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COMISION NACIONAL DE LOS COMUNICACION/DTSP/005/22
MERCADOS Y LA COMPETENCIA Comunicacion sobre la supervision de los canones ferroviarios

MEMORIA JUSTIFICATIVA DE LA COMUNICACION 1/2024
SOBRE LA SUPERVISION DE LOS CANONES POR UTILIZACION
DE LAS LINEAS FERROVIARIAS INTEGRANTES DE LA RED
FERROVIARIA DE INTERES GENERAL

|.  OBJETO Y NECESIDAD DE LA COMUNICACION

Los canones ferroviarios son un elemento de gestion de los administradores de
infraestructuras, que es esencial para la optimizacion del uso de la red y
determina las condiciones en las que las empresas ferroviarias prestan los
servicios ferroviarios. Por ello, se encuentran intensamente regulados por la
Directiva 2012/34/UE de 21 de noviembre de 2012 por la que se establece un
espacio ferroviario europeo unico (en adelante, Directiva RECAST) y la Ley
38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario (en adelante, Ley del Sector
Ferroviario).

Los canones ferroviarios se componen principalmente de dos partes: el canon
propiamente dicho, que debe reflejar los costes directamente imputables a la
explotacién del servicio ferroviario, y el recargo, que puede afiadirse cuando y
en la medida en que el mercado puede aceptarlo, para recuperar el resto de los
costes asumidos por los administradores de infraestructuras susceptibles de ser
recuperados a través de los canones.

Los administradores de infraestructuras deben demostrar de forma objetiva que
los costes asignados a los canones ferroviarios son directamente imputables al
servicio ferroviario, esto es, que son variables con el trafico ferroviario. Y para
establecer el recargo, deben demostrar que el mercado lo puede aceptar, que
no excluye de la utilizacion de las infraestructuras a segmentos que podrian
pagar al menos el coste directo, que respeta los aumentos de productividad
conseguidos por las empresas ferroviarias y que la competitividad del modo
ferroviario esta garantizada.

La Ley 26/2022, de 19 de diciembre, modificé la regulacion de los cdnones en la
Ley del Sector Ferroviario. Dichos canones se desvinculan de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para pasar a ser prestaciones patrimoniales
de carécter publico no tributario aprobadas mediante “Reglamento” del Consejo
de Administracion de los administradores de infraestructuras, que debera ser
publicado en el BOE e incorporado a la declaracion sobre la red.
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Esta Ley también aclaré las competencias de la CNMC en relacion con el control
y supervision de los canones ferroviarios, competencias que habian sido
confirmadas previamente por el Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE)
y la Audiencia Nacional.

La CNMC ya habia puesto de manifiesto la necesidad de que los administradores
de infraestructuras revisasen su modelo de determinacion del coste directo
porque no identificaba adecuadamente los costes no elegibles segun la
definicion del Reglamento de Ejecucién (UE) 2015/909 de la Comisién, de 12 de
junio de 2015, relativo a las modalidades de calculo de los costes directamente
imputables a la explotacion del servicio ferroviario (en adelante, Reglamento
2015/909). También habia sefialado la necesidad de desarrollar una
metodologia para la aplicacion de los recargos:.

Es necesario, pues, aprobar una Comunicacion que aborde todos estos temas,
para dar transparencia a los principios que guiaran la actuacion de la CNMC en
la supervision de los canones y los recargos, regulados en los articulos 96.4 y
97.5.3° de la Ley del Sector Ferroviario.

En particular, la Comunicacion realiza, con un modelo econométrico, el calculo
del coste directo en actividades de mantenimiento preventivo. Dicho calculo sera
la referencia para analizar la legalidad del coste directo que los administradores
de infraestructuras propongan imputar a los canones ferroviarios. También
desarrolla una metodologia para la determinacién de los recargos mediante un
esquema basado en la formula Ramsey-Boiteux, ampliamente utilizada por
administradores y reguladores europeos, e identifica los elementos que deben
contener las propuestas para justificar que los diferentes segmentos del mercado
pueden aceptar los recargos propuestos.

. ESTRUCTURA DE LA COMUNICACION Y DESCRIPCION DE
LA TRAMITACION

La Comunicacién trata las siguientes cuestiones:
- Marco regulatorio

- Consideraciones previas

1 Ver, entre otras, la Resoluciéon de 8 de octubre de 2020, sobre la propuesta de canones de
ADIF y ADIF Alta Velocidad para 2021 y por la que se adoptan medidas para el pr6ximo ejercicio
de supervision de acuerdo al articulo 11 de la ley 3/2013, de 4 de junio.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/3184346.pdf
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- Coste directamente imputable al servicio ferroviario

- Adicion al canon por utilizacion de las infraestructuras ferroviarias
- Procedimiento de consultas

- Primer ajuste de los canones

La Comunicacién también incluye tres anexos describiendo la modelizacion
economeétrica del coste de mantenimiento, la informacion que deben suministrar
los administradores de infraestructuras y la construccion del operador eficiente
medio.

Con fecha de 25 de octubre de 2023, el Consejo de la CNMC acordé iniciar una
consulta publica en relacion con el Proyecto de Comunicaciéon de la CNMC sobre
la supervision de los canones por utilizacion de las lineas ferroviarias, y abrir un
plazo para remitir alegaciones hasta el 22 de diciembre de 2023.

Se han recibido observaciones del Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible (Ministerio de Transportes), de las Entidades Publicas Empresariales
Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) y ADIF-Alta Velocidad
(ADIF AV), de Intermodalidad del Levante, S.A. (ILSA), de Renfe Operadora,
E.P.E. (RENFE) y de Ouigo Espafia, S.A.U. (OUIGO).

Esta Comisién agradece las contribuciones de quienes han participado en la
consulta publica aportando su vision desde su experiencia en el sector
ferroviario. En las siguientes secciones se resumen las principales alegaciones
y se da contestacion a las mismas.

Se han recibido alegaciones que versan sobre cuestiones que no son objeto de
la Comunicacion. Asi, ILSA y OUIGO han alegado que la Comunicacion deberia
haberse aplicado ya a los canones ferroviarios de 2024. Sin embargo, el informe
sobre los cdnones para 20242 se aprobo el 18 de enero de 2024, momento en el
que la presente Comunicacidn era todavia un proyecto susceptible de
modificaciones tras el analisis de las alegaciones recibidas en el tramite de
consulta publica. Por su parte, RENFE ha propuesto que los recargos de los
servicios sujetos a obligaciones de servicio publico sean aportados directamente
a los administradores de infraestructuras por las Administraciones competentes

2 Acuerdo por el gue se emite informe relativo al proyecto de Reglamento de determinacion de
los canones ferroviarios para 2024 de ADIF y ADIF AV.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/5081598. pdf
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a través de los correspondientes convenios, en lugar de por los operadores, que
luego deben ser compensado por las mismas Administraciones. Pero la
financiacion de los servicios sujetos a obligaciones de servicio publico y su
liquidacion entre los diferentes agentes involucrados en su prestacién supera el
analisis de la legalidad de los canones ferroviarios, que es el objeto de la
Comunicacion.

. RESUMEN Y CONTESTACION A LAS ALEGACIONES
RECIBIDAS EN LA CONSULTA PUBLICA

A. Valoracion general de la metodologia de céalculo del coste directo

RENFE, OUIGO e ILSA valoran de forma positiva el cambio de metodologia para
el calculo del coste directo, sefialando que:

- Mejora la definicion de los canones porque identifica los costes que varian
con el trafico de acuerdo con la normativa vigente. RENFE sefala que
venia alegando a las propuestas de canones desde hace varios afios que
el modelo de costes de ADIF y ADIF AV imputaba costes fijos a los
canones ferroviarios.

- La utilizacién de un modelo econométrico permite identificar los costes
fijos mejor que el modelo de sustraccion utilizado por los administradores
de infraestructuras y mejora la transparencia para las empresas
ferroviarias. Los resultados del modelo econométrico son coherentes con
la comparativa internacional y estan en linea con el valor de los costes
directos aplicados por otros administradores de infraestructuras.

OUIGO alega que debe aplicarse la misma metodologia de calculo del coste
directo a los gastos de amortizacion y de gestién de trafico. ILSA y RENFE
solicitan el acceso a la base de datos utilizada para la estimacién econométrica.

ADIF y ADIF AV alegan que la CNMC excede sus competencias porque, al
imponer un modelo econométrico, determina los canones ferroviarios,
vulnerando la independencia de los administradores de infraestructuras
establecida en el articulo 7.1 de la Directiva RECAST. La CNMC estaria
imponiendo su modelo econométrico cuando, segun el Reglamento 2015/909,
‘la elaboracion del modelo es competencia Unica y exclusiva de los
administradores de infraestructura”.

El Ministerio de Transportes sefala que, con la Comunicacion, el analisis de la
legalidad de los canones y los recargos (alegaciones que seran analizadas
posteriormente) se estaria haciendo con una metodologia que excede los
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requisitos contemplados en la normativa en vigor, de modo que la CNMC “en la
practica establece una serie de obligaciones en esta materia que van mas alla
de la regulacion vigente”.

De acuerdo con los articulos 11.2 y 12.1.f de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (en
adelante, LCNMC), la CNMC puede comprobar, a instancia de parte o de oficio,
el sistema, la cuantia y la estructura de los canones ferroviarios y tomar las
medidas adecuadas para corregir discriminaciones y distorsiones en el mercado
(articulo 11.3 de la LCNMC). Ademas, el articulo 11.1.i) establece que la CNMC
velara “por que los canones y los precios privados establecidos por el
administrador de infraestructuras cumplan lo dispuesto por el Derecho de la
Union Europea, la legislacion del sector ferroviario y su normativa de desarrollo".

Dos Sentencias de la Audiencia Nacional® confirmaron que las funciones de la
CNMC en materia de canones no se limitan al informe preceptivo previsto en el
articulo 100 de la Ley del Sector Ferroviario, sino que la CNMC puede dictar
resoluciones vinculantes para supervisar, de acuerdo con el articulo 11.2 de la
LCNMC, el sistema, la cuantia y la estructura de los canones ferroviarios

Por otra parte, la Sentencia del TJUE en el asunto C-144/204 sefiala, al contrario
de lo alegado por ADIF y ADIF AV, que:

“El organismo regulador es competente para evaluar la conformidad de los
canones determinados por el administrador de infraestructuras con las
disposiciones de dicha Directiva, sin que ese control se limite a la evaluacién
del posible caracter discriminatorio de esos canones” (parrafo 34).

“Si bien [la independencia de gestién del administrador de infraestructuras]
también es valida frente al organismo regulador, es preciso subrayar que
esa independencia del administrador de infraestructuras se evalla a la luz
de los equilibrios que el legislador de la Unién ha deseado instituir entre
dicho administrador, en particular en el desempefio de las funciones
esenciales a que se refiere el articulo 7, apartado 1, de la Directiva 2012/34,
y las demas entidades a las que esta Directiva atribuye competencias”
(pérrafo 43).

“El control de legalidad que el articulo 56 de la Directiva 2012/34 atribuyé al
organismo regulador forma parte del reparto de competencias que dicha
Directiva preveé entre ese organismo y el administrador de infraestructuras.
Por tanto, no puede considerarse que el ejercicio de ese control de legalidad

S ECLI:ES:AN:2022:4400 y ECLI:ES:AN:2022:4406
4 Sentencia del TJUE de 9 de septiembre de 2021. ECLI:EU:C:2021:717.
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por parte del organismo regulador menoscabe la independencia que la
Directiva garantiza al administrador de infraestructuras” (parrafo 45).

El TJUE concluia sefialando que el “articulo 56 de la Directiva 2012/34 debe
interpretarse en el sentido de que las condiciones que el organismo regulador
estd facultado para conminar a la empresa que desempefia las funciones
esenciales del administrador de infraestructuras ferroviarias a incluir en un
sistema de canones deben venir motivadas por la infraccion de la Directiva
2012/34 y limitarse a subsanar situaciones de incompatibilidad, y no pueden
conllevar apreciaciones de oportunidad por parte de ese organismo que
menoscaben el margen de actuacion de dicho administrador”.

La forma en que se determina el coste directo, asegurando que Unicamente se
imputen a los canones los costes que varien con el trafico, es un analisis de
legalidad que compete al regulador y que no limita la independencia de gestion
de los administradores.

La CNMC ha sefalado que los costes directos en Espafia estaban por encima
de los calculados en otras redes europeas de acuerdo con los informes del IRG-
RAIL y de la Comisién Europea. Y ello a pesar de que, segun INECOs, la red
espariola de alta velocidad tiene “uno de los costes de construccion por kildmetro
mas bajos; el mas bajo entre los paises comparables” y que “[e]l coste de
conservacion de la alta velocidad en Espafia se ha reducido hasta niveles
inferiores a la media europea”. Ademas, como muestra adicional de la
inadecuada estimacion del coste directo, los costes directos se incrementaron
sustancialmente en 2020 a pesar de las reducciones significativas del trafico
debidas a las restricciones a la movilidad por la pandemia de la COVID-19.

RENFE también sefiala que los costes directos trasladados a los canones
ferroviarios en Espafia son tres veces superiores a la media de los aplicados en
Francia, Alemania e Italia en las lineas de alta velocidad, y entre un 45% y un
125% superiores en las lineas convencionales, y achaca estas diferencias al
modelo de imputaciébn de costes aplicado por los administradores de
infraestructuras.

Con estos indicios, la CNMC ha requerido en varias ocasiones a los
administradores de infraestructuras para que revisaran su modelo de
determinacién de canones (la primera de ellas en 2018) sin que haya habido

5 Ver “Eficiencia del sector espafol en el desarrollo de la alta velocidad ferroviaria”, INECO.
https://www.ineco.com/ineco/comunicacion/noticias/espana-produce-la-alta-velocidad-mas-
eficiente-del-mundo
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avances al respecto. En estas condiciones, es responsabilidad del organismo
regulador, de acuerdo con sus competencias, velar por que los canones cumplan
lo dispuesto en la normativa ferroviaria e imponer las medidas adecuadas que
aseguren, de acuerdo con el articulo 32.3 de la Directiva RECAST y 96.4 de la
Ley del Sector Ferroviario, que los canones ferroviarios equivalen a los costes
directamente imputables a la explotacion del servicio ferroviario.

No se puede sostener que esta Comision limite la independencia de los
administradores de infraestructuras cuando, a pesar de los indicios de la
incorrecta estimacion del coste directo y las solicitudes realizadas en los
ejercicios de supervision, no se han tomado medidas para mejorar el modelo de
costes. Tras mas de 5 afios desde la primera indicacién al respecto, la CNMC se
ha visto forzada a desarrollar un modelo econométrico, de forma coherente con
la normativa y con la practica internacional, para concluir sobre la legalidad del
calculo del coste directo de los administradores de infraestructuras, confirmando
gue se estan imputando costes no elegibles a los canones ferroviarios, lo que es
contrario a la Directiva RECAST, la Ley del Sector Ferroviario y el Reglamento
2015/909.

La utilizacidon de modelos econométricos para el calculo del coste directo esta
prevista en el Reglamento 2015/909, la Comision Europea ha desarrollado
estudios utilizando métodos econométricos para el calculo de los costes directos
y esta metodologia es ampliamente utilizada por otros administradores vy
reguladores europeos. Por tanto, no excede los requisitos establecidos en la
normativa vigente. Ademas, desde que en 2018 la CNMC requirié modificaciones
en el modelo de costes, los administradores podrian haber mejorado el modelo
de costes directos utilizando la metodologia que consideraran mas adecuada.
Dado que ha sido la CNMC la que finalmente ha debido desarrollar un modelo
para asegurar la legalidad de los costes directos, se ha optado por la
metodologia que, de acuerdo con las mejores practicas regulatorias europeas,
es la mas adecuada para este fin.

En relacion con los costes no incluidos en el modelo econométrico, la
Comunicacion establece que es responsabilidad de ADIF y ADIF AV justificar
gue unicamente imputan a los canones los costes directos de amortizacion y
gestion de trafico, tal y como se establece en la Comunicacion.

Finalmente, el articulo 96.9 de la Ley del Sector Ferroviario establece que las
empresas ferroviarias podran acudir a las comprobaciones realizadas por esta
Comisién en relacion con los costes directos a fin de conocer si son conformes
con la normativa. Por tanto, como se ha sefalado ya en el Acuerdo de 18 de
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enero de 2024, en respuesta a esta misma alegacion, la CNMC es la entidad
responsable de asegurar que los costes directos se han calculado segun la
regulacion vigente, por lo que no procede dar acceso de las empresas
ferroviarias a la base de datos utilizada para la estimacion economeétrica.

B. Modelizacién econométrica para la determinacion del coste directo
1. Poder explicativo del modelo

El Ministerio de Transportes alega que el poder explicativo del modelo
economeétrico utilizado para la determinacion del coste directo es muy reducido,
lo que “queda reflejado en que los R2 de cada una de las cinco especialidades
estudiadas (via e infraestructura, catenaria, etc.) se encuentra entre 0,666 y
0,323”, por lo que “se aprecia que la aplicacion de dicho modelo conlleva la
aparicion de importantes errores en la estimacion de los canones ferroviarios,
pudiendo introducir importantes distorsiones en los resultados que del mismo
pueden extraerse”. A juicio del Ministerio de Transportes el valor de este
coeficiente deberia ser superior a 0,8.

El coeficiente R? indica qué parte de la variabilidad de la variable dependiente se
explica por un modelo econométrico de regresion lineal multiple. De acuerdo con
la literatura econdmica, “no existe ninguna exigencia en el marco del modelo de
regresion clasico que sugiera que el Rz deba ser elevado. En consecuencia, un
R2 alto no respalda autométicamente la validez del modelo, y un R2 bajo no
constituye evidencia en su contra™. Por tanto, el umbral del 0,8 requerido por el
Ministerio de Transportes carece de justificacion. De todas formas, el valor del
R? del modelo de la especialidad Via e infraestructura, que agrupa mas de la
mitad de los costes totales de mantenimiento, es del 0,67, un valor elevadog,
especialmente si se compara con otros estudios similares®. Ademas, valorar un

6 Acuerdo de 18 de enero de 2024 por el que se emite informe relativo al proyecto de reglamento
de determinacion de los canones ferroviarios para 2024 de Adif y Adif Alta Velocidad.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/5081598.pdf

7 Gujarati, D. N., & Porter, D. C. (2009). Econometria (5ta ed.). McGraw-Hill (p. 206).

8 Wooldridge (2009) indica que “[e]n las ciencias sociales, R-cuadradas bajas en las ecuaciones
de regresién no son poco comunes en especial en analisis con datos de corte transversal”.

9 En la literatura pueden encontrarse modelos similares de coste marginal de mantenimiento de
infraestructuras ferroviarias que muestran coeficientes de R? ajustado reducidos. Ver, a modo de
ejemplo, los modelos incluidos en Silavong, C., Guiraud, L., & Brunel, J. (2014). Estimating the
marginal cost of operation and maintenance for French railway network. In ITEA Conference.,
que muestra coeficientes que van desde 0,32 a 0,52.
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modelo de regresion multiple Gnicamente a partir del coeficiente R? puede llevar
a especificaciones sin sentido econdmico o a conclusiones equivocadas.

En cualquier caso, el objetivo de la modelizacion econométrica para la
determinacién del coste directo no es explicar la variacion del coste de
mantenimiento sino explicar el impacto de una variable explicativa de interés (el
trafico ferroviario) sobre la variacion de los costes de mantenimiento. Por ello, a
los efectos del calculo del coste directo, lo Unico relevante es que la estimacion
de este impacto no esta sesgada. De acuerdo con la literatura econémica, las
estimaciones de minimos cuadrados ordinarios (MCO) son “estimaciones
confiables del efecto ceteris paribus de cada variable independiente” aun cuando
el poder explicativo del modelo sea limitado®.

El apartado E del Anexo | de la Comunicacion analiza en detalle la robustez del
modelo y los motivos por los que se descarta que el estimador de la variable
relevante (trafico ferroviario) esté sesgado. Ademas, se han analizado la
concurrencia de posibles problemas estadisticos en la estimacion, como la
heterocedasticidad o la multicolinealidad, confirmando que la estimacion es
robusta.

En definitiva, el coeficiente R? que se obtiene en el modelo incluido en la
Comunicacion es elevado y comparable a otros estudios similares. Ademas, este
coeficiente no es relevante para determinar la validez del modelo para el calculo
del calculo del coste directo, sino que lo relevante es que la estimacion no esté
sesgada, lo cual se ha confirmado con las pruebas estadisticas realizadas.

2. Variables explicativas

El Ministerio de Transportes considera que deberian incluirse las siguientes
variables explicativas que podrian tener una influencia relevante en los costes
de mantenimiento:

- Variables de tipo climético “dado que los ciclos de fatiga causados por el
trafico que van a sufrir los diferentes elementos de la infraestructura 'y que
se van a traducir en mayores o menores costes de mantenimiento de los
diferentes elementos, pueden verse claramente influenciados por la
humedad ambiental que presenta la zona, por el rango de temperaturas
maximas y minimas a la que estan expuestos dichos elementos, el
régimen de lluvias, temporales, inundaciones, etc.”.

10 Wooldridge, J. M. (2009). Introduccién a la econometria. Un enfoque moderno. Cengage
Learning.167.
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- “Vl]ariables que permitan caracterizar mejor el impacto que genera sobre
la infraestructura un determinado trafico como, por ejemplo, la carga por
eje, la rampa caracteristica, etc.”.

- Variables que controlen por “politicas de mantenimiento como, por
ejemplo, tiempo medio entre inspecciones o entre la realizacién de las
operaciones de mantenimiento preventivo”.

El Ministerio de Transportes también alega que deberian estimarse por separado
los modelos de las lineas A 'y no A en vez de utilizar variables dicotémicas y que
aquellas sin impacto significativo, como las variables que identifican el afio
correspondiente con la observacion, deberian eliminarse. Finalmente, propone
la inclusién de una variable que controle por la inflacion.

ILSA y RENFE proponen el uso de toneladas.km como variable explicativa de
interés. Ademéas, RENFE propone la utilizacion de la unidad pantdégrafo.km en
lugar de tren.km circulado en traccion eléctrica para la especialidad de catenaria,
“ya que es un driver que atiende mejor al desgaste sufrido”, e ILSA considera
que debe ajustarse el modelo para incluir el desgaste diferencial de los trenes en
doble composicion.

Como se ha mencionado anteriormente, la especificacion del modelo
econométrico debe asegurar que el parametro que mide el efecto del trafico
sobre los costes de mantenimiento no esta sesgado. La omision de una variable
puede sesgar la estimacion si, ademas de ser relevante para explicar el coste de
mantenimiento (si tiene impacto sobre la variable dependiente), esta
correlacionada con la variable explicativa de interés (es decir, si el trafico
ferroviario esta correlacionado con la variable omitida).

Pues bien, en primer lugar, hay que decir que, si bien el clima puede ser relevante
para explicar unos mayores costes de mantenimiento, salvo las circunstancias
excepcionales en las que se cancelan las circulaciones, no existe una relacion
entre las condiciones meteorologicas y el trafico registrado en el ejercicio, por lo
gue la omision de una variable de tipo climatico no sesgaria la estimacion del
coste directo.

En segundo lugar, en la elaboracién del modelo econométrico se estudié la
posibilidad de utilizar variables alternativas al tren.km, como las toneladas, como
variables explicativas, sin encontrar diferencias significativas en las elasticidades
obtenidas.

Ademas, de acuerdo con la nueva redacciéon del articulo 97.5.2° de la Ley del
Sector Ferroviario, respetando el importe total de los costes directos calculados,
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los administradores pueden modular los canones ferroviarios en funcion del
desgaste efectivo de los servicios ferroviarios sobre las infraestructuras, siempre
gue este desgaste se pueda medir de manera objetiva. La modulacion de las
tarifas puede incluir no solo las toneladas de los trenes o el numero de
pantografos sino otras variables relevantes, como el peso por eje o la velocidad.

En tercer lugar, el manual de mantenimiento de ADIF y ADIF AV no identifica
una politica diferenciada de mantenimiento por tramo sino por grandes tipos de
activos, respondiendo al dimensionamiento de la red y a la capacidad tedrica de
las lineas. Dado que los tramos disefiados para soportar un mayor trafico son
habitualmente los que mas tréafico registran, también generalmente asumen un
mayor coste de mantenimiento preventivo. Por tanto, la variable trafico esta
correlacionada con las diferencias en las politicas de mantenimiento y su
incorporacion desvirtuaria la estimacion, al introducir colinealidad, y reduciria la
significatividad del trafico por la existencia de una relacion espuria entre ambas
variables.

Finalmente, tal y como se detalla en la Comunicacién (parrafo 157), la imputacion
de los costes de mantenimiento de las lineas A se ha realizado de la forma que
ha permitido la informacion facilitada por los administradores de infraestructuras,
es decir, a partir del reparto segun la longitud del tramo, por lo que no era posible
estimar dos modelos independientes para las lineas A y no A como propone el
Ministerio de Transportes. Sin perjuicio de lo anterior, la variable dicotémica
resulta igualmente adecuada para capturar el impacto de las caracteristicas
propias de cada tipo de lineas sobre el coste total de mantenimiento, por lo que
no es necesario estimar dos modelos diferenciados.

Las variables dicotdbmicas correspondientes a cada afio tienen como objetivo
capturar los efectos no observables de esos ejercicios y, por motivos
metodoldgicos, deben incluirse todos los ejercicios, aunque no en todos sean
significativastt. Estas variables controlan los efectos temporales que puedan
afectar a la variable dependiente, entre los cuales se encuentra la evolucion de
los precios?2.

11 Ver, a modo de ejemplo, Silavong, C., Guiraud, L., & Brunel, J. (2014). Estimating the marginal
cost of operation and maintenance for French railway network. In ITEA Conference.

12 De hecho, se descarté la inclusion de una variable de evolucién de los precios por motivos
técnicos (aumentaba la colinealidad entre las variables explicativas, aumentando a su vez la
varianza de los estimadores y el riesgo de descartar un estimador por falta de significatividad
estadistica de forma incorrecta) y econémicos (los costes de mantenimiento, al utilizar recursos
internos de los administradores y los contratos externos a largo plazo con clausulas de revision,
pueden no reflejar directamente los incrementos de precios generales).
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En definitiva, el modelo econométrico elaborado asegura una estimacion no
sesgada del efecto del trafico ferroviario sobre los costes de mantenimiento,
asegurando un calculo del coste directo coherente con el Reglamento 2015/909.
De hecho, los resultados obtenidos son coherentes con la comparativa
internacional. Si bien una mayor disponibilidad de datos, y mas desagregados,
hubieran permitido explicar mejor los factores que determinan la variabilidad de
los costes de mantenimiento, ello no hubiera tenido efectos sobre el célculo del
coste directo.

3. Forma funcional del modelo econométrico

RENFE reclama una mayor explicacion de las razones por las que para las
especialidades distintas de via e infraestructura se opta por una forma funcional
log-log. El Ministerio de Transportes sefiala que la utilizacion de otras formas
funcionales del modelo econométrico, como lineal-log, log-lineal o lineal-lineal,
podria mejorar el poder explicativo de los modelos econométricos.

El modelo translog es mas adecuado para explicar el desgaste en la especialidad
via e infraestructura puesto que los elementos expuestos al rozamiento fisico y
al peso presentan una curva de desgaste mas sensible a la variabilidad del
trafico. En el resto de las especialidades esta relacion no es tan acusada, motivo
por el que la transformacion polindmica del logaritmo (translog) no es significativa
(ver tablas 17 a 20 del Anexo | de la Comunicacion).

En el proceso de elaboracion del modelo econométrico se analizaron, como
propone el Ministerio de Transportes, diferentes formas funcionales empleadas
en la literatura econdémica, como log-log, translog o box-cox, optandose por la
transformacion logaritmica porque, como se detalla en la Comunicacién (parrafo
149), los estudios analizados indican que ésta es preferible cuando la relacion
no es lineal, como es el caso del coste de mantenimiento, que no se incrementa
de manera proporcional con el trafico sino que varia para distintos niveles de
traficos. Por este motivo, el uso de modelos en logaritmos o translog es una
practica extendida en los estudios econométricos de estimacion del coste
marginal de operacion de la red, mantenimiento y renovacion de la
infraestructura ferroviaria.

13 Ver Odolinski, Kristofer, and Jan-Eric Nilsson. "Estimating the marginal maintenance cost of
rail infrastructure usage in Sweden; does more data make a difference?" Economics of
transportation 10 (2017): 8-17.
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Tabla 1. Formas funcionales empleadas en estudios econométricos sobre el coste del
mantenimiento ferroviario

Forma
funcional

Estudio Coste considerado

Johansson y . .
Nilsson (2002) Suecia Mantenimiento Translog
Johansson y . . Mantenimiento y mantenimiento méas
; Finlandia . Translog
Nilsson (2002) renovacion
Mantenimiento mas operaciones y
Andersson (2006) Suecia mantenimiento mas operaciones mas Translog
renovacion
Tervonen and Finlandia Mantenimiento y mantenimiento mas Log-lo
Idrstrom (2004) renovacion g-l0g
Log-log con
Mun((;lé%g)et al Austria Mantenimiento términos de
interaccion
Gaud(rgoyc/)gumet Francia Mantenimiento mas operaciones Box-Cox
Marti y Mantenimiento, mantenimiento de las
Neuenschwander Suiza vias mas operaciones, y mantenimiento Log-log
(2006) MAas renovacion
Log-log con
Wheat y Smith . . - términos
(2008) Reino Unido Mantenimiento cuadraticos y
cubicos
Johansson y . -
Nilsson (2002) Suecia Mantenimiento Translog

Fuente. Elaboracién propia a partir de la Tabla 14 de CATRIN4,

Los modelos logaritmicos presentan, ademas, una interpretacion mas sencilla de
los resultados porque los coeficientes de los modelos log-log representan el
porcentaje de cambio en la variable dependiente asociado con un cambio de un
uno por ciento en la variable independiente, precisamente la variable que se
pretende estimar en la Comunicacion.

Finalmente, el uso de logaritmos mitiga el impacto de valores extremos,
reduciendo la varianza de los datos, haciendo que la distribucién de los datos
sea mas homogénea. En los graficos siguientes se presenta este efecto en la
distribucion de los costes de mantenimiento y el trafico de cada tramo de la red
ferroviaria antes y después de aplicar logaritmos.

14 Ver entregable D.1 de CATRIN: Link, H., Stuhlemmer, A. (DIW Berlin), Haraldsson, M. (VTI),
Abrantes, P., Wheat, P., lwnicki, S., Nash, C., Smith, A., CATRIN (Cost Allocation of Transport
INfrastructure cost), Deliverable D 1, Cost allocation Practices in the European Transport Sector.
Funded by Sixth Framework Programme. VTI, Stockholm, March 2008.
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Grafico 1. Relacién entre el trafico y los costes de via e infraestructura

Costes Via e infraestructura
Ln Costes Via e infraestructura

5000000 0000000 15000000 0 5 18
Trafico Ln Trafico

Fuente. Elaboracion propia.

Por todo lo anterior, las formas funcionales seleccionadas para la estimacion
econométrica de la Comunicacién son las adecuadas por su consistencia con
estudios similares, su adecuacion a la relacion entre el coste y el tréfico, y por su
transparencia y facilidad en la obtencién de las elasticidades del coste de
mantenimiento al trafico, objetivo ultimo de la estimacién econométrica.

4. Utilizacion de costes prospectivos

RENFE sugiere que, cuando se proceda a la actualizacion del modelo, la
variacion del coste directo “deberia corresponderse exclusivamente con el
incremento del coste unitario por km de infraestructura mantenida del ejercicio
estimado respecto al ultimo ejercicio cerrado” y no de la prevision del tréafico.

Uno de los objetivos del uso de un modelo econométrico es que el coste directo
sea estable y no varie por cambios en las previsiones de trafico. En la medida
en que el modelo econométrico estima el coste marginal del mantenimiento, este
deberia estabilizarse conforme se afiaden nuevos ejercicios en la estimacion.

No obstante, en linea con lo que sefiala RENFE, esta dinAmica no deberia
resultar afectada por previsiones de trafico que finalmente resulten equivocadas
y desvirtien el coste directo como aproximacién al coste marginal. Para evitarlo,
la CNMC realizard un seguimiento de las mejores previsiones que puedan
proporcionar los administradores de infraestructuras a fin de garantizar que estas
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no se desvian significativamente de los traficos que finalmente se registren y
podra tomar medidas para corregir las distorsiones que puedan producirse.

C. Alegaciones sobre la supervision de los recargos
1. Determinacion del recargo

El Ministerio de Transportes considera que se estaria imponiendo a los
administradores de infraestructuras la metodologia Ramsey-Boiteux, lo que
guedaria fuera de las competencias de esta Comision.

ADIF y ADIF AV alegan que la metodologia Ramsey-Boiteux requiere determinar
numerosos parametros, lo que deriva en una elevada volatilidad de los recargos
a aplicar en cada segmento, y que la propuesta de la CNMC no ha considerado
como reasignar los costes que no pueden asumir los segmentos, con el riesgo
de, sin medidas adicionales, afectar al equilibrio econémico del administrador.

ILSA sugiere complementar la metodologia con un test de mercado y RENFE
estima que, para aplicarla con garantias, los segmentos de mercado deberian
definirse de acuerdo con los siguientes criterios: velocidad media de la
circulacion, utilizacién de la red de alta velocidad y de la red convencional,
distancia recorrida, dias y horarios de circulacion, trenes nocturnos y mercado
potencial. Ademas, el recargo deberia vincularse a unas condiciones de la
infraestructura que, en caso de degradarse, deberian repercutir
autométicamente en un menor recargo?s.

La metodologia Ramsey-Boiteux, ademas de estar ampliamente consolidada en
la literatura econdmica como forma de regular los monopolios naturales, es
utilizada por numerosos reguladores y administradores para medir la capacidad
de un segmento para aceptar un recargo. Por tanto, es una metodologia
coherente con el marco regulador, y la experiencia internacional muestra que sus
dificultades técnicas pueden solventarse sin incrementar la incertidumbre sobre
el importe de los recargos.

La metodologia Ramsey-Boiteux determina el recargo de cada segmento a partir
de una serie de parametros determinados previamente, es decir, que sus valores
son conocidos. La volatilidad en los importes que alegan los administradores no
deriva tanto de la metodologia como de la adecuacién de los cAnones en Espafia
al marco normativo, que exige, como ha confirmado el TJUE, que los

15 RENFE cita el caso del trayecto Madrid-Sevilla, que tenia una duracién de 2.15 horas entre
1994 y 2002 y ahora, tras las Ultimas obras acometidas por ADIF AV, de 2.36 horas.
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administradores evallen, antes de aplicar los recargos, si el mercado “puede
aceptarlos”, analisis éste que ADIF y ADIF AV no han realizado en los mas de
ocho afios transcurridos desde la transposicion al ordenamiento juridico espafiol
de la Directiva RECAST.

La metodologia Ramsey-Boiteux es la forma mas eficiente de establecer los
recargos de cada segmento para conseguir un objetivo de recaudacion, si bien
no asegura que el mercado pueda aceptar dichos recargos, como alegan ADIF
y ADIF AV. Por ello, la Comunicacion exige que la aplicacién del recargo no
reduzca la demanda y que el modo ferroviario mantenga su competitividad (ver
epigrafe 6.4.2).

La segmentacion del mercado, como sefiala RENFE, es el primer paso para la
evaluacion de los recargos. Para ello, como ya ha sefialado esta Comisionzs, se
deben “identificar aquellos tipos de tréafico o servicios que cuentan con elementos
diferenciales comunes, tanto por el lado de la oferta (homogeneidad de costes y
precios o tipo de transporte), como por el lado de la demanda (homogeneidad de
los requerimientos de calidad o técnicos)”. Por tanto, los administradores de
infraestructuras deben segmentar el mercado con caracter previo al
establecimiento de los recargos, sefialando los criterios que justifican que los
traficos entre los diferentes segmentos son efectivamente distintos entre si.

Finalmente, en relacion con la alegacion de RENFE sobre las prestaciones de la
infraestructura, la capacidad de pago de un segmento esta muy relacionado con
los tiempos de viaje, de forma que un incremento de la duracién del viaje implica
una menor competitividad del ferrocarril respecto de otros modos de transporte
y, a la postre, una menor capacidad de asumir un recargo?’.

2. Test de mercado para la aplicaciéon de los recargos

El Ministerio de Transportes alega que cualquier incremento de los canones se
repercutira en los precios de los billetes y, por tanto, se traducira siempre en una

16 Ver Resolucion de 5 de marzo de 2020, sobre la propuesta de canones de ADIF y ADIF Alta
Velocidad para 2020 y por la que se adoptan medidas para el proximo ejercicio de supervision
de acuerdo al articulo 11 de la ley 3/2013, de 4 de junio.
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2881513 0.pdf

17 En este mismo sentido, el regulador italiano ha sometido a consulta publica un sistema de
bonus/malus sobre los canones ferroviarios condicionado al cumplimiento de indicadores de
calidad como la velocidad comercial, la puntualidad o la disponibilidad de la infraestructura.

https://www.autorita-trasporti.it/consultazioni/consultazione-sulla-revisione-dei-criteri-per-la-
determinazione-dei-canoni-di-accesso-e-utilizzo-dellinfrastruttura-ferroviaria-approvati-con-la-
delibera-n-96-2015-ed-estensione-e-specificaz/?lang=en
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reduccion de la demanda, impidiendo a los administradores de infraestructuras
establecer recargos. Por ello, proponen definir un margen de reduccion de la
demanda (del 5%, 10% o 15% en funcion de lo que se ajuste mejor a la realidad
del mercado) compatible con el establecimiento de un recargo. Ademas,
considera que la CNMC, con este requisito, traslada el riesgo de demanda a los
administradores de infraestructuras, obligandoles a reducir los recargos en caso
de reducciones coyunturales de demanda, mejora de la competencia de otros
modos de transporte, etc. También sefiala que el andlisis propuesto es muy
sensible al momento temporal de referencia que sirva para establecer la
comparacion de la demanda. En cualquier caso, consideran que el momento
actual no deberia tomarse como punto de partida porque las empresas
ferroviarias estan realizando un esfuerzo de contencion de tarifas.

ADIF y ADIF AV sefalan que:

- El test de mercado propuesto (que no se reduzca la demanda como
consecuencia de la aplicacion de los recargos) es contrario a la
metodologia de Ramsey-Boiteux.

- Dada la existencia de acuerdos marco, una bajada de canones supondria
un trato discriminatorio a favor a los operadores actuales frente a las
solicitudes que no obtuvieron capacidad marco y podria incrementar la
demanda por encima de la capacidad de la infraestructura ferroviaria o la
flota existente, lo que incrementaria los precios finales y reduciria el
traslado de la bajada de canones a los precios de los usuarios.

- Deberian incluirse otros factores en la evaluacion de los recargos, como
la calidad de los servicios, el rendimiento econémico de las operaciones,
el nivel de competencia, la productividad de los servicios, el nivel de
integracion, la capacidad (grado de congestion de la infraestructura), los
compromisos establecidos en los Acuerdos Marco para la adjudicacion de
capacidad o la existencia de beneficios extraordinarios por parte del
operador.

- En corredores donde el operador esté obteniendo una gran rentabilidad,
por ejemplo, debido a ser el unico oferente, “seria razonable aumentar el
canon, al menos mientras no aparezcan nuevos competidores o el
operador existente no aumente su oferta. (...). En esta situacion, en la que
una subida de canones seria razonable, el operador podria optar por
trasladar una parte de esa subida a los usuarios, provocando, a su vez,
una reduccion de la demanda”.

- No se ha definido la prohibicion de reducir la demanda en casos como
cuando, por ejemplo, se modifique la prestacion de los servicios (en las
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conexiones con Galicia los servicios podran prestarse sin transbordo), o,
en linea con las alegaciones del Ministerio de Transportes, en el caso de
gue se produzcan cambios coyunturales de la demanda (crisis economica
o sanitaria...).

ILSA y OUIGO alegan que, ante la falta de un estudio de mercado, el test de
mercado no deberia asumir la demanda actual para evaluar los recargos, sino
que deberian considerarse incrementos de demanda consistentes con los
objetivos de cuota y cambio modal y las politicas y estrategias asumidas por el
gobierno, como, por ejemplo, las recogidas en el Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima (PNIEC) 2021-2030. ILSA afiade que el precio minorista a
considerar en el test de mercado deberia ser, asimismo, coherente con estos
objetivos de demanda.

También RENFE considera que “no hay ninguna constancia de que la situaciéon
actual sea la optima del mercado, ya que el nivel de canones actual no se ha
implementado con el soporte de ningun estudio de mercado que avale esta
circunstancia”. Por el contrario, en una primera aplicacion de la Comunicacion se
deberia fijar un punto de demanda que supusiera el retorno Optimo de la
inversion de la infraestructura, tanto econdmica como social. En este punto
optimo, los administradores deberian maximizar sus ingresos teniendo en cuenta
que las empresas ferroviarias deben obtener una rentabilidad adecuada
suponiendo un aprovechamiento razonable.

El impacto del recargo en la demanda debe considerar tanto la traslacion del
incremento de canones al precio del billete (que, como sefala el Ministerio de
Transportes, genera una disminucion de la demanda por efecto de la elasticidad
precio), como otros efectos que también afectan a la demanda, como el
incremento del PIB (la movilidad esta positivamente correlacionada con la renta
por el efecto de la elasticidad renta de la demanda), la reduccion de los costes
sobre los que los operadores no tienen control (por ejemplo, una reduccion del
precio de la energia, si se trasladara al precio del billete, incrementaria la
demanda) o una mejora de la competitividad del modo ferroviario, que atraeria
mas viajeros. Por tanto, el test de mercado incluido en la Comunicacién no
impide el aumento del recargo, si bien lo limita para no excluir a los viajeros que
venian abonando los precios de los billetes con el recargo previo y que, por tanto,
podian pagar al menos el coste directo, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 97.5.3° de la Ley del Sector Ferroviario.

Las alegaciones recibidas cuestionan que el test de mercado tome como
referencia la demanda actual sin un estudio previo que determine si se sitla en
un punto 6ptimo. Por una parte, la normativa ferroviaria establece los criterios
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para determinar los recargos y establece que éstos no pueden dejar de
garantizar la competitividad 6ptima del modo ferroviario, pero no establece que
deban constituir la herramienta para conseguir objetivos sectoriales o de cambio
climatico. De hecho, el cambio modal requiere de impulso en la forma de
medidas y, posiblemente, aportaciones publicas, que van mas alla del &mbito de
la Comunicacion.

Por otra parte, sin un estudio de mercado no es posible concluir si, como sefiala
el Ministerio de Transportes, la demanda actual podria ser excesiva al incluir
segmentos de mercado que no podrian pagar el coste directo pero si pueden
pagar los precios anormalmente bajos del mercado derivados de la intensa
competencia en precios tras la liberalizacion, o si, con unos recargos fijados de
acuerdo con un estudio de mercado, la demanda podria ser todavia mayor a la
actual.

Por ello la Comunicacion establece que, en su primera aplicacion, se comprobara
gue los recargos establecidos por los administradores permiten que un operador
eficiente medio pueda de forma rentable ofrecer los servicios necesarios para
satisfacer una demanda de movilidad optima. El estudio de mercado previsto en
la normativa ferroviaria debera determinar la movilidad total del segmento,
incluyendo todos los modos de transporte, y una demanda Optima del modo
ferroviario coherente con la capacidad de la infraestructura. A partir de la
elasticidad de la demanda, tanto del modo ferroviario como cruzada, se
determinaran los precios minoristas que aseguren alcanzar la demanda optima.
Finalmente, se comprobard que el operador eficiente medio obtiene unos
ingresos medios, dados los precios resultantes del estudio de mercado,
superiores a sus costes medios.

La demanda resultante del ejercicio anterior sera el nivel de referencia para
posteriores revisiones de los recargos, asegurando la eficiencia del ejercicio.
Periédicamente, los administradores deberan actualizar el estudio de mercado y
revisar la demanda Optima del segmento, considerando en su caso factores
exdgenos, como eventos excepcionales o cambios en la prestacion de los
servicios.

En el caso de las rutas sin competencia, si bien el estudio de mercado es también
necesario, el impacto de los recargos y su traslacion a los precios finales es
incierto por la posicion del Unico prestador de los servicios. De acuerdo con la
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Resolucion de la CNMC de 3 de noviembre de 2016 en un contexto no
liberalizado “los resultados de RENFE podrian ser una estimacion adecuada
sobre la capacidad del mercado para absorber los recargos propuestos”, ya que
la ausencia de competencia hacia dificil calibrar el impacto del incremento de los
canones en el mercado final. Por ello, los administradores podran establecer o
modular el recargo en funcion de la rentabilidad del Unico operador que preste
los servicios.

Por dltimo, sorprenden las alegaciones de ADIF y ADIF AV porque, por un lado,
consideran que la metodologia de Ramsey-Boiteux no es suficiente para
asegurar que el mercado puede aceptar un determinado nivel de recargos y que
son necesarios elementos adicionales de analisis, y, por el otro, cuando se
proponen estos elementos adicionales alegan que su aplicacién seria contraria
a la metodologia de Ramsey-Boiteux. Es evidente que no pueden atenderse
ambas alegaciones. Como se explica en la Comunicacion, la metodologia de
Ramsey-Boiteux requiere, para cumplir con la normativa ferroviaria, de un test
de mercado para asegurar que el reparto eficiente de un objetivo de recaudacion
puede ser aceptado por el mercado. Este test supone que los recargos no
reduzcan la demanda Optima determinada de acuerdo con los criterios
explicados mas arriba.

De esta forma, la metodologia propuesta por la Comunicacién busca alcanzar
los dos objetivos de la regulacion, que son lograr el resultado mas eficiente
posible (lo que se consigue aplicando la metodologia de Ramsey-Boiteux) y
garantizar que el mercado lo puede aceptar (para lo que se requiere un test de
mercado adicional). Este segundo paso puede llevar a corregir la asignacion
inicial segun la metodologia de Ramsey-Boiteux.

Igualmente sorprenden las alegaciones de los administradores sobre la relacion
de los recargos con los acuerdos marco firmados, dado que supondria la
congelacion de los canones durante al menos los 10 afios de duracion de los
acuerdos marco. Sin embargo, tanto los firmantes de los acuerdos marco como
el resto de las empresas ferroviarias solicitantes, no solo conocian el marco
normativo para la determinacién de los canones ferroviarios antes de firmar los
acuerdos marco, sino también la interpretacion de esta Comision sobre los

18 Resolucién de 3 de noviembre de 2016, sobre la propuesta de canones de ADIF y ADIF Alta
Velocidad para 2017 y por la que se adoptan medidas para el pr6ximo ejercicio de supervision
de acuerdo al articulo 11 de la ley 3/2013, de 4 de junio.

https://lwww.cnmc.es/sites/default/files/1171322 10.pdf
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requisitos de los recargos, sefialados en las Resoluciones de 3 de noviembre de
2016 y de 5 de marzo de 20202.

3. Operador eficiente medio

ADIF y ADIF AV alegan que el modelo de operador eficiente medio no se adecla
a las buenas précticas de valoracion de empresas, que utilizan la capacidad de
generar flujos de caja futuros descontados y no los costes historicos. Ademas,
los costes histéricos no permiten identificar ineficiencias, y que el periodo
considerado, tres afios, es excesivamente corto para un negocio con elevados
costes de implantacion.

ILSA y OUIGO consideran que el operador eficiente medio deberia conseguir
una rentabilidad razonable aproximada por el coste medio del capital (WACC por
sus siglas en inglés) de la Comunicacion 2/20222t, En concreto, los flujos de caja
de cada servicio o ruta prestados por el operador eficiente medio deberian
alcanzar una tasa interna de rendimiento (TIR) a 30 afios de la inversion igual a
la WACC. Alegan que la garantia de una rentabilidad razonable de los
operadores es comun en otros sectores regulados (energia,
telecomunicaciones...), en la contratacion publica, etc.

Ademas, y de conformidad con el articulo 32.1 de la Directiva RECAST, el
recargo debe respetar “los aumentos de productividad conseguidos por las
empresas ferroviarias”. Con este fin, el operador eficiente medio deberia incluir
un coste actualizado de referencia (el de Renfe en 2019 actualizado por el IPC)
de las partidas que las empresas ferroviarias controlan, de forma que los
administradores no podrian apropiarse, a través del recargo, de las eficiencias
conseguidas por las empresas. OUIGO sefala que la CNMC deberia analizar si
los recargos respetan los aumentos de productividad de oficio y no a solicitud de
los administradores.

19 Resolucién de 3 de noviembre de 2016, sobre la propuesta de canones de ADIF y ADIF Alta
Velocidad para 2017 y por la que se adoptan medidas para el proximo ejercicio de supervision
de acuerdo al articulo 11 de la ley 3/2013, de 4 de junio.

https://lwww.cnmc.es/sites/default/files/1171322 10.pdf

20 Resolucion de 5 de marzo de 2020, sobre la propuesta de canones de ADIF y ADIF Alta
Velocidad para 2020 y por la que se adoptan medidas para el proximo ejercicio de supervisién
de acuerdo al articulo 11 de la ley 3/2013, de 4 de junio.

https://lwww.cnmc.es/sites/default/files/2881513 28.pdf

21 Comunicaciéon 2/2022, de 26 de julio, de la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia, sobre la orientacion a costes de los precios en instalaciones de servicio
ferroviarias. https://www.cnmc.es/sites/default/files/4280050.pdf

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 21 de 26
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
www.cnmc.es


http://www.cnmc.es/
https://www.cnmc.es/sites/default/files/1171322_10.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2881513_28.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/4280050.pdf

80.

81.

82.

83.

84.

EOCNMC

COMISION NACIONAL DE LOS COMUNICACION/DTSP/005/22
MERCADOS Y LA COMPETENCIA Comunicacioén sobre la supervision de los canones ferroviarios

OUIGO considera que la unidad de facturacion del recargo (plaza.km) permite
que los administradores se apropien de los aumentos de productividad que
consiguen las empresas ferroviarias que utilizan trenes de tamafo superior a la
media. Ademas, considera que esta unidad de facturacion no es coherente con
las unidades previstas en el Reglamento 2015/909 (tren.km, tonelada.km) y
penaliza el uso de trenes de gran capacidad, lo que resta eficiencia al sistema,
al requerir de mas surcos para transportar el mismo numero de viajeros.

RENFE alega, por el contrario, que, con un mismo aprovechamiento, los trenes
con mas plazas tendran mayores ingresos y, por tanto, una mayor capacidad de
pago y de aceptar un recargo sin que ello suponga un mayor riesgo de demanda.
Por otra parte, el operador eficiente medio debe considerar los costes medios
ponderados de los operadores del mercado y deberia incorporar los costes
financieros. En relacién con los ingresos, RENFE alega que la Comunicacién no
indica el origen de los datos de los ingresos y el aprovechamiento, por lo que
deberia especificar los criterios que se utilizaran para su determinacion.

El operador eficiente medio no pretende asegurar una rentabilidad minima a las
empresas que prestan servicios liberalizados, como son el transporte ferroviario
de viajeros y de mercancias, en los que las empresas ferroviarias determinan
libremente los precios. Por este motivo, la situacion no es comparable con los
servicios mayoristas de telecomunicaciones, energia o en instalaciones de
servicio ferroviarios, donde los precios estan regulados y si es necesario incluir
un coste de capital.

En esta misma linea, tampoco es relevante la rentabilidad de un proyecto
concreto de inversion, los flujos de caja durante ese periodo ni el plazo en el que
se alcanza la rentabilidad. El operador eficiente medio es un instrumento para,
en un momento muy concreto, como es el inicio de la liberalizacion y tras una
intensa competencia en precios, habiéndose mantenido inalterados los canones,
determinar si el mercado puede aceptar modificaciones de los recargos de
acuerdo con los criterios incluidos en la Comunicacion. Ademas, se utilizara para
asegurar, de conformidad con el marco regulador, que los recargos respetan los
incrementos de eficiencia de los operadores.

Para la construccion del operador eficiente medio se utilizara, en principio, la
media simple?? de los costes histéricos de los operadores, los Unicos datos
ciertos disponibles, incluyendo los financieros, correspondientes a los altimos

22 Por lo tanto, se eliminan los valores superiores al valor de la media mas la desviacion tipica de
la muestra.
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tres afos, lo que reduce la volatilidad de las observaciones. La media simple,
salvo excepciones, asegura que, con independencia de la cuota de mercado de
las diferentes empresas ferroviarias, el operador eficiente medio recoja todos los
modelos de negocio y formas de prestacion.

La modificacién del test de mercado explicada en el punto anterior requiere la
modificacion de la definicion del operador eficiente medio para la primera
aplicacion de la Comunicacion, utilizando:

- Los costes medios de los operadores de los ultimos tres ejercicios
considerando un nivel de aprovechamiento que permita, durante el
periodo en que se apliquen los recargos, un crecimiento razonable de la
demanda y no expulse viajeros del modo ferroviario.

- Los ingresos medios resultantes de los precios para alcanzar una
demanda 6ptima, de acuerdo con el estudio de mercado.

De acuerdo con los criterios anteriores, el recargo propuesto por los
administradores debera asegurar que los ingresos medios son superiores a los
costes medios.

La Comunicacion prevé que la CNMC estime las ganancias de eficiencia para
asegurar que los recargos las respetan. Las ganancias de eficiencia se producen
en las partidas de costes en las que las empresas ferroviarias tienen capacidad
de gestion, excluyendo, por tanto, aquellas exdégenas, como los precios de la
energia. Determinar estas partidas de costes no es objeto de la Comunicacion,
la cual establece criterios de actuacion de la CNMC, sino del ejercicio de
supervision correspondiente tras consultar con las empresas ferroviarias.

La CNMC no realizara este analisis de oficio cuando los administradores
modifiquen los recargos, sino Unicamente cuando encuentre que la propuesta de
los administradores reduciria la demanda una vez considerados los factores que
determinan su evolucién, como la evolucién del PIB y la competencia intermodal.
Si encontrase que los recargos no reducirian la demanda, presumiria que no se
estarian apropiando los administradores de las ganancias de eficiencia de las
empresas ferroviarias ni de los incrementos de los margenes, por lo que no seria
necesaria la intervencion del regulador.

Respecto a las ganancias de eficiencia, dado que la normativa no lo regula, los
valores de referencia de las partidas de coste bajo el control de las empresas
ferroviarias del operador eficiente medio se mantendran constantes durante el
periodo en el que el recargo sera de aplicacion.
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El articulo 97.5.3° de la Ley del Sector Ferroviario habilita a los administradores
a establecer la unidad de facturacion del recargo por lo que no cabe imponer, a
priori, la misma unidad que a los canones, para los que el articulo 97.5.1° de la
Ley del Sector Ferroviario determina que se determinard en funcion de los
trenes.km adjudicados (modalidad A), circulados (modalidad B) o circulados en
lineas electrificadas (modalidad C).

La unidad de facturacion aplicada a los servicios VL1 en las lineas de alta
velocidad, las plazas.km, si bien podria reflejar una mayor capacidad de generar
ingresos de los trenes mas grandes, también supone un mayor riesgo ante la
incertidumbre de su aprovechamiento, lo que podria llevar a la empresa
ferroviaria a reducir sus precios para asegurar unos ingresos minimos de todas
las plazas del tren. Por ello, los administradores deberan justificar que la unidad
de facturacion del recargo por la que opten es eficiente, transparente y no
discriminatoria de conformidad con los principios establecidos en el articulo
97.5.3° de la Ley del Sector Ferroviario.

D. Financiacion de los administradores de infraestructuras

Segun el Ministerio de Transportes, la normativa no exige que la Estrategia
indicativa sea previa a la firma de los convenios con los administradores de
infraestructuras. Ademas, recuerda que la tramitaciéon de ambos documentos fue
practicamente simultanea, si bien los diferentes tramites administrativos
provocaron que la Estrategia indicativa se aprobara con posterioridad a la firma
de los convenios. Ademas, considera que ambos instrumentos son coherentes
en el objetivo de promover el modo ferroviario para lograr una movilidad mas
sostenible.

El Ministerio de Transportes también sefiala que la aplicacion de los principios
de la Comunicacion podria suponer una reduccion excesiva de los canones y
recargos que, si bien favoreceria un incremento de la demanda, afectaria
negativamente a los ingresos de los administradores de infraestructuras,
obligando al Estado a aportar los fondos necesarios para asegurar su adecuada
financiacion.

OUIGO alega, por el contrario, que el desajuste en el sistema de financiacion
publica de ADIF y ADIF AV no puede suponer que los canones se sitlen por
encima de los limites establecidos por la normativa vigente. Las aportaciones
publicas que permite la Directiva RECAST deben garantizar la suficiencia
financiera de los administradores para desarrollar la infraestructura de acuerdo
con los objetivos gubernamentales.
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RENFE indica que en el momento de analizar la conveniencia de ejecutar una
nueva infraestructura ferroviaria se realiza un estudio sobre la rentabilidad
socioeconOmica de la inversion. Si esta rentabilidad resulta positiva, la inversion
puede y conviene realizarse, pero teniendo en cuenta que la rentabilidad social
debe ser financiada mediante aportaciones publicas.

Si bien es cierto que la normativa no establece un orden para la aprobacion y
publicacion de los instrumentos de planificacion:

- De acuerdo con el articulo 5 de la Ley del Sector Ferroviario, la Estrategia
indicativa debe establecer el “desarrollo, mantenimiento y renovacion de
la Red Ferroviaria de Interés General destinada a satisfacer las
necesidades futuras de movilidad. Esta estrategia, que cubrird un periodo
temporal de, al menos, cinco afos, sera renovable, establecera un marco
general de prioridades y financiero y estara basada en la eficiencia
econdmica y social y en la financiacidon sostenible del sistema ferroviario,
y tendra en cuenta, en su caso, las necesidades globales de la Union
Europea’.

- Segun el articulo 25, ‘los administradores generales de infraestructuras
ferroviarias podran recibir aportaciones econémicas del Estado que sean
acordes al ejercicio sostenible de las funciones que tienen atribuidas, en
particular respecto de la construccion, mantenimiento, conservacion,
reposicién o mejora de las infraestructuras, asi como también en relacion
a la magnitud de la infraestructura y a sus necesidades financieras,
especialmente para hacer frente a nuevas inversiones”. Estas
aportaciones se canalizan mediante la firma de un convenio.

Por tanto, en la medida en que las aportaciones a los administradores a través
de los convenios tienen que ser acordes con el desarrollo de las nuevas
infraestructuras y su mantenimiento, resulta l6gico que la Estrategia indicativa
sea previa. Coincidiendo con el Ministerio de Transporte en que la cuantia de las
aportaciones publicas a los administradores es una opcion politica del Gobierno,
el cumplimiento de los diferentes planes de descarbonizacién promovidos por el
propio Gobierno no parecen compatibles con que no se haya previsto aportacion
alguna a ADIF AV para financiar sus costes operativos y financieros.

23 Tanto el informe aportado por OUIGO, de KPMG, como las alegaciones de ILSA sefialan que
el PNIEC establece como objetivo incrementar los pasajeros.km transportados por el modo
ferroviario de alta velocidad en un 96%.
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Pero es que los convenios tampoco recogen aportaciones para cubrir la
rentabilidad social identificada en el momento de realizar la inversion en la
infraestructura. Es mas, en la medida en que los costes financieros son
recuperables a través de los recargos, el pago de intereses asociados al
endeudamiento (casi 19.000 millones de euros), que en 2022 superaron los 315
millones de euros?4, puede llevar a incrementar la cuantia de dicho recargo.

Como han alegado RENFE, ILSA y OUIGO, el sistema de canones es un
elemento esencial para el desarrollo de los servicios ferroviarios y la
sostenibilidad de las infraestructuras. De acuerdo con la memoria econémica
publicada por ADIF AV correspondiente al tercer trimestre de 2023, la
recaudacion por canones en los nueve primeros meses de ese afio se ha
incrementado en 140 millones de euros respecto de la recaudacién en los
mismos meses del afio anterior (de 326 millones a 466 millones, +43%)2. La
determinacién de los canones, de acuerdo con la normativa, debe compatibilizar
la maximizacién del uso de las infraestructuras con la sostenibilidad de los
administradores de infraestructuras, pues una reduccion del trafico también
puede conllevar menores ingresos de los administradores, existiendo el riesgo
sefialado por el Ministerio de Transportes de que el Estado deba realizar
mayores aportaciones para garantizar la sostenibilidad de la red.

24 Los costes financieros estan aumentando debido al incremento de los tipos de interés. De
acuerdo con las cuentas publicadas por ADIF AV correspondientes al tercer trimestre, el pago
por intereses se habia incrementado en 35 millones (de 234 a 269 millones de euros).

25 https://www.adifaltavelocidad.es/documents/34745/4849378/EEFF+ADIF+AV+-
+RL+30.09.2023+con+informe.pdf/c98834c9-8e6¢c-99be-3bd1-
f16ed9979570?t=1702472220260
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