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Resumen: La necesidad de incrementar de modo significativo sus niveles de inversion en infraestructuras de
transporte, unida a las exigencias en materia de control del déficit presupuestario y de la deuda publica,
conducen a los paises recientemente incorporados a la Unidn Europea a una apuesta por los mecanismos
de participacion del sector privado, principalmente a través de concesiones. Ademds, se frata de un
planteamiento impulsado por la propia Comisidn Europea para todos los paises de la Unidon Europea. En este
articulo se analizan algunos de los principales problemas a los que se enfrentan los paises recientemente
incorporados a la Unidn Europea en su empeno por avanzar en el desarrollo del sistema concesional, que
son en buena medida problemas derivados de la complejidad de los proyectos concesionales y de las

deficiencias del entorno institucional en estos paises.
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Abstract: The need to significantly increase investment levels in transport infrastructures, together with the
requirements for control of budgetary deficit and public debft, has led to the backing by countries recently
incorporated in the European Union for private sector participation methods, mainly through concessions. This
is, in fact, the focus promoted by the European Commission for all EU countries. This article examines some of
the main problems affecting the new members of the EU when attempting to develop the concessionary
system and which are largely related to the complexity of the concession project itself and the defects in the

institutional environment in these countries.
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El sistema concesional dentro de la provisién
de infraestructuras de transporte

Disponer de un sistema de provision de infraestruc-
turas eficiente resulta necesario para que un pais
avance en su desarrollo econdmico y social, especial-
mente en el caso de los paises en desarrollo o en tran-
sicién, ya que normalmente cuentan con un atraso
significativo en cuanto a su stock de infraestructuras
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de transporte (Beck y Laeven, 2005; Estache, 2005;
Prud’nomme, 2004). Dado que los recursos presupues-
tarios con los que cuentan estos paises suelen ser es-
casos, resulta de gran importancia que puedan con-
tar con financiacién privada para hacer frente a las
inversiones en infraestructuras de transporte. Dentro
de las distintas féormulas que existen para canalizar la
participacion del capital privado en las infraestructu-
ras de transporte, la férmula por excelencia es la con-
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cesion, ya que -si se dan unas condiciones adecua-
das en cuanto a la transferencia de riesgos desde |a
Administracion concendente al concesionario- la in-
version realizada se situa fuera del balance de dicha
Administracién. La realidad muestra, de hecho, que la
mayoria de los paises en desarrollo o en transicion es-
tan tratando de impulsar en la actualidad la partici-
pacién del capital privado en la financiacion de infra-
estructuras de transporte. Se trata, por tanto, de un
campo de actuacion gque tiene repercusiones direc-
tas en el funcionamiento de la economia de los diver-
s0s paises y en el bienestar de sus ciudadanos.

Ahora bien, el campo de los diversos mecanismos
que canalizan la participacién de capital privado a
inversiones en infraestructuras de transporte se en-
cuentra en fase de desarrollo. Existen numerosos as-
pectos juridicos, financieros, técnicos, administrativos,
empresariales, etc. que dan lugar —en la prdctica- a
numerosas posibles férmulas concesionales, cada una
de ellas con sus ventajas e inconvenientes, y con sus
implicaciones en términos de contabilidad nacional y
de gestion de la infraestructura.

Este articulo se centra en el andlisis de la influencia
del entorno institucional de un pais en la participacion
del sector privado en la financiacion de infraestructu-
ras de transporte, aplicado a los paises de Centro y Es-
te de Europa. Ademds del interés que el asunto tiene
en si mismo, se frata de un campo que no soélo tiene
influencia directa en esos paises, sino que afecta
también a los paises mds activos en esa zona en el
sector de la construcciéon y las concesiones, como es
el caso de Espana. Para los grupos espanoles del sec-
tor de la construccién y las concesiones, esos paises
constituyen un mercado potencial de gran relevan-
cia, tanto por la actividad que ya se estd realizando
en ellos como por las posibilidades de crecimiento en
el corto y medio plazo.

A lo largo de los ultimos afos, se ha avanzado
considerablemente en el campo concesional, y se
han disehado nuevas formulas que se han ido ensa-
yando en diversos paises. Dentro de este avance,
nuestro pais ocupa un lugar preferente a nivel mun-
dial, y podria afirmarse que ejerce una posicion de li-
derazgo en esta materia. En primer lugar, porque Es-
pana cuenta con un marco legal muy avanzado en
esta materia, que estd constituyendo un modelo de
referencia para muchos paises que estdn desarrollan-
do textos legales sobre esta materia, como Republica
Checa, Federacion de Rusia, Polonia, efc. En segundo
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lugar, porque en nuestro pais se han licitado y adjudi-
cado en los ultimos afos un buen numero de conce-
siones de infraestructuras de transporte. Esto ha permi-
tido desarrollar un modelo concesional que estd cons-
fituyendo —unido inseparablemente al marco legal
mencionado- una referencia a nivel mundial. En ter-
cer lugar, los siete principales grupos empresariales es-
paholes del dmbito de las concesiones de infraestruc-
turas de transporte se encuentran entre los doce pri-
meros del mundo por volumen de concesiones, de
acuerdo con la publicacion Public Works Financing
(2007).

La mayoria de los paises que se han incorporado
recientemente a la Unidén Europeda, a los que habria
que anadir la Federacién de Rusia, estdn tratando de
impulsar la utilizacién de las concesiones como meca-
nismo para incrementar sus inversiones en infraestruc-
turas de transporte, para lo cual estdn tratando de im-
plementar un modelo concesional. En este articulo se
analizan algunos aspectos comunes que se han iden-
tificado en el dmbito del entorno institucional en estos
paises a la hora de impulsar la utilizaciéon del modelo
concesional en la provision de nuevas infraestructuras
de fransporte.

Influencia del entorno institucional en la financiacién
privada de infraestructuras de transporte

La concesiéon y otras formulas de participacion
publico-privada (PPP) forman parte del sistema de
provisiéon de infraestructuras publicas en una buena
parte de los paises de la UE. Con el impulso de estas
formulas, la provision tradicional de infraestructuras
se ha enriquecido con la capacidad financiera y de
gestién y la capacidad emprendedora e innovado-
ra de la iniciativa privada. Sin embargo muchos de
los paises de Centro y Este de Europa se enfrentan
con problemas que impiden que el régimen conce-
sional arraigue debidamente, incluso en paises que
cuentan con marcos legales especificos como Polo-
nia o la Republica Checa.

Dado que la mayoria de los problemas a los que
se enfrentan las PPP en el campo de las infraestruc-
turas de transporte en los paises recientemente in-
corporados a la UE estdn estrechamente relaciona-
dos con las debilidades institucionales de las Admi-
nistraciones publicas responsables, se analizan a
continuaciéon los factores en los que tiene una in-
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fluencia directa la mayor o menor calidad del entor-
no institucional de un pais.

Entre los aspectos relacionados con la eficiencia
del sector publico que mdas afectan a la financia-
ciéon privada de infraestructuras de transporte desta-
can los siguientes: transparencia en la gestion, di-
mensiéon adecuada del sector publico, eficiencia en
los procedimientos, y el contar con recursos huma-
nos suficientemente capacitados. Por lo que se re-
fiere especificamente a la eficiencia del sector pu-
blico involucrado en la financiacién de infraestruc-
turas, hay que destacar la importancia de planificar
y programar las inversiones en infraestructuras de es-
te tipo. Dada la enorme cuantia de estas inversiones
y la lentitud de los trdmites administrativos necesa-
rios para estar en condiciones de acometer la cons-
fruccion de una nueva infraestructura con las debi-
das garantias, resulta de gran relevancia que exista
una adecuada capacidad de planificacién y de
programacion.

En relaciéon con los problemas derivados de una
deficiente capacidad de gestion por parte de la
Administracién publica, hay que tener presente que
para que se construyan nuevas infraestructuras no
sélo es necesario contar con los recursos econémi-
COs necesarios, sino que también es preciso disponer
de proyectos suficientemente maduros, de forma
que puedan ser acometidos en cuanto esté disponi-
ble la financiacién necesaria. El proceso de madu-
racion de un proyecto, que transcurre desde que se
concibe la idea hasta que el proyecto estd total-
mente ultimado desde el punto de vista técnico y
cuenta con todas las aprobaciones necesarias suele
durar al menos ocho ¢ diez anos. Por tanto, la cons-
fruccion de nuevas infraestructuras requiere un tra-
bajo constante de planificaciéon y realizacién de es-
tudios, para lo cual es necesario contar con una
adecuada capacidad institucional, que se compo-
ne de recursos humanos, recursos técnicos, y know-
how. Cuanto mayor sea esta capacidad institucio-
nal en los paises en transicion, mayor serd la cuantia
de la inversién en infraestructuras de transporte, tan-
to la que proviene de recursos del propio pais, como
la que proviene de fondos europeos y de recursos
privados.

Por lo que se refiere especificamente a la utiliza-
cién del modelo concesional, un aspecto comun en
el que coinciden casi todos los paises del Centro y
Este de Europa en su empeno por impulsar la utiliza-
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cién de formulas concesionales en la provisiéon de in-
fraestructuras es la necesidad de mejorar la capaci-
dad administrativa para gestionar las distintas fases
de una concesion: estudios previos, licitacion, eva-
luacion de las ofertas, adjudicacioén, puesta en servi-
cio y seguimiento de concesiones en marcha (FHA,
2007; EC, 2004; Hamilton, 2007). Esta deficiente ca-
pacidad administrativa es, en la mayoria de los ca-
s0s, consecuencia de la escasa preparacion de los
funcionarios responsables de esas tareas, asi como
de la alta rotacién del personal, los bajos sueldos
gue reciben y la escasa motivacion, derivada en
muchos casos de la falta de voluntad politica en el
impulso de las concesiones por parte de los maxi-
mos responsables de la politica de infraestructuras.

Un principio generalmente aceptado en los pai-
ses que han tenido éxito con los proyectos en régi-
men de PPP es que todas las instancias administrati-
vas que, de una u otra forma, deban participar en
el lanzamiento de un proyecto concesional han de
estar bien coordinadas y conformes con los objeti-
vOs que se pretenden conseguir. Esto resulta todavia
mds importante si se tiene en cuenta que la partici-
pacion de la iniciativa privada en este tipo de pro-
yectos se justifica porque el concesionario va a
construir y explotar las infraestructuras como un ne-
gocio propio al que espera sacarle beneficios.
Cuando la Administracién concedente, con la cola-
boracién de otfras instancias administrativas, se plan-
tea realizar estos proyectos en réegimen de colabo-
racion publico-privada, debe hacerlo sobre la base
de que conoce el alcance del negocio y como de-
beria ser gestionado, de forma que ante distintas
propuestas de gestion estaria capacitado para ele-
gir la mds adecuada. Todo ello sobre la base de
que las distintas opciones que ofrezcan los particula-
res para explotar las infraestructuras publicas, pue-
dan incluso mejorar la idea inicial que sobre esa ex-
plotaciéon tuviera la propia Administraciéon conce-
dente.

Ademds del problema de la falta de capacidad
administrativa para gestionar las distintas fases de
las concesiones, otro obstdculo importante, desde el
punto de vista prdctico, es la falta de transparencia
en muchos de los procesos de adjudicacion (EIB,
2005; FHA, 2007; Queiroz, 2005; Snelson, 2007; Zhang
and Kumaraswamy, 2001). Se trata de un asunto
complejo, sobre el que lébgicamente no resulta posi-
ble obtener datos, pero que ocupa un lugar rele-
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vante entre las dificultades a las que se enfrentan
los proyectos concesionales en estos paises.

Eleccion del modelo concesional

Otro aspecto relevante de la influencia del entor-
no institucional en la participacion del sector privado
en la financiacion de infraestructuras de transporte es
la elecciéon del modelo concesional que siguen los
paises que estdn impulsando la participacion privada
en la financiacién de infraestructuras. En la gestién de
los proyectos concesionales existen dos grandes mo-
delos a nivel mundial que se han ido configurando a
lo largo de los anos, que son el modelo de concurso
abierto, que es el que se aplica en Espana, y el mode-
lo de procedimiento negociado, que se aplica en
otros paises, entre los que destaca el Reino Unido. Se
diferencian fundamentalmente en la forma en que los
proyectos concesionales son puestos en el mercado.
Mientras el segundo emplea fundamentalmente el
procedimiento negociado en el que la Administracion
negocia con los dos candidatos que han llegado a la
fase final del proceso, el primero selecciona directo-
mente mediante un concurso abierto el adjudicatario
entre aquellos que cumplan los requisitos establecidos
por los pliegos de licitacién.

La experiencia de los Ultimos anos muestra que el
modelo de procedimiento negociado resulta mucho
mds caro y mds lento, especialmente cuando es utili-
zado por administraciones de paises en transicion,
gue no cuentan con una administracién muy prepa-
rada en esta materia. Sin embargo, el modelo de
concurso abierto resulta mas sencillo de aplicar y mas
rapido en la adjudicacion, y ademds consigue man-
tener la tension competitiva a lo largo de todo el pro-
ceso de adjudicacién, por lo gue resulta mds eficiente
desde el punto de vista econdémico. Para proyectos si-
milares, el modelo de concurso abierto consigue pla-
z0s de adjudicacion mucho mds cortos (del orden de
la quinta parte) e implica costes de licitacion también
inferiores (aproximadamente, la décima parte).

Las razones para que el modelo de procedimiento
negociado sea mds largo y caro son varias: d) la com-
plejidad de las negociaciones del marco del contra-
to, que requieren una mayor dedicacién de asesores
legales e introduce subjetividad al proceso; b) la exi-
gencia, en el momento de la firma del contrato, de
una definicién precisa de la estructura financiera y del
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aseguramiento de la financiacién, asi como unos de-
talles técnicos muy completos acerca de la obrag; ¢)
la posibilidad de introducir modificaciones al diseno o
a los estdndares del proyecto, o cual conduce a reu-
niones bilaterales con cada licitante para discutir las
posibles variantes a incluir en su propuesta; d) la exis-
tencia de varias etapas en el procedimiento (manifes-
tacion de interés, precadlificacion, invitacion a concu-
rrir, mejor oferta final, etc), consumiendo en algunos
casos mds de dos anos entre todas ellas.

Consecuencia de todo ello, es que son pocos los
candidatos que apuestan por el contrato (la mitad o
tercera parte que en Espana) y que van reduciéndo-
se a medida que avanza el proceso para la adjudi-
cacién. Al final, la tension competitiva va desapare-
ciendo y el precio se alcanza en una negociacion bi-
lateral que produce un resultado poco eficiente des-
de el punto de vista econdmico. Por el contrario, el
modelo de concurso abierto, apoydndose en un mar-
co normativo y unas especificaciones técnicas y ad-
ministrativas bien definidas y, en su caso, en consultas
previas con entidades independientes (por ejemplo,
como el BEl), utiliza una sola etapa, con lo que la du-
racion total de la licitacion suele situarse entre los 5 y
los 8 meses. A partir de la realizaciéon de un estudio de
viabilidad, por parte de la Administracién, y de un
proyecto de construccion prdcticamente cerrado (se
admite, no obstante, proponer ciertas alternativas), se
intenta evitar que los licitantes incurran en gastos inne-
cesarios en esta fase del procedimiento. Asi, el nime-
ro de variables de decision sobre las que aquellos
pueden actuar son muy reducidas, facilitando consi-
derablemente la preparacién de su propuesta, asi co-
mo la valoracion y selecciéon de la mejor de todas
ellas, por parte de la Administracion.,

Por otra parte, al candidato ganador y adjudica-
tario del contrato, no se le obliga a cerrar la financio-
cion antes de firmarlo, sino que se le da de plazo has-
ta finalizar la obra para hacerlo; de esta forma, se be-
neficiard de la tension competitiva existente entre los
financiadores, una vez se han liberado de los com-
promisos contraidos, en su caso, con los distintos licita-
dores que participaron en el concurso. Esta tension
competitiva entre financiadores resulta necesaria pa-
ra una asignacion eficiente de los riesgos de financia-
cion.

Para muchos de los paises que estdn desarrollan-
do en la actualidad un marco concesional, entre los
que se encuentran los paises recientemente incorpo-
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rados a la Unién Europeda, el modelo espanol se adap-
ta mejor por ser mds eficiente desde el punto de vista
econdmico y por adaptarse mejor a las circunstancias
de la Administracion publica de un pais en transiciéon.
El modelo de concurso abierto resulta mds sencillo de
aplicar y el proceso de licitacion y adjudicacion dura
menos fiempo, ya que los plazos estdn tasados. Resul-
ta, por tanto, un modelo mds conveniente para los
paises que tienen una capacidad administrativa es-
casa. Por el contrario, el modelo de procedimiento
negociado resulta mds complejo en su aplicaciéon y el
proceso de licitacion es notablemente mds largo vy
mds costoso, por lo que requiere Administraciones pu-
blicas con mucha capacidad administrativa. Bdsica-
mente, en el modelo de procedimiento negociado la
licitacion tiene una primera fase que da lugar poste-
riormente a un proceso de negociacién entre la Ad-
ministracién y unos pocos ofertantes, normalmente

dos, que resulta complejo de gestionar.

Reflexiones finales
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déficit presupuestario y de la deuda publica, condu-
cen a los paises recientemente incorporados a la UE a
una apuesta por los mecanismos de participacion del
sector privado mediante PPPs. Ademds, se trata de un
planteamiento impulsado por la propia Comisidon Euro-
pea para todos los paises de la UE, especialmente pa-
ra hacer realidad los proyectos prioritarios de las Re-
des Transeuropeas. En este articulo se han analizado
algunos de los principales problemas a los que se en-
frentan los paises recientemente incorporados a la UE
en su empeno por avanzar en la implantacién del sis-
tema concesional, que son bdsicamente problemas
derivados de la complejidad de los proyectos conce-
sionales y de la debilidad institucional de la adminis-
fracion publica.

En relacion con este Ultimo punto, hay que desta-
car gue se estdn llevando a cabo iniciativas para
ayudar a estos paises a mejorar su capacidad institu-
cional, y que eso redundard de modo directo en un
mejor y mds rdpido impulso del sistema concesional
en esos paises. Iniciativas como el programa JASPERS
del BEI, los programas de hermanamiento (twininng), u
otros muchos proyectos que se estdn llevando a cabo

La necesidad de incrementar de modo significati-
VO sus niveles de inversiéon en infraestructuras de trans-
porte unida a las exigencias en materia de control del
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