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I. INTRODUCCION

OS peajes han sido y son un
-Guadiana de la politica de fi-
nanciacion de vias de gran
capacidad en Espafna. Otra vez
la politica de carreteras afronta la
disyuntiva entre financiacion con
peajes 0 con impuestos genera-
les. Ha quedado ya claro que la
financiacion de carreteras me-
diante «el peaje en la sombra» y
el (mal llamado) modelo aleman
no son sino métodos de ingenie-
ria financiera cuyo argumento
basico es que la constructora fi-
nancie la obra temporalmente,
de forma que la Administracion
puede aplazar en el tiempo (a
mayor o menor plazo) el pago de
la infraestructura, mas los costes
financieros pertinentes, internali-
zados en el presupuesto de la
obra. Agotadas en dos anos las
posibilidades de estas dos técni-
cas como ejes de modelo de in-
fraestructuras, la politica actual
combina la ampliacién de la red
de autovias libres con la conce-
sion de autopistas de peaje al
sector privado.

Sin embargo, el malestar con
los peajes crece exponencial-
mente en las zonas donde exis-
ten desde hace tiempo. La exten-
sion de las autopistas y autovias
libres en Espafa habia hecho
crecer la sensacion de agravio:
en unos sitios hay que pagary en
otros no, con lo que esto implica
de trato desigual al usuario y de
perjuicio a la competitividad del
tejido empresarial localizado en
los territorios del peaje. Las ulti-
mas prorrogas de las concesio-
nes han agravado la situacion.

Es necesario que la gestion
de la politica de carreteras sea
mas racional en todos los niveles
de gobierno. Por tanto, la pre-
gunta es cada vez mas ineludi-
ble: ; Como se puede avanzar en
la homogeneizacion funcional y
financiera de la red de autovias y
autopistas? El objetivo de este
trabajo es discutir tal cuestion.
Se organiza de la siguiente for-
ma: primero hay una radiografia
breve de los peajes en Espana.
A continuacion se introducen ele-
mentos de la teoria econdmica
de los peajes en las carreteras.
A partir de aqui, analizo y discu-
to los modelos de infraestruc-
turas viarias aplicados desde los
sesenta, y después analizo las
politicas mas recientes. En los
ultimos apartados, discuto la con-
veniencia de mantener los pea-
jes de las autopistas. Para finali-
zar, resumo las conclusiones
mas destacadas.

Il. AUTOPISTAS DE PEAJE
EN ESPANA: PROMESAS
Y RESULTADOS

La radiografia de las autopis-
tas de peaje en Espana es clara
y conocida: una gran concentra-
cion de peajes en los corredores
del Mediterraneo y del Valle del
Ebro, y algunos trayectos mas
singulares en el resto de corre-
dores viarios. El servicio de ca-
rreteras de calidad relativamente
similar es casi gratuito en algu-
nos territorios, mientras que en
otros hay una densa red de pea-
jes. ¢ Por qué?

Después del Plan de Estabili-
zacion de 1959, la economia es-

pafola crecia intensamente y las
infraestructuras de transporte se
convirtieron en un cuello de bo-
tella para la actividad productiva.
En 1962, el informe El desarrollo
economico en Espana, del Ban-
co Mundial (1962: 312), reco-
mendaba un esfuerzo en repara-
cién y conservacion de la red
viaria existente, y ahadia que la
unica carretera importante de
nueva construccion que seria ne-
cesaria en un futuro inmediato
era la autopista de la costa de
Levante, a lo largo de la costa del
Mediterraneo desde la frontera
francesa hasta Murcia. Esta ca-
rretera atravesaria zonas de ma-
xima intensidad de trafico en Es-
pana, intensidad que ademas
aumentaba con mayor rapidez.
Pasaria por importantes zonas
industriales y agricolas y serviria
a alguna de las zonas de turismo
mas importantes del pais (1).

Cinco anos después se re-
dacto el Programa de autopistas
nacionales espanolas (PANE) de
1967, que contemplaba la previ-
sion de 3.160 km de autopistas
de peaje. Hasta 1972 se adjudi-
caron los primeros tramos: La
Junquera-Barcelona-Tarragona,
Montgat-Mataré y Bilbao-Beho-
via. Les siguieron las concesiones
Villalba-Villacastin-Adanero, Se-
villa-Cadiz y Salou-Valencia-Ali-
cante. La posibilidad de disfrutar
de autopistas de peaje levanto
grandes expectativas en todo el
pais, asi como presiones politi-
cas e institucionales. Sansalva-
do (1987: 22) indica que «se tu-
vieron que superar, durante el
periodo de construccion de la
red, problemas de competencia
entre las regiones para la obten-
cién de una autopista», y sugie-
re que el tramo Sevilla-Cadiz se
adjudicé pronto porque «privaron
intereses politicos» (pag. 119).
La actualizacion del PANE, el
Avance del plan nacional de au-
topistas de 1972, preveia 6.430
kildmetros de autopistas de pea-
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je, y en 1975 se habian adjudica-
do ya 2.042 km, a través de las
concesiones que se muestran en
el cuadron.® 1.

Pero en 1985 estaban en ex-
plotacion sélo 1.807 km de auto-
pistas de peaje (ademas de 643
kilometros de autovias y autopis-
tas libres, y 469 km de carreteras
de doble calzada). El aumento de
las autopistas de peaje en explo-
tacion ha sido muy lento. Hasta
1994 no se alcanzaron los 2.000
kilbmetros, y en 1999 se han al-
canzado los 2.200. En cambio, a
finales de 1997 las autovias y au-
topistas libres habian aumenta-
do hasta los 5.687 km, y las ca-
rreteras de doble calzada hasta
los 1.313 km. El cuadro n.? 2 pre-
senta la distribucion territorial de
autopistas de peaje en explota-
cion en julio de 1999 (2). Los gra-
ficos 1y 2 presentan la distribu-
cion relativa de las autopistas de
peaje de competencia estatal y
autondmica.

En sintesis, a finales de los
sesenta y principios de los seten-
ta tener una autopista de peaje
era un deseo generalizado, y
la planificacion estatal daba sa-
tisfaccion a casi todas las de-
mandas. Pero si las pretensiones
eran tan ambiciosas, ¢ por qué en
cambio las realizaciones fueron
tan modestas? Explicar esto es
exactamente equivalente a expli-
car por qué las autopistas de
peaje estan donde estan. Co-
mencemos con una breve revi-
sion de los fundamentos tedricos
de los peajes.

lll. LA TEORIA ECONOMICA
Y LOS PEAJES EN LAS
CARRETERAS

Los vehiculos que circulan por
la carretera N-340 entre Barcelo-
na y Alicante se encuentran en
medio de un volumen de trafico
sostenido y muy elevado, con
una proporcion importante de ca-
miones. Es lo que en ingenieria

se denomina un nivel de conges-
tion persistente. Sin embargo,
cuando se viaja por los tramos
paralelos de la Autopista (A-7) se
observa que ésta podria soportar
mas trafico del que circula habi-
tualmente sin que se llegue a
producir congestion. Este es un
ejemplo de asignacion ineficien-
te del trafico entre dos carreteras
alternativas. ¢ Qué nos puede de-
cir la teoria econdmica?

Los precios son un sistema
muy eficiente para la asignacion
de recursos. En general, es bue-
no que los costes de aquello que
se consume o se usa los pague
quien se beneficia de ese consu-
mo o uso. Esto sucede, sobre to-
do, cuando los bienes tienen
ciertas caracteristicas: que sea
facil impedir el consumo de quien
no pague y que el coste marginal
del suministro del servicio sea re-
levante. Son, respectivamente,
los principios de exclusiony de
rivalidad.

CUADRO N.21

CONCESIONES DE AUTOPISTAS DE PEAJE HASTA 1975
T e T o e e g o e e

Concesionaria Tramo Fecha Plazo (anos)

06-02-67 37
06-02-67 37
29-01-68 37

1974 —
29-01-68 50
30-09-72 50
23.03-68 35
30-07-69 24
08-09-71 27
22-12-72 27
08-06-73 41
18-07-73 39
25-07-73 25
10-11-73 22
26-06-74 20
17-10-75 46

La Junquera-Barcelona
Montgat-Mataré
Barcelona-Tarragona
Montmelé-Papiol
Villalba-Villacastin
Villacastin-Adanero
Bilbao-Behovia
Sevilla-Cadiz
Salou-Valencia

Europistas
~ Bética de Autopistas ..
Marenostrum

Valencia-Alicante

Tudela-Irurzun

Ferrol-La Coruha-Santiago-Pontevedra-Vigo-Tuy
Zaragoza-El Vendrell

Bilbao-Zaragoza

Burgos-Malzaga

Campomanes-Ledn

. Notas:
— La Tudela-lrurzun depende en parte.de la Diputacién Foral de Navarra.
— Aumar absorbio el tramo Sevilla-Cadiz, y Acesa el tramo Zaragoza-El Vendrell.
— En 1976 se concedid provisionalmente el tramo Bilbao-Santander, pero la adjudicacion definitiva no llegé a producirse.
Fuente: Adaptado de FERNANDEZ, MoLINA y NEBOT (1983:38).
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CUADRO N.2 2

DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE (KM EN EXPLOTACION EN 1999)
e R T e e e e e e e e T e e e

Comunidad Autonoma

Competencia estatal

Competencia autonomica

Andalucia ....
Aragoén
Asturias
Castillay Ledn
Cataluha
Galicia

Madrid
Navarra

Pais Vasco
Comunidad Valenciana .
La Rioja

174
158

22
194
461
207

17

39
196
287
119

Nota: La autopista Tudela-lzurzun (Navarra) es de competencia foral desde 1973.
Fuente: Elaboracion propia a partir de MF (1998a, 1998b) e informacion fragmentaria posterior.

GRAFICO 1
DISTRIBUCION TERRITORIAL RELATIVA DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE
DE COMPETENCIA ESTATAL

En porcentaje
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En ocasiones, sin embargo, la
provision de un bien o servicio se
caracteriza por la no rivalidad y la
no exclusion. Es el caso de los bie-
nes publicos. Fijémonos, por ejem-
plo, en el alumbrado publico: no se

puede excluir a nadie de disfrutar-
lo cuando pasa por la calle. Ade-
mas, el consumo de la persona X
adicional no afecta al consumo de
alumbrado de las que ya estaban
antes de que pasara X. Por eso no

es posible ni razonable que el
alumbrado publico sea un negocio
de provision privada. El alumbra-
do se financia por todos los con-
tribuyentes, mediante los presu-
puestos de la Administracion (3).
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GRAFICO 2

DISTRIBUCION TERRITORIAL RELATIVA
DE LAS AUTOPISTAS DE PEAJE DE COMPETENCIA
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Otras veces, es técnicamente
posible cobrar por el uso de un
bien, pero el coste marginal de
su uso es nulo o muy bajo. Por
ejemplo, se puede cobrar un pre-
cio por el uso de una carretera,
pero el eminente economista Jo-
seph E. Stiglitz (4) (1988: 138),
senala que «el coste marginal de
utilizar una carretera que no esté
congestionada es cercano a ce-
ro, pero la exclusion es costosa
(las personas que cobran el pea-
je y el tiempo que se pierde en
pagarlo). En cambio, en el caso
de una carretera congestionada,
el hecho de que circule por ella
una persona mas puede signifi-
car un gran coste marginal so-
cial» (5). En estos casos, existe
la posibilidad técnica de que ta-
les bienes sean suministrados
por el sector privado, pero «el ar-
gumento a favor de la provision
publica es que ésta resulta mas
eficiente». Si el hecho de que
una persona adicional use el bien
implica unos costes nulos o muy
bajos, este bien no debe racio-

narse. Sin embargo, si lo sumi-
nistra una empresa privada ten-
dra que cobrar por el uso, y el
precio disuadira a algunas perso-
nas de usarlo. Por tanto, el bien
publico estara subutilizado.

En algunas ocasiones el sis-
tema de precios pagados por los
usuarios del bien no conduce a
una asignacion de recursos tan
eficiente como, a priori y sin ma-
tices, podria pensarse. Stiglitz lo
ejemplifica, precisamente, con el
caso de una autopista. Tras un
tratamiento analitico y formal del
caso, concluye:

«Los bienes cuyo coste mar-
ginal de suministro es cero han
de suministrarse gratuitamente,
independientemente de que sea
viable o no cobrar por ellos. De
vez en cuando, la utilizacion del
bien publico puede tener un pe-
queno coste marginal, en cuyo
caso solo debe cobrarse al con-
sumidor dicho coste marginal.
Pero esta tasa por el uso no es
suficiente para cubrir el coste to-

tal del bien publico. Los ingresos
necesarios para financiarlo se
han de obtener de alguna otra
forma. Aunque la mayoria de los
impuestos que se usan para re-
caudar ingresos conllevan unos
costes nada desdenables, el ar-
gumento a favor de la provision
publica de unos bienes por los
que podria cobrarse al usuario
consiste, pues, en que los costes
en que se incurre cobrando por
el uso ... son mayores que los
costes en que se incurre recau-
dando los ingresos de alguna
otra forma» (Stiglitz, 1988: 140).

Un ejemplo muy concreto de
las ineficiencias senaladas por
Stiglitz es el hecho con que se
abria este apartado: muchos tra-
mos de autopista registran un
trafico inferior al que podrian ab-
sorber sin problemas relevantes
de congestion. Pero las carrete-
ras gratuitas alternativas regis-
tran intensidades de trafico simi-
lares o superiores, soportando
por tanto una congestion intensa,
dada su inferior capacidad de
carga. La imposicion de peajes
en vias no congestionadas impli-
ca costes relevantes en términos
de bienestar social.

Volvamos a uno de los costes
monetarios del peaje: los costes
de transaccion. Cuando los cos-
tes de percibir el precio son altos
(con respecto al precio que se ha
de pagar), el sistema de precios
pagados por el usuario presen-
ta debilidades adicionales. En el
caso de las carreteras, para co-
brar peajes se han de efectuar
una serie de inversiones: amplia-
cion de las vias en las cercanias
del peaje, cabinas de peaje, ins-
talaciones de mantenimiento y
gestion, etc. Es decir, han de
gastarse mas recursos en la
construccion de la infraestructu-
ra y de equipamientos de ges-
tion. Sansalvado (1987: 195-6)
ofrece informacion sobre el exce-
so de costes que implicaban los
peajes en Espana a mediados de
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los ochenta: entre el 10y el 15
por 100 de la inversion. El cobro
del peaje también anade sobre-
costes en la explotacion de la au-
topista (e.g., los costes del caje-
ro de una cabina de peaje).
Sansalvadé los evaluaba en el
35 por 100 del total de costes de
explotacion. Estos porcentajes
pueden haber variado en auto-
pistas recientes por mejoras tec-
noldgicas reductoras de costes.
Con todo, son tan elevados que
hacen innecesario cualquier co-
mentario adicional.

Hasta ahora, solo se han con-
templado los costes monetarios
del peaje. Pero, desde los traba-
jos seminales de Mohring (1972)
y Turvey y Mohring (1975), el
tiempo que los viajeros emplean
en hacer un viaje se ha incorpo-
rado como una parte muy rele-
vante del coste general del viaje.
En relacion con nuestra cuestion,
esto conduce a pensar en la len-
titud del trafico que se produce
por las instalaciones de peaje,
que a veces se convierten en
cuellos de botella para la circu-
lacién. Es evidente que algunas
instalaciones metropolitanas de
peaje generan retenciones y ha-
cen perder (para pagar) un tiem-
po mas valioso que el centenar
de pesetas que cuesta el propio
peaje.

Los argumentos tedricos a fa-
vor de la provision publica y la fi-
nanciacion mediante impuestos
generales de las infraestructuras
viarias son contundentes, y poco
controvertidos en la literatura
académica. Eso explica por qué
en los paises del centro y Norte
de Europay en los anglosajones
—tanto de Europa como de Amé-
rica del Norte—, la financiacion
presupuestaria de las autopistas
y autovias (6) ha sido, y es, el
modelo general de financiacion
de infraestructuras interurbanas
de carretera (7).

IV. AUTOPISTAS
EN LA EUROPA
MEDITERRANEA:
¢(PEAJES VERSUS
IMPUESTOS
GENERALES?

El modelo de financiacion pre-
supuestaria de las autopistas no
fue aplicado en la Europa medi-
terranea. Los grandes paises del
Sur, Italia y Francia, adoptaron el
sistema de financiacion por los
usuarios, mediante peajes, con
redes de titularidad y gestion ma-
yoritariamente publica. En Espa-
na, la formula de financiacién con
peajes también fue la escogida
en los anos sesenta. ¢ Por qué
los paises del Sur de Europa op-
taron por el modelo de peaje?

La financiacion presupuesta-
ria de las infraestructuras pre-
senta dos requisitos conectados:
a) la voluntad politica de cobrar
impuestos, y b) disponer de un
sistema fiscal moderno y eficaz,
para que los ingresos tributarios
sean suficientes para financiar
estas politicas. En general, los
paises del Sur de Europa han es-
tado menos predispuestos a la
fiscalidad general que los del
centro y el Norte (8). Ademas,
con la posible excepcion de
Francia, los sistemas fiscales
mediterraneos han estado entre
los mas arcaicos de Europa. Te-
nemos, por tanto, el elemento
fundamental de la respuesta: la
principal explicacion para los mo-
delos de peaje son las insuficien-
cias presupuestarias y la falta de
voluntad politica para aumentar
la fiscalidad general.

La apreciacion de Sansalva-
do (1987: 112) para Espana es
muy ilustrativa: «Aunque docu-
mentos importantes, como el
Plan general de carreteras de
1961 y el Planeamiento de 1964,
reivindican la posibilidad de fi-
nanciar las infraestructuras via-
rias a través de las figuras impo-

sitivas establecidas, lo cierto es
que era ampliamente reconocida
la insuficiencia de nuestro siste-
ma fiscal, incapaz de atender las
necesidades de gasto publico
mas perentorias, demandadas
por un pais en pleno crecimien-
to». En el PANE de 1967 ya se
explicitaba la opcién de la fi-
nanciacion por peajes. Las de-
ficiencias del sistema fiscal y la
falta de voluntad para moderni-
zarlo (9) dificultaron la finan-
ciacion presupuestaria de las
autopistas, opcion inicialmente
contemplada en la primera mitad
de los sesenta.

En sintesis, en Espana las au-
topistas de competencia estatal
son de peaje porque el régimen
politico era poco propenso a co-
brar impuestos (10). Aun asi, po-
dria haberse adoptado un mode-
lo de gestion publica de peajes,
como en Francia e ltalia. El he-
cho de que las concesionarias
privadas espanolas hiciesen uso
del aval estatal para obtener cré-
ditos en el exterior indica clara-
mente que el Estado no tenia
menor ni peor acceso a la finan-
ciacion exterior que las concesio-
narias privadas. Sin embargo, el
gobierno adopté una decision
que constituyd, en cuanto mode-
lo general, una excepcion unica
en la época: la concesion de la
construccion y la explotacion al
sector privado.

V. PEAJES PRIVADOS,
Y ALGUNAS DE SUS
CONSECUENCIAS
FINANCIERAS,

EN ESPANA

El analisis, tedrico y de expe-
riencias comparadas, realizado
mas arriba muestra que las moti-
vaciones para conceder al sector
privado la construccion y explo-
tacion de las autopistas de peaje
en Espana estan al margen de
la racionalidad econdmica, pura
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(tedrica) y pragmatica (insuficien-
cias fiscales). La explicacion de
un modelo tan excepcional como
el adoptado durante el franquis-
mo para extender la red viaria de
gran capacidad se encuentra,
muy probablemente, en el domi-
nio de las relaciones entre el po-
dery los negocios.

Desde sus inicios, en las con-
cesiones de autopistas se in-
cluian clausulas mercantiles, fis-
cales y financieras favorables
para las concesionarias. Estas
clausulas se sistematizaron de
forma estable en la Ley 8/1972,
de construccion, conservacion y
explotacion de autopistas en ré-
gimen de concesion. Entre los
beneficios tributarios y econo-
micos mas destacados figura-
ban:

1) La construccion de la auto-
pista podia financiarse con recur-
S0Ss propios y ajenos, y éstos po-
dian captarse en mercados de
capitales interiores o exteriores.
Se establecia como minimo obli-
gatorio de recursos propios el 10
por 100 de la inversion, con una
reduccion drastica respecto a
otros tipos de obra publica, don-
de la financiacion propia debia
alcanzar, al menos, el 50 por 100
de la construccion.

2) La reduccion de hasta el
95 por 100 de la base imponible
de: a) la contribucion territorial
urbana (ahora IBI) para los terre-
nos de la autopista destinados
al trafico; b) el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados,
por actos juridicos relativos a
la constitucion de la sociedad
concesionaria, la concesién y
la formalizacién y modificacion
de los préstamos, y c¢) los dere-
chos arancelarios, el Impuesto
de Compensacion de Gravame-
nes Interiores y el ITE (ahora
IVA) en la importacion de bienes
de equipo para construir la auto-
pista.

3) Bonificacion de hasta el 95
por 100 de la cuota del Impuesto
sobre Rentas del Capital (ahora
en el IRPF) por rendimientos de
empréstitos emitidos y présta-
mos concertados por la conce-
sionaria.

4) Aval del Estado para ga-
rantia de recursos ajenos proce-
dentes de mercados de capital
exteriores.

5) Seguro de tipos de cambio
en los préstamos con divisas. El
Estado se comprometia a facili-
tar a la sociedad las divisas ne-
cesarias para pagar el principal y
los intereses de los préstamos al
mismo tipo de cambio al que se
efectud la operacion.

Estas clausulas establecieron
una serie de cargas sobre el Pre-
supuesto publico (tanto en gas-
tos fiscales como directos):

A) Por las reducciones y bo-
nificaciones de impuestos, la
Hacienda publica ha perdido in-
gresos tributarios. En algunos
casos, durante el periodo de la
construccion. En otros casos, co-
mo es el del IBl y la bonificacion
fiscal de los empréstitos, en todo
el periodo de concesion. Sin em-
bargo, cabe matizar que si las
vias hubiesen sido publicas los
impuestos bonificados en el pun-
to 2, letras a) y b), tampoco hu-
biesen entrado en la Hacienda.

B) Los beneficios 4 y 5 impli-
caban gastos directos para el
presupuesto publico. Entre és-
tos, la trascendencia presupues-
taria del seguro de cambio ha si-
do muy importante.

¢, Por qué se dieron estas
clausulas? Una parte de la expli-
cacion podria estar en las conse-
cuencias de hacer concesiones
privadas. Si las perspectivas de
rentabilidad en los sesenta no
eran tan claras como lo son en la
actualidad, esas clausulas po-
drian haber sido «exigidas» por

el sector privado para «arriesgar-
se» en el negocio de las autopis-
tas (11). Por otra parte, podia
existir interés del Estado en esti-
mular la obtencion de recursos
exteriores para financiar las au-
topistas (12). Esto ayudaria a ex-
plicar las clausulas referidas al
aval del Estado y al seguro de
cambio.

El problema con el seguro de
cambio a cargo del Estado es
que el hecho de que pueda expli-
carse no implica que sea justifi-
cable, porque introduce una gran
dosis de ineficiencia en las deci-
siones financieras de endeuda-
miento. Un agente econémico ra-
cional que se endeude en divisas
se preocupara de dos variables
para tomar su decision: el tipo de
interés al que puede obtener el
préstamo y las expectativas de
evolucion del tipo de cambio. Sin
embargo, el hecho de tener ase-
gurado el tipo de cambio reduce
la funcion decisional del agente
racional a un solo argumento: la
minimizacion del tipo de interés.
Esta I6gica decisional, racional
desde el punto de vista de las
concesionarias pero irracional
desde el punto de vista colectivo,
es la que fundamento las decisio-
nes de endeudamiento en divi-
sas.

Las consecuencias han sido
perjudiciales para la Hacienda, y
se han visto agravadas por las
amplias facultades de endeuda-
miento de las sociedades conce-
sionarias. Volvamos la atencion
ala clausula 1 anterior, por la que
solamente se exigia el 10 por
100 de recursos propios para fi-
nanciar la construccion. La com-
binacion de las posibilidades de
financiar via endeudamiento con
las ventajas establecidas para el
endeudamiento exterior determi-
no la composicion de los recur-
sos movilizados por las socieda-
des que muestra el cuadro n.® 3.
A finales del 1990, el 84 por 100
de los recursos movilizados por
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CUADRO N.23

RECURSOS MOVILIZADOS A 31 DE DICIEMBRE DE 1990

Importe (millones de euros)

Porcentaje

Capital social en efectivo
. Recursos ajenos interiores
| Recursos ajenos exteriores

411,64 137
77,46 2,6

2.511,99 83,7

TOTAL MOVILIZADO

3.001,09

100,0

Fuente: MOPT (1992) y elaboracion propia.

las sociedades procedian del en-
deudamiento con el exterior (13).

El recurso al exterior mas el
seguro de cambio a cargo del Es-
tado han generado costes muy
altos al Presupuesto publico. El
cuadro n.® 4 muestra el flujo anual
de pagos del Estado a las conce-
sionarias por seguro de cambio,

una verdadera subvencion pu-
blica a empresas generalmente
privadas. También aporta infor-
macion sobre el flujo de inversio-
nes en autopistas de peaje, para
apreciar la dimensién del coste
absorbido por el Estado. Entre
1967 y 1996, el Estado ha abo-
nado 2.885,2 millones de euros,
en términos corrientes, por se-

guro de cambio. En la actualidad,
los pagos han superado ya los
3.000 millones de euros. En va-
lores actuales constantes, de
1999, la cifra seria sensiblemen-
te superior.

La historia espafola de la
concesion de autopistas al sec-
tor privado ilustra las condiciones
y los costes de recursos publicos
con que se implant6 el sistema
de autopistas de peaje privadas.
Por una parte, la Hacienda re-
nuncio a recibir ingresos a causa
de reducciones y bonificaciones
de impuestos. Por otra parte, el
Estado contrajo compromisos a
largo plazo con las concesiona-
rias privadas que se tradujeron
en cuantiosos pagos presupues-
tarios. Estos compromisos in-
dujeron decisiones econdémicas
irracionales desde el punto de
vista de la eficiencia econémica,

SEGURO DE CAMBIO E INVERSION FiSICA (MILLONES DE EUROS)
N el Sl e o I e T el el e SO o e e A e vy g0 Wy vt Ui B (0 o 2

(1)

Seguro de cambio

CUADRO N.2 4

(1bis) 2
Acumulado Inversion fisica

(2 bis) (1/2)
Acumulado Anual (porcentaje)

16,69
33,92
58,37
66,31
54,22
106,78
137,85
254,72
326,54
501,65
217,00
89,82
83,20
45,39
54,51
74,44
80,80
162,89
180,50
192,58
138,34

8,63 —
25,32 305,12
59,25 303,82

117,62 253,72
183,93 177,55
238,15 176,20
344,93 111,29
482,78 166,47
737,50 208,52
1.064,04 153,30
1.565,69 56,26
1.782,70 48,17
1.872,52 44,95
1.955,72 28,63
2.001,11 181,66
2.055,62 305,85
2.130,06 343,82
2.210,86 262,80
2.373,75 195,95
2.554,25 130,79
2.746,83 100,96
2.885,17 188,34

721,68 0,18
1.026,80 5,47
1.330,62 11,16
1.584,34 23,01
1.761,89 37,35
1.938,08 30,77
2.049,37 95,95
2.215,84 82,81
2.424,36 122,16
2.577,66 213,01
2.633,93 891,66
2.682,10 450,49
2.727,05 199,82
2.755,67 290,60
2.937,34 24,99
3.243,18 17'82
3.587,01 21,65
3.849,81 30,75
4.045,76 83,13
4.176,55 138,01
4.277,50 190,75
4.465,85 73,45

. Fuente: Elaboracion propia a partir de las columnas (1) y (2), que se han obtenido de MF (1998a), cuadros 4.7 (pag. 82)

y 4.10 (pag. 83).
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el coste de las cuales recayo,
y continda recayendo, sobre el
Presupuesto publico (14).

VI. UNA EXPLICACION
PLAUSIBLE
DE LA SINGULAR
DISTRIBUCION
TERRITORIAL DE LAS
AUTOPISTAS DE PEAJE

Llegados a este punto, es
conveniente sintetizar algunas
de las apreciaciones hechas has-
ta ahora, y algunos de los resul-
tados del analisis:

1) Después del Plan de Esta-
bilizacion de 1959, la economia
crecia intensamente y las infra-
estructuras de transporte se iban
convirtiendo en un cuello de bo-
tella para la actividad econdmica.

2) Afinales de los sesentay
principios de los setenta, las au-
topistas de peaje constituian un
deseo generalizado, y la planifi-
cacion dio satisfaccion a casi to-
das las demandas: El Avance del
plan nacional de autopistas de
1972 preveia 6.430 km de auto-
pistas de peaje.

3) Al igual que en Francia e
Italia, el sistema escogido para fi-
nanciar las autopistas fue el de
peajes pagados por los usuarios,
ante la insuficiencia del sistema
fiscal para financiarlas presu-
puestariamente. Pero, a diferen-
cia de Francia e ltalia, en Espa-
Na las autopistas de peaje se
concedieron a empresas priva-
das. Las clausulas aplicadas a
las concesiones comportaron be-
neficios econdmicos espectacu-
lares para las sociedades conce-
sionarias.

4) A pesar de la planificacion
establecida en 1972, a principios
de los ochenta los resultados del
sistema de peajes eran muy
modestos. En 1985, solo habia
1.807 km en explotacion. De es-

ta red, algo mas de dos tercios
estaban en el corredor del Medi-
terraneo (La Junquera-Alicante)
y en el Valle del Ebro (Bilbao-El
Vendrell).

Explicar por qué las autopis-
tas se hicieron donde se hicieron
es inmediato. La iniciativa priva-
da persigue basicamente la ren-
tabilidad financiera de sus inver-
siones. Por eso, como es logico,
las primeras concesiones signifi-
cativas (1967-1968) se realiza-
ron en el corredor con mas creci-
miento econdémico y, por tanto,
con mas incremento de trafico
—particularmente de mercan-
cias— y con mejores expectati-
vas de rentabilidad: los tramos
entre La Junquera y Tarragona,
y Montgat-Mataro. Es decir, en el
corredor que habia recomenda-
do el Banco Mundial en su infor-
me de 1962. A finales de 1973,
los unicos trayectos que habian
sido concedidos de forma bas-
tante completa eran La Junque-
ra-Alicante y El Vendrell-Bilbao.
En efecto, el Mediterraneo y el
Valle del Ebro eran los corre-
dores donde la actividad econo-
mica y el trafico pesado crecian
mas; también, por tanto, las ex-
pectativas de rentabilidad finan-
ciera.

A mediados de los setenta, se
discutian ya una serie de proble-
mas del modelo. El Informe so-
bre las autopistas nacionales de
peaje (MOPU, 1974) destacaba
la disminucion de la tasa de cre-
cimiento del trafico, el encareci-
miento de los recursos ajenos y
el elevado coste de construccion
de las autopistas de peaje espa-
nolas (15). Con la llegada de la
crisis econdmica de los setenta,
;,qué empresa privada estaria
dispuesta a invertir en tramos
de autopista que ya no presenta-
ban tan buenas expectativas de
trafico como los que se habian
concedido en primer lugar? Las
concesiones de autopistas se in-
terrumpieron de forma abrupta.

Los 2.042 km concedidos hasta
1975 (no todos en explotacion)
no experimentaron variacion al-
guna hasta 1987, cuando se pro-
dujo una nueva concesion: la
Autopista San Cugat-Manresa
(A-18), de la Generalidad de Ca-
taluna.

Esta parada en seco de las
concesiones es propia de un sis-
tema de autopistas de peaje pri-
vadas. Cada tramo se concede
de forma individualizada, y sus
resultados (beneficios o pérdi-
das) son también individualiza-
dos. En cambio, en Francia y, es-
pecialmente, en ltalia, el hecho
de que la gestion del sistema ha-
ya sido total o muy mayoritaria-
mente publica ha permitido una
gestion de red, en lugar de una
gestion de concesiones indivi-
dualizadas. Por ejemplo, en Ita-
lia se han aplicado los beneficios
de algunas rutas a extender la
red a otros tramos menos renta-
bles. Por eso, en Franciay en Ita-
lia la crisis solo ralentizo, pero no
detuvo, la extension de la red de
autopistas.

La distribucion territorial de
las autopistas de competencia
estatal en Espana responde a las
consecuencias de la adopcion
de un modelo privado de finan-
ciacién y gestion. Los tramos con
expectativas de mayor rentabili-
dad fueron, en general, los pri-
meros en ser concedidos. Cuan-
do llego la crisis de los setenta,
las concesiones se cortaron en
seco. Nadie tenia interés en per-
der dinero invirtiendo en los co-
rredores con menores expectati-
vas de rentabilidad.

En el verano de 1982, en las
postrimerias del gobierno de
Union de Centro Democratico, el
ministro de Obras Publicas, Luis
Ortiz, anuncio la necesidad de
completar hasta 4.000 km la red
de autopistas en el horizonte del
ano 2000. Proponia constituir
una empresa publica de autopis-
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tas que financiase la construc-
cién de 1.500 km de autopista
de peaje y se hiciera cargo de su
gestion. Los tramos indicados
eran: Alicante-Murcia, Madrid-
Zaragoza, Madrid-Toledo, Bil-
bao-Santander y Santiago-Pon-
tevedra (Fernandez, Molina y
Nebot, 1983). Pero el gobierno
de UCD no tuvo tiempo de con-
cretar mas estos propdsitos, que,
posiblemente, habian sido anun-
cios preelectorales.

Las elecciones de 1982 fue-
ron ganadas por el Partido Socia-
lista. El nuevo gobierno creé en
1984 la Empresa Nacional de
Autopistas (ENAUSA), que ab-
sorbio varias concesiones en si-
tuacion de quiebra e incapaces
de ejecutar tramos adjudicados
—AUDASA, AUDENASA y AU-
CALSA— vy, en términos mas
generales, establecié un mode-
lo de financiacion presupuesta-
ria de infraestructuras viarias en
el Plan general de carreteras
1984-1991. Con esta decision, el
modelo de infraestructuras via-
rias abandonaba su excepciona-
lidad y se acercaba a los mode-
los centro y norte europeos, y a
los anglosajones. La cuestién
pertinente es: ¢ fue ésta una de-
cision econdmicamente racio-
nal? La respuesta parece afirma-
tiva por diferentes motivos, entre
los que destacan:

1) Motivos de tipo tedrico.
Hemos visto en el apartado Il
que, desde el punto de vista de
la teoria econdmica, la finan-
ciacion presupuestaria de las in-
fraestructuras viarias y la gestion
publica de la red es mas eficien-
te, ademas de ser mas eficaz.

2) Motivos de tipo pragmati-
co. La financiacion presupues-
taria exigia superar las dificulta-
des del sistema fiscal existentes
en el tardofranquismo. Con la in-
troduccion del IRPF en 1977, se
habia dado ya un gran paso. El
gobierno socialista adopté una

pauta de aproximacion de la pre-
sion fiscal a la media de los
paises de la CE. Esta decision,
ademas del recurso al endeuda-
miento publico, hacia posible la
financiacion presupuestaria de
carreteras, entre otros progra-
mas. ;

3) Motivos de reduccion de
costes de las nuevas vias. La
mejor calidad de las autopistas
induce un coste de construccion
mas alto que en las autovias. Es-
ta parte del sobrecoste se tradu-
ce en mejor servicio. Pero eso
solo explica una parte de la dife-
rencia de coste. Otra parte im-
portante se deriva de la posibili-
dad de utilizar los trayectos ya
existentes en el caso de las au-
tovias, asi como la inexistencia
de inversiones adicionales para
el cobro de peajes.

4) Mayor rapidez en el proce-
So de dotacion de este tipo de in-
fraestructuras. No fue necesario
esperar hasta el ano 2000 para
disponer de 4.000 km de vias
de gran capacidad. A finales de
1990 la red de vias de gran capa-
cidad de competencia estatal lle-
g0 a 4.100 km, basicamente por
la entrada en servicio de 1.707
kildmetros de autovia entre 1986
y 1990 (16). Durante los noventa,
la dotacion de autovias ha segui-
do creciendo a un ritmo muy in-
tenso, como muestra el grafico 3.

5) La contribucion al creci-
miento de la productividad del
sector privado de la economia.
La extension de la red de auto-
vias favorecio el aumento de la
productividad del sector privado
de la economia espanola, mejo-
rando, por tanto, el potencial de
crecimiento econémico. Esta con-
clusion es consistente con los tra-
bajos de Garcia-Fontes y Serra
(1994) y De la Fuente (1994a) (17).

Otra cuestion de tipo diferen-
te es si las prioridades que se fi-
jaron en el Plan general de ca-

rreteras 1984-1991 fueron las co-
rrectas (18). Las principales ac-
tuaciones, por cantidad de kilome-
tros, programadas en la primera
fase (1984-1987) del PGC eran:
Ocana-Bailén, Guadalajara-Za-
ragoza, Madrid-Burgos, Alicante-
Almansa y Alicante-Murcia. Para
la segunda (1988-1991), Madrid-
Badajoz, Adanero-Benavente,
Valencia-Albacete, Bailén-Sevi-
lla, Burgos-Tordesillas, Lleida-
Martorell y Valencia-Utiel.

En general, las autovias se si-
tuaban en trayectos interurbanos
que no disponian de autopistas y
que tenian mayores intensidades
medias diarias (IMD) de trafico.
Las excepciones mas relevan-
tes a estos principios se encon-
traban en tres trayectos de la
segunda fase. Las autovias Ma-
drid-Badajoz y Burgos-Tordesi-
llas tenian unas IMD relativa-
mente menores. Pero peso el
hecho de que eran las rutas que
conectaban Portugal con el cen-
tro peninsular (la primera) y con
las rutas europeas (la segunda),
ademas de criterios politicos de
reequilibrio territorial. Por otro la-
do, la autovia Lleida-Martorell te-
nia una autopista de peaje para-
lela, pero soportaba una IMD que
justificaba su desdoblamiento.

En este contexto de un mode-
lo de financiacién presupuesta-
ria, se dio un factor anadido de
gran relevancia. Las cuatro co-
munidades auténomas en las
gue se construyeron mas auto-
vias entre 1985y 1993 (afo en
que se completan las previsiones
del Plan) son Castilla-La Man-
cha, Andalucia, Castillay Ledn,
y la Comunidad Valenciana, to-
das regiones Objetivo 1 de la Co-
munidad Europea. Esto permitio
obtener niveles de cofinanciacion
muy elevados de la Politica Re-
gional de la CE, mediante el
FEDER.

En resumen, las prioridades
adoptadas en la planificacion de
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GRAFICO 3

RED VIARIA DE GRAN CAPACIDAD (AUTOPISTAS, AUTOVIAS Y VIAS DE DOBLE CALZADA)
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infraestructuras de carretera
en el PGC (1984-1991) y en el
Plan director de infraestructuras
1993-2007 parecen, en general,
razonables de acuerdo con los
datos de la realidad, configurada
por la red preexistente, la situa-
cion del trafico en el periodo y las
posibilidades de obtener cofinan-
ciacion europea, en un modelo
general de financiacion coheren-
te con los fundamentos tedricos
y con las experiencias interna-
cionales comparadas.

No se puede cerrar la evalua-
cién del nuevo modelo de ca-
rreteras sin mencionar las dos
grandes inconsistencias que se
produjeron. La primera, en el pro-
pio diseno del PGC, fue dejar sin
cierre la autovia Madrid-Valen-
cia, uno de los trayectos con ma-
yor IMD. La segunda inconsis-
tencia nos retorna a la cuestion
de las autopistas de peaje. En el
PGC se habia previsto una auto-
via para el trayecto Mataro-Pala-
folls. Pero en 1990 Javier Saenz
de Cosculluela, ministro de Obras
Publicas y Urbanismo, acordd

con ACESA que ésta se encar-
garia de construir este tramo y
explotarlo en régimen de peaje.
El peaje fijado fue blando, 6,69
pesetas/km en todo el trayecto
Montgat-Palafolls (reduciendo,
por tanto, el peaje previo en el
tramo Montgat-Matard). A cam-
bio, se alargaba la concesién de
toda la red de ACESA en once
anos y ocho meses. Esta deci-
sion fue muy desafortunada por
dos motivos: a) rompia totalmen-
te con la légica correcta de la fi-
nanciacion presupuestaria (19),
y b) abria la puerta a una nue-
va practica perjudicial para los
usuarios que se ha generalizado
anos después.

VIl. LAS NUEVAS POLITICAS
PRO-PEAJE

Las nuevas politicas favora-
bles al peaje tienen sus expresio-
nes basicas en: 1) los convenios
de prolongacion de concesiones;
2) la politica del gobierno autono-
mico de Cataluna, y 3) el Progra-

ma de autopistas de peaje de
1997 del gobierno central.

Los convenios de prolonga-
cién de concesiones, que tu-
vieron su antecedente (20) en
el convenio MOPU-ACESA de
1990, han tenido un uso crecien-
te desde 1994, como se puede
comprobar en el cuadro n.® 5. La
ampliacion a 75 afios del plazo
maximo de las concesiones, in-
troducida en diciembre de 1996
en la Ley de Acompanamiento de
los Presupuestos de 1997, ha
dejado el camino definitivamente
expedito a esta practica. Y ha su-
puesto una ruptura de las reglas
del juego contraria al compromi-
so de la Administracion con los
ciudadanos, puesto que las con-
cesiones de autopistas tenian un
limite temporal maximo de cin-
cuenta afos antes de esta modi-
ficacion legal.

Los convenios de prolonga-
cion de las concesiones han sido
beneficiosos para las concesio-
narias. Estas, a cambio de ayu-
dar a la Administracion ante una
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CUADRO N.25

CONVENIOS DE PROLONGACION DE CONCESIONES
e e e T W e o T e e e M G ST

Autopista

Concesionaria

Administracion

Red de Acesa
Burgos-Armiidn
Tuneles del Garraf
Red de Aumar
Tudela-Irurzun
Red de Acesa

Acesa
Eurovias
Aucat
Aumar
Audenasa
Acesa

Estado

Estado

Generalidad de Cataluna
Estado

Estado/foral

Estado

Nota: No se incluye la prérroga de 15 afios en la concesion de la autopista Sant Cugat-Manresa (en 1993) porque no fue acompanada de reduccién de peaje ni de compensa-

cién alguna.
Fuente: ConsORCI XARXA VIARIA (1998).

«urgencia» presupuestaria o de
contribuir a que la Administracion
«presente» una rebaja de peajes
a los usuarios, han conseguido
prolongar su negocio en unos
términos bastante favorables.

El acuerdo de 1997 entre el
Ministerio de Fomento y Aumar
ofrece un buen ejemplo: a) la re-
duccién de peajes aplicada fue
del 30 por 100 para los vehiculos
ligeros y del 40 por 100 para los
pesados; b) los afos de vida res-
tante de la concesion pasaron de
nueve a veintidos; es decir, au-
mentaron el 144 por 100. Ni los
5.000 millones de pesetas de in-
versiones acordadas ni los efec-
tos financieros de la reduccion de
los peajes justifican la espec-
tacular dimension de la prorroga,
considerando, ademas (aunque
a menudo se olvida al negociar
los convenios), que la reduccion
de peajes inducird un aumento
del trafico (21). Como el coste
marginal del trafico para la con-
cesionaria es muy bajo, esto
compensa en parte la pérdida de
beneficios originada por la reduc-
cion del peaje. De hecho, los tra-
mos explotados por Aumar fue-
ron lideres en aumento de trafico
en el 1998: Sevilla-Cadiz, un
28,5 por 100; Valencia-Alicante,
un 23 por 100, y Salou-Valencia,
un 17,7 por 100; todos muy por
encima de la media total de las

autopistas de peaje (incluidas las
que habian reducido precios),
que fue del 11 por 100 (22).

La segunda de las politicas
pro-peaje ha sido el modelo de
autopistas de peaje de la Ge-
neralidad de Catalufna. Desde
1987, en que se adjudico al sec-
tor privado la autopista de peaje
Sant Cugat-Manresa, el gobier-
no catalan ha sido el unico de los
paises desarrollados con un mo-
delo sistematico de autopistas de
peaje con concesion a socieda-
des privadas. Con esta decision
politica, el gobierno catalan re-
nuncid a aproximarse al modelo
centro/norte europeo y anglosa-
jon, y también al modelo francés,
italiano o japonés (todos con
gestion publica de la red). Por
tanto, el modelo catalan quedé
anclado en lo que habia sido el
modelo espafol general bajo el
franquismo (23). En cambio, la
Junta de Galicia concedié en
1995 dos tramos de autopistas
de peaje y los adjudic6 a la con-
cesionaria publica Enausa.

La politica catalana de auto-
pistas de peaje ha tenido otra pe-
culiaridad que hay que distinguir
de la prolongacion de la conce-
sion a cambio de rebajas en los
peajes. Durante mucho tiempo,
la politica del gobierno de la Ge-
neralidad ha sido la de alargar

las concesiones privadas a la vez
que aumentaba los peajes: a) en
mayo de 1989, el gobierno au-
mentd en un 20 por 100 el peaje
del Tunel del Cadi y alargé cua-
tro anos el plazo de la concesion;
b) en junio de 1990, el gobierno
aumentd en un 25 por 100 el
peaje del tramo Tarrasa-Manre-
sa, y en septiembre de 1993 pro-
longd 15 anos la concesion, sin
contrapartida alguna. El gobier-
no catalan argumentoé en su mo-
mento estas decisiones por la
existencia de tipos de interés ele-
vados que ponian en riesgo el
equilibrio econdmico de la explo-
tacion. Sin embargo, las drasti-
cas reducciones de tipos de inte-
rés en los ultimos anos no han
comportado modificaciones en
sentido opuesto a las medidas
adoptadas entre 1989 y 1993.

En sintesis, la concesién de
autopistas de peaje al sector pri-
vado, como criterio general, y la
prolongacion de las concesiones
con aumento (en lugar de reduc-
cién) de peajes configuran las
peculiaridades del modelo de au-
topistas del gobierno de la Gene-
ralidad de Cataluia, peculiarida-
des (24) que han singularizado
tal modelo entre todos los paises
desarrollados.

Por ultimo, en el contexto de
nuevas politicas pro-peaje, es
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preciso mencionar el Programa
de autopistas de peaje del go-
bierno central, cuya primera fase
—que se muestra en el cuadro
numero 6— fue presentada en
febrero de 1997. Los resultados
de los estudios previos del Minis-
terio sugerian que cinco tramos
(los tres de acceso a Madrid, el
Alicante-Cartagena y el Madrid-
Guadalajara) presentan rentabi-
lidad financiera. Pero «los res-
tantes (Ledn-Astorga, Avila-N.VI,
Segovia-San Rafael, Estepo-
na-Guadiaro, y Santiago-Alto de
Santo Domingo) requieren apor-
taciones estatales que oscilan,
segun los calculos realizados,
entre el 40 y el 65 por 100 de la
inversion total» (lzquierdo, 1997:
279).

¢, Qué se puede decir sobre
estas previsiones? En primer |u-
gar, cuatro de los tramos mencio-
nados (los accesos a Madrid y el
Madrid-Guadalajara) ya dispo-
nen ahora de autovias gratuitas.
Por tanto, si hay expectativas de
rentabilidad financiera, incluso
con una alternativa gratuita de
gran capacidad, puede no ser
objetable aplicar un modelo de
peaje para financiar estas nue-
vas vias. En estos casos (todos

de acceso/salida a area metropo-
litana), el peaje puede ser utiliza-
do para regular el trafico de la via
gratuita en situaciones de con-
gestion. Pero para eso seria ne-
cesario que la gestion de las nue-
vas autopistas fuera publica, a
diferencia de lo que prevé el Plan
y de las primeras licitaciones de
las radiales R-3 (Madrid-Argan-
da) y R-5 (Madrid-Navalcarne-
ro) (25).

Para el resto de los tramos, el
propio Plan ya contempla la ne-
cesidad de aplicar subvenciones
de entre el 40 por 100 y el 65 por
100. Estos tramos no tienen al-
ternativa gratuita de gran capaci-
dad, y —como se ha visto en el
apartado Ill—, los requisitos téc-
nicos de una autopista de peaje
imponen un sobrecoste relevan-
te en la inversion y en la explota-
cion. Por tanto, desde el punto de
vista de los recursos globales
exigidos en la construccion y
en la explotacion de las nuevas
vias, es mas eficiente que la in-
version la financie la Administra-
cion competente con sus presu-
puestos, si las respectivas IMD lo
aconsejan. Con la subvencion
publica prevista para las conce-
sionarias privadas, seria posi-

CUADRO N.2 6

PROGRAMA DE AUTOPISTAS DE PEAJE 1.2 FASE
e e L e e e e e e e

Autopista

Presupuesto

i Millones de euros

Acceso a Madrid M-40-Arganda
Acceso a Madrid M-40-Ocana
Acceso a Madrid M-40-Navalcarnero
Alicante-Cartagena
Madrid-Guadalajara
Avila-N-VI
Estepona-Guadiaro
Ledn-Astorga
Santiago-Alto Santo Domingo
Segovia-San Rafael

38,8 125,0
60,7 130,4
23,5 88,3
96,0 220,6
452 250,7
22,9 70,5
22,1 133,4
47,3 137,0
56,0 330,6
29,0 70,5

Nota: La Alicante-Cartagena se adjudicé en julio de 1998. El resto han acumulado un considerable retraso.

Fuente: Ministerio de Fomento.

AR

ble construir una cantidad nada
desdenable de kilometros de au-
tovias libres de peaje. La historia
de las autopistas privadas ya ha
mostrado que, en ultima instan-
cia, los recursos que salen del
Presupuesto publico son subs-
tanciales para asegurar «el equi-
librio financiero» de lo que, al fin
y al cabo, se convierte en una in-
version de «riesgo de baja inten-
sidad».

VIIl. (ES POSIBLE
HOMOGENEIZAR
FUNCIONAL
Y FINANCIERAMENTE
LA RED ESPANOLA
DE VIAS DE GRAN
CAPACIDAD?

La falta de homogeneidad de
la red de gran capacidad en Es-
paha impone disfunciones en la
gestion de la red y en la finan-
ciacion de las inversiones y del
mantenimiento de las vias, asi
como induce disparidades terri-
toriales que suscitan discusiones
crecientes. La homogeneidad
funcional de la red de autovias y
autopistas permitiria que la ges-
tion de la politica de carreteras
fuese mas racional en cada uno
de los respectivos niveles de go-
bierno. También pondria fin a la
gran disparidad territorial de mo-
delos de financiacion, porque es-
tas diferencias no tienen ningun
sentido en la actualidad.

Mas arriba se ha argumenta-
do que un modelo de vias de
peaje es menos eficiente y me-
nos eficaz que un modelo de
gestion publica. Se ha visto tam-
bién que, aunque los peajes in-
ducen sobrecostes de inversion
y explotacién, algunos paises
como Francia e ltalia han ge-
neralizado el sistema de redes
publicas de peaje por motivos
presupuestarios. Comencemos
con una apreciacion evidente:
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para homogeneizar la red y elimi-
nar las disparidades que impo-
nen los peajes en las vias de
gran capacidad, existen dos al-
ternativas: 1) poner peajes en to-
das las vias, o 2) quitarlos todos.
Revisemos las dos opciones.

1) ¢Se pueden generalizar
los peajes? A finales de 1997, el
total de kildmetros en vias de
gran capacidad era de 9.063
(7.750 si solo contamos autovias
y autopistas, excluyendo por tan-
to las llamadas vias de doble cal-
zada). De éstos, 2.063 km se ex-
plotaban en régimen de peaje.

La viabilidad practica de esta-
blecer peajes en autovias y auto-
pistas libres ha sido estudiada
en diversos trabajos. Zaragoza
(1992) senala que los costes ma-
teriales de implantacion de los
peajes son muy elevados. Ade-
mas, es muy dudosa la viabilidad
juridica de establecer peajes en
muchos tramos de autovias que,
habiéndose efectuado desdo-
blando la carretera preexistente,
no dispondrian de alternativa
gratuita.

En un trabajo mas reciente,
Soriano y Martin (1998) analizan
la viabilidad practica de esta op-
cion considerando los avances
técnicos existentes y previsibles
en materia de cobro de peajes.
Tras revisar las innovaciones tec-
nolégicas, su conclusion es cla-
ra, y nos alerta sobre el riesgo de
realizar «una inversién de un
considerable coste econdémico
que puede tener que ser cambia-
da en un plazo corto de tiempo
(que podria llegar a ser antes de
su amortizacion) en el mejor de
los casos, y que, en el peor, pue-
de llegar a ser repudiada por los
ciudadanos al ocasionar unas
colas de trafico interminables»
(Soriano y Martin, 1998: 52).
Efectivamente, poner peajes pue-
de ser muy caro en tiempo y dine-
ro (26).

2) ¢ Se pueden suprimir los
peajes? Una red sin peajes seria
mas eficiente en sentido econo-
mico (27), eliminaria las dispari-
dades existentes entre territorios,
y nos acercaria al modelo del
centro/Norte de Europa. Pero la
supresion de los peajes pre-
senta una serie de requisitos fi-
nancieros que no se pueden
obviar sin mas. Primero, las con-
cesionarias privadas tienen de-
recho legal a indemnizaciones.
Segundo, el mantenimiento en
condiciones correctas de las
vias donde se suprima el peaje
constituiria una fuente adicional
de gasto publico, ya que en la ac-
tualidad las concesionarias efec-
tuan la conservacion.

Revisemos las dificultades. El
rescate de las concesiones priva-
das exige la compensacion a las
concesionarias. Esta indemniza-
cion se establece, basicamente,
a partir de los beneficios medios
de los cinco anos previos al res-
cate y de los afos que quedan de
concesion. En este sentido, los
ultimos acuerdos de extension
de la concesion a las dos gran-
des concesionarias privadas han
agravado esta circunstancia, por
dos motivos: a) la relativa reduc-
cion de los beneficios tardara en
tener influencia en la estimacion
del coste del rescate, y, ademas,
el aumento del trafico derivado
de la reduccion del peaje hara
que los beneficios no se reduz-
can en igual proporcion que el
precio (28), y b) se han ahadido,
de golpe, trece anos mas al
calculo en el caso de Aumar y
cinco anos en el de Acesa.

Las compensaciones necesa-
rias para el rescate inmediato de
las concesiones de competencia
estatal son elevadas (29). Seria
preferible dedicar tales recursos
a convertir en autovias las vias
paralelas a las autopistas. Esto
aumentaria a largo plazo la dota-
cion de capital publico y resolve-
ria a medio plazo parte de los

problemas del peaje. Por otro la-
do, algunas posibilidades para fi-
nanciar una operacion de este ti-
po se desvanecen con el paso
del tiempo. Los ingresos por pri-
vatizaciones previstos en 1999
hubiesen supuesto una finan-
ciacion ortodoxa para esta ope-
racion (30); pero, al ritmo que va
el proceso de privatizacion, su
potencial como fuente de fondos
disminuira rapidamente.

Una perspectiva mas gradual
en el tiempo, sin embargo, redu-
ce de forma muy acusada el cos-
te del rescate (futuro) de las au-
topistas de peaje sin alternativa
gratuita de calidad. El horizonte
temporal del rescate en la segun-
da mitad de la proxima década
permite disefar de forma gradual
y financieramente sostenible el
rescate de las concesiones de
autopistas y eliminar, en general,
los peajes cuando no existan
vias de gran capacidad alternati-
vas gratuitas (31).

Para abordar el segundo pro-
blema, el mantenimiento de las
vias, debera jugar un papel cla-
ve algun tipo de ingreso finalista.
Una posibilidad es implantar una
tasa por uso de infraestructura
como la usada en Suiza, y que a
partir de la directiva 93/89 de la
Union Europea se ha introducido
en paises como Alemania, Ho-
landa, Bélgica, Dinamarca, Aus-
tria, Luxemburgo, etc. La férmu-
la concreta podria ser una tasa
anual (estatal) que habilite el uso
de todas las infraestructuras via-
rias de gran capacidad libres de
peaje. La tasa, pagada por to-
dos los que quieran usar auto-
vias o autopistas, podria ser op-
cional para los nacionales y, en
la practica, «obligatoria» en fron-
tera. Serviria para mantener y
conservar la red, lo que liberaria
recursos (32) para financiar el
rescate a coste mucho mas bajo
dentro de unos anos.
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IX. CONCLUSIONES

La radiografia de las carrete-
ras de pago en Espana es clara
y conocida: una elevada concen-
tracion de peajes en los corre-
dores del Mediterraneo y del Va-
lle del Ebro, y algunos trayectos
especificos en el resto de corre-
dores viarios. Esto configura hoy
una realidad de desequilibrio te-
rritorial notable: el servicio de ca-
rreteras de calidad relativamente
similar es practicamente gratuito
en algunos territorios, mientras
que en otros hay una densa red
de peajes. El malestar de los
usuarios se ha intensificado con
los ultimos convenios de reduc-
cion de peajes, que han prolon-
gado el plazo de las concesiones
privadas mas importantes.

A través de este trabajo, se
han analizado los sucesivos mo-
delos de financiacion de infraes-
tructuras viarias que se han apli-
cado en Espafa desde los anos
sesenta. Esta sucesion de mode-
los contradictorios es la que ex-
plica la falta de homogeneidad
funcional de la red y las singula-
ridades territoriales en el empla-
zamiento de las vias de peaje.

Por ultimo, se han discutido
las dos alternativas existentes
para eliminar los desequilibrios
territoriales en la financiacion de
las infraestructuras y su man-
tenimiento, y para mejorar la
eficiencia general del sistema
viario: extender los peajes a las
vias libres, o eliminarlos en las
autopistas que no tengan alter-
nativa gratuita de gran capaci-
dad. La alternativa mas viable y
eficiente para conseguir los dos
objetivos mencionados es la su-
presion de los peajes.

Una perspectiva gradual en el
tiempo, situando el horizonte
temporal del rescate en la segun-
da mitad de la proxima década,
reduce el coste y facilita la viabi-
lidad financiera del rescate de

concesiones de autopistas. Para
el caso de las principales auto-
pistas privadas, este horizonte
coincide en el tiempo con el fin de
las concesiones existente a fina-
les de los ochenta, antes de los
convenios de alargamiento de
concesiones de la década de los
noventa. La clave de arco a lar-
go plazo de la estrategia de su-
presion de peajes puede ser la
implantacién de una tasa anual
por el uso de infraestructuras.
Las ventajas de la combinacién
de una tasa por uso de infraes-
tructuras con la eliminacion de
peajes son importantes:

1) Una tasa relativamente re-
ducida, aplicada a una propor-
cion muy elevada de los vehicu-
los, permitiria recaudar recursos
suficientes para mantener no so-
lo las autopistas rescatadas o de
concesion extinguida; también el
conjunto de la red viaria de gran
capacidad.

2) La implantacion de una ta-
sa por el uso de infraestructura 'y
su gestion en las zonas fronteri-
zas del Estado (como se hace en
Suiza) permitiria obtener un vo-
lumen elevado de recursos pro-
cedentes de usos turisticos, con
unos costes de recaudacion y
molestias para los viajes poco
importantes si la gestion de la red
es adecuada. Ante el elevado nu-
mero de vehiculos que circulan
por las vias peninsulares por mo-
tivos turisticos, o de traslado des-
de el centro de Europa a Portu-
gal y Norte del Magreb, seria
conveniente retener los ingre-
sos por uso de infraestructuras
que pueden proporcionar estos
vehiculos en sus viajes.

3) Mas alla de la gestion de la
recaudacion de la tasa en zonas
fronterizas, el coste de recauda-
cion de la tasa seria muy bajo, al
ser facilmente integrable en otros
tramites de recaudacion ya exis-
tentes, como por ejemplo el im-
puesto anual sobre vehiculos de

traccion mecanica (municipal),
con los correspondientes conve-
nios de gestioén. A su vez, los
costes de supervision del cum-
plimiento del pago de la tasa
serian también bajos, con el opor-
tuno marco para sancionar in-
cumplimientos y una accion su-
pervisora visible al inicio de la
vigencia del nuevo sistema.

4) La disminucion de costes
de recaudacion (con respecto a
la situacion actual) supone un
ahorro de recursos que permite
financiar con menos ingresos el
mantenimiento de las carreteras.

5) La eliminacion de los pea-
jes constituye una fuente induda-
ble de mejora del bienestar de
los ciudadanos, y no sélo por la
reduccion de los costes moneta-
rios del viaje, sino también por la
reduccion de las pérdidas de
tiempo que implican el hecho re-
petido del pago del peaje y los fe-
nomenos de retencién asociados
a las instalaciones de cobro, so-
bre todo en momentos punta de
trafico.

6) La reduccion de las pérdi-
das de tiempo no beneficiaria so-
lamente a los actuales usuarios
de las autopistas de peaje, sino
también a los usuarios de las
vias alternativas ahora gratuitas.
A causa de la reduccion del cos-
te de la autopista, parte del trafi-
co que ahora circula por la alter-
nativa optaria por la autopista.
Esto, en la mayoria de los casos,
no generaria problemas de con-
gestion en las autopistas, vistas
las intensidades medias diarias
interurbanas presentes y previsi-
bles. Igualmente, se aligerarian
los problemas de congestion que
soportan muchas de las vias al-
ternativas a las autopistas de
peaje. Por lo tanto, los usuarios
gue permanezcan en las vias al-
ternativas reducirian su tiempo
de viaje y aumentarian su segu-
ridad vial.

136




7) La mejora en el uso de la
dotacion de infraestructuras pu-
blicas existente reduciria la pre-
sion que reciben las administra-
ciones publicas para mejorar y
ampliar vias alternativas y gratui-
tas sometidas a una gran con-
gestion. La carretera N-340 es un
ejemplo claro de este tipo de si-
tuaciones. Por tanto, se derivaria
un ahorro adicional de recursos
para el sector publico.

8) El escenario descrito en
los puntos 4 y 7 induce una me-
jora de la productividad general
del sistema, ante la mejora de la
eficiencia en el uso de los recur-
sos existentes. Mediante una se-
rie de conexiones logicas no de-
masiado complejas, esta mayor
productividad implicaria una me-
jora (que no se puede estimar
con precision) de la creacion
de empleo y de los ingresos pu-
blicos.

9) En definitiva, atendiendo a
las consideraciones efectuadas
mas arriba, es posible e intere-
sante plantear un plan que per-
mita: a) mejorar la eficiencia ge-
neral del sistema viario mediante
su homogeneizacion funcional, y
b) eliminar los desequilibrios te-
rritoriales en la financiacion de
las infraestructuras viarias y su
mantenimiento. Hoy en dia, es-
tos desequilibrios no tienen nin-
gun sentido ni justificacién, y son
un motivo evidente de agravio
interterritorial.
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(1) El aumento de trafico podia aconse-
jar la construccion de vias rapidas en otros
tramos en un futuro cercano.

(2) Respecto a las autopistas de peaje
en Cataluna, MF (1998a) registra 10-14 km
mas que MF (1998b). 63 de los 209 km auto-
némicos son tramos traspasados por el Es-
tado: Montgat-Palafolls y Barcelona-Montme-
16. Si se consideran de competencia estatal
(por su origen) estos 63 km, Catalufa pasa
del 24,6 al 27,1 por 100.

(8) Otra discusion diferente es si convie-
ne que los trabajos de mantenimiento del
alumbrado publico (o de la red de agua, o la
recogida de basuras, ....) los realice directa-
mente la Administracion responsable de la
provision o se contraten a una empresa ex-
terna. Esta discusion es muy interesante, pe-
ro se aleja de nuestro objeto de analisis.

(4) Stiglitz es catedratico de Stanford y
uno de los economistas mas prestigiosos en
el campo del sector publico. Ha sido Jefe del
Consejo de Asesores Econémicos del Presi-
dente Clinton. Ahora es Vicepresidente del
Banco Mundial.

(5) En los ultimos anos, ha tomado rele-
vancia la posibilidad de usar tasas de con-
gestion para afrontar los problemas del tran-
sito en trayectos muy congestionados. Hay
que notar que tal analisis se limita a areas ur-
banas y a la posibilidad —determinada por
los avances tecnolégicos— de hallar siste-
mas poco costosos (en dinero y en tiempo)
de cobro de la tasa. En ELsSE (1986) hay un
tratamiento clasico de la cuestién, y en BEL
(1995), una panoramica.

(6) Las autopistas y las autovias no se
diferencian por el hecho de tener peaje o no.
La diferencia es de tipo técnico, respecto a
las caracteristicas ingenieriles de la via: las
autopistas son de mejor calidad y permiten
velocidades mas altas, sostenidas y seguras.
Por eso hay carreteras con caracteristicas
técnicas de autopista, pero libres de peaje.

(7) Austria es el unico pais de Europa
central que adopté un modelo mixto, con una
parte minoritaria de la red (la que cruza el
pais en sentido Norte-Sur) de peaje, en ré-
gimen de gestion publica. En América del
Norte hay algunas excepciones, como la de
las autopistas de competencia provincial
en Quebec. SANsALVADO (1987) e IzauiERDO
(1997) ofrecen informacién mas detallada so-
bre los modelos de autopistas de peaje en
Europa y otras zonas del mundo.

(8) A finales de los sesenta, en Alema-
nia, Holanda, Bélgica y Austria la presion fis-
cal estaba en torno al 25 por 100 del PIB, por
debajo de los paises escandinavos y el Rei-
no Unido. Pero por encima de Francia e Ita-
lia, alrededor del 20 por 100. La presion fis-
cal en Espana estaba en torno al 13 por 100,
muy por debajo incluso de Grecia (FERNAN-
DEZ, MoLINA y NEBOT, 1983:38).

(9) La imposicion sobre las rentas de las
personas fisicas, y otros tributos directos, no
se modernizarian hasta 1977.

(10) Costas (1992) sugiere y documen-
ta la idea de que en el régimen franquista la
falta de gasto publico fue «sustituida» por re-
gulaciones muy estrictas sobre la actividad
economica en diferentes mercados (despi-
dos, alquileres, etc.). Por eso, la economia
de Espana era la mas fuertemente regulada
de Europa Occidental.

(11) PuNcEL (1996) analiza con detalle
los aspectos econdmicos de la ley de 1972,
y compara las autopistas segun sus clausu-
las concesionales. Al analizar la Autopista del
Mediterraneo, explica que los tramos Tarra-
gona-Valencia y Valencia-Alicante se convo-
caron en 1970 sin seguro de cambio ni aval
del Estado. La licitaciéon quedo desierta. Fi-
nalmente, ambos tramos se adjudicaron en
1971y 1972, incluyendo el aval del Estado y
el seguro de cambio.

(12) De hecho, el Decreto 165/1967, de
concesion de las autopistas Barcelona-La
Junqguera y Montgat-Mataro, establecia en su
articulo tercero que «la financiacion con car-
go al ahorro interior, incluido el capital propio
de origen nacional, representara como maxi-
mo el cuarenta y siete coma cincuenta y cin-
co por ciento del importe del coste total de las
obras. Los recursos necesarios para comple-
tar la financiacion de las autopistas a que se
refiere este Decreto deberan obtenerse en el
mercado exterior de capitales» (BOE, 6 de
febrero de 1967).

(13) Muy por encima, por cierto, del
52,45 por 100 minimo para las primeras con-
cesiones. La Ley de Carreteras de 1988 de-
rogo el seguro de cambio para concesiones
posteriores a este ano, y el porcentaje ha ba-
jado en anos posteriores.

(14) Ocasionalmente, las concesiona-
rias aducen (ver Izauierpo, 1997) que los im-
puestos pagados (sobre beneficios, IVA, etc.)
compensan a la Hacienda publica por el gas-
to fiscal. Este argumento sélo puede soste-
nerse si se olvida que el interés de la Hacien-
da no puede ser (no ha de ser) diferente al
de los contribuyentes, que son quienes pa-
gan los peajes (por tanto, la eficacia practica
del argumento se limita a los peajes pagados
por no residentes). Por otro lado, visto como
un instrumento fiscal, el peaje es una forma
muy ineficiente de obtener ingresos tribu-
tarios.

(15) Se ha sugerido (i.e FERNANDEZ, Mo-
LINA y NEBOT, 1983) que el negocio de las au-
topistas estaba en la construccion, como su-
cedio en el siglo xix con los ferrocarriles. El
efecto conjunto de las cldusulas concesiona-
les tributarias y financieras con las mercanti-
les —particularmente la que permitia que las
empresas agrupadas en la concesionaria
participasen también en la construccion (el
permiso de actividades entrelazadas)— es
consistente con esta hipétesis.

(16) BEL (1994) contiene mas detalles
sobre el modelo de provision de infraestruc-
turas y su evolucién en los ochenta.

(17) Trabajos recientes (i.e. DE LA FUEN-
TE, 1994b) sugieren dudas sobre la contri-
bucién de la inversion infraestructural a la
convergencia regional. La productividad del
sector privado no crece soélo en el territorio
donde se construye la infraestructura, sino
también en las regiones econdémicas conec-
tadas comercialmente, al reducir el coste de
distribucion.

(18) La separata al n.? 65 (1994) de Es-
tudios de Transporte y Comunicaciones es
un monogréfico de balance del Plan general
de carreteras.

(19) No merece igual valoracion —como
ruptura del modelo general— la concesion de

137




la autopista de peaje Malaga-Estepona en
1996, en servicio desde junio de 1999. Esta
autopista tiene una autovia alternativa gra-
tuita.

(20) El gobierno de Catalufa alargé la
concesion del Tunel del Cadi un afno antes,
en 1989, pero esto no puede considerarse,
en sentido estricto, un antecedente de con-
venio de reduccion de peaje a cambio de pro-
rroga de concesion: a pesar de la prorroga
de cuatro anos, el peaje no bajo, sino que
aumento un 20 por 100 (j!). Por idéntico mo-
tivo, el cuadro n.® 5 tampoco incluye la pro-
rroga de 15 anos en la concesion Sant Cu-
gat-Manresa, aprobada en 1993.

(21) MaTtAs y RaymonD (1999) documen-
tan empiricamente elasticidades demanda-
precio negativas y significativas en diferen-
tes autopistas espanolas.

(22) La Vanguardia, 2-2-1999. Los tra-
mos Sevilla-Cadiz y Alicante-Valencia fueron
el primero y el tercero en aumentos de trafi-
co en 1998. El segundo, Pamplona-Irurzun
(tramo de Tudela-Irurzun), tuvo un aumento
del 27 por 100. Hay que notar que en 1997
también se redujo el peaje de esta autopista
a cambio de alargar la concesion 15 anos.

(23) Otros paises, como Argentina y
Chile, también conceden autopistas de pea-
je al sector privado sistematicamente.

(24) Ha existido otra singularidad mas:
consejeros de Economia del Gobierno cata-
lan han pasado a ocupar puestos de maximo
nivel ejecutivo en concesionarias de autopis-
tas. Los analisis sobre la relacion entre po-
der y negocios indican que estas actitudes
debilitan a los gobiernos en sus relaciones
futuras con las sociedades privadas.

(25) El Ministerio de Fomento convocd
el concurso para la adjudicacion de estas dos
radiales el 27-5-99 (Cinco Dias, 28-5-99). El
fallo del concurso estaba previsto para el 19
de julio.

(26) EI Ministerio de Fomento sostie-
ne una alternativa mas modesta: financiar
con peajes algunas de las autopistas nue-
vas para corregir los desequilibrios territoria-
les. Un problema que plantea esta alternati-
va es de horizonte temporal. En la primera
fase del Programa de autopistas de peaje
(1996-1999) se prevén adjudicar 441 kmy en
la segunda fase (2000-2006), unos 400. Por
tanto, la equiparacion entre vias de peaje y
vias libres se situaria entre el 2085 y el 2090,
al final del préximo siglo. A condicion de que
no se continden construyendo nuevas auto-
vias libres.

(27) En su informe al grupo de trabajo
creado por el Parlamento de Cataluna para
el estudio de los peajes, RIERA, NAJERA y PE-
NiN (1999:17) consideran los rescates de au-
topistas como politicas que aumentan la
eficiencia en ausencia de congestion. Alter-
nativamente, la privatizacion total o parcial
es una politica ineficiente.

(28) El presidente de Acesa calculaba,
a finales de 1998, que el acuerdo reduciria
los ingresos en 6.000 millones de pesetas.
Sin embargo, se podria mantener el nivel de
beneficios al reducir las dotaciones al Fondo
de Reversion (Expansion, 8.12.98). De he-
cho, los ingresos de Acesa en el ultimo tri-
mestre de 1998 han sido un 4,6 por 100 mas

altos que en el mismo periodo del 97 (Expan-
sion, 3.3.99). Por otra parte, los beneficios de
Aumar en 1998 han sido un 11 por 100 ma-
yores que los de 1997 (EFE, 22-6-99). El au-
mento del trafico compensa buena parte de
la reduccion de tarifas.

(29) Aunque no tanto como sugieren
verbalmente los responsables del Ministerio
de Fomento y de la Generalidad de Catalu-
na. En su informe al grupo de trabajo creado
por el Parlamento de Cataluha para el estu-
dio de los peajes, SERRA DE LA FIGUERA (1999)
ha evaluado el coste econdmico del rescate
de las autopistas de peaje en Cataluna. Sus
resultados oscilan entre un tercio (minimo) y
dos tercios (méaximo) de los sugeridos por las
autoridades politicas.

(30) Asi lo es una operacion que implica
la compra de activos publicos (autopistas)
con los resultados de la venta de otros acti-
vos publicos (empresas). Ademas, si tene-
mos en cuenta que resulta muy dificil que los
ingresos por privatizaciones vayan efectiva-
mente a reducir la deuda publica, destino que
seria realmente el mas adecuado, la aplica-
cion de ingresos por privatizaciones al resca-
te de autopistas tendria una légica econdmi-
ca impecable.

(31) Sobre todo, si se derogasen los re-
cientes convenios de prérroga. En BeL (1999)
se formula una propuesta detallada, periodi-
ficada en el tiempo y con financiacion para el
rescate de las concesiones de autopista sin
alternativa gratuita de gran capacidad. SERRA
DE LA FIGUERA (1999) estima que esta pro-
puesta gradual reduce mucho el coste del
rescate.

(32) Es oportuno observar que los recur-
sos de los actuales programas de manteni-
miento y conservacion de la red de autovias
y autopistas libres de peaje, que habrian si-
do liberados por la nueva tasa, podrian dedi-
carse a la financiacion del rescate. De forma
orientativa, se puede notar que el gasto
del Ministerio de Fomento en mantenimien-
to de carreteras ha sido de 68.832 millones
de pesetas en 1997, y 75.141 millones en
1998. Las previsiones para 1999 superan los
80.000 millones. Una parte importante de es-
tos recursos se dedica a las vias de gran ca-
pacidad libres de peaje de competencia es-
tatal.
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Resumen

Los peajes han sido —y son— un Guadiana de la politica
de financiacién de vias de gran capacidad en Espana. Pero
una cuestion se hace cada vez mas ineludible: ; Cémo se pue-
de avanzar en la homogeneizacion funcional y financiera de la
red de autovias y autopistas? Este trabajo analiza la cuestion.
Primero se revisa la teoria de los peajes en las carreteras y se
analizan los modelos de financiacion aplicados en Espana. A
partir de esta base, se discute la conveniencia y viabilidad de
eliminar los peajes de las autopistas o extenderlos a toda la
red de gran capacidad.

Palabras clave: bienes publicos, tasas 6ptimas, infraestruc-
turas, oferta de transporte, inversion publica y privada.

Abstract

Tolls are a recurring feature in major highway financing po-
licy in Spain. But there is a question that is becoming increa-
singly difficult to avoid: how can we make progress towards
achieving functional and financial uniformity in the dual carria-
geway and motorway system? This article looks into this ques-
tion. Firstly, we review the theory of highway tolls and examine
the models of financing applied in Spain. From this starting point
we go on to discuss the advisability and feasibility of elimina-
ting tolls from motorways or extending them to the whole high
capacity system.

Key words: public property, optimum rates, infrastructure,
transport supply, public and private investment.

JEL classification: H41, H54, R42.
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