Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

1.1 EL PROBLEMA DE LA PROVISION Y FINANCIACION
DE INFRAESTRUCTURAS Y SERVICIOS PUBLICOS

1.1.1 LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS EN ESPANA

Tradicionalmente, asociamos el concepto de inversion a la idea de flujo, y el
concepto de capital a la de stock. Asi, la inversién es el flujo de gastos destinados
a mantener o incrementar el stock de capital fijo. Es por ello que podemos
referirnos a la inversion como formacién bruta de capital fijo (FBCF). Si
pretendemos valorar el esfuerzo de una economia en la creaciéon y mejora de su
capital, un buen indicador seria la tasa de inversién, que relaciona la FBCF y el

PIB.

Respecto al capital fijo de una economia, en su acepcion mas amplia incluye el
capital fijo de las empresas, las infraestructuras, los equipamientos publicos
destinados a actividades administrativas y sociales, y los inmuebles residenciales.
No obstante, en una acepcién mas estricta de capital que considera que éste es
una variable cuya utilizacién proporciona una corriente de servicios productivos,
sélo incluiriamos el capital fijo de las empresas y las infraestructuras ya que

ejercen un mayor impacto sobre la productividad.

Nuestra atencién se centrara en la inversion en infraestructuras, que para el
periodo 1964-2001, reflejado en la Tabla 1.1., oscila entre el 2 y el 3% del PIB.
Se consideran infraestructuras los bienes de capital, esencialmente de naturaleza
publica, cuyos efectos externos poseen una acusada delimitacién espacial, y son
de muy dificil sustitucion por otros bienes. También puede definirse Ila
infraestructura como el conjunto de bienes que sustentan la estructura productiva,
y facilitan los intercambios de bienes y servicios, las actividades de consumo
individuales y colectivas, y la actividad humana y social’. La influencia de las
infraestructuras en la produccidon tiene dos vertientes: por un lado incide

directamente en ésta por ser una variable mas de la funciéon de produccién; pero

! Definicion de FONTELA (1988).
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por otro, también genera efectos indirectos a través de su relacién con los otros
dos factores de produccion, el trabajo y el capital empresarial. Suele distinguirse
entre infraestructuras de transporte, de comunicaciones, energéticas e hidraulicas.
Se caracterizan porque posibilitan la realizacion de la actividad econémica y social
durante largos periodos de tiempo generando economias externas, es decir,
ganancias en términos de eficiencia de produccion, distribucién, consumo o
calidad de vida que benefician a todos los ciudadanos y a todos los agentes
econdmicos y sociales indiscriminadamente y en su conjunto. Este aspecto
colectivo de las infraestructuras es el que explica la importancia de su

planificacién y desarrollo por parte de los poderes publicos.

Tabla 1.1. Tasa de inversidn en Espafia (1964-2001)

(medias anuales en %6 sobre el PIB)

Afos Inversion Infraestructuras Equipamientos Inmuebles FBCF
empresarial publicos residenciales total

1964-70 15,0 2,4 1,3 6,5 25,2
1971-75 15,1 3,0 1,4 6,4 25,9
1976-80 13,0 2,3 1,3 6,4 23,0
1981-85 11,2 2,1 1,9 5,2 20,4
1986-90 12,3 2,6 2,7 4,7 22,3
1991-95 11,5 2,7 2,6 4,4 21,2
1996-01 13,8 2,2 2,0 51 23,1

Fuente: BANDRES y MARCHANTE (2003)

Tal y como reflejan los datos de la Tabla 1.1., la inversidon en infraestructuras en
Espafia disminuyé considerablemente en los primeros afios de democracia,
durante el periodo 1976-85; debido a que el gasto publico se orientd
principalmente hacia las prestaciones y servicios sociales. Posteriormente, durante
el periodo 1986-95, la inversidon en infraestructuras se recuperd para disminuir de
nuevo en los dltimos afios debido, basicamente, a la prioridad otorgada a la
reduccion del déficit publico para el cumplimiento de los criterios de convergencia

de la Unién Europea.
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Tabla 1.2. Composiciéon de la inversion en infraestructuras en Espafia
(%06 sobre el total de inversion en infraestructuras en Espafa)
(1964-2001)
Afnos Carreteras Ferrocarriles Comunicaciones Obras Otras?

hidraulicas

1964-70 29,2 12,5 25,9 25,1 7,4
1971-75 31,3 12,2 35,9 15,1 5,5
1976-80 28,4 12,9 36,4 13,4 8,9
1981-85 26,5 14,6 35,3 14,8 8,8
1986-90 32,3 10,6 38,9 10,1 8,1
1991-95 43,3 9,4 28,4 10,6 8,3
1996-01 37,9 10,6 27,0 13,5 10,9

Fuente: BANDRES y MARCHANTE (2003)

En cuanto a la composicion de la inversién en infraestructuras en Espafa, en el
periodo 1964-2001 destaca la progresiva disminucién del porcentaje dedicado a
inversién en ferrocarriles, que se recupera durante los ultimos afios debido a la
construccion de lineas de alta velocidad. Después de un importante ascenso
durante el periodo 1971-75 de la inversiébn en comunicaciones, ésta desciende
basicamente por el proceso de privatizacién en que se ha visto inmerso el sector.
Las obras hidraulicas se mantienen tras abandonar su protagonismo durante la
década de los sesenta. Respecto a la inversion en infraestructuras de carreteras,
el porcentaje dedicado a éstas alcanzé su punto més &lgido durante el periodo
1991-95, y se constata su elevado peso en todos los periodos considerados en la

Tabla 1.2.

Como ya sefalabamos, buena parte de la inversidbn en infraestructuras
corresponde al sector publico. Teniendo en cuenta que el papel de la inversion
publica se considera determinante para el crecimiento econémico®, nos
planteamos algunas reflexiones sobre la evolucion mas reciente de la inversion

publica en Espafia y su relaciéon con el déficit publico.

2 pyertos, aeropuertos, gasoductos y oleoductos.
3 Respecto a las aportaciones que defienden esta hipétesis destacan las de ASCHAUER (1989a) y (1989b), MUNNELL
(1990a) y (1990b), BARRO (1991) o centrandose en el caso de Espafia ARGIMON et al (1997).
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El acceso a la Unién Econémica y Monetaria (UEM) europea implica adaptarse a un
contexto de restricciones presupuestarias que permita alcanzar el objetivo de
déficit cero. El déficit presupuestario como diferencia entre los gastos e ingresos
del estado debe controlarse, y para conseguirlo, las Unicas alternativas son
aumentar los ingresos y/o reducir el gasto. Plantearse un incremento en los
ingresos aumentando la carga tributaria, so6lo es viable hasta alcanzar
determinados niveles de presiéon fiscal, ya que a partir de ahi se observan
mayores tendencias a la evasién e incluso otros efectos adversos sobre los
incentivos y la eficiencia econémica, es decir, repercusiones negativas sobre la
actividad econémica y finalmente sobre la recaudacion. También cabe plantearse

la alternativa de la reduccion del gasto.

Hasta la crisis de los 70 se aplicaban politicas de estabilizacion de la demanda
agregada. Con ellas se pretendia mantener el PNB cerca de su nivel potencial,
controlando, a su vez, el nivel de precios. La crisis de los 70, coexiste en Espafia
con la transicion politica. La demanda de gasto social se dispara, a la vez que
aumenta progresivamente el volumen de deuda publica en circulacién con su
consecuente e inexcusable coste financiero. Basta para corroborar esta afirmacion
un dato: en 1971 el volumen de gasto publico representaba aproximadamente un
25% del PIB, y en 1991, el gasto publico del estado espafiol se acerca al 50% del
PIB.

En esta situacion el margen de maniobra para aplicar politicas basadas en el nivel
de gasto publico practicamente desaparece, y la dotacibn presupuestaria
destinada a infraestructuras deja de ser una variable de control para

transformarse en la partida mas facilmente modificable para reducir el gasto.

Si el gobierno del pais se plantea escoger entre aumentar la presion fiscal,
disminuir el gasto social, o reducir la dotacion destinada a infraestructuras, la
opcién mas sencilla a corto plazo sera esta ultima. Los criterios utilizados para
elegir las partidas de gasto que se reducirdn en cada presupuesto suelen ser mas
politicos que econdmicos. Los efectos electorales de modificaciones en los
consumos son inmediatos, no asi los de incrementos o reducciones en las partidas

de inversion. Ademas, la mayoria de los capitulos de gasto publico estan
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comprometidos de antemano, regulados, y por tanto es dificil modificarlos®. Asi, la
reducciéon de la inversiéon publica es la alternativa mas facil, pero no parece muy
razonable que el control del déficit se base en ésta, simplemente porque el resto
de componentes del gasto son més dificiles de controlar, o tienen mayor
repercusion politica. Mas bien se trata de actuaciones que muestran un

paupérrimo desarrollo de la gestion presupuestaria del sector publico.

Una de las premisas de las finanzas publicas es que el importe del déficit no debe
superar el gasto en infraestructuras, si no, se estarian financiando gastos
corrientes con deuda. Al cumplimiento de esta premisa suele denominarsele

cumplimiento de la “Regla de Oro de la Hacienda Publica”.

No obstante, también deben tenerse en cuenta algunos problemas practicos
respecto a la optimalidad de la Regla de Oro como criterio de equidad
intergeneracional: incentiva la clasificacion de gastos corrientes como gastos de

capital, y fomenta la inversién en capital fisico en detrimento del capital humano®.

En las Tablas 1.3. y 1.4. reflejamos la evolucidon de la inversion publica y el déficit
0 superavit publico en porcentaje sobre el PIB en Espafa y en los paises de la

Unién Europea durante la década 1993-2002.

Tabla 1.3. Déficit (-) o Superavit (+) publico en porcentaje sobre el PIB

PAISES 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
ESPARNA -6,7 -6,1 -66 -49 -32 -26 -1,2 -08 -0,3 0,11
ZONA EURO® -48 -41 -38 -42 -26 -22 -13 0,2 -1,6 -2,2
EUROPA 15 -6,0 -50 -46 -42 -24 -16 -07 10 -0,9 -1,9

Fuente: Eurostat (2003)

“ Sobre la menor rigidez de la inversion respecto a su reduccion véase DE HAAN et al (1996) y en cuanto a la inversién
como partida del gasto més facilmente reducible politicamente véase OXLEY et al (1991).

® Véase BUITER (1998) y GONZALEZ-PARAMO (2001).

® En los datos correspondientes a la Zona Euro se incluyen hasta 2000 once paises: Bélgica, Alemania, Espafia, Francia,
Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Austria, Portugal y Finlandia; incorporandose en 2001 Grecia.
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Tabla 1.4. Inversidn publica en porcentaje sobre el PIB
PAISES 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

ESPANA 40 39 37 30 29 29 34 32 33 33
ZONAEURO’ 30 28 2,7 25 24 23 25 25 25 24
EUROPA 15 28 27 26 24 22 21 23 23 23 22

Fuente: Eurostat (2003)

Observamos que durante los diez afios a que corresponden los datos del periodo
reflejado, la Regla de Oro se cumple en la Zona Euro y en Europa 15 desde 1998.
Respecto a Espafia, cuya inversidn no habia superado el déficit publico desde
1990, vuelve a cumplirse la Regla de Oro, al igual que la media europea, desde

1998.

Existen argumentos que pretenden apoyar la reduccion del déficit basada en los
recortes en la inversién, como el de que la mayoria de inversiones comportan una
serie de consumos futuros. No obstante, en la mayor parte de los casos, estos
consumos pueden sustituir a otros de mayor importe, e incluso verse superados
con creces por ingresos que genere la inversion. A todo esto hay que afadir que
no ha quedado probada histéricamente la capacidad que la reduccion de la
inversién puede tener para disminuir el déficit, y en cambio, si parece comprobada
y generalmente aceptada la idea del crecimiento que para el pais supone la

inversion.

Entre las recomendaciones a los estados miembros que figuran en el Libro Blanco
de la Comision, Crecimiento, empleo y competitividad, de diciembre de 1993, ya
se propone la reduccidon de los gastos corrientes frente a posibles recortes de la
inversion publica. Desde la Comisidon se ha sefialado en repetidas ocasiones que
para que la inversion privada genere el maximo crecimiento econémico y de

empleo, es necesario el adecuado desarrollo en las infraestructuras del pais.

" En los datos correspondientes a la Zona Euro se incluyen hasta 2000 11 paises: Bélgica, Alemania, Espafia, Francia,
Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Austria, Portugal y Finlandia; incorporandose en 2001 Grecia.
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1.1.2. INTERVENCION PUBLICA E INFRAESTRUCTURAS

Adam Smith, en La riqueza de las naciones, establecia que los deberes del estado

eran la defensa, la justicia y finalmente:

La tercera y ultima obligacion del soberano o la republica consiste en
establecer y mantener aquellas instituciones y obras publicas que, siendo
enormemente ventajosas para la sociedad, son, no obstante, de una
naturaleza tal, que sus rendimientos jaméas podrian recompensar la inversion
efectuada por un individuo o un pequefio nimero de ellos, y que por tanto

no puede esperarse que las funden o mantengan.®

Es pues en este tercer deber, al que ya se referia Adam Smith, en el que

centramos nuestra atencion.

El ideal seria cumplir los objetivos de inversién publica sin desequilibrar el
presupuesto. La justificacion cldsica a la necesidad de la intervenciéon publica esta
en los fallos de mercado. El primer teorema fundamental de la economia del
bienestar establece que, en determinadas circunstancias, los mercados
competitivos dan lugar a una asignacion de los recursos que tiene una propiedad
muy especial: no existe ninguna reasignacion de los recursos que pueda mejorar
el bienestar de una persona sin empeorar, al mismo tiempo, el de alguna otra. Se

trata de la asignacién de recursos 6ptima en el sentido de Pareto.

Pero si se busca maximizar el bienestar de la poblacion, en determinadas
inversiones debe intervenir el sector publico, ya que dejarlas en manos del
privado podria derivar en que determinados servicios no se ofrecieran en la
cantidad o calidad consideradas necesarias para este bienestar, o simplemente, a
la no realizacion de estas inversiones. Es decir, bajo determinadas circunstancias,
el mercado no es eficiente en el sentido de Pareto. Estas circunstancias, los fallos

de mercado, sirven para justificar la intervencion del estado.

8 Cita de la edicion espafiola de 1988, Vol. I, p. 756.
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Entendemos como fallos de mercado las siguientes condiciones®:

o Fallo de la competencia: la supuesta competencia perfecta en los mercados

se basa en dos hipétesis que a menudo no se cumplen, la igualdad de
poder no econémico y el comportamiento precio aceptante de todos los
agentes. La consecuciéon de la igualdad de poder puede depender de la
intervencion del estado en el sentido de evitar discriminaciones.'® El
comportamiento precio aceptante falla ante la formacién de monopolios u

otras formas no competitivas de producciéon e intercambio.

Bienes publicos: éstos se caracterizan porque una vez producida una
determinada cantidad, esta puede ser consumida simultdneamente por
todos los individuos con un coste marginal social cero por la incorporacion
de un consumidor adicional, es decir, cumplen la propiedad de no rivalidad
en el consumo.' No cuesta nada que una persona mas disfrute de sus
ventajas. Si ademéas es dificil o imposible impedir su disfrute se tratara de
bienes publicos no excluibles. En este ultimo caso, la provision privada es
imposible ya que no se puede evitar el consumo de quien no pague, y el
estado tiende a suministrarlos gratuitamente financiandolos mediante

impuestos generales.*?

Externalidades: se trata de situaciones en las que los actos de una persona
o empresa afectan a otras personas 0 empresas, ya sea positiva o
negativamente. En estos casos pueden darse asignaciones no eficientes al
no caer sobre los individuos todos los efectos negativos o positivos que
generan sus actividades, ya que el individuo tiende a realizar estas
actividades en exceso o por debajo de lo deseable. El estado suele

intervenir regulando este tipo de actividades.

® véase STIGLITZ (1995), ROSEN (1987), NICHOLSON (1997) 0 ALBI et al (2000).

0 por ejemplo, proporcionando financiacion para actividades que no conseguirian recursos apelando directamente al
mercado de capital.

1 pensemos en la incorporacion de un automoévil mas en una carretera (siempre que no esté congestionada).

12 Esta es la definicion de bien publico de ALBI et al (2000). No obstante, existen diferentes acepciones del término bien
publico. ROSEN (1987) considera bien publico puro al que cumple las caracteristicas de no rivalidad y no exclusién. En
cambio, denomina bien publico “impuro” al que es en cierta medida rival y excluible.
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0 Mercados incompletos e informacién asimétrica: el problema es similar al
que se da con los bienes publicos; el sector privado no suministra
determinados bienes o servicios aun cuando el coste de suministrarlo sea
inferior a lo que los consumidores estan dispuestos a pagar. Esta situacion
puede darse cuando los costes de transaccién asociados a la creacion de un
mercado son muy altos en relacion al nimero de participantes o existe
informacién asimétrica que se manifiesta mediante la selecciéon adversa®® o
el riesgo moral. Estas circunstancias pueden requerir nuevamente la
intervencion del estado suministrando o favoreciendo el suministro de estos

bienes o servicios.

o Paro, inflacion y desequilibrio: estas circunstancias suelen provocar la
intervencion del estado, aunque existen controversias en el sentido de que
el estado deberia poder demostrar que su intervencion mejora el

funcionamiento de la economia.

En el ambito de las infraestructuras se detectan algunos de estos fallos,
principalmente mercados incompletos, costes de exclusion y externalidades; es
por ello que el estado ha intervenido histéricamente y de muy diversas formas en

su desarrollo y provision.**

El desarrollo de las infraestructuras tendra multiples efectos en el desarrollo de la

economia en general, y entre estos destacamos los siguientes:*®

o Efecto estructurador sobre el territorio: la interrelacidon entre localizacion
de infraestructuras y localizacién de actividades productivas es biunivoca.
Las regiones prosperas generan una fuerte demanda de infraestructuras
que a su vez fomentan el crecimiento creandose un circulo virtuoso. En

cambio, las zonas menos desarrolladas suelen tener pocas dotaciones de

13 | a seleccion adversa se produce, por ejemplo, cuando el oferente de un servicio no tiene suficiente informacién para
discriminar entre sus clientes en funcién del riesgo que llevan asociado.

Y En el epigrafe 1.2.1. trataremos mas detalladamente los fallos asociados a las infraestructuras de transporte por
carretera.

15 \éase FONTELA (1988).
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infraestructuras y, a su vez, no son atractivas para invertir en éstas,
creandose asi un circulo vicioso. El sector publico puede jugar un papel
fundamental en la reduccion de los desequilibrios territoriales utilizando la
dotacién de infraestructuras como instrumento dinamizador de las regiones

mas deprimidas.

Efecto de las externalidades positivas sobre la competitividad: el alto grado
de interdependencia existente entre las distintas actividades productivas
hace que un componente importante del coste de los productos dependa
del desarrollo de las infraestructuras, especialmente de las de transporte.
Pero también otras como un buen sistema educativo con su contribucién a
la formaciéon del capital humano son determinantes para la competitividad

de una economia.

Efecto sobre la demanda agregada: para Keynes la intervencion del estado
mediante politicas econdmicas cuyo objetivo sea intentar estabilizar el
sistema y mantenerlo en crecimiento debe efectuarse por el lado de la
demanda agregada. En caso de desempleo, los keynesianos recomiendan
aumentar la inversion publica estimulando asi la demanda agregada y
generando un crecimiento inducido de la oferta, del empleo y, en
consecuencia, de la demanda final. Una politica activa de creacién de
infraestructuras actia como un multiplicador generando efectos positivos

en coyunturas econdémicas desfavorables.

Efecto intergeneracional de la financiacion de infraestructuras: el
endeudamiento del sector publico para financiar infraestructuras repercute
sobre los contribuyentes futuros que deberan asumir los costes de esta
deuda. Este efecto no tiene porque valorarse negativamente si al mismo
tiempo las generaciones futuras reciben un capital valido para mejorar la

productividad del sistema econémico y la calidad de vida.
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Si el estado debe intervenir, cabe plantearse de qué manera. La intervencion del

sector publico puede realizarse bajo distintas pautas:*®

o Financiacion directa de las inversiones con los fondos obtenidos via
impuestos. Este tipo de intervencidon es el que se da en la construccion de

buena parte de las infraestructuras.

O Provision: el gobierno se responsabiliza frente al usuario de la cantidad del
servicio ofrecido, financiandolo; o de la calidad. El usuario pagara el
servicio pero el estado controlard la oferta privada. Seria el caso del

suministro eléctrico o el de transporte publico.

0 Produccién publica: el estado produce directamente el servicio. Un ejemplo

tipico de este tipo de intervencion es la educacion.

1.1.3. LA COLABORACION SECTOR PUBLICO/PRIVADO EN LA
PROVISION DE INFRAESTRUCTURAS

La problemética que para muchos estados supone el equilibrio presupuestario, asi
como la mayor apertura de las economias y la necesidad de competitividad que
ésta trae consigo, llevan al estado a plantearse la colaboraciéon con el sector
privado. Por otro lado, los intentos por parte de la empresa privada de
penetracién en el mercado de infraestructuras se han enfrentado tradicionalmente
a obstaculos como la tradicional gratuidad en su disfrute a que estan habituados

los usuarios, y la propia competencia del estado.

El modelo de reparto de responsabilidades entre los sectores publico y privado,
dependera de quien asuma las funciones de construccion, financiacién, gestion y
pago de las infraestructuras.'” La intervencion del sector publico en la provisién de

infraestructuras, puede desarrollarse segun diversos modelos, en funcién de la

16 \véase ALBI et al (1997).
17 véase TRUJILLO (1998).
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responsabilidad realmente asumida por el estado y del grado de participaciéon del

sector privado.

Entre las distintas posibilidades podemos citar:

22

Modelo publico: todas las funciones van a cargo del sector publico, por

ejemplo en el caso de las carreteras de libre uso.

Modelo publico con pago privado: todas las funciones las asume el sector
publico, excepto el pago, por ejemplo en el caso del transporte ferroviario

espafiol.

Modelo publico con gestidon privada: se responsabiliza de la gestiébn a un
ente privado, mientras que el resto de funciones las realiza la
administracion pertinente. Con este modelo se pretenden aprovechar las
posibles mejoras en la eficacia que pueda aportar a la gestion la iniciativa

privada. Este modelo se ha aplicado en determinados centros hospitalarios.

Modelo privado: la iniciativa privada asume todas las responsabilidades. Es
dificil encontrar un modelo privado puro, pero una buena aproximaciéon la

encontrariamos en las concesiones de autopistas de peaje.

Modelo privado con pago publico: todas las responsabilidades corresponden
a la empresa privada, excepto el pago, que estara a cargo del sector
publico. Un ejemplo claro de la aplicaciéon de este modelo lo encontramos
en las concesiones de autopistas con el sistema de “peajes en sombra”,

que posteriormente analizaremos con mayor detalle.

Modelo publico privatizado: corresponde a servicios que el estado ha
construido y financiado, pero cuya gestién es privada, y el pago corre a
cargo del usuario como en muchas de las privatizaciones llevadas a cabo

en Argentina.
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0 Modelo privado socializado: se aplica en infraestructuras construidas y
financiadas por el sector privado, que se alquilan al sector publico para su
gestion y pago. Se ha aplicado por ejemplo en plantas generadoras de

energia.

Del abanico de posibilidades descrito, queremos prestar una especial atenciéon a

los modelos de colaboracién entre los sectores publico y privado.

Al colaborar con el sector privado, el estado debe realizar previsiones y ofrecer
informacién fiable, si pretende atraer realmente a la empresa privada. Ello le lleva
a desarrollar un analisis de la viabilidad del proyecto que quizds no se plantearia
de no existir la colaboracion. Este hecho resulta positivo para facilitar al estado
llevar a cabo los proyectos que realmente estén justificados socialmente y

establecer un orden de prioridades.

Si tenemos en cuenta el origen de la financiacién, y la asuncién de riesgos de la

provision, las posibles tipologias de colaboracién seran:*®

o El estado busca financiacién privada para sus proyectos, pero asume el
riesgo de provisiéon del servicio. El sector privado no es mas que una fuente
de financiacion externa. En este caso la participacion del sector privado no
supone ningun incentivo para mejorar la asignacion de la inversion publica

ya que no asume ningun riesgo, y por lo tanto no exigira condiciones.

O El sector privado aporta financiacion y ademas comparte los riesgos de

provision.

O El sector privado asume totalmente los riesgos de provisién, pero sigue las
pautas que dicta el sector publico. En estos casos pueden surgir problemas
para conseguir toda la financiacibn o avales necesarios, dada la
embargadura de este tipo de proyectos, y de ahi la escasez de proyectos

que siguen esta modalidad de colaboracion.

18 \éase PEREZ et al (1998).
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1.1.4. FINANCIACION PUBLICA VERSUS FINANCIACION
PRIVADA DE INFRAESTRUCTURAS Y SERVICIOS PUBLICOS

1.1.4.1. Financiacién publica

La financiacion publica tendra su origen en udltima instancia en los impuestos,

precios publicos y tasas pagados por los ciudadanos, y en funcién de la tipologia

del instrumento que origine los fondos necesarios para la inversiéon, remarcaremos

diversas implicaciones:

Q

Impuestos generales. Se utilizan cuando no se pretende vincular
directamente al usuario final con la financiacidon. Su justificacion recae en la
necesidad de eliminar costes de exclusién y favorecer las externalidades.®
Con las externalidades nos referimos a las ventajas que se obtienen de
determinadas inversiones, que resultan indisociables de otras, pudiendo
llegar a no tener sentido por si solas, y a la consecuente dificultad respecto

al establecimiento de precios a pagar por los usuarios.?°

Impuestos especificos. Permiten vincular directamente los ingresos
tributarios con las inversiones relacionadas con el hecho imponible. Si
pensamos en los impuestos relacionados con la circulacion, carburantes,
etc., a mayor parque automovilistico y volumen de circulacién, maés
recaudacion, y por lo tanto méas fondos disponibles para inversiones

relacionadas con el transporte.?*

Precios publicos y tasas. Si se aplican, el usuario del servicio asume total

(precios) o parcialmente (tasas), el coste. El problema de optar por esta via

19 Un buen ejemplo lo encontrariamos en los costes de transaccidn, organizacion, etc. que se derivarian de cobrar peajes
para transitar por calles y carreteras.

2 Es decir, si por ejemplo nos planteamos la construccion de un puente sobre un rio, perderia su utilidad sin la
carretera a ambos lados que permite acceder a él.

2L En este punto, destacamos el estudio de VASSALLO (1999) donde se estimé que la fiscalidad especifica asignable a
carreteras interurbanas en Espafia durante estos Ultimos afios ha sido superior al total de las inversiones en carreteras,
y muy superior a los gastos en conservacion.
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de financiacion radicaria en lo que comentdbamos como ventaja de los

impuestos directos: costes de exclusion y externalidades.

La financiacion a cargo del sector publico sera la mas barata entre las distintas
modalidades de financiacién de infraestructuras, dada la situacion privilegiada del
estado en los mercados financieros por lo que respecta al nivel de riesgo que

asume el inversor en deuda publica.

A raiz de los efectos que el endeudamiento supone sobre el déficit publico, han
surgido variantes de la financiacién presupuestaria clasica, como la financiacion
publica con ingenieria contable. Se ha llegado a hacer referencia a estos sistemas
como de financiacion extrapresupuestaria, aunque realmente soélo aplazan el
recurso al presupuesto. Con el uso del también denominado método aleman, se
consigue un aplazamiento de los pagos al constructor, mientras éste realiza la
obra. Ya sea mediante un constructor privado, o bien creando un ente de derecho
publico con capacidad de endeudamiento, se apela a la financiacion privada
mientras dura la construccién. Asi, el efecto sobre el presupuesto no se

materializa hasta la conclusién de la construcciéon de la infraestructura.

1.1.4.2. Financiacion privada

Puede establecerse una clasificacion del tipo de financiacién privada, segun el
origen de los fondos que recupera el inversor. Este origen puede estar en el sector

publico, en los usuarios finales del servicio, o en ambos.

Las caracteristicas de los grandes proyectos de obras publicas, con largos periodos
de gestacion y de recuperaciéon de la inversion, unidos a elevados costes de
construccion y bajas rentabilidades, constituyen un poderoso freno a la iniciativa

privada.

La financiacion privada pura se basa en el sistema de concesiones. El adjudicatario
de éstas se compromete a construir, financiar, y explotar la infraestructura

durante un periodo de tiempo determinado, para después cederlo al estado. No
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obstante, el estado actuaria en este caso como supervisor de las operaciones
realizadas por la concesionaria, y a menudo, al intentar atraer a este tipo de
inversiones, realiza concesiones, valga la redundancia, que hacen que no pueda

hablarse estrictamente de financiacion exclusivamente privada.

En paises como Estados Unidos, el project finance, o financiacion de grandes
proyectos por parte de empresas privadas aun sin garantia alguna del estado,
cuenta con una larga tradicion. El proyecto debe generar suficientes recursos
como para afrontar el endeudamiento requerido, y la Unica garantia recae en los
activos de dicho proyecto. La sociedad vehiculo que controla la gestién y la
financiacion, es independiente en términos de riesgo de la promotora, que a su
vez, no garantiza la deuda con todos sus activos, sino exclusivamente con los del
proyecto concreto. En definitiva, mediante el desarrollo de estructuras
relativamente complejas, la responsabilidad de los accionistas llega hasta la
cantidad aportada para el desarrollo del proyecto, no afectando a su patrimonio.
El project finance recoge la idea de compartir, en el sentido de que promotores de
ambitos diferentes alnan sus habilidades para desarrollar un proyecto cuyo buen
fin también exige que otros agentes participen aportando a su vez su

compromiso.??

Para financiar un proyecto mediante la técnica del project finance, el requisito
previo es la constitucion de una sociedad con personalidad juridica independiente
del promotor que a su vez sera la titular de los activos del proyecto. Los socios
que aportaran capital a la nueva empresa suelen ser los propios promotores,
empresas constructoras, suministradores de equipos, etc. El capital social en este
tipo de sociedades suele oscilar entre el 10% y el 25% del valor total de la
inversion. Asi, los recursos ajenos necesarios son lo suficientemente importantes
como para que sus proveedores sean la figura clave de quien dependa finalmente

la posibilidad de llevar a cabo el proyecto.

El fundamento del project finance esta en la habilidad del promotor para conseguir
ingresos de la explotacién del proyecto financiado. La estimacion de los flujos

netos de caja es un elemento imprescindible para el proceso, ya que la posibilidad

22 \/éase RODRIGUEZ SANDIAS (1999).
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de cumplir con las obligaciones derivadas de la financiacion gira en torno a ellos y
los prestamistas exigen ratios de cobertura elevados. La identificacion, asignacion
y asunciéon de los riesgos por parte de los distintos agentes participantes en el
proyecto también constituye una de las fases mas complejas y decisivas. Los
riesgos de construccion y mantenimiento los asumen los promotores del proyecto

mientras que los financieros los soportan las entidades financieras prestamistas.

Pese a fracasos como el del Eurotunel y al elevado nimero de propuestas sobre
proyectos que no llegan a materializarse, una vez en marcha los proyectos
desarrollados mediante project finance presentan porcentajes de quiebras muy

inferiores a otros tipos de financiacion.?®

Hay que tener en cuenta que la financiacién privada de un proyecto no implica
necesariamente su privatizacion. Pero si el estado se compromete a reembolsar
totalmente el importe de la financiacion, los problemas derivados de las
limitaciones al déficit publico persisten. El estado sigue asumiendo todo el riesgo,
y por lo tanto la financiacién privada tampoco supondré la aplicacion de criterios
de viabilidad mas estrictos. Seria el caso del contrato de abono total de precio o
método aleméan, ya comentado. La financiaciéon privada es en este caso
transitoria, hasta la finalizacion de las obras. Cuando el estado compra la

infraestructura, la financiaciéon pasa a ser publica.

La busqueda de participacion privada en la financiacion de infraestructuras tendra
sentido siempre que los proyectos sean rentables, o bien no siéndolo, se
transformen en proyectos mas rentables o menos arriesgados con la intervencion

del estado.

La financiacion privada de infraestructuras puede tener consecuencias
relacionadas con la equidad. Estas consecuencias se abordan a menudo dentro del
debate general alrededor de los efectos redistributivos del gasto publico, en el que
pese a la abundante literatura existente, no se establecen evidencias empiricas

concluyentes.?* Para analizar la equidad en el &mbito de las infraestructuras

28 \/6ase RODRIGUEZ SANDIAS (1999).
24 éase PEREZ et al (1998).
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debemos plantearnos si existe dotacion para todos los ciudadanos, y en un
segundo estadio, si esta dotacidon es similar. Y el hecho de que la financiacion del
proyecto sea publica o privada puede contribuir o no a alcanzar los objetivos de

equidad.

La financiacion privada puede generar problemas de equidad interregional
importantes. Si coexisten territorios con financiacién publica de infraestructuras
con otros con financiaciéon privada, el desequilibrio se hace patente. La
concentracion de autopistas de peaje en ciertas zonas del territorio espafiol frente
a las autovias libres en regiones colindantes seria un buen ejemplo de este tipo de
desigualdades. No obstante, si existen diferencias importantes de renta entre
regiones los recursos presupuestarios suelen destinarse a las regiones menos
desarrolladas, mientras que la inversién privada suele encontrar mayores

incentivos en las regiones mas ricas.

Algunos sistemas de financiacion privada pueden afectar a la distribucidn
intergeneracional de las cargas financieras publicas. Se trata de aquellos sistemas
de financiacién privada que so6lo suponen alternativas para la consecucién de
fondos publicos sin financiacion parcial o total por parte de los usuarios, como el
modelo aleman ya comentado. Si se distribuye el coste de la infraestructura a lo
largo de su vida util, puede contribuirse a que sean los beneficiarios directos los

que asuman proporcionalmente el coste de las infraestructuras.

Pero es cuando el pago corre realmente a cargo del usuario que cabe plantearse
especialmente si existe una influencia importante sobre el acceso a los servicios

en funcién del nivel de renta de los usuarios potenciales.

28



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

1.2. LAS INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE POR
CARRETERA

1.2.1. JUSTIFICACION DE LA COLABORACION SECTOR
PUBLICO/PRIVADO EN EL DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE POR CARRETERA.

En el transporte por carretera, pese a la construcciéon privada, la produccion del
servicio y la financiacidon suelen correr a cargo del sector publico. No obstante, en
nuestro entorno, en el sur de Europa, es donde encontramos una de las mayores

concentraciones de autopistas de peaje del mundo.?®

Parece generalmente aceptado que el estado debe garantizar la posibilidad de
trasladarse por carretera a cualquier punto del pais, pero esta posibilidad puede
coexistir con vias rapidas alternativas para el uso de las cuales deba abonarse un
peaje. Tradicionalmente las carreteras habian sido financiadas, construidas y
mantenidas por el gobierno. Actualmente, la participacion privada en la
construccion puede considerarse generalizada, pero no podemos decir lo mismo

de la financiacion y la explotacion.

Indudablemente, la financiacion y explotacidon privada de vias réapidas presenta
ventajas. Desaparece la financiacion con cargo al presupuesto, con el consecuente
alivio para el déficit publico. La financiacion corre, en dltima instancia, a cargo del
usuario, que contando, generalmente, con vias alternativas gratuitas prefiere
hacer uso de las autopistas. No obstante, el estado debera ejercer algun tipo de
control, para evitar peajes abusivos, deficiencias en el estado de conservacion,
etc.; es decir, intervendra en la provisién controlando la calidad. Ademas, las
alternativas gratuitas deben ser alternativas reales, de calidad, para que

realmente el usuario tenga capacidad de eleccion.

% Esta situacion suele atribuirse a la menor predisposicion al esfuerzo fiscal de los ciudadanos de estas zonas asi como
a sistemas fiscales que hasta hace pocos afios podian considerarse totalmente ineficaces.

29



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

La participacion del estado en las infraestructuras de transporte por carretera, tal
y como ya comentamos respecto a las infraestructuras en general, se basa en el
intento de paliar fallos de mercado. Entre los fallos de mercado que afectarian

especialmente al transporte por carretera, destacamos los siguientes:?®

0 Costes de exclusién: los costes que supondria el control de paso que
posibilitaria el cobro generalizado al usuario pueden llegar incluso a superar

los posibles ingresos.

0 Mercados incompletos: la oferta de vias de comunicacidon se realizara en
muchos casos sin competencia, y por lo tanto, con la explotacion
exclusivamente privada se corre el peligro de que aparezcan monopolios u
oligopolios con los consiguientes posibles abusos. Si existen alternativas
reales, disminuyen las posibilidades de monopolio y por lo tanto la

necesidad de intervencidn publica.

0 Externalidades: las infraestructuras de transporte originan externalidades
positivas y negativas que la explotacidon privada no tendria por qué tener
en cuenta, como el desarrollo que para una determinada zona puede
suponer la construccion de una autovia, o0 posibles efectos

medioambientales.

También debemos tener en cuenta las economias de escala: al aumentar el
conjunto de la red de carreteras, se generan rendimientos crecientes a escala;
pero una empresa privada dificilmente podra responsabilizarse de la totalidad de
la red y beneficiarse de estos rendimientos crecientes, por la dimensién de la
inversioén, el horizonte temporal, etc. Para mitigar este tipo de problemas, aparece
la colaboracién del sector publico, que en este caso podria concretarse en
subvenciones que durante los primeros afios compensaran una menor demanda.
La intervencién publica perderia parte de su sentido si, como parece probable en
el contexto actual, se anticiparan fuertes expansiones en la demanda. En
contextos como éste parece mas indicado que el estado destine sus fondos a otro

tipo de infraestructuras.

% \/éase PEREZ et al (1998).
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Respecto al volumen de trafico en las vias de transporte terrestre, parecen
evidenciarse futuros aumentos vertiginosos, teniendo en cuenta el aumento del
parque automovilistico, la apertura econémica y el creciente volumen de comercio

internacional que el proceso de unién econémica y monetaria europea conlleva.

Los posibles problemas sociales, medioambientales, etc., que se derivan de la
saturacion de las vias actuales son evidentes, e implican una mayor necesidad de
inversion en infraestructuras en general, pero especialmente en las de transporte,
que no puede verse frenada por problemas presupuestarios. Las dificultades del
estado para afrontar estas inversiones puede paliarlas el sector privado si, como
comentabamos, ante las expectativas de crecimiento de la demanda considera

este tipo de proyectos lo suficientemente atractivos.

Observamos una serie de ventajas e inconvenientes de la participaciéon privada en

el desarrollo de infraestructuras de transporte.

Entre las ventajas destacamos:

0 La identificacibn de demandas insatisfechas. El sector privado puede
identificar necesidades que el estado no habia percibido, y a la vez, agilizar
el proceso de financiacion de las infraestructuras. El pago de peajes por
parte de los usuarios permite conocer y controlar la demanda relacionando
el precio pagado con el uso de la infraestructura. El estado suele intervenir
controlando el importe de los peajes y la calidad del servicio. El importe de
los peajes no so6lo incidira en el uso de la autopista de pago sino que
también lo hard en el de las vias alternativas. Asi, mediante el control del

importe a pagar, se facilita la regulacion del trafico entre diferentes vias.

0 Ahorros presupuestarios. Obviamente, con la participaciéon del sector

privado, se mitigan los problemas de desequilibrio del presupuesto publico.

0 Mejora de la eficiencia. El sistema habitual de colaboracién del sector
privado en la financiacién, construccion y explotaciéon de autopistas suele

ser el de la concesion. Las concesionarias buscaran la maximizaciéon de la
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rentabilidad, mientras que la maximizacion del beneficio social la debe
garantizar el estado ejerciendo las correspondientes labores de control. Si
consideramos que la participacién privada puede mejorar la eficiencia es
porque podemos comprobar que histéricamente la preocupacién del sector
publico por la maximizacién de la rentabilidad de sus inversiones no es
equiparable a la del sector privado. Los objetivos prioritarios del sector
publico deben considerar mas aspectos que los del sector privado, que en
dltima instancia mejoren el bienestar social. La intervencion del sector
privado incrementard probablemente la eficiencia productiva, es decir,
tenderd a minimizar los costes para un determinado proyecto, debido a que
bajo propiedad privada los incentivos y el control de la empresa son
superiores. El gobierno asigna a la empresa publica una serie de objetivos
entre los que la minimizaciéon de costes no es en absoluto prioritaria. Pero
respecto a la eficiencia asignativa,?’ ésta puede empeorar con la
intervencidon del sector privado ya que el objetivo de los propietarios se

desplaza hacia la maximizacién del beneficio privado.?®

O Mejora en la calidad de los servicios. Si tenemos en cuenta que los
ingresos por peajes dependeran del uso del servicio, esto incentivara a las
concesionarias a procurar la méxima satisfaccion del usuario para
incrementar la demanda y asi los ingresos. No obstante, para que existan
realmente incentivos para mejorar la calidad de los servicios, el usuario
debe tener poder de eleccién, es decir, vias de transporte alternativas de

calidad.

En definitiva, los beneficios que puede aportar la participaciéon privada a la
inversion en infraestructuras, no se limitan al ejercicio de un mero papel de
financiacién, de origen de recursos. La capacidad de innovacion, la busqueda de la

eficiencia y de la calidad, etc., juegan un papel decisivo.

Pero también deben tenerse en cuenta los posibles inconvenientes de la

financiacidon y explotacion privada de las autopistas:

2 Una asignacion es eficiente si los recursos existentes en la economia no pueden reasignarse sin que alguien empeore.
2 En ARGIMON et al (1997) encontramos un interesante planteamiento sobre las implicaciones de la privatizacion en la
eficiencia asi como una recopilacién de los estudios empiricos realizados sobre el tema.
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0 Coste de desplazar a los potenciales usuarios a rutas alternativas. Parte de
los posibles usuarios recurriran a rutas alternativas para evitar el pago de
peajes, y deberd valorarse el coste que esto supone en términos de

tiempo, seguridad, etc.?®

o Incremento de los costes financieros. Los proveedores de fondos soportan
mas riesgo al financiar a una concesionaria privada que si sus fondos se
destinaran al sector publico. Ello conlleva el consecuente incremento del

coste de esta financiacion.

0 Costes de exclusion. El cobro de peajes implica soportar una serie de
costes adicionales de construccion de los correspondientes puntos de
cobro, mantenimiento de éstos, personal, etc.; también supone un coste en
términos de tiempo, ademas del coste monetario, para los usuarios. El
intento de maximizar los accesos a las autopistas para incrementar su uso
supone, a parte del coste de construccion de estas vias de entrada y salida,
una disminucién en la seguridad para los usuarios. Cuanto mayor es el
ndimero de salidas y entradas a la autopista, mayor es también el riesgo de

accidentes.

0 Costes fiscales. En los casos en que el estado otorgue beneficios fiscales a
las concesionarias, debera tenerse en cuenta el coste fiscal que esto
supone. Si el estado decide otorgar algun tipo de subvencion para paliar las
posibles bajas rentabilidades de algunos de los proyectos, debera
estudiarse si todo ello no supone para el sector publico una carga mayor

que si se opta por la financiacién publica directa.

% pensemos por ejemplo, en los problemas sociales que supuso el uso por parte de vehiculos pesados de la N-340 a su
paso por Tarragona, que derivaron en la supresion del peaje de la A-7 en ese tramo tras fuertes presiones por parte de
las asociaciones vecinales y ayuntamientos afectados.
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1.2.2. MODALIDADES DE FINANCIACION, CONSTRUCCION,
GESTION Y PAGO

Las posibilidades de colaboracion publico/privada que se han desarrollado son

numerosas.*° Se diferencian entre ellas por el origen de los recursos que permiten

desarrollar el proyecto, la responsabilidad sobre su construccion y gestién y el

pago o no por parte del usuario. Las modalidades de colaboracion publico/privada

existentes son:

0 Modelo de concesién a perpetuidad: en este caso, una entidad privada

financia y gestiona el proyecto bajo una concesién a perpetuidad del
gobierno correspondiente. La financiacion, construccion y gestion del
proyecto corren a cargo del sector privado, y la intervencidén publica se
limita a cuestiones de control de la provision, como la seguridad, la calidad

del servicio o el importe de las tarifas.

Modelo de construir, operar y transferir (BOT): se trata de la concesién por
un periodo de tiempo limitado. La financiacidon y construccidon del proyecto
corren a cargo del sector privado, y también la gestidn, pero s6lo durante
un periodo de tiempo concreto. Al final del periodo de concesion, la
titularidad del proyecto pasa a ser publica. Este periodo pactado
inicialmente debera permitir a la sociedad privada la obtencién de una
rentabilidad satisfactoria para su inversibn. En el caso de las
infraestructuras de transporte, los activos siguen siendo de propiedad
publica. En muchos casos, el gobierno correspondiente puede colaborar en
la financiacién del proyecto mediante avales, seguros, etc., u ofrecer otro
tipo de apoyos. El sector publico cede la utilizacion de estos activos a la
concesionaria durante un periodo de tiempo determinado, y la sociedad
privada es responsable de la gestion del proyecto. Como los contratos de

concesion suelen abarcar periodos relativamente largos y confieren

% \/¢ase RODRIGUEZ SANDIAS (1999).
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derechos de exclusividad, es importante que el contrato se disefie de manera

que impida la formaciéon de monopolios. Asi, podemos considerar una serie de

factores que constituyen los elementos clave del contrato de concesién:>!

Actividad objeto de la concesion: deben concretarse las
caracteristicas, alcance y tamafio de la actividad sobre la que
se concursa. Asi pueden evitarse posibles problemas
posteriores sobre los servicios que se prestan en exclusividad y

los que no.

Exclusividad: lo primero que debemos remarcar es que la
condicién de exclusividad no es imprescindible, aunque puede
ser interesante si la concesion se otorga sobre actividades muy
deficitarias o poco atractivas comercialmente. La exclusividad
puede acarrear inconvenientes debido al poder de mercado que
confiere, acentuandose este riesgo a medida que aumenta el

plazo de la concesion.

Propiedad de los activos: la infraestructura en sentido estricto
mantiene la titularidad publica, pero respecto al resto de
activos debe especificarse quién va a proporcionarlos y quién

sera su titular al finalizar la concesion.

Precios e ingresos: seran una de las variables decisivas para la
adjudicacion de la concesion. Tan importantes seran los precios

de partida como los mecanismos pactados para su revision.

Duracién y tamafo del contrato: a mayor duracion mas se
acentla la tendencia al monopolio. Si se reducen la duracién y
el tamafo de los contratos se fomenta la competencia entre
concesionarias lo que sera aconsejable siempre que sea posible

por los beneficios que puede suponer para el consumidor.

3! véase DE RUS (1999).
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36

moderniza,

Inversiones: deberan especificarse al maximo las obras,
instalaciones, etc., a realizar por la concesionaria, asi como los
materiales, calidades y una vez finalizada la obra, los procesos

de mantenimiento.

Control y sanciones: en la mayoria de concesiones, con precios
maximos autorizados y un plan de inversiones preestablecido,
existe el riesgo de que la concesionaria reduzca la calidad del
servicio para disminuir los costes. Aunque pueda ser dificil de
implementar en muchas ocasiones, es ineludible un sistema de
control y si se da el caso, la imposicion de las correspondientes

sanciones.

Renegociacion: puede surgir a iniciativa del gobierno,
interesado en renovar la concesion una vez finalizado su plazo
aunque renegociando algun aspecto de la misma, o bien puede
solicitarla la concesionaria ante problemas de baja demanda,
costes mas altos de los previstos, etc. El gobierno debe
plantearse y evaluar los costes y beneficios de rescatar la

concesién o renegociarla.

0 Modelo de construir, transferir y operar (BTO): la titularidad del proyecto
se transfiere al concluir la construcciéon, y entonces el sector publico lo
alquila al privado por un tiempo determinado. A diferencia del modelo BOT,
la transferencia al sector publico se realiza una vez acabado el proyecto.
Suele aplicarse cuando las responsabilidades y riesgos que van mas alla de
la construccidén aconsejan que la titularidad pase a ser publica antes de la
puesta en funcionamiento del proyecto. Al concluir el periodo de alquiler a
la empresa privada, el estado puede decidir si prefiere volverlo a alquilar, o

hacerse cargo directamente de su explotacion.

Modelo de comprar, construir y operar (BBO): una entidad privada compra

al sector publico determinadas infraestructuras ya existentes, las repara,

etc., y las explota. La intervencién publica se limita a
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cuestiones de control de la provisién. Este sistema suele aplicarse al
desarrollo de infraestructuras deterioradas o0 congestionadas y en

consecuencia puede ser de gran utilidad en el futuro inmediato.

o Modelo disefnar, construir, financiar y operar (DBFO): en estos proyectos el
sector privado proyecta, construye, financia y opera una infraestructura sin
recibir inicialmente ninglin pago del sector publico. El gobierno se limita a
colaborar en diversos procedimientos administrativos para la obtenciéon de
permisos y licencias. No obstante, el pago de la provision se realiza
mediante el sistema de peajes en sombra. El estado consigue diferir los
pagos, respecto a otros modelos, desde la construccién del proyecto hasta
el uso efectivo de éste. Ademas no se hace cargo del riesgo de explotacién

y mantiene el control del proyecto.®?

0 Modelo de arrendar, desarrollar y operar (LDO): el sector privado arrienda
determinados activos de titularidad publica, los repara, mejora, etc., y los
explota por un periodo de tiempo limitado y con un acuerdo de reparto de
beneficios con el sector publico. El sector publico nunca pierde la titularidad
de la infraestructura. Este modelo permite el acceso a determinados
proyectos a empresas que no disponen de suficientes recursos como para
comprar la totalidad de los activos, y a la vez, propicia el repartimiento de

riesgos entre el sector publico y el privado.

0 Adicion en bucle (Wraparound Addition, WAA): en este caso el sector
privado expande y explota una infraestructura publica ya existente. La
explotacion puede corresponder a la totalidad de la infraestructura o sélo a
la parte afladida. Si se opta por la explotacién de todo el proyecto, hay que
tener en cuenta que la titularidad es compartida, ya que a la empresa
privada solo le corresponde la de la expansion realizada. Asi, la entidad
privada nunca sera responsable de ninguna deuda correspondiente a la

infraestructura original y de titularidad publica.

%2 sobre la experiencia con contratos DBFO en Gran Bretafia, véase LAZARO PEREZ (2000). Aungue su aplicacion méas
conocida sea para el caso de las autopistas, existen por ejemplo proyectos de prisiones en Gran Bretafia en los que el
estado “alquila” las camas.
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Q Privatizacion temporal: una entidad privada se compromete a reparar una

determinada infraestructura, a cambio de su posterior explotacién durante
el periodo necesario para obtener una rentabilidad adecuada. La empresa
explota la infraestructura cobrando por su uso durante este periodo de
concesiéon por un tiempo limitado y el estado consigue transferir al sector
privado el riesgo financiero que pueda derivarse de la reparacion de la

infraestructura.

Desarrollo especulativo: se trata de uno de los sistemas mas innovadores
de colaboracion publico/privada. Una empresa privada que identifique
necesidades publicas no cubiertas puede disefiar un proyecto, analizar su
viabilidad y desarrollar todas las acciones que estime necesarias,
asumiendo todos los costes de este proceso previo y sus riesgos. Una vez
demostrada la viabilidad del proyecto y decidida su ejecucion, el estado le
compensa contribuyendo a la financiacién, o con algun otro tipo de

colaboracion.

Captura de valor: consiste en la recuperacién de parte de la inversion
realizada, mediante la recaudacidon impositiva sobre los beneficiarios mas
directos del proyecto, ya sea de una sola vez, o con sucesivos cobros. Una
infraestructura puede aumentar el valor de los terrenos colindantes,
mejorar la actividad econémica de la zona, etc. La captura de valor se basa
en transferir una parte de estos beneficios, normalmente gravandolos
fiscalmente, para contribuir a la financiacién del proyecto. Para la empresa
que desarrolla el proyecto la captura de valor le supone contar con un socio

“involuntario”.

Modelo de uso y reembolso: el sector publico se compromete con el
privado a realizar sucesivos pagos que permitan cubrir el servicio de la
deuda, independientemente del nivel de utilizacion de la infraestructura por
parte de los usuarios. No obstante, los usuarios pagaran unas tasas que se
transferiran directamente al estado. El modelo suele utilizarse para el
desarrollo de proyectos de infraestructuras de servicio publico financiados
por empresas privadas quedando transferido el riesgo de crédito al sector

publico.
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1.2.3. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES EN LA FINANCIACION
Y GESTION DE AUTOPISTAS

En este apartado pretendemos destacar los rasgos mas significativos que
caracterizan la financiacion y gestion de infraestructuras de transporte por

carretera en el mundo.*®

Iniciamos este recorrido en Europa. En la Tabla 1.5. mostramos, al final de 2001,
los kilbmetros de autopistas y vias rapidas, gratuitas y de peaje, de todos los

paises de la Unién Europea.

Tabla 1.5. Kilbmetros de vias rapidas en Europa (2001)

Pais Gratuitas De peaje
Bélgica 1726 1
Dinamarca 953 0
Alemania 11.786 0]
Grecia 742 917
Esparfia 9.571 2.445
Francia 9.934 7.771
Irlanda 125 0]
Italia 6.478 5.584
Luxemburgo 115 0
Holanda 2.291 0
Austria 1.645 179
Portugal 1.659 1.219
Finlandia 602 0]
Suecia 1.529 0
Reino Unido 3.605 0]
Europa 15 52.761 18.116

Fuente: Eurostat (2002)

% para una revision més exhaustiva del tema destacamos los trabajos de 1IZQUIERDO (1997a) y PEREZ et al (1998).
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Entre los paises con autopistas de peaje queremos destacar el caso francés y el

italiano por su tradicién, longitud de la red y similitud con la situacion espafiola.

En Francia, tras la segunda guerra mundial se evidenciaron importantes
problemas de trafico que hacian necesaria una remodelacién importante de las
carreteras del pais. Las restricciones presupuestarias llevan al gobierno a
plantearse la financiaciéon privada que se materializa en 1955 con la primera ley
de autopistas de peaje. Las primeras concesiones se adjudican a Sociedades de
Economia Mixta participadas por los sectores publico y privado. A partir de 1969,
se autoriza la adjudicacibn a empresas privadas, y fueron éstas las que
construyeron buena parte de la red de autopistas existente. En la actualidad
conviven los dos tipos de sociedades sin que ello conlleve diferencias sustanciales
en los peajes a pagar por el usuario. Aunque desde 1980 desaparecen las
garantias del estado con el consecuente freno a la iniciativa privada, se han
prolongado los plazos de las concesiones y con los beneficios obtenidos se ha

seguido ampliando la red.

Cabe sefalar que desde 1992 en la autopista Paris-Lille se utilizan los peajes como
instrumento para la reducciéon de las congestiones de trafico. En las horas punta
del fin de semana las tarifas de peaje aumentan entre el 25% y el 50% en funcion
de la distancia recorrida por la aplicacién de una tasa de congestién, y en horarios
alternativos menos utilizados las tarifas disminuyen en los mismos porcentajes.
Con ello se persigue una distribucion mas homogénea del tréafico sin que se vean

modificados los ingresos de la concesionaria.

Respecto a ltalia, las primeras autopistas de peaje se construyen en 1924, aunque
la mayor parte de las existentes en la actualidad fueron construidas entre finales
de los afos sesenta y principios de los setenta. La red de autopistas italiana la
constituyen en su mayoria autopistas de peaje, aunque existe una minoria
gratuita administrada por la Organizacion Estatal de Carreteras. La adjudicacion
de concesiones a empresas privadas puede hacerse para un solo proyecto o para
una red, con las ventajas que esta flexibilidad supone. Con la concesién amplia
que permite la construcciéon de una red se logran economias de escala y se
consiguen compensar las bajas o nulas rentabilidades de las autopistas de zonas

menos desarrolladas con los beneficios obtenidos en las mas présperas. Asi la

40



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

iniciativa privada financia proyectos en zonas que de otra manera deberian

desarrollarse con cargo al presupuesto publico.

El estado ha ido retirando las ayudas concedidas reduciéndose en la actualidad a
seguros de cambio para préstamos en el extranjero y ampliaciones en los plazos
de concesion. Respecto al importe de los peajes, pese a ser similares en toda la
red, se encarecen en las zonas montafiosas y son algo inferiores a la media en el

sur del pais para fomentar el desarrollo de la zona.

Austria, Portugal y Grecia aplican también el sistema concesional para la gestiéon
de sus autopistas. El caso noruego presenta la peculiaridad de contar con la
iniciativa privada pero de manera diferente a la concesién tal y como la
entendemos tradicionalmente. En Noruega existian autopistas de peaje desde
1932. Se localizan principalmente en regiones montafosas, fiordos; en definitiva,
alla donde el coste del proyecto es mas elevado. La financiacién es total o
parcialmente privada, pero la construccién y explotacion es publica y existen tres
categorias de peajes: una primera en que el usuario empieza a pagar una vez
finalizada la autopista, el caso mas habitual en el resto del mundo; otra opciéon es
el pre-pago, se cobran peajes en autopistas cercanas al proyecto que contribuyen
a financiarlo, o bien, se incrementa el precio a pagar por la utilizacion de ferrys
que se sustituiran por autopistas para obtener fondos para su financiacién; y por
ultimo, también se utiliza el pago paralelo, que consiste en ir abriendo tramos del
proyecto a medida que van finalizandose, de manera que mediante la recaudacion
obtenida en estos tramos se financien los siguientes. También se han dado casos
de industrias necesitadas de autopistas que han colaborado en la financiacién de

estos proyectos.

Respecto al conjunto de paises europeos, la mayoria financia sus autopistas con
cargo a los presupuestos, pero queremos comentar las particularidades que

presentan al margen de la financiacion presupuestaria.

Alemania es el pais europeo con una mayor red de autopistas, todas ellas
gratuitas. Las primeras son anteriores a la segunda Guerra Mundial. Alemania es

uno de los paises que mas reacio se ha mostrado a establecer el pago de peajes
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por parte del usuario, y la fuente de financiacion tradicional ha recaido en los
presupuestos del estado. No obstante, el proceso de unificacion y los criterios de
convergencia impuestos por la Unién Europea plantearon dificultades para seguir
utilizando este sistema. Es entonces cuando tras estudiar diferentes alternativas,
en 1991 se inicia la adjudicaciéon de proyectos siguiendo el sistema del contrato de
obra, o abono total de precio, conocido también como “modelo aleman”. Como ya
comentamos el sistema permite que el proyecto lo financie el sector privado hasta
la finalizacidon de su construccion. Entonces, el estado se compromete a comprarlo
mediante un Unico o sucesivos pagos. Puede decirse que se trata simplemente de

aplazar el recurso al presupuesto publico.

Alemania también ha utilizado el principio de afectacién impositiva asignando a la
financiaciéon de carreteras y también a la del transporte publico porcentajes

variables de la recaudacion obtenida con el impuesto sobre el carburante.

En 1994 se aprob6 una ley sobre financiacion privada de carreteras que autoriza a
la iniciativa privada a participar en la construccién, financiacién y explotacion de
autopistas mediante un modelo concesional BOT y con el consecuente cobro de
peajes a los usuarios. Aunque hasta el momento no se han instaurado los peajes,
el gobierno germano aprobd una norma para que los vehiculos de transporte de
mercancias de méas de 12 toneladas de peso pagasen por el uso de estas
infraestructuras a partir de 2003. En este sentido, no obstante, conviene recordar
que la fijacibn de un peaje para camiones se refiere sé6lo a los vehiculos
nacionales, pues los extranjeros que circulan por Alemania pagan desde hace
afos. Lo hacen a través de la eurovifieta, un impuesto autorizado por la UE y que
se cobra en aquellos paises que no cuentan con vias de pago, mientras que sus

transportistas si pagan al viajar por otros con autopistas de peaje.

Respecto al Reino Unido, la financiacion tradicional de su red de autopistas
también corre a cargo del estado, exceptuando proyectos puntuales que han
financiado y explotado empresas privadas tras la autorizacién expresa del
Parlamento. Sin embargo, tras el informe Contracting for Roads de 1992, el
Gobierno introduce la Private Finance Initiative que cambia su papel de
“comprador de activos” por el de “comprador de servicios”, es decir, en lugar de

comprar infraestructuras paga por su uso. Se trata de sistemas como el de los
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“peajes sombra”. Las concesionarias financian y gestionan las carreteras y a
cambio el estado paga por el uso de éstas en funciéon del trafico y la calidad del

servicio.

En Bélgica, problemas presupuestarios a finales de los sesenta, les llevan a
plantearse una alternativa que puede considerarse el precedente méas inmediato a
los “peajes sombra” ingleses. Se constituyeron corporaciones publicas para la
construcciéon y mantenimiento temporal de la autopista. Estas se endeudaban con
una corporacion financiera estatal para iniciar sus operaciones, y una vez en
funcionamiento el proyecto, el estado pagaba peajes en funcidon del uso de la
autopista. La legislacién garantizaba la concesiéon hasta un periodo maximo de
cincuenta afos. Pero a partir de 1982, los graves problemas financieros a que se
enfrentaron estas corporaciones llevaron al estado a eliminarlas y a hacerse cargo
directamente de las autopistas. Estas se financian con cargo a un fondo de

carreteras que a su vez obtiene sus fondos del presupuesto nacional.

En Holanda, la financiacion de la construccidn y mantenimiento de las autopistas
tiene su origen en los impuestos sobre los vehiculos, que revierten en un Fondo de
Carreteras creado para financiar la red nacional. Este fondo se ha mostrado en
ocasiones insuficiente lo que ha llevado al gobierno a plantearse alternativas como

las vifietas en las horas punta o el cobro de peajes.

En Suiza los recursos para la financiacion y mantenimiento de las carreteras
provienen basicamente de los impuestos sobre hidrocarburos. Si se opté por la via
impositiva y no por los peajes fue porque el disefio de su red de carreteras, con
multiples accesos, dificultaba y encarecia la instalacion de los puntos para el cobro
de los peajes. Al igual que en Alemania se aplican las vifietas que permiten la

obtencién de recaudacion de los usuarios extranjeros que circulan por el pais.

Y a parte de los sistemas utilizados en Europa, de entre los que se aplican en el
resto del mundo, realizamos una breve descripcidon de los sistemas de financiacion
y gestion de autopistas utilizados en Estados Unidos y Japoén, dada la extensa red

de autopistas de la que estan dotados ambos paises. También destacamos el
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rapido desarrollo del proceso de privatizaciones y gestion privada de autopistas en

Latinoamérica, especialmente en Chile, Méjico y Argentina.

En Estados Unidos, los peajes se utilizan vastamente hasta la segunda mitad del
siglo XIX. Desde entonces la politica de financiacién apoyada por el estado fue la
de financiacién con cargo a los contribuyentes y no al usuario directo de la
infraestructura. A principios del siglo XX llegé a prohibirse expresamente la
financiacién publica para la construccion de autopistas de peaje. No obstante, a lo
largo del siglo XX esta postura se fue flexibilizando, aceptando los peajes a
cambio de ciertas condiciones, como por ejemplo permitiendo el cobro al usuario

hasta que se haya amortizado la deuda contraida para la construccion.

En los ultimos afos se han dado los primeros pasos para estimular la participacion
privada en los proyectos de autopistas. No obstante, no podemos hablar de un
sistema de financiacion de autopistas tipico de Estados Unidos, ya que entre las
mas de 250 autopistas de peaje existentes, encontramos diferencias en el proceso
de financiacion para cada una de ellas, dependiendo de su caracter de autopista
interestatal, estatal o local y en funcién de sus necesidades concretas. Asi,
podriamos decir que lo que caracteriza justamente la financiacion de autopistas en

Estados Unidos es la enorme variabilidad de los métodos empleados.

En Japodn, nos hallamos ante una red de autopistas muy extensa financiada con la
combinaciéon de peajes e impuestos sobre carburantes. Se trata de un sistema de
peajes publicos implementado como modelo desde 1956. Se crearon agencias
estatales y se establecieron periodos de concesion maximos de 30 afos, con la
condicibn de que si se amortizaba la deuda antes de finalizar este plazo

desaparecia el peaje. Se trata de un sistema de peajes publicos.

Las agencias estatales tienen capacidad de endeudamiento y de emitir

obligaciones, cuyos pagos se afrontan con los ingresos generados por los peajes.

En Chile, desde principios de los noventa, el gobierno advierte que no puede
asumir con cargo a los presupuestos publicos las mejoras que el desarrollo

econdmico exige para sus carreteras. Se potencia el sistema concesional para
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atraer capital privado, especialmente extranjero. La adjudicacién de la concesion
da derecho a la concesionaria al uso del subsuelo y a la construccion y explotacion
de actividades complementarias en el espacio concesional. El estado también
concede subvenciones, dota premios por la consecucibn de mejoras en la
seguridad vial y permite tarifas de congestion en las horas punta. En Méjico las
primeras concesiones se otorgaron con plazos muy cortos, lo que presioné los
peajes al alza y desincentivé el uso de las autopistas. El alargamiento de las
concesiones hasta los treinta afios parece haber reactivado el proceso de
privatizacion de las carreteras. En Argentina las concesiones otorgadas
corresponden mayoritariamente a la ampliacién, mejora y mantenimiento de

tramos ya existentes.

1.3. MARCO LEGAL PARA EL DESARROLLO DE LA
GESTION Y FINANCIACION DE INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE EN ESPANA

1.3.1. TRADICION HISTORICA

La problemética de la gestion y financiacién de infraestructuras de transporte se
asocia a menudo a la modernidad, pero muchos de los debates que se sostienen
en la actualidad se remontan a varios siglos atras.®* Los precedentes mas
inmediatos datan de la época del imperio romano, en cuyas vias se instauran los
primeros peajes. Se estiman en 30.000 kilbmetros la suma total de las calzadas

romanas en Espafia.

En la Edad Media, el rey tenia la obligacion de construir los caminos y puentes,
aunque la financiacion corria a cargo de los vecinos y municipios beneficiarios, o

bien a cargo de la nobleza. En este segundo caso, se autorizaba a los nobles a

3 Un estudio mas amplio de la financiacion de las infraestructuras de transporte en Espafia a lo largo de su historia lo
encontramos en IZQUIERDO (1997a) y otro estudio méas genérico sobre la historia de las obras publicas en Espafia en
DE ALZOLA (2001).
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cobrar peajes. Estos precedentes del peaje actual tenian una fuerte componente
de impuestos de aduanas, mas que una fuente de financiacién eran tasas
comerciales, que gravaban la circulacion de bienes. Y también, dada la

inseguridad de los caminos de la época, sufragaban la proteccion de los viajeros.

Hasta el siglo XVIII no se pone en marcha la politica viaria en Esparfia, con la
consecuente busqueda de férmulas de financiacion. Se plantean multiples
posibilidades, como incentivar a los poderosos a cambio de titulos de nobleza u
otros privilegios como la posibilidad de erigir columnas o lapidas con inscripciones,
aplicar los fondos de rifas y loterias, o destinar a los soldados ociosos a la

construccion de obras publicas.

Los primeros caminos realizados bajo el reinado de Fernando VI se financiaron con
cargo al presupuesto, aunque para su mantenimiento se cobraban portazgos, el
precedente de los actuales peajes. Pero en 1761, el “Real Decreto expedido para
hacer caminos rectos y sdlidos en Espafia, que faciliten el comercio de unas
provincias a otras, dando principio por los de Andalucia, Catalufia, Galicia y
Valencia” puede considerarse el “primer Plan de Carreteras”,*® ya que establecia la
configuracion radial de la red de carreteras que aun hoy perdura. La financiacion
se obtuvo principalmente de la recaudacidon obtenida a partir de un impuesto

sobre la sal aplicado en los reinos en que se construian los caminos.

Ante la previsible insuficiencia del impuesto sobre la sal como fuente de
financiacion, se establecen otros impuestos vinculados a la financiacién de
caminos sobre productos como el vino o la plata. EI mantenimiento de los caminos

continuaba sufragandose mediante portazgos.

Con los planteamientos liberales de Adam Smith, el peaje va tomando un cariz
mas econdmico y funciones més similares a las que tiene actualmente. En su obra
La riqueza de las naciones (1775), Smith asignaba al estado la responsabilidad
sobre las vias de comunicacién y su financiacion. No obstante reconocia que estas

vias podian beneficiar especialmente a determinados usuarios y propugnaba que

% Segtin IZQUIERDO (1997a).
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éstos liberasen al resto de la sociedad de la carga que suponian los gastos de
construccion y conservacion de las mencionadas infraestructuras, en definitiva,
que estas obras publicas se autofinanciaran. El principal objetivo de los peajes
durante la Edad Moderna habia sido el de afrontar los gastos de conservacion de
los caminos, y s6lo en algunos casos se destinaron también a la financiacion de la

construccion.

Durante la primera mitad del siglo XIX el gobierno espafiol busca alternativas de
financiacion en el sector privado endeudandose mediante la emision de
empréstitos y consiguiendo asi fraccionar los pagos durante varios ejercicios. En

algunos casos, los portazgos eran utilizados como aval del empréstito.

El sistema de peajes que defendi6 Adam Smith funciona hasta bien entrado el
siglo XIX. En Espafia, la Ley de Carreteras de 1857 en la que se basa el primer
Plan General de Carreteras de 1858, adopta un claro principio de desafectacion
impositiva ya que establece que en el presupuesto general de cada afio deben

figurar las partidas destinadas a la financiacién de las carreteras.

Por otro lado, un Real Decreto de 1865 establece que los portazgos y pontazgos
no pueden continuar sin una reforma profunda cuyo resultado se parezca mucho a
la completa extincion. En 1882 desaparecen los peajes tal y como se habian

entendido hasta entonces.

Las primeras concesiones datan de principios del siglo XIX y corresponden al
ambito ferroviario. En el caso de las carreteras, el precedente del actual sistema
de concesiones lo encontramos en la Ley de Carreteras de 1877. En esta ley se
considera la posibilidad de que la construccion, financiacion y explotacion de
carreteras se concedan a particulares o compafias, admitiéndose que el estado u
otras entidades locales otorgaran ayudas hasta un importe maximo de la tercera
parte del presupuesto. El proyecto no prosperd, pese a la convocatoria de
concurso de las que hubieran sido las primeras autopistas de peaje en Espafa

(Madrid-Valencia, Madrid-Iran y Oviedo-Gijén).
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Durante la primera mitad del siglo XX se suceden los intentos de implantar el
sistema de concesiones. En 1928 se autoriza nuevamente la otorgacién de
concesiones con el atractivo afiadido de la dotaciéon de subvenciones a fondo
perdido por parte del estado. Este hubiera sido un claro precedente de
colaboracion entre los sectores publico y privado en la financiacién, pero tampoco

llegdé a buen término.

1.3.2. LOS ANTECEDENTES LEGALES MAS RECIENTES Y LA
LEGISLACION VIGENTE

El precedente mas inmediato de la legislacion vigente sobre el régimen de
concesion lo encontramos en la Ley de 26 de febrero de 1953 sobre la
construccion por particulares de carreteras de peaje. Supuso la primera concesion,
la del Tunel de Guadarrama. Destacaremos de esta ley que no preveia ningun tipo
de ayuda o subvencién por parte del estado, y que establecia como plazo limite de

la duracion de la concesion 75 afios.

La Ley 55/1960 de 22 de diciembre relativa a la construccién, conservacion y
explotacion de carreteras por particulares, en régimen de concesion, fue la que
derog6 la de 1953 y sentd las bases para la definitiva implantacion de las
autopistas de peaje en Espafia. El plazo méximo de concesidon se ampliaba hasta
los 99 afios y se admitian ayudas por parte del estado en forma de subvenciones y

también bonificaciones y excensiones fiscales.

Posteriormente, se promulgan sucesivos decretos que adjudican las distintas
concesiones de autopistas de peaje amparadas por la ley de 1960. La colaboracion
del estado tiene su méaximo exponente en la posibilidad que establece el Decreto
de 28 de octubre de 1965, de que las concesiones tengan aval del estado en el

otorgamiento de los préstamos con que se financian.

En 1967 el Programa de Autopistas Nacionales Espafolas para el periodo 1968-79,
enmarcado en el Plan General de Carreteras, propicia la promulgacién de una

serie de decretos-leyes para la adjudicacién de nuevas concesiones. En estos se
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afade como nuevo beneficio para la empresa concesionaria el seguro de cambio,
por el que el estado se comprometia a garantizar la permanencia de la deuda al
tipo de cambio vigente en el momento de contraerla, independientemente de las
oscilaciones de la paridad de la peseta respecto a la divisa en que estuvieran

nominados los préstamos en moneda extranjera.

Dada la dispersion normativa en materia de concesiones de autopistas de peaje a
la que se habia llegado, se hace evidente la necesidad de elaborar una nueva

legislacion de caracter general.

1.3.2.1. La Ley 8/1972 de construccién, conservacion y explotacion de

autopistas en régimen de concesion

La Ley 8/1972, de 10 de mayo, de construccién, conservacion y explotacién de
autopistas en régimen de concesion y el Decreto 215/1973, de 25 de enero, por el
que se aprueba el Pliego de Clausulas Generales para la construccion,
conservacion y explotacion de autopistas en régimen de concesién, supusieron un
nuevo marco legal de caracter general. El plazo maximo de concesiéon queda
reducido a 50 afios, mientras que se mantienen los avales del estado y los

seguros de cambio.

En julio de 1972, el Ministerio de Obras Publicas publicé el Avance del Plan
Nacional de Autopistas, que junto con la nueva ley, consolidé la férmula del peaje

como sistema de financiacion.

La crisis de los setenta, pone también en dificultades a las concesionarias, lo que

dio lugar a numerosas renegociaciones y ampliaciones en los plazos de concesion.

1.3.2.2. El Plan de Autovias Libres

A partir de 1982, con el gobierno socialista, se evidencia un cambio de politica

respecto a la construccién y gestion de vias réapidas. Este gobierno, reacio al
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sistema de concesiones, crea el Plan de Autovias Libres e interrumpe el programa
de autopistas a nivel nacional, excepto para algunas prolongaciones de
concesiones ya existentes. Algunos gobiernos autonémicos, haciendo uso de sus
competencias, siguen otorgando concesiones. No obstante, con el tiempo, la
postura del gobierno central se suaviza. Asi, a finales de los ochenta, aparecen las

primeras disposiciones que configuran el marco legal vigente.

1.3.2.3. La Ley 25/1988 de carreteras

La Ley 25/1988, de 29 de julio, de carreteras, actualiza las definiciones de las

carreteras, y formula una nueva clasificacion y denominacion de las mismas.

Esta ley define las carreteras como vias de dominio y uso publico, cuya
planificacién, proyecciéon, construccién, conservacion, financiacion, uso y
explotacion corresponde al estado, por norma general, si bien admite con caracter
excepcional que puedan ser explotadas por cualquiera de los sistemas de gestion
indirecta de los servicios publicos que establece la Ley de Contratos de las

Administraciones Publicas y financiadas por las sociedades concesionarias.

Respecto a las autopistas, las define en el articulo 2.3. Son autopistas las
carreteras que estan especialmente proyectadas, construidas y sefializadas como
tales para la exclusiva circulacion de automoviles y relnen las siguientes

caracteristicas:

a) No tener acceso a las mismas las propiedades colindantes.

b) No cruzar a nivel ninguna otra senda, via, linea de ferrocarril o tranvia ni ser

cruzada a nivel por senda, via de comunicacion o servidumbre de paso alguna.

¢) Constar de distintas calzadas para cada sentido de circulaciéon, separadas entre
si, salvo en puntos singulares o con caracter temporal, por una franja de
terreno no destinada a la circulaciéon o, en casos excepcionales, por otros

medios.
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En la seccion 32, referente a la financiacion, y en la seccion 42, referente a la
explotacion, establece el caracter excepcional de la financiacion y explotacién de
carreteras por las sociedades concesionarias. Contempla la posibilidad que el
gobierno conceda ayudas a estas sociedades, y establece que las tarifas de peaje

debera aprobarlas el gobierno.

En la disposicion derogatoria, se derogan los apartados b) y c) del articulo 13 de
la Ley 8/1972 relativos al aval que podia otorgar el estado para garantizar los
recursos ajenos procedentes del mercado exterior de capitales, asi como el seguro

del tipo de cambio.

1.3.2.4. El Real Decreto 210/1990

El Real Decreto 210/1990, de 16 de febrero, en su articulo Unico, establece el
procedimiento para la revision de tarifas y peajes. Las revisiones se realizaran
anualmente, y tendran como fundamento exclusivo la modificacion de los precios
gue produzca variacion del indice de Precios de Consumo. Las tarifas revisadas
podran aplicarse por el concesionario en el curso del mes de marzo de cada afio, y

el incremento corresponde al 95% del incremento del IPC.

El Plan Director de Infraestructuras para el periodo 1993-2007, ratificado por el
parlamento en 1995, reconoce la necesidad de que en la financiacion de
infraestructuras participen también las comunidades auténomas, entes locales y la

iniciativa privada.

El nuevo gobierno del Partido Popular, que accede al poder en mayo de 1996, fija
entre sus prioridades, la participacion de la iniciativa privada en la financiacion y

gestion de las infraestructuras de obras publicas.
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1.3.2.5. Ley 13/1996 de medidas fiscales, administrativas y de orden

social

El titulo V de la ley de acompafiamiento de los presupuestos del estado para 1997,
contienen diversas medidas de caracter estructural referidas a distintos aspectos
en los que se desenvuelve la accion administrativa, cuyo objeto es racionalizar y

mejorar la prestacion de los servicios publicos.

Asi, por lo que atafie a la accién administrativa en materia de inversiones de
promocién publica, se articulan diversas medidas con el doble propdsito de
favorecer la ejecucidon y més eficiente explotacion de diversas obras publicas y de
dar mayor participacion a la iniciativa privada en este componente tan dindmico

de la economia.

Se permite la ampliacion del objeto social de la sociedad concesionaria a las
actividades dirigidas a la explotacion de las areas de servicio de las autopistas
cuya concesidon ostente, las actividades que sean complementarias con la
construccion, conservacion y explotacién de las mismas, asi como las estaciones
de servicio, centros integrados de transportes y aparcamientos, siempre que todos
ellos se encuentren dentro de su area de influencia. También se autoriza a las
sociedades concesionarias, a través de empresas filiales o participadas, a concurrir
a procedimientos de adjudicacidon de vias de peaje en el extranjero, asi como a los
que se convoquen para la conservacion de carreteras en Espaﬁa.36 No obstante,
estas actividades no gozaran de los beneficios otorgados a las concesiones de la

sociedad matriz.

Se permite la ampliaciéon, en determinadas condiciones, del plazo de la concesion

hasta 75 afios, y se adoptan medidas tendentes a asegurar la viabilidad

% De esta manera no es necesaria la constitucion de una nueva sociedad anénima si el adjudicatario fuese una sociedad
preexistente de nacionalidad espafiola que sea concesionaria de cualquier otra autopista de peaje.
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econdbmica y financiera de la concesion. Se especifica que el derecho del
concesionario al cobro del peaje podra tener la consideracion de activo susceptible
de integrarse en los Fondos de Titulaciéon de Activos de conformidad con la
normativa general reguladora de éstos. Dicha integracion deberé contar, en cada

caso, con la autorizacidon previa del 6rgano concedente.

1.3.2.6. Real Decreto-Ley 6/1999

Este Real Decreto-Ley, establece Medidas Urgentes de Liberalizacién e Incremento
de la Competencia. En el capitulo VI prevé la reduccion de las tarifas abonadas
por los usuarios de las autopistas de peaje en un 7 por 100 de su importe. La
Administracién General del Estado, una vez cerrado cada ejercicio, liquidara a las
sociedades concesionarias de su ambito competencial por la pérdida de ingresos
que les suponga la bajada de tarifas. Asimismo, cuando el concedente sea una
comunidad auténoma, la Administracion General del Estado podra celebrar
convenios de colaboracién con ésta a los efectos de fijar las actuaciones y
financiacién necesarias para llevar a cabo la liquidacion anterior. El Real Decreto-
Ley 18/1999, de 5 noviembre, adopta medidas urgentes referentes a la rebaja de
tarifas de las autopistas de peaje, y autoriza a las concesionarias a realizar
rebajas selectivas y no lineales de las tarifas satisfechas por los usuarios en cada
una de las concesiones y tramos de las autopistas de su competencia, siempre
que la rebaja ponderada por ingresos de peaje de las tarifas aplicables respecto
del conjunto de concesionarios y tramos de las autopistas de competencia de cada
administracion publica concedente sea del 7 por 100 respecto de las que se

hallaran anteriormente en vigor.

1.3.2.7. Ley 55/1999, de 29 diciembre

La Ley de acompafiamiento a los presupuestos para el afio 2000, modifica la Ley
8/1972 permitiendo que puedan ser objeto de concesion la conservacion y
explotacion de tramos de autopistas ya construidos, y que las sociedades
concesionarias de autopistas puedan extender su objeto social a la construcciéon

de obras de infraestructuras viarias distintas a las que hayan sido objeto de
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concesion pero con incidencia en las mismas y ubicadas dentro de su area de

influencia.

1.3.2.8. Ley 14/2000, de 29 diciembre

En marzo de 2000, se prorrogaron las tarifas y peajes vigentes a la espera de la
aprobacion de un nuevo sistema de revision que finalmente se publica en esta Ley

14/2000 de acompafiamiento de los presupuestos para 2001.

El nuevo sistema, pretende distribuir equitativamente entre concesionario y
usuarios los eventuales beneficios no previstos en el plan econémico-financiero
que pudieran derivarse de la favorable evolucion del mercado. También trata de
introducir un mayor grado de eficiencia en el citado negocio concesional, porque
incorpora un criterio mas directamente relacionado con dicho negocio, como es el
de la diferencia entre las intensidades medias diarias de trafico real y de trafico
previsto en los respectivos planes econdmico-financieros, para la revision de las
tarifas de modo tal que, respetando el equilibrio econémico-financiero, se pueda
también conseguir una adaptacion mas flexible a las diferentes coyunturas

econdmicas.

El sistema parte de la premisa de que el calculo del equilibrio econémico-
financiero ha de tener en cuenta no soélo los perjuicios econémicos imprevistos
para las sociedades concesionarias y no imputables a ellas, sino también otras
circunstancias favorables como, entre otras, el crecimiento econémico y el
aumento del tréfico por carretera y de la renta de los ciudadanos, que han dado
lugar a incrementos extraordinarios en la rentabilidad de las explotaciones

concesionales.

Asi, en el Capitulo VIII, el Articulo 77 establece el nuevo sistema de revision de
tarifas y peajes en las autopistas de peaje de titularidad de la Administracion

General del Estado.
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Las revisiones se realizaran anualmente y tendran como fundamento la
modificacién de los precios calculada como la variacion anual de la media de los
datos publicados por el Instituto Nacional de Estadistica en los ultimos doce meses
de los indices de precios al consumo (grupo general para el conjunto nacional)
sobre la misma media de los doce meses anteriores (en adelante AIPCpedio) Y del
trafico de cada concesion medido por la intensidad media diaria real de la misma
en los udltimos doce meses (en adelante IMDgR) y la previsién de dicha intensidad
media diaria (en adelante IMDp) reflejada en el plan econdmico financiero
aprobado por la Delegacion del Gobierno en las Sociedades Concesionarias de

Autopistas Nacionales de Peaje.

A estos efectos, la revision se realizara calculando el coeficiente Cg, mediante la

expresion:

Cr = 1 + AIPCpedio - X

donde AIPCedio figurara expresado en tanto por uno con el signo que corresponda

y el valor de X viene dado por:

_IMDg - IMDp 1
N IMD; 100

donde la IMD se referira a los doce meses anteriores a la revision, y el valor de X

esta limitado por la expresion 0< X < 1.

El coeficiente Cr se aplicara a las tarifas T; vigentes de cada concesion de forma

que la tarifa T, revisada para cada momento, sea:
Te = Cr Tt
Asi vemos que si la IMD real de un afio supera a la prevista, las tarifas del afio

siguiente aumentaran por debajo del IPC. El incremento de las tarifas sera el del
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IPC en el caso de que la IMD real coincida con la prevista, y superior al

incremento del IPC si la IMD real de un afio es inferior a la prevista.

También se establecen los trdmites a seguir en el procedimiento de revisién. El
concesionario solicitara del Ministerio de Fomento, antes del 1 de diciembre, la
oportuna revision de sus tarifas, y presentard simultaneamente con tal peticién la
propuesta de los peajes correspondientes. Solicitada la revision al Ministerio de
Fomento, a través de la Delegacion del Gobierno en las sociedades concesionarias
de autopistas nacionales de peaje, que efectuara su comprobacion, este érgano la
elevara al Ministro del Departamento para su resolucidon, que debera producirse
dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de la solicitud, mediante orden

ministerial. Las tarifas revisadas entraran en vigor el 1 de enero de cada afio.

1.3.2.9. Real Decreto 16372002

Este Real Decreto 163/2002 establece los requisitos y procedimiento para la
obtenciéon, por las sociedades concesionarias, de las autorizaciones para la
realizacion de actividades en materia de infraestructuras de transporte y de

comunicaciones.

El articulo 8.2 de la Ley 8/1972 ya preveia que formaran parte del objeto social de
estas sociedades otras actividades y, en particular, su parrafo tercero admite la
realizacion por éstas, directamente o a través de empresas filiales o participadas,
de actividades en relacion a infraestructuras de transporte y de comunicaciones
previa autorizacién administrativa, en los términos y de acuerdo con el
procedimiento que reglamentariamente se determine. En el Real Decreto
163/2002 se desarrolla lo establecido en el citado precepto legal, regulando los
términos de la autorizacidon administrativa prevista para garantizar el cumplimento

del objeto primordial de la sociedad.

56



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

1.3.2.10. Ley 1372003 reguladora del contrato de concesion de obras

publicas

Tal y como se recoge en su exposicion de motivos, la Ley 13/2003 tiene por
objetivo recuperar los rasgos que definen la figura de la concesiéon de obras
publicas, si bien ajustando los poderes publicos al modelo administrativo y social
de nuestros dias, es decir, haciendo util de nuevo la institucion, en funcion de sus
caracteristicas esenciales, en todos los campos en que esta llamada a operar.
Desde el punto de vista de la técnica normativa se ha optado por insertar la
regulacion especifica de este contrato en la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2000, de 16 de junio, siguiendo el criterio sostenido por el Consejo de Estado.
En su virtud, se introduce, en la regulaciéon de los distintos tipos de contratos
administrativos del Libro Il, un nuevo titulo V, "Del contrato de concesiéon de obras
publicas", que recoge el régimen juridico de este contrato. La ley se compone de
un unico articulo en el que se modifica la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas para dar cabida a la nueva regulacion del contrato de concesion de obras
publicas. De esta manera, la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas se
ve enriquecida con la regulacion completa de este contrato, cuya utilizacion
generalizada por las administraciones publicas demandaba un régimen juridico
singularizado, atendiendo a sus caracteristicas especiales, dentro del cédigo de

normas de contratacién que constituye esta Ley.

En consecuencia, con la puesta al dia de la institucion concesional, la financiacién
y construccién de las obras publicas queda instrumentada a través de alguna de

las modalidades siguientes:

a) Construccidn mediante un contrato administrativo de obras, tal como prevé el
Titulo I del Libro Il de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, con
financiacién de una o varias administraciones publicas en funciéon de la finalidad

de las obras y, eventualmente, ayudas de los fondos de la Unidn Europea.

b) Construccién mediante un contrato administrativo de obra bajo la modalidad de

abono total del precio, es decir, con financiacién previa del contratista y pago
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aplazado por parte de la administracion, de conformidad con lo establecido en
el articulo 147 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,

Administrativas y del Orden Social.

c) Construccion y explotacion de la obra publica en régimen de concesion,
confiriendo el protagonismo principal, bajo la tutela y control de Ila
administracion, a la iniciativa y capital privados, opcién esta en la que queda
incluida la variedad del contrato de concesidn que incorpora la obligacion
adicional para el concesionario de construir una obra u obras diferenciadas de

la que es objeto de concesién, pero vinculadas a ella.

La modalidad a que se refiere el parrafo c) es la que se regula en la Ley de
Concesiones. Para ello, el nucleo de la ley se establece alrededor de cuatro
conceptos que caracterizan la figura de la concesidon: obra publica, riesgo
concesional, equilibrio econémico de la concesion y diversificacion de Ila

financiacion.

La Ley de Concesiones introduce el nuevo titulo V en el Libro Il de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas denominado Del contrato de concesion
de obras publicas. Este titulo se compone de cinco capitulos: capitulo I,
"Disposiciones generales"; capitulo Il, "De la construccién de las obras publicas
objeto de concesion"; capitulo 111, "Derechos y obligaciones del concesionario y
prerrogativas del érgano de contratacion™; capitulo 1V, "Financiacion privada";

capitulo V, "Extincion de las concesiones".

En el capitulo I, "Disposiciones generales" se define el contrato de concesion de
obras publicas previendo la posibilidad de que la iniciativa de la obra publica
objeto de concesidon pueda corresponder a un particular siempre que el solicitante
acomparfie su peticion del correspondiente estudio de viabilidad. También se
establece el modelo de retribucién del concesionario a través del abono, por el
usuario de la obra o por las propias administraciones concedentes, de un precio o
un canon, asi como las eventuales ayudas publicas que podra recibir el
concesionario, al que correspondera, en todo caso, asumir el riesgo en funcién de

la inversion realizada.
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El capitulo Il, "De la construccion de las obras objeto de concesion”, regula las
actuaciones previas para definir la obra y el futuro contrato de concesion,
partiendo el proceso de un estudio de viabilidad hasta culminar en el
correspondiente pliego de clausulas administrativas particulares en el que se
concretara el contenido de la concesibn de que se trate. Respecto al
procedimiento de seleccidon del concesionario, se establece la necesidad de velar
siempre por la aplicacion de los principios de publicidad, transparencia, igualdad y

no discriminacion.

El capitulo Ill, "Derechos y obligaciones del concesionario y prerrogativas de la
Administracion concedente"”, constituye un capitulo nuclear por lo que se refiere al
régimen juridico de la concesion. Se enumeran el repertorio de derechos y
obligaciones del concesionario, incluyendo asimismo, la regulacion del régimen
econdmico-financiero de la concesion. Se diferencian los distintos tipos de
aportaciones publicas susceptibles de contribuir, segun los casos, a la construccién
o explotacién de la obra, asi como las fases en que estas aportaciones pueden
producirse. Se identifican los supuestos en que habra de restablecerse el equilibrio
econdmico del contrato y se prevén las medidas para ello, conciliando el interés
del concesionario con el interés publico mediante la posibilidad, segun proceda, de
acordar tanto la modificacién de las tarifas como las condiciones de explotaciéon de
la obra, incluida la reduccién o ampliaciéon del plazo concesional que no podra
superar en ningun caso el maximo previsto por la ley. También se incluyen en
este capitulo las prerrogativas y derechos de la administracion, incluyendo el de
imponer con caracter temporal las condiciones de utilizacion de la obra para
atender situaciones excepcionales; la modificacion de la propia obra publica
soporte de la concesidon; o el secuestro de ésta en los casos en que el
concesionario no pueda hacer frente, temporalmente y con grave dafio social, a la
explotacion de la obra publica por causas ajenas al mismo o incurriese en un
incumplimiento grave de sus obligaciones que pusiera en peligro dicha

explotacion.

El capitulo 1V, "Financiacion privada”, se refiere a las modalidades de financiacion
privada de que puede beneficiarse la concesion, regulando la emision de
obligaciones y otros titulos, asi como la incorporacion a titulos negociables de los

derechos de crédito del concesionario y la tutela de los derechos de los
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tenedores,®’ la hipoteca de la concesion, incluyendo los derechos que asisten al
acreedor hipotecario y el procedimiento de ejecucion de la hipoteca y los derechos
de titulares de cargas inscritas o anotadas sobre la concesién para el caso de
resolucién concesional. También se establece la posibilidad de recurrir, como

fuente de financiacién, a los créditos participativos fijando su régimen juridico.

Finalmente, en el capitulo V, "Extincion de las concesiones”, se regulan los
supuestos de extincidon de la concesion, que tendra lugar por cumplimiento del
plazo o por resolucién. Respecto a los plazos, su duracion méxima se establece
diferenciando las concesiones de infraestructuras segin se trate de concesiones
para la construccién y explotacion de obras publicas (40 afios) o para la
explotacion de las mismas (20 afios). Las posibilidades de prérroga quedan
limitadas a un maximo de 60 y 25 afios, respectivamente, en supuestos
excepcionales. Por otra parte, se prevén las causas de resolucion afiadiendo a las
que son propias del régimen general de contratacion administrativa las peculiares

0 propias de la concesion.

1.4. LA UEM EUROPEA Y LAS INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE POR CARRETERA

La intervenciéon de la Comunidad Europea en materia de infraestructuras de
transporte tiene su origen en la Cumbre de Paris de 1972. Aunque las
competencias sobre infraestructuras continuaban correspondiendo exclusivamente
a los estados miembros, aparecen las primeras recomendaciones respecto a la
consecucién de programas nacionales de infraestructuras de transportes que
tuvieran en cuenta no sélo las necesidades futuras de cada pais, sino también las

comunitarias.

Desde la Cumbre de Paris hasta los inicios de la década de los noventa, la
intervencion de la Comunidad es béasicamente indirecta, a través de la politica

regional tendente a la correccién de los desequilibrios regionales. La practica

3 Este aspecto de la ley, que hace referencia a nuestro objeto de estudio, la titulizacion de peajes de autopista, lo
desarrollamos mas ampliamente en el Capitulo 3 de esta tesis.
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inexistencia de ayudas comunitarias destinadas a infraestructuras puede ser un
factor explicativo determinante del poco avance que en materia de politica

comunitaria de infraestructuras se observa durante este periodo.

1.4.1. EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA

El Tratado de la Unidn Europea, aprobado en 1992, que modificaba el Tratado
constitutivo de la Comunidad Econémica Europea con la finalidad de constituir la
Comunidad Europea, introduce un titulo XII referente a las redes transeuropeas.3®
En él se definen los objetivos a realizar en materia de infraestructuras de
transportes, telecomunicaciones y energia, y las actuaciones a emprender para

alcanzarlos.

Respecto a los objetivos se establece que, a fin de contribuir a la realizacion de los
objetivos de libre circulacion de mercancias, personas, servicios y capitales; el
refuerzo de la cohesién econdmica y social, y de permitir que los ciudadanos de la
Unidn, los operadores econdmicos y los entes regionales y locales participen
plenamente de los beneficios resultantes de la creacidn de un espacio sin fronteras
interiores, la Comunidad contribuira al establecimiento y al desarrollo de redes
transeuropeas en los sectores de las infraestructuras de transportes, de las

telecomunicaciones y de la energia.

Asi, la accién de la Comunidad, tendra por objetivo favorecer la interconexion e
interoperabilidad de las redes nacionales, asi como el acceso a estas redes.
Tendrda en cuenta, en particular, la necesidad de establecer enlaces entre las
regiones insulares, sin litoral y periféricas y las regiones centrales de la

Comunidad.

Las actuaciones a emprender para lograr estos objetivos son las siguientes:

% Titulo XV en su dltima revision correspondiente al Tratado de Amsterdam de 1997. El Tratado de Niza no introduce
ninguna modificacion al respecto.
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o Elaborar un conjunto de orientaciones relativas a los objetivos, prioridades

y grandes lineas de las acciones previstas en el ambito de las redes
transeuropeas. Estas orientaciones identificardn proyectos de interés

comun.

Realizar las acciones que puedan resultar necesarias para garantizar la
interoperabilidad de las redes, especialmente en el ambito de Ia

armonizaciéon de las normas técnicas.

Podra apoyar proyectos de interés comun para los estados miembros y
determinados de acuerdo con las orientaciones mencionadas en el primer
guién, especialmente mediante estudios de viabilidad, de garantias de
crédito o de bonificaciones de interés. La Comunidad podra aportar también
una contribucién financiera por medio del Fondo de Cohesiéon creado
conforme a lo dispuesto en el articulo 161 a proyectos especificos en los

estados miembros en el &mbito de las infraestructuras del transporte.

Las orientaciones no se concretan hasta 1996, con la Decisién 1692/96/CE del

Parlamento Europeo y del Consejo.

1.4.2. LA DECISION 1692/96/CE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y
DEL CONSEJO SOBRE LAS ORIENTACIONES COMUNITARIAS
PARA EL DESARROLLO DE LA RED TRANSEUROPEA DE
TRANSPORTE.

Esta decision establece las orientaciones en cuanto a los objetivos, prioridades y

grandes lineas de accion previstas en el ambito de la red transeuropea de

transporte.

Respecto a los objetivos, la red transeuropea de transportes debera:
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0 En un espacio sin fronteras interiores, garantizar una movilidad sostenible
de las personas y los bienes en las mejores condiciones sociales y de
seguridad posibles, participando en la realizacion de los objetivos
comunitarios, particularmente en materia de medio ambiente y de
competencia, y con el propésito de contribuir a reforzar la cohesién

econdmica y social.

a Ofrecer a los usuarios infraestructuras de calidad en las mejores

condiciones econdmicas posibles.

0 Incluir todos los modos de transporte, teniendo en cuenta sus ventajas

comparativas.

0 Permitir una utilizaciéon 6ptima de las capacidades existentes.

o Ser, en la medida de lo posible, interoperable dentro de los modos de
transporte y favorecer la intermodalidad entre los diferentes modos de

transporte.

o Ser, en la medida de lo posible, econémicamente viable.

Q Cubrir todo el territorio de los estados miembros de la Comunidad,
facilitando el acceso en general, estableciendo enlaces entre las regiones
insulares, enclavadas y periféricas y las regiones centrales, y conectando
entre si las grandes zonas urbanas y las regiones de la Comunidad sin

puntos de estrangulamiento.

0 Poder conectarse a las redes de los estados miembros de la Asociacion
Europea de Libre Cambio (AELC), de los paises de Europa central y oriental
y de los paises mediterraneos, fomentando al mismo tiempo Ila
interoperabilidad y el acceso a dichas redes, en la medida en que ello

redunde en interés de la Comunidad.

63



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

Se concreta que las grandes lineas de accion de la Comunidad se desarrollaran en

los siguientes ambitos:

64

establecimiento y revision de planes de red;

identificacién de proyectos de interés comun;

acondicionamiento de la red existente;

fomento de la interoperabilidad de la red;

combinaciéon 6ptima de los modos de transporte, a través, igualmente, de
la creacion de centros de interconexion que deberian estar situados para la
carga, en la medida de lo posible, fuera de los centros de las ciudades a fin

de hacer posible un funcionamiento eficaz de la intermodalidad;

busqueda de la coherencia y la complementariedad de las intervenciones
financieras, dentro del respeto de las normas aplicables a cada instrumento

financiero;

acciones de investigacion y desarrollo;

cooperacion y celebracion de acuerdos apropiados con paises terceros

afectados por el desarrollo de la red;

incentivos a los estados miembros y a las organizaciones internacionales

para que favorezcan los objetivos perseguidos por la Comunidad;

fomento de la colaboracidon permanente entre las partes interesadas;

todas las demas acciones que resulten necesarias para alcanzar los

objetivos anteriores.
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Y de acuerdo con los objetivos, se establecen una serie de prioridades:

0 La creacion y el desarrollo de enlaces, enlaces clave e interconexiones que
permitan eliminar los puntos de estrangulamiento, acabar los tramos

pendientes y completar los grandes ejes.

0 La creacidn y el desarrollo de infraestructuras de acceso a la red a fin de
permitir enlazar las regiones insulares, enclavadas y periféricas con las

zonas centrales de la Comunidad.

0 La combinacién y la integracion O6ptimas de los distintos modos de

transporte.

0 La integracién de la dimensidon medioambiental en la realizacién y el

desarrollo de la red.

0 La consecucion progresiva de la interoperabilidad de los componentes de la

red.

0 La optimizacidon de las capacidades y de la eficacia de las infraestructuras

existentes.

O La creacién y mejora de los nudos de interconexion y de las plataformas

intermodales.

0 La mejora de la seguridad y fiabilidad de la red.

0 El desarrollo e instalacion de sistemas de gestion y de control del trafico en
la red y de informacién del usuario, con vistas a la optimizacién de la

utilizacion de las infraestructuras.

0 La ejecucion de estudios que contribuyan a un mejor disefio y a una mejor

realizaciéon de la red transeuropea de transporte.
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Asi, con estos objetivos y prioridades, quedaba definida mucho mas
concretamente la necesidad de una politica comunitaria en materia de redes
transeuropeas, Yy las lineas de actuacién a seguir por la Comunidad y los estados

miembros.

1.4.3. LAS AYUDAS FINANCIERAS COMUNITARIAS EN EL
AMBITO DE LAS REDES TRANSEUROPEAS

Dado el objetivo Ultimo de nuestro trabajo, pensamos que merece capitulo aparte
un breve recorrido por la politica de ayudas comunitarias en el d&mbito de las

infraestructuras de transporte.

Entre las actuaciones a emprender que establecia el Tratado de la Unién Europea
para lograr los objetivos a realizar en materia de infraestructuras de transportes,
figuraba la aportacion de contribuciones financieras por medio de los Fondos de

Cohesion.

En el Reglamento 2236/95 del Consejo de 18 de septiembre de 1995, se
determinaban las normas generales para la concesiéon de ayudas financieras
comunitarias en el ambito de las redes transeuropeas. Posteriormente, sufrid
varias modificaciones contenidas en el Reglamento 1655/1999 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 19 de julio de 1999, que modifica el Reglamento
2236/95 por el que se determinan las normas generales para la concesion de
ayudas financieras comunitarias en el ambito de las redes transeuropeas.
Pasamos a exponer los aspectos que consideramos mas relevantes de esta
reglamentacién, teniendo en cuenta en su caso las modificaciones efectuadas en
1999.

Los requisitos a cumplir para obtener las ayudas son que se trate de proyectos de
interés comun, tal y como quedaban definidos en las actuaciones que establecia el

Tratado de la Unién Europea.

Las formas de ayuda que pueden adoptarse son:

66



Capitulo 1. La provision y financiacion de infraestructuras de transporte por carretera

a)

b)

©)

d)

e)

f

Cofinanciacién de estudios relacionados con los proyectos, incluidos estudios
preparatorios, estudios de viabilidad y de evaluacién y otras medidas de apoyo
técnico a dichos estudios. La participacion financiera de la Comunidad no podra
superar, por regla general, el 50 % del coste total del estudio. En casos
excepcionales debidamente justificados, por iniciativa de la Comision y con el
acuerdo de los estados miembros interesados, la participacion financiera de la

Comunidad podra superar el mencionado limite del 50 %.

Bonificaciones de intereses sobre los préstamos concedidos por el Banco
Europeo de Inversiones u otras entidades financieras publicas o privadas. Por

regla general, la duracion de la bonificacion no podra ser superior a cinco afios.

Contribucién a las primas de garantias de créditos del Fondo Europeo de

Inversiones o de otras entidades financieras.

Subvenciones directas a las inversiones, en casos debidamente justificados.

Participacion en capital de riesgo para fondos de inversibn o mecanismos
financieros comparables destinados prioritariamente a facilitar capital de riesgo
para proyectos de redes transeuropeas y donde sea importante la inversion del
sector privado; dicha participacién en capital de riesgo no superara el 1 % de
los recursos presupuestarios previstos en el articulo 18%. Este limite podra
incrementarse hasta un maximo del 2 % a partir de 2003, tras una revision
que habra de presentar la Comisiéon al Parlamento Europeo y al Consejo, sobre

el funcionamiento de dicho instrumento.

Combinacién, cuando proceda, de las ayudas comunitarias contempladas en
las letras a) a e), con el fin de obtener un efecto de estimulo maximo a partir
de los recursos presupuestarios movilizados, que deberan utilizarse de la

forma mas rentable posible.

% | a dotacion financiera para la ejecucion del presente Reglamento, para el periodo 2000-2006, es de 4600 millones de
euros. La Autoridad Presupuestaria autoriza los créditos anuales, dentro de los limites de las perspectivas financieras.
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Respecto a los créditos previstos para proyectos de infraestructura de transporte
durante el periodo 2000-2006, se deberian utilizar de tal forma que se destine al
menos un 55 % a los ferrocarriles (incluido el transporte combinado) y un maximo

del 25 % a proyectos de carreteras.

Tras plantear todas estas posibilidades de ayuda, desde el Consejo de la Unidn
Europea se destaca que la Comisién fomentara especificamente el uso de fuentes
privadas de financiacion para proyectos financiados en virtud del presente
reglamento en los que se pueda maximizar el efecto multiplicador de los
instrumentos financieros comunitarios en el marco de asociaciones entre el sector

publico y el sector privado.

El importe total de la ayuda, independientemente de la forma de intervenciéon

elegida, no debera superar el 10% del coste total de la inversion.*°

Al definir los criterios de seleccion de los proyectos, se establece que se concedera
ayuda a los proyectos en funcidn de su contribucién a la consecucion de los
objetivos establecidos en materia de redes transeuropeas en el Tratado de la
Unién Europea. Los proyectos deberan tener una viabilidad econémica potencial y
una rentabilidad financiera considerada insuficiente en el momento de la solicitud.
También se tendrd en cuenta la madurez del proyecto, el efecto de estimulo que
la intervencidn comunitaria ejercera en la financiacién publica y privada, la solidez
del dispositivo financiero del proyecto, los efectos socioeconémicos directos e
indirectos, sobre todo en el empleo; y las consecuencias medioambientales. Se
tendra en cuenta asimismo, en especial para los proyectos transfronterizos, la

coordinacidon en el tiempo de las distintas partes de dichos proyectos.

1.4.4. PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS (PPP)

A raiz de las directrices contenidas en el Libro Blanco de la Comisién Crecimiento,

competitividad y empleo*', adoptado por el Consejo Europeo celebrado en

“ podra superarse este limite de forma excepcional en el caso de proyectos relativos al posicionamiento y la navegacion
por satélite.
41 \iéase COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1993).
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Bruselas en diciembre de 1993, se crea el grupo de trabajo Grupo Christophersen
que entre otras tareas, tenia asignada la de estudiar las posibles fuentes
financieras de los proyectos de infraestructuras, incluyendo férmulas de
participacion publico-privada. ElI Grupo Christophersen recomendé que se
propiciaran las asociaciones entre el sector publico y el privado, y la Comunidad
haciendo suyas estas recomendaciones, esta propiciando la constituciéon de Public-
Private Partnerships (PPP) invitando a los estados miembros, la Comisién, el
Banco Europeo de Inversiones (BEIl) y el Fondo Europeo de Inversiones (FEI) a

participar en este proyecto.

A mediados de 1996 la Comunidad constituye un grupo de trabajo, el Grupo
Kinnock, presidido por Neil Kinnock, que en mayo de 1997 publica un documento
que recoge las principales conclusiones relativas a la financiacion de proyectos de

la Red Transeuropea mediante PPP.

La constitucion de PPP tiene como objetivo posibilitar el desarrollo de proyectos
que pueden resultar muy recomendables desde un punto de vista econémico o
social pero que no son lo suficientemente atractivos para la iniciativa privada. Los
beneficios que esperan conseguirse de estas asociaciones van mas alla de la mera
recaudacion de fondos privados para la financiacion de infraestructuras. Lo que se
pretende es romper el antagonismo tradicional entre sector publico y privado, de
forma que se compatibilicen los objetivos que persigue cada uno de ellos, es decir
la rentabilidad socio-econémica por una parte y la rentabilidad financiera por otra.
Aunque la participacion de la financiacidon privada encarezca la realizacion de un
proyecto, las ventajas que se derivan de la mayor eficiencia del sector privado y
del adelanto que puede conseguirse en la puesta en servicio de la nueva

infraestructura pueden superar con creces el incremento de los costes.

Una de las premisas a cumplir para el buen funcionamiento de las PPP es que
tanto la participacion privada como la publica asuma los riesgos sobre los que
tiene mayor control. Mientras que la empresa privada asume los riesgos
comerciales, la administracidon publica se hace cargo de aquellos riesgos sobre los
que tiene un control mas directo, es decir, cambios de legislaciéon, retrasos en la

tramitacion de expedientes administrativos, etc.
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El Grupo Kinnock también apunté soluciones para la financiacion de este tipo de
proyectos mediante la implicacion del BEI y la participacion de la Comunidad a la
que se instaba, entre otras recomendaciones, a conceder préstamos subordinados
de elevado vencimiento y con periodos de carencia que permitieran amortizar los

tramos principales.

El sector publico realizara contribuciones al proyecto en forma de subvenciones a
la inversién o a los peajes a cobrar, anticipos reintegrables, garantias de uso,
cesion de terrenos, etc. Estas permitiran a las empresas privadas la consecucién
de tasas de rentabilidad lo suficientemente atractivas para que participen en el
proyecto, sin que el usuario deba soportar cargas excesivas. Por otro lado el
sector publico recuperara sus aportaciones no sélo a través de los posibles
beneficios sociales, sino que si tenemos en cuenta el aumento directo en la
recaudacion de impuestos que puede suponer la puesta en funcionamiento del
proyecto, y los ingresos derivados de las rentas generadas por el efecto
multiplicador que origina la construccién de la nueva infraestructura, puede que el

estado recupere sus aportaciones en plazos relativamente cortos.

Como variantes practicas de la colaboraciéon publico-privada en el desarrollo de
proyectos de infraestructuras podemos citar las concesiones (BOT), los BTO, los

BBO, los DBFO, los LDO, etc. ya comentados en el epigrafe 1.2.2.

A finales de 2000, el Comité Econémico y Social aprobé el dictamen sobre “El
refuerzo del derecho de concesiones y de contratos de asociacién entre los
sectores publico y privado” en el que se constataba la necesidad de reforzar el
derecho de concesiones y de contratos PPP como instrumentos para reactivar el
crecimiento europeo. Es necesario que la legislacibn comunitaria en materia de
contratos publicos se ocupe de todos los contratos PPP, ya que pese a la
existencia de una definicion y marco para las concesiones de obras publicas, no se
ha dado un marco general para los contratos PPP. En definitiva, desde el Comité
Econdmico y Social se insta a la Comision a la elaboracion de una Directiva que

defina las concesiones y demés formas de contratos PPP.
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1.4.5. LIBRO BLANCO. LA POLITICA EUROPEA DE TRANSPORTES
DE CARA AL 2010: LA HORA DE LA VERDAD

El Libro Blanco la politica europea de transportes de cara al 2010: la hora de la
verdad,** de septiembre de 2001, pretende proporcionar una serie de
orientaciones que permitan alcanzar un sistema de transportes sostenible desde

un punto de vista econémico, social y medioambiental.

Nuestro propdsito es resumir estas orientaciones, dado que ofrecen, en definitiva,
una vision clara y bastante concreta del rumbo que puede tomar en los préximos

afnos la politica comunitaria de transportes y con ella, la de los estados miembros.

En este Libro Blanco se concretan una serie de dificultades importantes en el
sistema europeo de transporte, que se atribuyen a la falta de un desarrollo
armonioso de la politica comun de transportes. Por todo ello, la Comisién pone de

manifiesto lo siguiente:

0 Se detectan riesgos de congestion de los grandes ejes y de desequilibrio

territorial.

O Se establecen condiciones para el reequilibrio entre modos de transporte.

0 Se da prioridad a la supresiéon de los puntos de estrangulamiento.

0 Es necesario un nuevo papel central para los usuarios en la politica de

transportes.

o También se detecta la necesidad de gestionar los efectos de la

mundializacién del transporte.

42 éase COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (2001b).
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Para resolver estas cuestiones, en el Libro Blanco se llega a la conclusién de que

deben aplicarse nuevas formas de regulacién que permitan canalizar la demanda

de movilidad futura.

Las medidas propuestas por el Libro Blanco se basan en las siguientes

orientaciones:
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Revitalizar el ferrocarril.

Reforzar la calidad del transporte por carretera.

Fomentar el transporte maritimo y fluvial.

Reconciliar el crecimiento del transporte aéreo con el medio ambiente.

Materializar la intermodalidad.

Realizar la red transeuropea de transportes.

Reforzar la seguridad vial.

Decidir una politica de tarificacion eficaz de los transportes.

Reconocer los derechos y las obligaciones de los usuarios.

Desarrollar transportes urbanos de calidad.

Poner la tecnologia al servicio de transportes limpios y eficaces.

Gestionar los efectos de la mundializacion.
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o Desarrollar los objetivos medioambientales a medio y largo plazo para un

sistema de transporte sostenible.

Como podemos comprobar, las medidas a tomar para desarrollar estas
orientaciones no seran sencillas y requeririn en muchos casos la toma de
conciencia por parte de los agentes implicados de la necesidad de un importante

cambio de rumbo.

El Libro Blanco se estructura en cuatro partes donde se exponen las propuestas
concretas. La primera parte versa sobre las medidas a tomar para reequilibrar los
modos de transporte, en la segunda parte encontramos recomendaciones para la
supresion de los puntos de estrangulamiento, en la tercera parte se plantea una
politica de transportes al servicio de los usuarios y finalmente, en la cuarta parte

se realizan propuestas para el control de la mundializacién de los transportes.

A continuacidn, desarrollaremos las propuestas mas directamente vinculadas a
nuestro objeto de estudio. Frente a la saturacién de algunos grandes ejes y sus
consecuencias para la contaminacidon, es fundamental que la Unién Europea
realice los proyectos transeuropeos que ya han sido decididos. Asi pues, la
Comision tiene previsto proponer una revision de las orientaciones adoptadas por
el Consejo y el Parlamento, para rebasar las limitaciones actuales debidas a la
falta de garantias sobre la financiacién de los proyectos previstos. De conformidad
con las conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo, la Comisién propone
centrar la actualizacion de las orientaciones comunitarias sobre la supresion de los
puntos de estrangulamiento en el sector ferroviario y en la creacion de itinerarios
y de nudos de transporte prioritarios para absorber los flujos derivados de la
ampliacion, especialmente en las regiones transfronterizas y reforzar Ila
accesibilidad de las regiones periféricas. Para mejorar el acceso a la red
transeuropea, seguirda siendo una prioridad de los Fondos Estructurales el

desarrollo de la red secundaria.

La necesidad de reequilibrar los modos de transporte se hace patente si

observamos los Gréficos 1.1y 1.2.
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Grafico 1.1. Transporte de mercancias

Transporte de mercancias
Resultados por mode de transporte UE-15 {(1970-1999)
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Grafico 1.2. Transporte de pasajeros

Transporte de pasajeros
Resultados por modo de transporte UE-15 {1970-1999)
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En el caso del transporte de mercancias son las carreteras y la navegacion
maritima a corta distancia los medios de transporte predominantes, siguiendo una
trayectoria creciente que los aleja cada vez mas del ferrocarril, la navegacion
interior y los oleoductos. Respecto al transporte de pasajeros, el automoévil es el
medio de transporte por excelencia, superando con creces a los autobuses y
autocares, el ferrocarril y el transporte aéreo. Ademas, la tendencia en la

utilizacion del automovil para el periodo reflejado es absolutamente creciente.

Todo ello justifica que la Comisidon considere prioritarios la revitalizacion del

ferrocarril, el fomento del transporte maritimo y fluvial y el crecimiento del
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transporte aéreo. La tendencia cada vez mayor al transporte por carretera tiene
como consecuencia clara el agravamiento de la congestion, con los problemas que
ello supone. Desde la Comisidon se propone que de aqui al afio 2010, se garantice
la consecucidn de la intermodalidad entre los medios de transporte desarrollando

alternativas competitivas, buenas conexiones entre aquellos, etc.

Centrandose ya en la financiacion, el Libro Blanco reconoce que el principal freno
a la realizacion de las infraestructuras, al margen de las consideraciones técnicas
0 medioambientales, sigue siendo la dificultad de reunir los capitales necesarios.
La Comision ya dio la voz de alerta al respecto en 1993, en su Libro Blanco sobre
crecimiento, competitividad y empleo. No se concreté la propuesta de lanzar un
empréstito mediante obligaciones emitidas por la Unién para contribuir a su
financiaciéon. El rompecabezas de la financiaciéon sigue integro. Desde la Comision
se reconoce que, para resolverlo, no sélo deben estar a la altura las financiaciones
publicas y privadas, sino que, ademas, deben hallarse vias innovadoras de

financiacion.

El porcentaje maximo actual de participacion comunitaria no se considera
suficientemente atractivo como palanca para movilizar de forma coordinada las
inversiones necesarias, y se insta a un aumento al 20% de ese porcentaje para los
proyectos criticos, de fuerte valor afiadido para la red transeuropea pero de baja
rentabilidad socioeconémica a escala de un pais. Los 4.170 millones de euros
disponibles para el periodo 2000-2006 en el marco del presupuesto asignado a la
red transeuropea y, principalmente, a los grandes proyectos prioritarios, sélo
representan una parte limitada de las necesidades. Por consiguiente, se impone
una mayor selectividad en los proyectos, asi como la disponibilidad de otros
medios de financiacién publicos o privados, o una combinaciéon de ambos, para
realizar los proyectos. Asi pues, para aprovechar al maximo las repercusiones de
las ayudas comunitarias, y sin esperar a la nueva formulacién de las
orientaciones, se propone no so6lo reforzar los criterios de seleccién sino también
supeditar de forma més estricta las financiaciones comunitarias a la aplicacidon de
las medidas que garanticen la interconexién de las infraestructuras en cuestion, su
interoperabilidad, su contribucién al desarrollo de la intermodalidad, una mayor
seguridad, asi como la recuperacion de las subvenciones en caso de

incumplimiento de estos principios.
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Respecto a las PPPs, la Comisidn reconoce algunos logros, pero también la falta de
atractivo que estas asociaciones siguen teniendo para el sector privado y, en

algunos casos, la rigidez demostrada por algunos estados.

Con los nuevos procedimientos que ha instaurado en materia de contratos
publicos, la Comision espera provocar una mayor participaciéon de los capitales
privados en la financiacién de infraestructuras. La refundicion propuesta de las
normas sobre contratos publicos, asi como la aclaracion de las normas aplicables a
las concesiones de obras, deberian permitir que el sector privado participara lo
antes posible en la concepcién de los proyectos, asi como una mayor seguridad
juridica en el montaje. La experiencia demuestra asimismo que la creacién de una
entidad Unica responsable de la recogida y gestion de las financiaciones constituye
un requisito previo para el éxito de los proyectos en los que participa el sector

privado, por lo que conviene fomentar estos dispositivos.

Habida cuenta de la escasa movilizacién de los presupuestos nacionales y de los
limites de las asociaciones entre el sector publico y privado, se imponen
soluciones innovadoras, basadas en un uso comudn de los ingresos derivados de
los canones por infraestructuras. Asi, el Libro Blanco propone que la realizacion de
una nueva infraestructura pueda acogerse a algun tipo de ingreso antes de que se
generen los primeros ingresos de explotacién. Los ingresos procedentes de la
tarificacion de los itinerarios competidores, en cuanto estén amortizados, pueden
constituir una reserva de recursos financieros excedentarios. Parte de estos
ingresos podria, por tanto, utilizarse para paliar la falta de las financiaciones
necesarias para realizar las demas infraestructuras, especialmente ferroviarias, en
la regién de que se trate. Dicho de otro modo, los peajes o los canones se

aplicaran al conjunto de una zona para financiar una infraestructura futura.

Suiza es el primer pais en haberse dotado de un programa de infraestructuras
ferroviarias financiado, en mas del 50%, por las carreteras. No es necesario que
los fondos correspondientes se administren a escala comunitaria; es mejor que la
gestidon corresponda a los paises o a los gestores de infraestructura interesados,
sobre la base de acuerdos bilaterales. Estos fondos, que se alimentarian con una
contribucién de los ingresos procedentes de la tarificacion vial en ejes de alta

densidad de tréafico, ofrecerian una garantia suficiente para poder proceder a
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empréstitos rapidamente y en mejores condiciones en el mercado de capitales.
Este sistema podria constituir una solucion muy interesante, maxime si se tiene
en cuenta que incitaria a los paises interesados a mejorar la coordinacion
transfronteriza y supondria una gestion conjunta de los riesgos vinculados a la

evolucién del trafico entre los gestores de las infraestructuras viales y ferroviarias.

Los concesionarios de autopistas, que podrian convertirse en socios de pleno
derecho en la realizacion y gestion de estos futuros enlaces ferroviarios, saldrian
ganando en definitiva, ya que conseguirian desatascar sus propias redes, que ya
estdn muy afectadas por la congestion. Ademas, este sistema no perjudicaria a las
regiones que opten por él. La carga financiera se distribuiria entre los usuarios,
incluidos los vehiculos en transito y procedentes de otros paises, y se sustituiria a
la financiacion clasica obtenida mediante un impuesto que sélo abonan los
habitantes y las empresas de los paises o de las regiones recorridas. Este nuevo
enfoque se inscribe en la continuidad de muchas reflexiones habidas a escala
nacional, ya que el principio basico consiste en destinar parte de los ingresos
procedentes de la tarificacion de las infraestructuras excedentarias a la
financiaciéon de los eslabones perdidos de la red y que este principio ya es aplicado

0 estd siendo objeto de debates diversos en varios estados miembros.

El Libro Blanco realiza propuestas respecto a un tema controvertido, los costes
para el usuario. Los usuarios del transporte tienen derecho a saber lo que pagan y
por qué lo pagan. Contener la congestiéon en Europa, luchar contra el efecto
invernadero, desarrollar las infraestructuras, mejorar la seguridad en la carretera
o0 en el transporte publico, reducir los efectos nocivos para el medio ambiente:
todo esto tiene un coste. A este coste social deben afadirse los gastos de
inversion para controlar mejor el transporte, o construir nuevas infraestructuras.
En adelante, la contrapartida de estos beneficios para la sociedad y los usuarios
del transporte deberia reflejarse, en mayor o menor medida, en los precios del
transporte que abona el usuario, sin que ello deba afectar a la oferta de un

servicio continuo de calidad en todo el territorio.

La Comisién pone en evidencia una paradoja, realmente se aplican demasiados
impuestos en el transporte y se considera que esta excesivamente gravado, pero

es posible que se grave de forma incorrecta y desigual. Se trata a los usuarios sin
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distinciones, independientemente del deterioro de las infraestructuras, de los

atascos o de la contaminacién que provoquen.

Esta distribuciéon inadecuada de las cargas entre los explotadores de la
infraestructura, los contribuyentes y los usuarios genera un falseamiento
considerable de la competencia entre operadores y entre modos de transporte.
Para que haya igualdad de condiciones, los impuestos, aplicando un mismo
principio con indiferencia del modo de transporte de que se trate, deberian
distribuir mejor la carga de los costes que soporta, en general, la sociedad, es
decir, los contribuyentes y las empresas, y no tanto los usuarios. Sobre la base de
los principios del "usuario pagador" y de que "quien contamina paga", seria
conveniente, que los usuarios pagaran los componentes cuantificables de los
costes del transporte que se derivan del uso, de la calidad y de la seguridad de las

infraestructuras.

Por consiguiente, el objeto de la actuacién comunitaria debe ser la sustituciéon
progresiva de los impuestos existentes que gravan el sistema de transporte por
instrumentos mas eficaces, que integren los costes de infraestructura y los costes
externos. Estos instrumentos son la tarificacion por el uso de las infraestructuras,
especialmente eficaz para regular la congestién y reducir los demas efectos
nocivos para el medio ambiente, y las medidas fiscales aplicadas a los

combustibles, que permiten un buen control de las emisiones de gas carboénico.

El principio fundamental de la tarificacién de las infraestructuras es que el coste
de utilizaciéon de una infraestructura debe incluir los costes de infraestructura pero
también los costes externos, incluidos los costes relacionados con los accidentes,
la contaminacién atmosférica, el ruido y la congestidon. Este principio se aplica a
todos los modos de transporte y a todas las categorias de usuarios, tanto para los

vehiculos privados como para los vehiculos comerciales.

En contra de una idea bastante extendida, esta integracibn no sera
contraproducente para la competitividad europea. En efecto, lo que debe cambiar

de forma considerable no es tanto el nivel global de los impuestos, es sobre todo
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su estructura, que debe ser transformada de forma profunda para integrar los

costes externos y de infraestructura en el precio de los transportes.

En el dmbito del transporte por carretera de mercancias, la propuesta de la
Comisidon de incorporar mejor los costes ambientales en el marco comunitario
sobre los impuestos de los camiones por el uso de las infraestructuras sélo se ha
conseguido en parte y gracias a la presion de las negociaciones para el acuerdo
sobre transportes entre la Unién Europea y Suiza. El marco comunitario vigente
para los camiones se limita a definir impuestos minimos para los vehiculos y
limites maximos para los derechos de uso de las redes de autopistas y a controlar
el céalculo del importe de los peajes. Hoy por hoy, en la Unién Europea coexisten
las siguientes Europas: una Europa de peajes en la que pagan los usuarios que
circulan por las autopistas con peaje, una Europa de "eurovifietas" que los
camiones pagan una vez al afio para circular por toda la red y una Europa en la
que no se aplica ningun canon. El resultado sigue siendo decepcionante, tanto en
lo que se refiere a la aproximacion de los sistemas nacionales como a la

incorporacién de los costes ambientales.

El Libro Blanco propone, por udltimo, que los avances tecnoldgicos contribuyan a la
consecucién de transportes limpios y eficaces. Entre las medidas propuestas
destacamos que la Comisidon propondra una directiva de armonizaciéon de los
medios de pago de determinadas infraestructuras, en particular los peajes de las

autopistas.
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