two items
revised: Directive and economic base, which could be used as basic criteria in the construc-
tion of a charging scheme for the use of the railway infrastructure in Spain.
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