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RESUMEN

Tras una breve descripcion de la problematica que presenta la financiacion publica de las
infraestructuras de transporte terrestre en Espafa, se analizan los distintos modelos de
financiacion que se estin desarrollando en Europa tratando de incentivar la participacion
de la iniciativa privada. A continuacion se describen con detalle el sistema de “peajes
sombra” desarrollado y aplicado en Gran Bretarnia, el llamado “modelo aleman” o
contrato de compra de obra terminada o llave en mano con aplazamiento del pago,

el sistema de agencias o entes publicos con capacidad de endeudamiento aplicado en
algunas Comunidades Autonomas en Espana y la formula de participacion
Publico-privada (PPP) propugnada por la Comision de la UE. Por ultimo, se presentan las
medidas que con el fin de fomentar la financiacion privada contiene el Proyecto de la

Ley de Acompariamiento a los Presupuestos Generales del Estado, las cuales estin
basadas en el informe que elaboré la Comision que a tal fin constituyo el Ministro

de Fomento.

ABSTRACT

The article presents a brief account of the system of public financing of transport
infrastructure in Spain and goes on to document the models being deueloped in Europe to
encourage private investment in the system. Details are given of the “shadow tolls” applied
in Great Britain, of the so-called German model or agreemenl to purchase by instalments
the completed work, the system of agencies or public organisms with borrowing capacity
as applied in some autonomous regions in Spain, and the model proposed by the
European Commission of Public- Private P articipation (PPP). Finally details are given

of the measures proposed by a committee appointed by the Ministro de Fomnento

Jor a draft law to be annexed to the National Budget as a stimulus to private

investment in the sector.
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1. LA PROBLEMATICA DE LA FINANCIACION DE LAS
INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE EN ESPANA

Es un hecho que la mayoria de las politicas de financiacién
que han venido aplicandose a lo largo de los Ultimos afnos han
utilizado como instrumento financiero las consignaciones pre-
supuestarias, siendo muy pocos los Estados que han acudido
a sistemas concesionales y a recursos de origen privado; in-
cluso pocos han sido también los paises que han adoptado o
admitido el principio de afectacién impositiva. Sin embargo
hay que destacar que desde hace muy pocos afos ha habido
un cambio de orientacién, marcado por una apertura hacia sis-
temas de financiacion privada.

Este planteamiento de financiacion publica, que pudiera
llamarse tradic'ional, ha podido mantenerse mientras los nive-
les de inversion se han movido dentro de unos limites que po-
dian absorber los Presupuestos Generales del Estado. Sin em-
bargo, en la actualidad, los Estados no pueden hacer frente al
incremento del gasto que requiere la adaptaciéon y ampliacion
de las infraestructuras a las exigencias de la demanda.

Inflacion, déficit publico, déficit de la balanza de pagos,
deuda publica, falta de rentabilidad de la empresa publica,
subvenciones y aportaciones dificiles de mantener, etc., son,
entre otros, los problemas con que se enfrenta el sector publi-
co, cuya falta de eficiencia y eficacia en controlar el gasto pu-
blico, por otra parte, ha sido manifiesta.

La consecuencia inmediata de esta situacién ha sido, y es-
ta siendo, la disminucién de las consignaciones presupuesta-
rias, principalmente las dedicadas a inversion publica.

Aunque la problematica que presentan las infraestructuras

de transporte en Esparia no difiere en gran medida de la de los -

otros paises europeos, sin embargo, es preciso afiadir que
concurren varias circunstancias que agravan su situacion.

Como senala el propio PDI, existe una marcada necesidad
de nuevas y mejores infraestructuras ya que, a pesar del es-
fuerzo realizado por el Estado a lo largo de la década 1984-94,
sigue existiendo un importante retraso histérico que es preciso
recuperar con urgencia ante las exigencias y condicionantes
impuestos por el nuevo Mercado Interior. Por otra parte, el au-
mento de inversiones realizadas durante el mencionado perio-
do, junto con las que sigan realizandose en un futuro préximo,
exige fuertes incrementos en los gastos de conservacioén, cuya
cifra global ya esta cercana a los 100.000 millones de pesetas.

No obstante, la desaceleracion que han experimentado las
economias europeas, y entre ellas la espafiola, a lo largo de
estos ultimos afos ha dado lugar, como ya se ha indicado, a
una contraccion de las inversiones publicas y a la aplicacion
de una serie de recortes presupuestarios que se han llevado a
cabo dentro de la Administracién espanola a lo largo de estos
dos ultimos afos.

A esto se une la reciente aprobacién de la nueva Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, en 1995, que im-
plicd un retraso en los procesos de licitacion, como conse-
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cuencia de los cambios administrativos que su puesta en fun-
cionamiento exigia.

El resultado de todo ello ha sido la disminucién del ritmo
de inversién en infraestructuras de transporte y, como conse-
cuencia de ello, haber desaprovechado el efecto de arrastre
que la construccion de las obras publicas lleva consigo.

En este ultimo sentido, es preciso destacar el caracter im-
pulsor que para la economia nacional tiene el desarrollo de las
infraestructuras de transporte, las cuales pueden ser utilizadas
como instrumento de una politica anticiclica en situaciones de
crisis. Su incidencia en la mejora de la productividad y compe-
tencia, su capacidad de generar empleo, su efecto multiplica-
dor, los ingresos fiscales que originan, dando lugar a impor-
tantes retornos a las arcas del Tesoro que hacen disminuir los
déficit inicialmente provocados, etc., son elementos que los
politicos deben tener en consideracién antes de adoptar deci-
siones que impliquen recortes presupuestarios en materia de
inversiones.

Un aspecto que diferencia a Espana de otros paises euro-
peos es la heterogeneidad y falta de conexién de la red de ca-
rreteras de gran capacidad, que esta formada por autopistas
de peaje y autovias, con distintos sistemas de gestién y finan-
ciaciéon que hacen que cualquier medida que quiera instru-
mentarse en este sentido de lugar a problemas de agravio
comparativo que dificultan enormemente la implementacién
de cualquier politica en materia de financiacién. Otro tanto
podria decirse de la red ferroviaria, integrada por lineas de al-
ta velocidad, velocidad alta, convencionales, lineas de dife-

- rente ancho, etc.

2, LA POLITICA DE FINANCIACION EN EL CONTEXTO
DE LAS NUEVAS ORIENTACIONES DE LA POLITICA
ECONOMICA

En el momento actual, la solucion a los problemas ex-
puestos y la adopcién de cualquier medida al respecto deben
ser contempladas desde la perspectiva de la economia nacio-
nal y de sus efectos sobre el cuadro de magnitudes macroe-
condmicas.

El hecho de que la Unién Europea deba adoptar, a princi-
pios del afio 1998, la decisién de los paises que pasaran a la
tercera fase de creacion de la Unién Monetaria, ha convertido
al afio 1997 ‘como afio decisivo para el nuevo Gobierno espa-
fiol, uno de cuyos objetivos prioritarios establecidos ha sido la
incorporacién de Espaia a dicha Unién.

Por este motivo, los Presupuestos Generales del Estado
para 1997 sientan las bases de una politica econdmica que
garantice la correccién de los desequilibrios macroeconémi-
cos, en concreto de inflacién y déficit publico, permitiendo un
crecimiento econémico sostenido y no inflacionario a medio
plazo y la reduccién progresiva del déficit publico, y que, asi-
mismo, posibilite el acceso de nuestro pais a la tercera fase de
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la Unién Monetaria europea. Todo ello, junto a estrategias que
permitan elevar el potencial de crecimiento de la economia
nacional y garanticen una mayor capacidad de creacion de
empleo estable.

En este contexto, el cumplimiento de los criterios de con-
vergencia son basicos. La estabilidad de precios e inflacion, la
estabilidad de los tipos de interés a largo plazo, la estabilidad
de los tipos de cambio, la reduccién del déficit piblico y la
estabilizaciéon de la deuda publica constituyen, por consi-
guiente, los objetivos basicos que enmarcan nuestra politica
econdmica, cuyos Presupuestos Generales se caracterizan
por la contencién de los gastos publicos de caracter estructu-
ral y la consiguiente reduccion (31%) del déficit publico.

Como consecuencia de esta politica, las inversiones reales
programadas por el Estado para 1997 han experimentado una
disminucion porcentual respecto a 1996 del orden del 15%,
habiéndose asignado a inversion civil alrededor de los
578.000 millones de pesetas (alrededor de 397.000 millones
para el Ministerio de Fomento).

Con el fin de no disminuir la construccion de infraestructu-
ras y compensar en la medida de lo posible dicha disminu-
cion, el Presupuesto del Estado propugna la articulacion de
modelos alternativos de participacion y financiaciéon privadas
en la realizacién de inversion de uso publico asi como la apli-
cacion de ingresos procedentes de la privatizacion de empre-
sas publicas.

Dada la importancia que tienen para Espafia las ayudas
comunitarias para infraestructuras de transporte, principal-
mente las provenientes del Fondo de Cohesién y FEDER, el
Gobierno ha fijado entre sus objetivos reservar y mantener
con caracter prioritario las consignaciones presupuestarias
que exige la cofinanciacion de estas inversiones, con el fin de
utilizar en su totalidad los fondos comunitarios asignados por
la Unién Europea. A este respecto hay que indicar que para el
afio 1997 las aportaciones previstas del Fondo de Cohesién
ascienden a 175.600 millones de pesetas -alrededor de
100.000 millones pesetas se destinaran a transporte- y las del
FEDER a 340.000 millones de pesetas de los que alrededor
de otros 100.000 millones de pesetas podrian destinarse a
transporte.

La llamada Ley de Acompafiamiento a los Presupuestos
Generales del Estado, que incluye una serie de medidas fis-
cales, administrativas y de orden social, constituye un com-
plemento necesario para la mejor comprension y ejecucion
de los mismos y es la que introduce nuevos mecanismos de
participacién del sector privado en la construccion, financia-
cién y gestion de las infraestructuras de transporte, si bien es
cierto que las medidas propuestas van dirigidas mas bien al
corto plazo que a solucionar la problematica global a largo
plazo. En un proximo apartado se hara mencién especifica a
las mismas.

Como resumen puede afirmarse que, siguiendo la tenden-
cia ya iniciada y consolidada en otros paises, no solo europe-

os, la Administracién Central espafiola esta iniciando un nue-
vo proceso de participacion mixta, publico-privada, para el
desarrollo de sus redes viarias, sin la cual dificilmente podrian
llevarse a cabo. A su vez, las Comunidades Auténomas han
comenzado dentro de sus competencias y ambitos territoria-
les un proceso similar al de la Administracién Central, adop-
tando modelos, en ocasiones diferentes a los articulados por
el Estado. '

3. HACIA NUEVOS SISTEMAS DE FINANCIACION

Como ya se indicd, el proceso evolutivo que esta teniendo
lugar en todo el mundo esta dando origen a una serie de siste-
mas de financiacién, con peculiaridades propias, que, no obs-
tante, pueden agruparse en torno a un conjunto de modelos
con caracteristicas comunes.

V¥ Sistemas de financiacion publica con cargo a los pre-
supuestos de las Administraciones Publicas correspondien-
tes, llamados también sistemas de financiacién presupues-
taria.

V¥ Sistemas de financiacién privada, sin repercusién al-
guna sobre los presupuestos de las Administraciones y que,
por consiguiente, son los usuarios y posibles beneficiarios,
a través de peajes o tasas, los que en Ultimo término pagan
la obra.

¥ Sistemas de financiacién privada, con repercusién so-
bre los presupuestos de las Administraciones Publicas -mal
llamados sistemas extrapresupuestarios-, en los que, en de-
finitiva, es la Administracién o los contribuyentes quienes se
hacen cargo del pago de la obra a través de los presupues-
tos de afos futuros.

¥ Sistemas de financiacién mixta, en la que participan
conjuntamente el sector publico y el privado, con cierta re-
percusién presupuestaria, en la medida de la intervencion
del sector publico.

3.1.- SISTEMAS DE FINANCIACION PRESUPUESTARIA

El sistema de financiacion de infraestructuras de transporte
mas comunmente utilizado en nuestros dias ha sido, como se
ha dicho reiteradamente, el basado en las consignaciones pre-
supuestarias y en el principio de desafectacién impositiva, lo
que equivale a decir que han sido, en definitiva, los contribu-
yentes, y no los usuarios -salvo en los casos de concesiones
de peaje-, quienes las han pagado.

Dentro de este marco son muy limitadas las posibles ac-
tuaciones que las Administraciones Publicas pueden llevar a
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cabo para incrementar sus dotaciones presupuestarias y po-
der aumentar sus inversiones en infraestructuras, sin necesi-
dad de tener que acudir a inversores privados.

En primer lugar cabe mencionar diversas medidas de tipo
fiscal que, en general, tendran un rechazo por parte de los
agentes sociales e incluso de la propia Administracion, tanto si
se trata de la creacion de nuevos impuestos o el incremento
de los actuales, como si se refiere a la afectaciéon de algunas
figuras impositivas ya existentes, respectivamente.

En general, todas estas medidas son dificiles de establecer
por el coste politico que entranan y la escasa disposicion de la
Administracién de romper con el principio de desafectacion
impositiva. Por el contrario, cabe sefialar que no tienen reper-
cusién sobre el volumen del déficit publico, si bien es cierto
que pueden dar lugar a una disminucién de los gastos corrien-
tes lo que provocaria cierta reaccidén contraria por parte de los
agentes sociales.

La otra posibilidad es la de acudir al endeudamiento a tra-
vés de la emisiéon de Deuda Publica, lo cual permitiria un frac-
cionamiento de los pagos de la Administraciéon a lo largo del
tiempo y la disminucién de las consignaciones presupuestarias
anuales y consiguientes reducciones de los déficit: publicos.
Sin embargo, se ve constrefida por las exigencias impuestas
por los criterios de convergencia de Maastricht que en estos
momentos Espana sobrepasa. Por otra parte, el coste social
que entrafia no hace aconsejable su empleo, sobre todo si
existen sistemas alternativos de participacion publico-privada.

Por todos estos motivos, es necesario arbitrar otros siste-
mas que, sin contravenir los mandatos de convergencia, per-
mitan seguir incrementando los niveles de inversién.

3.2.- SISTEMAS DE FINANCIACION PRIVADA, SIN REPERCUSION
SOBRE LOS PRESUPUESTOS DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS (REGIMEN CONCESIONAL TRADICIONAL)

El sistema de financiacion privada pura, es decir aquel que
no hace uso de ninguna ayuda ni garantia estatal y que, por
consiguiente, no grava el Presupuesto de la Administracién, ni
repercute sobre el déficit publico, constituye uno de los siste-
mas de gestion indirecta establecidos en las legislaciones de
algunos pajses y, en concreto, se corresponde con el régimen
concesional en virtud del cuél, el adjudicatario se comprome-
te a construir, conservar y explotar, a su cargo y ventura, y
durante un plazo determinado, obras publicas destinadas al
uso general -en este caso infraestructuras de transporte- y a
percibir de los usuarios, como contraprestaciéon de sus servi-
cios, un precio o peaje establecido. A lo largo de toda la vida
de la concesion, o hasta el momento de su reversion a la Ad-
ministracion Puablica, el Estado sigue manteniendo la titulari-
dad del dominio publico, conservando, asimismo, los poderes
de policia necesarios para asegurar el buen funcionamiento
del servicio.
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El concesionario deberd tener la suficiente capacidad de
endeudamiento para poder acudir al mercado de capitales y
obtener asi los recursos financieros necesarios. Normalmente,
las referencias que utilizaran los inversores y entidades finan-
cieras para implicarse en el proyecto seran la aportacion del
capital social (capital-riesgo), que normalmente debera oscilar
entre el 10% y 20%, asi como el nivel de riesgos asumidos por
el concesionario y la propia Administracion.

El hecho de que sea la empresa concesionaria la que asu-
me los riesgos del proyecto hace que los gastos financieros
sean muy elevados y que, por consiguiente, la financiacion pri-
vada sea, en definitiva, mas cara que la estrictamente publica.
Por estos motivos, los Estados en que existe cierta cultura
concesional en materia de infraestructuras de transporte, con
el fin de facilitar la participacion de la iniciativa privada, han ve-
nido concediendo ciertas ayudas o garantias -subvenciones a
la inversion, garantias de trafico, anticipos reintegrables, ava-
les, seguro de cambio, etc-, que ha permitido, por otra parte,
que los peajes a aplicar no hayan alcanzado valores excesiva-
mente elevados que hubieran supuesto un elemento de disua-
sién para el usuario de las carreteras. Con ello se ha consegui-
do un doble fin: por una parte, que la empresa concesionaria
pueda alcanzar una tasa de rentabilidad que haga atractiva su
participacion y, por otra, que el nivel de los peajes no sea ex-
cesivamente elevado y que, por consiguiente, no ejerzan un
efecto disuasorio sobre los usuarios.

Esta esta siendo la tendencia actual de los Estados que,
ante los problemas que plantea la aplicacion de las técnicas
del “project financing”, o financiacién por el propio proyecto,
sin ayudas, ni garantias, ni avales estatales, estan introducien-
do modelos de financiacion mixta, puablico-privada, que se co-
mentan en un préoximo apartado.

3.3.- SISTEMAS DE FINANCIACION PRIVADA,
CON REPERCUSION SOBRE LOS PRESUPUESTOS
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Se trata de sistemas en los que la Administracién Publica
moviliza directamente, a través de una sociedad concesiona-
ria, o indirectamente, por medio de la creacién de un ente de
derecho publico con capacidad de endeudamiemto, capital
privado para construir y gestionar una infraestructura, cuyo
coste y gastos ira pagando con cargo a las consignaciones
presupuestarias a lo largo de la vida de la concesién. Viene a
equivaler, en definitiva, a un fraccionamiento o aplazamiento
del pago de la obra, trasladando la deuda a generaciones pos-
teriores y no gravando los presupuestos durante los afios de
construccion.

En definitiva, el ahorro privado participa aportando los re-
cursos necesarios para realizar el proyecto, como en el caso
de una concesioén, pero con la diferencia de que no son los
usuarios los que abonan el servicio sino los contribuyentes
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quienes en Ultimo término pagan la deuda contraida por la Ad-
ministracién. Este fraccionamiento del pago a lo largo de una
serie de afios permite, asimismo, distribuir el déficit presu-
puestario a lo largo del tiempo, lo que contribuye positivamen-
te a alcanzar los objetivos de convergencia.

Las experiencias mas significativas que se estan llevando a
cabo corresponden a Gran Bretafa y Alemania, las cuales es-
tan sirviendo de base en otros paises. Aunque el objetivo final
sea la introduccion de los peajes, los sistemas adoptados -con
caracter transitorio-, pueden considerarse como operaciones
de maquillaje financiero frente a la Unién Europea con el fin de
alcanzar el horizonte del afo 2000 sin sobrepasar el criterio de
convergencia correspondiente al déficit puablico, es decir el 3%
del PIB. Igualmente, en Espafia se han creado varias Socieda-
des Estatales, a nivel de Comunidades Auténomas, con capa-
cidad de endeudamiento, encargadas de la
construccion y gestion de obras publicas y en
concreto de infraestructuras de transporte.

a) Peajes sombra o ficticios
(“shadow tolls”: modelo inglés)

En el peaje-sombra,
el sector privado se
compromete a la

quiera realizar el gobierno con cargo a sus presupuestos debe
de ir acompafada de un estudio que ponga de manifiesto que
el coste de la misma es menor que si se realiza bajo la nueva

formula concesional del tipo DBFO (Design, Build, Finance,

Operate). Ello pone de manifiesto un proceso o cambio de ten-
dencia que se esta operando recientemente en relaciéon con el
papel que debe desempefiar el Estado, quien mas que cen-
trarse en la construccion y mantenimiento de las infraestructu-
ras debe preocuparse por proporcionar y facilitar el servicio
que prestan a la colectividad, reservandose siempre sus facul-
tades de organizacion, control, policia, etc.

Hay una serie de aspectos que se dan en el caso britanico
que conviene resaltar y que justifican la adopcion del sistema
de peajes sombra, en lugar del sistema tradicional de peajes
puros que era el que, en principio, preveia ia nueva normativa
y la politica PFI.

Por una parte, la aplicacion de un sistema
de peajes puros presentaba una serie de pro-
blemas, en gran medida insalvables. En pri-
mer lugar, el plan de carreteras britanico inci-
de mas bien en la mejora y ensanchamiento

La nueva figura del peaje sombra -peaje
ficticio, siguiendo la terminologia francesa-
constituye un sistema de financiacién que
traslada a futuros contribuyentes el pago de
unos compromisos contraidos por la Admi-
nistracion. Se trata de un sistema concesional
en el que el sector privado se compromete a
la construccion, financiacién y mantenimiento
de una autopista o carretera, recibiendo de la
Administracion Publica correspondiente, en
concepto de contraprestacion, un peaje o ca-

construccion,
financiacion y
mantenimiento de una
autopista o carretera,
recibiendo de la
Administracion

Publica correspondiente,
un peaje o canon por la
utilizacién de la
infraestructura, en
funcion del trafico

que circule en

cada momento

de tramos concretos que en la construccion
de nuevos ejes; ello hace que, con indepen-
dencia de los problemas que originaria la apli-
cacién del sistema en tramos aislados, no
puedan establecerse peajes normales, ya que
la legislacién vigente sélo los autoriza en los
casos de carreteras de nueva construccion.
En segundo lugar, la red inglesa es una red
muy mallada, con intersecciones en los ejes
principales distantes entre si menos de 3 mi-
llas, lo que hace que hasta que no se desa-
rrollen los peajes electrénicos sea impractica-

non por la utilizacién de la infraestructura, en
funcion del trafico que circule en cada mo-
mento, hasta dejar liquidados los compromi-
sos financieros contraidos. No es, por consiguiente el usuario
de la via quien paga el peaje (sistema de peaje puros), sino
.que es la Administracién Puablica la que, con cargo a sus con-
signaciones presupuestarias, abona anualmente a la sociedad
concesionaria, a lo largo de la vida de la concesion, la canti-
dad estipulada, normalmente en funcién del trafico habido, co-
mo ya se ha indicado anteriormente.

Aunque existen ciertos precedentes, si es cierto que ha si-
do Gran Bretana quien recientemente, con motivo de su pro-
ceso de privatizaciones y de sus problemas presupuestarios,
ha implantado el sistema de los peajes sombra, cuya aplica-
cién a otros casos y paises no puede, ni debe, generalizarse,
sin estudiar previamente, y con detenimiento, sus ventajas e
inconvenientes.

El sistema debe encuadrarse dentro del nuevo concepto
de la llamada “Private Finance Initiative” (PFl)”, desarrollado en
Gran Bretafia, en virtud del cual cualquier nueva inversion que

ble el poder controlar los accesos a las carre-
teras privadas e instaurar un sistema de pea-
jes tradicional. Por ultimo, no existe una cul-
tura de peaje, lo que provoco el rechazo social hacia el nuevo
sistema propuesto.

Ante estas circunstancias, el gobierno inglés opt6 por una
solucién transitoria, como paso previo a la instauracién del pe-
aje puro, hasta tanto esté desarrollado el sistema de peajes
electrénicos (alrededor de 5 aios).

Por otra parte, hay que reconocer que, aunque el contrato
concesional pudiera asimilarse a un contrato de gestién de
servicios en lugar de un contrato de concesion de obra publica
y, por consiguiente, considerar los pagos anuales de la Admi-
nistracidn al concesionario como el precio pagado por los ser-
vicios prestados (principalmente mantenimiento de la carrete-
ra), sin embargo, la realidad es que se trata del pago fraccio-
nado y aplazado de la inversion, junto con los gastos de con-
servacion, a lo largo del plazo de la concesién. Aunque en
principio se facilita el cumplimiento de los criterios de conver-
gencia, sin embargo, no se sabe por ahora cual sera el criterio
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de Bruselas a este respecto y si considerara valida esta formu-
la a efectos de los objetivos de Maastricht.

- Si bien es cierto que el sistema, como otros similares que
tratan de aplazar o fraccionar la inversion a lo largo del tiempo,
esta teniendo gran desarrollo en otros paises, hay que desta-
car que en muchos casos, aun reconociendo las ventajas que
se presentan, existen graves inconvenientes que es necesario
considerar antes de adoptar cualquier decisién al respecto.

En primer lugar, y como ya se ha dicho, se trata de un
aplazamiento del pago de la inversiéon que se financia con car-
go a las consignaciones presupuestarias, a lo largo de la vida
de la concesion. Ello puede permitir incrementar la construc-
cion de infraestructuras y mantener el nivel de licitacién duran-
te los primeros afos, sin aumentar excesivamente el déficit
publico. Sin embargo, los problemas empiezan a aparecer a
medio plazo y a agravarse a lo largo de los
afnos, como consecuencia de los valores tan
elevados que puede alcanzar la deuda acu-
mulada hasta el punto de no poder ser sopor-
tada por los entes publicos.

Por otra parte, si las aportaciones de la
Administracién no tienen la consideracién
presupuestaria de inversion, sino mas bien de
gasto corriente, el aumento de esta partida,
sobre todo en una politica de contencion del
gasto publico, normalmente dara lugar a la
disminucién de otras partidas presupuesta-
rias, lo cual puede originar problemas de tipo
politico y social.

El que las Administraciones Publicas no
puedan hacer consignaciones presupuesta-
rias plurianuales que garanticen el compromi-
so del pago de los peajes sombra a lo largo del periodo de la
concesion constituye un importante riesgo para la sociedad
concesionaria, lo que esta obligando a dichas Administracio-
nes a introducir importantes modificaciones de sus marcos le-
gislativos, con los problemas que ello conlleva.

Con relacién al concesionario, que asume los riesgos que
le traslada la Administracion, el sistema puede resultarle mas
atractivo que el del peaje puro, ya que la garantia que repre-
senta el hecho de que no existan desvios de trafico hacia otras
infraestructuras hace que su riesgo sea menor -sobre todo si
se trata de la mejora de una infraestructura, como es el caso
inglés-, lo cual le permite acceder con mayor facilidad y en
mejorés condiciones al mercado de capitales y disminuir los
costes financieros. Sin embargo, se pierde un instrumento que
podria utilizarse eficazmente, en ocasiones, como elemento de
regulacion y control de tréafico.

Una ventaja del sistema es que permite establecer tarifas
decrecientes en funcion del trafico realizado de forma que, a
partir de ciertos niveles, la tarifa sea cero, lo cual implica limi-
tar el beneficio de la sociedad concesionaria, por una parte, y,
por otra, restarle interés en la captacién de mas trafico, que no
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En el modelo aleman,

la Administracion
contrata al adjudicatario
de la obra sélo

la construccion

y financiacién del

proyecto, sobre terreno
y suelo federal,
previamente expropiado,
reembolsando los
costes e intereses,

una vez finalizada

y recibida la obra

le produciria mas ingresos, aunque si mayores gastos, evitan-
do asimismo el empeoramiento del nivel de servicio.

En cuanto a la posible aplicacion de los peajes sombra al
caso espariol, con independencia de los inconvenientes ya co-
mentados que surgirian si se quisiera aplicar a toda una red o
incluso a grandes ejes, hay que sefialar que la legislacion vi-
gente, tanto a nivel nacional como autonémico, resufta impre-
cisa e insuficiente para poder encuadrarlos, siendo preciso in-
troducir una serie de reformas que colmen las lagunas legales
existentes.

A pesar de todas estas dificultades, varias Comunidades
Auténomas, entre ellas la de Madrid y Murcia, han elaborado
sendos proyectos de legislacién que les permita emprender la
realizacién de algunos tramos de carreteras bajo este régimen.

b) Contrato de compra de obra terminada
(modelo aleman)

Al igual que en otros paises, desde media-
dos de la década de los 80 se inici6 en Ale-
mania el proceso de privatizacién de algunas
funciones publicas y de participaciéon de la
iniciativa privada en la financiacién de algunas
inversiones publicas. Esta situacion se ha vis-
to potenciada, a finales de 1990 por la reunifi-
cacion-alemana y por la imperiosa necesidad
de tener que aumentar considerablemente las
inversiones -principalmente las infraestructu-
ras de transporte- en los nuevos 5 Landers
del Este. Las exigencias de convergencia im-
puestas por la Unién Europea han supuesto
un nuevo condicionante para el gobierno aleman que se ha
visto abocado a limitar las consignaciones presupuestarias
destinadas a infraestructuras, al menos hasta su incorporacién
a la Unién Econémica y Monetaria.

El Plan Federal de Inversiones en Transporte para el perio-
do 1992-2012, que ha sido el primer plan aprobado para la
Alemania unificada, contiene un ambicioso programa de in-
versiones de reposicidn y de construccion de nuevas infraes-
tructuras de transporte, que ha requerido acelerar el proceso
de participacion de la iniciativa privada en materia de finan-
ciacion. La Ley sobre la financiacién privada de carreteras
(“Fernstrasenbauprivatfinanzierungsgesetz”), aprobada en
agosto de 1994, ha sido la que ha creado las bases de esta
nueva politica y la que ha permitido licitar algunos proyectos
piloto, con caracter experimental, con el fin de ver su operabi-
lidad.

A tal fin, se ha establecido un proceso de privatizacion del
sector de carreteras, por fases, habiéndose estudiado diversos
modelos de financiacion privada. Aunque se ha optado, como
etapa previa a la total privatizacion del sector, por el sistema
tradicional concesional, basado en el modelo BOT (Build, Ope- -
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rate, Transfer), con asuncién de riesgos por parte del sector
privado y el pago de peajes por los usuarios de las vias, su im-
plantaciéon -como en el caso inglés- no tendra lugar hasta tan-
to no se haya introducido un sistema electronico de cobro de
peajes, que permita la operacién, y exista una cierta cultura del
régimen concesional.

Por este motivo, se ha adoptado, con caracter experimen-
tal y transitorio, un modelo denominado de concesion o pre-fi-
nanciacion privada y que, por sus caracteristicas, se ha prefe-
rido designarlo como “modelo de contrato de compra de obra
terminada” o de llave en mano, ya que mas bien se trata de un
contrato de obra -en el sentido de nuestra Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas-, con caracteristicas propias,
que de una concesion, en los términos normalmente utilizados.

En base a este modelo, la Administracion contrata -"con-
cede”- al adjudicatario de la obra sélo la construccion y finan-
ciacion del proyecto, sobre terreno y suelo federal, previamen-
te expropiado, reembolsando los costes e intereses, una vez
finalizada y recibida la obra, en forma de pagos corrientes du-
rante un tiempo acordado, quedando excluidos, por consi-
guiente, las certificaciones y pagos parciales. Estos pagos
anuales pueden transformarse en un determinado momento en
peajes a pagar por los usuarios de la via.

La financiacion consta de dos fases. Durante el periodo de
la construccién es el adjudicatario el que se encarga de la fi-
nanciacion y de establecer las condiciones con una institucion
financiera. Una vez terminada y entregada la obra a la Admi-
nistracién, ésta se compromete a reembolsar los costes de re-
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financiacién en 15 anualidades iguales -incluyendo el coste de
construccion, el IVA correspondiente, los intereses intercalares
y los intereses de los 15 afios-, pudiendo el adjudicatario
transferir sus derechos a la institucién financiera a través de
una operacion de “forfaiting” (venta de los derechos de cobro
de las 15 anualidades), previamente acordada, convirtiéndose
el Estado, en ese momento, en deudor de los bancos.

Dado que, en principio, no existen mas ingresos que los
provenientes de la Administracion, la refinanciacion debera es-
tar asegurada por el presupuesto federal para carreteras que
debera incluir las correspondientes autorizaciones de compro-
miso y un fondo especial. A tal fin, ya se han creado en el pre-
supuesto federal algunas partidas presupuestarias que atien-
den este objetivo.

Hay que resaltar el caracter experimental y transitorio que
tiene el modelo considerado y que admite la posibilidad de in-
troducir en cualquier momento un régimen de peajes puros,
sobre todo cuando el sistema de cobro electronico de peajes
esté totalmente desarrollado.

Con independencia de que este procedimiento permite -
movilizar financiacién privada y acelerar el programa de cons-
truccion de carreteras, presenta la ventaja, en lo que a los cri-
terios de convergencia de Maastricht se refiere, de diferir el
computo contable de las inversiones hasta el momento en que
se termina la ejecucion de la obra y fraccionar el pago de la
misma a lo largo de 15 afios, con lo que, durante el periodo de
construccion, no gravaria el déficit publico y a partir de ese
momento lo haria fraccionando la deuda total en 15 anualida-
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des. No obstante, no esta claro que este diferimiento contable
del computo de la inversién pueda ser aceptado por la Comi-
sién de la Unién Europea de acuerdo con el contenido de las
normas SEC 79.

El sistema es de total aplicacion al caso de Espafia ya que,
con independencia de que la Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas no presente grandes reparos a ello, la crea-
cién de la nueva figura administrativa del “contrato de obra
con precio Unico”, en virtud de la Ley de Acompafamiento a
los Presupuestos Generales del Estado, ha supuesto la adop-
cién formal o transposicion del “modelo aleman” a la normati-
va espaola.

c) Sociedad mandataria, de capital publico, con capacidad
de endeudamiento (modelo espaiiol)

Con el fin de acelerar y agilizar la realiza-

dominio publico, éstas no se integraran en el patrimonio de la
Sociedad, por lo que al no disponer de un activo fijo debera
contar con el avai de la Administracion correspondiente que
garantice las operaciones de endeudamiento en que incurra.
Sélo en el caso de que la Sociedad gestione también el pro-
yecto y obtenga ingresos por la prestaciéon del servicio -por
ejemplo el ferrocarril de alta velocidad- el importe de las inver-
siones figuraran en el activo de la Sociedad.

En cuanto se refiere a la financiacion de las obras a realizar
en base al encargo de mandato de la Comunidad, ésta reem-
bolsara a la Sociedad la totalidad de los gastos en que incurra,
incluyendo los gastos financieros, y determinara el importe
méaximo de endeudamiento autorizado asi como las aportacio-
nes de la Comunidad, con cargo a sus consignaciones presu-
puestarias anuales, para cubrir el coste total de los encargos
realizados. Todo ello debera estar incluido en
el Plan Econémico-Financiero que, como se

cién de infraestructuras y servicios en el ambi-
to regional, varias Comunidades Auténomas
han ido creando sociedades de capital publico
que, en nombre propio y por cuenta y manda-
to de su correspondiente Administracién, se

encargan de la construccion y gestion de in-

fraestructuras de transporte. Basta citar, a titu-
lo de ejemplo, a ARPEGIO S.A,, en el caso de
Madrid, a GISA, en el caso de Catalufa, Gl-
CALSA, en el de Castilla-Ledn, etc. Aunque el
objetivo inicial de algunas de ellas no fue el de
las infraestructuras de transporte, lo cierto es
que todas ellas han ido aumentando su ambito
de actividades, dedicandose en la actualidad a
la promocién de carreteras, metros, etc.

Sus caracteristicas y funcionamiento son
similares, en general, respondiendo a un mis-
mo esquema funcional: sus Estatutos, el Con-
venio, en el que se definen el marco global de

Con el fin de acelerar
y agilizar la realizacion
de infraestructuras y
servicios en el ambito
regional, varias
Comunidades
Autéonomas han ido
creando sociedades
de capital publico que,
en nombre propio

y por cuenta y mandato
de su correspondiente
Administracion,

se encargan de

la construccién

y gestion de
infraestructuras

de transporte

indicé anteriormente, es el instrumento bési-
co de regulacion de las relaciones derivadas
de los encargos que la Comunidad realice a
la Sociedad en cuestion.

En resumidas cuentas, aunque participe
la financiacién privada en el lanzamiento de!
proyecto, se trata mas bien de una operacién
que se traslada a los presupuestos de las
Comunidades Auténomas, siendo, en defini-
tiva, los contribuyentes y no los usuarios de
la infraestructuras los que, en Uitimo término,
financian el proyecto.

La transposicion de esta figura al ambito
estatal no ofrece, en principio, problemas de
tipo legal ya que la creacion de una Socie-
dad Estatal puede realizarse simplemente
mediante acuerdo del Consejo de Ministros.
No obstante, ha sido la Ley de Acompaia-
miento de los Presupuestos Generales del

las relaciones entre la Administracion y la So-
ciedad y las bases que habran de regir los en-
cargos, y el Plan Econémico-Financiero, en el que se concre-
tan los costes y compromisos econdmicos de los encargos re-
alizados.

En lo que a infraestructuras de transporte se refiere, la acti-
vidad de estas Sociedades es la de proyectar, construir, con-
servar y explotar, por si mismas o por terceras personas y en
nombre propio o por cuenta de la Comunidad Auténoma, se-
gun los términos del encargo, las obras publicas de todo tipo y
servicios que puedan instalarse o desarrollarse en su &mbito
territorial y que sean de interés general para la Comunidad. En
el Convenio citado debe figurar el caracter de mandataria de la
Sociedad, por el que ésta actia en nombre propio pero por
cuenta de la Comunidad.

Dado que la actividad de la Sociedad mandataria se dirige
a la construccidon de obras publicas conceptuadas como de

Estado la que recientemente ha autorizado la
creacion de Sociedades Estatales para la
construccion y/o explotaciéon de algunas carreteras estatales,
asi como el Ente Publico GIF -Gestor de Infraestructuras Fe-
rroviarias-, encargado de la construcciéon y administracién de
la infraestructura ferroviaria, que pueden recibir aportaciones
estatales provenientes de las privatizaciones de las empresas
publicas.

La utilidad de emplear este modelo para la financiacion del
ferrocarril de alta velocidad es grande ya que al tratarse de un
proyecto generador de ingresos procedentes del operador, la
Sociedad Estatal quedaria excluida del régimen de las Admi-
nistraciones Publicas, por lo que tanto el endeudamiento en
que incurra como las aportaciones del Estado procedentes de
las privatizaciones no computarian e efectos de Maastricht ni
como deuda publica, ni como déficit presupuestario, respecti-
vamente. Por otra parte, podria acceder a las ayudas comuni-
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tarias (FEDER y Fondo de Cohesi6n) en la parte que no sea co-
mercialmente rentable. No obstante, existen dudas respecto a si
la Comision de la Union Europea, y en concreto Eurostat, pue-
dan admitir esta féormula como viable desde el punto de vista de
los criterios de convergencia. ‘

3.4.- SISTEMAS DE FINANCIACION MIXTA: ASOCIACION ENTRE
EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO (APP O PPP)

Sin lugar a dudas, el modelo concesional puro es el que en
teoria permitiria afrontar todos los problemas que los Estados
tienen planteados, tanto desde el punto de vista financiero co-
mo desde el del cumplimiento de los criterios de convergencia
comunitarios. Sin embargo, la dificultad de implantacién de este
modelo, en unos casos, y el hecho de que, como ya se ha co-
mentado, sean pocos los proyectos de infraestructuras de nue-
va creacion que, con las tasas de rentabilidad que exige el capi-
tal-riesgo (superiores al 15%) y las garantias y cobertura de ries-
gos que imponen los financieros, pueden llevarse a cabo con
criterios estrictamente financieros, hacen que la iniciativa priva-
da no esté predispuesta a participar aisladamente en la financia-
cion del proyecto, siguiendo las técnicas del “project financing”.
A este respecto, cabe destacar que incluso aquellos proyectos
que, en principio, podian considerarse como paradigmas del
modelo puramente privado -entre ellos cabe destacar los casos
del Eurotunel y del Orlyval- resultaron un fracaso en lo que a sus
resultados econémicos se refiere.

Los restantes modelos descritos son soluciones validas en
algunos casos, que pueden aplicarse con caracter transitorio
segun las circunstancias que concurran en cada momento, pue-
den resolver a corto plazo el problema del déficit presupuesta-
rio, permiten en ocasiones el fraccionamiento o retraso en el
tiempo del pago de la deuda contraida, etc., pero no constitu-
yen por si mismos las formulas para la resolucién definitiva de
los problemas planteados. Ello no quiere decir que no puedan o

deban aplicarse en caso concretos y que no sean compatibles’

entre si; lo que quiere ponerse de manifiesto es que la aplica-
cién de cualquiera de estos modelos no puede generalizarse y
que, como ya se ha indicado anteriormente, es necesario estu-
diar cada caso concreto para seleccionar el sistema mas idéneo
a aplicar.

Sin embargo, son numerosos los casos de proyectos que la
sociedad estd demandando y que, a pesar de ser rentables des-
de el punto de vista econédmico y social, no pueden llevarse a
efecto por no presentar una rentabilidad financiera suficiente
que haga atractiva la participacion del sector privado. Es preci-
samente en estos casos cuando esta plenamente justificada la
aplicacién de nuevos sistemas de financiacion mixta, que pue-
den ser complementarios de los anteriores y no excluyentes en-
tre si, en los que participen todos los agentes interesados o im-
plicados -Administraciones Publicas, Unién Europea, promoto-
res, concesionarios, instituciones financieras, otros beneficia-
rios, etc.- compartiendo riesgos y beneficios.
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Se trata de la adopcién de modelos financieros de Participa-
cién o Asociacion Publico-Privada -PPP o APP, siguiendo la no-
menclatura de la Union Europea que los esta impulsando- que
traten de compatibilizar los objetivos socioeconémicos que per-
siguen las Administraciones Publicas con los estrictamente fi-
nancieros de la iniciativa privada, rompiendo con el tradicional
antagonismo que ha venido enfrentando a los partidarios de la
financiacion estrictamente publica con los defensores de la fi-
nanciacion privada. '

Planteado el problema en estos términos, el Estado o las co-
rrespondientes Administraciones Publicas deberan contribuir en
cada caso concreto con una serie de aportaciones -subvencio-
nes a la inversién o al peaje, anticipos reintegrables, garantias
de trafico, cesion de terrenos, otras ayudas, etc.-, que tendran
el caracter de compensaciones por los beneficios sociales o
econdmicos que aquéllas obtienen, permitiendo de esta forma
que los promotores o concesionarios que intervengan alcancen
una adecuada tasa de rentabilidad y que los niveles de los pea-
jes a establecer sean atractivos para los futuros usuarios de la
infraestructura de transporte. La iniciativa privada, a partir de
ese momento, debera desarrollar su proyecto en base a las téc-
nicas del “project financing”, aplicando la ingenieria financiera
que considere mas adecuada en cada caso.

En este orden de ideas es de destacar el impulso que re-
cientemente esta dando la Unién Europea al desarrollo de estas
formas asociativas entre el sector publico y el privado, estimu-
lando a las Administraciones Publicas, a través de ideas, medi-
das y ayudas financieras, a acelerar el proceso de creacion de
APP, que pueden ser aplicables no solo a proyectos RTE sino
también a nacionales.

Como resumen de lo expuesto puede decirse que un mode-
lo de financiacion mixta debera estructurarse en base a una se-
rie de aportaciones y garantias que otorgaran las Administracio-
nes Publicas, asi como la Unién Europea, y por los recursos
propios y ajenos que aporte el sector privado, quien a partir de
ese momento debera desarrollar su proyecto en base a las téc-
nicas del “project financing”, aplicando la ingenieria financiera
mé&s adecuada en cada caso. Con ello se lograra que la rentabi-
lidad financiera del proyecto alcance un nivel suficientemente
atractivo para el sector privado y que el nivel de los peajes a
aplicar sea razonablemente aceptable para los usuarios.

4. LA POLITICA DE FINANCIACION DELAS
INFRAESTRUCTURAS TERRESTRES EN ESPANA

4.1.- SITUACION ACTUAL

Constituye un hecho que los recortes presupuestarios que
se han realizado durante estos lltimos afos han afectado de
manera considerable a la inversiéon en infraestructuras de trans-
porte, habiendo disminuido de forma alarmante los niveles de li-
citacion.
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Sin embargo, es patente el déficit infraestructural que tene-
mos, sobre todo con relacion a los otros paises comunitarios. El
propio Plan Director de Infraestructuras -PDI-, aprobado por el
Gobierno en marzo de 1994 y ratificado por el Parlamento a fi-
nales de 1995, tras ser ampliamente debatido por el Consejo
Econdémico y Social, lo pone de manifiesto al proponer un Es-
quema Director con horizonte el afio 2007, cuyo presupuesto,
en pesetas de 1992, asciende a 18.753 billones de pesetas de
los que, aproximadamente, el 29% corresponden a carreteras y
el 17% a ferrocarriles.

Aunque el PDI no plantea una politica de financiacién clara,
lo que si indica -incluso propugna- es la necesidad de acudir a
la financiacién extrapresupuestaria, en cuantia superior a los
5.500 billones de pesetas (30% del presupuesto total), proce-
dente de Comunidades Auténomas, Entes Locales e iniciativa
privada. No obstante, las limitaciones presupuestarias de estas
ultimas Administraciones obliga a transferir al sector privado el
mayor peso de esta financiacion. '

Considerando por otra parte todo lo comentado en aparta-
dos anteriores, podria afirmarse que los principios en que
deberia sustentarse la politica de las infraestructuras de
transporte terrestre en Espafia son los siguientes:

¥ incremento del ritmo de la inversién para completar
nuestros sistemas viarios y ferroviarios, aprovechando
sus efectos de arrastre como instrumento de politica anti-
ciclica

¥ incremento urgente del ritmo de la licitaciéon y cons-
truccién, solucionando los problemas que presenta el
sector de la construccion '

¥ aplicacion del sistema concesional en aquellos tramos
que puedan ser financiados con cargo al “cash-flow” ge-
nerado por el propio proyecto

¥ creacién de nuevos sistemas de financiacion que ape-
nas computen como déficit publico en nuestras cuentas
nacionales y potenciacion de sistemas de participacion
publico-privada (APP) en la que los diferentes agentes im-
plicados compartan riesgos y beneficios

V¥ aplicacion de parte de los ingresos provenientes de las
privatizaciones de empresas publicas a la financiacion de
infraestructuras, canalizando estas aportaciones, en la
medida de lo posible, a través de Entes Publicos de ca-
racter comercial con el fin de no agravar el endeudamien-
to publico

V¥ plena utilizacion de las ayudas comunitarias destinadas
a transporte, en especial el Fondo de Cohesién y el FE-
DER, que exigiran como contraprestacién cierta cofinan-
ciacién con cargo a los presupuestos

Con independencia de las actuaciones que implique el desa-
rrollo de estos principios, y que por su urgencia deben ser ins-
trumentadas a corto plazo, la heterogeneidad y falta de cone-
xién de nuestra red viaria de carreteras, en la que concurren au-
topistas de peaje explotadas por el sector privado (1.600 km),
autopistas de peaje explotadas por el sector publico (300 km),
autovias libres sin itinerario alternativo (3.500 km) y autovias li-
bres con carretera paralela (500 km), exige el establecimiento de
una politica de gestién integral de toda la red viari= de gran ca-
pacidad, dificil de implementar por el elevado coste politico que
ello implica, pero que resulta imprescindible en un horizonte a
medio plazo.

En lo respecta al ferrocarril, el problema es en cierta medida
similar ya que en él concurren ferrocarriles de distinto ancho de
via -ancha, estrecha e internacional- y de diferentes prestacio-
nes -alta velocidad, velocidad alta, convencionales, mercancias,
combinado, etc.-, no existiendo una politica definida, ni un plan
coordinado de actuaciones.

En el caso de la financiacion de las infraestructuras regiona-
les, competencia de las Comunidades Autdnomas, la problema-
tica es en gran medida similar, si bien es cierto que las peculiari-
dades y ambito territorial de cada una de ellas hacen que mode-
los que puedan no ser pertinentes a nivel nacional, sin embargo
si lo sean en el &mbito regional.

4.2.- HACIA UN NUEVO SISTEMA DE FINANCIACION

Partiendo de los principios establecidos anteriormente y de
las experiencias que se estan llevando a cabo, expuestas en
apartados anteriores, puede afirmarse que no existe un modelo
unico de financiacién, siendo necesario y conveniente analizar
cada caso concreto, dentro de su ambito y condicionantes, y
adoptar el sistema mas pertinente.

El empleo simultaneo de distintos sistemas, segun el pro-
yecto que se considere, puede permitir una utilizacién mas efi-
caz de los limitados recursos publicos de que se dispone y ha-
cer mas participativo al.sector privado y a las instituciones finan-
cieras.

Este ha sido el planteamiento seguido por la Comisién crea-
da por el Ministerio de Fomento para la financiacion de las infra-
estructuras y que ha servido de base para la adopcién del con-
junto de medidas que ha incorporado la Ley de Acompafiamien-
to a los Presupuestos Generales del Estado, las cuales vienen a
conformar lo que podria ser la base de la politica de financiacién
de infraestructuras a corto plazo que rompe con los esquemas
tradicionales y que posiblemente permita la reactivacion del
sector de la construccién. No obstante, no hay que desestimar
las dificultades de tipo practico y administrativo que dicho pro-
ceso conllevara.

En primer lugar cabe sefialar que se desestimé, a nivel de
red estatal, el modelo de peajes sombra por los problemas lega-
les y operativos que presenta y que si en el caso inglés puede
funcionar bien, es dudoso que lo haga en el caso espafol, como
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ya se explicé sobradamente con anterioridad. Sélo resta afadir
que el riesgo politico del pago de los peajes con cargo al presu-
puesto a lo largo de toda la vida de la concesion es muy eleva-
do, salvo la existencia de un consenso y pacto politico, dificil de
alcanzar y lo que es mas grave dificil de mantener a tan largo
plazo.

Sin embargo, tanto el modelo aleman de proyecto llave en
mano como el de los entes publicos con capacidad de endeu-
damiento, que ya contaba en nuestro pais con una cierta expe-
riencia, aunque sea a nivel regional, no requerian grandes modi-
ficaciones legales para su instrumentacion o adaptacién, ni im-
plicaban grandes repercusiones en lo que al computo de la deu-
da y déficit publico se refiere (no estd muy clara la posicién de
Bruselas a este respecto), motivos por los cuales el Ministerio
de Fomento decidi6 su posible adopcion para casos concretos.

Igualmente, se consider6 viable y positivo, sobre todo a
efectos de cumplir con los objetivos de convergencia, la adop-
cién a nivel nacional de Sociedades Estatales con capacidad de
endeudamiento y actuando como mandatarias del Estado, que
venian funcionando con éxito en el &mbito regional.

Asimismo, no se desestimé el régimen concesional tradicio-
nal, que todavia puede dar amplio juego en algunos tramos con-
cretos de la red, y que es el que mejor puede allegar recursos
privados sin gravar el déficit presupuestario, por lo que se han
introducido algunas modificaciones en la legislacion vigente ten-
dente a potenciarlo en la medida de lo posible.

Sintetizando, la Ley de Acompaiamiento introduce las si-
guientes modificaciones:

V¥ la modificacién de algunos articulos del Texto Refundido
de la Ley General Presupuestaria (61, 71, etc.) que permite
un mayor aplazamiento de los pagos de los compromisos de
gastos y que facilita la aplicacion de los ingresos proceden-
tes de las ventas de empresas plblicas
V¥ la modificacién de algunos articulos de la Ley de Contra-
tos de las Administraciones Publicas y, en concreto, la crea-
cién de los llamados “contratos de obra con precio Gnico”
que son aquélios en los que a cambio de un precio Unico, a
pagar por la Administracion en el momento de la terminacion
de la obra, el contratista se obliga a financiar -durante un
plazo maximo de 10 afios- la construcciéon adelantando las
cantidades necesarias hasta que se produzca la recepcion
de la obra terminada. Constituye la transposicion del que se
denomin6 modelo aleman.

V¥ la modificacién de algunos articulos de la Ley de Autopis-

tas en Régimen de Peaje (8, 13, 25, 30, ad. 29), permitiendo

la ampliacién del objeto social de las concesionarias a la rea-
lizacién de otras actividades complementarias, la ampliacion

a 75 afios del plazo maximo de la concesidn, la extension de

la concesion a tramos adyacentes, la consideracién del de-

recho de cobro del peaje como activo susceptible de inte-
grarse en Fondos de Titulacién de Activos, etc.

V¥ las posibilidad de creacién de una o varias Sociedades

Estatales, con capacidad de endeudamiento, cuyo objeto
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social sea la construccion y/o explotaciéon de algunas carre-
teras estatales, cuyas aportaciones provengan de dotacio-
nes presupuestarias en virtud de un contrato de mandato.
Es la transposicién de algunas de las figuras ya existentes a
nivel regional (GISA, ARPEGIO, etc.), que puede ser de utili-
dad en casos concretos y, en particular,para la gestién de la
conservacion.
V¥ la creaciéon de un Ente Publico, el GIF -"Gestor de Infra-
estructuras Ferroviarias”-, cuyo objeto es la construccion y
. administracién de nuevas infraestructuras ferroviarias, en
concreto la linea de alta velocidad Madrid-Barcelona-Fron-
tera. El hecho de ser una sociedad comercial que dispondra
de los ingresos procedentes'del canon de uso de la infraes-
tructura a pagar por los operadores, la sitia al margen de
las Administraciones Publicas, permitiendo, por consiguien-
te,- que las aportaciones patrimoniales del Estado - proce-
dentes de las privatizaciones de empresas publicas-, asi
como los endeudamientos en que incurra no computen co-
mo déficit ni deuda publicos, de acuerdo con las normas
SEC de Bruselas.

Como se indicé anteriormente, son varias las posibles for-
mulas a aplicar en cada caso, cada uno de los cuales debera
ser objeto de un andlisis individualizado. Lo que debera realizar
la Administracion es distribuir los recursos consignados en los
Presupuestos Generales del Estado y los provenientes de las
privatizaciones de las empresés publicas entre los diferentes
proyectos a realizar, adoptando para cada uno de ellos el mode-
lo més conveniente que mejor utilice los fondos comunitarios y
que menor repercusion tenga en el déficit presupuestario.

Sin embargo, el problema no queda resuelto en su totalidad
ya que es preciso, y asimismo urgente, disefiar una politica a
medio y largo plazo que tenga en consideracién la heterogenei-
dad de nuestra redes viarias -carreteras de gran capacidad y fe-
rrocarriles- asi como la politica comunitaria en materia de ins-
tauracién de una tarificacién por el uso de la infraestructura, ba-
sada principalmente en la fiscalidad especifica y en el principio
de territorialidad.

Aunque la introduccién de una fiscalidad especifica o de un
sistema de peajes blandos a todas las redes, que permita, al
menos, financiar los costes de la conservacion -que en el caso
de la carretera se aproximan a los 100.000 millones de pesetas
al afio-, suponga un elevado coste politico, es necesario adop-
tar una solucién al respecto que deberia incorporar un periodo
transitorio que permita pasar de una situacion a otra sin grandes
reacciones ni conflictos por parte de los agentes sociales.

Con relacién a las Comunidades Auténomas, su problemati-
ca puede diferir en algunos aspectos con respecto a la de la Ad-
ministracién Central por lo que no es de extraiar que algunas
de ellas, como son los casos de Madrid y Murcia, estén trami-
tando la modificacién de su normativa regional con el fin de in-
troducir los peajes sombra. @





