LAS CONCESIONES DE CONSTRUCCION,
CONSERVACION Y EXPLOTACION DE AUTOPISTAS

El marco legal.
Realizaciones.

Perspectivas
de futuro.

Por Pedro GONZALEZ HABA
Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

1. EL MARCO LEGAL

Como antecedente remoto de
la legislacion relativa alas conce-
siones de autopistas de peaje es
preciso sefalar la normativa del
siglo XIX de promocion de obras
publicas mediante el sistema de
concesion a particulares. La
Instruccion para la ejecucion de
obras publicas de 10 de octubre
de 1845 regulaba ya esta modali-
dad a la que denominaba “por
réegimen de empresas” y sobre
cuyo respecto afirmaba que “en
las obras por empresa la Admi-
nistracion contrata con particu-
lares la ejecucién de las obras,
cediéndoles en pago los produc-
tos y rendimientos de las mis-
mas”.

La Ley General de Obras
Publicas de 13 de abril de 1877
dedico su capitulo sexto (articu-
los 52 a 73) a las obras ejecuta-
das por particulares.

El capitulo quinto de la Ley
General de Carreteras de 4 de
mayo de 1877 (articulos 46 a 49)
aparece dedicado a las carrete-
ras costeadas por particulares,
en tanto que el capitulo sexto
(articulos 50 a 55) se refiere a las
carreteras costeadas con fondos
mixtos, en relacion con lo espe-
cificado en el capitulo séptimo de
la repetida Ley General de Obras
Publicas (articulos 74 a 93) que

trata de las obras subvenciona-
das con fondos publicos pero
que no ocupen dominio publico.

El planteamiento especifico de
las carreteras de peaje figura por
vez primera en la Ley de 26 de
febrero de 1953 en cuya exposi-
cion de motivos se indicaque “las
insuficiencias de las consigna-
ciones presupuestarias para la
construccion de carreteras y la
conveniencia de sustituir tramos
defectuosos de las existentes por
otros de mejores condiciones de
viabilidad que no pueden incluir-
se en el plan de modernizacion,
aconsejan permitir la construc-
cion por particulares de tramos
de carreteras (...), y autorizar el
cobro de peaje a los duefios de
los vehiculos que por ellos transi-
ten (...)"; y, a continuacion se
incluye el siguiente aserto: “Todo

elio, sin perjuicio de lo que, ensu
dia, se disponga sobre las auto-
pistas nacionales.”

Si resulta interesante el des-
tacar que,ya en aquel tiempo, se
estimo como argumento primor-
dial de justificacion a la explota-
ciébn econdmica privada de la
carretera la cronica insuficiencia
de las consignaciones presu-
puestarias, asi como aparece la
referencia a un régimen especial
de las autopistas y la necesidad
de plantear la concesion de estas
ultimas vias conforme a unas
reglas privativas.

Otro aspecto resaltable de la
ley de 26 de febrero de 1953 es Ia
enumeracion que en la exposi-
cion de motivos se hace de las
carreteras que habrian de ser
sacadas a concurso. Se citan ,
entre otras, el tunel de Guada-
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rrama y la autopista desde San
Sebastian a la frontera francesa
por Irun; por mencionar dos
realidades hoy tangibles,” aun
cuando solo la primera de ellas
fue concedida al amparo delaley
mencionada.,

i Lo cierto es que la ley de 1953
quedo frustrada en cuanto a las
metas generales que perseguia.
Incurrié en defectos sin duda
importantes, al tiempo de con-
cebir la concesion de carreteras
a particulares, y de modo prin-
cipal en la ausencia de normas
referentes al régimen fiscal y
economico-financiero de las
concesiones y en la falta de rigor
de la mecanica interna del pro-
cedimiento concesional.

i La Ley 55/1960, de 22 de
diciembre, de carreteras en ré-
gimen de concesion, derogd la
ley de 26 de febrero de 1953, cuya
aplicacion califica en su expo-
sicion de motivos de “experien-
cia poco alentadora”. También se
admitié a través de esta ley la
necesidad de estimular las carre-
teras de peaje porque el Estado
“aun considerandolas de interés
general, se ve forzado a aplazar
Su ejecucioén por la exigencia de
la inversion de los créditos
disponibles en obras mas urgen-
tes 0 méas necesarias”. De nuevo
la legislacion de carreteras hace
reflexionar sobre el divorcio
existente entre las vias necesa-
rias y las posibles de acometer
por el Estado.

" Sin duda la ley de 1960 cons-
tituyd un considerable avance
sobre la anterior, partiendo deun
enfoque del problema mucho
mas moderno y realista. Los
plazos de concesion se limitan a
noventa y nueve afios; se admite
una variedad de figuras posibles
en la entidad concesionaria; se
indica como férmula de partici-
pacion del Estado en el capitalde
la sociedad; se acepta la conce-
siébn subvencionada paralela-

mente a la concesidn gratuita y
onerosa; se prevén beneficios
fiscales que el Gobierno podra
conceder a las empresas explo-
tadoras; se admite el concurso
como sistema de adjudicacion,
etcétera.

La Ley de Contratos del Estado
de 8 de abril de 1965 dedica el
Titulo 11 de su Libro Primero al
contrato de gestion de servicios
publicos, entendiéndolo como
“una de las situaciones mas
sobresalientes en virtud de las
lcuales los particulares colaboran
en la actividad de la Adminis-
tracion, mediante el cual, ade-
mas, se simplifica el aparato
burocratico de aquélla y se da
entrada a empresarios capaces
de realizarlos y obtener ademas
una garantia. La ley enfoca la
materia desde una perspectiva
unitaria y acomete, por primera
vez en nuestro ordenamiento
juridico, la elaboraciédn de un
esquema comun. Esta es su
mejor cualidad: haber reducido a
una sintesis la innumerable le-
gislacion existente, nacida al
margen de la Ley de Administra-
cion y Contabilidad, que tan
escasas aportaciones realizé en
este campo, y de los estudios
concluidos por la doctrina cien-
tifica".

Desde el punto de vista defini-
dor de la estructura de este tipo de
contratos, los rasgos mas expre-
sivos son: la calificacion con-
tractual del vinculo, el contenido
econdmico necesario de! ser-
vicio publico, lacorreccion delos
monopolios y la necesidad de
una clara expresion del ambito
de gestion.

Liegado este punto, parece
procedente aludir a la legislacion
especifica que, a partir de 1966,
se promulga con objeto de pro-
mover la construccion de las
primeras autopistas espafiolas
de peaje:

de 23 de julio).

(“B. O. E.” de 1 de mayo). *

— Decreto 3225/1965, de 28 de octubre, sobre carreteras de
peaje (“B. O. E.” de 12 de noviembre).

— Decreto-ley 5/1966, de 22 de julio, sobre las autopistas de
peaje “Barcelona-La Junquera” y “Montgat-Mataré” (“B. O. E.”

— Decreto-ley 5/1967, de 8 de junio, sobre la autopista de
peaje Bilbao-Behobia (“B. O. E.” de 10 de julio).

— Decreto-ley 12/1967, de 27 de septiembre, sobre la auto-
pista de peaje Villalba-Villacastin (“B. O. E.” de 28 de septiembre).

— Decreto-ley 4/1971, de 4 de marzo, sobre la autopista de
peaje Tarragona-Valencia (“B. O. E.” de 5 de marzo), en relacion
con el decreto-ley 5/1970, de 25 de abril, sobre la misma autopista

Los citados Decretos-Leyes
incluyen una normativa comun
derivada de las especiales carac-
teristicas que concurren en las
concesiones de autopistas, tanto
por la magnitud de las inversio-
nes a realizar cuanto por la
estructura interna de las compa-
fiias titulares, lo que llevd a
modificar determinados precep-
tos de la legislacién mercantil, y,
en concreto, los articulos 111 de
la Ley de Sociedades Anénimasy
185 de! Codigo de Comercio.

La primera excepcion permite
a las sociedades concesionarias
de autopistas emitir obligaciones
y otros titulos que reconozcan o
creen una deuda, aun cuando su
importe total supere al capital
social desembolsado; en tanto
que la segunda permite que el
capitai social no alcance nece-
sariamente la mitad del importe
del presupuesto total de la obra.

Por otro lado, y dado que con
posterioridad a la promulgacion
de la ley 55/1960 habia adquirido
un mayor vigor la concepcién
del sistema tributario como efi-
caz instrumento de fomento para
impulsar aquellas actividades
que, por su'contenido de interés
publico, han sido objeto de
especial atencion por el Estado,
fueron otorgadas las correspon-
dientes exenciones y bonifica-~
ciones fiscales, asi como el aval
del Estado aplicable hasta el 75
por 100 de los recursos ajenos

procedentes del mercado exte--

rior de capitales y el seguro de
cambio referente a las divisas o
monedas extranjeras precisas
para el pago de los principales
e intereses de los préstamos vy
obligaciones.

La anteriormente expuesta y
especifica regulacidén juridica de
las concesiones fue arbitrada
con caracter urgente a los efec-
tos de iniciar las primeras auto-
pistas, con la consiguiente dis-
persion y casuistica normativas;
lo que aconsejo laelaboracion de
una legislacion que, recogiendo
todalaexperiencia propiay ajena
de este tipo de. gestion del
servicio publico, constituyera un
sistema normativo general apli-
cable a todas las autopistas, sin
que en cada caso fuera necesa-
rio acudir a una norma concreta
y de caracter excepcional.

Tales fueron el origen y funda-
mento de la ley 8/1972, de 10 de
mayo, de construccién, conser-
vacion y explotacién de autopis-
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tas en régimen de concesion
cuyo contenido esencial es el
siguiente:

— La ley define el régimen
juridico basico de las concesio-
nes administrativas de autopis-
tas. Como prescribe el articulo
197 del Reglamento General de

— El capitulo | delimita el
objeto de la ley y fija el régimen
juridico basicoy supletorio de las
concesiones de autopistas de
peaje, determinando las condi-
clones o requisitos que deben
rggnir estas vias de comunica-
cion,

— El capitulo 1, siguiendo la

Contratacion de! Estado, se
establece la atribucion de com-
petencias administrativas, se
determina el alcance de las pres-
taciones en favor de los adminis-
trados y se declara que el servicio
constituye una actividad propia
de! Estado.

orientacion de la Ley de Contra-
tos del Estado, establece y con-
creta las actuaciones preparato-
rias que deben preceder atodala
concesion, posibilitando la co-
laboracion delainiciativa privada
en la promocioén de estas con-
cesiones.

— El capitulo Il regula el

otorgamiento de la concesién
con absoluto respeto al principio
de publicidad y libre competen-
cia, inclinandose por el sistema
de concurso como formula mas
idénea. La capacidad para con-
tratar se reconoce atoda persona
que latenga para obligarse, salvo
cuando concurran en ella alguna
de las circunstancias de incapa-
cidad previstas en la Ley de Con-
tratos del Estado, si bien con
posterioridad a la adjudicacion
se exige la constitucion de una
sociedad andnima de nacionali-
dad espafola, por serestetipo de
sociedad la Unica idonea para
hacer frente a las obligaciones
que el negocio impone.

— El régimen econdmico y
financiero se regula en el capi-
tulo 1V, previéndose el abanico
de beneficios tributarios y eco-
némico-financieros de entre los
cuales la Administracion podra
elegir aquellos que, en cada
momento, sean necesarios o
convenientes para promover la
construccién de una autopista
concreta.

— Las limitaciones a la pro-
piedad privada y el régimen
expropiatorio son objeto del
capitulo V. Se establecen las
zonas de dominio, servidumbre y
afeccion de la autopista y se
determijnan, siguiendo los prin-
cipios de la ley de 17 de abrii de
1952, las limitaciones a los
derechos de propiedad en cuan-
to a la edificacion, publicidad,
cambio de uso y utilizacion por la
Administracion con objeto de
atender a las necesidades que 1a
conservacion o el trafico impon-
gan; previéndose como contra-
prestacién laindemnizacionalos
particulares por los dafios y per-
juicios reales y cifrables que por
estas limitaciones pudieran ex-
perimentar.

— En los capitulos VI y VIl se
regulan las potestades de la
Administracion y los derechos y
obligaciones del concesionario,
siguiendo los principios que
informan la legislacion de con-
tratos del Estado, a la que se
remite con caracter general, si
bien se ratifica el principio de
riesgo y ventura en la fase de
construccion y se establece el
régimen preciso para garantizar
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la continuidad y normalidad del
servicio en la fase de explota-
cioén.

— La duracion, cesion. y ex-
tinciéon de la concesion son
objeto del capitulo VI, en el que
se fija en cincuenta afios el plazo
maximo de duracién de estas
concesiones, reduciéndose casi
a la mitad el previstoen la Ley de
Contratos de! Estado. Se esta-
blecen, finalmente, las causas de
suspensién y extincion de la
concesion, sin otras especiali-
dades respecto a la legislacién
general que las derivadas de las
areas de servicio, en cuanto al
respeto de los contratos esta-
blecidos en el supuesto de extin-
cion anticipada de la concesion.

Posteriormente, el Decreto
215/1973. de 25 de enero ("Bole-
tin Oficial del Estado” de 16 de
febrero) aprobo el pliego de
clausulas generales paralacons-
truccion, conservacién y explo-
tacion de autopistas en régimen
de concesion, previo el informe
favorable de la Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa'y
de conformidad con el oportuno
dictamen del Consejo de Estado;
dando asi cumplimiento a la
disposicion final tercera de la
mencionada ley 8/1972.

El pliego de clausulas genera-
les desarrolla detenidamente los
puntos normados porlaley de10
de mayo de 1972, esbleciendoias
clausulas pertinentes en relacion
con los aspectos que la propialey
incluye.

Como resumen puede afirmar-
se que el esquema en que des-
cansa el procedimiento conce-
sional responde al concierto (as-
pecto contractual) de ejecucién
de una obra publica sobre un
bien de dominio publico, de cuya
realizacion se reembolsa y resar-
ce “in futuro”, el particular
mediante la explotacion del
servicio publico correspondiente
que se le concede. De forma que
la Administracion, asi, abdica de
la problematica econdémica vy
técnica de una obra, respecto de
la cual el particular monta su
aparato empresarial, si bien esta
abdicacion no implica del poder
policial correspondiente, sino
puramente su transferencia_ al
concesionario a los solos efectos

de su relacion con los eventuales
usuarios del servicio conside-
rando y con, en todo caso, una
ultima instancia administrativa.
De esta forma, el beneficio muto
queda logrado: de una parte,
porque e} particular realiza (evi-
tandolo la Administracion) la
obra sin merma del poder policial
de la Administracion y sin alte-
raciéon alguna para el usuario del
servicio futuro de su estatuto,
recibiendo igual prestacion; y de
otra, porque al concesionario se
le inviste de unos poderes autén-
ticamente administrativos que
por si solo no le son alcanzables
de otro modo; igual que, natural-
mente, es un bien de dominio
publico aquel sobre el que se
monta la obra en cuestion y su
correlativo servicio, bien que, de
otro modo, tampoco podria de-
tentar.

2. REALIZACIONES

Las adjudicaciones llevadas a
cabo hasta la fecha en autopis-
tas de peaje se relacionan a
continuacion:

ITINERARIO LA JUNQUERA-
TARRAGONA

— Longitud: 266 km.
— Adjudicacion:

— Tramos La Junquera-Bar-
celona y Mongat-Mataré:
6-2-1967

— Tramo Barcelona-Tarra-
gona: 29-1-1968.

— Plazo de concesion: 37 anos.
— Tarifas medias vigentes:
— Turismos: 1,67 ptas/km.
— Pesados: 3,17 ptas/km.

ITINERARIO TARRAGONA-
ALICANTE

— Longitud: 410 km.
— Adjudicacién:
— Tramo Tarragona-Valen-
cia: 8-9-1971.
— Tramo Valencia-Alicante:
22-12-1972.
— Plazo de concesion: 27 afios.
— Tarifas medias vigentes:
— Turismos: 1,83 ptas/km.
— Pesados: 3,48 ptas/km.

ITINERARIO ZARAGOZA-
VENDRELL

— Longitud: 214 km.
— Adjudicacién: 25-6-1973.

Tramo La Junquera - Tarragona

— Plazo de la concesiéon: 25
anos.

— Tarifas medias vigentes:
— Turismos: 1,40 ptas/km.
— Pesados: 2,63 ptas/km.

ITINERARIO MONTMELO-
PAPIOL

— Longitud: 25 km.

— Adjudicacion: 15-5-1974.

— Plazo de concesién: 21 afos.

— Abierto al trafico libre de
peaje.

ITINERARIO BILBAO-
ZARAGOZA

— Longitud: 295 km.

— Adjudicacién: 10-11-1973.

— Plazo de concesién: 22 afios.

— Ningun tramo ha sido abierto
al uso publico.

ITINERARIO BURGOS-
MALZAGA

— Longitud: 156 km.

— Adjudicacion; 26-6-1974.

— Plazo de concesiéon: 20 anos.

— Ningun tramo ha sido abierto
al publico.

ITINERARIO IRUN-BILBAO

— Longitud: 105 km.
— Adjudicacion: 23-3-1968.
— Plazo de concesion: 35 afios.
— Tarifas medias vigentes:
— Turismos: 2,65 ptas/km.
— Pesados: 4,85 ptas/km.
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ITINERARIO BILBAO-
SANTANDER

— Longitud: 152 km.

— Adjudicacion: 13-4-1976.

— Plazo de concesiodn: 40 anos.

— Ningun tramo ha sido abierto
a uso publico.

ITINERARIO FERROL-
FRONTERA PORTUGUESA

— Longitud: 224 km.

— Adjudicacion: 18-8-1973.

— Plazo de concesién: 39 anos.

— Ningun tramo ha sido abierto
al uso publico.

ITINERARIO CAMPOMANES-
LEON

— Longitud: 79 km.
— Adjudicacién: 17-10-1975.
— Plazo de concesién: 46 anos.

ITINERARIO VILLALBA-
ADANERO

— Longitud: 69 km.
— Adjudicacion:
— Tramo Villalba-Villacastin:
29-1-1968.
— Tramo Villacastin-
nero: 30-9-1972.
— Plazo de concesion: 50 anos.
— Tarifas vigentes:
— Turismos: 3,20 ptas/km.
— Pesados:; 5,70 ptas/km.
— Peajes en los tuneles de
Guadarrama:;
— Turismos; 52,70 ptas.
— Pesados: 280 ptas.

ITINERARIO SEVILLA-CADIZ

Ada-

— Longitud: 93 km. -

— Adjudicacién: 30-7-1969.

— Plazo de concesion; 24 anos;
prorrogado hasta 30-4-1999.

— Tarifds medias vigentes:
— Turismos: 1,72 ptas/km.
— Pesados: 4,01 ptas/km.

El conjunto de las concesiones
estatales totaliza unared de2.161
kilometros de longitud, de los
que 1.028 se encuentran abier-
tos al trafico; 656,7 corresponden
a tramos en ejecuciony 476,3 se
situan en fase de proyecto. Ello
aparece reflejado en el grafico
que se acompana.

La inversion materializada a 31
de diciembre de 1976 ascendia a
168.000 millones de pesetas.

3. PERSPECTIVAS
FUTURO
Los instrumentos legales, téc-
nicos y financieros que hasta el

Tramo Montuelo Vapiol

Autopista Bilbao-Behobia

presente han servido de soporte
a la promocién de autopistas en
régimen de concesién han per-
mitido la adjudicacién de méas de
2.000 kilémetros de red.

La situacion actual se caracte-
riza por unas circunstancias
desaceleradoras de la economia,
lo que unido a la elevacion del

coste de los recursos provoca

incidencias negativas en el sec-
tor de autopistas de peaje.

Todo ello provoca una desea-
ble reconsideracion, tanto de los
objetivos a perseguir como de las
politicas operativas a aplicar; por
1o que no es posible prever ni a
medio ni a largo plazo las actua-
ciones que seran emprendidas
en este campo.
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