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SUMARIO: AmiecepeNTEs Y cONsuULIA.—I CARACTER Y RANCO NORMATIVO DEL EsTa-
1ytO: Segiin el Decreto-Ley de 19 de julio de 1962 el Estatuto habria de tener rango
reglamentario.—Conveniencia, y aun necesidad, de configurarlo con el méaximo rango
legal—I11. CRITERIO ORGANIZATIVO BASICO: RETORNO A LA EMPRESA PRIVADA O EMPRESA
PUBLICA, Y, EN SU CASO,: FORMA JURIDICA DE EsTa: La posibilidad de volver al sistema
concesional o al de gestion interesada.—Irreversibilidad de la nacionalizacién por las par-
ticularidades de la explotacién ferroviaria, segin la experiencia europea.—La posible con-
figuracion de RENFE comn una Sociedad Anénima. Fl error téenirp de la Ley de Enti-
dades Estatales Auténomas de 1958 de vincular la empresa publica a la forma de Sociedad
Anénima, v dc someter integramente al Derecho piblico a los entes que adoptan una
forma pablica de personificacion.—El ejemplo uninime del Derecho de otros paises, y
aun ¢l del Derecho espafiol, antes y después de la Ley de Entidades Estatales Auténomas,
condenan el criterio de ésta.—En particular, las empresas publicas ferroviarias en ¢l De-
recho comparado.—No se ve ventaja en imponer a RENFE la forma convencional de
Sociedad Anénima. Posibilidad de introducir todas las ventajas estructurales y de fun-
cionamiento empresariales manteniendo la forma publica. Conclusién.—III. ConTENIDO
peL Estaruto: a) Sumariedad normativa y no prolijidad y detallismo, tanto por razones
generales de técnica normativa como para ascgurar flexibilidad del ente. b) El Estatuto
ha de ser lex consumens, de modo que agote la materia entera, aun las regulaciones no
contradichas por sus preceptos (en contra, disposicién transitoria 2.2 del Decreto-Ley
de 1962). Fuera de éstos, ha de imperar la libertad del ente. <) Definicion del caracter y
organizacién del ente y limitacién de ésta a los drganos supremos de gobierno. Profesio-
nalizacién de la gestién y separacion neta con actividades de la Administracién piblica.
Temporalidad de los nombramientos superiores. Repaso de las atribuciones, d) Relacién de
RENFE con los érganos estatales. Configuracién de las Dclegaciones del Gobierno al
margen de la gestién. Repaso iIntegro de las actuales intervenciones. ) Tarifas. Libertad
de contratacion por precios inferiores a la tarifa. El rcembolso integro por el Estado
de todos los transportes gratuitos y bonificados. f} Clausura, construccion e incorpora-
cién de lineas. La conexién de este problema con la subvencién. g) La cuestién de la
financiacién y su importancia.—La oportunidad de un saneamiento financiero de RENFE
con pase al Estado de intereses y amortizaciéon de créditos pendientes y pensiones pasi-
vas; su justificacién técnica y politica—Objetivizacién de la participacién financiera del
Estado, tanto en renovacién y modernizacion como en déficit de explotacion. El ejemplo
francés. La justificacién econdémica y politica. La racionalizacién de la explotacién y el

(*) En los Antecedentes se explica el origen y carécter de este estudio. La reforma
proyectada se concreté en el Decreto-Ley de 23 de julio de 1964 y Estatuto aprobado por
Decreto de la misma fecha (BB. 00. del Estado de 24 y 25 de julio).
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estimulo a su buena administracién.—Ordenacién e intervencién de gastos por el Estado.—
Exenciones fiscales. Supresién del impucsto sobre €l transporte ferroviario. Posible retorno
al auto-seguro de viajeros. h) Ordenacién del personal y flexibilizacién de la reglamenta-
cién. i) Negativamente. no deben incluirse en ¢l Estatuto reglas generales sobre todo el
trafico ferroviario (policia de ferrocarriles, coordinacién de transporie).—IV. CoNsuLTA
A LOS SERVICIOS DE GESTION: Oportunidad de esta consulta y su extensién.

ANTECEDENTES Y CONSULTA.

El Decreto-Ley de 19 de julio de 1962, que reorganizé RENFE, ha
previsto que se dicte un Estatuto de la misma, para cuya elaboracion por
el Consejo de Administracién ha sefialado en su dlsposxcmn transitoria 1.*
un plazo que esta ya préximo a su vencimiento.

Por encargo del Presidente del Consejo de Administracion de RENFE
se ha encomendado a este Letrado en el seno de una ponencia de dicho
Consejo el estudio y redaccién de un Anteproyecto de tal texto legal.

Se formulan en este primer memorindum, que se somete a la con-
sideracion de la indicada ponencia, las cuestiones que se estiman previas
para determinar el alcance v contenido posible del Estatuto de RENFE.

1

CARACTER Y RANGO NORMATIVO DEL EsTATUTO.

En la intencién del Decreto-l.ev de 19 de julio de 1962, el Estatuto
habria de ser una norma de desarrollo de sus preceptos v, por tanto,
le corresponderia un rango reglamentario. Asi, en su articulo 2.° dice:

«La RENFE, por Estatuto otorgado por el Estado, cuva base es el
presente Decreto-Lev».

v en el articulo 3.° se precisa que

«la organizacién y el funcionamientc de la RENFE se regiran por
este Decreto-Ley, por su Estatuto...».

Finalmente, la disposicién transitoria 1.* establece inequivocamente que

«la aprobacién (del Estatuto) correspondera al Gobierno por De-
creto, a propuesta del Ministro de Obras Publicas».

Sin embargo de preceptos tan categéricos, en la Exposicion de Motivos
se ha destacado el hecho de que se encomiende al propio Consejo de
Administracién de RENFE

«el estudio de su Estatuto. pero difiriéndolo para después de un
afio de actuacidny,
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con objeto de que pueda considerar
«muy itiles experienciasy,

experiencias que pueden muy bien aconsejar cambios mas sustanciales
que los que permite un simple desarrollo reglamentario.

A la vez, en la propia Exposicion de Motivos se ha definido como
esencial el

«recopilar, simplificar, rectificar y asegurar, en su caso, nueva vi-
gencia a todas aquellas medidas que han de permitir el libre y res.
ponsable juego de los drganos de gobierno de 1a RENFE,.

tarea que no puede asegurarse que pueda llevarse a debido efecto con
una simple norma reglamentaria, puesto que no existe en el Decreto-Ley
ninguna autorizacién o delegacién que permita afectar a normas con ran.
go de Ley. Esto es especialmente cierto a propdsito de las cuestiones no
tocadas por el propio Decreto-Ley, entre las cuales destacan, sobre todo,
las financieras, como veremos.

Es el caso, ademas, que el Consejo de Administracién de RENFE
cuenta con plena libertad para proponer (en los propios términos del
articulo 11, parrafo 11, del mismo Decreto-Ley de 19 de julio de 1962)
modificaciones sustanciales en la legislacion ferroviaria y, por supuesto,
en el propio Decreto-Ley que la rige, que no tieme por qué constituir
nn pie forzado definitivo e intangible.

Parece oportuno, en efecto, aconsejar que el Estatuto cnente con el
maximo rango normativo, con el rango de Ley. Se trata de configurar la
primera empresa del pais y uno de sus servicios publicos mas importan-
tes. La Ley de Ferrocarriles de 23 de noviembre de 1877 exige una Ley
para el otorgamiento de una conccsidén ferroviaria; mucho mas parece
precisa, podemos decir, para el menester que nos ocupa. Se ha de defi-
nir un régimen juridico cuya importancia venga subrayada por la solem-
nidad de la norma que lo establece, y, ademis, ha de procurarse que
dicho régimen esté a cubierto de faciles modificaciones ulteriores, para
permitir fundar en él una.efectiva labor responsable v prolongada en el
nuevo marco que se habilita. La significacién de la tareca justifica el que
no s6lo se permita, sino que positivamente se imponga un replantea-
miento general de los temas basicos de la organizacion del servicio fe-
rroviario. por mucho que hava que reconocer los extraordinarios méri-
tos que en la materia merece, sin dnda, el Decreto-I.ey de 19 de julio

de 1962.

II

CRITERIO ORGANIZATIVO BASICO: RETORNO A LA EMPRESA PRIVADA O EMPRESA .
PI'BLICA Y, EN SU CASO, FORMA JURIDICA DE ESTA.

Asi. mno de los temas basicos que no debe excluirse es considerar si
debe 0 no mantenerse el criterio de empresa piiblica inaugurado en 1941,
intentando un retorno al sistema de empresa privada.
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La Comisién de reorganizacion de RENFE, designada en 1959, es-
tudié esta cuestién con bastante amplitud y hubo en su seno partidarios
decididos de volver al sistema concesional o, a lo menos, al de gestién
interesada, encomendada a una empresa privada (aunque incidental-
mente puede notarse que las férmulas concretas que entonces se propu-
sieron podrian ficilmente mejorarse o complementarse; por ejemplo,
en cuanto al criterio, econémicamente no ortodoxo, de subvenir a los
eventuales déficits con dividendos pasives de las acciones, o en cuanto
a la féormula de la régie interesée, no configurada como tal y de hecho
confundida con una concesién de explotacién).

8in intentar ahora un nuevo examen pormenorizado de esta cuestion,
y limitandose simplemente al repaso de aquellos estudios y a una me-
ditacion general del problema, parece claro a quien esto escribe que el
sistema de nacionalizacién no es ficilmente reversible, y ello sobre todo
(antes gue por razones politicas, tampoco desdefiables probablemente)
por las peculiaridades del servicio ferroviario, y mucho mas en cuanto
el mismo esta afectado de necesidades de renovacién tan intensas como
el nuestro. Asi lo prueba la experiencia de la generalidad de los paises
europeos, donde a lo mas se encuentran formulas de empresas mixtas
procedentes de la liquidacién del antiguo sistema concesional, y que en
la practica funcionan realmente como empresas publicas (por ejenplo,
en la Sociedad belga los accionistas privados no tienen derecho a nom-
brar ni un solo Consejero). La ventaja del sistema privado, por lo que
a este servicio se refiere, esti sobre todo en su superior eficacia, derivada
tanto de su autonomia y responsabilidad como de la necesidad de some-
terse a un canon objetivado de rendimiento, el que da en udltimo extre-
mo la cuenta de pérdidas y ganancias. Pero cabe preguntarse si estas
ventajas no pueden insertarse en un sistema de empresa publica, por
mas que la experiencia precisamente de RENFE hasta la nueva etapa
abierta por el Decreto-l.ey de 19 de julio de 1962 pueda parecer desalen-
tadora.

Sobre esta base, la propuesta elaborada en 1960 por el Ministerio de
Obras Publicas era la de dar forma juridica de Sociedad Arénima a
RENFE, la técnica que la Ley de Entidades Estatales Auténomas de 1958
llama de Empresas o Sociedades nacionales. A mi juicio, para decidir
sobre este importante extremo es precico no dejarse ganar por una no-
toria imperfeceion técnica de esa Ley, la de vincular la férmula de
la empresa piblica, operando en el trafico con una explotacién de tipo
industrial sometida al derecho privado, a la forma juridica Sociedad
Anonima. Para la Ley, en efecto, esto es axiomatico, de tal modo que
una entidad que no adopte dicha forma juridica, que, por consiguiente,
tenga una forma publica de personificacion (la forma de lo que llama,
con pobre terminologia, «organismo auténomor), ha de actuar sometida
al Derecho publico (contabilidad piblica, intervencidén correlativa, con-
tratacion piblica; sus actos son actos administrativos sometidos a recurso
v eventualmenie al fuero contencioso-administrativo, sus agentes son fun-
cionarios, etc.), criterio de donde precisamente se derivé para RENFE,
a raiz de la publicacion de dicha Ley, el grave problema a que vino a
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poner término el Decreto-Ley de 26 de junio de 1959, que inicié feliz-
mente el proceso revisionista de esta organizacion.

Este criterio, que procede probablemente de generalizar la experien-
cia particular del INI, es un simplismo, que la ciencia actual del Dere-
cho administrativo condena irremisiblemente. No hay, en efecto, ninguna
necesidad técnica de vincular las empresas piblicas, actuando en régimen
industrial y de derecho privado, a la forma juridica de Sociedad Anéni-
ma, y es mas, en el Derecho comparado lo normal es precisamente lo
contrario. Las grandes .«Public Corporations» inglesas, surgidas de las
nacionalizaciones laboristas, o los «établissements publics industriels et
commerciaux» franceses, y especialmente las «entreprises nationales» o
«nationalisées», también surgidas de la nacionalizacién; las «offentliche
Unternehimen» alemanas «in Anstaltform», o forma institucional publi-
ca; los «enti pubblici economici» italianos, y especialmente los grandes
«entl nazionali» (ultimamente el que ha resultado tras la nacionaliza-
cion eléctrica), son todos verdaderas empresas, actuando como tales en el
trafico, y que, sin embargo, mantienen una forma publica de personifi-
cacion, sin adoptar la veste de Sociedades anonimas,

En el propio Derecho espaiol, no obstante la Ley de Entidades antd-
nomas, no es tampoco ninguna anomalia dicha férmula; asi, la llamada
«fundacién publica del servicio» en el Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955 (arts. 85 y sigs.), o, ya
posteriormente a la Ley de Entidades Auténomas, el Banco de Espana,
equivocamente calificado de «institucién oficial con personalidad juri-
dica» (base 2.* de la Ley de 14 de abril de 1962), y mas tarde de «enti-
dad de Derecho publico con personalidad juridica y plena capacidady,
sin perjuicio de que funcione en el trafico segiin el Derecho privado (ar-
ticulos 1. y 3.° del Decreto-Ley de 7 de junio de 1962), formula luego
generalizada a toda la Banca oficial (Decreto-Ley de 19 de julio de 1962
para el Banco de Crédito Industrial, art. 1.°; Decreto-Ley de 20 de julio
de 1962, art. 1.°, para el Banco de Crédito Local; Decreto-Ley de 20
de julio de 1962, art. 1.”, para el Banco Hipotecario; Decreto-Ley de 29
de noviembre de 1962, art. 1.°, para el Banco de Crédito a la Construc-
cién; Decreto-Ley de 20 de julio de 1962, art. 1.°, para el Banco de Cré-
dito Agricola), o, en fin, y sin que su régimen haya sido modificado
tras la Ley de Entidades Estatales Auténomas, el ente tradicional llamado
Consejo de Administracion de las Minas de Almadén y Arrayanes.

En concreto, en el supuesto de la explotacién ferroviaria sélo encon-
tramos la férmula de Sociedad Andénima con todas las acciones en poder
del Estado en el caso holandés. Aparte de los supuestos de Sociedades de
economia mixta, procedentes de f6rmulas consorciales del Estado con las
antiguas Compaiias concesionarias (Francia, Bélgica), lo normal es pre-
cisamente el caso de entes piublicos que actian en régimen de empresa
segin las técnicas y practicas industriales y actuando en el trifico con-
forme al Derecho privado. Asi, el «Railway Executive», dentro de la
«British Transport Commission», en Inglaterra; el «Deutsche Bundes-
bahn» alemin, la «Azienda autonoma- delle Ferrovie dello Stato» ita-
liana, los «Schweizerischen Bundesbahnen» de Suiza. Esta es también
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la propia férmula de RENFE desde 1941, como es notorio, que se ha
mantenido a través de todas sus regulaciones y, por supuesto, tras la
dltima del Decreto-Ley de 19 de julio de 1962.

‘Siendo esto asi, el Letrado informante no ve ventaja alguna en hacer
adoptar a RENFE la forma de Sociedad Anénima. Técnicamente esto
impondria una serie de exigencias bastante convencionales en la reali-
dad, porque es facil comprender que las acciones no llegarian a salir de
las manos del Estado y la Sociedad seria en la practica meramente fic-
ticia. En cambio, todas las ventajas de estructura y de funcionamiento pro-
pias de las Sociedades anénimas, y cuantas otras reformas de cualquier
caracter se crean oportunas en orden a asegurar una explotacién eficaz,
pueden perfectamente introducirse en el status de RENFE como ente
publico, sin que exista para ello la menor dificultad técnica (una vez
que la Ley de Entidades Estatales Auténomas no le es aplicable).

Se propone, pues, en resolucién, trabajar sobre la base de que per-
sistiendo el sistema nacionalizador establecido en 1941, el ente juridico
RENFE se va a configurar sobre los esquemas técnicos de la empresa pii-
blica de forma piblica y no de forma mercantil, sin perjuicio, natural-
mente, de que su actuacién hacia fuera haya de ser genuinamente mer-
cantil e industrial.

11
ConteNipo pEL EstatuTto.

a) Por de pronto, parece que el Estatuto en estudio, si para él ha
de reservarse el maximo rango legal, como ha quedado expuesto, no ha
de tener una gran extensién por inclusién en él de preceptos detallistas.
El principio simplicitas legum amica, la simplicidad es la mejor amiga
de las Leyes, tiene aqui, a mi juicio, una exacta aplicacién. El detallismo
preceptivo, la prolijidad de los textos legales, ademas de t}ompllcar la
interpretacién y aplicacién de la norma, suele incurrir ripidamente en
vejez, como es de comiin experiencia. Por otra parte, si uno de los cri-
terios basicos de la nueva ordenacién ha de ser asegurar v robustecer
una auténtica flexibilidad y autonomia de gestion. seria contradictorio
condicionar éstas por un conjunto de reglas rigidas que mas bien pueden
obedecer a un afin ordenancista y simétrico, pero que en la realidad
entorpecen la flexibilidad y libertad de funcionamiento y de adaptacién
a circunstancias cambiantes y multiformes. Esto es aplicable a las nor-
mas de funcionamiento como a las normas de organizacién estrictamente
tales. Especialmente ha de evitarse en cuanto a estas ultimas el error,
que es bastante frecuente en las normas organizativas de entes piblicos,
de querer agotar y fijar definitivamente un esquema cerrado o un orga-
nigrama completo, que impide luego toda posibilidad de adaptacién y
de cambio. La sumariedad de los Estatutos de las Sociedades privadas,
que no descienden nunca a detalles de gestion de la empresa, ofrece un
buen ejemplo del criterio que se propone, que es, ademis, el que por
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regla general luce también en las normas sobre la materia del Dereche
comparado.

b) Principio esencial de esta sumariedad de contenido del Estatuto
ha de ser que en todo lo no regulado por él rige el principio de libertad
de decisién de los 6rganos de gobierno del ente, libertad que puede ma-
nifestarse bien en reglamentos internos, bien en decisiones singulares.
En este sentido parece criticable la disposicidon transitoria 2." del Decreto-
Ley de 19 de julio de 1962, que deja vigentes todas las disposiciones
anteriores no derogadas directamente por su propio texto. Se impone el
principio precisamente opuesto, el que en la técnica juridica se suele
llamar de la lex consumens, esto es, de la Ley que agota o consume toda
la materia en ella regulada, acabando con la regulacién anterior entera,
esté o no en contradiccién con sus preceptos (asi, por ejemplo, la clau-
sula derogatoria del Cédigo civil, art. 1.976). -

¢) Definir el caricter y organizacion del ente ha de ser el primer
contenido del Estatuto. En la organizacién ha de limitarse a los 6rganos
estrictamente de gobierno, por las razomes antedichas. Su configuracién
ha de insistir en el criterio felizmente inaugurado por el Decreto-Ley
de 15 de julio de 1962, de profesionalizar la gestién, separando neia-
mente a sus organos de los 6rganos de la Administracién piblica. A este
objeto puede estudiarse la conveniencia de que las designaciones de
Presidente y Consejeros (en este caso con renovaciones parciales) se ha-
gan por tiempo determinado, que les asegure independencia y continui.
dad en su gestion (férmula comin en las entidades ferroviarias de Fran.
cia, Suiza, Alemnania, etc.), y que a la vez facilite sin violencias la opor-
tunidad de posibles cambios, de modo que éstos no tomen el aspecto de
una remocién. Entre las facultades del Consejo las hay probablemente
que pueden pasar a Ja Direccién General (por ejemplo, ciertos contra.
tos). Ha de estudiarse también la posibilidad de delegar algunas atri-
buciones del Consejo en la Direccion (hoy s6lo se prevé la delegacion del
Consejo en las Comisiones delegadas y en el Presidente; es equivoca la
alusion en el Decreto-Ley a un Consejero Delegado del que no se dice
nada concreto).

d) La relacién de RENFE con la Administracién estatal ha de que-
dar claramente regulada. El sistema de Delegacion del Gobierno, al
margen de los organos de gestién inaugurado por el Decreto-Lev de 1962,
parece un sistema excelente y debe buscarse una configuracién definitiva
de]l mismo. Convendra repasar una por una todas las intervenciones so-
bre RENFE que aiin subsisten, para considerar la oportunidad de su
supresiéon o mantenimiento. Debe indicarse como principio que en ls
encomienda del servicio a RENFE por el Estado han de entenderse in-
cluidas todas las concesiones y autorizaciones piblicas precisas para cada
una de sus actuaciones singulares, eximiendo a la Red de la necesidad
de recabar analiticamente actos administrativos de esa naturaleza.

e) En materia de tarifas, aparte de lo que luego indicaremos, pa-
rece oportuno definir formalmente la libertad de contratacién de RENFE
por debajo de la tarifa, facultad a la que dan gran importancia comg
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arma comercial los informes de Armand y Soferail y reconocida formal-
mente en bastantes entidades ferroviarias extranjeras (Francia, Holan-
da, etc.), ademas de en el art. 50 de nuestra propia Ley de Ferrocarriles
de 1877 (aunque mas bien en términos de reduccion general de tarifas).
La retribucién integra por el Estadc de todos los transportes que presta
el ferrocarril por su cuenta gratuita o bonificadamente, ha de ser otro
criterio ‘claramente establecido, a fin de no falsear el resultado de la
explotaciéon (asi en articulos 20 y 20 bis del Convenio de la S. N. C. F.
francesa), no resultando para el Estado mas que una ordenacion de
cuentas (pago del transporte en vez del déficit de explotacién) con pre-
visibles resultados favorables para su economia.

f) Esta sin definir en el Decreto-Ley toda la importante cuestién de
la clausura y construcciéon e incorporacién de nuevas lineas, en la que
parece que, ademas de la légica intervencion de la Administracién del
Estado, habra que dar a RENFE un papel algo méas que pasivo. Se-
gin el criterio general, que expondremos en el apartado siguiente,
creemos que debe preverse (analogamente, en Suiza) que las nuevas li-
neas que se incorporen a la Red tendran necesariamente caracter sub-
vencionado en cuanto su explotacion sea deficitaria. Inversamente, cuan-
do RENFE justifique econémica y técnicamente la necesidad de aban-
donar una linea, el criterio contrario del Gobierno implicara automati-
camente una subvencién especial de sostenimiento.

g) Cuestion extraordinariamente importante y apenas tocada por el
Decreto-Ley es la financiacion de RENFE. Sobre este extremo cabria
considerar la posibilidad de una serie de medidas concretas de primera
significacion :

— En primer lugar, parece aconsejable aprovechar la oportunidad
de la nueva ordenacién para sanear toda la situacién financiera de
RENFE derivada de su explotacién anterior. Concretamente, se propon-
dria que pasase al Estado todo el servicio de intereses y amortizacién de
los empréstitos y créditos pendientes, incluyendo las cantidades entre-
gadas por el propio Estado como anticipos por cualquier titulo, asi como
las pensiones pasivas causadas con anterioridad al Estatuto. Esta férinula
estaba ya prevista en algunas de las soluciones de las propuestas por la
Comision que estudié la reorganizacion de RENFE en 1959 y en la
base 13 del proyecto de Decreto patrocinado por el Ministerio de Obras
Piblicas en 1960 (lo relativo a las pensiones se encuentra también en
el articulo 19 quater del convenio de 1937 con la S. N. C. F. francesa,
que también tiene un precepto anilogo en cuanto a servicio financiero,
articulo 32), y su justificacion no puede ser mas clara: aparte de la ra.
z6n econémica fundamental de que con dichos créditos no se han finan-
ciado nuevas inversiones capaces de producir rentas nuevas, sino sim-
ples amortizaciones que no han alcanzado a cubrir probablemente los
deméritos sufridos por el activo, y de que por ello las cargas de inte-
reses y amortizacion falsean gravemente los datos actuales de explota-
cién, se trataria de situar al nuevo equipo de gobierno de RENFE en
una situacién inicial perfectamente despejada que le permitiese respon-
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sabilizarse integramente con la gestion que se le encomienda en ade-
lante, sin taras financieras procedentes de la situacién anterior. Para la
Hacienda seria una simple ordenacién de cuentas, puesto que hoy esta
pagando esas partidas, y mucho mas, con la subvencion de sostenimiento,
teniendo también para ella positivas ventajas el promover v estimular
una racionalizacién econdomica de RENFE. De estimarse esta propues-
ta habria que estudiar inmediatamente los datos y circunstancias de esta
posible operacién.

— En segundo lugar, creo también importante que se especifique
en forma objetiva la participacion del Estado en la renovacion y moder-
nizacién de la explotacion, asi como el alcance de su garantia- de sub-
venir al déficit de explotacién. Si se acepta cominmente, como antes
hemo: observado, que una de las ventajas de la empresa privada es la
necesidad de atender al rendimiento econdémico, se trata de trasladar
esta misma exigencia a RENFE, evitando que la conciencia de que en
definitiva el Estado pechara necesariamente con los resultados relaje en
sus Organos la exigencia interna de eficacia. Para ello lo mejor parece
ser incluir la participacién economica del Estado como un dato objetivo
mas de la explotacion —y no como una garantia final del resultado de
ésta—. En la Convencién de 1937, que di6 lugar ala S. N. C. F. franceza,
se ofrece un ejemplo bastante claro de este modo de proceder: el Es-
tado contribuye a los gastos de entretenimiento y renovacién de la via,
del mantenimiento de obras de infraestructura v de las instalaciones de
seguridad en cuantia fijada objetivamente, segun una férmula matema-
tica (art. 19); contribuye también con el 30 por 100 de los gastos de
guarderia de los pasos a nivel situados sobre carreteras del Estado (ar-
ticulo 19 bis); se establece con todo rigor lo que en los gastos de
adquisicion y transformaciéon de material rodante, de mobiliario v de
utillaje se considera amortizacién y, por consiguiente, a cubrir como
gasto de explotacién (lo que no exceda del 9 por 100 de los ingresos de
trafico, aumentuda esta cifra con las disponibilidades de un fondo de re-
novacion preceptivo), v lo que es propiamente primer establecimiento
o inversi¢., nueva (art. 23), a cubrir en general con cargo a emprésti-
tos (art. 28) (recuérdese la importancia dada en el informe de Armand
a esta exigencia de discriminar rigurosamente ambas partidas y concre-
tamente a la imposicién de una anualidad de amortizacién). Con ecriterio
analogo, en la base 8.* de la propuesta de la Comisién de reorganizacion
de 1959 se proponia trasladar pura y simplemente al Estado los gastos
correspondientes a la via (incluso gastos de conservacion), imputandose
también a capital tinicamente el primer establecimiento (base 14, aun-
que sin fijar tan claramente como en la féormula francesa la distincion
entre amortizaciéon v primer establecimiento). En cuanto a la incorpora-
cién de nuevas lineas, el articulo 19 de la ley suiza de 1944, sobre sus
ferrocarriles federaies, dispone exactamente que unicamente gravaran a
éstos en cuanto a su valor comercial o de explotacion, quedando, pues,
el resto a cargo del Estado. En fin. en cuanto al déficit ultimo de explo-
tacion podria intentarse, segun el mismo criterio, remitir su cuantia a
datos objetivos; ya hemos ofrecido alguna aplicacién en el apartado
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anterior en cuanto a incorporacién y cierre de lineas, y por lo que hace
al resto podria determinarse la subvencién en inmediata relacién con el
calculo de las tarifas (analogamente, arts. 18, 18 bis y 18 ter de la con-
vencién francesa). Permitase al Letrado informante citar un viejo tra-
bajo suyo que abogaba ya por dicha férmula. En su estudio Sobre la
naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios priblicos, publicado en el
nimero 12 de la «Revista de Administracion Publica», 1953, pagi-
nas 129.158, tras criticar (pag. 155) el que

«la subvencién con que se compensen los déficits no sea planeada
racional v politicamente, sino que se limite a enjugar los saldos
negativos en la explotacién de los respectivos servicios, como sim-
ple solucidn factica v de urgencia que atiende a salvar a ultiina
hora el derrumbamiento del servicio».

se observaba

«Esta concepcién de la subvencion como un papel secante que ab-
sorbe siempre y necesariamente cualesquiera déficits que la explo-
tacién produzca, determina, ademas de las consecuencias generales
de una.ausencia de politica, un verdadero estimulo a la mala admi-
nistracion de los servicios. Por el contrario, la subvencion debe
planearse en inmediata conexién con la tarifa, y en principio con
la misma predeterminacién con que ésta es fijada. Es decir, no
debe verse en la subvencién una razén practica de ultimo orden,
que se limite a absorber a posteriori los déficits producidos, sino,
por el contrario, un complemento teérico a priori calculado segiin
el grado de complemento de la tarifa. De este modo es posible aten-
der totalmente a los fines politicos que la subvencion pretende y
calcularla segin criterios generales que partan de la distribucién
global de la carga del servicio entre los distintos niveles de renta.
Lo determinante ha de ser el limite extremo a que la tarifa puede
llegar, segiin lo dicho mdas atras. Puede también decidirse que la
subvencién peche con una parte determinada del costo del servicio,
atribuyendo el resto a la tarifa; por ejemplo, con el establecimien.
to ¥ la amortizacion. En todo caso, el sistema, ademas de poner en
primer plano los fines directos de la subvencién y apartar de ella
esa suerte de fatalismo desesperanzado con que suele concebirse,
deja intacta la posibilidad de una ajustada organizacion y explo-
tacién empresarial del servicio... en lugar de estimular la mala ad-
ministracién se posibilita, por el contrario, una estricta fiscaliza-
cién de la mismanr.

Al margen de este criterio general cabria también estudiar la posi-
pilidad de que la cifra concreta de subvencién se fijase por convenios
previos anuales entre RENFE y el Estado que impusiesen a los drganos
de gobierno de aquélla una rigurosa exigencia de rendimiento para no
sobrepasar las cifras convenidas. En definitiva, toda la propuesta es la
de utilizar el Estatuto para imponer una verdadera racionalizacion eco-
némica en Ja explotacion de los ferrocarriles, incluyendo la participa-

440



ESTUDIO PARA EL PROYECTO DE ESTATUTO DE RENFE

cion estatal en la misma. Es fundamental para precisar este punto oir
a los servicios especializados.

—= Otro extremo a regular es el relativo al procedimiento de orde-
nacion e intervencién de gastos por el Estado (ultimamente, Decreto de
8 le agosto de 1962).

— Finalmente, parece aconsejable utilizar la oportunidad del Esta-
tulo para definir en los mas amplios términos la exencién fiscal de
RENFE. También puede estudiarse la oportunidad de suprimir el iw-
puesto sobre el transporte ferroviario, incrementando la tarifa con su
cuantia, como parece que ahora ocurre de hecho, aunque esto excede
propiamente del problema particular de RENFE, Debe considerarse
también la oportunidad de revisar o mantener el régimen actual de se-
guro de viajeros; acaso econémicamente interese a RENFE volver al
sistema del autoseguro, dado que puede beneficiarse con seguridad de la
Ley actuarial de los grandes nimeros.

h) Otro extremo cuya necesidad de regulacion parece resultar bas-
tante claramente de los informes criticos sobre reorganizacién de
RENFE (Soferail, etc.) es el relativo al personal. en el sentido de fle-
xibilizar notablemente las prescripciones de la Reglamentacién de tra-
bajo. Ignoro si esto se habra logrado con el nuevo Reglamento de régi-
men interior, aprobado por Orden de 9 de junin de 1962. De no ser asi,
como es probable, conviene que se fije en el Estatuto algiin principio
general que dé pie a apoyarse para promover una nueva Reglamentacidén
de trabajo en el sentido deseable. También sobre esto parece necesario
oir a los servicios gestores.

i) Negativamente: no creo oportuno que se incluyan en el Estatuto
reglas generales sobre trafico ferroviario, como pudieran ser las de coor-
dinacién con la carretera o las de policia de ferrocarriles. Estas reglas
afectan no sélo a RENFE, por una parte, v ademas su inclusién en el
Estatuto de esta entidad haria a su contenido notablemente heterogéneo.
en perjuicio de su claridad y eficacia. Ello sin perjuicio de que, para-
lelamente al Estatuto, RENFE pueda estudiar v promover la reforma
legal de estas materias, proponiéndoselo asi al Ministerio de Obras Pu-
blicas, :

IV
CONSLLTA A LOS SERVICIOS DE GESTION,

Con reiteraciéon hemos notado en la exposicion precedente la nece-
sidad de oir a los servicios gestores de RENFE en cuanto a una serie
de puntos concretos que han de tocarse en el Estatuto.

Por la Ponencia podria ordenarse que se circulase entre los servicios
interesados un indice de las cuestiones que resultan del apartado prece-
dente, con la indicacién sobre el alcance v rango que pretende darse al
Estatuto segiin lo establecido en el punto I, para que no se sientan coar-
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ados por posibles obstaculos legislativos. Sobre las sugerencias que de
:sta consulta resultasen habria luego ocasion de concretar posibles co-
aboraciones mas sistematicas a las labores de estudio y elaboracién del
Estatuto.
Todo, salvo opinién mejor fundada.
5 de septiembre de 1963.
EpuArpo Garcia DE ENTERRiA.

Catedratico de la Facultad de Derecho
de Madrid.
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