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RESUMEN: Este trabajo analiza, desde un punto de vista econémico, la nueva Ley Reguladora del Contrato de
Concesién de Obras Pblicas. Sobre la base del fexto del actual Proyecto de Ley, se estudian las aportaciones de la
nueva regulacion al sistema de provisién de infraestructuras, asi como las mejoras introducidas en el sistema
concesional desde el punto de vista de la eficiencia econémica. Como conclusién, se sefiala que la nueva Ley permitira
aumentar la seguridad juridica del sistema concesional espafiol, introducira mayor flexibilidad en las férmulas de
financiacién de las infraestructuras, atrayendo en mayor medida al capital privado, produciré una mejora en la
asignacion de riesgos en las obras realizadas baijo el sistema concesional, tendré un efecto positivo sobre el usuario
de las infraestructuras al otorgar un mayor peso a la fase de explotacién de las concesiones y tener en cuenta los
parémetros de calidad de las obras durante dicha fase de explotacién, y, finalmente, consolidaré la competitividad
internacional de los grupos concesionarios espafioles, situados ya entre los primeros del mundo en este campo.

PALABRAS CLAVE: INFRAESTRUCTURAS, SISTEMA CONCESIONAL, ESPANA, ANALISIS ECONOMICO

ABSTRACT: This article analyzes the new Public Works Concession Law from an economic point of view. The article
examines the effect of the new law, in accordance with the text of the current draft of the same, regarding the
procurement of infrastructures as well as the improvements made to the concessionary system in terms of economic
efficiency. The article concludes by stating that the new law will increase the legal safety of the Spanish concessionary
system and introduce greater flexibility regarding financing methods for infrastructures, attracting greater private
capital and increased risk allocation in the works carried out under the concessionary system. These changes will reap
benefits for the users of infrastructures as it places greater emphasis on the operation stage of the concessions and the

quality of the works during this stage. The new system will further consolidate the international competitiveness of
Spanish concessionaries, who are already among the leading international players in this area.
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1. INTRODUCCION

La nueva Ley Reguladora del Contrato de Concesién de
Obras Piblicas fiene como obijetivo principal, como sefiala
su propia Exposicién de Motivos, la puesta al dia de la figu-
ra concesional, recuperando y profundizando los rasgos de-
finidores de dicha figura, como son la contribucién del sec-
tor privado a la creacién de infraestructuras publicas y la re-
tribucién equitativa del esfuerzo empresarial en este campo.

La nueva ley se aborda en el contexto del Plan General
de Infraestructuras 2000-2006, actualmente en pleno desa-
rrollo, que tiene como propésito resolver el tradicional pro-
blema de la carencia de infraestructuras en Espaiia. Este

Plan se justifica porque en el marco de la Unién Econdmica
y Monetaria, y dada nuestra posicién periférica en la geo-
grafia de la Unién Europeaq, la adecuada dotacién en infra-
estructuras resulta necesaria para alcanzar el objetivo de la
convergencia real y el pleno empleo.

La importante movilizacién de recursos que conllevard el
Plan y las limitaciones presupuestarias derivadas del Pacto
de Estabilidad firmado por los paises miembros de la UEM,
a pesar de los buenos resultados alcanzados por Espaiia en
la negociacién de la Agenda 2000 sobre los fondos europe-
o0s, hacen necesaria una mayor participacién de la iniciativa
privada, aportando financiacién y capacidad gerencial a la
promocién de obras piblicas, para complementar el impor-
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tante esfuerzo inversor a realizar por el sector piblico, que
seria, en ausencia del capital privado, insuficiente para al-
canzar la meta deseada.

Por tanto, hay que situar la reforma del sistema concesional
de obras piblicas dentro del conjunto de esfuerzos dirigidos a
completar la modernizacién de nuestro pais, y alcanzar los ni-
veles de desarrollo econémico y social de los paises europeos
mds avanzados. Desde esta perspectiva, a continuacién se
analizan las aportaciones de la nueva Ley, tanto en lo que se
refiere al sistema de provisién de infraestructuras, como en lo
que se refiere a su contribucién a una mayor eficiencia econé-
mica del sistema concesional, teniendo en cuenta que ambos
aspectos se encuentran intimamente relacionados.

2. INCIDENCIA DE LA NUEVA LEY EN EL SISTEMA
DE PROVISION DE LAS OBRAS PUBLICAS

Respecto a los rasgos principales de la nueva Ley en lo
que se refiere al sistema de provisién de las obras publicas,
hay que destacar:

Caracter horizontal de la nueva Ley

Lo nueva ley se articula como una amplia modificacién

de la vigente Ley de Contratos de las Administraciones Pibli-
cas, fundamentalmente mediante la in-

corporacién de un nuevo Titulo, dedi-

Una parte importante  cqdo al contrato de concesién de
del articulado de la I.ey obras pablicas, al Libro Il (en el que

se define como  se regulan los distintos tipos de con-

legislacién béSiCCl, es Iratos administrativos) de dicha Ley.
decir, de obligado
cumplimiento para

En adelante, las referencias en este
trabajo al contenido de la nueva nor-
ma se sefialan por el articulo corres-
todas las pondiente en la Ley de Contratos de

Administraciones que  las Adminisiraciones Piblicas una vez
decidan utilizar el  modificada.

sistema concesional

para la provisién de

La nueva regulacién dotard de co-
herencia a la legislacién sectorial
existente, al tratarse de una norma de
cardcter horizontal, aplicable a todo
tipo de obras publicas. Ademds, una
parte importante del nuevo articulado se define como legisla-
cién basica, es decir, de obligado cumplimiento para todas
las Administraciones que decidan utilizar el sistema concesio-
nal para la provisién de obras piblicas.

La nueva ley clarificaré el marco institucional en el que
se desarrollardn en el futuro las concesiones de obras publi-
cas. Aunque las normas de cardcter sectorial han resultado
un instrumento Ol hasta ahora {como lo demuestra el desa-
rrollo de la red de autopistas de peaje con arreglo a la co-
rrespondiente Ley de 1972), la creciente importancia que es-
td adquiriendo el concepto de intermodalidad en las redes

obras publicas

de transporte hace, sin embargo, que sea necesaria una Ley
que contemple las concesiones de obras piblicas en su con-
junto. Por otra parte, las disposiciones relativas al sistema
concesional incluidas hasta ahora en la Lley de Coniratos de
las Administraciones Piblicas aparecian en un plano secun-
dario respecto a otras figuras como el contrato de obras, por
lo que resulta conveniente, si se trata de potenciar dicho siste-
ma concesional, reformar la Ley de Contratos con el objeto
de disponer de un régimen juridico singularizado, atendien-
do a las caracteristicas propias de la figura concesional.

El hecho de disponer de unas reglas del juego claras ha
constituido una demanda permanente por parte de las empre-
sas concesionarias, pero también la Administracién y, en Glti-
ma instancia, los usuarios, se verdn beneficiados por la exis-
tencia de un marco regulatorio bien definido y estable. En es-
te sentido, es importante desprenderse de la idea, a veces
demasiado extendida, que contempla el conirato de conce-
sién como un juego de suma cero entre la entidad conceden-
te o los usuarios y la concesionaria, de tal forma que lo que
uno gana es a costa de lo que pierde el ofro. Lejos de esta
ideqa, la nueva ley pretende obtener una asignacién de los
riesgos de la concesién cuyo resultado debe de ser un disefio
concesional més eficiente, desde el punto de vista econémi-
co, que beneficie a todos: Administracién, usuarios, conce-
sionarios e inversores.

El proyecto de ley, en su redaccién actual, establece en
primer lugar el Gmbito de aplicacién de la propia Ley, la defi-
nicién del contrato de concesién de obras piblicas y su con-
tenido. El articulo 221 (de la Ley de Contratos una vez refor-
mada) establece que el contrato de concesién de obras pUbli-
cas comprenderd necesariamente, durante todo el periodo
de la concesién, los siguientes aspectos:

e a) la explotacidén de las obras piblicas conforme a su
propia naturaleza y finalidad.

* b) La conservacién de las obras.

¢ ¢} la adecuacién, reforma y modernizacién de las obras
para adaptarlas a las caracteristicas técnicas y funcionales
requeridas para la correcta prestacién de los servicios o la
realizacién de las actividades econémicas a las que aqué-
llas sirven de soporte material.

* d) Las actuaciones de reposicién y gran reparacién que
sean exigibles en relacién con los elementos que ha de reu-
nir cada una de las obras, para mantenerse aptas a fin de
que los servicios y actividades a los que aquéllas sirvan
puedan ser desarrollados adecuadamente de acuerdo con
las exigencias econdmicas y las demandas sociales.

El contrato de concesién de obras piblicas podré tener
por objeto conjuntamente la construccién y explotacién de
obras piblicas, o bien sélo la explotacién de las mismas, pe-
ro comprendiendo en cualquier caso todos los aspectos enu-
merados anteriormente.
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En definitiva, se trata de que queden engloba-
das en el concepto de explotacion de las obras to-
das las actividades necesarias para el mantenimien-
to de las obras en perfecto estado de uso en orden a

La Ley trata de
incentivar la
participacién privada

La provisién eficiente de infraestructuras llevaré
en cada caso a una distinta solucién para la finan-
ciacién de cada obra. En principio, la financiacién
con cargo a los usuarios de la infraestructura, de tal

la prestacién del servicio correspondiente. Esta inter- no Unicamente en la forma que éstos han de pagar un precio por su utili-
pretacién se refuerza si se tiene en cuenta que la re- financiacién Y gestién zacién, favorece una correcta asignacién de recur-
daccién de este articulo estd tomada en parte del ar- de las obras pUbliCOS, sos, evitando en gran parte, por ejemplo, situacio-

ticulo 60 de la Ley de Acompaiiamiento de los Presu-
puestos para el afio 2000 {Lley 55/1999), en el que
se regulaba el contrato de servicios de gestién de
autovias, orientado bdsicamente a la prestacién de

propia concepcion,
recuperando una de las

sino incluso en su nes de congestién, especialmente en el caso de las

infraestructuras viarias. De ahi la racionalidad que,
desde un punto de vista econdmico, representa la
extensién del sistema concesional para la provisién

un servicio de mantenimiento de la vialidad, mas funciones bésicas que de obras poblicas.

que a la realizacién de una obra determinada.

tuvo la figura

No obstante, las obras piblicas presentan fre-

Todo esto viene a poner de manifiesto la impor-  concesional desde sus  cuentemente importantes beneficios externos, lo que

tancia que concede la nueva ley a la fase de explo-
tacién de las concesiones de obras piblicas, frente a
la regulacién anterior, orientada bésicamente a la
fase de construccién de las obras.

Iniciativa privada

La nueva ley prevé la participacién privada incluso en la
propuesta de nuevas concesiones. Asi lo establece el articulo
222, con arreglo al cual cabré otorgar concesiones de obras
poblicas a instancia de personas naturales o juridicas que se
propongan construir y explotar una obra de las reguladas en
la propia Ley. Para ello, la propuesta deberd ir acompafiada
del correspondiente estudio de viabilidad regulado a su vez
por el articulo 227. En el supuesto de que el estudio de viabili-
dad culmine en el otorgamiento de la correspondiente conce-
sién, el autor tendrd derecho a la correspondiente compensa-
cion.

De esta forma, la Ley trata de incenfivar la participacién
privada no Unicamente en la financiacién y gestién de las
obras piblicas, sino incluso en su propia concepcién, recupe-
rando una de las funciones bésicas que tuvo la figura concesio-
nal desde sus origenes.

Integracién de las distintas férmulas
de financiacién de las infraestructuras

La nueva Ley, permite un amplio conjunto de posibles for-
mulas de financiacién de las concesiones de obras piblicas.
Respetando en todo caso el principio de asuncién de riesgo
por parte del concesionario (como se comenta mds adelante
en este mismo trabajo), los articulos 224 y 225 hacen posi-
ble, efectivamente, un amplio abanico de soluciones para la
financiacién de la obra, desde la financiacién puramente pri-
vada, con cargo final al usuario de la infraestructura o de la
zona comercial hasta diversas modalidades de participacion
publica en la financiacién, bien con aportaciones durante la
fase de construccién de la obra, bien durante la fase de ex-
plotacién.

justificaria en determinados casos una presencia pu-

blica en su financiacién. Asi lo establece explicito-

mente el articulo 224.3, por el que la Administro-
cién podrd aportar recursos poblicos para la financiacién de
la obra cuando existan razones de rentabilidad econdémica y
social, o concurran exigencias derivadas del fin piblico o in-
terés general de la obra piblica objeto de la concesién. A la
hora de llevar adelante una determinada obra, por tanto, la
Administracién deberd atender no sélo al criterio de su renta-
bilidad puramente financiera (en el sentido de que los flujos
de caja producidos por el proyecto permitan financiar la
construccién de la obra més los costes de explotacién} sino a
un criterio amplio de rentabilidad econémica y social que in-
cluya los beneficios externos citados anteriormente. De esta
forma, las aportaciones de la Administracién pueden hacer
viables determinados proyectos que en condiciones puramen-
te de mercado no se llevarian a cabo, manteniendo sin em-
bargo las caracteristicas basicas del sistema concesional.

El articulo 225 establece ademas que el precio por la uti-
lizacién de la obra podrd ser abonado por el usuario o la
Administracién. Por tanto, la actuacién de esta Gltima puede
extenderse no sélo a las aportaciones para la construccion
de la obra, sino al pago del precio correspondiente por su
utilizacién. Se introduce asi, con cardcter general, la posibili-
dad de aplicacion del llamado peaije en sombra, en el que el
pago del precio por la utilizacién de la infraestructura no re-
cae sobre el usuario sino sobre la Administracién correspon-
diente. Actualmente, el peaje en sombra es aplicado por al-
gunas Comunidades Auténomas, pero no estd regulado en la
Administracién Central. Ldgicamente, la nueva Ley no impone
la utilizacién de esta modalidad a una Administracién o ente
piblico concreto, pero si la permite. Por otra parte, la férmu-
la del peaje en sombra, aplicado actualmente a las infraes-
tructuras viarias, podria extenderse a cualquier tipo de obra
piblica comprendida en el dmbito de la Ley.

También introduce la Ley, de forma explicita; la posibili-
dad de que la aportacién de la Administracion tenga lugar al
término de la concesién [articulo 245). Es decir, se abre la
posibilidad de establecer un valor residual de la concesioén (fi-

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS/EXTRAORDINARIO OCTUBRE 2002/N° 3.425 41



ANTONIO M. LOPEZ CORRAL, ANTONIO SANCHEZ SOLINO

jado en el momento de la adjudicacién de ésta, y que
puede ser utilizado como pardmetro econdmico en la
fase de licitacion), que seria pagado por la Administra-
cién concedente al final del periodo concesional. Esto
equivale, en lo practica, a hacer factible el establecer
concesiones de obras piblicas de corta duracién, de
tal forma que el valor residual de la concesién, a su tér-
mino, sea abonado por el siguiente adjudicatario de la
misma, sin que la Administracién realice en realidad el
desembolso correspondiente. Se abre asi una via para
introducir mayor competencia en el negocio concesio-
nal, no sélo en la fase de licitacién, sino también en
los fases de construccion y explotacion, ya que la co-
rrecta ejecucion del contrato podrd ser un elemento de-
terminante para la continvidad del concesionario o su sustitucién
por ofro al término de un periodo concesional mds corto de lo
que ha sido habitual en este tipo de contrato.

De forma mas general, la posibilidad de aplicar distintas
férmulas de financiacién, piblicas, privadas, o bien una com-
binacién de ambas que pueda dar lugar a distintas modalida-
des de financiacién mixta, permitiré adoptar en cada caso, de
forma flexible, el mecanismo de financiacién més adecuado.
Esto permitird optimizer la utilizacién de los recursos piblicos y
privados para la provisién de mds y mejores infraestructuras,
respondiendo a las demandas reales de la sociedad en este
campo. '

Zonas complementarias de explotacién comercial

La financiacién privada de las obras publicas en régimen de
concesién podré completarse con los ingresos procedentes de
las zonas complementarias de explotacién comercial. Estas zo-
nas se definen y regulan en el articulo 223, en el que se estable-
ce que las obras piblicas podrdn incluir, ademds de las superfi-
cies que sean precisas segun su naturaleza, otras zonas o terre-
nos para la ejecucién de actividades complementarias, comer-
ciales o industriales, que sean necesarias o convenientes por la
utilidad que prestan a los usuarios de las obras y que sean sus-
ceptibles de un aprovechamiento econdmico diferenciado. Se ci-
tan como ejemplos en la propia disposicién los establecimientos
de hosteleria, estaciones de servicio, zonas de ocio, estaciona-
mientos o locales comerciales.

Estas zonas quedarian incluidas en el proyecto concesio-
nal, formando parte de la obra publica, y su explotacién se re-
alizaria de forma conjunta con la obra, en los términos estable-
cidos en el correspondiente pliego de la concesién. La explota-
cién de estas zonas quedo, por tanto, integrudo en la conce-
sién, sujeta al control de la Administracién concedente y for-
mando parte del plan econémicofinanciero de dicha conce-
sién. De acuerdo con esto, los bienes e instalaciones incluidos
en la zona de actividades compleméﬁfgrig_s de la obra conce-
dida se eriregardn al érgano contratante (la Administracion
concedente} al término de la concesién.

Un aspecto
especialmente

importante para el
buen funcionamiento
del sistema de provisién
de infraestructuras es la
colaboracién y
coordinacién entre
Administraciones

Pablicas

No hay que insistir en la importancia que los in-
gresos obtenidos en estas zonas comerciales pueden
llegar a tener en determinados supuestos (aeropuer-
tos, estaciones de ferrocarril, dreas de servicios en au-
topistas), y que pueden contribuir decisivamente a ho-
cer viables determinadas obras piblicas en régimen
de concesién. La contribucién de dichos ingresos a la
financiacién de la obra publica esté plenamente justi-
ficada, teniendo en cuenta que es la propia obra a su
vez la que genera la actividad que sostiene a las zo-
nas comerciales. Se puede llegar asi a un efecto de
complementariedad entre la obra piblica y su zona
de influencia que haga viable el desarrollo de una
determinada concesién sin que suponga una carga
para los presupuestos piblicos.

Colaboracién y coordinacién entre
Administraciones Publicas

Un aspecto especialmente importante para el buen funcio-
namiento del sistema de provision de infraestructuras es la colo-
boracién y coordinacién entre Administraciones Pblicas en este
campo. La nueva Ley, de acuerdo con las Gltimas sentencias del
Tribunal Constitucional sobre esta materia, introduce dicho prin-
cipio en la Disposicién adicional segunda, en la que se estable-
ce que:

“la Administracién General del Estado, las Administracio-
nes de las Comunidades Auténomas y las Entidades locales
tienen los deberes de reciproca informacién y cooperacién
mutuas en el ejercicio de sus actuaciones de planificacién y
construccién de obras publicas, segun lo establecido por el
ordenamiento vigente.”

No obstante, y como continuacién de este precepto, se esta-
blece més adelante, en esta misma Disposicién adicional, que:

“En defecto de acuerdo entre las Administraciones Piblicas,
y sin perjuicio de lo previsto en la legislacién medioambien-
tal, los planes de obras piblicas de competencia del Estado
prevalecerén sobre cualquier instrumento de planificacién v
ordenacién ferritorial o urbanistica en lo que se refiere a las
competencias estatales exclusivas, en cuyo caso las Comuni-
dades Auténomas y las Corporaciones Locales deberdn in-
corporar necesariamente en sus respectivos instrumentos de
ordenacién las rectificaciones imprescindibles para acomo-
dar sus determinaciones a aquéllos”.

También se atribuye al Estado, cuando se justifique por la
incidencia directa y significativa sobre la actividad econdmi-
¢a’general, la facultad de coordinar los planes de obras p-
blicas que sean competencia de las Comunidades Auténo-
mas con los planes de obras piblicas de interés general.
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En lo que se refiere a la financiacién de las obras, la Ley
permite, (articulo 224.4) que la obra piblica objeto de con-
cesién pueda ser financiada con aportaciones de otras Admi-
nistraciones Pdblicas distintas a la concedente. El vehiculo pa-
ra canalizar este tipo de colaboracién seré el establecimiento
del correspondiente convenio entre las Administraciones im-
plicadas, en el que se fijaran los términos de dicha colabora-
cién.

3. MEJORAS INDUCIDAS SOBRE LA EFICIENCIA
ECONOMICA DEL SISTEMA CONCESIONAL

La nueva ley contiene una serie de principios y disposi-
ciones que redundardn en un mejor funcionamiento del pro-
pio sistema concesional y, en su mayor confribucién al desa-
rrollo del sistema econémico en su conjunto, especialmente
por la consideracién del servicio al usuario como eje de la fi-
gura concesional. En este sentido, cabe destacar los siguien-
tes aspectos del anteproyecto:

La concesion y los criterios de mercado
en las infraestructuras

Uno de los principios basicos que informa todo el proyec-
to de Lley, y que se considera intrinseco al propio concepto
del sistema concesional, es el principio de asuncién del ries-
go de la construccién, conservacién y explotacién por parte
del concesionario. Asi se reconoce en la Exposicién de Moti-
vos, y en varios articulos introducidos en la Ley de Contratos.
Por ejemplo, el articulo 220.2 establece que:

“la construccién y la explotacién de las obras piblicas
objeto de concesién se efectuardn a riesgo del concesio-
nario, quien asumirg los riesgos econémicos derivados
de su ejecucién y explotacidn en los términos y con el al-
cance establecidos por esta Ley, lo que serd en fodo caso
compatible con los distintos sistemas de financiacién de
las obras que en ella se regulan y con las aportaciones a
que pudiera obligarse la Administracién concedente”.

Més adelante, el articulo 225 establece que el mecanis-
mo de retribucién del concesionario deberé respetar el princi-
pio de asuncién de riesgo por el concesionario. El articulo
239 incide especificamente en el principio de riesgo y ventu-
ra del concesionario en la fase de ejecucién de las obras.
Por Gltimo, el articulo 243 incluye, entre las obligaciones ge-
nerales del concesionario, el explotar la obra piblica asu-
miendo el riesgo econémico de su gestién.

En definitiva, queda claro que uno de los principios inspi-
radores de la nueva regulacién es el fortalecimiento del prin-
cipio de riesgo empresarial asociado a las concesiones de
obras publicas. Esto permitira obtener el méximo rendimiento
a la participacién del sector privado en la financiacién y ges-
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tién de las infraestructuras, al vincular el resultado empresa-
rial a la buena marcha del proyecto concesional.

La introduccién de criterios de mercado en todo el proce-
so inversor, desde la seleccién de los proyectos a realizar
hasta la concepcién de la obra, su construccién y la fase de
explotacién, complementard la actuacién de la Administra-
cién Poblica en este campo, llegando, como ya se ha dicho,
a una diversidad de soluciones que posibilitaré la optimiza-
cién en la utilizacién de los recursos.

Reparto equilibrado de los riesgos

A pesar del papel central otorgado por la Ley al principio
del riesgo empresarial, no parece légico que el concesiona-
rio asuma todos los riesgos del proyecto, sino sélo aquellos
que pueda gestionar de forma eficiente. Existen determina-
daos fuentes de riesgos que estdn fuera del control del conce-
sionario y que debe asumir la Administracién si se pretende
atraer al inversor privado. Por ello, el articulo 248.2 sefala
que la Administracién deberd restablecer el equilibrio econé-
mico del contrato en los siguientes supuestos:

* a) Cuando la Administracién modifique, por razones
de interés piblico, las condiciones de explotacién de la
obra.

* b} Cuando causas de fuerza mayor o actuaciones de la
Administracién determinaran de forma directa la ruptura
sustancial de la economia de la concesidn.

* ¢) Cuando se produzcan los supuestos que se establez-
can en el propio contrato para su revisién.

Respecto a la situacién mas habi-

tual de ruptura del equilibrio econémi- Queda claro que uno

co de la concesién, que seria el caso de los principios

de que lo demanda real de los servi- inspiradores de la
nueva regulacién es
el fortalecimiento del
principio de riesgo

de desviacién de dicha demanda (por empreSGriol asociado
ejemplo, estableciendo un porcentaje @ las concesiones de

cios proporcionados por la infraes-
tructura se alejara de la inicialmente
prevista, se podria haber optado por
fijar, con cardcter general, unos topes

sobre el trafico esperado en el caso  gbras pl’Jb“COS
de las autopistas de peaje, para de-

terminar cudndo una desviacién de la

demanda rompe el equilibrio econémico de la concesiénj,
pero es dificil establecer una cifra con caracter general en
una norma de rango legal. En lugar de ello, se ha preferido
que sean en cada caso los propios licitantes los que definan
en sus ofertas unos niveles minimo y éptimo para los ingresos
de la concesién (articulo 233.1.d). El traspasar estos umbra-
les, en uno u otro sentido, activaria la cldusula de restableci-
miento del equilibrio econémico de la concesién, revisandose
en consecuencia [y en la forma asimismo incluida en las ofer-



extraordinariamente
relevante desde el
PUmO de vista de la an también competencia de la Admi-
eficiencia econdmica nistracién concedente y tengan con la
del sistema concesional primera una relacién funcional con in-
es que la Ley abre lag cidencia en su explotacion. El coste de

puerta explicitamente a = © .
el cionadas serd computado a efectos de
la posibilidad de la
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tas por parte de los licitantes) las tarifas, el plazo concesional o
cualquier otra cldusula de contenido econémico establecida en
el contrato de concesién. Es de esperar que este procedimiento
evite posibles confenciosos y sentencias variadas y a menudo
contradictorias, como ha ocurrido en el pasado, aumentando
asi la seguridad juridica del sistema concesional.

Es importante sefialar que esta disposicién juega en bene-
ficio de la parte que corresponda en cada caso, sea el con-
cesionario o la entidad concedente; es decir, que se estable-
ce un mecanismo simétrico, puesto que la ruptura del equili-
brio econémico de la concesién puede referirse tanto a pérdi-
das como a ganancias desproporcionadas, o no atribuibles a
la gestién del concesionario.

Financiacién de obras relacionadas

Un aspecto extraordinariamente relevante desde el punto
de vista de la eficiencia econémica del sistema concesional es
que la Ley abre la puerta explicitamente a la posibilidad de la
financiacién, dentro de un mismo contrato de concesién, de
dos o mds obras relacionadas entre si. El articulo 226, en con-

creto, establece que el contrato de con-

Un aspecto cesién de obras piblicas podré com-
prender, junto a la obra objeto de ex-
plotacién econdmica, la construccidn
de ofra u otras obras poblicas, que se-

construccién de esta o estas obras rela-

establecer el correspondiente plan eco-

financiacién, dentro de némico-financiero de la concesion y las

un mismo contrato de  tarifas de utilizacién de la obra sujeta
concesion, de dos o a explotacién econémica.

mds obras relacionadas

El problema bésico a la hora de
admitir la financiacién de dos o mas
obras relacionadas es el de definir el
grado de vinculacién que es exigido
entre ellas, ya que tampoco parece conveniente que se permita
una discrecionalidad absoluta que tendria repercusion sobre
los usuarios de la obra sobre la que se hiciese recaer el coste.
Sin embargo, sin llegar a este extremo, la nueva regulacién lle-
ga a reconocer que, en NUMErosas ocasiones, s preciso consi-
derar un conjunto de obras piblicas como un sistema en el que
cada pieza funciona en relacién con las demds. Esto se refiere
no nicamente a las infraestructuras que forman parte de una
red, como ocurre en un sistema de carreteras (por ejemplo, las
carreteras radiales que parten de Madrid en relacién con las
vias de circunvalacién), sino también a obras correspondientes
a modos de transporte distintos pero relacionados entre si (por

entre si

ejemplo, un aeropuerto o un puerto y las vias de acceso al mis-

mo, o, en general, cualquier gran infraestructura concebida pa-
ra facilitar el cambio en el modo de fransporte).

La expresién “relacién funcional” se considera suficiente-
mente amplia como para dar cabida a los casos citados ante-
riormente, y a la vez excluye el caso de obras completamente
independientes entre si. Esta disposicién iria en la linea del arti-
culo 59 de la ley 55/1999 antes citada, que modificaba la
Ley de autopistas en régimen de concesién de 1972 en el sen-
tido de ampliar el objeto social de la sociedad concesionaria,
entre ofros supuestos, a la construccion de aquellas obras de
infraestructuras viarias distintas a las de la concesién pero con
incidencia en la misma y que se lleven a cabo dentro del érea
de influencia de la autopista o que sean necesarias para la or-
denacién del tréfico. La norma que ahora se propone supon-
dria una generalizacién a todo tipo de infraestructuras, dado
el cardcter horizontal de la nueva Ley de Contratos, frente al
cardcter sectorial de la Ley de autopistas de 1972.

Por ofra parte, la nueva regulacién abre ofra posibilidad,
al establecer como una de las posibles vias de refribucién al
contratista de una determinada obra publica (en el caso de
que la misma no sea susceptible de explotacién econdmica) la
concesién de dominio piblico en la zona de servicios o en el
drea de influencia en que se integra la obra (arficulos 130 a
134). Seria el caso, por ejemplo, de la refribucién de la cons-
truccidn o la conservacién de una carretera libre de peaje me-
diante el derecho a la explotacién de las dreas de servicios co-
rrespondientes. Como sefiala la Exposicién de Motivos de la
Ley, el articulo 130 acuia una figura nueva, de cardcter mixto,
en virtud de la cual la contraprestacién de la Administracién
por la construccién y mantenimiento, o sélo por el manteni-
miento de la obra, consistiria en el otorgamiento de una conce-
sién de dominio publico. No se trata, por tanto, de una conce-
sién de obra publica, tal como se define en la nueva regulo-
cién, pero se ha optado por su inclusidn en ésta reforma aten-
diendo a su coincidente finalidad de contribuir a la financia-
cién de las obras publicas sin recurrir necesariamente a los
presupuestos piblicos. Esta disposicidn permitird hacer viables,
desde un punto de vista empresarial, determinados proyectos
no susceptibles de una explotacién econémica directa. Cabe
destacar, en particular, el importante impacto que podria lle-
gar a fener su aplicacién para la financiacién de la conserva-
cién de la red de autovias.

Clausula de progreso e indicadores de calidad

Una innovacién de la nueva regulacién, de especial impor-
tancia sobre todo de cara al usuario de la infraestructura, es la
llamada cldusula de progreso, incluida en el articulo 244.4,
con arreglo a la cual el concesionario deberd mantener la
obra piblica de conformidad con lo que, en cada momento, y
segun el progreso de la ciencia, disponga la normativa técni-
ca, medioambiental y de seguridad de los usuarios que resulte
de aplicacién. Es decir, el concesionario queda obligado a re-
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alizar las inversiones que correspondan para adap- | Anteproyecto dedica s acreedores en el caso de que los derechos de cré-

tar la infraestructura a los estdndares técnicos vigen-
tes en cada momento, lo que garantizard la calidad
del servicio ofrecido a los usuarios.

un capitulo entero a la
financiacién del

dito del concesionario hayan sido objeto de fituliza-
cién [articulo 263).

Por ofra parte, la Ley impulsa la introduccion en concesionario, es decir, 4. CONCLUSION

los pliegos de las concesiones de mecanismos para dedica una especio|

la medicién y valoracién de la calidad del servicio importancia al inversor De forma resumida, la nueva Ley reguladora del

ofrecido por el concesionario a los usuarios de la in-
fraestructura. Los pardmetros de calidad que se esta-
blezcan podrdn servir de base para la aplicacién de
ventajas o penalizaciones econdmicas al concesio-
nario, segin lo dispuesto en cada caso por el pliego corres-
pondiente, lo que incidird ademds muy favorablemente en la
conservacién de las infraestructuras. La introduccién de la va-
loracién de unos determinados pardmetros de calidad del ser-
vicio implica un profundo cambio en las actuaciones de con-
servacién, pasando el foco de atencién desde la propia infro-
estructura como elemento patrimonial a lo infraestructura co-
mo soporte fisico para la prestacién de un servicio determina-
do, que constituye su finalidad dltima.

Financiacién bancaria y en el mercado de capitales

Por Gltimo, se dedica un capitulo entero a la financiacién
del concesionario, es decir, se concede una especial impor-
tancia al inversor Gltimo y a su relacién con el concesionario.
Todo ello en consonancia con el objetivo de la Ley de atraer a
los inversores privados a los proyectos de obras piblicas para
mejorar su financiacién, ofreciéndoles garantias juridicas sufi-

"cientes. Se regula una amplia diversidad de fuentes de finan-
ciacién, como la emisién de obligaciones y ofros titulos por
parte del concesionario {articulo 253}, la incorporacién a fitu-
los negociables de los derechos de crédito del concesionario,
conocida como titulizacién de activos (articulo 254), la hipo-
teca de la concesién {articulos 255 a 258) y los créditos parti-
cipativos {articulo 259).

Tiene especial relevancia la regulacién de la titulizacion
de los derechos de crédito del concesionario. El articulo
254.2 establece que los valores negociables resultantes de
una operacion de fitulizacién tendrdn el cardcter de separa-
bles en caso de quiebra y ocuparan el mismo lugar en la pre-
lacién que el acreedor hipotecario, incluso en el supuesto de
que la Administracién asuma la deuda correspondiente. Por
ofra parte, se deja abierta la posibilidad de que la Adminis-
fracién opte por la prérroga de la concesién a los solos efec-
tos de satisfacer los derechos de los acreedores.

En concreto, los plazos méximos de las concesiones, esta-
blecidos en cuarenta afios para las concesiones de construc-
cién y explotacién y en veinte afios para las concesiones sélo
de explotacién de obras publicas, podrian prorrogarse potes-
tativamente por la Administracién hasta un limite de sesenta y
veinticinco afios, respectivamente, para restablecer el equili-
brio econémico del contrato o para satisfacer los derechos de

con el concesionario

dltimo y asu relacién contrato de concesién de obras piblicas tendrd previ-

siblemente una serie de efectos favorables para ef sis-
tema de provisién de las obras publicas y en la inci-
dencia de éstas sobre el funcionamiento del sistema
econdémico. Entre dichos efectos cabe citar los siguientes:

* Aumento de la seguridad juridica del sistema concesio-
nal.

* Mayor flexibilidad en los sistemas de financiacién de las
obras piblicas.

* Mejora en la asignacién de riesgos en las concesiones
de obras publicas.

¢ Incidencia positiva sobre el usuario: importancia otorga-
da a la fase de explotacion de las obras, y aplicacion de
la cldusula de progreso y de los pardmetros de calidad de
las obras.

* Mayor atraccién del capital privado hacia la financio-
cién de las obras poblicas.

* Acumulacién de experiencia en el campo de las conce-
siones de obras pUblicas por parte de los grupos concesio-
narios espafioles.

Estos efectos hay que valorarlos, como se dijo al principio
de este trabajo, en el contexto del nuevo Plan General de In-
fraestructuras 2000-2006, que supone un esfuerzo inversor
que debe llevar a la economia espafiola a superar la brecha
que aln mantiene respecto a las economias europeas mas
avanzadas en lo que se refiere a la dotacién de capital en
obras piblicas. Este esfuerzo inversor exigird la canalizacién
de importantes recursos financieros, procedentes tanto de las
Administraciones Publicas espafolas, como de la Unién Euro-
pea y, de forma significativa, del sector privado. De ahi la ne-
cesidad de una nueva regulacion de las concesiones de obras
piblicas, como instrumento al servicio de un sistema de provi-
sién de estos Gltimas mas eficaz, y capaz de atraer las recur-
sos financieros, disponibles en el mercado hacia la inversion
en infraestructuras.

Por ofra parte, el desarrollo de la industria de las conce-
siones de obras piblicas consolidard el importante papel ju-
gado por las empresas espaiiolas concesionarias de obras pi-
blicos en todo el mundo, situdndose entre las primeras de este
sector. Las nuevas oportunidades que surgirdn en este campo
en determinados paises hacen que sea ain mds relevante el
contar con una regulacién de las concesiones de obras pib!i-
cos adaptada a los condiciones econémicas y financieras vi-
gentes en el escenario internacional. I
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