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RESUMEN: La necesidad de muchos paises, tanto desarrollados como en vias de desarrollo, de incrementar el ngmero
de infraestructuras y la calidad de las infraestructuras existentes esté llevando a que éstos fomenten cada vez con més
asiduidad la participacién privada a través del método concesional. Uno de los aspectos que més ha complicado la
aplicacién de este método es el gran numero de incerfidumbres no controlables por el concesionario (demanda,
evolucion de la tecnologia), presentes en proyectos de este tipo. Esta situacién se agrava cuando los plazos de
concesién, requeridos para que la infraestructura sea financiable sin aportacién poblica, se hacen demasiado largos,
lo que obliga en la mayoria de los casos a previsiones para periodos de tiempo en los cuales resulta imposible
determinar con fiabilidad los rangos de las variables clave.

Este articulo presenta un nuevo mecanismo concesional, desarrollado por los autores en sus investigaciones en la
Catedra de Transportes de la ETS| de Caminos, Canales y Puertos; basado en licitar por periodos de tiempo cortos con
un valor de reversion final. Las principales ventajas de dicho método son la mejor previsién por parte de los licitantes
y la administracién de las variables fundamentales de la concesién (demanda, costes, efc.) y la reduccién de
incerfidumbres. El arficulo analiza asimismo los principales inconvenientes de dicho mecanismo, planteando hasta que
punto son relevantes para la puesta en practica del sistema que se plantea.
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ABSTRACT: The need fo increase the number of infrastructures and improve the quality of existing infrastructures in
many countries, whether developed or developing, has led to the ever more assiduous search for private participation
through the concession system. One of the aspects which has seriously handicapped the application of this method is
the large number of uncertainties (demand, evolution of technology, etc.) present in a project of this nature which are
beyond the control of the concessionaire. This situation is further complicated by excessively long concession periods in
order to ensure that the infrastructure be financed without public funds. In the majority of cases this makes it necessary
to make long-range forecasts in which it is impossible to establish, with all due precision, the full scale of the key
variables.

This article presents a new concessionary method which has been developed by the authors in the course of their
research at the Transport Department of the Madrid College of Civil Engineers and one based on tendering for short
periods of time in accordance with a final reversional value. The main advantages of this method lie in the greater
ease of estimation by the tenderer, the increased control over the variables which are essential to the concession
(demand, costs, etc.) and in the reduction of uncertainties. The article also analyzes the main disadvantages of this
system and considers these to be largely irrelevant within the proposed system
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1. INTRODUCCION bles una cantidad considerable de recursos presupuestarios
para la financiacién de infraestructuras, por lo que en apo-

Las condiciones macroeconémicas exigidas por la Unién riencia podria justificarse que no es necesario recurrir al
Europea a sus estados miembros conducen inexorablemente ahorro privado para su financiacién. Sin embargo, los pai-
a un escenario generalizado de equilibrio presupuestario y ses inmersos en este escenario han mantenido, e incluso in-
estabilidad econdmica que hace que se encuentren disponi- crementado, su recurso al ahorro privado para financiar in-

So admiten comentarios 3 s ariclo, que dsbardn ser romidas o o Redoceién do la ROP anies el 30 de dciembro do 2002. | Recibido: unio/2002. Aprobodo:jonio/ 2002 ;
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fraestructuras por varios motivos: por una parte, lograr alle-
gar mds recursos que los exclusivamente presupuestarios pa-
ra la financiacién de infraestructuras, reduciendo los déficits
histéricos; por ofra, introducir la eficiencia derivada de la
gestién privada en una actividad meramente productiva co-
mo es la construccién y gestién de infraestructuras poblicas;
y, finalmente, trasladar al usuario el coste de la infraestructu-
ra para mejorar la eficiencia econémica del proceso.

El mecanismo mds empleado en el mundo para introducir
la participacién privada en la gestién y financiacién de infra-
estructuras es el método concesional. El fin primordial de este
sistema es infroducir la competencia de las empresas priva-
das en aquellos sectores donde, debido a los fallos de merca-
do inherentes a su estructura —monopolios naturales, bienes
publicos, etc.—, resulta imposible establecer una competencia
en el mercado {Albi et al., 2000). Para ello, el método conce-
sional pretende incentivar la competencia inicialmente me-
diante un proceso de licitacién en el que la empresa que de-
clare —por escrito~ una mayor eficiencia en dicho proceso
sea la adjudicataria del contrato (Demsetz, 1968).

En los dltimos afios se estan llevando a cabo importantes
estudios a fin del profundizar en las caracteristicas mds rele-
vantes de las concesiones de infraestructuras piblicas (plie-
gos de condiciones, mecanismos de licitacién, incentivos en
los contratos, etc.) con el objetivo final de lograr un equilibrio
razonable entre competencia y eficiencia que beneficie a la
sociedad en su conjunto. Entre algunos de estos estudios ca-
be destacar los llevados a cabo por Izquierdo (1997), de Rus
et al. (2000}, Vassallo y Gonzdlez Barra (2000), Robusté
{2000), Gonzdélez Barra (2001) y Vassallo e Izquierdo
(2001).

2. LOS RIESGOS EN CONCESIONES
DE OBRAS PUBLICAS

En este contexto, parece adecuado hacer una pequefa
reflexién acerca de los riesgos en concesiones de obras pi-
blicas asi como de los diferentes planteamientos que existen
para distribuir éstos entre los distintos agentes que infervienen
en el proceso. En primer lugar conviene actarar los términos
de incertidumbre y riesgo. Mientras la incertidumbre hace re-
ferencia a la indefinicién de una determinada variable clave
para el proyecto, se habla de riesgo cuando dicha incerti-
dumbre puede expresarse mediante una determinada funcién
de probabilidad.

En realidad, la mayoria de las variables que se manejan
en un proyecto son inciertas, aumentando su grado de incerti-
dumbre cuando el horizonte de previsién se aleja mds del
afio origen en que se llevaron a cabo los cdlculos. Por regla
general resulta practicamente imposible determinar, al menos
de manera exacta, las funciones de probabilidad que gobier-
nan las variables aleatorias de un proyecto; si bien es cierto
que, de manera intitiva o baséndose en la experiencia de

afos anteriores en circunstancias similares, resulta posible te-
ner una idea de en qué rango de variacién puede moverse
una deferminada variable. Por ejemplo, no es dificil, para
una empresa que tiene una consolidada experiencia en
obras de un determinado tipo, conocer el grado de variacién
que pueden adoptar los costes de construccién de la obra
que lleve a cabo.

Ofro aspecto que resulta importante tener en cuenta es
que los riesgos en un determinado proyecto de infraestructura
existen con independencia de los mecanismos que se emple-
en para amortiguarlos o distribuirlos. Asi, por ejemplo, el se-
guro de cambio que establecia la Ley de Autopistas de 1972
no tenia como misidn reducir el riesgo intrinseco del proyec-
to, sino transferir el riesgo de un peor cambio de la peseta
respecto a ofras divisas desde los concesionarios al Estado.
Asimismo, el método de licitacién por el minimo valor presen-
te de los ingresos (Engel et al. 1997; Gonzdlez Barra et al.
1999), que acorta o alarga automdticamente el plazo de la
concesién en funcién de que los ingresos sean mayores o me-
nores de los esperados, es un mecanismo que traslada el ries-
go de tréfico del concesionario al usuario futuro, que se verd
perjudicado por una ampliacién del plazo de la concesién si
el proyecto no atrae todo el tréfico esperado en un principio.

2.1. Control de los riesgos

La teoria cldsica de distribucién de riesgos enuncia que
éstos deben recaer sobre aquéllos agentes que mejor puedan
controlarlos ~teniendo en cuenta que no debe confundirse el
control del riesgo por parte de un agente con el dominio ab-
soluto sobre dicho riesgo, ya que de lo contrario no tendria
sentido hablar de riesgo como tal-. La légica de este planteo-
miento se fundamenta en que, en la medida en que un deter-
minado agente responda del resultado de una variable con-
trolable por él, dicho agente se verd sometido a un mayor in-
centivo por ser eficiente.

En este sentido, se puede decir que un determinado ries-
go es controlable por un agente cuando el esfuerzo llevado a
cabo por el mismo tenga una influencia importante en el re-
sultado final de esa variable, con independencia de que el
resultado final sea de antemano incierto. Por ejemplo, resulta
evidente que una empresa constructora es incapaz de cono-
cer de manera exacta —antes de empezar la obra- el coste fi-
nal de dicha obra; sin embargo, al margen de que la empre-
sa sea incapaz de conocer el coste final, el grado de organi-
zacién y de eficiencia que desarrolle tendré una influencia
bésica, si la obra no se encuentra sometida a importantes in-
certidumbres de fipo geoldgico o climético, en su coste final.
Dicho riesgo se entiende entonces que es controlable por el
concesionario.

En el epigrafe anterior se mencioné que un determinado
riesgo es controlable por un agente en la medida en que el
resultado final de la variable aleatoria se encuentra condicio-
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nado de modo relevante por su actitud o esfuerzo.
Sin embargo resulta complicado en algunas oca-
siones determinar dicha influencia y, en caso de
que ésta exista, conocer hasta que punto es rele-
vante. En el caso descrito previamente, el coste fi-
nal de la obra depende tanto de aspectos controla-
bles por el constructor (esfuerzo de la empresa,
etc.) como de ofros no controlables por éste [una
temporada de lluvias, un evento natural de fuerza
mayor, etc.)-. Ante esta circunstancia surge la difi-
cil cuestién de decidir hasta qué punto el control
del agente sobre dicho riesgo puede ser considera-
do, o no, importante.

Parece claro, de lo dicho anteriormente, que la
transferencia de todo el riesgo de construccién a la
empresa constructora obliga a que ésta deba asu-
mir sobre sus espaldas, ademds de los aspectos que puede
confrolar, algunos aspectos que no puede controlar. La pre-
gunta que surge una vez se ha llegado a éste punto es: 3de-
be en este caso la empresa constructora asumir todo el riesgo
o por el contrario debe asumir Gnicamente aquel riesgo que
ésta pueda confrolar?. La respuesta no es sencilla, pero un
andlisis detallado de su contenido puede llevar a algunas ob-
servaciones de interés.

En primer lugar, desde un punto de vista de una empresa
que lleva a cabo una dnica obra, lo més razonable seria que
ésta asumiera Onicamente los riesgos que pudiera controlar,
ya que, de lo contrario, se veria obligada a asumir un deter-
minado azar que le podria llevar a perder y a quebrar, ho-
biendo desarrollado una gestién muy buena. Sin embargo,
esta situacién ideal que se ha planteado se da poco en la re-
alidad, ya que lo comin es que una determinada empresa o
compaiiia posea una cierfa cartera de negocios ~en el caso
que nos ocupa un conjunto variado de concesiones— que le
permita compensar los malos resultados de unos con los bue-
nos resultados de otros diluyendo en su cartera el riesgo de
cada uno. En este sentido, las compaiiias de un tamafio ma-
yor serdn capaces de asumir riesgos inesperados mayores
mientras que las compaiiias mds pequefias serén mucho mds
sensibles a los vaivenes inherentes a su negocio.

Por otra parte, en algunas ocasiones, el mercado desa-
rrolla instrumentos para asegurar determinados riesgos. Por
ejemplo algunas aseguradoras permiten suscribir pélizas que
garanticen a los que las suscriben contra algunos eventos difi-
cilmente controlables por ellos (riesgos de fuerza mayor, ca-
taclismos, robos, etc.). De hecho, la existencia de compaiiias
de seguros se fundamenta en la posibilidad de formar una
gran cartera que permita que un sumatorio de incertidumbres
se convierta en un riesgo (estimado probabilisticamente) para
la compaiia aseguradora, bajo la contraprestacién de una
determinada prima por parte del sujeto o la compaiiia asegu-
rada. De esta manera, las compaiiias de seguros transforman
incertidumbres (no valorables estadisticamente) en riesgos

Sobre el trafico influyen
aspectos dificilmente
controlables por el
concesionario como

son los ciclos

econbmicos o el
desarrollo de una
infraestructura paralela
a la anterior que haga
que las estimaciones
iniciales de demanda

no se cumplan

[valorables estadisticamente) a través de su expe-
riencia sobre la ocurrencia de determinados sucesos
apoyada por la ley de los grandes nimeros. Este
mecanismo podria ser empleado a priori, por ejem-
plo, para el aseguramiento del tréfico, aunque de
momento las experiencias que existen a este respec-
to son muy limitadas. Sin embargo, no parece des-
cartable que, con el crecimiento del nimero de con-
cesiones, sea factible crear una cartera lo suficiente-
mente grande como para que exista un mercado de
seguros de tréfico.

Otra reflexién de interés es que en la prdctica
resulta muy complicado evaluar por un observador
externo la parte de riesgo que es controlable por el
concesionario de la parte de riesgo que no es con-
trolable por éste. Por ejemplo, cuando se produce
un sobrecoste en la construccién serd muy dificil evaluar si di-
cho sobrecoste se ha debido a causas imputables al conce-
sionario (por ejemplo una inadecuada organizacién del tro-
bajo) o a causas no imputables a éste (por ejemplo una tem-
porada de liuvias inesperada, efc.). Esto hace que, en la
préctica, sea muy complicado separar aquellos riesgos sobre
los que el concesionario fiene control, de aquellos otros sobre
los que no lo tiene, lo que complica la fijacién de una cldusu-
la contractual que separe ambos.

Uno de los riesgos que por regla general se transfieren a
la empresa concesionaria, es el riesgo de tréfico. Como se
ha mencionado anteriormente, el riesgo de demanda es en
parte controlable por el concesionario, y en parte no contro-
lable. Por una parte, el concesionario, llevando a cabo una
politica comercial adecuada —mediante la mejora de los ac-
cesos, reduccién de tarifas en ciertos momentos, efc.— puede
favorecer el tréfico en la infraestructura. Sin embargo, sobre
el trafico influyen aspectos que solo pueden ser controlados
relativamente por el concesionario, como son los ciclos eco-
némicos o la posibilidad de que el planeamiento en materia
de infraestructuras considere desarrollar una infraestructura
paralela a la anterior que haga que las estimaciones de de-
manda iniciales no se cumplan.

2.2. ;Debe asumir el concesionario todo
el riesgo de tréfico?

Visto desde esta perspectiva, parece razonable que el
concesionario asuma Unicamente el riesgo de tréfico que
puede controlar, recayendo el resto sobre ofros actores que
lo pueden diversificar mejor: los usuarios futuros (mediante in-
cremento de los plazos de concesién), la administracién, efc.
Algunos autores y profesionales en la materia son partida-
rios, no obstante, de que el concesionario asuma todo el ries-
go de tréfico, basando su argumento en que cualquier indus-
fria o empresa que se encuentre inmersa en el mercado debe
asumir los riesgos de su actividad. En este sentido, es bueno
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hacer notar que la situacién es muy diferente en paises desa-
rrollados —con una importante estabilidad macroecondmica-
que en paises en vias de desarrollo, donde la reduccién del
riesgo resulta una exigencia casi fundamental para la partici-
pacién de empresas privadas en este tipo de negocios. Mien-
tras en el primer caso las incertidumbres son menores (creci-
miento econdmico, tipo de cambio, etc.) y, en consecuencia,
resulta mds sencillo transferir riesgos a la empresa concesio-
naria, en el segundo caso la reduccién de las incertidumbres
resulta un elemento casi imprescindible para hacer viable la
participacién privada en dicho proyecto.

No obstante, al margen de las diferencias previamente
mencionadas enire paises desarrollados y paises en vias de
desarrollo, el argumento de que las concesionarias de obras
piiblicas, al igual que otras industrias, deben asumir los ries-
gos coyunturales de demanda, no parece del todo apropiado
debido a que hay tres caracteristicas que diferencian consi-
derablemente el sector de las concesiones del sector indus-
trial tradicional.

En primer lugar, la industria tradicional tiene una estructu-
ra de costes donde los costes variables tienen una importan-
cia muy grande respecto a los costes fijos, lo que permite que
la estructura productiva de dichas industrias sea mucho mas
adaptable a los cambios de demanda coyunturales. Por el
contrario, en el sector de las concesiones de infraestructuras
tienen una importancia basica los costes fijos, resultando la
estructura productiva mucho menos adaptable a las variacio-
nes experimentadas por la demanda.

En segundo lugar, la estructura de la industria tradicional
resulta mucho més flexible a la produccién de diferentes bie-
nes que pueden permitir una mayor diversificacién de la ofer-
ta en periodos de crisis. Sin embargo, en las concesiones de
infraestructuras, gran parte de los costes —principalmente in-
versiones iniciales— tienen caracteristicas de costes que, una
vez desembolsados, son poco recuperables para otras activi-
dades. Asi por ejemplo, mientras una fébrica puede ser em-
pleada para producir un producto u ofro diferente e incluso
el inmueble puede ser vendido para otro uso, una infraestruc-
tura como una carrefera o un puerto sirven para poco mds
que para que pasen coches o para que descarguen los bar-
cos. v
En tercer lugar, mientras que la industria tradicional cuen-
ta con gran libertad de actuacién debido a que se encuentra
sometida a una escasa regulacién por parte de las adminis-
traciones piblicas -lo que le permite fijar el precio de los
productos, la cantidad a producir, la calidad de los produc-
tos, etc.—, las concesiones de infraestructuras son monopolios
naturales sometidos a una estricta regulacién (tarifas maxi-
mas, niveles de calidad y atencidn al usuario, etc.) lo que di-
ficulta la adaptacién de la estructura productiva a los vaive-
nes coyunturales. Esta es la principal diferencia entre las in-
fraestructuras y ofros sectores que requieren también fuertes
inversiones iniciales como las compafiias de transporte aéreo

o las navieras que ante una crisis pueden defenderse redu-
ciendo la produccién o incrementando las tarifas.

Las razones anteriormente expuestas demuestran que no
afecta de la misma manera el riesgo de demanda coyuntural

de la economia sobre la industria tradicional que sobre las ..~

concesiones de obras publicas, teniendo estas Gltimas una ca-
pacidad de adaptacién muy inferior a la que tiene la indus-
tria tradicional. Ello justifica que el riesgo coyuntural de trdfi-
co no deba ser asumido, al menos en su totalidad, por el
concesionario y, en consecuencia, sea mds eficiente transfe-
rirlo a agentes que tengan una mayor facilidad para diversifi-
carlo. Respecto a la posibilidad de que sea el mercado quién
pueda asumir el riesgo de trafico mediante el establecimiento
de un seguro cuya prima dependa del riesgo potencial, como
ya se ha esbozado anteriormente, ésta no parece factible, al
menos a corto plazo, debido a que, como las concesiones no
son muy numerosas, resufta complicado la aparicién de com-
paiiias de seguros capaces de organizar una cartera tan
grande de activos que sea capaz de diversificar dicho ries-
go.

Por otra parte, la disminucién de riesgos no controlables
por el concesionario da una seguridad muy grande a los
prestamistas, lo que se traduce en un doble efecto: por una
parte, en una disminucién del coste financiero del proyecto
(disminucién del premio por riesgo) y, por otra, en la posibili-
dad de que el proyecto se apalanque mds. A consecuencia
de ello, la disminucién de los riesgos, si se lleva a cabo de
modo adecuado, redunda en una mayor eficiencia desde el
punto de vista social.

En otro orden de cosas, uno de los problemas que influye
de modo mas directo sobre la demanda esperada es la posi-
bilidad futura de que la administracién decida, por motivos
sociales, llevar a cabo una infraestructura que por su cerca-
nia a la primera absorba porte del tréfico potencialmente
previsto para ésta. A este respecto se han desarrollado algu-
nos planteamientos que, o bien justifican o bien tratan de
plantear soluciones a dicha problemdtica. En primer lugar
hay quienes defienden que el concesionario es el que debe
asumir dicho riesgo ya que se trata de un riesgo empresarial
como cualquier ofro. Por otra parte, algunas administraciones
han optado por establecer cldusulas en los contratos que, o
bien impidan la construccién de una infraestructura paralela,
o bien compensen al concesionario por dicha construccién.

Respecto al que la empresa concesionaria asuma el ries-
go de la construccidn de una infraestructura paralela, parece
inadecuado desde todos los puntos de vista que este riesgo
recaiga sobre ella, ya que la empresa concesionaria carece
de todo tipo de control en caso de que la infraestructura no
estuviera planificada inicialmente. Asimismo, el planteamien-
to previamente expuesto de establecer cldusulas contractuales
que impidan la construccién de infraestructuras paralelas a
una preexistente puede llevar a importantes ineficiencias en
un futuro, derivadas de que la administracién se puede en-
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durante el transcurso de la concesién. Por otra par-
te, la constante evolucién de la tecnologia ha con-

contrar limitada por ella misma para llevar a cabo

Las administraciones
una infraestructura que de hecho resulte socialmen-

estdn aplicando cada

N o ducido a que de hecho sea muy complicado prede-
vez con mds asiduidad

cir las necesidades futuras en el ambito de la con-

te adecuada. Por su parte, la no inclusién de esa
cléusula en el contrato probablemente llevara en

un futuro a una renegociacién entre la empresa el método concesional  senvacisn y explotacién de las infraestructuras asi -
concesionaria y la administracién en caso de que para la construccion, como determinar sus costes. Todo ello ha llevado a
esta tltima decida llevar a cabo una infraestructura financiacién, que recientemente Vassallo e lzquierdo (2001) se

paralela. En este sentido, aunque en algin caso las hayan planteado la posibilidad de instrumentar me-

mantenimiento y
explotacién de las
infraestructuras

canismos a fin de desarrollar concesiones de infra- . -
estructuras con plazos de duracién cortos (entre

renegociaciones pueden estar justificadas, se ha
demostrado que lo mas adecuado para evitar dis-

torsiones en el proceso de licitacién es evitarlas al

mdximo, ya que éstas son objeto de movimientos
especulativos en la licitacién por parte de los concursantes
que se traducen en importantes ineficiencias futuras {Gonzé-
lez Barra y Vassallo, 1998).

Una alternativa para solucionar el problema descrito an-
teriormente es que la administracién publique un programa
de infraestructuras con fechas de puesta en marcha de las
distintas obras que, siendo conocido por los futuros licitantes
de antemano, sirva como referencia inicial, sin que en ade-
lante los concesionarios puedan alegar ningln perjuicio. Este
planteamiento, que puede resultar de utilidad, no soluciona
en su totalidad el problema, ya que la experiencia demuestra
que los planes de infraestructuras cambian considerablemen-
te de unas legislaturas a ofras, siendo de hecho muy dificil
predecir con exactitud lo que en un futuro va a ocurrir.

En resumen, se puede concluir este apartado subrayando
algunas ideas: en primer lugar, las concesiones de obras pi-
blicas se encuentran necesariamente sometidas a importantes
riesgos que no pueden eliminarse sino repartirse de la mane-
ra mds adecuada; en segundo lugar, la racionalidad lleva a
que los riesgos sean soportados por los agentes con mayor
capacidad de control; en tercer lugar, muchos de los riesgos
son dificilmente controlables por el concesionario [especial-
mente el riesgo de trdfico); en cuarto lugar, la estructura de
las concesiones —con importante costes fijos— requiere, para
asegurar un disefio eficiente, que el ente otorgante de la con-
cesién deba compartir, en determinados casos, los riesgos
con el concesionario {tanto mds cuanto menor sea la robustez
del concesionario y mdas pequefa y variable pueda resultar
la demanda).

3. SISTEMAS CONCESIONALES CON PLAZOS CORTOS

Tal y como se ha comentado en el apartado anterior, uno
de los riesgos que resulta més dificil controlar en las conce-
siones de obras publicas es el riesgo de demanda (tréfico en
una autopista, nimero de pasajeros en un ferrocarril, efc.).
En este sentido, existe un comin acuerdo en que las estima-
ciones de tréfico pierden completamente su valor a partir de
un nimero determinado de afios (diez o quince), lo que pro-
voca que, para que la concesién salga adelante, el Estado
tenga que establecer en muchos casos importantes ayudas

quince y veinte afos). La propuesta desarrollada

por la Cétedra de Transportes de la Escuela de Ca-
minos ha sido recientemente recogida por el Ministerio de Fo-
mento en la redaccién de los pliegos de licitacién de la con-
cesion de la autopista de acceso al aeropuerto de Barajas.
En este apartado se analizan las principales ventajas e incon-
venientes de dicho sistema asi como sus posibles aplicacio-
nes.

3.1. Justificacion del mecanismo

Tal y como se ha expuesto anteriormente, las administra-
ciones estan aplicando cada vez con més asiduidad el méto-
do concesional para la construccién, financiacién, manteni-
miento y explotacién de las infraestructuras. De esta manera,
se pretende un doble objetivo: en primer lugar, llevar a cabo
un mayor némero de infraestructuras de las que se harian con
recursos presupuestarios exclusivamente y, en segundo lugar,
incentivar la eficiencia de la iniciativa privada mediante un
proceso de licitacion competitivo.

Esta modalidad de competencia inducida a través de un
proceso de licitacién, denominada por numerosos autores
“competencia por el mercado”, en alusién a que el proceso
competitivo se produce inicialmente y no a lo largo de la ex-
plotacién de la obra, da lugar a que el regulador establezca
compromisos a largo plazo con empresas concesionarias, lo
que conduce entre ofros a los siguientes problemas:

¢ Dificultad de establecer previsiones de tréfico fiables en
periodos de concesién tan largos. :

e |Imposibilidad de prever la evolucion de la tecnologia
en periodos de tiempo tan largos, lo que dificulta la re-
daccién de cldusulas en los contraios de concesién inicia-
les que obliguen al concesionario a adaptar en el futuro
las caracteristicas de la concesion a los nuevos cambios
tecnoldgicos.

* Reduccién de competitividad derivada del incremento
de los plazos de las concesiones.

El primer problema de los anteriormente mencionados ha-
ce referencia a que las previsiones de tréfico que se llevan a
cabo en concesiones con plazos muy largos no son mds que
una mera aproximacién a la realidad, ya que conocer que
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va a ocurrir con la demanda de tréfico en un hori-
zonte mayor de veinte afios resulta précticamente

Las concesiones de

de que para financiar una inversién tan elevada
en los primeros afios —como la que necesita una

imposible. En este sentido, desarrollar concesiones mfrqestructuros infraestructura— hace falta generalmente un perio-
con plazos mds cortos que los habituales (no mds de requieren por lo do de tiempo muy elevado. En el préximo aparta-
veinte afios] permite afinar mucho mds dichas previ- generol una inversion do se describe un sistema que ayuda a solucionar

siones, volviendo a ajustar las mismas en una futera  inicial muy elevada que dicho inconveniente a través de un compromiso
relicitacién de la concesién. Aunque al problema de Ob“gCl, para recuperar de pago final por parte de la Administracién.

la incertidumbre en la demanda se enfrenta tanto
una concesionaria de una autopista como un empre-
sa cualquiera (fabrica de automéviles, etc.), la pri-
mera tiene el problema adicional de contar con cos-

dicha inversién con una

determinada
rentabilidad, a plazos
tes fijos mucho més elevados y que ademds no pue- de concesién muy

3.2. Mecanismo de licitacién a emplear: el
Pago Final

Las concesiones de infraestructuras requieren

den emplearse para una actividad diferentes de pa- |argos, lo que supone por lo general una inversién inicial muy elevada

ra la que fueron disefados en un inicio.

El segundo problema hace referencia a la impo-
sibilidad de tener en cuenta, en el momento en que
se establece el contrato de concesién, la evolucién
de la tecnologia futura -sistemas inteligentes de
transporte, nuevas medidas de seguridad, efc.— lo que obliga
a que, si las concesiones tienen largos plazos de duracién,
sea necesario por parte de la administracién renegociar con
el concesionario la puesta en marcha de estos sistemas a fin
de lograr un mayor beneficio social. Dicha renegociacién,
aunque justificable una vez se ha firmado el contrato, es en
muchos casos internalizada por el concesionario en el mo-
mento de plantear su oferta, lo que puede conducir a inefi-
ciencias en el proceso de licitacién. Por ese motivo, el desa-
rrollo de concesiones con plazos més cortos fiene la ventaja
de que la evolucién de la tecnologia resulta mucho més pre-
decible por el concesionario y, en consecuencia, mucho mds
facil de incorporar en su oferta técnica y econémica. Una
vez finalizada la concesién, en caso de que se vuelva a lici-
tar su conservacidn y explotacidn, podrd tenerse en cuenta
de manera adecuada la tecnologia necesaria en los afios si-
guientes.

El tercer aspecto hace referencia a la pérdida de compe-
titividad que tiene lugar cuando los plazos de concesién son
demasiado largos. Como se ha mencionado con anteriori-
dad, la competencia por el mercado es un proceso que termi-
na en el momento en que la concesién es adjudicada, a par-
tir del cudl la concesién se convierte en un monopolio regulo-
do exclusivamente por los términos del contrato. A conse-
cuencia de ello, las concesiones con plazos muy largos dan
un margen muy amplio al concesionario, lo que puede hacer
que éste se relaje o explote en mayor medida su situacién de
monopolista. Como parece claro, concesiones con plazos
mds cortos incentivan una mayor competencia entre los con-
sorcios, ya que éstos tendrdn que esforzarse continuamente
por ser eficientes.

Todos estos motivos justifican plantear un sistema de con-
cesidn con plazos mds cortos que facilite la previsién acerta-
da del tréfico asi como la evolucién de la tecnologia. Sin em-
bargo, el principal problema de este sistema viene del hecho

un condicionante muy e obliga, para recuperar dicha inversién con
importante a la hora de
establecer plazos cortos

una determinada rentabilidad, a plazos de conce-
sién muy largos, lo que supone un condicionante
muy importante a la hora de establecer plazos cor-
tos.

Sin embargo, dichas concesiones con plazos cortos (entre
quince y veinte afios) si que serian viables en caso de que el
Estado se comprometiera a pagar a la concesionaria un va-
lor de reversién al final del periodo, de manera que el pro-
yecto entre dentro de los umbrales de rentabilidad que exige
el sector privado. Dicho valor de reversién final podria ser
empleado asimismo, tal y como se mostrard mds adelante,
como pardmetro econdmico en la licitacién, de tal manera
que la concesién se adjudique -fijadas el resto de las varia-
bles econdmicas— a aquel consorcio que esté dispuesto a re-
cibir un menor pago final. Este sistema entra dentro de los
posibles métodos de participacién piblico privada, ya que el
sector privado financia y opera una concesién con la ayuda
del sector piblico que aporta un valor de reversién final a fin
de lograr que el consorcio privado alcance un umbral de ren-
tabilidad aceptable.

Una vez finalizado el plozo de concesién, la administra-
cién podria licitar de nuevo el mantenimiento, conservacién,
explotacién y eventual ampliacién de la infraestructura. En
esta segunda licitacién los consorcios interesados tendrian la
ventaja de contar con una informacién més adecuada sobre
el tréfico en los préximos quince o veinte afios. Ademds, de-
bido a que la segunda concesién (de explotacién y manteni-
miento) no requerird por lo general fuertes inversiones, serd
el futuro concesionario el que deba abonar al inicio una can-
tidad para explotar la concesién por otro periodo de tiempo
también de quince o veinte afios.

En consecuencia, aunque el Estado se comprometa a pa-
gar una cantidad al final del periodo de la concesién, esta
cantidad se recuperard, si no en todo si en gran parte, con la
licitacién de la concesién siguiente. Asimismo, este mecanis-
mo permite establecer tarifas en la primera concesién mds
bajas de lo habitual {mediante el incremento del valor de re-
versién final), que serdn mantenidas a lo largo de las licita-
ciones posteriores. De esta manera se consigue diluir el coste
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de la construccién a lo largo de la vida de la infraestructura.
Por ofra parte, hay que tener en cuenta que las menores in-
certidumbres de la concesién, derivadas del hecho de que la
duracién del contrato hace mds predecible los parémetros
clave que definen el proyecto, permitird al concesionario
aquilatar mejor la oferta que lleve a cabo, disminuyendo mu-
chos de los costes derivados de la mera incertidumbre futura.

Una pregunta que puede surgir al describir este mecanis-
mo es gpor qué se opta por un pago final o valor de rever-
sién en lugor de una subvencién inicial por parte de la admi-
nistracién?. Aparenfemente una subvencién inicial por parte
del Estado tendria la ventaja de que la empresa concesiona-
ria se veria obligada a buscar en los mercados financieros
una cantidad de recursos inferior a la que deberia conseguir
si la administracién le otorgara un pago final, resultando tam-
bién la concesién més barata para el usuario. No obstante,
aunque son ciertas las ventajas mencionadas con anteriori-
dad, este sistema cuenta con dos inconvenientes principales
que justifican la decisién de adoptar como mecanismo para
equilibrar el balance econémico financiero de la concesién,
un pago final:

e En primer lugar, mientras que la aportacién inicial de
la administracién exige un compromiso de recursos por
parte de ésta en el momento inicial, con el consiguiente
esfuerzo presupuestario, el pago final o valor de rever-
sién supone un compromiso futuro que, en la mayoria de
los casos, no tendrd que aportar finalmente la administra-
cién, ya que en la siguiente licitacién de mantenimiento y
explotacién, debido @ que las inversiones mds costosas
se encuentran ya realizadas, serd el futuro concesionario
el que deba aportar una cantidad inicial para que le sea
adjudicada la concesién. Dicha cantidad serd por lo ge-
neral suficiente para abonar el pago final al primer con-
cesionario.

* En segundo lugar, la posibilidad de establecer un pago
final tiene la ventaja de que permite instrumentar meca-
nismos para que el importe de dicho pago sea variable
en funcién de algunas variables como, por ejemplo, el
tréfico real en funcién del tréfico esperado -lo que permi-
te amortiguar el riesgo de demanda de la concesién-, o
bien del nivel de calidad ofrecido por el concesionario
de manera que se incentive a éste a ofrecer al usuario un
nivel de servicio lo mas adecuado posible.

3.3. Ventajas e inconvenientes

Las principales ventajas que aporta el sistema que se des-
cribe en este articulo son:

o La reduccién del riesgo de demanda derivado de la

disminucién del plazo de concesion.

« El aumento de la competencia en el sector al ser mas

frecuentes las licitaciones.

* La posibilidad de establecer tarifas menos elevadas y
mds equilibradas a lo largo de la vida de la obra.

¢ Lla més fcil introduccién de indicadores de calidad ob-
jetivos que incentiven al concesionario a prestar un nivel
de servicio adecuado

¢ La mayor facilidad de cumplir adecuadamente con la
cléusula de progreso ya que, con plazos cortos, la evolu-
cién de la tecnologia —aun siendo muy relevante- es facil-
mente adaptable por el concesionario.

Este sistema presenta no obstante algunos inconvenientes
entre los que cabe destacar:

* Las concesiones con plazos cortos llevan a que, en ca-
so de una coyuntura econdmica poco favorable que ha-
ga que el tréfico sea inferior al esperado durante un cier-
to periodo de tiempo, el corto plazo de la concesién con-
centre mucho el riesgo de demanda, lo que puede impe-
dir al concesionario disponer de un periodo esdnémico
favorable que permita recuperar las pérdidas iniciales.

¢ las concesiones con plazos cortos dificultan la aplice-
cién de instrumentos financieros a largo plazo (emisiones
de bonos a largo plazo, efc.) que en algunos casos pue-
den abaratar el coste de la financiacién.

e las concesiones con plazos cortos llevan a que el con-
cesionario, bajo la expectativa de estar poco tiempo co-
mo gestor de la infraestructura, deje de llevar a cabo in-
versiones necesarias desde el punto de vista social.

* Las concesiones con plazos cortos pueden llevar a que
el concesionario descuide las labores de mantenimiento,
encubriendo defectos al final del periodo concesional.

Respecto a los dos dltimos problemas, éstos se pueden
solventar garantizando un premio al concesionario —propor-
cional a la calidad que ha ofrecido durante la concesién- en
la licitacién de la nueva concesién que tenga lugar una vez
que la primera se extinga. Dicho premio puede consistir por
ejemplo en un porcentaje sobre la variable econémica emple-
ada en la licitacién, aunque este aspecto necesitaria de un
estudio més pormenorizado. De esta manera se incentiva al
concesionario a ofrecer una calidad lo mayor posible y, ade-
mds, la administracién se podria beneficiar de que el conce-
sionario que ha funcionado satisfactoriamente en una prime-
ra etapa pueda volver a ganar la concesién.

Por ofra parte, tal y como muestran Vassallo y Gonzdlez
Barra {2000), el empleo de indices de calidad obijetivos en
las concesiones de infraestructuras piblicas permiten que la
administracién instrumente mecanismos que incentiven -me-
diante ventajas y multas econdmicas- al concesionario a
ofrecer un nivel de calidad lo mas adecuado posible.

Respecto al segundo aspecto mencionado previamente,
relativo a los problemas para financiar el proyecto, aunque
es verdad que un sistema de plazos cortos dificulta la finan-
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ciacién con instrumentos financieros a largo plazo, lo cierto
es que los mercados financieros estdn evolucionando de ma-
nera sorprendente en los Ultimos afios con la creacién de
nuevos instrumentos que son capaces de adaptarse sin nin-
gln problema a las condiciones impuestas por los oferentes y
demandantes. Un ejemplo de este planteamiento, adaptable
al mecanismo descrito, es la posibilidad de que el pago futu-
ro por la administracién al final de la concesién se titulice
con la finalidad de obtener recursos financieros en los prime-
ros afios de la concesién.

En relacién al primer problema, derivado de la posibili-
dad de que, en el periodo de tiempo corto elegido para la
concesidn, se produzca una coyuntura econdmica poco fa-
vorable que haga que el tréfico sea inferior al inicialmente
previsto, cabe afirmar que los ciclos econémicos coyuntura-
les presentan una duracién aproximada de 6 afos, alcan-
zando un méximo de 11 afios, por lo que parece que con-
cesiones a veinte afios como las que se proponen en este
articulo son perfectamente capaces de recuperar los efectos
perversos de dichos ciclos. Asimismo, la estabilidad macro-
econdmica que la Unién Econémica y Monetaria ha dado a
los paises que forman parte de la misma, parece asegurar
que las oscilaciones coyunturales no serdn muy acentuadas.
Todo ello parece indicar que, con plazos no excesivamente
cortos y en paises con una estabilidad macroeconémica
considerable, este sistema se puede aplicar sin excesivos
problemas.

Por otra parte, como sefialan Vassallo e lzquierdo
(2001}, seria posible establecer un mecanismo de licitacion
por el cual el pago final dependiera del tréfico que realmente
ha tenido la concesién frente al tréfico esperado, licitando la
concesién por minimo valor presente de los ingresos de fal
manera que el pago final sea igual a la diferencia entre el
valor presente de los ingresos declarado y el valor presente
de los ingresos al final del plazo fijo de la concesién. De esta
manera se reduciria muy considerablemente la incertidumbre
del concesionario respecto a los vaivenes coyunturales que
pueden influir en la demanda de tréfico.

Finalmente solo hacer referencia a que las empresas con-
cesionarias no se encuenfran generalmente muy a favor de
mecanismos de concesién que impliquen plazos cortos debi-
do, por una parte, a que estas empresas entienden el nego-
cio de las concesiones como un negocio eminentemente a lar-
go plazo y, por otra, a que el complicado montaje que exi-
gen las concesiones (subcontrataciones, personal, instalacio-
nes, efc.) requieren plazos mayores para que su puesta en
marcha resulte razonable. Sin embargo, a pesar de las criti-
cas de las empresas concesionarias ante este sistema, la ex-
periencia demuestra que dichas criticas proceden mds bien
de un cierto temor ante el cambio que de un problema real.
De hecho resulta patente la capacidad de adaptacién que,
ante los cambios experimentados por las condiciones exter-
nas, ha demostrado siempre el sector privado.

4. CONCLUSIONES

A modo de resumen se subrayan algunos aspectos que po-
nen de relieve las ideas principales de este articulo y a la vez sir-
ven como conclusiones:

* Los paises europeos estén acudiendo cada vez con mdés fre-
cuencia al método concesional a fin de disponer de més re-
cursos para financiar infraestructuras, incrementar la eficien-
cia en los frabajos e involucrar a los usuarios en su financic-
cion.

* Las concesiones de infraestructuras se encuentran somefidas
a importantes incertidumbres derivadas de la necesidad de
llevar a cabo previsiones a muy largo plazo. Dentro de estas
incertidumbres la mds importante es la de la evolucién del tré-
fico futuro.

* la eficiencia en la distribucién de riesgos justifica que cada
agente asuma el riesgo que mejor puede gestionar. No obs-
tante, en concesiones de infraestructuras publicas resulta com-
plicado determinar hasta que punto el concesionario puede o
no controlar un determinado riesgo.

* Las concesiones de infraestructuras piblicas tienen muchos
mas problemas para adaptarse a los vaivenes coyunturales
que la industria tradicional, debido a que éstas tienen impor-
fantes costes fijos iniciales que ademds son dificilmente reutili-
zables para ofras actividades y se encuentran sometidas en la
mayoria de los casos a una férrea regulacién farifaria y de
calidad por parte de las administraciones piblicas. Esta situa-
cidn justifica que la administracién busque mecanismos para
mifigar aquellos riesgos no facilmente controlables por el con-
cesionario.

® Las concesiones con plazos cortos reducen las incerfidum-
bres del concesionario (especialmente las relativas a la de-
manda y los costes futuros) lo que implica procesos de licita-
cién mds claros y con mejor informacién y, ademds, incre-
mentan la competitividad entre las empresas. Sin embargo el
problema que presenta este mecanismo es la dificultad de
que el proyecto se financie sin ayudas publicas.

* Dentro de las ayudas publicas para equilibrar la concesién
con un sistema de plazos cortos se puede considerar tanto
una subvencién inicial como el pago de un valor de reversién
al final. El dltimo mecanismo presenta frente al primero la ven-
taja, por una parte, de que no grava los presupuestos publi-
cos inicialmente y probablemente tampoco finalmente —ya
que dichos recursos los obtendrd la administracién de la futu-
ra licitacién- y, por ofra, la ventaja de permitir mecanismos
de incentivos en el pago final derivados de mejoras en la cali-
dad del proyecto, efc.

* Una manera de evitar el riesgo de variaciones coyunturales
de demanda es insfrumentar un mecanismo que haga que el
pago final sea variable en funcién del tréfico real frente al es-
perado. De esta manera el concesionario recibird mas al final
si el fréfico ha sido inferior ol esperado y viceversa. i
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