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Resumen: E| sistema ferroviario argentino ha seguido cierto derrotero
de los sistemas comparados. Por eso la impronta de este estudio es
describir algunos lineamientos, los puntos en comun que se advierten
y las reglas que se pueden adoptar de cara al futuro. La necesidad de
un sistema ferroviario fortalecido es troncal en el desarrollo del pafs.
En este sentido, el estudio avanza en describir la evolucién del sistema
ferroviario en la Europa unida, el régimen el Alemania, Francia, Reino
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Unido, Espafia, Estados Unidos, América del Sur y Japon. El objetivo de
abrir el debate y promover el estudio y el pensamiento. El desafio es pen-
sar una solucion vernacula, aprendiendo de las experiencias comparadas
y de la propia historia del sector.

Palabras claves: transporte ferroviario. Sistema Comparado. Separacién
vertical.

Abstract: The Argentinean railway system has followed a certain path of
comparative systems. Therefore, this study describes some guidelines,
the common points and the rules that can be adopted in the future. The
need for a strengthened railway system is central to the country’s deve-
lopment. In this sense, the study advances in describing the evolution of
the railway system in the United Europe, the regime in Germany, France,
United Kingdom, Spain, United States, South America and Japan. The aim
is to open the debate and promote study and thought. The challenge is
to think of a vernacular solution, learning from comparative experiences
and the history of the sector itself.

Keywords: rail transport. Comparative System. Vertical separation.

Resumo: O sistema ferroviario argentino seguiu certo curso dos siste-
mas comparados. Por isso o objetivo deste estudo é descrever algumas
diretrizes, os pontos comuns observados e as regras que podem ser
adotadas de cara ao futuro. A necessidade de um sistema ferrovidrio
fortalecido é central para o desenvolvimento do pais. Nesse sentido, 0
estudo avanca na descrigao da evolugao do sistema ferroviario na Europa
unida, o regime na Alemanha, Franca, Reino Unido, Espanha, Estados
Unidos, América do Sul e Japao. O objetivo de abrir o debate e promover
0 estudo e o pensamento. O desafio € pensar uma solugdo vernécula,
aprendendo das experiéncias comparativas e da propria histéria do setor.

Palavras-chave: transporte ferrovidrio. Sistema Comparativo. Separagao
vertical

Résumé:Le systéme ferroviaire argentin a suivi un certain parcours des
systemes comparés. C'est pour cela que I'idée de cette étude est de
décrire quelques lignes directrices, les points communs qui sont remar-
qués et les régles qui peuvent étre adoptées pour I'avenir. Un systeme
ferroviaire renforcé est essentiel au développement du pays. En ce sens,
I'6étude avance dans la description de I'évolution du systeme ferroviaire
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en Europe unie, en Allemagne, en France, au Royaume-Uni, en Espagne,
aux Etats-Unis, en Amérique du Sud et au Japon. L'objectif est d"ouvrir
le débat et de promouvoir I'étude et la réflexion. Le défi est de penser a
une solution vernaculaire, en apprenant des expériences comparatives et
de I'histoire du secteur.

Mots clés: transport ferroviaire. Systeme comparatif. Séparation verti-
cale.
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I. Introduccion

Cuando pensamos como recuperar el sector ferroviario
argentino, castigado tantas veces, y usado otras tantas como
emblema, ya para intereses economicos sectoriales sembrados
de ideologias mezquinas, creo que resulta conveniente, dar un
repaso por algunos sistemas ferroviarios en el concierto com-
parado.

1. Europa y las reglas de la Union Europea

Europa es el continente que posee mayor cantidad de kil6-
metros de vias férreas en relacion con su superficie (4 Km. por
cada 100 km2). La mayor densidad se encuentra en los paises
mas densamente poblados. En Europa occidental gran parte de
los ferrocarriles cuentan con vias electrificadas, como en Suiza,
Austria, Italia, Suecia, etc., y grandes obras de ingenieria, espe-
cialmente en los Alpes. Asi se levanta como icono de la obra
publica, la construccion del “Eurostar” que permite unir Paris
con Londres en solo tres horas.
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Los paises de Europa, no obstante, no acreditan el mejor
crecimiento en términos de carga transportada y rentabilidad
en el transporte de pasajeros. Dice la OCDE que los paises
europeos tienen ganancias muy por debajo de los Estados Uni-
dos, % por lo cual de cara a ganar sustentabilidad econémico-
financiera se instrumentara en Europa una politica ordenada a
la compatibilizacion de las redes férreas, para el crecimiento
sostenido de los paises miembros.

Por ello “el modelo de transporte supone, ademas de la
aportacion de sus peculiares calidades, la reasuncion del trans-
porte ferroviario desde una perspectiva renovada, como sistema
racionalmente capaz de salvar la situacion de agotamiento y los
efectos indeseables que ofrecen hoy el transporte por carre-
tera y el espacio aéreo, precisamente por causa de su enorme
crecimiento y saturacion®”.

El uso del tren y el abandono del automévil s6lo pueden ser
estimulados con una gestion competitiva en todos los sentidos
que sea capaz de ganarse la potencial poblacion de pasajeros que
harian noble el mantenimiento del servicio.

Y la vocacion de la creacion de redes ferroviarias integradas
es uno de los objetivos de la Unién Europea.

Como dice Parejo Alfonso “La politica comunitaria en mate-
ria del ferrocarril estuvo asi dirigida desde sus inicios a abrir el
mercado hacia la competencia, en cuanto instrumento idéneo
para su desarrollo. La primera dificultad estribaba en que en
la mayoria de los Estados miembros el servicio de transporte
ferroviario era un monopolio. La segunda era la grave situacion

2 DECD. “As an ilustration, the average revenue per employee of freigth transport services

by railways of Britain, France, Italy and Germanyin 1994 was between $43.000for France and
519.500 for Italy, compared with $155.000 in the US", end Railways: Structure, Regulations
and Competition Policy, DAFFE/CLP/(98) Competition Policy. Les tatoles sur les politiquees cie
concurrence, nro. 15, OECD, www.oecd.org, diciembre 2001.

3 LOPEZ MENUDO, Francisco, “Las infraestructuras ferroviarias europeas. Cuestiones
competenciales” en MONTORO CHINER, Mana Jesus (coorci.), Infraestructuras ferroviarias
del Tercer Milenio, Cedecs, Barcelona - Espafia -1999.
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de crisis financiera que afectaba a las empresas nacionales en-
cargadas de la gestion del servicio ferroviario. Estas dos trabas
originaron que los dos objetivos centrales de las medidas comu-
nitarias adoptadas fueran la apertura progresiva a la competencia
y el saneamiento de las empresas ferroviarias™, no obstante, las
primeras medidas fueron de restriccion a las reglas de la compe-
tencia lisa y llana que podrian ser aplicadas en otros sectores, de
cara a asegurar la continuidad y regularidad del servicio.

Por eso, se restringié, por el Reglamento 141/1962/CEE del
26 de noviembre de 1962, la aplicacion al sector de los transpor-
tes del Reglamento 17/1962/CEE del 6 de febrero de 1962, que
desarrollaba el régimen de la competencia establecidos en la
Tratado de la Comunidad Europea, como medida de proteccion
de un sector que primero debe crecer para abrirse a la compe-
tencia. Ello también resultara del propio Tratado de Roma, que
autorizo a los servicios de transporte contar con regimenes de
ayudas publicas, en forma mas flexible que otras areas, por el
servicio publico a garantizar.’

Por su parte, el art. 129.B) del Tratado de Roma, expresa
que a fin de contribuir a la realizacion de los objetivos contem-
plados en los arts. 7 y 130 del tratado y para permitir que los
ciudadanos de la Unidn, los operadores econémicos y los en-
tes regionales y locales participen plenamente de los beneficios
resultantes de la creacion de un espacio sin fronteras interiores,
la Comunidad contribuird al establecimiento y al desarrollo
de redes transeuropeas en los sectores de las infraestructuras de
transportes, de las telecomunicaciones y de la energia.

* PAREJO ALFONSO, LUCIANO (Director) y otros “ESTUDIOS SOBRE LA ORDENACION DEL
SECTOR FERRQOVIARIO EN LA UNION EUROPEA (El marco comunitario y los casos aleman,
francés, britanico y espafiol)” Instituto Pascual Madoz del Territorio, Urbanismo y Medio Am-
biente. Universidad Carlos IIl de Madrid, con la colaboracién de la Fundacién de Ferrocarriles
Espafioles. Madrid, Espafia, 2004. Pagina 21

% La Decision 1965/271/CEE del Consejo del 13 de mayo de 1965, establece que “las
obligaciones inherentes a la nocién de servicio publico impuestas a las empresas de trans-
porte, solo deberfan mantenerse en la medida que su mantenimiento sea indispensable para
garantizar la prestacion de los servicios de transporte suficientes”
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Y sigue diciendo que - en el contexto de un sistema de
mercados abiertos y competitivos - la accion de la Comunidad
tendra por objetivo favorecer la intercomunicacion e interope-
rabilidad de las redes nacionales, asi como el acceso a dichas
redes. Tendra en cuenta, en particular, la necesidad de establecer
enlaces entre las regiones insulares, sin litoral y periféricas, y las
regiones centrales de la Comunidad.

Asimismo, el art. 129.C reafirma la importancia del desarro-
llo de proyectos de interoperabilidad de trenes y dice que “la
accion de la comunidad tendra en cuenta la viabilidad econé-
mica potencial de los proyectos”.

A estas normas se suma la directiva 440/1991 del Consejo
de 29/7/1991, la cual, bajo el titulo “Desarrollo de ferrocarriles
comunitarios”, en su art. 1°; enuncia los objetivos fundamenta-
les, a saber:

- Garantizar la autonomia de gestion de empresas ferro-
viarias. Implica que cada empresa cuente con un Estatuto
independiente de los Estados, que sean administradas como
sociedades privadas; que tengan programas de actividad,
inversion y financiacion orientados al equilibrio financiero;
que se garantice la libertad de asociarse con una o mas empre-
sas privadas para conformar una agrupacion internacional;
fijar sus tarifas, tornar decisiones respecto de su personal y
activos propios. En otras palabras, la apertura al mercado del
servicio y adopcién de formas societarias liberales®.

— Separacion de la gestion de las infraestructuras y de la
explotacion de los servicios de transporte de las empresas
ferroviarias, siendo obligatoria la separacion contable y
voluntaria la separacién organica o institucional. Implica
ademas que puedan ser gestiones y empresas diferentes:

6 La Directiva 237 del 29/7/1991, sobre el Desarrollo de los Ferrocarriles Comunitarios,

expresa que “...a efectos de que los transportes por ferrocarril sean eficaces y competitivos
con respecto a los demas medios de transporte, los Estados miembros deben concederd las
empresas de transporte ferroviario un régimen de empresa independiente que les permita
actuar con arreglo a criterios comerciales y adaptarse a las necesidades del mercado”.
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se promueve la financiacion publica para el desarrollo de
la infraestructura exclusivamente; el administrador de la
infraestructura tendra derecho a aplicar un canon no discri-
minatorio a las empresas ferroviarias que sean operadores
de cargas nacionales o internacionales y que se sirvan de
dicha infraestructura’.

- Saneamiento de la infraestructura financiera de las em-
presas ferroviarias. Los Estados miembros y las empresas
estableceran mecanismos para contribuird reducir las deu-
das de dichas empresas.

- Garantizar el acceso a las redes ferroviarias de los Esta-
dos miembros para las agrupaciones internacionales de
empresas ferroviarias, asi como para las empresas ferrovia-
rias que efectien transportes combinados internacionales
de mercancias.

Este escenario impacto de lleno en los diferentes Estados de
la Unidn, con variopinto resultado, el que veremos a continua-
cion, pero es claro que las reglas de recuperacion del sector con
ayudas publicas que se orienten a una vision confederada de las
redes: la impronta del necesario saneamiento de las empresas
a cargo del servicio, mas alla de lo publico o lo privado; y la
necesaria diferenciacion de las unidades de los negocios, por
ejemplo, infraestructura por un lado y servicios por el otro,
van a ser reglas que marcaran la agenda planificada y de largo
plazo. No es menor el lugar que se le da al servicio publico en
esta materia, y de su definicion, como asistencia de la necesidad
general, se impone garantizar su prestacion, antes que nada.

7" No olvidamos que esta pauta tiene su antecedente en el sistema sueco. En efecto, Suecia

ha sido la primera nacién que aplica el sistema de separacién vertical, entre infraestructura
y operacion de servicios. Ello ocurre mediante el dictado de la ley de Suecia de 1988, la cual
separd el monopolio ferroviario estatal, Statens Jarnvagar, en dos organizaciones distintas.
Las operaciones de trafico estan actualmente administradas por la nueva empresa Statens
Jarnvagar (SJ), que sigue siendo en lo esencial una concesioén monopélica de propiedad del
Estado. La responsabilidad del mantenimiento y la construccién de la infraestructura ferro-
viaria ha sido transferida a una nueva organizacion estatal, la Banverket (Administradora
Nacional de Vias Férreas).
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Y en este escenario, cuatro paquetes de leyes y directrices
ferroviarias van a delinear las reglas europeas de la integracion
para la creacion de una red transeuropea. Entonces, separa-
cion entre infraestructura y servicios, homogeneizacion de la
red, introduccion de la figura de la licencia, reglas uniformes
en materia de prestacion del servicio para su eficiencia, pero
también para su seguridad, van a ser las lineas mas destacadas.

A esto se suma, para mejorar la interoperabilidad y la segu-
ridad del sistema ferroviario europeo, la Agencia Ferroviaria
Europea (AFE) creada por el Reglamento (CE) n.° 881/2004, de
29 de abril de 2004. La principal funciéon encomendada a esta
Agencia es la de armonizar, registrar y supervisar las empresas
de transporte de todo el sistema ferroviario europeo y establecer
objetivos comunes de seguridad para los ferrocarriles europeos.

Hoy la AFE, por impacto del cuarto paquete ferroviario y
mediante el Reglamento (UE) 2016/796, es la institucion com-
petente para emitir autorizaciones de vehiculos (locomotoras
y vagones) destinados a actividades transfronterizas, asi como
certificados de seguridad unicos para las empresas ferroviarias
que operan en varios Estados miembros.

La idea entonces de crear un espacio homogéneo y seguro,
con autoridades europeas independientes, y sistemas de acce-
so transparentes van a ir desarrollando el proceso de crecimiento
ferroviario europeo.

Veamos ahora el desarrollo ferroviario en algunos de los
paises mas importante de Europa.

2. Alemania

Los trenes empiezan a desarrollarse en Alemania a princi-
pios de 1835. El crecimiento no fue uniforme y fue de impronta
publica, como tambien del sector privado.

Ello fue asi hasta en el ano 1919, con la Constitucion de
Weimar se declara que el ferrocarril es de competencia federal.
En 1924 se crea la Deustche Reichsbahn Gessellschaft (DRG)
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como empresa publica tipo FERROCARRILES ARGENTINOS y con
monopolio durante 40 afios

Con la segunda guerra mundial en ciernes, en 1937, la DRG
es disuelta por el Gobierno quien pone en cabeza del Ministerio
de Transporte la gestion de los servicios.

Finalizada la segunda guerra mundial, se constituyen dos
sociedades ferroviarias en cada Republica, los cuales se unifi-
caran en 1993 con la caida del Muro de Berlin y la unificacion
alemana.

Se crea la Deustche Bahn A.G.(DB) sociedad anénima de
capital estatal, en un principio, a cargo de la infraestructura y
la prestacion de los servicios y la BEV a cargo del patrimonio
ferroviario y el personal (régimen previsional y de jubilaciones)

La privatizacion llegara a la DB en 1999, la que se divide en
cinco empresas, a saber:

* Una para el largo recorrido

* Otra de cercanias

* Otra de carga

¢ Otra de infraestructura

* Y finalmente otra para las estaciones.

El sistema se completa con la EBA que era el organismo de
control del sistema, creada en 1994, la cual tendra a su cargo todo
lo atinente al control y autorizacion de la red ferroviaria federal
alemana y de los landers, previa delegacion de competencia.

El sistema aleman, en esta instancia llega a tener mas de 300
empresas ferroviarias autorizadas como prestadores de servicios,
y si bien la infraestructura ferroviaria queda principalmente en
cabeza de la DB, la posibilidad de acceder a la administracion de
infraestructura se regula expresamente. La autorizacion es otor-
gada por la EBA y puede ser de 15 afos para los operadores de
servicios y de 50 para los que administren infraestructuras.

La separacion vertical es obligatoria en la separacion conta-
ble, requisito sine qua non de las empresas que tengan ambas
autorizaciones de servicios y de infraestructura.
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En la practica el Estado va a sostener la inversiéon en
infraestructura ferroviaria, mientras que las ayudas y subsidios
se evitaran en la prestacion de servicios ferroviarios a cargo
de privados, a los fines de garantizar que se trate de negocios
privados fidedignos.

Hoy el sistema ferroviario aleman presenta una marcada
presencia de la DB en la prestacion de los servicios de pasa-
jeros urbanos y de cercanias, y de transporte de mercaderias,
pero también existe una importante competencia.

No obstante, se ha considerado que la separacion vertical,
como politica publica, se encuentra en jaque en Alemania®, y
eso de por si genera ciertos incentivos para volver a pensar en
una empresa que contengan todas las unidades de negocios del
sistema ferroviario (en nuestro ambito, volver a FA).

No creo que sea ello conveniente, desde que, en Alemania,
la competencia esta presente en todos los segmentos, aun cuan-
do se reconozca el protagonismo de la DB. En segundo lugar, la
separacion vertical es una obligacion en materia contable y se
impone como precepto de la UE. Su incumplimiento generara
responsabilidad ante la Union, y ello seria un costo muy alto.
Distorsiones puntuales las hay, como en todo sistema, pero las
excepciones no pueden ser la vara de medicion.

También se juegan otras cuestiones aqui, como las buenas
practicas y a la responsabilidad por “accountability” o cuentas
claras.

En tercer termino, la presencia de la Agencia de Redes, que
desde el afio 2005, con la nueva Ley General Ferroviaria, se
incorpora a estos servicios bajo su competencia de control de
monopolios, que le da nuevos aires a la separacion vertical.

8 Ver Documento N° 4 “El open access en el transporte ferroviario en Alemania. Logros a

mitad de camino.” Marcelo E. Lascano. Serie Andlisis de Politicas y Planificacion del Trans-
porte 2016 http://www.unsam.edu.ar/institutos/transporte/publicaciones/documento %20
4 %20lascano %20el %20open %20acces %20alemania.pdf
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3. Francia

La construccion de los ferrocarriles en Francia se inicia en
1831 con la primera linea de cargas y en 1834, con las servicios
para pasajeros. El negocio privado que generaba el ferrocarril
es la razon de su nacimiento, al igual que en otras latitudes y
paises.

La red fue disenada en 1842 mediante una estrella de cinco
puntas denominada Legrand. Y en 1914 alcanzé la longitud de
40 mil kilometros. El sistema original era concesional con tarifas
reguladas.

En 1937, en epoca tambien cercana a lo que va a acontencer
diez afios despues en nuestro pais, se nacionalizaron los ferro-
carriles franceses mediante la creacion de la compania mixta
SOCIETE NATIONALE DE CHEMIN DE FER FRANCAIS cono-
cida por sus siglas SNCF. El servicio estaba a cargo del Estado,
altamente subsidiado y el crecimiento va a tener una impronta
mayuscula con la tecnologia de los aviones concorde, que se
trasladara a los trenes de alta velocidad. En efecto, en 1981
se inaugura la red de alta velocidad TGV, en la linea Paris - Lyon.

En los ultimos afos de las décadas de 1990 y 2000 se
implantan las reformas previstas por la Union Europea, entre
las que se encuentra la separacion entre infraestructura y explo-
tacion, lo que llevo a la creacion de Réseau ferré de France
(RFF) en 1997 y a la separacion de las actividades de la SNCF
en tres departamentos: Grandes Lineas y Transporte Publico
para pasajeros; Mercancias e Infraestructura. En este ultimo
departamento, Réseau ferré de France delega la explotacion y
el mantenimiento de la red. El 1 de enero de 2015 nace SNCF
Réseau como consecuencia de la fusion de Réseau ferré de
France (RFF), SNCF Infra y Direction de la circulation ferro-
viaire (DCF).

Con el actual gobierno de Macron, de corte liberal, se
pretende implementar privatizaciones de algunos sectores del
servicio ferroviario que aunque separado contablemente, esta
en manos del Estado. Veremos que sucede.
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4. Reino Unido

En Inglaterra, por su parte, es sabido que la historia de los
ferrocarriles ha recorrido diversas adecuaciones contractuales, e
idas y vueltas de titularidad estatal y privada.

Es el pais con mas antigiiedad en la materia, que comenz6
su desarrollo mediante la aparicion de numerosas companias pri-
vadas, que desarrollaban lineas y servicios, durante el siglo XIX,
a partir de 1820, considerada como la railwaymania, por la espe-
culacion en la compra y desarrollo privado de los ferrocarriles.

La red conformada por 130 compaiiias privadas, se unifican
en 1920, en cuatro empresas, denominadas las big four e iden-
tificadas como:

*  GREAT WESTERN RAILWAY

e LONDON AND NORTH EASTERN RAILWAY

* LONDON, MIDLAND, AND SCOTTISH RAILWAY
* THE SOUTHERN RAILWAY

La explotacion ferroviaria sigui6 hasta 1947. La TRANSPORT
ACT DE 1947 pone el sistema bajo la tutela de la BRITISH
TRANSPORT COMISION, que en el gobierno laboralista preten-
di6 crear un sistema integrado y centralizado. Un aflo mas tarde
la bancarrota llego a las compainias y se decidi6é la NACIONALI-
ZACION en THE BRITISH RAILWAYS.

Este panorama se mantiene hasta los afios 60, cuando se
crea una sociedad prestadora del servicio denominada BRITISH
RAILWAYS. La empresa ira perdiendo protagonismo y credibili-
dad hasta 1992, que sera objeto de privatizacion, siguiendo las
recomendaciones del denominado Libro Blanco de los Ferro-
carriles, abriendo el sector a la competencia, con separacion
vertical y horizontal. En consecuencia, el 1 de abril de 1994, la
BR se divide en RAILTRACK, a cargo de la administracion de
la infraestructura ferroviaria y The Operating Company.

El sistema se completa con la OFFICE OF PASSENGER RAIL
FRANCHISING que es la encargada de adjudicar las franquicias,
bajo la égida del DIRECTOR OF PASSENGER RAIL FRANCHISING.
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A cargo del control se crea la RAIL REGULATOR’. Por otro lado,
para la planificacion y con potestad para otorgar franquicias, se
crea la STRATEGIC RAIL AUTHORITY, y para la regulacion, la
OFICCE OF RAIL REGULATOR, como autoridad independiente.
El panorama de las entidades publicas se complementa con
THE HEALTH AND SAFETY EXECUTIVE, que tiene a su cargo
la seguridad en material laboral e interviene en accidentes; la
BRITISH RAILWAYS BOARD, un organismo residual encargado
de la administracion y venta de terrenos ferroviarios no ope-
rativos y la RAIL SAFETY AND STANDARDS BOARD (creada
en 2003 luego del accidente fatal de Landbroke Grove, a cargo
seguridad en materia ferroviaria)

Inglaterra ha aplicado el sistema de separacion vertical de
infraestructura y servicios, dejando la primera en manos de una
sola compania privada; y los segundos en manos de diversas
compaiias. Hoy, el mercado del transporte de pasajeros esta
medianamente desregulado, en tanto se permite el acceso de
nuevos operadores de servicios, siempre que se trate de una
actividad sustentable y un corredor sin prestacion actual;
mientras que en el mercado ferroviario de cargas el acceso esta
totalmente desregulado. Ahora bien, contrariamente a lo que se
predica del sector ingles y su apertura a lo privado, el ferrocarril
inglés tiene una alta presencia publica, en administracion de
infraestructura y en la multiplicidad de organismos de control y
de administracion publica.

La infraestructura actualmente esta en manos de una empre-
sa privada de capitales principalmente publicos, bajo regimen
privado pero sin fines de lucro, denominada NETWORK RAIL.
No obstante, conviven 26 empresas licenciatarias de pasajeros y
4 operadores de mercancias. Se puede acceder a licencias para
operar estaciones, almacénes y logistica.

Las empresas interesadas en prestar servicios de transporte
en el sistema ingles deben obtener:

®  Fuente; OECD, Railways: Structure, Regulations and Competition Policy..., Op. cit.
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1. Acuerdo de acceso con el operador de la red, sujeto a la
aprobacion de la autoridad de aplicacion correspondiente.

2. Obtencion de una Franquicia para explotar un servicio.
3. Licencia de Operador

No obstante, el sistema ingles -sefiero en el desarrollo de los
ferrocarriles y simbolo de la revolucion industrial y las avanzadas
en las politicas aplicadas en la materia- presenta muchas criti-
cas ya que no paso por una buena racha desde la privatizacion.

El modelo de separacion vertical y horizontal se empané con
la burocratizacion de las instituciones - demasiadas por cierto —
con competencias que se solapan en muchos de los casos. A ello,
la politizacion y los accidentes ferroviarios, hicieron que el sector
sufra el vapuleo de la opinion publica casi constante.

5. Espaiia

En Espana, por su parte, y como modo de adaptarse al impe-
rativo comunitario impuesto por la directiva 440/1999, el Real
Decreto Nro. 121/1994 que establece el nuevo Estatuto de Renfe
proclama que “es la idea plasmar las nuevas técnicas de ges-
tion y administracion de las sociedades publicas, regulando la
prestacion y explotacion del servicio publico del transporte fe-
rroviario como una entidad distinta del Estado, en quien reside la
titularidad de aquél”, y en consecuencia, atribuye al Renfe facul-
tades distintas y separadas: por un lado, de administracion de la
infraestructura y, por otro, de explotacion de los servicios'.

Por otro lado, el Real Decreto 613/1997 del 25 de abril
aprueba el Estatuto para el Ente Publico Gestor de Infraestructuras

10" Corresponde a Renfe: 1) El mantenimiento de las lineas ferroviarias, en los términos
acordados con la Administracién Publica titular de las mismas. 2) La gestion de los sistemas
de regulacion y segundad del tréafico. 3) La construccion de nuevas lineas ferroviarias. 4) La
explotacién mediante el cobro del correspondiente canon, de las lineas que formen par te
de la Red Nacional Integrada y de aquellas otras cuya gestion le sea encomendada por la
Administracién Pdblica titular de las mismas, pudiendo exigir la adecuada contraprestacion
econémica. 5) La explotacién de los servicios de transporte ferroviario que formen parte de la
RNI'y de aquellos cuya gestion e sea encomendada.
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Ferroviarias (GIF), creado porla Ley del Acompanamiento 13/1996
del 30 de diciembre, al que se encomienda “la construccion y, en
su caso, explotacion de las nuevas infraestructuras ferroviarias
que expresamente le atribuya el Gobierno, incluida la electrifica-
cion y sefalizacion” (Renfe ha de aportar la traccion y abonar a
GIF el canon por la explotacion de las lineas nuevas).

El sistema espanol se basa en:

1. Una Red Nacional de Infraestructura a cargo del Estado y
sufragado con presupuestos generales; que a su vez ostenta
la explotacion de lineas preexistentes resultando las nuevas
lineas a cargo del GIF.

2. Monopolio de cada red, con derecho de acceso y tran-
sito por parte de terceros.

3. Una nueva dinamica de reparto de competencia entre el
Estado y las Comunidades Autbnomas en materia de trans-
porte por ferrocarril.

4. Aparece el concepto de canon, sin vinculacion a una
ecuacion —como resulta de nuestras normas de conce-
sion—, sino como pieza instrumental al servicio de la crea-
cion de un mercado comun ferroviario que —regido por
pautas de libre competencia— coadyuve a los objetivos de
cohesion e integracion que preside el proyecto politico,
social y econémico de la Union Europea, esto es, canon
como derecho de utilizacion de la infraestructura®'.

Como expresa Lopez Menudo'?; el sistema espaiiol, por el
monopolio en manos de Renfe y GIF, presentaba una regulacion
que no era acorde con las normas comunitarias, no obstante
mencionar su cumplimiento y espiritu orientador de las normas,
hasta que se dicta el REAL DECRETO 39/2003.

" Este canon se determina por las siguientes variables, a saber: naturaleza del servicio;

duracion del servicio; situacion del mercado; naturaleza y deterioro de la infraestructura, y
razones de eficacia comercial.

2 Ep igual sentido para America Latina ver CEPAL, Restructuracion y privatizacién de los
ferrocarriles” op. p. 27. https://repositorio.cepal.org.
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Esta norma introduce la separacion de la red de interés
general (federal) de las redes autonémicas, asigna la administra-
cion de la infraestructura a cargo de una administracion publica
estatal, denominada ADIFSE, y deja la operacion de servicios a
cargo de la emblematica empresa publica RENFE, rebautizada
ahora, RENFE OPERADORA.

Asi da cumplimiento al mandato de la UE de la separacion
vertical y apertura de los servicios a la competencia. En el ano
20006, se abre el registro de prestadores de servicios d mer-
cancia por ferrocarril, mientras que la apertura del servicio de
pasajeros esta aun pendiente.

Al igual que en el sistema ingles, se van a introducir los
regimenes de acceso a la prestacion del servicio a través de
Licencias, similares a las autorizaciones administrativas. Para
poder acceder a la red, se establecen las reglas de adjudicacion
de capacidad de via, tarifa razonable y el canon por uso de la
infraestructura.

6. Estados Unidos

En los Estados Unidos, la historia del ferrocarril se inicia a
principios del siglo XIX, mediante su construccion por parte de
empresarios ingleses y locales. Su rol fue fundamental, confi-
gurando la tecnologia mas influyente del siglo XIX. Sus con-
tribuciones fundamentales al avance de los transportes y las
comunicaciones sentaron las bases de un amplio impacto social
y econémico sobre dos de las mas poderosas tecnologias que
siguieron al ferrocarril: el automoévil y el ordenador o compu-
tadora informatica.

Hoy sigue siendo un servicio lider en el segmento de las
mercancias, transportando el 40 por ciento. El ferrocarril es en
Estados Unidos el emblema del desarrollo, como lo es en Argen-
tina, y recuerda la conquista del Oeste, uniendo los pueblos y
achicando las distancias, dirfamos parafraseando a Alberdi.

El legado de los ferrocarriles en Estados Unidos, no obstante,
se destaca desde otra mirada, que es haber sido una herramienta
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de unificacion politica y social del Pais, En esto evoca la con-
quista del Oeste, con todas las connotaciones afiadidas a la idea
de vida americana y su ética de construccion del espacio nacio-
nal. En 1830, primer afio de funcionamiento del ferrocarril en los
Estados Unidos, todas las tierras que se convertirian dos décadas
mas tarde en territorio norteamericano tenian una extension
territorial que significaba 30 veces la extension de Gran Bretana,
aunque el tamano de la poblacion era mucho menor.

Aunque constituye un topico afirmar que, desde la perspec-
tiva de los Estados Unidos, la empresa privada es preferible a la
intervencion del Estado, los diferentes gobiernos en todos sus
niveles, desde el municipal al federal, desempefiaron un papel
crucial en la construccion de infraestructura de transporte. En
la construccion de las redes ferroviarias la financiacion y las
subvenciones en forma de tierras por parte de la administracion
serian importantes, aunque no decisivas, alcanzando el 25 por
100 del total de inversiones en 1860. La cantidad restante pro-
cedi6 de acaudalados particulares, muchos de ellos europeos,
ingleses fundamentalmente.

Otro dato interesante del desarrollo ferroviario americano es
que, si bien al comienzo dependieron fuertemente de la tecnolo-
gia y el material inglés, tempranamente desarrollaron una indus-
tria nacional capaz de construir y poner en marcha ferrocarriles
adecuados a las especificas condiciones de los Estados Unidos.

Y fue mas innovadora que la inglesa, a la cual tributaba. En
este punto la industria fue capaz de generar innovaciones para
construir ferrocarriles, adaptando las locomotoras y los carriles a
las necesidades del terreno y a las condiciones del entorno fisico.

Es curioso como la grieta que se genera en Estados Unidos
por la devastadora Guerra de Secesion (1861-1865) encuentra
en el ferrocarril la herramienta para reconstruir la unidad de la
Nacion.

El desarrollo de la red ferroviaria fue extraordinario y antes
de la entrada de los Estados Unidos en la I Guerra Mundial,
el conjunto del sistema ferroviario sobrepasaba los 400.000
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kilémetros. Como ocurrié en todo el mundo, sera décadas des-
pués, con la aparicion del automévil y el camion y la construc-
cion masiva de autopistas, cuando se desata el gran reto frente
a la prevalente preponderancia del ferrocarril en el transporte
de superficie en los Estados Unidos.

El crecimiento ferroviario, no obstante, se va a ver empa-
nado por las luchas en materia tarifaria y la colusion empresaria.
Las leyes de los Estados Unidos han sido histéricamente mucho
mas hostiles a los carteles que las europeas; y los esfuerzos para
regular los precios han provocado una mayor oposicion politica
y juridica. Dado que los ferrocarriles eran en muchos casos
monopolios privados, se convirtieron en la primera industria
sujeta a regulacion, inicialmente al nivel de los Estados conside-
rados individualmente y después por el Gobierno federal.

Es este otro dato importante del desarrollo americano. La
primera agencia reguladora federal fue la Comisién Comercial
Interestatal, fundada en 1889. También se destaca que fueron
pioneros en poner en marcha la empresa moderna y la gran
corporacion tipica de los Estados Unidos. Los ferrocarriles fue-
ron el primer sector en crear medios para gestionar e innovar
con los grandes volimenes de datos, recursos y personal que
debia manejar. Fueron también las companias de ferrocarril pio-
neras en la creacion de un grupo de directivos y de estructuras
organizativas descentralizadas que mas tarde serian adoptadas
en otras grandes empresas de otros sectores de la economia.

Ahora bien, en el periodo que va desde el ano 1947 hasta
1970, el nivel de carga transportada en los Estados Unidos cae
a un 31 %, y el nimero de pasajeros, al dramatico porcentaje de
84 %, debido, segtun la OECD, a la fuerte regulacion de la Inter-
estate Commerce Commission (ICC), que requirio la publicidad
y generalidad de las tarifas y el sostenimiento de lineas que no
eran rentables, por un lado; y, por otro, al programa federal de
construccion de autopistas'?.

'3 |amentablemente, en la Argentina, las crisis no tienen ese efecto de regeneracion de
sistema que ocurre en otros paises. Otra solucién post crisis fue la recuperacion del sistema
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Para salir de la crisis, en 1970 se dicta la Rail Passenger
Service Act, que cre6 la Corporacion Nacional de Trenes de
Pasajeros, conocida bajo el nombre de Amtrak' que es la tnica
empresa estatal prestadora de servicios de transporte ferrovia-
rios. Asimismo, el Gobierno procedi6 a desregular el servicio de
transporte de cargas en 1980. Estas empresas comparten infraes-
tructura a cambio del pago de un canon de acceso. Amtrank
con esos ingresos mejora los niveles de ingresos de una red de
pasajeros, siempre considerada deficitaria®.

7. América del Sur

El primer ferrocarril de Iberoamérica va a inaugurarse
en Cuba, todavia espanola, en el afio 1837. Recién a partir de
1850 este modo de transporte comenzara su gran expansion en
América Latina'®, en un momento en que el continente estaba
inmerso en las luchas intestinas por la independencia y las crisis
financieras de los afios 1825-1826.

ferroviario en Bangkok, Tailandia, luego de la crisis de 1997, lo que impulsé a aplicar politicas
de integracién de los modos y fortalecimiento de los servicios publicos de transporte a los
fines de evitar los costos que generaba el uso del auto particular, y redujo de ese modo el uso
de combustible (Fuente: Country Report, “Transporte Strategies en Bangkok after economic
crisis”, 1998, JICA, Japén).

1% Esta empresa, desde sus inicios, se esforzo por modificar varios aspectos que conspi-
raban contra la calidad de los servicios y la viabilidad econémica de /os mismos. En primer
lugar, negocié nuevos contratos de trabajo con los sindicatos del personal de los trenes y de
los maquinistas, alcanzando su mayor éxito cuando éstos aceptaron el pago de ocho horas
por el trabajo de ocho horas en lugar de hacer que el recorrido de 100 millas se considerara
equivalente a ocho horas trabajadas. Asf, en un esfuerzo permanente por aplicar métodos
de racionalizacion como empresa privada con objetivos comerciales, Amtrak, que en 1976
apenas cubria el 42 % de sus costos con ingresos propios, actualmente autofinancia el 80 %
de sus operaciones.

'S OECD. Railways: Structure, regulation and Competition Policy. 1997. https://www.oecd.
org/daf/competition/sectors/1920239.pdf.

'8 Brasil, Argentina y México van a llegar en 1945 al 75 % del tendido ferroviario de la
América Latina, lo cual contribuyd a convertirlos en tres paises lideres de Latinoamérica; no
obstante, fue por aquellos afios cuando los ferrocarriles comenzaron a ser deficitarios, dando
paso al transporte por carretera, tanto de pasajeros como —y sobre todo— de mercancias.
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Europa, entonces, hizo el segundo y real “descubrimiento”
de América, especialmente para los comerciantes britanicos.

Ahora bien, no obstante su origen mercantil, la figura del
ferrocarril no va a representar nunca un icono de la propie-
dad privada liberal’” por que la necesidad de su servicio va a
legitimar su existencia, como debito al usuario del servicio y
patrimonio del ciudadano.

Esa impronta seguira apareciendo al alternarse las politi-
cas de ampliacion o reduccion del Estado, que va a pasar de
observador a propietario y de ahi a privatizador/concedente y
entonces regulador del sistema. Y ello en un corsi y ricorsi, esa
idea italiana'® que entendia que la historia no avanza de forma
lineal empujada por el progreso, sino en forma de ciclos que se
repiten, es decir, que implican avances y retrocesos, como un
obligado aprendizaje de los errores cometidos anteriormente.

En América latina, casi al mismo tiempo que en la Argen-
tina, en las cercanias o albores de la década del 90 se produce
la reestructuracion de los ferrocarriles, pasando los mismos a
manos privadas, tal el caso de Brasil, Bolivia, etc.

No obstante, en algunos casos, es interesante destacar algu-
nas alternativas de la gestion que fueron aplicadas.

En Chile, por ejemplo, la primera locomotora empez6 a
correr en 1852 y se estima que hoy cuenta con una longitud
total de 10.000 Km. de vias. Nacido bajo un sistema de capitales

"7 Esta dialéctica como expresa Jesls Sanz Fernandez en la obra colectiva “"HISTORIA
DE LOS FERROCARRILES DE IBEROAMERICA (1837-1995) en relacién a los albores de la
construccion del ferrocarril en Cuba, que es el primero por cierto, que “...el ferrocarril en
Cuba como en otros pafses, habrfa de ser un negocio privado, pero a tenor de la envergadura
de las inversiones y esfuerzos que precisaba su construccién, exigia de la proteccion, del
impulso y de la ayuda de las instancias gubernamentales para llegar a ser una realidad. Con
el paso del tiempo esta conviccion llego a ser un lugar comdn en la mayoria de las republicas
iberoamericanas — no en todas — y termino teniendo una serie de implicaciones para las
empresas ferroviarias que acentuaron su singularidad e hicieron dificil, desde el comienzo,
deslindar claramente lo publico de lo privado en la implantacion y desarrollo de esa actividad
mercantil”. P. 45. Ed. Ministerio de Fomento. Reino de Espafia, 1998.

18 Acufiada por el fil6sofo e historiador Giambattista Vico, quien vivié entre 1668 y 1744.
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privados, el ferrocarril pas6é por etapas de desarrollo y decep-
cion, inversion y abandono, hasta que en 1989 la critica si-
tuacion oblig6 al Gobierno a pensar en la reestructuracion de
los ferrocarriles. A diferencia de otras experiencias americanas,
“...el Estado chileno permanecié activo en cuanto a respon-
sabilidades directas de operacion y control, sin perjuicio de
integrar la reforma con transferencias al sector privado de otras
responsabilidades”®.

Colombia, por su parte aun cuando requiere una recon-
version del sector que se encuentra concesionado, la empresa
privada Ferrovias cobra una tarifa que incluye: (a) gastos de
operacion; (b) gastos de conservacion de la via a un nivel ade-
cuado de calidad y seguridad; (c¢) margen de utilidad; mientras
que los costos de construccion de infraestructura o de rehabili-
tacion de la misma estian a cargo del Estado nacional, en virtud
de considerar conveniente aplicar una politica simétrica con el
servicio de transporte automotor.

8. Japon

El Reino de Japon inaugura su primera linea en 1872, entre
Shimbashi (Tokio) y Yokohama. Se inicio después que en Europa
e incluso América. No es casual que en fueran los japoneses una
de las delegaciones mas nutridas en presenciar la inauguracion
del subterrineo de Buenos Aires, en los albores del siglo XX.

Ahora bien, el desarrollo de Japon se presenta como formi-
dable, en materia de conexion de pasajeros, ya que hoy cuenta
con una malla de mas de 25 mil kilometros de red, en una
superficie total de poco mas de 377.000 km2, una densidad
considerable, sobre todo por cuanto sirve esencialmente a la
red de pasajeros. El sistema ferroviario es de alta sofisticacion
tecnologica y con acceso a todos los destinos del pais, ya a
través de las redes nacionales de transporte, reguladas por la

'8 KOGAN, Jorge, Rieles con futuro. Desafio para los ferrocarriles de América del Sur, Corpo-
racion Andina del Fomento (CAF), caracas, Venezuela, 2004, p- 64.
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Japan National Railways (JNR), como las de larga distancia,
conocidas como Shinkansen o “tren bala” que hoy lleva mas del
90 % de los pasajeros de larga distancia.

El Shinkansen, que constituy6 en su dia el primer Ferrocarril
de alta velocidad, fue estrenado por la JNR en 1964. A finales de
1987, la compaiia ya habia construido 4 nuevas lineas de alta
velocidad.

En esa época, se decide la privatizacion de los ferrocarriles
mediante la colocacion de acciones, lo que dio un avance mas
gradual sobre las empresas.

En las ciudades japonesas alejadas de la metrépolis es posi-
ble encontrar empresas privadas de prestacion de servicios de
pasajeros.

La separacion vertical propugnada en Europa no es aplicada
en Japon, quien conjuga diversos criterios, permitiendo la inte-
gracion vertical siempre que se trate de corredores pequenos y
que sean autosustentables econémicamente®.

A mi juicio, el logro de Japon se encuentra en la vision
comprensiva de la problematica del transporte en el entorno
social, econémico y urbanistico. No se trato de una lucha de
los modos carreteros y ferroviarios, sino de su integracion en
el espacio urbano, promoviendo el desarrollo de comercios,
servicios, escuelas, hospitales, etc.

Asi, conjugan la separacion vertical de infraestructura y
operacion de servicios, por un lado, con la creaciéon de socie-
dades (publicas o privadas) a cargo de unidades de negocios
sustentables; y, por otro, no dejan de estudiar el impacto de las
densidades poblacionales y las conexiones del ferrocarril con
otros modos de servicio en la periferia de las ciudades?'.

20 Ver en https://ruedaycarril.wordpress.com/2013/07/05/otros-mundos-ferroviarios-japon-i

21 Por ejemplo, Tokio tiene diversas ciudades satélites que fueron creadas para reducir la
densidad poblacional, tales como Yokohama, garantizdndose a los pobladores la existen-
cia de servicios ferroviarios que rapidamente los comunique con sus lugares de trabajo en
la ciudad principal.
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También se destaca la politica en materia de educacion para
generarla conciencia en el administrado de abandonar el ve-
hiculo particular prefiriendo los transportes publicos ferrovia-
rios o de buses.

II. Conclusiones

En estas notas pudimos ver en forma somera como se ha
desarrollado el ferrocarril en el concierto internacional.

La coincidencia del nacimiento como negocio privado, por
la alta rentabilidad que llevaba consigo, la luego impronta social
del ferrocarril, y la aparicion de aquel como servicio, en tanto
a su vera se fueron construyendo ciudades y culturas lleva al
Estado —cuando deja de ser un buen negocio para los privados-
a adoptar un rol activo.

Las idas y vueltas de la gestion publica a lo privado, y vice-
versa, se van a dar en casi todos los paises analizados, donde
Japon, Estados Unidos y Francia, resaltan como los mas estables
en sus politicas publicas, en tanto la incorporaciéon del sector
privado fue gradual en las empresas de servicios de pasajeros
en la privatizacion de Japon; en Estados Unidos se mantiene
desde los albores en manos de privados la explotacion de las
cargas transportadas, y el sector se estatizo para los servicios
de pasajeros, pero con controles propios de empresas privadas,
y Francia, que mantiene la presencia estatal, pero en divisiones
organicas eficientes.

En los demas, veremos que luego de las crisis de estatiza-
cion durante las dos grandes guerras y privatizaciones en los 90,
la politica de la separacion vertical y horizontal ordena a buscar
unidades de negocio sustentables.

Esto significa que hay que pensar en forma bifronte cuando
del ferrocarril se trata, ya que, por un lado, es un servicio publico,
una necesidad publica a cubrir, pero por el otro lado, es una uni-
dad de negocio, que debe ser eficientemente gestionada, que no
puede admitir dispendio, que debe optimizar la mejor manera
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de sostener su explotacion. Sino tarde o temprano se produce su
debacle y en esto el riesgo es muy grave.

Entre estas ensefianzas, surgen preclaras las reglas de la
UNION EUROPEA que ordena sanear las economias de las em-
presas o entidades ferroviarias, distinguir las explotaciones ya
en forma vertical como horizontal, sostener la infraestructura y
garantizar la seguridad en su desarrollo e incorporar el sector
privado, en las dreas que permitan sumar su valor agregado, y
en la medida que se sostengan las primeras reglas indicadas.

Esto es, no mas privado vs publico como parametro de so-
lucion magica. En Argentina nos sobran los motivos para no
sostener ese dogma.

Ahora bien, el control y la seguridad ferroviaria se eleva
como un presupuesto basico.

No podra avanzarse en nuevos esquemas si no se adoptan
reglas de control eficiente y pautas homogéneas, por todos
conocidas y por todas las entidades cumplidas. Un organismo
de control que asuma su rol mas moderno, con la seguridad
a su cargo. Este es otro de los puntos aun pendientes, que
en Argentina como todo lo que atana a la responsabilidad ha
tenido un sino tragico.

Las Agencias americanas o europeas pueden ser de ejemplo.
La necesidad de una entidad auténoma, técnica y que no este
a expensas de los poderes de turno también es una condicion
esencial y de urgente aplicacion en nuestro pais.

Luego de restablecida la malla ferroviaria, asegurado sus
servicios, se podra pensar en el futuro, que es la integracion de
las redes, el denominado “Open Access” podra permitir explotar
en forma asociada entre los diferentes actores publicos y pri-
vados y en esto la sinergia de una de las actividades respecto a
las otras aparece como conveniente. Pero reitero, a ello no se
llega con un sistema descalabrado, sin reglas de ordenamiento
claro, con empresas - reitero — publicas y privadas eficientes.

La formula es no tener una formula dogmatica.
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La formula serd, entonces, disenar un sistema que primero
revise los riesgos, luego ordene las actividades de infraestruc-
tura, servicios, explotaciones complementarias, urbanas, y co-
merciales, y que, en todos los casos, impongan buenas practicas
ya para privados o publicos, ya que todos deben dar cuenta de
sus actos mas alla de los negocios puntuales o de aquellos que
permitan apalancar el desarrollo.

Mientras envio estas ideas para su publicacion, se esta
dando una pandemia, nunca vista desde la fiebre amarilla. Los
sistemas ferroviarios se han ralentizado para sostener un servi-
cio minimo, por un lado y atender la salud publica, y por el otro
lado, evitar la propagacion del virus COVID - 19. El tiempo de
reflexion que impone esta situacion, quizas permita repensar
el mejor camino, que no es la mera copia de lo que ocurre en el
concierto internacional, pero por cierto, abreva en el, para me-
jor proyectar su solucién vernacula.

Porque, el transporte ferroviario siempre se trata de una
necesidad publica, de la atencion del usuario, de un servicio
para y por el publico. Que asi sea.
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