Plan de Infraestructura y déficit publico

José Barea*

1. Introduccion

El dia 7 del pasado mes de abril el Presidente del Go-
bierno y el Ministro de Fomento presentaron un Plan Ex-
traordinario de Infraestructuras por un importe de 17.000
millones de euros en inversiones, de las cuales en torno al
70 por 100 serén en ferrocarril y el 30 por 100 restante se
destinan a mejorar las infraestructuras viarias incluyendo
mejoras en el transporte colectivo por carretera.

En la documentacion distribuida por el Ministerio de
Fomento se dice que el Plan Extraordinario de Infraestruc-
tura (PEI) tiene por objetivo reactivar la economia y el em-
pleo a través de la inversion en infraestructuras del
transporte. El Plan, en colaboracién publico-privada, per-
mitird anticipar a 2010 y 2011 licitaciones por valor de
17.000 millones de euros, el equivalente al 1,7 por 100 del
PIB. El PEl, basado en un modelo concesional, establece
que el pago de las infraestructuras, una vez se hayan fina-
lizado y puestas en servicio las obras, se realizard mediante
un canon a lo largo de un amplio periodo de tiempo (de
20 a 30 afios) con lo cual su repercusion sobre las cuen-
tas publicas se aplazard a partir de 2014, no comprome-
tiendo los objetivos del Gobierno de disminucién del déficit
publico. Las licitaciones se iniciaran en el segundo semes-
tre de 2010. El canon Unico paga la inversion, la conserva-
cién y el mantenimiento de las infraestructuras, asf como
la retribucion de los recursos propios y ajenos invertidos
por el concesionario en la construccién de las mismas.

Paso a analizar separadamente la incidencia que la
construccién y mantenimiento de las infraestructuras de
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ferrocarril y de carreteras previstas en el PEI tienen sobre
el déficit publico.

2. Incidencia sobre el déficit publico
de las infraestructuras ferroviarias
previstas en el Plan Extraordinario

Se asignan a infraestructuras ferroviarias el 70 por 100
de las inversiones en obra nueva, tanto para el transporte
de mercancias como de personas.

En la pagina cuatro de la Informacion distribuida sobre
el Plan Extraordinario de colaboracién publico-privada se
hace constar que el Plan se ha disefiado para que cumpla
dos objetivos fundamentales: que no comprometa la esta-
bilidad presupuestaria y que sea financiable por las entida-
des financieras. Para que se cumpla el primer condicionante
se establece que la repercusion sobre las cuentas publicas
se aplaza a 2014 y con un impacto reducido a lo largo de
un dilatado periodo de tiempo que coincidird con el plazo
concesional, fijado con carécter general en 25 afios para
las inversiones en ferrocarril, con lo cual el coste de las in-
fraestructuras lo asumiran solidariamente todas las genera-
ciones que lo van a disfrutar.

A continuacién en la pégina cinco se dice que en el
caso particular de ADIF, que no estd afectado por la proble-
matica del cémputo del déficit, se abonaré el equivalente
al 50 por 100 de la inversion inicial durante el periodo de
ejecucion de la obra y se diferird el pago del 50 por 100
restante a lo largo del periodo concesional, a través del
canon. Para cumplir el objetivo de no computo en el défi-
cit, se transfieren al concesionario los riesgos de construc-
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cion y de disponibilidad. El primero supone que el conce-
sionario ha de financiar integramente el coste de la inver-
sién, y hasta que la infraestructura no esté concluida y
comience su explotacion, no empezara a recibir el canon.
Pasamos a analizar la naturaleza del ADIF para ver si efec-
tivamente, como se dice por el Ministerio de Fomento, no
estd afectado por la problemética del cdmputo del déficit.

a) El Informe Econdmico y Financiero de los Presu-
puestos Generales del Estado de 2010, en su pégina 141
dice: "Aportaciones de capital del Estado a empresas pu-
blicas. En la contabilidad presupuestaria las aportaciones
de capital a empresas consideradas como Administracio-
nes Publicas, asi como las aportaciones de capital que se
consideran no van a generar rentabilidad econdmica, se
consideran como operaciones financieras de manera que
no afectan al saldo presupuestario no financiero, mientras
que en contabilidad nacional tienen el tratamiento de ope-
raciones no financieras que sf afectan al saldo de contabi-
lidad nacional, generando el ajuste correspondiente que
para el ejercicio 2010 supone un mayor gasto y un mayor
déficit por importe estimado de 5.765,55 euros. En la pa-
gina 93 del citado Informe se incluye ADIF entre las socie-
dades mercantiles y entidades publicas empresariales de
caracter no financiero.

b) La Ley de Presupuestos Generales del Estado para
2010 incluye como émbito de los mismos en su articulo
1°f) los Presupuestos de las restantes entidades del sec-
tor publico administrativo estatal y en el apartado j) los Pre-
supuestos de las entidades publicas empresariales y
restantes organismos publicos de esta naturaleza.

En el anexo XIlI, pagina 491, se incluyen dos relaciones:
una la de Entidades del Sector Piblico Administrativo es-
tatal (apartado f del articulo 1° citado) y otra de Entidades
Publicas Empresariales y Organismos Publicos (apartado j
del articulo 1° citado); en esta Ultima se incluye el ADIF.

c) El Manual del SEC 95 sobre el déficit publico y la
deuda publica (EUROSTAT Comunidad Europea 2002) es-
tablece (pagina 65 version en espariol); “si la Administra-
cién Pudblica actuando con fines de politica publica,
proporciona fondos a una sociedad sin recibir activos fi-
nancieros y sin esperar rentas de la propiedad, la inyec-
cion de capital debe registrarse como transferencia de
capital!

De la normativa analizada se desprende que al ADIF
le es de aplicacion la normativa sobre el déficit publico.
Por tanto el 100 por 100 del coste de la obra repercute en
el déficit, en el momento en que se recepcione la obra o
parte de ella. En el caso que nos ocupa, el 50 por 100 du-
rante el periodo de ejecucion y el otro 50 por 100 al fina-

lizar la obra, aunque el pago de esta Ultima se efectle a tra-
vés de un canon a lo largo del periodo de la concesion.

Creo recordar que los institutos nacionales de estadis-
tica de cada pais tienen delegacién de EUROSTAT para
poder emitir informes sobre cuestiones de reflejo en Con-
tabilidad Nacional cuando existieran dudas.

3. Incidencia sobre el déficit publico
de las inversiones en carreteras
previstas en el Plan Extraordinario

Se asignan a infraestructuras de carretera el 30 por 100
del Plan Extraordinario de Infraestructuras, en total 5.100
millones de euros.

El modelo concesional para carreteras tiene los siguien-
tes condicionantes:

a) que las inversiones en obra nueva no comprome-
tan la estabilidad presupuestaria y que sea financiable por
las entidades concesionarias.

b) el pago se efectuard en 30 afos a partir de 2014,
con lo que el coste de las infraestructuras lo asumiran so-
lidariamente todas las generaciones que lo van a disfrutar.

C) existe un canon Unico que paga la inversion, la con-
servacion y el mantenimiento de las carreteras, asf como
la retribucion de los recursos propios y ajenos invertidos
por el concesionario en la construccién de las mismas.

d) se transfieren al concesionario los riesgos de cons-
truccion y de disponibilidad.

Nada se dice en la documentacién distribuida cuando
se traspasa a la Administracién Publica la propiedad de la
carretera, aunque parece desprenderse de la dicha docu-
mentacion que el traspaso se efectuard al terminar la con-
cesion, es decir a los 30 afios de empezar la explotacion
de la carretera. Analizaremos la incidencia en el déficit pu-
blico tanto en este supuesto como en el caso de que el
traspaso de propiedad se haga al terminar la construccion
de la carretera, sin perjuicio de la explotacién por el con-
cesionario.

En el primer supuesto, en el que el traspaso de la pro-
piedad de la carretera se efectta al terminar la concesion,
la sociedad concesionaria afronta la totalidad de los riesgos
derivados de la propiedad. El contrato entre la Administra-
cién Publica y la sociedad concesionaria tiene las caracte-
risticas de un arrendamiento operativo a juicio del Manual



del SEC 95 sobre el déficit y la deuda publica (EUROSTAT
a Comunidades Europeas 2002, pag. 191). La sociedad
presta un servicio a la Administracién Publica, cuya pro-
duccion se lleva a cabo con la infraestructura, y al ser un
bien publico es aprovechado gratuitamente por todos los
ciudadanos. El servicio constituye un gasto en consumo
final de la Administracion Publica. Por tanto la construccién
de la carretera figurard siempre en el Balance del concesio-
nario que es el que la ha construido y por tanto su propie-
tario. Hay que prever en el contrato que al concluir la
concesién se entregard a la Administracion, fijdndose en
el contrato si se estipula un pago en contrapartida.

Si como se dice en la nota de prensa distribuida por el
Ministerio de Fomento, el canon Unico que se paga al con-
cesionario anualmente comprende la inversién, la conser-
vacion y el mantenimiento de las carreteras, asi como la
retribucion de los recursos propios y ajenos invertidos por
el concesionario en la construccién de las mismas, no hay
que prever ninguin pago final en contrapartida.
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Si se entrega la infraestructura a la Administracion
Publica al final de la concesiodn, y simultdneamente se
entrega una contrapartida como el derecho a utilizar el
terreno publico, en Contabilidad Nacional figuraré la ca-
rretera como Formacién Bruta de Capital Fijo (FBCF)
que compensaré la contrapartida. Sin embargo, el Ma-
nual del SEC 95 citado, propone compensar la FBCF
mediante una transferencia de capital (otras transferen-
cias de capital D99) dado el caracter excepcional de la
operacion.

En el supuesto que el Ministerio tomara posesién de la
carretera en el momento de su finalizacidn, en ese preciso
momento tendria que incorporarse a su balance como un
activo de su propiedad y en Contabilidad Nacional figurara
como FBCF con efecto sobre el déficit aunque el pago se
hiciera y reflejara en cuentas en la forma prevista en el
canon anual. Su repercusién sobre el déficit serfa automé-
tica y ascenderfa a 5.100 millones, si este importe fuera el
coste de la construccion en carreteras.
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