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Infraestructuras del transporte internacional:

Su financiacion

Por ALFONSO VILLANUEVA GASPAR

La financiaciéon de las grandes infraestructuras del transporte in-
ternacional esta despertando gran interés en los ultimos anos, presen-
tando, en el caso del enlace fijo a través del Estrecho de Gibraltar, pe-
culiaridades notables que se analizan en el articulo, proponiéndose,
finalmente, unas conclusiones operativas para su estudio y resolucién,

INTRODUCCION

El desarrollo econémico experimentado por
gran parte de los paises del mundo Occidental,
esta provocando un permanente crecimiento de
las relaciones comerciales entre los mismos. El
movimiento de personas y mercancias gene-
rado requiere el soporte de una infraestructura
de transporte, cuya utilidad trasciende el ambito
puramente nacional y se sitlia en una esfera in-
ternacional. Ademaés de los paises directamente
interesados en la operacion hay otros que po-
nen a disposicion de ellos su propia infraestruc-
tura, la cual soporta un trafico puramente de
transito. Hay en Europa paises en los que, por
su situacion geogréafica, caso por ejemplo de
Suiza y Austria, este trafico de transito alcanza
porcentajes muy importantes.

Como consecuencia, se estan planteando a
nivel internacional, cada vez con mayor insis-
tencia, los problemas relativos a la financiacion
de este tipo de infraestructuras, especialmente
en lo que se refiere a los criterios que permitan
adoptar las decisiones pertinentes, por parte de
los paises interesados a nivel individual y
colectivo.

En general, en la actualidad, no existen ape-
nas infraestructuras concebidas con caracter de
internacionalidad. El servicio lo prestan infraes-
tructuras de un s6lo estado ubicadas dentro de
su propio territorio y, por tanto, los procedi-
mientos de planificacion, programacion y finan-
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ciacion no han diferido, en general, de los habi-
tualmente usados para las infraestructuras de
ambito nacional. La aparicién del concepto de
«interés internacional», dentro de su ambigie-
dad, puede ser en muchos casos dificil de esta-
blecer y, desde luego, dificil de cuantificar y
asignar a nivel nacional. Se vislumbra, por tanto,
la necesidad de investigar una metodologia que
permita establecer los criterios que sirvan para
resolver este problema, presente cada vez con
mas fuerza, en el sector de las infraestructuras
del transporte.

En el caso del Enlace Fijo a través del Estre-
cho de Gilbraitar, la obra se desarrolla entre dos
paises, Espaha y Marruecos, y dentro de sus
aguas territoriales, sin embargo, su ambito, en-
tendiendo por tal su area de influencia desde el
punto de vista de los beneficios econdmicos y
sociales, es mucho mas amplia. Estos hechos le
confieren un caracter diferenciado de bilaterali-
dad e internacionalidad de los que hablaremos
en extenso mas adelante.

2. CARACTER DE INTERNACIONALIDAD
DE LAS INFRAESTRUCTURAS

A pesar de haberse llevado a cabo numero-
s0s ensayos, no existe ninguna metodologia
pertinente para calificar el interés internacional
de una infraestructura. Se comprende facil-
mente que el andlisis del trafico permite una
descomposicion estadistica por naturaleza y na-
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cionalidad de los productos, las cargas, los vehi-
culos, los destinatarios, etc., cuya interpretacién
puede conducir a resultados radicalmente dife-
rentes segun el contexto politico-econémico en
que se sitte la infraestructura. Cualquier meto-
dologia que pretenda determinar su interés mul-
ticomunitario o internacional, debe superar los
limites estrictos del sector transporte para si-
tuarse en un campo mas amplio que incluya el
estudio politico, social y econémico de los pai-
ses afectados.

Una primera aproximacion a la calificacion de

internacionalidad de una infraestructura podria
llevarse a cabo apoyandose fundamentalmente
en los datos fisicos, segun la propuesta presen-
tada por el gobierno de Francia en el seminario
realizado recientemente por la Comisién Econé-
mica para Europa de las Naciones Unidas, sobre
los aspectos de las inversiones en la infraestruc-
tura de los transportes internacionales.

En primer lugar estarian las infraestructuras
que se podrian denominar internacionales por
su propia naturaleza. Se trata de aquellas obras
que permiten la uniéon de dos redes de trans-
porte de diferente nacionalidad: carreteras, fe-
rrocarriles, canales de navegacion.

En segundo lugar se situarian aquellas que
atraviesan dos o mas paises. Es evidente que
éstas pueden soportar el trafico local, el trafico
de larga distancia y el trafico internacional; sin
embargo, se caracterizan por tener una unidad
funcional. El hecho de atravesar paises que no
tengan un interés directo e inmediato en las
mismas, puede dar origen a problemas tanto en
el plano institucional como en el financiero.

Un tercer tipo podria definirse como el in-
verso del anterior, es decir, aquellas que situa-
das en el interior de un sélo pais tienen un alto
porcentaje de trafico internacional.

Finalmente, ciertas infraestructuras de trans-
porte pueden calificarse de internacionales por
el simbolo que representan o por la dimensidn
politica que se les da, aunque su trafico transna-
cional sea muy débil. Tal seria el caso, por ejem-
plo, de la carretera Panamericana y de la
Transahariana.

Por lo que se refiere al primer tipo de obras,
es decir, las de caracter internacional por natu-
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raleza, su gestidbn y mecanica de financiacién
varian segln se sigan criterios de unicidad o du-
plicidad de la direccién. En el caso de adoptarse
una direccién unica, generalmente a través de’
una sociedad o ente publico que agrupa los in-
tereses de los dos paises, la financiacién puede
provenir de las aportaciones de cada pais o de
fondos obtenidos mediante préstamos.

Si se sigue el sistema de direccidon dividida,
de alguna manera hay que concretar una divi-
sion fisica no siempre facil de establecer y en

- cualquier caso ‘habria que adoptar un meca-

nismo de control Gnico. No obstante, la finan-
ciacion siempre convierte en solidarias a las dos
partes, tanto en lo que se refiere a riesgos de
construccién como a las incertidumbres econé-
micas, lo que puede entraiiar ciertas dificul-
tades.

En lo que respecta a las infraestructuras del
tipo segundo y tercero, son mas dificiles de cla-
sificar los modos de financiacién posible, dado
que las situaciones pueden ser muy variadas. La
solucién mas sencilla seria la creaciéon de una
sola entidad juridica encargada de la gestion in-
tegra de la infraestructura.

Un ejemplo tipico del primer caso seria el t{-
nel ferroviario bajo el Enlace de La Mancha. Su
interés como medio de unién de las redes de
transporte de Inglaterra y Francia-Europa es in-
dudable. Sin embargo, un anélisis mas detenido
pondria de manifiesto su incidencia negativa so-
bre los organismos relacionados con el trans-
porte maritimo tanto de Inglaterra y Francia
como de otros paises proximos, especialmente
los Paises Bajos.

Para la financiacién de esta obra se han plan-
teado diversas posibilidades. En 1970 un grupo
internacional de financieros present6 una pro-
puesta a ambos gobiernos para la financiacion y
construccién de un tanel ferroviario, llegdndose
a firmar un Acuerdo en 1971. Este esquema se
abandond, sin embargo, en 1975 debido en
buena parte a la crisis econdmica. Posterior-
mente, en 1980-1981 se recibieron ocho nuevas
ofertas tras el anuncio hecho en el Parlamento
por la Secretaria de Estado de Transportes de
que aunque no se destinarian fondos publicos
para el Proyecto, éste seria beneficioso para
Inglaterra.
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Mas adelante, los gobiernos francés y brita-
nico aceptaron la oferta de un grupo de bancos
para estudiar las posibilidades de financiacion
asi como de organizacién. Las udltimas decisio-
nes apuntan hacia una posible solicitud de ofer-
tas al mercado mundial de capitales realizada
por los dos paises que, sin embargo, no estan
dispuestos a dar una garantia financiera de los
poderes publicos.

Por su parte, las Comunidades Europeas tam-
bién han mostrado su interés por el Proyecto.
Efectivamente, en junio de 1983 el Parlamento
Europeo adopt6 una solucién expresando su sa-
tisfaccién por la participacién de la Comunidad
en la financiacién de los trabajos preparatorios
del estudio de la factibilidad financiera del en-
lace fijo a través del Canal de la Mancha. En esa
misma resolucién se destaca el interés del pro-
yecto en el marco comunitario de infraestructura
del transporte, y reconoce que el mencionado
proyecto constituye un eslabén indispensable
en una red de infraestructura europea cohe-
rente.

Debe recordarse, por otra parte, que el Parla-
mento Europeo ha propuesto que se estudie la
posibilidad de crear una sociedad europea de
inversiones para la construccién y explotacién
del Enlace de la Mancha. Esta sociedad podria
ser de economia mixta. Sin embargo, el Parla-
mento Europeo no puede tomar una postura
concreta en tanto las partes interesadas no de-
cidan el tipo de solucién finalmente adoptada y
el esquema de su estructuracién financiera.

Esta actitud es coherente con el interés cre-
ciente de las comunidades por todos los aspec-
tos relacionados con la gestién y financiacién
de las infraestructuras de transporte internacio-
nal. En este sentido, hay que recordar que el
Consejo de las Comunidades Europeas tiene en
estudio una propuesta de reglamento para la
ayuda financiera de infraestructura de transporte
con programas plurianuales. Esta ayuda podria
alcanzar el 70 por 100 del coste de las obras.
Esta propuesta de reglamento ha sido acogida
muy positivamente y su aplicacion contribuiria a
la materializacion de una infraestructura europea
de transporte, uno de cuyos ejes debera condu-
cir al establecimiento de la unién continental
entre Europa y Africa.
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El segundo tipo de infraestructura de trans-
porte de ambito internacional, estarfa represen-
tado por la Trans-European North Motorway
(TEM). Este nuevo sistema de super-ruta, de la
cual hay ciertos tramos ya en construccion,
pone de maifiesto un esfuerzo internacional
conjunto sin precedente en la historia del trans-
porte europeo: diez paises se han reunido para
construir la Autopista Trans-European Norte-
Sur. De aqui a los proximos veinte afos la red
de vias de gran capacidad de circulacién se ex-
tenderd sobre mas de 10.400 km. La TEM esta
concebida para permitir hacer frente a un trafico
internacional creciente de largas distancias,
constituyendo una soluciéon econémica y prac-
tica frente a otras formas de transporte; contri-
buira a la promocién del turismo y de las relacio-
nes comerciales, beneficiando no solamente a
los paises directamente afectados, sino también
a los vecinos.

El lanzamiento del TEM se debe al aumento
considerable del volumen de mercancias trans-
portadas por la carretera entre Europa y el Me-
dio Oriente, a la utilizacién cada vez mas fre-
cuente del automovil individual en el turismo
internacional en la Europa del Sureste y, en fin,
a la apertura del Puente del Bésforo hacia
Asia Occidental.

Los paises participantes son: Austria, Bulga-
ria, Checoslovaquia, Grecia, Hungria, ltalia, Po-
lonia, Rumania, Turquia y Yugoslavia.

Todas las actividades del Proyecto se llevan a
cabo sobre la base de la siguiente estructura
organizativa:

® Comité de Direccién en el que todos los
gobiernos estan representados al mas
alto nivel posible.

® Grupo de trabajo para la Coordinacién
Técnica, que coordina las actividades re-
lativas a los disefios.

® Oficina Central del Proyecto, establecida
en Varsovia, que coordina las actividades
relativas a los disehos.

® Oficinas del Proyecto Nacionales.
® Paneles de expertos.

Por lo que se refiere a la financiacién de la
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obra, se adopté el criterio basico de que cada
pais financiarfa el tramo de la TEM comprendido
dentro de su propio territorio, si bien el propio
Proyecto podria constituir. un marco adecuado
que facilitaria la consecucién de los créditos ex-
ternos necesarios por parte de los paises in-
teresados.

. Ademés, uno de los objetivos principales in-
cluidos en el documento Proyecto era explorar
las posibilidades de un soporte financiero para
la realizacion de la TEM, ya que se consideré
que para asegurar la sincronizacién de la cons-

truccién y un alto grado de uniformidad técnica
y operacional, era necesario garantizar en el
tiempo el flujo de los fondos de inversién en to-
dos los paises asociados a la TEM.

Pese a la prioridad concedida a los aspectos
financieros, los estudios sobre los mismos no
comenzaron hasta 1979, fecha en que se llev a
cabo un estudio preliminar que incluia un estu-
dio de antecedentes, una exploracién de fuen-
tes potenciales de financiacién, teniendo er
cuenta los diferentes posibles acuerdos de los
paises interesados entre si y con el exterior, y
un examen sobre las garantias que serian nece-
sarias y los sistemas de peaje aplicables.

Las conclusiones del estudio fueron béasica-
mente las siguientes:

— No existen precedentes comparables.

La financiacion, al tratarse de una infraes-
tructura, deberia tener un largo periodo
de amortizacién, un largo periodo de gra-
cia y un interés bajo.

Entre los caminos que segin el estudio po-
drian seguirse para acceder a una financiaci6n
internacional se seleccionaron los siguientes:.

— Cada pais negociaria directamente sobre
bases de bilateralidad.

Varios paises llevarian a cabo una negociacion
conjunta.

— Se crearia una «entidad TEM» que agru-
paria un cierto nimero de paises intere-
sados y a la que se autorizaria a dirigir
las negociaciones. En este caso, cabrian
dos alternativas: la «entidad TEM» podria
negociar en nombre de los paises o ac-
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tuar como parte contratante en su pro-
pio nombre.

La creacién de la «entidad TEM», pese a pre-
sentar numerosos aspectos atractivos, hubiera
planteado numerosos problemas locales y ope-
rativos, lo que hizo que el Comité de Direccién
desechara la idea en marzo de 1980.

En su lugar se propuso crear dentro del
marco de la Oficina Central del Proyecto, un ser-
vicio destinado a facilitar informacién a los go-
biernos interesados y a los potenciales inver-
sores.

En estas condiciones se plantea el problema
de la diferente posicién de los diversos paises
en relacion con su capacidad de endeuda-
miento y su posibilidad de acceso a las institu-
ciones financieras internacionales, debidas fun-
damentalmente a los distintos niveles de desa-
rrollo econémico general y politicas €coné-
micas.

Este problema se ve agravado por la crisis
econémica general que se traduce en muchos
casos en situaciones desfavorables de la ba-
lanza de pagos, acompafadas de dificultades
internas. En estas condiciones las solicitudes de
créditos externos en divisas se limitan a las
prioridades més urgentes, que a su vez varian de
unos paises a otros.

Sin embargo, de esta situacion de crisis pue-
den derivarse efectos dinamizadores para la
TEM. Efectivamente, el desarrollo de los paises
del Préximo y Medio Oriente aumenta el papel
que éstos deben desempefar en sus relaciones
comerciales por Europa y, por otra parte, el cre-
cimiento de su capacidad financiera puede per-
mitir diversificar las fuentes de financiacién
del Proyecto.

3. EL ENLACE FIJO EUROPA-AFRICA
A TRAVES DEL ESTRECHO
DE GIBRALTAR

El Enlace Fijo Europa-Africa a través del Es-
trecho de Gibraltar presenta algunas caracterfs-
ticas que lo diferencian sustancialmente de
otras infraestructuras internacionales, pudiendo
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destacarse entre ellas:

— Bilateralidad: La obra se desarrolla entre
dos paises, Espaha y Marruecos y dentro
de sus aguas territoriales.

— Internacionalidad: El caracter internacio-

nal comprende tanto el &mbito terrestre
como el marino. En el &mbito terrestre,

los paises beneficiados no son sélo los
directamente involucrados, sino que su
area de influencia va mucho mas alla; los
beneficios sociales generados por el Pro-
yecto se distribuyen entre diversos paises
de Europa y Africa con distintos porcen-
tajes de participacién segun los escena-
rios que se contemplen, pero en cual-
quier caso podemos afirmar que una
parte importante de aquellos son capta-
dos por terceros paises. Ademas, el mejor
aprovechamiento de la inversién requeri-
ria la adecuacion de las infraestructuras
del transporte de toda el drea de influen-
cia que se conseguira con la construc-
cion de la carretera Trans-Sahariana, el
eje costero mediterraneo Rabat-El Cairo y
el eje occidental Tanger-Dakar-Abidjan-
Lagos.

En el &mbito maritimo, la construccién de la
obra requiere un cierto grado de ordenacién del
trafico que cruza el Estrecho, lo que a su vez
plantea problemas juridicos de orden interna-
cional tanto en lo que se refiere a los aspectos
de libre paso como a los aspectos de riesgo y
responsabilidad, sin olvidar otros resultantes de
su caricter estratégico y geopolitico.

De estas caracteristicas diferenciadoras se
deducen dos aspectos relativos a la gestiéon vy fi-
nanciacién de la obra: de un lado seria necesa-
rio establecer los mecanismos para llevar a cabo
una gestiéon del Proyecto compartida entre Es-
paha y Marruecos; de otro, las espectativas de
captacion de los beneficios generados por la
obra puede condicionar los aspectos financieros
de su ejecucion.

Las posibilidades de financiacién para este
proyecto de infraestructura con repercusiones
internacionales, pueden darse a tres niveles. En
un primer nivel, a cargo de los recursos propios
de los paises implicados. En estos momentos
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de crisis econémica con déficit en los presu-
puestos de los sectores puablicos, el plantear
una financiacién de este tipo supone compro-
meter recursos importantes que tendrian que
ser detraidos a través de fuentes distintas de la
financiacién ordinaria de los presupuestos na-
cionales. Nos referimos a emisiones extraordi-
narias de Deuda Publica o Bonos del Estado que
compitieran en un mercado nacional con otro
tipo de activos de igual o superior rentabilidad.

Dadas las limitaciones de este nivel de finan-
ciacién, cualquier planteamiento del mismo
supone, a nivel nacional, una importante capta-
cién de fondos provenientes del sector pri-
vado.

Un segundo nivel seria el caso de financia-
cién bilateral, cualquiera que sea el mecanismo
financiero. Esta via supondria una mayor flexibi-
lidad y autonomia de funcionamiento que la
anterior.

El tercer nivel supone acudir fundamental-
mente a financiacién internacional donde se
intenta conseguir recursos para un proyecto de
infraestructura intercontinental, que implica in-
versiones con largo plazo de recuperacién, pero
capaces de generar beneficios sociales dificiles
de cuantificar. Dentro de este nivel habria que
distinguir la financiacién a cargo de organismos
internacionales de la financiacién a cargo de in-
termediarios financieros internacionales. Dada
la envergadura del Proyecto, cualquier intento
de realizacién pasa necesariamente por el
apoyo de la Comunidad Internacional.

En lo referente a los beneficios del proyecto,
éstos se presentarian en tres modalidades clara-
mente diferenciadas, a cada una de las cuales
corresponde una posible fuente de recursos.

La financiacién privada y capital riesgo que
podria captar la explotacién del proyecto seria
funcién del «cash flow» operativo generado por
él mismo, asi como de las condiciones de renta-
bilidad en cuanto a plazo y tipo de interés.

La consideracion de los beneficios sociales y
los intereses geoestratégicos de los bloques de
paises afectados por el eventual proyecto, gene-
rarian una segunda fuente potencial de recursos
financieros cuya captacién requerira una evalua-
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cién social del proyecto, respaldada por un or-
ganismo de caracter internacional de gran pres-
tigio e independencia.

Finalmente, otra posible fuente de recursos
serfa la valoracion de las externalidades econé-
micas del proyecto, tales como plusvalias en los
activos reales del entorno inmediato, derechos
de explotacién y usos de determinados servi-
cios, uso de la imagen, etcétera.

La enorme sensibilidad de los beneficios ge-
nerados por un proyecto de estas caracteristicas
a las fluctuaciones a que estdn sometidas las va-
riables de explotacién del mismo, harian nece-
sario que los agentes implicados prestaran las
garantias fundamentales para las distintas fases
de ejecucion, explotaciéon y financiacion. Bien
entendido que dichas garantias deberan. estar
fundamentadas en la fuerza de los estatutos u
organismos gestores.

Por Gltimo, las instituciones financieras inter-
nacionales pueden ayudar a modelar las estrate-
gias de financiacién del proyecto, proporcio-
nando evaluaciones financieras, sociales vy
técnicas del mismo.

Por otra parte, no hay que olvidar las necesi-
dades financieras que plantearéan los ejes inter-
nacionales que, vinculados al Enlace, deben in-
tegrar a los distintos paises del &rea de
influencia, sin cuya construccién no se justifica-
ria el mismo.

Evidentemente, debido sobre todo a la dife-
rencia existente en el desarrollo econémico, los
problemas seran diferentes para los paises afri-
canos y los europeos, y consecuentemente se-
ran diferentes las vias de financiacién a la que
se pueda optar y sus mecanismos de gestién.

Por otro lado, quedan abiertas las diferentes
posibilidades de planteamiento de financiacion

de estas obras en relaciéin con las del propio
Enlace, ya que si bien éste por su singularidad
justifica, sin duda, un tratamiento individuali-
zado, serd necesario coordinar y garantizar el
desarrollo de las redes convergentes en él. Preci-
samente en este sentido puede ser interesante
la observaciéon del progreso de la autopista
Transeuropea cuyos planteamientos financieros
se han expuesto con anterioridad.
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CONCLUSION

Tal y como puso de manifiesto la Delegacién
Espahola en el reciente seminario sobre finan-
ciacién de infraestructuras ya citado, la necesi-
dad de una coordinacién internacional en el
sector transportes, considerado a nivel suprana-
cional, se impone cada vez con mayor fuerza. Es
por ello, que cada vez sea méas necesario abor-
dar con determinacion los siguientes aspectos:

a) Evaluaciéon de las necesidades de in-
fraestructura de cada pais en funcién de
las de la colectividad internacional.

b) Intercambios de informacién entre los
organismos internacionales competen-
tes y los Estados en el caso de los gran-
des proyectos de infraestructura, para lo-
grar una coordinacién eficaz de los
esfuerzos comunes.

c) Distribucién de los recursos financieros
con objeto de contribuir a unas inversio-
nes justificadas a nivel supranacional.

En consecuencia el plan a seguir, en lineas
generales, en el planteamiento financiero de
una infraestructura de transporte internacional
entendiendo ésta en su sentido mas amplio
seria:

1. Determinacién de las corrientes de tra-
fico reales y potenciales y estudio de su
evolucién en el tiempo. Delimitacién del
area de influencia.

2. Estudio y valoracién de las infraestructu-
ras necesarias especificando las necesi-
dades concretas de cada pais.

3. Evaluacién de los beneficios directos,
indirectos, socioeconémicos y proce-
dentes de externalidades y analisis de
su distribucion entre los paises del area
de influencia.

4. Coordinaciéon con las administraciones °
de cada pais interesado para armonizar
sus planes de inversion,

5. Elaboracion de una politica tarifaria y de
un plan de financiacién.

6. Aprobacion por los organismos interna-
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cionales y las administraciones naciona-
les competentes del conjunto del pro-
yecto y aceptacion de los compromisos
mutuos.

Finalmente, como muestra del interés que el
tema de la financiacién de este tipo de infraes-
tructuras suscita actualmente en el mundo, re-
cogeremos brevemente los acuerdos de tipo ge-
neral adoptados por todos los paises asistentes
al seminario al que ya se ha hecho referencia:

Necesidad de continuar el anélisis de los
aspectos financieros mas importantes in-
ternacionalmente, con vistas a establecer
unas condiciones aceptables multilate-
ralmente.

Conveniencia de operar a través de una
organizacién internacional como la Co-
mision Econdmica para Europa.

Posibilidad de utilizar el Proyecto de la
Autopista Transeuropea Norte-Sur (TEM)
como un primer caso para formular solu-
ciones financieras a los estudios actual-
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mente en preparacién, para establecer un
sistema piloto de financiacién.

Conveniencia de convocar reuniones mas
amplias con la participacion de inverso-
res y entidades interesadas en infraes-
tructuras del transporte, centradas en el
analisis de los aspectos fundamentales
de la financiacion.
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