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I. LA PLANIFICACION Y REGULACION DE LAS
INFRAESTRUCTURAS DEL TRANSPORTE Y LA MOVILIDAD
ANTE UN CAMBIO DE PARADIGMA: DE LA INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS A LA MOVILIDAD COMO SERVICIO Y
COMO DERECHO DE LA CIUDADANIA

El sector del transporte y la movilidad se encuentra ante una etapa de grandes
cambios, motivados fundamentalmente por los retos que estan planteando a escala
global, entre los que cabe sefialar, como mas importantes:
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(i) la necesidad de avanzar hacia la lucha contra el cambio climatico, la
descarbonizacion de la economia y la mejora de la calidad del aire, donde el
transporte tiene un impacto fundamental (siendo responsable directo del 25% de
emisiones de gases efecto invernadero);

(i1) la introduccion de la tecnologia en la movilidad, singularmente por las
posibilidades de gestion de datos digitalizados a gran escala y la irrupcion de las
plataformas de servicios de movilidad,

(iii) la creciente concentracion de la poblacion en entornos urbanos y periurbanos,
donde reside aproximadamente el 60% de la poblacion, y la despoblacion del
mundo rural; asi como

(iv) la generalizacion de nuevos habitos socioecondmicos como el teletrabajo, el
comercio electronico, el ocio en casa, etc., que estan produciendo un cambio en
la conformaciéon de la demanda del transporte, extraordinariamente acelerado
por los efectos de la pandemia del COVID-19.

Estos retos presiden hoy el marco europeo, nacional y regional de la planificacion del
transporte y la movilidad, donde han cobrado un enorme protagonismo nuevos ejes
o palancas que definen un nuevo paradigma en las politicas publicas en dicho campo
y provocan un desplazamiento del epicentro tradicional desde las clasicas politicas
de planificacion y financiacion de infraestructuras del trasporte a la concepcion de la
movilidad como una funcion o servicio que los poderes publicos han de garantizar
a la ciudadania. Esas palancas de cambio cristalizan en lo nuevos objetivos que
encarnan las ideas de sostenibilidad, entendida en un sentido amplio y transversal,
la transformacion digital, y la intermodalidad, que conlleva la interconexion de los
sistemas de transporte y las infraestructuras logisticas.

El desarrollo de este nuevo paradigma de la “movilidad como servicio” se produce en
un contexto socioeconodmico en el que estdin cambiando profundamente los hébitos
y las demandas ciudadanas de movilidad y las necesidades de inversion que ello
conlleva, en una dindmica que se enfrenta a las limitaciones del marco financiero de
lo publico. Este ultimo aspecto esta obligando también a un replanteamiento de las
férmulas de financiacion de las inversiones, que requieren potenciar la colaboracion
publico-privada ante las insuficiencias de los fondos europeos estructurales y la
politica financiera de estabilidad presupuestaria y contencion del déficit publico, lo
que justifica que dediquemos atencion, al final de este trabajo, a la nueva regulacion
de las nuevas férmulas de colaboracion publico-privada y sus limitaciones.

Este proceso de modificacion de la planificacion estratégica del transporte y la
movilidad hacia el paradigma del servicio a la ciudadana, orientado sobre las claves
de la sostenibilidad, la interconexidn e intermodalidad y la transformacion digital, se
verifica claramente a escala europea, nacional y regional en un cambio de signo del
modelo regulatorio.
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1. El marco estratégico y regulatorio europeo

En linea con los objetivos de la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el Desarrollo
Sostenible!, en el marco europeo es de destacar el Pacto Verde Europeo, presentado
por la Comision en diciembre de 2019, que recoge una nueva estrategia de crecimiento
para la UE basada en la neutralidad climatica y en una economia eficiente en el
uso de los recursos, donde dejen de producirse emisiones netas de gases de efecto
invernadero en 2050, el crecimiento economico esté disociado del uso de recursos,
y se incremente la convergencia interregional. En la reunién del Consejo Europeo
de diciembre de 2019, los paises de la UE confirmaron el objetivo de la neutralidad
climatica para 2050. El Pacto Verde da respuesta a la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible y al Acuerdo de Paris de 2015 sobre lucha contra el cambio climatico.
El nuevo objetivo es reducir las emisiones netas de gases de efecto invernadero de
la Unidén en al menos un 55% para 2030 con respecto a los valores de 1990, lo que
representa 15 puntos porcentuales frente el objetivo acordado en 2014. Objetivo que
ha consagrado de forma vinculante el Reglamento UE 2021/1119, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 30 de junio de 2021 por el que se establece el marco para
lograr la neutralidad climatica, llamado “Ley Europea sobre el clima)?.

En materia de Movilidad, el Pacto Verde parte del hecho de que el transporte
representa la cuarta parte de las emisiones de gases de efecto invernadero, por lo que
busca reducir esas emisiones en el 90% en el horizonte de 2050, poniendo el acento
en la reduccion de la congestion urbana y la mejora del transporte publico. La apuesta
estratégica europea es incrementar el transporte de mercancias por ferrocarril y por
vias navegables, reduciendo el transporte por carretera y el aéreo.

Con anterioridad al Pacto Verde, el Libro Blanco “Hoja de ruta hacia un espacio tinico
europeo de transporte: por una politica de transportes competitiva y sostenible™, de
2011, ya, exponia una visioén del futuro de la politica europea de los transportes

' La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada por la Asamblea General en septiembre de 2015,
identifica los compromisos adquiridos en las grandes conferencias y cumbres de Naciones Unidas (la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible Rio +20, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, el Programa
de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo y la Plataforma de Accion
de Beijing), y renueva los Objetivos del Milenio, que se reformulan ahora en los Objetivos del Desarrollo
Sostenible. Algunos de esos objetivos tienen particular incidencia en el tema que tratamos: los objetivos niim.
9 “Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién sostenible y fomentar la innovacién”,
y num. 11 “Lograr que las ciudades sean mas inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles”, principalmente;
aunque también los objetivos num. 13 “Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos” y nim.7 “Energia asequible y no contaminante”.

2 Los objetivos climaticos y la hoja de ruta trazada desde Europa consta de siete lineas de accion, y en todas
ellas se fijan plazos para dictar medidas legislativas que apoyen el cambio y trazan objetivos concretos que
cumplir, que ese centran en invertir en tecnologias respetuosas con el medio ambiente, apoyar a la industria
para que innove, desplegar sistemas de transporte publico y privado mas limpios, descarbonizar el sector de
la energia, garantizar que los edificios sean mas eficientes desde el punto de vista energético y colaborar con
socios internacionales para mejorar las normas ambientales mundiales.

3 COM (2011) 144 final, de 28 de marzo de 2011.
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hasta 2050, que planteaba objetivos e iniciativas concretas en la politica europea
de transportes a largo plazo. Sus prioridades eran: (i) construir redes de transporte
integradas que combinen diversos medios o tipos de transporte; (ii) mejorar y
completar la Red Transeuropea de Transporte (RTE-T); (ii) crear ejes multimodales
(0o “nodos”); (iii) eliminar los puntos de congestion persistentes, ya fueran de
caracter técnico o administrativo; (iv) mejorar las infraestructuras en los paises que
se incorporaron a la UE a partir de 2004; (v) fomentar la investigacion, la innovacion
y la inversion en transportes para el futuro, en pro de un modelo que no dependiese
del petroleo y apostase por alternativas fiables que permitiesen reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero.

La RTE-T constituye un eje fundamental de las politicas de la Unioén en materia de
transporte que tiene por finalidad superar la falta de uniformidad en la planificacion
y el desarrollo de infraestructuras en los paises europeos. Iniciada su implantacion
en los afios 90 del pasado siglo, la Red ha sido sometida a una profunda revision en
los ultimos afos. El resultado de la misma, en cuanto a su disefio y los mecanismos
de financiacién mediante fondos estructurales ha sido objeto de varios Reglamentos
de la UE. Uno de 2013 cre6 el “Mecanismo Conectar Europa™, que regula las
condiciones de apoyo financiero comunitario a los proyectos de ejecucion y mejora
de la RTE-T, proponiendo la creacién de una “red basica” para 2030, orientada en
la sostenibilidad y la conectividad digital como elementos de una nueva estrategia
de conexion europea articulada en grandes redes de transporte intermodal y grandes
nodos logisticos. La red basica esta constituida por un amplio entramado de rutas
regionales y nacionales que convergen entre si con el objetivo, cifrado para 2050,
de que ningln ciudadano europeo tarde mas de 30 minutos en conectar con la red
bésica, garantizdndose a su vez la seguridad e interconexion del transporte.

Mas recientemente, en diciembre de 2020, la Comisiéon Europea presentd su
“Estrategia de movilidad sostenible e inteligente”, junto con un plan de accion
consistente en 82 iniciativas para los proximos cuatro afios. Este documento sento
las bases para la transformacion ecoldgica y digital del sistema de transporte de
la UE en cumplimiento de los planteamientos mas genéricos del Pacto Verde
Europeo. El objetivo mas destacable de esta estrategia en materia de movilidad
es reducir para 2050 un 90% las emisiones de CO2 causadas por el transporte,
planteando actuaciones en cinco éareas clave de actuacidon: promover vehiculos,
buques y aviones sin emisiones; fomentar el uso de combustibles hipocarbonicos
y renovables; conseguir el objetivo de aeropuertos y puertos sin emisiones; aportar
por la movilidad interurbana y urbana sostenible; e introducir mecanismos de
tarificacion del carbono. Asimismo, se aspira a una movilidad inteligente y digital,

4 Reglamento (UE) n ° 1316/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2013, por el
que se crea el Mecanismo «Conectar Europay, por el que se modifica el Reglamento (UE) n © 913/2010 y por
el que se derogan los Reglamentos (CE) n © 680/2007 y (CE) n © 67/2010.

192

NUEVAS TENDENCIAS DE REGULACION DE LA MOVILIDAD EN ANDALUCIA: DELA POLITICA DE INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS A LA GESTION DE SERVICIOS DE MOVILIDAD

que modernice el sistema de transportes, haciéndolo mas seguro y eficiente. Para
lograrlo, la Comision proyecta dos areas adicionales de actuacion: fomentar una
movilidad multimodal conectada y automatizada, e impulsar la innovacion, el uso de
datos e inteligencia artificial para la movilidad.

2. Medidas adoptadas por el Estado

Anivel nacional, Espafia ha iniciado un proceso de transformacion de su planificacion
econdmica y de la regulacion del sector del transporte para cumplir el objetivo de la
neutralidad de emisiones en 2050. El hito normativo clave ha sido la aprobacion de
la 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética, que prevé
un conjunto de obligaciones para la reduccion de emisiones y el aumento de los
consumos de energias renovables. Asimismo, la Ley establece medidas especificas
en materia de movilidad, entre las que destacan:

(1) Se fija el objetivo para 2050 de conseguir un parque de turismos y vehiculos
comerciales ligeros sin emisiones directas de CO,. A tal fin, a partir de 2040 no
se podran vender turismos y vehiculos comerciales ligeros nuevos, no destinados
a usos comerciales, que emitan CO,.

(i1) Todos los municipios de mas de 50.000 habitantes deberan adoptar planes de
movilidad sostenible que incluyan zonas de bajas emisiones. Los municipios de
mas de 20.000 habitantes también deberan aprobar zonas de bajas emisiones si
su calidad del aire no es buena.

(iii) Se establecen obligaciones para que las gasolineras coloquen puntos de
recarga de coches eléctricos y para facilitar que se instalen en los edificios y
aparcamientos. A partir de 2023, todos los edificios que no estén destinados
a uso residencial y con mas de 20 plazas de aparcamiento deberan contar con
infraestructuras de recarga.

(iv) Se elaborara un catalogo nacional de puntos de recarga disponibles.

(v) El Gobierno fijara también objetivos de integracion de combustibles alternativos
en el transporte, con especial énfasis en los biocarburantes avanzados y otros
combustibles renovables de origen no bioldgico.

(vi) Se conmina al Gobierno a elaborar un proyecto de Ley de movilidad sostenible
y financiacioén del transporte publico, que también contemplara objetivos de
penetracion del ferrocarril en el transporte de mercancias en distancias superiores
a los 300 kilometros®.

3 Afinales de 2020 se sometio a consulta publica un Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible y Financiacion
del Transporte, que puede consultarse en https:/www.mitma.gob.es/el-ministerio/buscador-participacion-
publica/consulta-publica-previa-la-ley-de-movilidad. En enero de 2022, la Ministra de Transportes, Movilidad
y Agenda Urbana anuncid que elevaria el anteproyecto de la ley al Consejo de Ministros en el mes de febrero.
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Junto a ello, el Gobierno ha aprobado el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima
2021-20309, elaborado para dar cumplimiento a las obligaciones recogidas en el
Reglamento UE 2018/1999, que conmina a los Estados a elaborar Planes Nacionales
que abarquen periodos decenales.

En el ambito especifico de la movilidad, el Consejo de Ministros aprobd, el 10 de
diciembre de 2021, la “Estrategia de Movilidad Segura, Sostenible y Conectada
20307, que contiene la hoja de ruta que guiard las actuaciones del Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA) en materia de transportes y
movilidad en los proéximos diez afnos’. Los principios basicos de la Estrategia son
la Seguridad, la Sostenibilidad y la Conectividad. Los objetivos principales de
la Estrategia son: integrar la movilidad en la planificacion urbanistica; optimizar
los medios de transporte colectivos y compartidos; la innovacion tecnoldgica, la
seguridad biosanitaria; y potenciar los medios de transporte con bajo consumo
energético, conectando en este punto con la anterior “Estrategia de Impulso del
vehiculo con energias alternativas en Espafia (2014-2020)”, cuya ejecucion puso en
marcha los Planes de Impulso a la Movilidad con Vehiculos de Energias Alternativas
(MOVEA I y MOVEA 1I), que han aprobado importantes lineas de ayuda para
apoyar la adquisicion de vehiculos alternativos, incluyendo tanto los eléctricos como
los propulsados por gas licuado del petroleo (Autogas) y gas natural.

3. Tratamiento de la cuestion en Andalucia. Especial referencia al Plan de
Infraestructuras del Transporte y la Movilidad de Andalucia (PITMA 2021-
2030)

En Andalucia, la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climéatico
y para la transicion hacia un Nuevo modelo energético recogio la llamada Estrategia
Andaluza de Cambio Climatico, cuyo desarrollo se realizé a través del Plan Andaluz
del Cambio Climatico (2010), el Programa de Mitigacién 2007-2012, el Programa
de Adaptacion al Cambio Climatico y el Programa de Comunicacién en materia
de Cambio Climatico. La Estrategia Andaluza de Cambio Climatico incluye tres
programas, entre los que destaca el de “Mitigacion de emisiones”, que define
diez areas estratégicas en materia de reduccion de la emision de gases de efecto
invernadero. Para cada una de sus areas estratégicas, de acuerdo con la Ley 8/2018,

¢ Resolucion de 25 de marzo de 2021, de la Direccion General de Politica Energética y Minas y de la Oficina
Espaiiola de Cambio Climatico, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de
2021, por el que se adopta la version final del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 (BOE
de 31 de marzo de 2021). Los objetivos del Plan para el afio 2030 son: (i) 23% de reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero respecto a 1990; (ii) 42% de renovables en el uso final de la energia, lo que duplica
duplica el 20% del aflo 2020; (iii) 39,5% de mejora de eficiencia energética en la proxima década; (iv) 74%
de presencia de energias renovables en el sector eléctrico, en coherencia con una trayectoria hacia un sector
eléctrico 100% renovable en 2050.

7 https://esmovilidad.mitma.es/

194

NUEVAS TENDENCIAS DE REGULACION DE LA MOVILIDAD EN ANDALUCIA: DELA POLITICA DE INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS A LA GESTION DE SERVICIOS DE MOVILIDAD

se cuantifican objetivos de mitigacion de emisiones per cdpita que se combinan
con medidas de caracter transversal, entre las que destacan medidas concretas en
material de movilidad®.

Pero en el ambito especifico de la movilidad destaca el Plan de Infraestructuras de
Transporte y Movilidad de Andalucia (PITMA 2021-2030)°, en fase de aprobacion
en la actualidad, que constituye el instrumento de planificacion de las politicas en
materia de infraestructuras y sistemas de transporte, con inclusion de los objetivos a
conseguir para los distintos modos de transporte relacionados con la sostenibilidad
del sistema productivo andaluz y con el nuevo papel que deberd desempefiar la
movilidad en Andalucia. El propio Plan explica que su formulacion

“supone un reto, pero también una oportunidad, ya que ha de servir para
orientar todas las iniciativas y fondos hacia un cambio profundo en la
politica de infraestructuras de transportes y la movilidad. Ello ademads en
consonancia con tendencias ya consolidadas desde hace varios afos, tanto a
nivel nacional como internacional, que propugnan una movilidad sostenible,
basada en el uso racional de los recursos, tanto de los recursos financieros
como de los naturales, y unas politicas que se centren en satisfacer las
necesidades de los usuarios, priorizando la gestion de los servicios, frente al
simple desarrollo de nuevas infraestructuras.

Es imprescindible ademas priorizar las estrategias y medidas centradas en
la mitigacion y adaptacion frente al cambio climdtico. No se trata solo de
contribuir a una menor emision de gases de efecto invernadero, sino también
de asegurarnos de que las infraestructuras de transporte son resilientes
ante los efectos que causardn unos episodios climaticos extremos, tal como
predicen actualmente los modelos.

A ello hay que sumar la necesidad de incorporar las nuevas tecnologias de
la informacion y las comunicaciones, dentro de una imparable tendencia a la
digitalizacion de las infraestructuras y la movilidad, considerandolas siempre
como una oportunidad para facilitar la vida cotidiana de los ciudadanos”.

§ El Programa de Mitigacion incluido en los anexos del Plan incluye tres Lineas estratégicas principales en
el area de Transporte y Movilidad : (i) mejorar la eficiencia energética de los distintos medios de transporte
(Eficiencia energética en vehiculos), (ii) optimizar la eficiencia de los modos de transporte de pasajeros y
mercancias, que incluye mejoras en la gestion de flotas, desarrollo de sistemas de transporte inteligentes,
digitales, tecnologicos y cooperativos, ampliacion de la oferta intermodal y el desarrollo de servicios de
informacion, mejoras en la gestion de la red de consorcios de transporte, mejorar la gestion y el desarrollo de
la red logistica; (iii) mejora de la eficiencia energética en las infraestructuras y en los servicios de transporte.

° Cuya version final, tras el periodo de informacion publica, se hizo publica en noviembre de 2021: https://
www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/pitma_2021 2030 version_final tras_ip nov21.pdf
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El PITMA se integra con otros documentos de planificacion relevantes. En este
sentido, el Gobierno andaluz es consciente de que planificacion estratégica de las
infraestructuras del transporte tiene que partir necesariamente de la ordenacion del
territorio, por lo que tiene en cuenta las previsiones del Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia (POTA), asumiendo la diagnosis del sistema de transportes que
contiene el capitulo 2 (Sistemas de Articulacion Regional) del Titulo III (Estrategias
de desarrollo territorial) del POTA. De hecho, el programa de actuaciones del POTA
preveia el desarrollo de planes en materia de infraestructuras del transporte. Por ello,
el PITMA 2021-2030 se formula como un Plan con Incidencia en la Ordenacion
del Territorio con los efectos previstos en la legislacion de ordenacion territorial
andaluza. Asimismo, el PITMA tiene en cuenta la Estrategia para la Transformacion
Econdmica de Andalucia 2021-2027, que contempla la mejora de las conexiones de
la red de transportes, como en la conectividad digital, con objeto de disminuir las
distancias en sentido amplio para alcanzar mayores cotas de integracion y reducir los
desequilibrios territoriales existentes dentro de Andalucia.

El PITMA pretende un profundo cambio en la politica de infraestructuras de
transportes y la movilidad dando centralidad a la lucha contra el cambio climatico
y la contaminacién atmosférica, la reduccion de la movilidad obligada, la
desincentivacion del crecimiento urbano difuso, la potenciacion de la movilidad
activa y una politica clara de fomento del transporte publico que apueste por la
incorporacion de la innovacion tecnologica a la gestion del transporte y la movilidad.

El Plan fija seis objetivos estratégicos y especificos, y sobre éstos se definen nueve
Lineas estratégicas. Cada Linea Estratégica se desarrolla mediante Programas, que
dan cumplimiento a los objetivos estratégicos y especificos, desarrollando medidas
relacionadas con la innovacion tecnologica, la digitalizacion, el transporte publico
interurbano y metropolitano, las infraestructuras del transporte, la movilidad activa,
la descarbonizacion de la economia en materia de transportes, infraestructuras
sostenibles, puertos autonémicos, logistica y transporte intermodal de mercancias,
la coordinacion interadministrativa y la formacion y sensibilizacion en materia de
movilidad. Esos objetivos estratégicos son:

1°- Mejorar las capacidades de investigacion e innovacion y la asimilacion de
tecnologias avanzadas en materia de movilidad e infraestructuras del transporte:

Este objetivo busca fomentar la inversion en investigacion e innovacion, en particular
el incremento del nimero de empresas innovadoras en los sectores de la estrategia de
especializacion inteligente, también mediante la compra publica de innovacion y el
desarrollo de nuevos productos, procesos y servicios.
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2°- Mejorar los servicios de movilidad que se prestan a los ciudadanos y a las
empresas aprovechando las ventajas de la transformacion digital:

La transformacion digital de la sociedad ofrece la posibilidad de mejorar el acceso a
la informacion sobre la movilidad, permitiendo que el usuario pueda individualizar y
ajustar sus desplazamientos de acuerdo con sus preferencias o condicionantes. Esto
es fundamental para pasar a una politica de movilidad que priorice el servicio frente
a la infraestructura.

3°.- Promover medidas en el sistema de movilidad dirigidas a la eficiencia energética
v a la mitigacion y adaptacion ante el cambio climdtico:

En este objetivo se concentran las medidas de mitigacion y de adaptacion, orientadas
a reducir la emision de gases y a que las infraestructuras y servicios sean menos
vulnerables, lo que supone transformar el sistema energético ligado a la movilidad.
En este sentido, y en coherencia con lo establecido en el marco estratégico en
materia de cambio climatico, se asumen los objetivos del Plan Andaluz de Accién
por el Clima de reduccion de emisiones difusas de GEI del 39% en el afio 2030 con
respecto a 2005, asi como reducir un 38% el consumo de energia en el transporte en
esta década.

4°.- Desarrollar una red de infraestructuras para el transporte de personas y
mercancias que responda adecuadamente a la demanda de movilidad, y que sea
sostenible, resistente al cambio climatico, inteligente, segura e intermodal.:

Dada la situacion periférica de Andalucia, una red de infraestructuras bien conectada
y que cubra todo el territorio es fundamental para acceder a los principales mercados
de la UE, aumentar la competitividad y garantizar la cohesion territorial. Las redes
de infraestructuras (carreteras, sistemas ferroviarios, puertos y areas logisticas) son
el soporte de la movilidad de las personas y mercancias. En este punto, el Plan se
propone superar las politicas centradas en la construccioén de infraestructuras, para
orientarlas hacia la movilidad, dimensionandolas de acuerdo la demanda, tras un
analisis de su viabilidad técnica y econdémica. Las infraestructuras ademas deben
disefiarse o mejorarse minimizando sus efectos sobre el medio, el cambio climatico,
la salud y la sociedad, haciéndolas sostenibles en un sentido amplio.

Han de incorporarse, ademas, medidas de adaptacion al cambio climatico,
particularmente en las infraestructuras mas sensibles, como los puertos, y que
admitan el desarrollo de sistemas inteligentes de transportes, sin olvidar priorizar la
seguridad de los ciudadanos. Asimismo, ha de fomentarse la utilizacion de diferentes
modos y medios de transporte en los desplazamientos, fomentando su conexién e
intermodalidad.
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5°- Avanzar en una movilidad regional sostenible:

En Andalucia, la movilidad presenta unos patrones claros de escasa sostenibilidad,
con un predominio evidente del transporte por carretera y poca representatividad
del ferrocarril. Por ello, una de las prioridades del Plan es fomentar el transporte
en ferrocarril interurbano y en lineas interurbanas de autobus, atendiendo también
a los ambitos rurales y litorales. Es necesario ademas potenciar un transporte
regional donde sea posible utilizar y combinar varios modos de transporte, siendo la
intermodalidad una caracteristica basica. A tal efecto resulta imprescindible mejorar
la accesibilidad a los grandes nodos de transporte (estaciones de tren y de autobts,
aeropuertos, puertos y areas logisticas).

6°.- Promover la movilidad urbana y metropolitana multimodal sostenible:

El mayor nimero diario de desplazamientos en Andalucia se concentra en las nueve
areas metropolitanas. Por consiguiente, el Plan prioriza la movilidad multimodal
y sostenible en estos ambitos, en particular incentivando unos sistemas de
transporte publico mas inclusivos, accesibles, sostenibles y eficientes, reduciendo
las externalidades negativas del transporte (congestion, emisiones, calidad del aire,
consumo energético). Ello debe hacerse siempre sobre la base de planes de movilidad
sostenibles, potenciando hébitos de movilidad saludables y favoreciendo siempre
el despliegue de sistemas inteligentes de transporte que favorezcan su gestion y lo
acerquen a la ciudadania.

Los recursos financieros para afrontar los compromisos asumidos por el PITMA
2021-2030, ascienden aproximadamente a 5.500 millones de euros, de los cuales
mas del 80% van destinados a la Linea Estratégica nimero 5, “infraestructuras
sostenibles e intermodales”. Ello se debe a que en esta linea se contempla la
inversion necesaria para la construccion de los sistemas ferroviarios metropolitanos
y las grandes infraestructuras. La hipdtesis de partida para abordar estas inversiones
es contar con financiacion publica procedente en su mayor porcentaje de fuentes
especificas (procedente de diferentes mecanismos financieros de la Union Europea).
En menor porcentaje se contara con financiacion publica directa del Estado y de la
Comunidad Auténoma. Pero junto a ello, el Plan También apuesta claramente por
las formulas de colaboracion publico-privada, especialmente para la construccion
y gestion de infraestructuras de movilidad urbana e interurbana, asi como las areas
logisticas y portuarias.
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II. PALANCAS DEL CAMBIO DE PARADIGMA: LOS OBJETIVOS
DE SOSTENIBILIDAD, INTERMOVILIDAD, INTERCONEXION,
MEJORA LOGISTICA, DIGITALIZACION Y TRANSFORMACION
TECNOLOGICA

1. Movilidad sostenible

Como hemos podido comprobar, la politica europea, nacional y regional en materia de
transporte y movilidad esta presidida por los requerimientos de la descarbonizacion
del modelo productivo y la necesidad de adaptar dicho modelo a los efectos del
cambio climatico!®, que ha dado lugar a un nuevo concepto de movilidad en el que
la idea de sostenibilidad es central.

Sin embargo, la adjetivacion de la sostenibilidad como rasgo caracterizador de las
politicas de movilidad se incorpord a nuestro ordenamiento con antelacion incluso
a la emergencia de estas nuevas preocupaciones. Asi, la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de Economia Sostenible introdujo una serie de reformas que, desde el prisma de la
sostenibilidad medioambiental, incidian en la transformacion del modelo energético,
la reduccion de emisiones, el transporte y movilidad sostenible. El Capitulo I1I del
Titulo III de la Ley, sobre la “movilidad sostenible” (articulos 93 a 106) contenia
importantes medidas de impulso y transformacion del sector del transporte para
incrementar su eficiencia economica y medioambiental y la competitividad en el
mismo. Establece entre los principios aplicables a la regulacion del transporte, los de
gestion eficiente y el fomento de los medios de transporte de menor coste ambiental
y energético. Asimismo, contempla medidas relativas a la planificacion y gestion
eficiente de las infraestructuras y servicios del transporte, incorporando como
objetivos la promocion de la competitividad, la cohesion territorial y la movilidad
sostenible y las prioridades de la planificacion estatal en la materia, que se centran
especialmente en el desarrollo del transporte ferroviario.

En la especifica materia de “la movilidad sostenible” la Ley prioriza el fomento de
los medios de transporte de menor coste social, ambiental y energético; establece el
derecho y los cauces de la participacion ciudadana y social en la toma de decisiones
que afecten a la movilidad; y apunta, por primera vez, el cumplimiento de los
compromisos que se adopten en el plano internacionales sobre preservacion del clima
y la calidad ambiental. La consideracion de esos principios debera realizarse en los

10 Para una perspectiva juridica general de dichos efectos y retos, nos remitimos a las ponencias presentadas
en el XVI Congreso de la Asociacion de profesores de Derecho Administrativo, celebrado los dias 4 y 5 de
febrero de 2022 en Oviedo, en la sesion relativa a los nuevos retos del cambio climatico. Y, en particular, a los
trabajos escritos de los profesores SANCHEZ SAEZ, A., “Novedades y retos actuales del patrimonio natural”,
y ALVAREZ FERNANDEZ, M., “El papel de los mercados de carbono en la mitigacién del cambio climatico™,
que abordan la cuestion con caracter general y con cita de la bibliografia mas actualizada; y que pueden
consultarse en http://www.aepda.es/AEPDAEntrada-3492-XVI-Congreso-de-la-AEPDA .aspx
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planes de movilidad sostenible, que la Ley regula en cuanto a su naturaleza, &mbito
territorial (autonomico, supramunicipal o municipal), contenido minimo, vigencia
y actualizacion, supeditando la concesion de subvenciones estatales al transporte
publico urbano o metropolitano a la puesta en marcha de estos planes''.

La Ley avanza también en el fomento de la movilidad sostenible en las empresas,
incorporando la obligacion de adoptar planes de transporte. Asimismo, en materia de
promocion del transporte limpio por carretera, la Ley traspuso la Directiva 2007/46/
CE, de 5 de septiembre, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre homologacion
de los vehiculos de motor y de los remolques, sistemas componentes y unidades
técnicas independientes destinados a dichos vehiculos.

Todas las medidas contempladas en la Ley de Economia Sostenible de 2011 se han
visto transidas e intensificadas por los ya comentados compromisos posteriores
adquiridos por la Unién Europea y Espaiia en materia de descarbonizacion y cambio
climatico, que han intensificado ciertas coloraturas o matices de la idea de movilidad
sostenible, que permiten que hoy este concepto se describa desde la triple perspectiva:
social, econdomica y medioambiental. Sin renunciar a los objetivos clasicos de
mejora y mantenimiento de infraestructuras y de seguridad, este nuevo paradigma
ha impulsado el concepto de movilidad como una nocién més amplia, que engloba,
no so6lo aquello que es inherente al transporte desde una perspectiva tradicional
—desplazamiento de personas o bienes, entre un origen y un destino, consumiendo
recursos cuantificables—, sino que ademas incluye todos aquellos condicionantes,
necesidades, motivaciones y percepciones de los individuos, con el fin de situar al
usuario en el centro de todo el sistema de transporte, que tiene que ser interconectado
e intermodal. Por otra parte, el entendimiento de la sostenibilidad en sentido amplio
hace evidente una mayor interaccion entre politicas sectoriales de transporte, energia,
industria, telecomunicaciones, urbanismo, medio ambiente o salud.

Tanto la Ley de Cambio Climatico y Transiciéon Energética de 2021, el Programa
Nacional de Control de la Contaminacion Atmosférica, el Programa Espafiol de
incentivos a la movilidad eficiente y sostenible, como la Estrategia de Movilidad
segura, sostenible y conectada 2030, sientan las bases para la transicién a una

' Las previsiones de la Ley en esta materia obligaron a actualizar el Plan Estratégico de Infraestructuras y
Transportes, para lo que su disposicion adicional cuarta fijaba el plazo de un afio, reforzando el componente
territorial estatal y autonomico a la planificacion de la movilidad de &mbito municipal. El entonces vigente
Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte de 2005 y la Estrategia Espafiola de Ahorro y Eficiencia
Energética en Espafia (2004-2012) contemplaban los Planes de Movilidad Urbana Sostenible (PMUS) como
la principal medida para conseguir una eficiencia en el transporte. Sin abandonar el enfoque local (pues la Ley
prevé que los municipios que pretendan recibir subvenciones estatales para el transporte ptblico debian tener
aprobado un PMUS), sent6 al mismo tiempo las bases de una planificacion a mayor escala, tanto nacional como
autonomica. La primera se refleja en la “Estrategia de Movilidad Segura, Sostenible y Conectada 2030 que
aprobo el Gobierno de la Nacion en 2021, y de la segunda es ejemplo el PITMA 2021-2030, cuyas respectivas
medidas comentdbamos anteriormente.
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movilidad sostenible y descarbonizada, adoptando medidas concretas en relacion,
entre otras, con

— La planificacion e inversion en infraestructuras de distribucion y recarga de
energias limpias.

— La exigencia de flotas cero emisiones (tanto en servicios ptiblicos como en los
servicios de distribucion urbana de mercancias).

— La potenciacion ferrocarril/transporte maritimo en mercancias.

— El fomento del transporte ptblico, de los llamados vehiculos de movilidad per-
sonal (VMP) y de la movilidad compartida (pooling y sharing), que requeriria
una regulacion uniforme, y no tan fraccionada o local, que es la perspectiva
regulatoria adoptada hasta ahora.

— La penalizacion del transporte privado (zonas de exclusion, ecoetiquetas, carri-
les reservados a transportes publicos y de alta ocupacion y transporte colectivo,
tasas por uso, aparcamientos periféricos de disuasion, etc.)

Todo ello justifica la configuracion de la “Movilidad sostenible” como el eje
vertebrador de las tres primeras politicas palanca del llamado Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia'? adoptado por el Gobierno de la Nacion para la
preparacion del modelo econdmico, en el contexto de la pandemia del COVID-19, a
la recepcion de los fondos Next Generation UE: “Agenda urbana”, “infraestructuras
resilentes” y “Transicion energética”. Y asimismo explica la alineacion del resto de
politicas publicas del Plan de Recuperacion a la idea central de sostenibilidad, como
pone de manifiesto el conjunto de medidas previstas en el Real Decreto-ley 36/2020,
30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion
de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

2. Movilidad digital, inteligente y segura

El segundo eje de la nueva regulacion de la movilidad se orienta al disefio y gestion de
una politica de movilidad digital, conectada y segura. De los tres objetivos principales
de la “Estrategia espafiola de Movilidad Segura, Sostenible y Conectada 2030, en linea
con la “Estrategia europea de movilidad sostenible e inteligente 20207, son, de un lado,
garantia de la seguridad, que pretende garantizar una mayor proteccion de personas
y bienes, mejorando los estandares y reduciendo la siniestralidad; lo que engloba la
seguridad de las infraestructuras, seguridad operacional, la seguridad en casos de
emergencia y crisis, la seguridad contra actos ilicitos y la ciberseguridad. Y, de otro

12" https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021-Plan_Recuperacion_%20
Transformacion_%20Resiliencia.pdf
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lado, la digitalizacion, entendida como “movilidad inteligente” en una triple vertiente
de: (1) introduccion de la innovacion y los avances tecnologicos en el sector transporte,
(i1) conectividad con el territorio, mediante redes y sistemas logisticos a escala europea;
y (ii) conectividad multimodal, entre las distintas modalidades de transporte.

Uno de los vectores de convergencia entre estos objetivos es la generacion y cesion
de datos sobre movilidad y la preocupacion por su gestion a nivel de prestacion
de servicios, lo que se traduce en el impulso de publicacion de datos abiertos de
movilidad y el desarrollo de aplicaciones y plataformas de movilidad.

En el primer orden de cuestiones, la Union Europea ha aprobado una prolija normativa
en materia de interconectividad y cesion obligatoria de datos de transporte entre los
operadores de transporte y las autoridades europeas y nacionales competentes, que
abarca la interoperabilidad de los conjuntos y los servicios de datos espaciales en la
UE?; el desarrollo de la Red Transeuropea de Transporte'; la cesion obligatoria de
datos para facilitar informacion minima universal sobre el trafico en relacion con la
seguridad vial'®; y el suministro de servicios de informacion sobre desplazamientos
multimodales'®.

Por lo que respecta al desarrollo de aplicaciones y plataformas, las relevantes en
materia de movilidad son las que facilitan la comercializacion de productos que
implican la distribucion urbana de mercancias (comercio electrénico de productos
—. €j., Amazon- o servicios —p. ¢j., Glovo-) y, sobre todo, las que habilitan o dan
soporte a la prestacion de servicios de movilidad a la ciudadania, (blablacar, Huber,
Cabify, VMP en el entorno urbano, etc.). Frente a las primeras, la caracteristica de
éstas Ultimas es poner en contacto consumidores con servicios ajenos a la plataforma,
dando soporte a la organizacion de la oferta y la demanda de aquel’.

Las plataformas de servicios de transporte son, por tanto, las que habilitan el
“transporte a la demanda”. El articulo 2 del Reglamento UE 2017/1926 sobre
suministro de servicios de informacién en desplazamientos multimodales (que crea
una infraestructura de datos para de posibilitar el intercambio y el acceso publico a
informacion espacial en redes de transporte), distingue entre transporte programado,

13 Reglamento 1089/2010 y Directiva 2007/2/CE sobre interoperabilidad de los conjuntos y los servicios de
datos espaciales en la UE.

14 Regulada en el antes citado Reglamento (UE) num. 1315/2013.

15 Reglamento UE 886/2013, que complementa la Directiva 2010/40/UE del Parlamento Europeo y del Consejo
en lo que respecta a los datos y procedimientos para facilitar informacion minima universal sobre el trafico en
relacion con la seguridad vial.

1*Reglamento UE 2017/1926 sobre suministro de servicios de informacion sobre desplazamientos multimodales.
17 La obra de referencia sobre esta cuestion es la de SRNICEK, N., Capitalismo de plataformas, Buenos Aires,
Caja Negra editora, 2018. También son de gran actualidad en la descripcion y manejo de los datos el Informe
que la Comision de Asuntos Econdémicos de Naciones Unidas presentd a la Asamblea sobre “Plataformas
numéricas” (Informe nim. 3.127), en junio de 2020; y la publicacion de la OCDE 4n introduction to online
platforms and their role in the digital transformation, Paris, OCDE Publishing, 2019.
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a demanda y personal. El Reglamento define el «transporte a la demanda» como
el servicio de transporte de viajeros que se caracteriza por su itinerario flexible
(movilidad privada de sharing, pooling, el taxi y la VTC, o los servicios publicos
de transporte de demanda «dial-a-ride»), que requieren normalmente la interaccion
entre el proveedor de servicios de transporte a la demanda y los usuarios finales antes
de la prestacion (precontratacion).

Las plataformas de transporte a demanda pueden ser unimodales o multimodales.
Estas permiten integrar en una oferta todo el transporte piiblico (a cualquier nivel
territorial) y el privado, el regular y el discrecional (las llamadas “Plataformas MaaS”
-Mobility as a Service-, o plataformas de servicios integrados de transporte), lo que
genera problemas juridicos especificos:

— Competenciales: el nivel local fragmenta estas actividades y carece de po-
der regulatorio efectivo (caso de los VTC o de Huber—Cabify vs. Taxi). Las
instancias superiores tienden a ampararse en competencias regulatorias que
recaen sobre titulos ajenos al servicio subyacente: competencia, consumo,
infraestructuras, bases y coordinaciéon economia.

— De acceso del operador: el transporte a demanda esta a caballo entre el
transporte discrecional y el transporte regular de la Ley de Ordenacion del
Transporte Terrestre de 1987 (basado en la oferta programada, previa con-
cesion). En muchas de sus manifestaciones se mantiene al margen de la
regla de la autorizacion previa.

—De modelo de colaboracion: eleccion del “socio” para la integracion de
una oferta conjunta de servicios publicos con el mercado puede resultar
problematica desde la normativa de contratacion publica, la legislacion de
competencia y la de unidad de mercado.

A fin de plantear y resolver estos retos y cuestiones abiertas bajo un marco juridico
conocido, TARRES VIVES ha sefalado la posibilidad de regular las plataformas de
servicios de movilidad como servicio de interés general, como apuntan las reformas
normativas recientes en paises como Francia y Alemania'.

'3 En la doctrina espafiola, quien mas y mejor ha estudiado esta cuestion es TARRES VIVES, M., en sus trabajos
sobre “Economia colaborativa e innovacion tecnoldgica en el transporte urbano de viajeros en automoviles
de turismo”, IDP: Revista de Internet, Derecho y Politica nim. 2019 ,28, mas centrado en el problema de
las plataformas de movilidad y la irrupcion del fendmeno Huber; y, mas recientemente, en el capitulo sobre
“Los servicios de plataforma: entre la innovacion tecnologica y el interés general. El ejemplo de los servicios
de movilidad”, en la obra colectiva Estrategias regulatorias. Servicios en plataforma, Marcial Pons, 2021,
pp. 161 a 195. También son de tener en cuenta los trabajos de TORNOS MAS, J., “Derecho ¢ innovacién
tecnologica: el caso Uber vs. Taxi”, Revista Juridica de Catalunya, nim. 3, pp. 655 a 708; y CEBOLLADA,
A, y AVELLANEDA, P., “Movilidad Sostenible, salud y equidad social en la ciudad. Los retos de la transicion
en los entornos metropolitanos”, en la obra colectiva (coord. por SALOM, J.) sobre Las dreas metropolitanas
espariolas, entre la competitividad y la sostenibilidad. Nuevas herramientas para una politica urbana en el
contexto global, Tirant 1o Blanch, Valencia 2020.
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3. Movilidad intermodal, interconectada y logistica

Otro de los ejes del nuevo paradigma de la movilidad pivota sobre los objetivos de
la mejora de la conexion entre nodos y la mejor eficiencia del sector logistico, unido
a la potenciacion de la movilidad intermodal.

En este punto, todos los planes y estrategias a los que hemos hecho referencia, tanto a
nivel europeo, como nacional y autonémico, insisten en la necesidad de incrementar
de forma efectiva el transporte ferroviario de mercancias, que actualmente tiene en
Espafia cuotas significativamente inferiores a la media europea. Asimismo, sefialan
la necesidad de planificar e impulsar una politica de intermodalidad que diversifique
las modalidades de transporte pero, sobre todo, las conecte entre si, desde las grandes
redes hasta el &mbito urbano. En este ultimo campo, se insiste especialmente en
la conveniencia de apoyar y facilitar el desarrollo de normativa sobre distribucion
urbana de mercancias (DUM), fomentar y regular la movilidad urbana de “ultima
milla” con VMP y digitalizar la cadena logistica intermodal en puertos, aeropuertos
y nodos terrestres.

Logicamente, estos objetivos requieren una adecuada coordinacion de las
competencias de las distintas Administraciones publicas a nivel de la planificacion,
ademas de identificar y dimensionar las fuentes de financiacion presupuestarias en el
ambito de la inversion de infraestructuras ferroviarias, portuarias y logisticas, que es
-como veremos seguidamente- el punto central de la orientacion hacia la financiacion
con fondos europeos y a la busqueda de formulas de colaboracion publico-privada,
porque se trata del capitulo que mayores inversiones requiere.

IIL. LA CUESTION DE LA FINANCIACION DE LAS INVERSIONES EN
TRANSPORTE Y MOVILIDAD: POSIBILIDADES Y DIFICULTADES
DE LA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA ANTE LOS RETOS
DEL EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO

1. La colaboraciéon publico-privada como formula genérica de financiacion y
gestion de infraestructura de movilidad: alcance e instrumentos

Ademas de los nuevos retos que plantea la introducciéon de los novedosos objetivos
de la sostenibilidad, la intermovilidad, la mejora logistica y la transformacion
tecnologica, la construccion y explotacion de infraestructuras vive, desde hace
afios, una tension constante entre la contencion financiera de las Administraciones
publicas y una reclamacion creciente por parte de la ciudadania. No es un problema
que derive solo de la crisis econdmica que se inicié en 2008, ni tampoco de la crisis

204

NUEVAS TENDENCIAS DE REGULACION DE LA MOVILIDAD EN ANDALUCIA: DELA POLITICA DE INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS A LA GESTION DE SERVICIOS DE MOVILIDAD

provocada por la pandemia del COVID-19. La tension se remonta a la aprobacion del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, adoptado por Resolucion del Consejo Europeo
celebrado en Amsterdam el 17 de junio de 1997. Este instrumento, clave fundacional
del establecimiento del euro como moneda comun, exigi6 la adopcion sistematica
de medidas de austeridad y reduccién del gasto publico y de contencion del déficit
presupuestario de los Estados a fin de garantizar la solvencia, competitividad y
estabilidad que una moneda unica necesita'®. De ahi arranca la politica de estabilidad
presupuestaria y de sostenibilidad financiera que, al cabo, motivé la reforma del
articulo 135 de la CE y la aprobacion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, ya en plena crisis financiera.

Dentro de las partidas que tienen mas impacto en el déficit publico, la construccion
de infraestructuras ha sido siempre una de las principales. La capacidad financiera de
las Administraciones es limitada, no solo por los principios que inspiran la legislacion
de contencion del gasto publico que acabamos de sefialar, sino por la necesaria
aplicacion de los instrumentos de medicion de la situacion financiera de las cuentas
publicas europeos de los que dicha politica viene acompaifada, desarrollados por
EUROSTAT (Oficina Estadistica de la Comision Europea) en el marco del Sistema
Europeo de Cuentas (SEC), que afectan de forma muy relevante a inversion en
infraestructuras publicas, condicionando desde luego la planificacion financiera de
programas de inversion en infraestructuras de todas las Administraciones publicas.

Pese al volumen de déficit publico -que impide asumir nuevas obligaciones de gasto-
es sin embargo necesario mantener un cierto nivel de construccion de obra publica
para satisfacer necesidades publicas. La pandemia del COVID19 ha hecho crecer las
necesidades de actuacion publica, y los nuevos fondos Next Generation, con toda
la potencia inversora que conllevan, no pueden rehuir los mecanismos de medicion
contable del EUROSTAT.

Todo ello ha determinado que la planificacion financiera de la ejecucion de programas
nacionales y autonémicos de inversion de infraestructuras asuman que, junto a la
financiacion proveniente de los Fondos europeos y de las limitadas posibilidades de
los capitulos de gasto de los presupuestos nacionales, autondmicos y locales, que es
absolutamente irrenunciable apoyar la ejecucion de los programas de inversion en la
llamada colaboracion publico-privada, particularmente en el sector del transporte y
de la movilidad. En esto ultimo coinciden todos los planteamientos, tanto en la Union
Europea®, como en las Administraciones ptiblicas nacionales, y constituye asimismo

1 Lo que justifico la introduccion del articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea por el
Tratado de Lisboa para recoger el deber de los Estados de evitar déficits excesivos.

2 Como trasluce claramente la Comunicacion de la Comisién Europea al Parlamento, al Consejo, al Comité
Econdmico Social y al Comité de las Regiones “Europa en movimiento: una Agenda para una transicion
socialmente justa hacia una movilidad limpia, competitiva y conectada para todos” (COM/2017/0283 final).
Segun dicho documento, se estima que se necesitan 740.000 millones euros para completar los corredores
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una clara apuesta del sector privado que opera en el sector de los transportes y la
movilidad?'.

Usualmente, en el campo de la gestion publica se denomina “colaboracion publico-
privada” (CPP o PPP, por sus siglas en inglés, Public—Private Partnership) a los
acuerdos o entre entidades del sector publico y el sector privado que generalmente
suponen una asociacion (de ahi la denominacion alternativa de Asociacion publico-
privada o APP), ya sea institucionalizada o convencional, para la financiacion
y gestion a largo plazo de una infraestructura publica, de un servicio o actividad
publica cuya organizacion y gestion es competencia de una Administracion, por
parte del sector privado.

Por regla general, en este tipo de acuerdos asociativos el capital privado financia
proyectos, equipamientos y servicios que requieren de grandes inversiones a
cambio de obtener un rendimiento con cargo, en todo o en parte, a los usuarios de la
infraestructura o del servicio, con lo que se adelanta el coste de su implantacioén por
el sector privado sin repercutir ese coste inicial, normalmente muy elevado, en los
presupuestos publicos.

El término de asociacién o colaboracion publico-privada, que proviene del mundo
anglosajon, tiene unos contornos politicos y econdmico-financieros difusos y
excesivamente genéricos entre nosotros, aunque —como decimos— por lo general
designa las diferentes formas de cooperacion entre el sector publico y el privado,
cuyo objetivo es garantizar la financiacion, construccion, renovacion, gestion y/o el
mantenimiento de una infraestructura, equipamiento o servicio. Financiacion privada
a largo plazo (bajo la formula de un Project Finance Iniciative) que se ha utilizado
en Espafia para financiar proyectos especificos en el campo de los transportes, la
sanidad publica, los servicios asistenciales, o la gestion de los residuos, la distribucion
de agua o de energia, o la implantacion de equipamientos relacionados con nuevas
tecnologias (TIC)?.

En el terreno juridico, su recepcion mas neta y genuina fue la regulacion del ya
desaparecido “contrato de colaboracion entre el sector publico y el sector privado”

basicos de la red transeuropea de transporte para 2030, y que seran necesarias cuantiosas inversiones
adicionales para colmar las lagunas de las que actualmente adolece el mantenimiento de las infraestructuras
en la mayoria de los Estados de la UE. Como literalmente dice el mencionado documento “la movilizacion de
estas enormes inversiones en el ambito del transporte requerird un importante esfuerzo combinado por parte
de los sectores publico y privado”.

21 E] observatorio de movilidad de la Camara de Concesionarios de Infraestructuras, Equipamientos y Servicios
Publicos (CCIES) ha hecho publicos en los ultimos afios algunos documentos que resumen bien la posicion del
sector, y que pueden consultarse en https://www.ccies.org/quienes-somos-2/observatorio-de-movilidad

22 Segun datos del Tribunal de Cuentas Europeo de 2018, desde la década de 1990, en la UE han alcanzado la
fase de cierre financiero 1.749 asociaciones publico-privadas por un valor total de 336.000 millones de euros,
gran parte de los cuales provenian de fondos europeos. La mayoria de las asociaciones publico-privadas se
ejecutan en el ambito del transporte, que en 2016 representd un tercio de las inversiones de todo el afio, por
delante de la atencion sanitaria y la educacion (Informe especial nim. 9 de 2018).
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como modalidad o forma tipica de la contratacion del sector publico que incorporo
de nuevo cuifio la Ley 30/2007 de Contratos del Sector Publico, hoy derogada.

El legislador espafiol decidié regular entonces un nuevo contrato tipico de
caracter administrativo, sin que el Derecho comunitario se lo exigiera, que queria
dar cobertura legal a los fenomenos de colaboracion publico-privada que ya
venian celebrandose por algunas Administraciones publicas, pero para los que las
modalidades contractuales entonces vigentes, singularmente el contrato de concesion
de obra publica o el de gestion de servicios publicos no eran especialmente aptas.
La figura tenia su principal virtualidad en que permitia el reparto de riesgos entre la
Administracion y el contratista, asi como una financiacion anticipada por el sector
privado mediante un “proyect finance”. Debe destacarse también el importante
papel del operador econémico o “socio privado”, que estaba llamado a participar en
diferentes etapas del proyecto (disefo, realizacion, ejecucion y financiacion). En esta
formula, el socio publico se concentraba esencialmente en definir los objetivos, la
calidad de los servicios propuestos y politica de precios, al tiempo que garantizaba
el control del cumplimiento de dichos objetivos®. Las actuaciones preparatorias
del contrato también eran singulares, tanto su adjudicacion mediante el entonces
novedoso procedimiento de didlogo competitivo, como, sobre todo, el documento
de evaluacion previa, con indiscutibles elementos del proyect finance, que permitia
disefar la inversion y prever su rentabilidad a lo largo del tiempo de acuerdo con un
plan de viabilidad. Se trataba, en suma, de un contrato de un objeto enormemente
versatil, pues en él podia encajarse casi cualquier prestacion imaginable, pero de
complejo régimen juridico y no siempre facilmente deslindable de otros contratos
tipicos que contemplaba la Ley.

En todo caso, lo cierto es que los contratos de colaboracion publico-privada tal
y como eran regulados por el legislador de 2007 tuvieron escasa aplicacion entre
nosotros (probablemente por su gran complejidad), ademas de no ser siempre bien
valorados, debido a la falta de adecuacion entre las exigentes fases de preparacion
del contrato y de ejecucion de las obras con la realidad administrativa y financiera
de lo publico, que, ademas —como se recordara-, vivid en la década subsiguiente
a la regulacion de dicha formula contractual una profunda crisis. De hecho, el
balance del instrumento que ha hecho en tiempos recientes el Tribunal de Cuentas

2 Este tipo contractual ha sido ampliamente descrito por la doctrina: CHINCHILLA MARIN, C., “El
nuevo contrato de colaboracion entre el sector publico y el sector privado”, Revista Espariola de Derecho
Administrativo, nim. 132, 2006, pags. 609-644; GONZALEZ GARCIA, J., “Contrato de colaboracién publico-
privada” Revista de Administracion Publica, nim. 170, 2006; DORREGO DE CARLOS, A., MARTINEZ
VAZQUEZ, F., (directores) y VILLARINO MARZO, J., (coord.), La colaboracion piiblico-privada en la
Ley de Contratos del Sector Piblico. Aspectos administrativos y financieros, La Ley, 2009; VAZQUEZ
GARRANZO, J., “Contrato de colaboracion publico-privada”, en EIl nuevo marco de la contratacion publica
(PAREJO ALFONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A., dir.) Bosch, 2012, pp. 241-362 y BRUNETE DE LA
LLAVE, MT., Los contratos de colaboracion publico-privada en la Ley de Contratos del Sector Publico,
Dykinson, 2009.
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Europeo no es nada positivo®*. Pudiendo calificarse de fracaso en algin caso bien
conocido entre nosotros, como el de las autopistas radiales de Madrid, que obligaron
incluso a un cambio normativo del sistema de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas para conjurar los efectos econdmicos negativos que
por la via de la responsabilidad (o del equilibrio econémico del contrato) podrian
transformar ese ahorro inicial en coste de compensacion de dafios al contratista®.

El contrato de colaboracion publico-privada que introdujo el legislador de 2007
ha estado regulado como contrato tipico durante 10 afios en Espafia, hasta su
eliminacion en la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector
publico (en adelante, LCSP). Aunque la nueva Ley no impide la subsistencia de
este tipo de contratos como contratos atipicos [articulo 25.1.b) de la LCSP], en
puridad, estos supuestos de colaboracion publico-privada quedan subsumidos por
los nuevos contratos de concesion de obra y de concesion de servicios, cuyo objeto
es mucho mas preciso y se traza con mayor claridad la obligacion de trasladar el
riesgo “operacional” al contratista, lo que permite también delimitar mejor el riesgo
que asume la Administracion.

Pero el contrato de concesion, ya sea de obras o de servicios, aun siendo la formula
proverbial de la colaboracion publico-privada, no es ni mucho menos la tnica. Tanto
el Derecho de la Union Europea como el ordenamiento espafiol han consagrado
otros mecanismos legales que permiten articular dicha colaboracion, y no siempre
en el marco de un pacto o de un contrato entre el sector publico y el privado; pues
estas formulas de colaboracion se enuncian en un sentido amplio, como cualquier
asociacion publico-privada en la que el capital privado participa en la financiacion
y explotacion de equipamientos, infraestructuras o actividades que corresponde
implantar o desarrollar a las Administraciones y entidades del sector publico.

24 En el Informe especial del Tribunal de Cuentas antes citado (nim. 9 de 2018), que lleva por expresivo
titulo “Asociaciones publico-privadas en la UE: Deficiencias generalizadas y beneficios limitados” se analizan
12 ejemplos de asociaciones contractuales de colaboracion publico-privada en Europa en los que pone de
relieve que la relacion calidad-precio y la transparencia en estos contratos era ciertamente deficiente. Si bien
la muestra de ejemplos auditados no era muy amplia, el Tribunal constaté que los proyectos auditados (de los
cuales dos eran autopistas espafiolas) no se gestionaron de forma eficaz y no proporcionaron una rentabilidad
adecuada, debido a que se infrautilizaron y a que sufrieron retrasos y aumentos en los costes. Esto ocasiond
un gasto ineficaz de 1.500 millones de euros, de los cuales 400 millones provenian de fondos de la UE, debido
también a la falta de analisis pertinentes y de enfoques estratégicos con respecto al uso de las asociaciones
publico-privadas y los marcos juridicos e institucionales. El Informe concluye que dado que solo unos pocos
Estados miembros tienen una experiencia consolidada y unos conocimientos especializados en la ejecucion
de proyectos de asociacion publico-privada con éxito, existe un alto riesgo de que éstas no contribuyan en la
medida esperada al objetivo de destinar una mayor proporcion de fondos de la UE a través de proyectos de
financiacion combinada, por lo que desaconseja su utilizacion hasta que no se consoliden buenas practicas en
la planificacion y el adecuado disefio y ejecucion de estas practicas.

2 HUERGO LORA, A., ha analizado este caso en “El riesgo operacional en la nueva Ley de Contratos del
Sector Publico”, Documentacion Administrativa, nim. 4, 2017.
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Como reconocia la Comunicacion de la Comision de 23 de abril de 2003 sobre
“Desarrollo de la red transeuropea de transporte: Financiaciones innovadoras”
(COM/2003/0132 final), la colaboracién publico-privada es por tanto un género que
agrupa a varias especies, todo un abanico de posibilidades que hacen referencia a
modalidades diferentes de actuacion por parte de los entes publicos. Asi, el Libro
verde sobre contratacion publica de 2004 y el Libro verde sobre la modernizacion
de la politica de contrataciéon publica de la UE de 2011, sefialan que el concepto
de colaboracion publico-privada alude, en general, “a las diferentes formas de
cooperacion entre las autoridades publicas y el mundo empresarial, cuyo objetivo
es garantizar la financiacion, construccion, renovacion, gestion o el mantenimiento
de una infraestructura o la prestacion de un servicio”.

Tras esta definicion tan genérica, en los documentos de la Comision Europea
se acostumbra a realizar una primera diferenciacion entre las modalidades
institucionales, que son las que dan nacimiento a una persona juridica que encarna
el modelo colaborativo -sea un consorcio o una sociedad de economia mixta, por
ejemplo-, de las modalidades meramente contractuales o convencionales, que nacen
del acuerdo entre partes. Asi lo reconoce también, para en el especifico sector de los
transportes el Libro blanco de la Comisién Europea “Hoja de ruta hacia un espacio
unico europeo de transporte: por una politica de transporte competitiva y sostenible”
[COM (2011) 144 Final, de 28 de marzo de 2011], que por lo demas hace una clara
apuesta por el fomento de las asociaciones publico-privadas para la financiacion de
las infraestructuras de transporte.

Si algo caracteriza la colaboracion publico-privada es, por tanto, su atipicidad, ni la
legislacion de contratos del sector publico ni la legislacion patrimonial contemplan
un modelo contractual unico ni especifico para articular en un tnico molde la
colaboracion publico-privada®. Tampoco el Derecho de la organizacion publica
designa claramente un modelo organizativo tipico al efecto, con la excepcion —
acaso- de la sociedad de economia mixta.

La complejidad de este fendmeno explica sus multiples manifestaciones, desde las
que tiene caracter institucional porque dan lugar a la creacion de una persona juridica,
hasta las de caracter paccionado, convencionales y contractuales, incluyendo entre
éstas los contratos de gestion patrimonial de infraestructuras. Muchas de estas
formulas han recibido un reciente respaldo en las normas de ejecucion del llamado
Plan espafiol de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia que ha previsto el
Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, que también apuesta por formulas
prototipicas de la colaboracion publico-privada, como el Consorcio, la sociedad de
economia mixta y el contrato de concesidn, al que prestamos atencion especial por

26 En palabras recientes del profesor GONZALEZ GARCIA hay colaboracion publico-privada mas alla de la
Ley de Contratos del Sector Publico, “Colaboracion publico-privada y transferencia de riesgos”, Revista lus
et Veritas, num. 62, 2022.
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ser la férmula contractual mas extendida y probablemente adecuada para canalizar
la financiacion privada en la construccion y gestion de infraestructuras de transporte
y movilidad?’.

2. El régimen de las concesiones en la legislacion de contratos del sector publico
y sus dificultades de rentabilizacion econémica

— El concepto de riesgo operacional como elemento distintivo de los contratos de
concesion

El régimen juridico del cumplimiento de un contrato se define no solo por las
obligaciones asumidas por las partes, sino también por la distribucion entre ellas
de los riesgos asociados al contrato, las eventualidades no previstas que pueden
afectar a las expectativas de rentabilidad. Todo contrato se halla expuesto en mayor
o menor medida a fracaso, en términos de antieconomicidad de las prestaciones, por
causas no imputables a las partes, frustrando las expectativas y los intereses que los
contratantes han querido satisfacer con la celebracion de aquél. El riesgo contractual
es la posibilidad de este fracaso, y las técnicas de imputacion del riesgo constituyen
los mecanismos disefiados por las partes, o previstos en la Ley, para asignar a una, o
ambas, de las partes el efecto perjudicial de la contingencia del fracaso.

La legislacion de contratos publicos ha consagrado histéricamente que la ejecucion
del contrato se realizara a riesgo y ventura del contratista; principio en origen
predicable del contrato de obras como tipico contrato de resultado (a partir de la Ley
de 1995 la regla se extiende a los demas contratos -donde ya se venia predicando
por aplicacién subsidiaria del contrato de obras-), en los términos que hoy recoge el
articulo 197 de la LCSP.

Por su parte, la Directiva de concesiones 2014/23 y la LCSP establecen la novedosa
exigencia de que un determinado tipo de contratista, el concesionario, asuma “un
riesgo operacional (...) abarcando el riesgo de demanda o el de suministro, o ambos”
(articulo 14.4 de la LCSP, y concordantes). El riesgo operacional es un concepto
distinto al riesgo y ventura (de hecho, el considerando 20 de la Directiva 2014/23 dice

?” Hay todo un conjunto de factores que propician la preferencia de las formulas contractuales, via contrato
de concesion, frente a las institucionales y las convencionales para instrumentar mecanismos de colaboracion
publico-privada. Un factor de peso es la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,
que a fin de cuentas condiciona las politicas de gasto publico que no externalizan al mercado el riesgo inversor
y repercuten éste al déficit. Junto a ello confluyen las dificultades que provoca el sistema EUROSTAT para
la creacion de formulas de colaboracion publico-privada de caracter institucional que impliquen nuevas
personificaciones (consorcios y sociedades de economia mixta) y el juego limitado que nuestro Derecho dan a
los convenios, que no pueden tener objeto contractual, son factores coadyuvantes del mayor protagonismo de
la concesion. Ademas, otra razon determinante de la preferencia por la gestion indirecta es el problema de las
limitaciones a la incorporacion de nuevo personal materializadas en la «tasa de reposicion» establecida por la
legislacion estatal cada afio a través de las Leyes de Presupuestos.
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expresamente que el riesgo operacional debe distinguirse de los “riesgos inherentes
a todo tipo de contrato”), mientras que la asuncién de un riesgo operacional es
justamente lo que distingue a las concesiones de obras y de servicios de todos los
demas contratos, particularmente del contrato de servicios.

El concepto de riesgo operacional es la clave sobre la que pivota el nuevo régimen
juridico de las concesiones y lo que diferencia a éstas del contrato de servicios, donde
ese riesgo no es transferido al contratista. A partir de esta idea y de su plasmacion
practica, el Derecho de la UE ha querido mantener el atractivo de la institucion
concesional, imprescindible para que las inversiones en obras y servicios publicos
alcancen los niveles que demanda la sociedad, y a la vez hacerla mas transparente,
segura y predecible en su comportamiento financiero, de modo que, por un lado, se
modere el nivel de riesgo que el concesionario debe asumir, y, por otro, el riesgo
asumido sea mucho mas dificil de eludir o de transferir, para lo que ademas se
han acotado dos instituciones compensatorias clasicas: el reequilibrio financiero
del contrato y la responsabilidad patrimonial administrativa, que impactaban
perjudicialmente -de modo sobrevenido- sobre las finanzas ptblicas en este tipo de
contratos concesionales.

La doctrina ha puesto de manifiesto que, ello ha supuesto un replanteamiento, y en
algunos casos un abandono, de las clasicas técnicas de modulacion de los riesgos
que la jurisprudencia y el legislador fueron elaborando desde los comienzos del siglo
XX para paliar el riesgo imprevisible del concesionario como gestor indirecto de
servicios publicos (basadas en la idea de reequilibrio econdémico de los contratos
de concesion, como la teoria del factum principis), asi como de las férmulas
contractuales atemperadas que vivi6 la concesion de servicios publicos, sobre todo
en el ambito local (gestion interesada, arrendamiento operativo, conciertos, etc.),
que acabando fraguando incluso formulas personificadas especificas (sociedades de
economia mixta)?,

Como ha explicado HUERGO LORA, la construccion del concepto de riesgo
operacional se ha forjado en la UE a impulso de dos vectores o ideas fuerza que
inspiran, respectivamente, dos cuerpos normativos distintos y aparentemente
distantes, la normativa de contratos del sector publico y concesiones, un lado; vy,
de otro, la legislacion presupuestaria sobre la definicion de los conceptos de déficit
y deuda, pero que persiguen en este punto una misma finalidad: contener la “huida

2 GONZALEZ GARCIA., J (2021), “Colaboracion publico-privada y transferencia de riesgos”, op. cit.;
HUERGO LORA, A. “Skin in the game: riesgo operacional y responsabilidad patrimonial administrativa”,
El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, nim. 74, pp. 20-33; y “El riesgo operacional en la
nueva Ley de Contratos del Sector Publico”, Documentacion Administrativa, num. 4, 2017, LAGUNA DE
PAZ, J.C. “Los contratos administrativos de concesion de servicios y de servicios a los ciudadanos”, Revista
de Administraciéon Publica, nam. 204, 2017, pp. 41-68; y LAZO VITORIA, X., “El riesgo operacional como
elemento delimitador de los contratos de concesion”, en GIMENO FELIU, J.M. (Dir.), Estudio sistemdtico de
la Ley de Contratos del Sector Publico, Aranzadi, 2018.
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a las concesiones” por ser éstas formulas contractuales tradicionalmente al margen
de las Directivas de la UE (y, por tanto, no sujetas a las reglas de preparacion y
adjudicacion), y evitar, por otro lado, que esa huida camufle la “huida al capital y a la
contabilidad privada” mediante formulas de transferencia del déficit presupuestario,
ya sea en concepto de inversiones que no computan en las reglas de déficit o de
compensaciones ulteriores al contratista que impactan en el mismo®.

La Directiva 2014/23 define el contrato de concesion para determinar su propio
ambito de aplicacion y deslindarlo asi del de la Directiva 2014/24, que regula
el resto de los contratos publicos, puesto que lo que distingue a los contratos de
concesion de obra y concesion de servicios de los contratos de obra y de servicios,
respectivamente, es la asuncion por el contratista (en los dos primeros casos) de un
riesgo operacional, que por el contrario no se produce en los dos ultimos casos.

La Directiva se hace eco de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia y de los
principios del SEC, pudiendo destacarse los siguientes rasgos caracterizadores de la
figura de la concesion (articulo 5 y considerandos 18 a 20 y 52):

(1) El concesionario debe asumir “un” riesgo operacional (articulo 5.1).
Pero no es necesario que asuma “todo” el riesgo operacional”; se admite
que el poder adjudicador retenga o asuma una parte de dicho riesgo.
Se habla de “la parte de los riesgos transferidos al concesionario”
(articulo 5.1) y admite que “parte del riesgo siga asumiéndolo el poder
o entidad adjudicador”.

(i1) Ese riesgo operacional que debe asumir, al menos en parte, el operador
econdmico (el concesionario) puede ser riesgo de demanda, riesgo de
oferta o suministro, o ambos. En los trabajos preparatorios se habla
de “riesgo de disponibilidad”, llamado también riesgo de oferta o
suministro, y que alude a los potenciales retrasos o vicisitudes que
pueden sufrir las obras que requiera la ejecucion del contrato de
concesion.

(iii) Riesgo de demanda es “el que se debe a la demanda real de las obras
o servicios objeto del contrato”. Riesgo de oferta es “el relativo al
suministro de las obras o servicios objeto del contrato, en particular el
riesgo de que la prestacion de los servicios no se ajuste a la demanda”.

(iv) El riesgo que debe asumir el concesionario, tanto en el caso del riesgo
de demanda como en el de oferta, debe encontrarse en circunstancias
que no dependen completamente de su actuacion, es decir, debe ser
un riesgo que no pueda evitar s6lo con una buena gestion: “un riesgo

2 En sus dos trabajos citados en la nota anterior.
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operacional debe derivarse de factores que escapan al control de las
partes. Los riesgos vinculados, por ejemplo, a la mala gestion, a los
incumplimientos de contrato por parte del operador economico o
a situaciones de fuerza mayor, no son determinantes a efectos de la
clasificacion como concesion, ya que tales riesgos son inherentes a
cualquier tipo de contrato, tanto si es un contrato publico como si es
una concesion”.

(v) El riesgo asumido debe ser real: “se considerard que el concesionario

asume un riesgo operacional cuando no esté garantizado que, en
condiciones normales de funcionamiento, vaya a recuperar las
inversiones realizadas ni a cubrir los costes que haya contraido para
explotar las obras o los servicios que sean objeto de la concesion.
La parte de los riesgos transferidos al concesionario supondra una
exposicion real a las incertidumbres del mercado que implique que
cualquier pérdida potencial estimada en que incurra el concesionario
no es meramente nominal o desderiable” (articulo 5.1).

(vi) El riesgo debe ser real, pero puede ser pequeiio, ya que “el hecho de que

el riesgo esté limitado desde el inicio no impedird que el contrato se
considere una concesion”.

(vii) Se admite que la remuneracion proceda de la misma Administracion y

que ésta aporte activos a la concesion, e incluso “ciertos regimenes en
los que la remuneracion procede exclusivamente del poder adjudicador
o la entidad adjudicadora pueden considerarse concesiones si la
recuperacion de las inversiones y costes que hubiera satisfecho el
operador para la ejecucion de las obras o la prestacion de los servicios
depende de la demanda o del suministro efectivos de esos bienes o
servicios”.

(viii) También es admisible que la Administracion asuma parte del riesgo.

El hecho de que el riesgo esté limitado desde el inicio no impedira
que el contrato se considere una concesion. Lo mismo ocurre, por
ejemplo, en sectores con tarifas reglamentadas, o cuando se limita el
riesgo operacional mediante regimenes contractuales que prevén una
compensacion parcial, incluida la compensacion en caso de adelantarse
la caducidad de la concesion por motivos atribuibles al poder o entidad
adjudicador, o por causas de fuerza mayor.

(ix) Para las concesiones de duracion superior a cinco afios, el plazo ha de

estar limitada al periodo en el que resulte razonablemente previsible
que el concesionario pueda recuperar las inversiones realizadas para
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explotar las obras y servicios, mas un beneficio sobre el capital invertido
en condiciones normales de explotacion, “teniendo en cuenta los
objetivos contractuales especificos que haya asumido el concesionario
a fin de satisfacer exigencias tales como la calidad o el precio para
los usuarios. Esta prevision ha de ser valida en el momento de la
adjudicacion de la concesion. Debe ser posible incluir las inversiones
iniciales y posteriores consideradas necesarias para la explotacion de
la concesion, como gastos de infraestructura, derechos de propiedad
intelectual, patentes, equipo, logistica, contratacion, formacion del
personal y gastos iniciales. La duracion mdxima de la concesion debe
estar indicada en los documentos relativos a la misma, a menos que
la duracion constituya un criterio para la adjudicacion del contrato.
Los poderes y entidades adjudicadores siempre deben poder adjudicar
una concesion por un periodo inferior al necesario para recuperar las
inversiones, siempre y cuando la compensacion correspondiente no
elimine el riesgo operacional”.

Se trata, como puede comprobarse, de una regulacion a la baja del riesgo operacional,
puesto que se construye una normativa de alcance general para todas las concesiones,
a partir de las excepciones y particularidades de distintos tipos contractuales
concretos, pues:

(i) No se exige el riesgo de construccion (que si se exige, en cambio, en
la normativa SEC), porque se incluyen concesiones de servicios que
no incluyen necesariamente la construccion de una obra, sino solo la
prestacion de un servicio o la explotacion de una obra ya construida.

(i1) No se exige el riesgo de demanda (es solo una posibilidad) para evitar
que la concesion sea poco atractiva para los inversores y también porque
en los contratos de concesion de obra en los que no existe riesgo de
demanda o es muy limitado (contratos de obras cuyo tinico usuario final
es la Administracion).

(iii) Se admite que haya concesiones de riesgo muy limitado, siempre que ese
limitado riesgo se transfiera. Y a la vez se admite que una parte del riesgo
sea retenida por la Administracion.

La calificacion de un contrato como concesion a efectos de la Directiva deberia
implicar que el mismo no computa como déficit ni deuda a efectos del SEC, pero
tal objetivo no estd completamente asegurado porque se trata de normas diferentes,
aplicadas por organos diferentes. Ademas, la calificacion del contrato a efectos del
SEC puede variar a lo largo del tiempo, puesto que en cada ejercicio habra que
calificar las diferentes partidas. Podria suceder que en un determinado ejercicio se
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exija computar como déficit y deuda el importe de un contrato celebrado afios atras,
y ya en curso de ejecucion, como consecuencia de un cambio de criterio sobre su
clasificacion en términos del SEC.

La nueva LCSP recoge el concepto de riesgo operacional en los mismos términos
que la Directiva (articulo 14.4), y deja claro que la asuncién del riesgo de demanda
por parte del concesionario, en la medida en que éste se transfiere -sea poca o
mucha-, determina que el concesionario no pueda pedir el restablecimiento del
equilibrio financiero por el hecho de que la demanda de utilizacion de la obra no
corresponda a las previsiones: “no existira derecho al restablecimiento del equilibrio
econdémico financiero por incumplimiento de las previsiones de la demanda
recogidas en el estudio de la Administracion o en el estudio que haya podido realizar
el concesionario” (articulo 270.2, parr. 3° LCSP).

Por otro lado, la incorporacion del concepto de riesgo operacional ha provocado
que pierda toda relevancia, como criterio de distincion entre el contrato de servicios
y la concesion de servicios, el hecho de que el servicio gestionado tenga —o no— la
naturaleza de servicio publico. Tanto la concesién como el contrato de servicios
pueden referirse a la gestion de un servicio publico o de un servicio que no tenga
esa condicion. De ahi que el régimen de ambos contratos se desdoble, con algunas
normas especiales para el caso de que tenga por objeto un servicio publico (articulos
284.2 y 312 LCSP).

Cuando no se transfiere el riesgo operacional al contratista no se estd ante una
concesion, sino de un contrato de servicios, siendo por tanto el riesgo operacional
(su transferencia), y no el objeto, el criterio delimitador de ambos contratos’; a partir
de estos criterios:

1°) Atribucién al contrato de concesion de servicios de la gestion de aquellos
servicios “cuya contrapartida venga constituida bien por el derecho a explotar
los servicios objeto del contrato o bien por dicho derecho acompaifiado del de
percibir el precio”, explotacion que “implicara la transferencia al concesionario
del riesgo operacional” (articulo 15 LCSP).

30 Sobre esta importante cuestion, véase: RAZQUfN LIZARRAGA, J.A., “La distincién entre contrato de
servicios y concesion de servicios en la reciente jurisprudencia comunitaria y su incidencia en el ambito
interno”, Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 3, 2012; FUERTES LOPEZ, M., “Los riesgos del riesgo de
explotacion (Critica a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union europea sobre las concesiones de
servicio publico y los contratos de servicios)”. En Gimeno Feliu, J.M. (Dir.) y Bernal Blay, M.A. (Coord.),
Observatorio de Contratos Publicos 2012, Aranzadi, 2013; GALLEGO CORCOLES, 1. “Distincion entre el
contrato de concesion de servicios y el contrato de servicios (I y II)”, Revista Contratacion Administrativa
Practica, La Ley, nim. 111 y 112, 2011; y LAGUNA DE PAZ, J.C., “Los contratos administrativos de
concesion de servicios y de servicios a los ciudadanos”, Revista de Administracion Publica, nim. 204, 41-68,
2017.
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2°) Configuracion dual de esta concesion toda vez que podra tener por objeto tanto
servicios publicos, como servicios no publicos (articulo 284 LCSP); ademas de
la traslacion en bloque de los preceptos sobre el antiguo contrato de concesion
de servicios publicos, con matices en los casos en que su objeto sean servicios
publicos, y remision expresa, con cardcter supletorio, a la “regulacion establecida
(...) respecto al contrato de concesion de obras, siempre que resulte compatible
con la naturaleza de aquel” (articulo 295 LCSP).

3°) Subsuncion en el contrato de servicios de la gestion de aquellos servicios
publicos en los que el prestatario no asuma el riesgo operacional en la gestion
de los mismos; criterio que procede, de un lado, del razonamiento a contrario
sensu de la definicion vista del contrato de concesion de servicios y, de otro, de
la amplisima conceptuacion de los contratos de servicios como “aquellos cuyo
objeto son prestaciones de hacer consistentes en el desarrollo de una actividad
o dirigidas a la obtencion de un resultado distinto de una obra o suministro,
incluyendo aquellos en que el adjudicatario se obligue a ejecutar el servicio en
forma sucesiva y por precio unitario” (articulo 17 LCSP), complementada con la
regulacion de las denominadas especialidades de los contratos de servicios que
conlleven prestaciones directas a favor de la ciudadania (articulo 312 LCSP).

Los contratos de servicios se caracterizan, ademas de lo anterior, por tener un plazo de
duracion maximo mas corto que el de las concesiones. La reclasificacion de algunos
contratos de gestion de servicios publicos en forma de concesion como contratos de
servicios, como consecuencia de que el criterio de definicion es la asuncion de un
riesgo operacional y no de la calificacion del servicio objeto del contrato como un
servicio publico, podia, teéricamente, causar problemas por esa reduccion de plazos.
No obstante, el problema se diluye bastante en la nueva LCSP, porque la diferencia
de plazos es relativa en la practica:

— Asi, el plazo de las concesiones (regulado en el articulo 29.6) ya no puede fijarse
sin mas en el maximo (40 afios para las concesiones de obras y las de servicios
que impliquen ejecucion de obras, 25 afios para las de servicios que no impliquen
ejecucion de obras y 10 para las de servicios sanitarios que no impliquen ejecucion
de obras). Esos plazos maximos (que hasta ahora eran los Unicos que habia)
quedan convertidos en un simple limite que no se puede superar, pero no en plazos
que puedan ser utilizados en todo caso. Siempre que se quiera que la concesion
tenga un plazo superior a cinco afios, tendra que fijarse “e/ [plazo] que se calcule
razonable para que el concesionario recupere las inversiones realizadas para la
explotacion de las obras o servicios, junto con un rendimiento sobre el capital
invertido, teniendo en cuenta las inversiones necesarias para alcanzar los
objetivos contractuales especificos™!.

31 El RD-L 36/2020 de medidas para la ejecucion de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia dispone, respecto del plazo de las concesiones de obras y servicios adjudicadas de acuerdo al

216

NUEVAS TENDENCIAS DE REGULACION DE LA MOVILIDAD EN ANDALUCIA: DELA POLITICA DE INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS A LA GESTION DE SERVICIOS DE MOVILIDAD

— Por otro lado, los contratos de servicios (articulo 29.4) ya no estan sometidos a
un rigido corsé, porque el plazo maximo (cinco afios, incluidas las prorrogas),
puede superarse en la medida en que “excepcionalmente, en los contratos de
servicios se podra establecer un plazo de duracion superior al establecido en el
parrafo anterior, cuando lo exija el periodo de recuperacion de las inversiones
directamente relacionadas con el contrato y éstas no sean susceptibles de
utilizarse en el resto de la actividad productiva del contratista o su utilizacion
fuera antieconomica, siempre que la amortizacion de dichas inversiones sea
un coste relevante en la prestacion del servicio, circunstancias que deberdan ser
Jjustificadas en el expediente de contratacion con indicacion de las inversiones a
las que se refiera y de su periodo de recuperacion”.

— El tratamiento de los contratos de concesion en las cuentas publicas segun el Ma-
nual EUROSTAT

La edicion 2016 del Manual de EUROSTAT sobre deuda y déficit publico incluye
un nuevo capitulo acerca de los contratos de colaboracion publico-privada (PPP),
que -como ya hemos dicho- comprenden, entre otros, los contratos de concesion.
En dicho Capitulo se aplica a dichos contratos la regulaciéon contenida en el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Union Europea (SEC) y se
establecen los criterios a tener en cuenta para el tratamiento de los PPP como gasto
publico.

Conforme al SEC 2010, el gasto publico en la ejecucion de una obra publica por
el sector privado debia computarse en las cuentas publicas durante el periodo de
tiempo de construccion de la obra; mientras que los de concesion permitian a la
Administracion concedente repartir e imputar el gasto a lo largo de los afios de
duracién del contrato.

A pesar de las ventajas que en principio presentan los contratos de concesion
bajo ese prisma, determinadas previsiones contractuales pueden implicar que los
mismos computen como deuda publica por el total del valor de la obra ejecutada,
perdiendo por tanto la ventaja que supone la distribucion del gasto en un periodo de
tiempo mucho mas largo. El Manual de EUROSTAT sobre deuda y déficit publico

Plan que el periodo de recuperacion de la inversion a que se refiere el articulo 29 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, “sera calculado de acuerdo con lo previsto en dicho articulo asi como con lo establecido en el Real
Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion
de la economia espaiiola, mediante el descuento de los flujos de caja esperados por el concesionario, si bien la
tasa de descuento a aplicar en estos casos sera el rendimiento medio en el mercado secundario de la deuda del
estado a treinta afios incrementado en un diferencial de hasta 300 puntos basicos. El instrumento de deuda y el
diferencial anteriores que sirven de base al calculo de la tasa de descuento podran ser modificados por Orden
de la Ministra de Hacienda previo informe de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado, para
adaptarlo a los plazos y condiciones de riesgo y rentabilidad observadas en los contratos del sector publico”
(articulo 56).
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2016 regula en detalle tanto las caracteristicas que debe cumplir el contrato para
considerarlo PPP, como los elementos contractuales que han de evaluarse para evitar
esas contingencias desde el punto de vista de las cuentas publicas.

El SEC sefiala que para evitar el impacto de la infraestructura en las cuentas publicas,
lo esencial es que la mayoria de los riesgos y beneficios en la construccion, operacion
y mantenimiento de la infraestructura deben de recaer en el contratista. El sector
privado debe por tanto asumir lo que el SEC denomina “la propiedad econdémica del
activo”, como hemos sefialado al analizar el concepto de riesgo operacional.

Segun dichas reglas, para que un contrato se pueda calificar como PPP y por tanto
no computar a los efectos del SEC: (i) una parte significativa de la inversion debe
ser asumida por el contratista (efectivo traslado de “un” riesgo operacional); (ii) la
Administracion debe retribuir de forma regular al contratista por medio de pagos
por disponibilidad o por demanda de la infraestructura y dichos pagos deben de
suponer la parte sustancial de la retribucion total al contratista; (iii) la vida util de
la infraestructura no debe ser inferior a la duracion del contrato; y, (iv) en aquellos
contratos que tengan por objeto la reforma o rehabilitacion de infraestructuras
existentes, el valor de la misma a la conclusion de la rehabilitacion debe ser del
doble al inicial.

Desde el punto de vista del socio publico, éste debe ser integrante del sector
Administraciones Publicas tal y como el mismo se define en el SEC, lo que en
circunstancias normales excluiria a las sociedades mercantiles ptblicas productoras
de mercado, si bien habra que analizar caso por caso, porque se consideraran
incluidas si existe una intervencion financiera y control directo o indirecto de la
Administracion sobre las mismas.

En aquellos supuestos en los que la sociedad concesionaria sea una sociedad de
participacion publica o de economia mixta, para evitar la contingencia presupuestaria
habra que tener en cuenta el porcentaje de participacion de la Administracion en la
misma, y si aun no poseyendo la mayoria del capital, posee mecanismos que le
otorguen el control directo o indirecto de la sociedad de economia mixta.

En cuanto al tipo de contrato, este debe abarcar al menos el disefio, construccion y
mantenimiento, pudiendo incluir también la explotacion de una obra. Esta puede
llevarla a cabo la Administracion, si bien serd necesario evaluar si los ingresos que
ésta percibe de los usuarios por el uso de la infraestructura es mayor, o no, a la
retribucion que percibe el contratista de la Administracion, pues ello afectaria al
tratamiento contable del gasto.

Si bien la mayor parte de la inversion debe ser asumida por el contratista, sera
necesario evaluar la existencia de cualquier forma de financiacion directa o indirecta
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por parte de la Administracion, ya sea por medio de préstamos, subvenciones, ayudas
o exenciones fiscales. Especial atencion debe igualmente prestarse al otorgamiento
de garantias por parte de la Administracion.

Como venimos indicado reiteradamente, la piedra angular reside en la asuncion del
riesgo, tanto durante la fase de construccion por desviaciones en costes, como durante
la fase de operacion y mantenimiento. Durante esta fase el contratista percibira
un pago por disponibilidad y/o por demanda y asumira los riesgos derivados de
demanda de la infraestructura por debajo de la prevista, y mantendra los niveles de
disponibilidad previstos contractualmente.

En cuanto a los beneficios a percibir por el contratista por encima de los previstos, no
deberan ser limitados por la Administracion siempre y cuando no sean consecuencia
de decisiones adoptadas por ésta. Tales beneficios pueden derivar tanto de las
circunstancias macroecondmicas, mejores condiciones financieras, economias de
escala y eficiencia, etc.

— La afectacion de la legislacion sobre desindexacion a la economia del contrato de
concesion y sus repercusiones para la colaboracion publico-privada

Desde la perspectiva de la rentabilidad de los contratos de concesion, también son
muy relevantes las implicaciones que introdujo la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de
desindexacion de la economia espafiola, y su Reglamento de desarrollo, aprobado por
Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero. Se trata de una cuestion clave, que condiciona
enormemente la licitacion de nuevas concesiones de obra publica y desincentiva de
forma significativa las posibilidades de la colaboracion publico-privada.

Un elemento importante del problema viene dado por el plazo de duracion de los
contratos de concesion —que ha quedado analizado-, y su condicionamiento legal al
calculo que se haga de recuperacion de las inversiones junto con el rendimiento del
capital invertido, que ha de hacerse teniendo en cuenta las inversiones necesarias
para alcanzar los objetivos contractuales especificos en cada caso (articulo 29.6 de
la LCSP).

A la hora de establecer el plazo méaximo de duracion del contrato, la LCSP sefala
expresamente que el periodo de recuperacion de la inversion serd calculado de
acuerdo con lo establecido en el Real Decreto al que se refieren los articulos 4 y 5 de
la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafiola (articulo
29.9 LCSP).

Por su parte, el articulo 3.1.a) de la Ley 2/2015 establece que sus previsiones son de
aplicacion a: “Las revisiones de cualquier valor monetario en cuya determinacion
intervenga el sector publico. A tales efectos, se entiende por sector publico el conjunto
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de organismos y entidades enumeradas en el articulo 3.1 del Texto Refundido de
la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre”, referencia, esta ultima, que hoy ha de entenderse hecha
laala LCSP de 2017.

Junto a ello, el articulo 4.1 de la Ley de desindexacion, relativo al régimen aplicable
a la revision periddica y predeterminada de valores monetarios, sefiala que “Los
valores monetarios referidos en el articulo 3.1.a) no podran ser objeto de revision
periddica y predeterminada en funcion de precios, indices de precios o formulas que
los contenga’’; aunque a renglon seguido se establece la posibilidad de establecer
excepcionalmente un régimen de revision de dichos valores “siempre que sea en
funcion de precios individuales e indices especificos de precios, cuando la naturaleza
recurrente de los cambios en los costes de la actividad asi lo requiera”, afiadiendo la
necesidad de que se autorice reglamentariamente (en los términos que prevé el apdo.
3° del articulo 4 de la Ley).

ElReglamento al que se remitela Ley de desindexacion es el antes citadoR.D. 55/2017,
de 3 de febrero, cuyo articulo 9, relativo a la “Revision periodica y predeterminada
de precios en los contratos del sector publico distintos a los contratos de obras y
a los contratos de suministro de fabricacion de armamento y equipamiento de las
Administraciones Publicas”, es el que resulta aplicable a los contratos de concesion.
El apdo. 3° del citado precepto establece la revision periddica y predeterminada de
los precios, transcurridos dos afios desde la formalizacion del contrato y ejecutado
al menos el 20 por ciento de su importe, cuando concurran acumulativamente las
siguientes circunstancias:

a) Que el periodo de recuperacion de la inversion del contrato sea igual o superior a
cinco afios, justificado conforme al criterio establecido en el articulo 10.

b) Que asi esté previsto en los pliegos, que deberan detallar la formula de revision
aplicable, siguiendo las especificaciones que establece el del apdo. 4° del propio
articulo 9.

Junto a ello, se prevé que en ningun caso podra tener lugar la revision cuando ya
haya transcurrido el periodo de recuperacion de la inversion del contrato.

Por su parte, el articulo 10 del R.D. 55/2017, relativo al “Periodo de recuperacion
de la inversion de los contratos”, define dicho periodo como “aquél en el que
previsiblemente puedan recuperarse las inversiones realizadas para la correcta
ejecucion de las obligaciones previstas en el contrato, incluidas las exigencias de
calidad y precio para los usuarios, en su caso, y se permita al contratista la obtencion
de un beneficio sobre el capital invertido en condiciones normales de explotacion”.
Para su calculo, al apdo. 4° del articulo 10 fija una formula matematica que se hace
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depender de la estimacion de los flujos de caja provenientes de la explotacion®,
que se dividen por la llamada “tasa de descuento”. El valor de esta ultima sera el
rendimiento medio en el mercado secundario de la deuda del Estado a diez afios en
los ultimos seis meses incrementado en un diferencial de 200 puntos basicos. En
todo caso, se prevé que el instrumento de deuda y el diferencial que sirve de base al
calculo de la tasa de descuento podran ser modificados por Orden del Ministro de
Hacienda y Funcién Publica, previo informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa del Estado, para adaptarlo a los plazos y condiciones de riesgo y
rentabilidad observadas en los contratos del sector publico.

A la vista de este régimen legal, se extrae que:

(i) la revision de precios de los contratos de concesion esta condicionada y
limitada, exigiéndose para que sea posible determinados presupuestos de
hecho y condiciones objetivas de aplicacion (articulo 9 del R.D. 55/2017).

(i1) El periodo de recuperacion de la inversion (articulo 10 del R.D. 55/2017)
depende de una formula de célculo de flujos de caja de proyecto que
pivota en gran medida de una tasa de descuento basada en el rendimiento
medio en el mercado secundario de la deuda del Estado a diez afios en los
ultimos seis meses, incrementado en un diferencial de 200 puntos basicos;
si bien la formula de célculo de esa tasa de descuento puede modificarse
con relativa facilidad, a través de una Orden Ministerial.

Tomado los datos que proporcionan DIAZ-TEJEIRO y MARTINEZ GARCIA-
LOYGORRI?*, a mediados de 2021, el rendimiento medio en el mercado secundario
de la deuda del Estado a diez afios en los ultimos seis meses, incrementado en 200
puntos basicos, se obtiene que una concesion de obra publica debe partir de una Tasa
Interna de Retorno (TIR) de proyecto antes de impuestos en euros constantes del
2,25%. La relacion entre ambas rentabilidades y el establecer la tasa de descuento
en términos constantes, en el caso de que no todos los términos del flujo de caja
se vean incrementados de igual forma, representa una baja la rentabilidad nominal
después de impuestos, que es la que llega al accionista/inversor, lo que conlleva un
indeseable efecto de apalancamiento en proyectos de inversion®. El establecimiento

32 El calculo de los flujos de caja no incluirad cobros y pagos derivados de actividades de financiacion antes de
impuestos (“El flujo de caja procedente de las actividades de explotacion comprendera, entre otros, cobros y
pagos derivados de canones y tributos, excluyendo aquellos que graven el beneficio del contratista”) y en euros
constantes (“La estimacion de los flujos de caja se realizara sin considerar ninguna actualizacion de los valores
monetarios que componen”).

3 “Implicaciones de la ley de desindexacion de la economia espafiola en el desarrollo de nuevas concesiones
de infraestructuras”, https://www.linkedin.com/pulse/implicaciones-de-la-ley-desindexaci%C3%B3n-
econom%C3%ADa-en-el-javier/?originalSubdomain=es

3 DIAZ-TEJEIRO y MARTINEZ GARCIA-LOYGORRI cifran esta realidad en un ejemplo concreto que
nos parece bastante esclarecedor, y que ademas afecta al sector que ha puesto mas claramente de manifiesto
las deficiencias del sistema de célculo de la tasa de descuento en la legislacion sobre desindexacion, el de
construccion de carreteras (téngase en cuenta que el Plan Nacional de Carreteras de 2017 apelaba ampliamente
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de la tasa de descuento que hace la legislacion de desindexacion, limitando la
rentabilidad de los proyectos al bono del Tesoro espafiol a 10 afios mas 200 puntos
basicos, constituye a todas luces un nivel insuficiente de rentabilidad a ojos de los
potenciales financiadores. A los niveles actuales, el rendimiento ofrecido rondaria
el 2,29%, cuando el coste de capital esta en una horquilla de entre el 7% y el 7,5%.

Desde el sector privado se insiste al Gobierno en la necesidad de modificar el
célculo de la tasa de descuento y mejorar la rentabilidad®, o al menos aplicar alguna
excepcion como ha hecho en el caso de los proyectos financiados por los fondos Next
Generation a través del RD-L 36/2020, cuyo articulo 56, incluye una excepcion a
la Ley de desindexacion al prever que en los contratos de concesion de obras y de
concesion de servicios que se financien con cargo a fondos del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia la tasa de descuento sera el rendimiento medio en el
mercado secundario de la deuda del Estado a 30 afios incrementado en un diferencial
de hasta 300 puntos basicos’.

En cualquier caso, y sin perjuicio la posibilidad en la que hemos de insistir de
variar el modo de calculo de la tasa de descuento mediante Orden Ministerial, esta
modificacion acordada para las concesiones financiadas con los fondos europeos de
recuperacion lleva consigo, sin ninguna duda, una subida del tipo de descuento a
aplicar. En primer lugar, de forma directa, a través de la ampliacion del diferencial
lineal aplicado, que se incrementa hasta en 100 puntos basicos adicionales. Pero,
en segundo término, se produce también un ascenso por via indirecta, al alterarse
los activos tomados como referencia, valorandose la rentabilidad en el mercado de
la deuda publica a treinta afios, en vez de la emitida a diez afios. Y ello porque, en
condiciones generales, el sometimiento a un mayor plazo de vencimiento de los
titulos se acompafiara de una mayor rentabilidad, al existir una mayor incertidumbre
y riesgo acerca del efectivo reintegro. Con la tltima subasta del Tesoro, ese nivel
alcanzaria el 4,297%, lo que puede ayudar a incrementar el interés de los inversores
en férmulas de colaboracion publico-privada.

a la financiacion publico-privada, y su ejecucion ha puesto claramente de manifiesto la dificultad de la que
estamos hablando). El ejemplo se refiere al Estudio de viabilidad del Contrato de concesion de Obras para la
ejecucion, conservacion y explotacion de la Autovia A-7 Crevillente-Murcia, aprobado en febrero de 2021
y sometido a informacion publica por la Direccion General de Carreteras del Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana (BOE nim. 59 de 10 de marzo). En ¢él, y cumpliendo con las premisas de la LCSP,
de la Ley de Desindexacion y del Reglamento que la desarrolla, se establece una TIR de proyecto antes de
impuestos en € constantes de 2,18%.

3 Véase, por ejemplo, el Informe de la Camara de Concesionarios de Infraestructuras, Equipamientos y
Servicios Publicos sobre el “Plan de inversion en concesiones para la reconstruccion de la economia” de junio
de 2021 https://www.ccies.org/wp-content/uploads/2020/07/CCIES-Plan-inversion_julio-2020.pdf

36 Asimismo, la norma permite ampliar el plazo de duracion de las concesiones mediante el aumento del plazo
de recuperacion de las inversiones. Sobre esta excepcion para los fondos Next Generation y sus efectos en la
economia de la concesion esclarecedor el trabajo de ESTEBAN RIOS, J., “El fomento del modelo concesional
y la correcta ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia: medidas orientadas a ampliar
la duracién de las concesiones”, publicado en el Observatorio de la contratacion publica en julio de 2021, http://
www.obcp.es/opiniones/el-fomento-del-modelo-concesional-y-la-correcta-ejecucion-del-plan-de-recuperacion
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