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Sintesis y conclusiones

Latarificacion dd transporte: un proceso confusoy contradictorio

El Libro Blanco del Transporte de septiembre de 2001 planted como principales
problemas del sector en Europa las limitaciones de las infraestructuras, la congestion y
los accidentes, y como principal instrumento para afrontarlos, la tarificacion del uso de
las infraestructuras, internalizando los costes externos no soportados por [os usuarios
del sistema.

Cuando se publicd € Libro Blanco, la Comision llevaba muchos afios analizando €l
instrumento de latarificacién y su potencial de aplicacion al transporte. En 1995 publico
el Libro Verde “Hacia una tarificacion equitativa 'y eficaz del transporte’, en e que
defendia la internalizacion de los costes externos como ge de la futura politica coman
de trangportes: “para tener buenos transportes, hay que tener buenos precios’.

En 1998, e siguiente paso fue e Libro Blanco sobre “Tarifas justas por € uso de
infraestructuras:  Estrategia gradual para un marco comun de tarificacion de
infraestructuras de transporte en la UE”. En este documento se abogaba por implantar
de inmediato la primera fase de la aplicacion de tarifas, pero a mismo tiempo se
reconocia la existencia de muiltiples dudas en relacion con las cuantificaciones de los
costes y las tarifas, los métodos de aplicacion de éstas, y otros factores. Paradespegjarlas,
el Libro Blanco proponia crear comisiones de expertos para asesorar € proceso, a cuyo
fin se cred @ llamado “Grupo de Alto Nivel” (GAN)

El GAN se pronuncié sobre los tres costes clave (infraestructuras, congestion y
accidentes) en los términos siguientes:

- En € caso de las infraestructuras recomend6 que se aplicaran tarifas a todos
los usuarios, pero sélo por los conceptos de costes sociales marginales. Este
principio apenas permitiria la recuperacion de una sexta o séptima parte de los
costes del sistema, por o que € grueso de la imposicion especifica sobre €l
sector tendria que seguir recayendo en los impuestos sobre carburantes.

- En € caso de la congestion no aportd criterios concluyentes ni sobre la
naturaleza de estos costes, ni sobre la viabilidad de su recuperacion .

- Y en @ caso de los accidentes recomendd que los costes externos se
internalizaran através del sistema de aseguramiento de vehiculos.

Finamente, |a propuesta de modificacion de la Directiva 99/62 propone la aplicacion de
tasas y pegjes seglin criterios que se oponen punto por punto ala opinién de los expertos
de GAN, e incluso de documentos y posiciones anteriores de la propia Comision: se
aplican sdlo sobre los camiones, se calculan las tarifas segin costes medios, y no
marginales, y se imputan costes de accidentes en tarifas, y no por € sistema de seguros.

De este modo, € confuso proceso que ha seguido la politica de tarificacion de las
infraestructuras alo largo de la Gltima década culmina con una propuesta contradictoria
y dificilmente aceptable: se trata formamente de una norma de armonizacién fiscal, que
sin embargo es justificada en € predmbulo con una larga disquisicion econémica con
ribetes de concienciacion ecoldgica, mientras sus defensores tienen visiblemente
puestos |os 0jos en € importante potencial recaudatorio que podriallegar aa canzar.



El dilematedrico delos costes externos: internalizacion o regulacion.

Como ya adelantara en su dia el economista francés Pigou, a quien se debe € concepto
de “coste externo”, existen basicamente dos vias para recuperar estos costes. Laprimera
es la de internalizarlos imponiendo determinadas cargas fiscales, que se suelen conocer
como “impuestos piguvianos’. La segunda es la de establecer regulaciones atendiendo
al Ilamado “principio de prevencién”, para evitar que se generen costes externos, lo cual
obliga a los agentes econdmicos a asumir los llamados “costes de prevencion”, para
cumplir la normativa establecida.

Obviamente, ambos enfoques pueden tener ventagjas e inconvenientes, pero cabe llamar
la atencion sobre €l hecho de que en & segundo método, esto es, en e enfoque de la
regulacion, los agentes obligados a adaptarse a las nuevas normas procuraran, por su
propio interés, alcanzar |as soluciones mas adecuadas al minimo coste. Por e contrario,
en € proceso administrativo de cdlculo monetario de los costes externos, y de
establecimiento de procedimientos de recaudacion, se acumulan gran nimero de
incertidumbres y posibilidades de error, [0 que hace en la préctica bastante dificil la
obtencion de soluciones éptimas

En conjunto, e independientemente de posibles elaboraciones tedricas de dificil
materializacion, en la préctica el enfoque de la prevencion parece més eficiente que €

de lamonetarizacion y posterior internalizacion de costes, a condicion de que medie una
adecuada capacidad normativa y un razonable nivel de exigencia de su cumplimiento
por parte de las autoridades responsables.

L os fundamentos tedricos sobre los que se intenta apoyar la propuesta de modificacién
de ladirectiva 99/62, y en particular e concepto econémico de los costes externos, no
parecen adecuados y no ofrecen un apoyo tedrico que justifique su utilizacion. De hecho
son tedricamente inaplicables para algunos de los costes que se pretende recuperar,
como los costes de infraestructura. En otros temas tratados en la propuesta de
modificacién de la directiva de modo tangencial, como los I[lamados “costes de
congestion”, se aprecia una confusion tedrica muy profunda, que requeriria un
replanteamiento global. Y por Ultimo, en el caso de los accidentes, en los que si puede
haber un cierto apoyo tedrico para €l uso del concepto de los costes externos, este
resultatan parcial y de tan dificil aplicacion préctica, que no se acierta acomprender su
utilidad, més al& de ciertas justificaciones coyunturales con aparente legitimacion
cientifica.

En estas condiciones, probablemente la modificacién de la directiva deberia renunciar a
cualquier referenciajustificatoria alateoria de los costes externos. La propuesta ganaria
notablemente en coherencia y en claridad conceptual s se centrara en € legitimo
proposito, declarado abiertamente, de racionalizar la asignacion de los costes fijos y
variables de las infraestructuras, asi como de mejorar € funcionamiento del sistema de
los seguros del transporte, para facilitar una recuperacion integra de los dafios causados
por los accidentes, del modo més ajustado posible alaresponsabilidad de las diferentes
categorias de usuarios en la generacion de estos dafios.



Loscostesdelasinfraestructuras: un balance pendiente

La caracteristica comun atodos los balances y cuentas de la carretera realizados hasta €l
momento en NUMErosos Paises europeos es la comparacion que establecen entre las
magnitudes de los impuestos estatales especificamente aplicados al transporte, y los
gastos estatales dedicados a la inversion, conservacion y gestion del sistema de
transportes. Por lo que se refiere a los ingresos estatales, ningin estudio deja de
consderar en e balance los impuestos sobre los carburantes, que constituyen
normamente e principal de los ingresos publicos vinculados a transporte, asi como los
impuestos de circulacion.

La mecanica de calculo de los pegjes planteada en €l Anexo |11, por lo que se refiere a
los costes de las infraestructuras, se aeja por completo de los conceptos de coste
margina recomendados por los expertos, y se basa en la aplicacion de costes medios.
Dentro de la propialdgica de defensa de la eficienciay de la competitividad del sistema
de transportes planteada en la Exposicion de Motivos y en los Considerandos previos de
la nueva Directiva, esta decision puede tener importantes consecuencias, en general
negativas. Sumada a la ausencia de tarificacién de los vehicul os privados, ambas pueden
enviar sefides muy equivocadas a conjunto de los usuarios.

En todo caso, la fraccién principa de los costes de las redes viarias, especialmente en
las grandes arterias de tré&fico, esla de los costes de capital. Por elo, € limite de 15 afios
de antigliedad para poder imputar |os costes de capital tiene una gran trascendenciaen la
imputacion de costes, dado que la mayor parte de las grandes infraestructuras viarias
europeas han sido construidas hace més de 15 afios.

Los denominados “costes de los dafios a las infraestructuras’, o costes de deterioro, se
dividen en dos capitulos, € de mantenimiento estructural y €l de mantenimiento regular.
Para los costes de mantenimiento estructural, € coeficiente de una diezmilésima
establecido para los vehiculos ligeros los libera de hecho de cualquier carga por este
concepto. Esta exencion se justifica sobre la base de la regla de la cuarta potencia, segiin
la cual los dafios producidos a los firmes son proporcionales a la cuarta potencia del
peso por ge. Aunque esta regla es valida -con ciertos matices-, no todos los costes de
mantenimiento estructural son debidos al trafico de pesados. Ciertos costes calificados
como “estructurales’ en realidad son costes de mantenimiento regular, en los que
participan significativamente los vehiculos ligeros, como la pérdida de adherencia del

pavimento con €l uso, que obliga arenovar periddicamente la capa de rodadura.

Para el mantenimiento regular se establece simplemente una relacién de uno atres entre
los vehiculos ligeros y pesados, 10 que puede dar lugar a pegjes pequefios, pero
significativos, paralos vehiculos ligeros, que sorprendentemente se calculan pero no se
cobran.

En conjunto, toda la estructura de clculo del Anexo Il para las infraestructuras
presenta serias incoherencias internas, dificilmente explicables, y Igjos de reflgar una
distribucion arménica y equitativa de los costes, parece més bien fruto de la
improvisacion y del intento de asegurar una cierta recaudacion. No parece viable que
una estructura como esta pueda llegar a mantenerse en una hipotética aplicacion futura
de la Directiva.



Latarificacion delos accidentes de trafico: una propuesta inaceptable

El aticulo 75 del Tratado de Maastricht otorgd en 1992 a la Union Europea
competencias directas sobre seguridad del transporte. En sucesivos planes de accién, la
Comision Europea ha ido fijando objetivos de reduccion de la accidentalidad que se
fueron cumpliendo razonablemente alo largo de los afios hoventa, aungue €l proceso de
mejora parece algo estancado en la actualidad. El objetivo para el 2010 en la Europade
los 15 es no superar los 18.000 muertos anuales, 1o que supondria dividir por cuatro €

peor registro historico, acanzado en 1970, con 72556 muertos.

Si lateoria de la monetarizacion universal de los costes externos es en alglin campo méas
discutible que en cualquier otro, ese campo es e de los accidentes de automovil. Existe
una serie de costes que son monetarios y contables (dafios materiaes, costes de
hospitalizacion, pensiones, indemnizaciones, etc.), un segundo grupo de costes que
tienen una cierta proyeccion econdmica, pero sujeta a mudltiples incertidumbres
(produccion perdida, pérdida de capital humano, etc.), y un tercer conjunto de costes de
sufrimiento humano que no admiten ninguna expresion monetaria valida.

Por ello no parece aceptable € establecimiento, sin mas tramites, de simplificaciones
como la “regla del millén de euros’ como coste de una victima mortal, o la de otras
cifras genéricas paralos heridos. La cifradel millén de euros propuestaen el Anexo 11l
como “coste” de un muerto, era una recomendacion de la Comision, realizada en 1997,
de la inversién con cierta justificacion econdmica para evitar un muerto en accidente,
pero en modo alguno fue propuesta como “coste’ de un muerto. La Unica forma
razonable de racionalizar |a problemética econémica de |os accidentes de automovil, y
en dlo parecen estar de acuerdo todos los expertos, es la de exigir € pago integro de
todos los costes de los accidentes através del sistema de seguros.

En Europa, hace ya mucho tiempo que las causas principaes de los accidentes dejaron
de ser el estado del viario, o la excesiva edad de los vehiculos. La politica comunitaria
de seguridad via ha otorgado regularmente una baja prioridad a la intervencién sobre
las infraestructuras viarias, y se viene basando, por € contrario, en la modificacion de
los hébitos de conduccion, especidmente en lo referente a la velocidad, en la lucha
contrala conduccion agresiva o peligrosa, y en la seguridad pasiva de los vehiculos.

Enfocar e problema de la seguridad viad como un problema de carencias de
infraestructuras por falta de pago de los “verdaderos costes’, como se plantea en la
nueva Directiva, solo contribuye a tender una cortina de humo sobre uno de los
problemas més graves de la sociedad europea. Asi 1o ha entendido la Comisién en su
politica sectorial en este terreno, y cualquier politica comunitaria con incidencia sobre la
seguridad vial deberia atenerse alos mismos principios y alas mismas prioridades.

Findmente, interesa recordar que las consecuencias de los accidentes estan
perfectamente individualizadas, y por ello resultaa priori muy discutible laidea de que
el estado deba percibir unos ingresos a cuenta de los sufrimientos no compensados de
las victimas de los accidentes. En todo caso, |0 coherente seria entregar de inmediato
esos ingresos alas victimas, 0 a sus familiares. Pero laimagen de un estado financiando
el mantenimiento del viario con dinero percibido a cuenta de sufrimientos humanos no
compensados, dista de parecer social y politicamente aceptable.



La congestion: un problema permanente a gestionar

La estructura territorial europea es marcadamente radioconcéntrica, y este tipo de
estructuras colapsan irremediablemente en sus &reas centrales cuando se incrementa de
modo constante la generacion de transporte en su area de influencia, que en € caso
europeo es ya practicamente todo e continente. El proceso de integracion europea,
alimentado por las sucesivas ampliaciones, ha contribuido a agravar € problema de la
congestion, a afiadir crecientes corrientes de tréfico de mercancias a las ya de por si
elevadas corrientes de tré&fico de automdviles privados.

Es sabido, desde hace tiempo, que todo incremento de infraestructura induce la
aparicion de més tréfico en € conjunto de lared. Teniendo en cuenta el conjunto de las
causas de la congestion viaria, bien podria ocurrir que las medidas propuestas en la
modificacién de la Directiva acabaran generando, globa mente, mayores volimenes de
tréfico y mayores problemas de congestion que los que pretende evitar.

No hay que olvidar, a este respecto, que la congestion viaria estéd fundamental mente
provocada por los automéviles privados. Es més que probable que s las medidas de
tarificacion acabasen disuadiendo realmente a un cierto porcentaje de vehicul os pesados
de utilizar un determinado itinerario saturado, el espacio viario liberado no tardaria en
ser ocupado por nuevos usuarios de vehicul os privados, que ademas de encontrar nuevo
espacio circulatorio, no estarian gravados por su utilizacion, con lo que encontrarian un
doble estimulo para incrementar € uso de sus automdviles. Otro tanto podria ocurrir
con las posibles ampliaciones de la infraestructura financiadas mediante los ingresos
obtenidos con la tarificacion. De este modo los camiones desplazados congestionarian
los itinerarios anteriormente fluidos, y 10s nuevos usuarios mantendrian la congestion en
los ya congestionados.

Los razonamientos anteriores conducen a cuestionar en profundidad la propuesta de
modificacién de la directiva, en su pretension de que la tarificacion de los vehiculos
pesados contribuira a reducir la congestion viaria. El problema es mucho més compleo
de lo que se desprende de esa vision lineal y smplificada, y un tratamiento equivocado
del mismo puede dar lugar a procesos contraproducentes. Ademas, la expectativa de
falsas soluciones conduce a aplazamiento del estudio y la aplicacion de las verdaderas
soluciones, que sdlo pueden conseguirse a dos niveles. en € corto y medio plazo,
optimizando las formas de utilizacién de las infraestructuras disponibles mediante la
utilizacién de tecnologia avanzada y la aplicacion de nuevas formas de gestion,
incluyendo procedimientos de gestion de la demanda de transporte, combinadas con un
endurecimiento de las condiciones de compatibilidad ambiental y de funcionamiento de
los vehiculos (emisiones, ruido, suspension, etc...). Y a largo plazo, sobre la base de
politicas persistentes de reequilibrio territoria en sentido amplio, afectando a los usos
dedl suelo, lalocalizacién de actividades, la organizacion de la produccion de bienes, y
otros factores estructurales que estan en la base de la generacion de movilidad y de los
problemas de congestion.



Losriesgosdelatarificacion como g edela politica de transportes

La presencia de graves desequilibrios del transporte en Europa es indudable, como
también lo es & hecho de que los principales de estos desequilibrios se vienen
agravando de modo constante desde hace afios. La ampliacion puede acabar generando
en e sector del transporte una situacion dificilmente manegjable, especiamente en las
zonas més pobladas de Europa.

En esta situacion, € riesgo de adoptar una estrategia politica equivocada es muy grave.
Si e instrumento monetario no funcionatal y como anticipan en la teoria los modelos
econométricos, cuando llegue e momento de evaluar € resultado de su aplicacion y
constatar su fracaso, los problemas del transporte puede haberse hecho insoportables,
especia mente en las zonas que actua mente estan ya en situacion mas critica.

El empefio de incorporar las externalidades a andlisis econdmico mediante su
vaoracion universal en términos monetarios tropieza con importantes dificultades
tedricas y précticas. S las conclusiones obtenidas en andlisis abstractos de una
fiabilidad més que precaria dan lugar a cambio de los marcos institucionaes, como se
pretende en el caso presente, la consecuencia puede ser la generacion de nuevosy mas
profundos desequilibrios a afladir a los ya existentes. La aplicacion de tales
conclusiones a la politica de transportes puede generar asignaciones ineficientes en una
multiplicidad de planos, cuya acumulacién y persistencia en el tiempo puede conducir a
situaciones insostenibles.

En este sentido, la Comision deberia demostrar que la politica de tarificacion que
propone cumple € principio de idoneidad: ¢es ésta la politica idonea para los fines que
se declara perseguir?. ¢Se han agotado con anterioridad las posibilidades de actuacion
con mecanismos de regulacion de eficacia comprobada y de resultados mas
certeramente previsibles?.

No se puede negar que la desequilibrada y preocupante situacién que reina en la
actuaidad en €l sector del transporte europeo se debe en buena medida a que no se estan
tomando en consideracion numerosos efectos externos del transporte. En consecuencia,
los graves problemas existentes han de ser abordados sin demora desde €l sector publico
nacional y comunitario, lo cua requerira sin duda cambios profundos en la regulacion
del transporte, en aguellas materias que se revelen deficiente o insuficientemente
reguladas.

Pero la consideracion de los efectos externos negativos del transporte como simples
sumandos en esguemas de andlisis monetarios construidos sobre supuestos mal
fundamentados, puede empeorar todavia mas las cosas, en vez de mejorarlas: no sélo
podriadegjar sin resolver los verdaderos problemas, sino que ademés podria afiadir otros
nuevos. La situacion del transporte en Europa no estd para muchos experimentos
académicos, y si para aplicar cautelosamente politicas que tengan en cuenta las muchas
incertidumbres que rodean la evolucién del sector en Europa, y que consideren
cualquier posible propuesta o iniciativa alaluz del principio de precaucion.



1. El transporte en Europa: una crisis indefinida

1.1. Lavision del transporte como un problema europeo

A lo largo de lallamada “ etapa del desarrollo” de los afios sesenta y setenta, en Europa
Occidental, como en lamayor parte de la OCDE, la construccién de infraestructuras fue
a remolque de la constante expansion de la demanda de transporte, aunque no sin
frecuentes desgjustes e insuficiencias. En aquella época, los problemas ambientales
relacionados con € transporte recibian muy escasa o nula atencion, y € concepto de
“costes externos’, s bien habia sido desarrollado por € economista Pigou en los afios
veinte, no se aplicaba en la planificacion econémica o territorial.

Hubo que esperar hasta 1973 para que la Comision Europea aprobara € Primer
Programa de Accion Medioambiental, en € que se afrontaban los efectos externos del
transporte, aunque limitados basicamente a los problemas del ruido y la contaminacion.
El afio anterior se habia celebrado en Estocolmo la primera Conferencia de Naciones
Unidas sobre e Medio Ambiente, en la que los problemas derivados de la expansion del
transporte, y en particular de la presencia del automaovil en las ciudades, habian recibido
considerable atencion.

La crisis econdmica que sobrevino a continuacion frend considerablemente €
crecimiento del transporte, y contribuy6 a reducir la preocupacion socia e institucional
sobre los efectos externos negativos de la actividad del sector. Las politicas
medioambientales se centraron en la reduccion de la contaminacion industria y en la
proteccion del territorio y los espacios naturales.

A mediados de los afios ochenta, la fuerte reactivacion econdmica inducida por €
brusco descenso de los precios de la energia, desencadend un proceso de rapido
agravamiento de los problemas del transporte en Europa. Las tensiones territoriales e
infraestructurales del sistema de transporte alcanzaron unos niveles desconocidos hasta
entonces. A consecuencia de elo comenz6 a gestarse un profundo cambio de
percepcidn sobre los problemas del transporte en las autoridades europess. A partir de
esa etapa, la politica comln de transportes adquirié unaintensa cuaificacion ambiental

Entre 1990 y 1992, la Comisién Europea presentd varios informes que iban a ser
determinantes en la reorientacion de la politica de transportes comunitaria. El primero,
publicado en 1990 y conocido como € Informe Transport 2000 Plus', sefialaba por
primera vez a transporte como causante principal de los problemas ambientales
€uropeos, posicion que hasta entonces habia sido atribuida a la industria. En la pagina
inicial del informe, los autores describian la situacion que estaba acanzando €
transporte en €l centro de Europa como de “infarto circulatorio”.

Ese mismo afio la Comisién publico € Libro Verde sobre  Medio Ambiente Urbano?,
en e gue por primera vez se criticaba oficiamente el urbanismo funcionaista de la
Carta de Atenas’ sobre €l que se habia venido apoyando |a préctica del urbanismo y la

! Transport 2000 Expert Group. Transport in a fast changing Europe. Brusalas, 1990.

2 Comisién de las Comunidades Europess. Libro Verde sobre Medio Ambiente Urbano. Bruselas, 1990
3 El punto 81 de la Carta de Atenas sefial aba que "L os principios de la circulacion urbanay suburbana
deben ser revisados. Debe redlizarse una clasificacion de las velocidades disponibles. Lareformadela
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ordenacion del territorio en Europa desde € find de la Il Guerra Mundia. Como es
sabido, segin este enfoque las cuatro funciones bésicas de la “ciudad industrial”
(habitar, trabajar, descansar y circular) han de desarrollarse en areas especializadas,
delimitadas mediante una estricta zonificacion del territorio. Esta divisién, denominada
“segregacion funciona” en la jerga urbanistica, ha sido desde entonces €l concepto
basico de la ordenacion del territorio en Europa, y ha contribuido a agravar € mal
funcionamiento de las ciudades y del conjunto del territorio, especialmente por las
grandes necesidades de transporte que genera. El punto de inflexion que supuso €
reconocimiento de este problema por parte de las ingtituciones europeas tuvo una
notable trascendencia en los cambios de las politicas europeas de transporte que se
sucedieron en los afios siguientes.

En 1992 se publicaron otros dos documentos fundamentales en el proceso de definicion
de las nuevas politicas europeas de transporte. Se trataba de € "Libro Verde relativo a
impacto del transporte en e medio ambiente. Una estrategia comunitaria para un
desarrollo de los transportes respetuoso con € medio ambiente” y e "Libro Blanco
sobre € Desarrollo Futuro de la Politica Comun de Transportes. Una aproximacion para
la determinacién de un marco comunitario que garantice una movilidad sostenible'.

En ambos textos se presentaba una valoracion muy negativa del impacto global de los
transportes sobre € medio ambiente y la caliidad de vida en Europa, y se proponian
estrategias comunitarias para minimizar estos efectos. En el segundo de ellos, ademas,
se planteaba por primera vez en términos politicos la necesidad de que € transporte
pagara “sus verdaderos costes’. La recesion econdmica que atravesd Europa en aguellos
afos proporcionaba un contexto adecuado para un debate profundo y relativamente
tranquilo.

Sin embargo, la fuerte reactivacion econdmicainiciada a partir de 1996 desencadend un
nuevo ciclo de rapido crecimiento del trafico, antes de que |os debates en curso hubieran
facilitado la introduccién de cambios sustanciales en las politicas de transporte. Desde
entonces hasta hoy, los problemas del sector en Europa se han ido agravando hasta
hacerse en muchos casos dificilmente manejables

zonificacion, armonizando las funciones-clave de la ciudad, creara entre ellas vincul os naturales para
cuyo fortalecimiento sera prevista unared racional de grandes arterias. La zonificacion, tomando en
consideracion las funciones clave -habitar, trabajar, descansar- ordenara el territorio urbano. La
circulacion, esacuarta funcion, también debe tener un objetivo: establecer una comunicacion provechosa
entre las otras tres. Son inevitables grandes transformaciones...". La Carta esta publicada en version
espafiolaen Le Corbusier. Principios de Urbanismo (La Carta de Atenas). Ed. Ariel. Barcelona, 1971.
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1.2. El fracaso de la politica europea de transportes en los afios noventa

Con la perspectiva actual, puede afirmarse que las politicas de reequilibrio del
transporte planteadas desde principios de |os afios noventa en Europa han fracasado. Las
posiciones oficiales de la Comision no reconocen este fracaso explicitamente, pero en
multiples documentos comunitarios se hace patente lainsatisfaccién de la Comisién por
la evolucién y las tendencias que esté experimentando €l sector, y por e blogueo de
soluciones que se viene percibiendo desde hace afios. Los datos son concluyentes, y
después de una década, practicamente ninguna de las variables cuya evolucion se
trataba de corregir, hadejado de empeorar.

Las razones de este fracaso son variadas. Por una parte, no se desarrollaron a ritmo
previsto los proyectos de redes transeuropeas del Plan Delors de 1992, que pretendia
favorecer la reactivacion econdmica con grandes inversiones publicas de corte
keynesiano, y adelantarse a los efectos sobre el transporte de la Union Monetariay de
las ampliaciones a Este, que ya se visumbraban tras la caida del muro de Berlin.
Tampoco las posteriores listas mas restringidas de proyectos prioritarios (“Lista de
Essen”, etc.) han sido gecutadas mas que muy parcialmente. Posiblemente, en su
momento se infravaloraron las dificultades presupuestarias y politicas que tales
proyectos iban a encontrar en Europa. Al margen de que tales proyectos hubieran
podido contribuir 0 no, de modo significativo, a la megora de la situacion, e hecho es
que € fuerte incremento del tréfico que se ha producido en los Ultimos afios en Europa
haincidido, en los paises del nicleo demogréfico y econémico de la Unién, sobre unas
infraestructuras que estaban ya préacticamente saturadas.

Pero, por otra parte, tampoco se ha avanzado en la aplicacion de otras politicas
aternativas, que ponian € acento en los aspectos ingtitucionales, demandando una
profunda mejora de la gestion de la oferta y la demanda de transporte que permitiera
reequilibrar € sector, facilitando e relanzamiento de los transportes publicos para los
pasgerosy la potenciacion de laintermodalidad para las mercancias. En la mayoria de
los paises, los cambios estructurales y administrativos que resultaban imprescindibles
para el logro de estos objetivos, o ni siquiera se han planteado, 0 ho han sido abordados
con la suficiente decision y profundidad.

Esta situacion ha conducido al transporte europeo a un cierto impasse, y ha contribuido
a enrarecer las relaciones institucionales comunitarias. En la actualidad, la Comision
parece desconfiar de la viabilidad de las politicas de transporte de muchos estados
miembros, y da muestras de haber perdido la esperanza de que las soluciones a los
graves problemas de transporte que afronta Europa puedan venir a través de la
coordinacion de las politicas nacionales.
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1.3. El Libro Blanco: tratando de afrontar la ampliacién al Este

Latensién que reinaba en € sector del transporte en Europa a comienzos de la década
actua se hizo patente con la publicacién en septiembre de 2001 del nuevo libro blanco
sobre e transporte, cuyo lema de portada era ya suficientemente significativo La
politica europea de transportes de cara al 2010: la hora de la verdad®. El impulso
fina para la publicacion de este documento en los términos en que findmente se
difundi6 vino de la etapa de la presidencia sueca, y concretamente del Consejo Europeo
de Gotemburgo, en junio de 2001, en € que se aprobd la Estrategia Europea de
Desarrollo Sostenible, que incluia el reequilibrio del reparto modal del transporte como
uno de sus objetivos centrales.

Dos afios antes, en € primer semestre de 1999, la presidencia alemana habia apoyado
algunas posiciones criticas a las orientaciones keynesianas, que seguian formalmente en
vigor, aunque no en aplicacion. La idea tradicional de afrontar los problemas del
transporte terrestre, y particularmente del transporte viario, mediante la construccion de
nuevas infraestructuras, era cuestionada implicitamente por primera vez en un
documento de trabgjo de la Comisién destinado a ser discutido en un Consgo de
Ministros de Transporte®. Aquellas incipientes criticas iban a desembocar dos afios
después en lapublicacion del Libro Blanco.

El objetivo estratégico que la Unién Europea afirma perseguir con € Libro Blanco, y
que ha empezado a ser compartido -con bastantes matices- por la OCDE?®, es avanzar
hacia € llamado "decoupling”, esto es, hacia el desacoplamiento o disociaciéon entre
crecimiento econdmico y crecimiento del transporte. Este objetivo fue explicitamente
requerido ala Comisiéon en e Consgo de Gotemburgo.

Hasta ahora, el transporte ha venido creciendo siempre por encimadel PIB, en todos los
paises 0 grupos de paises, y en todas las circunstancias. Ello es debido a que €
crecimiento econdémico, en cualquiera de sus formas conocidas, parece inseparable del
aumento de la dimensién geogréfica de los mercados de bienes y servicios. Por ello no
parece facil adivinar como espera la UE lograr la desconexién del crecimiento
econdmico y e transporte, sin cambiar ninguna regla esencial de funcionamiento del
sistema econémico, maxime en un momento en € que tanto la moneda Unica como la
préxima ampliacion a Este van a generar nuevas y més grandes integraciones de
mercados, multiplicando los flujos de transporte.

En realidad, |a estrategia de la UE no es tan ambiciosa. Lo que pretende es disociar sélo
en cierta medida -ni mucho menos totalmente- € crecimiento econémico respecto a
crecimiento del transporte por carretera, tanto de mercancias como de automoviles

4 COM(2001) 370. Libro blanco: La politica europea de transportes de cara al 2010: la horadela
verdad. Brusdlas, septiembre 2001.

5 "El rendimiento de lainfraestructura de transporte reviste una importancia decisiva parala
competitividad de Europa. En las regiones de fuerte densidad de tréfico, €llo exige la puesta en préactica
de una gestion inteligente de los transportes. ¢Como serd posible favorecer en mayor medidala aplicacion
de sistemas de transporte inteligentes que permitan una utilizacion mas racional de las infraestructuras
existentes?'. Tomado del documento Borrador de problemasy cuestiones a discutir en € Consgjo
Informal de Ministros de Transporte, los dias 23 y 24 de Abril de 1999 en Dortmund. Pagina 2 dela
version francesa.

S BAUM, H., KORTE, J, et dt. Transport and economic development. ECMT Round Table 119. OCDE,
Paris 2002.
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privados. El notable incremento del transporte que ya se estd produciendo a
consecuencia de la moneda Unica y de la ampliacion a Este no se cuestiona, pero se
debera canalizar principamente hacia el ferrocarril y e autobus, por o que serefiere a
tréfico de vigieros, y hacia el ferrocarril y los transportes maritimos y fluviales, paralas
mercancias.

El Libro Blanco presta una atencion considerable a transporte de mercancias, a
diferencia de documentos y debates anteriores, que tendian a centrarse en € transporte
de vigjeros, y especiamente en el transporte urbano. Aunque, |6gicamente, la atencion
del publico se suele centrar en los problemas del transporte de vigieros y del tréfico
cotidiano de los automaviles privados, que resultan méas cercanos y mas visibles para
los ciudadanos, la cuestion del transporte de mercancias a escala europea es uno de los
problemas de transporte mas serios, peor resueltos, y con posibles efectos mas negativos
en materia econdmicay ambiental en Europa, como se puso de manifiesto en lareunion
de Ministros de Transporte de Dortmund, en abril de 1999’.

En materia de mercancias, € Libro Blanco reconoce que € puerto maritimo constituye
el nodo multimoda por excelencia, y sefida que su eficiencia como infragstructura de
transporte depende sobremanera de la calidad de las infraestructuras y los servicios
prestados por los restantes modos, asi como de la €eficiencia de las transferencias
intermodales. En consecuencia, se presta una atencion especia ala operatividad de este
modo, asi como a la revitalizacion del modo fluvial, que en los principales centros de
actividad europeos presenta buenas perspectivas de coordinacién con € modo maritimo.
Aungue mantiene su decidido apoyo a transporte combinado carreteraferocarril, la
Comision es consciente de las dificultades que existen para garantizar la
interoperabilidad de las redes ferroviarias a escala continental. De ahi la nueva prioridad
otorgada al “short sea shipping” o cabotaje maritimo continental, que puede trastocar
muchas de las previsiones que se venian mangjando en los Ultimos afios en materia
logistica

Con estos objetivos de fondo, e Libro Blanco propone del orden de 60 medidas
concretas que, basandose principalmente en la tarificacion de las infraestructuras
(gravando especidmente la carretera), persigue la revitalizacion de los modos de
transporte aternativos ala carretera, presta un fuerte apoyo alaintermodalidad con base
maritimay fluvial, y propone inversiones puntuales en lared transeuropea para resol ver
estrangulamientos, sobre todo ferroviarios. Respecto a la carretera, € apartado de
medidas se titula "Mejorar la calidad en e sector de la carreterd’, 1o que en € lengugje
de Brusdlas, cuidadosamente medido, significa no aumentar la cantidad, en referencia
velada a las infraestructuras viarias. El apartado del modo aéreo se titula "Controlar €l
crecimiento del transporte aéreo”, y en e texto se cuestiona explicitamente la
conveniencia e incluso la viabilidad de la construccién de nuevos aeropuertos o nuevas
pistas.

""En cuanto ala armonizacion de |as condiciones de concurrencia en | os transportes de mercancias, hay
muchas cuestiones que contintan pendientes. Finalmente, no se han superado mas que |as etapas mas
iniciales hacia la interconexion de los modos de transporte, tantas veces exigida con vistas ala creacion
de un sistema integrado”. Tomado del documento Innovacién y movilidad: una politica de transportes
para €l siglo XXI. Documento de reflexion para el Consgjo informal de Ministros de Transportes de
Dortmund. 23 y 24 de abril de 1999. Pagina 8 de la version francesa.
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Por dltimo, € Libro Blanco es taxativo en relacion con la seguridad via. Alegando que
algunos paises (Suecia, Reino Unido...) yalo han conseguido, y que ello prueba que es
posible, propone € objetivo de reducir en un 50% e nimero de victimas mortales en
2010. El enérgico tratamiento que el Libro Blanco administra a este tema se manifiesta
en € titulo elegido y en € inicio del texto del apartado correspondiente:

Lainseguridad vial

De todos los modos de transporte, € transporte por carretera es € mas
peligroso y el méas costoso en términos de vidas humanas®. . Los accidentes de
trafico, considerados como “cosas de la vida”, no han suscitado reacciones
particularmente fuertes hasta fechas muy recientes. S no, ¢como podria
explicarse la tolerancia relativa frente a los accidentes de tréfico, cuando cada
dia € numero total de victimas en las carreteras europeas corresponde
préacticamente al nimero de victimas registradas cuando se estrella un avion de
tamafio medio?

En suma, & Libro Blanco plantea como principales problemas las limitaciones de las
infraestructuras, la congestion y los accidentes, y como principal instrumento para
afrontarlos, la tarificacion del uso de las infraestructuras, internaizando los costes
externos. Desde este punto de vista, la actual propuesta de modificacion de la Directiva
99/62 (“Eurovifieta’) se puede considerar como una derivacion directa del Libro
Blanco, y éste a su vez como un intento de superacion del sordo enfrentamiento no
resuelto entre posiciones keynesianas e ingtitucionalistas, que caracterizo la politica de
transportes europea en |0s afios noventa.

En un contexto econémico y geopolitico claramente orientado a la expansion, que
agrava de diaen dialos problemas del transporte en Europa, y con la perspectivade una
ampliacion a Este que va alanzar sobre € nicleo econdmico y demogréfico de Europa
una nueva ol eada de transporte, € actual impasse se hace cada vez mas insostenible. En
esta situacion, la aternativa de la tarificacion se plantea, en €l plano de los principios,
como una especie de Ultimo recurso, € recurso al mercado apoyado en posiciones
monetaristas, para que resuelva los problemas que ni lainversion ni la regulacion han
sabido resolver.

En términos précticos y concretos, mas alla de formulaciones tedricas, la tarificacion
trata de ofrecer una sintesis 0 simbiosis entre la via de la regulacién y la via de la
inversion: abre la perspectivainstituciona y regulatoria del transporte a nuevos terrenos
de juego, extensos 'y practicamente inexplorados, como son |os costes externos, y espera
captar en ellos abundantes recursos financieros para desbloquear las grandes inversiones
pendientes.

8 En negritaen € texto origind. El entrecomillado en lalinea siguiente es del autor y traduce la expresion
"afact of life" del original.
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2. Latarificacion del transporte: un proceso largo y complejo

2.1. Antecedentes: el retorno de los costes externos

La opcién por la tarificacion dista de ser algo que haya surgido como novedad en €
Libro Blanco del Transporte. La Comisién, y otras ingtituciones europeas, |levan
muchos afios andizando € instrumento de latarificacion y su potencia de aplicacién a
transporte. Existe una extensa coleccion de propuestas de politicas en este sentido, que
seinici6 afinaes de los afios ochenta, pero que se intensificd especialmente a mediados
de la década de los noventa. Este proceso es el que ha culminado, primero, en la opcion
a favor de este instrumento en e Libro Blanco de 2001, y finamente, en la reciente
propuesta de modificacion de la Directiva 99/62 (“Eurovifieta’), que trata de dar carta
de naturaleza a la tarificacion de las infraestructuras como elemento clave de la futura
regulacién del transporte en Europa.

L os antecedentes del proceso hay que buscarlos en el lanzamiento en 1987 del concepto
de “desarrollo sostenible” en el informe Brundtland, en 1987, y en las interpretaciones
que le siguieron en el ambito académico de la economia ambiental. Sélo dos afios
después del informe Brundtland, en 1989, aparecié € Manifiesto por una Economia
Verde, encargado por Margaret Thatcher a prestigioso economista David Pearce, del
University College de Londres. A Pearce se le habia encomendado estudiar la
aplicabilidad del concepto de desarrollo sostenible a la gestién de una economia
plenamente orientada a mercado, pues e dilema mercado/estado era el centro del
debate econémico y politico en aquellos momentos, con un clara correlacion politica
derecha/izquierda en torno a ambas opciones.

Los vigjos costes externos de Pigou, que, tras permanecer desde los afios veinte cas
medio siglo durmiendo beatificamente en las bibliotecas de las facultades de economia,
habian sido recuperados en los afios setenta por algunos tedricos de la nueva economia
ecolégica, resultaron de considerable utilidad. La concepcion econdémica que Pearce
propuso para e desarrollo sostenible era bésicamente la de un proceso de
internalizacion de los costes externos, en este caso ambientales, ala esfera monetaria. El
sistema econdmico iria asimilando progresivamente las externalidades negativas, y las
estructuras econdmicas se irian adaptando a las nuevas condiciones de costes,
gjustandose en cada momento a Optimo econdémico-ambiental determinado por los
sistemas de costes asi ampliados.

Enfoques conceptua mente muy similares venian siendo defendidos desde algin tiempo
atras, en términos mas amplios que | os estrictamente ambientales, por la entonces nueva
economia monetarista norteamericana y britanica, de modo que esta vision del
desarrollo sostenible encontr6 mucha aceptacion en los ambitos académicos e
ingtitucionales alineados en esa tendencia. La OCDE asumié tempranamente estos
enfoques, que suponian una actuaizacion refinada del concepto de “el que contamina
paga’, que ella misma venia defendiendo desde principios de | os afios setenta.

En 1989, e Comité de Medio Ambiente de la OCDE prepard un informe para la
Conferencia Europea de Ministros de Transporte en e que defendia la necesidad de

9 PEARCE, D. Blueprint for a green economy. Earthscan, Londres, 1989.
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internalizar los costes sociales 0 externos del transporte”®. Este planteamiento fue

asumido en la conferencia de ministros celebrada en Paris en noviembre de 1989, en los

términos siguientes:
Que, dado que muchos usuarios ho pagan plenamente sus costes, es necesario,
de acuerdo con € Principio de El que Contamina Paga, introducir sistemas de
tasacion suplementaria por €l dafio ambiental causado. (por € emplo, mediante
la elevacién de los impuestos sobre carburantes y/o tarificacion de carreteras).
Deben ser desarrollados a nivel internacional métodos de estimacién de estos
costes, y mecanismos para internalizarlos

Este posicionamiento desencadend una gran actividad de estudios e investigaciones,
especialmente en e &mbito académico, para tratar de valorar las “externalidades’ en
términos monetarios, mientras que otros enfoques econdmicos rechazaban la via de la
monetarizacion de estos costes, como se vera mas adelante, en este mismo documento.

El ya citado primer Libro Blanco del Transporte™, publicado por la Comisién Europea
en diciembre de 1992, se hacia eco de la necesidad de internalizar |os costes externos, si

bien lo hacia en términos muy cautel 0sos, sefialando que, en una primera etapa se debia
enfatizar la internalizacion de los costes de infraestructuras. No especificaba fechas ni

propuestas concretas para esa internalizacion. En aquellos momentos, en la Comision
dominaba todavia e enfoque keynesiano, basado en la construccion de grandes
infraestructuras con cargo a los presupuestos publicos, como forma de solucionar los
problemas del transporte.

En este contexto se tramitd y aprobd la Directiva 93/89/CEE de 25 de Octubre de 1993,
“relativaalaaplicacion por los Estados miembros de los impuestos sobre determinados
tipos de vehiculos utilizados para €l transporte de mercancias por carretera, asi como de
los pesjes y derechos de uso percibidos por la utilizacion de determinadas
infraestructuras’. La directiva fue presentada y aprobada como una norma de
armonizacion fiscal, 9n hacer ninguna mencion a los costes externos, y con slo una
vagaalusion (art® 7, aptdo h) a que “los importes de |os pegj es estaran relacionados con
los costes de construccion, explotacion y ampliacién de lared de infraestructuras de que
se trate”. Sin embargo, la Directiva 93/89CEE fue anulada en 1995 por € Tribuna de
Justicia Europeo en € asunto G-21/94, Parlamento contra Consgjo, por un defecto de
procedimiento en su tramitacion ante e Parlamento Europeo. No obstante, € tribunal,

en evitacion de males mayores, mantuvo provisionalmente en vigor todos |os efectos de
la directiva anulada.

Este rocambol esco episodio marcd e final de una etapa en la que la Comisién, si bien
trataba de elevar la fiscalidad de los transportes, y especialmente de la arretera, a
instancias sobre todo de los paises del ambito anglosajon, todavia no parecia tener una
postura 0 ni siquiera una opinién formada en torno a la internalizacién de los costes
externos, aunque este planteamiento, y € instrumento derivado de la tarificacion como
elemento clave de la politica de transportes, venian poco a poco ganando apoyos en €

seno dela Comision.

10 OCDE, Envinonment committee. The social costs of transport. Draft. Paris, 1989.

! Citado en KAGESON, P, Getting the Prices Rigth: a European Scheme for Making Transport Pay its
True Costs. Transport & Environment. Stockholm, 1993.

2 \White Paper on the future development of the common transport policy. A Globa Approach to the
Construction of a Community Framework for Sustainable Mobility. (COM(92)494, diciembre 1992.
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2.2. Latarificacion, clave de la politica comun de transportes

El primer documento politico en e que la Comision Europea tomo clara postura a favor
de la tarificacion basada en la internalizacion de los costes externos fue € Libro Verde
“Hacia una tarificacion equitativay eficaz del transporte, publicado afinales de 1995 %3,
después de que la Cumbre de Cannes, en junio de ese mismo afio, demandara medidas
concretas en favor del reequilibrio modal del transporte. El documento defiende la
internalizacion como laclave principal de la futura politica comin de transportes: “ para
tener buenos transportes, hay que tener buenos precios’.

Como corresponde a esa categoria de documentos, € Libro Verde fue presentado como
un papel abierto parainiciar € debate politico sobre € tema en Europa. Interesa aqui

destacar lo esencia de sus planteamientos en los tres temas de interés para la propuesta
de modificacion de la Directiva 99/62/CEE, que permiten empezar a valorar las
sucesivas contradicciones en que haido incurriendo la politica europea de tarificacion.

Por lo que se refiere a las infraestructuras, € Libro Verde aboga porque los usuarios
asuman, no solo latotalidad de los costes de las infraestructuras, sino incluso unacierta
remuneracion de los capitales invertidos en ellas:

La politica en materia de derechos de uso de las infraestructuras debe en
principio enfocarse hacia una recuperacion integral de los costes, tanto de los
costes de equipamiento (y no de los gastos corrientes) como de los costes de
explotacion. Ciertos principios comunes podrian revelarse como necesarios
para calcular € valor de los inmovilizados y la tasa de rentabilidad a utilizar.

(pag 20).

Por lo que se refiere a la congestion, € Libro Verde reconocia de modo muy taxativo
gue la congestion no se resuelve ampliando la capacidad de las infraestructuras.

A veces se oye decir que € mejor remedio para |os atascos consiste simplemente
en multiplicar las infraestructuras. Haciendo abstraccion de las necesidades
suplementarias en Europa por otras razones, esta afirmacion es falsa de forma
general: s los atascos de carreteras tienen un efecto disuasorio sobre los
automovilistas, existe siempre una demanda “ latente” que se despierta cuando
la capacidad se amplia. A largo plazo, los atascos persistiran. Numerosos
estudios y casos concretos |o demuestran. (pag 16)

En cuanto a los accidentes, € Libro Verde establece una linea de propuestas que se
mantendra posteriormente en todos los documentos técnicos sobre € tema, tanto
politicos como técnicos, hasta que, sorprendentemente, cambiaria por completo en la
actual propuesta de modificacién de la Directiva 99/62CE:

El coste externo ligado a los accidents podria ser internalizado, sin grandes
cambios tecnoldgicos, mediante un sistema de seguros ligado al riesgo que
cubrieralatotalidad de los costes sociales. (pag 49)

13 “Hacia unatarificacion equitativay eficaz del transporte - Opciones para lainternalizacion de los costes
externos del transporte en la Union Europea’. COM(95)691, diciembre de 1995.
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Esta es unaidea clave y constante en todo € discurso sobre la tarificacion: los expertos
abogan, unanimemente, por crear los mecanismos adecuados para que los costes no
pagados de los accidentes (atencion sanitaria a cargo del estado, Cruz Roja y otros
servicios de atencién, pensiones generadas a cargo del estado, indemnizaciones a las
victimas y sus familiares por dolor humano, y cuaquier otro tipo de coste), sean
valorados y demandados por los estados miembros a las aseguradoras. Estas ya se
encargaran de repercutirlas sobre los asegurados, y ademés trataran de hacerlo de modo
gue los costes recaigan en mayor grado sobre los usuarios de mayor riesgo, lo cua
deberaincidir en lamodificacion de las conductas de éstos, y en la optimizacion general
del sistema.

A partir de la publicacion del Libro Verde, la tarificacion de las infraestructuras
comenzé a ser contemplada como un objetivo principa de la politica comin de
transportes, y la Comision comenzo a prestarle una atencion especial.

El siguiente paso fue la elaboracién del Libro Blanco sobre “ Tarifas justas por e uso de
infraestructuras.  Estrategia gradual para un marco comun de tarificacion de
infraestructuras de transporte en la UE”, publicado en Julio de 1998™. En & Libro
Blanco se proponiaimplantar latarificacion en tres fases:

- una primera (1998-2000) para fijar la estrategia y comenzar a establecer tarifas en
forma de derechos de uso, y también algunas tarifas en funcién de la distancia, pero
siempre limitadas a los costes de infraestructura.

- una segunda (2001-2004) de introduccién méas generalizada de tarifas ligadas a la
distancia 'y en la que no sélo se recuperen costes de infraestructura, sino también
costes externos.

-y apartir de 2004 una tercera etapa de plena operatividad de |a tarificacion, basada
en larecuperacion de todos |os costes sociaes marginales.

Sin embargo, €l propio texto del Libro Blanco dejaba ver lainconsistenciadel principio,
para entonces ya ampliamente aceptado en la Comision y en los ambientes académicos
europeos, de que la recuperacion de | os costes externos tenia que ser abordada necesaria
y prioritamente a través de la tarificacion:

6. Es también importante subrayar € hecho de que € principio de tarificacion
basado en los costes sociales marginales esta en estrecha relacion con otras
medidas de actuacién a las que sirve también de equilibrio. Los costes sociales
marginales ddl transporte ya han sido reducidos por la nhormativa vigente de
seguridad y medio ambiente. Las normas de emision de vehiculos y aeronaves
reducen los costes externos, las restricciones de peso para los vehiculos
industriales y los vagones ferroviarios reducen los costes de los dafios a la
infraestructura y las normas de seguridad reducen los costes relacionados con
los accidentes en todos |os modos. Dado que las normas suponen una reduccion
de los costes marginales, las tarifas serén inferiores a lo que de otro modo
habrian sido. Asi pues, en términos generales, un modo de transporte dotado de
normas efectivas sera compensado mediante tarifas mas bajas. (pag 8).

14 White paper on “Fair Payment for Infrastructure Use: A phased approach to a common transport
infrastructure charging framework in the EU”. COM(1998) 466 final. Brussels, 22.07.1998.
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Lo que en realidad esta4 reconociendo € Libro Blanco en este parafo es que la
tarificacion no es necesariamente ni & Unico ni e meor camino para afrontar e
problema de los costes externos. Taes costes se pueden rebgjar mediante €
establecimiento de normas que prohiban ocasionarlos, o que obliguen a atenuarlos.
Dentro de su propia l6gica, la Comision estaria obligada a demostrar que, entre los dos
caminos alternativos disponibles —tarifas y normas-, habria elegido € que presenta una
mejor relacion coste/eficacia

En todo caso, con las propuestas de tarificacion del Libro Blanco se esperaba al canzar
un volumen de ingresos suficiente para financiar no solo los costes de mantenimiento,
sino también la totalidad de los costes de capital del sistema de transportes, e incluso
alin se contaba con un remanente:

Asi pues, aunque la estrategia propuesta no garantice la recuperacion de costes
para cada proyecto individual de infraestructura, generaria suficientesingresos
para financiar los costes de capital de infraestructura del sistema de transporte,
y para otrasinversiones. (pag. 11).

No obstante, en € Libro Blanco subsistian mdltiples dudas en relacion con las
cuantificaciones de los costes y las tarifas, |os métodos de aplicacion de éstas, y otros
factores. Para despgjarlas, e Libro Blanco proponia crear nuevas comisiones de
expertos para asesorar el proceso, que ampliasen las funciones de las ya existentes, cosa
gue la Comisién puso en préactica sin demora, con los resultados que se sintetizan en €
proximo apartado.
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2.3. El grupo de alto nivel y los comités tematicos

El grupo de expertos sobre tarificacion que venia funcionando desde tiempo atras como
“grupo de ato nivel” (GAN) fue reforzado con cuatro comités asesores, dedicados
respectivamente al calculo de los costes ligados a las infraestructuras, la congestion, los
accidentes y e medio ambiente. Los informes sobre estos cuatro aspectos, asi como dos
documentos que sintetizaban las posiciones del grupo de expertos sobre la estimacion
de los costes del transporte, y sobre las medidas a adoptar para la imputacién de estos
costes, fueron publicados entre abril y septiembre de 1999.

En € informe final sobre las medidas a adoptar™, las recomendaciones para el sector
viario apuntaban que las nuevas tasas deberian reemplazar alas existentes, sefialaban al
lapso de una década como plazo para la aplicacion generalizada de las tasas, e indicaban
claramente que se deberian aplicar sobre todos los vehiculos:

59. Seria necesario disponer de un sistema de tasas por distancias que
permitiera detectar y facturar a los vehiculos sobre el conjunto de la red de
carreteras en funcion de las caracteristicas de la red y de las condiciones reales
(congestion, niveles de polucion, p. g.) y aplicar asi tasas que reflgjaran con
mayor precision que ningin otro instrumento la mayor parte de los costes
externos (lo que permitiria reemplazar numerosas tasas existentes. Un sistema
asi no deberia, sin embargo, generalizarse antes de unos diez afios.

60. Los principios de la tarificacién del coste social marginal deben ser
extendidos lo antes posible a todas las categorias de usuarios de la carretera,
incluidos los automdviles particulares.(pag 15)

Ademés, los expertos recomendaban introducir simultéaneamente |a tarificacion en todos
los modos concurrentes:

Estas medidas deben ser introducidas paralelamente a la puesta en practica de
estructuras de tarificacion en los principales modos de transporte concurrentes
(ver abajo) y deben tener en cuenta los costes de la puesta en practica. (pag 16)

Por su parte, los cuatro comités encargados de la estimacion de |os costes emitieron sus
propios informes, luego sintetizados en € informe de costes del GAN. Interesa aqui
referirse brevemente a los informes de los comités encargados de |os temas que afectan
de modo més o0 menos directo a la actual propuesta de modificacion de la Directiva
99/62, esto es, los comités de infraestructuras, congestion y accidentes.

El informe del comité dedicado a las infraestructuras® insiste reiteradamente en la
convenienciade utilizar € concepto de coste marginal a corto plazo (short run marginal
cost) como base paralatarificacion. Ladefinicion que ofrece del coste marginal a corto
plazo eslasiguiente:

Groupe de haut niveau sur la Tarification des infrastructures de Transport. Projet de rapport final sur
mesures d'imputation directe des couts d'infrastructure de transport aux usagers. DG TREN , Comision
Europea. 9 septiembre 1999

16 Calculating transport infrastructure costs. Final report of the expert advisors to the high level group on
infrastructure charging (working group 1). April 28 1999. DG TREN, Comisién Europea.
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De acuerdo con € concepto de Tarificacion por Coste Social Marginal, sdlo se debe
considerar a efectos de tarifas el coste causado por una unidad de trafico adicional. A
corto plazo, los costes fijos (costes de la infraestructura existente que son
independientes de |os volimenes de tréafico) son contemplados como costes subsumidos.
Desde € punto de vista de la eficiencia, estos costes no son relevantes para la
tarificacion. (pag 4)

El grupo de trabajo define @ “ corto plazo” como aquel en que la capacidad de la
infraestructura esta fija. Todos los costes en que se incurra para mantener € sistema
funcionando (pero que no dependan del volumen de trafico) se definen como costes
fijos. Los costes marginales son los causados por un vehiculo o tren adicional cuando
entra en e sistema o utiliza la infraestructura. Pag 19

Esta argumentacion, que es central en todo e informe, es importante, pues establece una
clara diferencia entre costes de mantenimiento fijos y costes de mantenimiento
variables, y seflala que sdlo estos Ultimos deben ser incluidos en la tarificacion. Por
giemplo, los costes de iluminacion o de retirada de la nieve no se considerarian, pues la
entrada de un nuevo vehiculo no genera nuevos costes en estos aspectos. Estimaciones
alemanas recogidas en el mismo informe sitdian en torno al 15% de los gastos totales |os
gue pueden ser incluidos en la categoria de “costes sociaes marginales en € corto
plazo”.

El comité de infraestructuras considera en su planteamiento metodologico que la
capacidad es una variable dada, y en €l corto plazo no depende de la entrada de un
nuevo vehiculo. En consecuencia el comité no considera los costes de eventuales
ampliaciones de la capacidad, en abierta contradiccion con los planteamientos del Libro
Blanco:

Los costes de escasez de capacidad o de ampliacién de capacidad no son
tratados como un coste ex-ante. S la capacidad es de hecho ampliada, estos
costes serian incluidos en los costes de capital ex-post de estas inversiones, las
cuales, sin embargo, no son relevantes para los costes marginales en el corto

plazo (pag 5).

En €l largo plazo si se reconoce vinculacion entre la entrada de nuevos vehiculos y los
costes de la ampliacion, pero entonces se entra en e terreno de la tarificacion por
congestion, como el mismo comité de infraestructuras advierte, sefialando |os riesgos de
doble imputacion, por pérdida de tiempo y por costes de ampliacion.

Lo que se esta subrayando con esta advertencia, aunque e documento de los expertos
no lo sefida explicitamente, es que ambos cargos (por ampliacion de infraestructuras y
por congestién) son en realidad excluyentes. si hay ampliacion, y se pagapor €ella, yano
deberia haber pérdidas de tiempo, y por tanto no habria que pagar por €llas.

El comité de expertos en congestion afiade significativamente a su denominacion €
término “escasez” (scarcity, referida a la insuficiencia de capacidad). Su documento®
reitera en varios pasgjes la dificultad de obtener representaciones correctas de estos

7 Calculating transport congestion and scarcity costs. Final report of the expert advisors to the high level
group on infrastructure charging (working group 2). May 7 1999. DG TREN, Comision Europea.
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costes, y la dificultad de establecer valores para el ambito europeo, empefio que podria
ser contraproducente para |os fines de optimizacion perseguidos.

El calculo de los costes generalizados requiere € conocimiento de los costes de
operacion, del valor del tiempo y de las tasas de ocupacion de los vehiculos.
SAlo cuando la tarifa esigual al coste externo marginal en esa nueva posicion,
se habra encontrado €l nivel éptimo de tarifa y de tréfico (pag 15)

Todas las relaciones anteriores deben relacionarse con las condiciones locales
en la zona afectada, y con elementos tales como los estilos de conduccién y las
velocidades tipicas en ese lugar. Podria ser contraproducente, sin embargo,
tratar de especificar relaciones pan-Europeas, aunque los resultados pueden ser
transferidos con cautela a situaciones comparables en cualquier lugar de
Europa, s no se dispone de informacion local.(pag.15)

El comité de congestidn recuerda, por otra parte, que los costes de congestion no son
“costes externos’ para € sector en su conjunto, pues es € mismo sector € que los
provocay los sufre;

En contraste con € caso de las externalidades ambientales, la congestion y los
costes de escasez son internos al sector de transporte en su conjunto. Son objeto
de preocupacion en e contexto actual no porque estén sin tarificar, sino porque
las formas existentes de tasacion por € uso de la infraestructura de transporte
son inadecuadas. El resultado es que los usuarios adicionales de la
infraestructura de transporte pueden facilmente imponer externalidades a otros
usuarios ddl transporte, asi como experimentar la congestion ellos mismos. Es
muy importante distinguir entre este elemento externo del coste de congestion o
escasez y € coste total 0 medio de la congestion. Se argumenta a veces que €
coste total de la congestion es soportado por € conjunto de los mismos
usuarios. Lo importante, sin embargo, s que, en una situacion de congestion,
cada usuario adicional inflige costes a otros usuarios, y é o ella misma sufren
también los costes. Es este elemento externo —el que esinfligido por un usuario
sobre otros usuarios- € que esrelevante para los fines de la tasacion. (pag. 8)

Este punto resulta esencial, pues el propio comité esta reconociendo en é que los costes
de congestién no son ni costes externos ni costes sociaes, pese a que asi se suele
afirmar con bastante ligereza —y excesva frecuencia en determinados circulos
académicos. Los llamados “costes de congestion” no son més que una expresion de la
competencia entre usuarios por € reparto de un recurso escaso, como es la capacidad de
lavia. Como en cualquier actividad econdmica, a aumentar la competencia disminuye
latasa de beneficio, que en este caso esta constituida por e margen de apropiacion del
recurso arepartir. Es exactamente e mismo caso que si un farmace(itico calificase como
“coste externo” la pérdida de ventas sufrida por |a apertura de otrafarmacia en € barrio.

Por dltimo, el comité de accidentes vuelve a remachar en su informe™® laidea ya citada
como recurrente en todo el debate sobre tarificacion, y que de hecho es unade las pocas
gue no cambiaalo largo del tiempo ni entre los diferentes participantes en € debate: €

18 Calculating transport accident costs. Final report of the expertadvisors to the high level group on
infrastructure charging (working group 3) April 27 1999
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ambito del seguro de los vehiculos es el adecuado para perfeccionar la recuperacion de
los costes de |os accidentes:

Incluso s € sistema del seguro de responsabilidad no estd orientado hacia la
prevencion de accidentes o la internalizacion de los costes externos, una
internalizacién ha ocurrido ya en cierto grado, y existe un potencial para
mejoras posteriores. Mas adelante se discuten diferentes posibilidades para
influir en el mercado del seguro a fin de poder alcanzar la internalizacién delos
costes de accidents. (pag 32)

El grupo de trabajo por lo tanto cree que una estructura sofisticada del seguro
basada en la informacion detallada del riesgo y reflegando los diversos
componentes variables de los costes de accidentes, es € medio disponible mas
satisfactorio para internalizar los costes externos de accidentes del transporte.

(pag 40)

En su documento de sintesis sobre la estimacion de los costes del transporte®, e GAN
respalda plenamente las conclusones del comité de accidentes, sefialando la
conveniencia de que todos los gastos generados por los accidentes sobre e sector
publico (gastos médicos, pensiones, congestion en las vias, etc...), sean facturados por
los estados a las compafiias de seguros, las cuales se encargaran de repercutirlos sobre
los usuarios en funcién del riesgo que genera cada categoria de vehiculos y de
conductores.

En suma, & examen de la documentacién y la valoracion del esfuerzo realizado por

GAN Yy los comités de apoyo teméticos deja la sensacion de que se puso atrabgjar a un
nutrido equipo de expertos® con unas orientaciones confusas, que necesariamente
tenian que conducir a conclusiones contradictorias o triviaes:

- En € caso de las infraestructuras, la metodologia que se considera aplicable
siguiendo los principios tedricos establecidos apenas permite la recuperacion
de una sexta o séptima parte de los costes del sistema, por |0 que €l grueso de
la imposicién especifica sobre el sector tendria que seguir recayendo en los
impuestos sobre carburantes, que de hecho es |o que ocurre en la actuaidad,
pues aunque tales impuestos no tengan la consideracion de findistas, de hecho
se trata de unafiscalidad sectorial especifica, que deberia ponerse en relacion
con €l gasto publico especifico.

- Ené€ caso delacongestion se pone de manifiesto que la corriente principal de
la economia del transporte lleva afios trabgjando sobre conceptos de base
incorrectos, y en consecuencia, llegado e momento de su aplicacion practica,
resulta précticamente imposible hallar formulas medianamente defendibles.

- Y en € caso de los accidentes se acaba descubriendo que e método mas
adecuado para interndizar costes —externos o de cualquier tipo- en e sector
del transporte, es &l del perfeccionamiento del sistema actual de aseguramiento
de vehiculos.

1% Groupe de haut niveau sur latarification des infrastructures de transport. Projet de rapport final sur
I'estimation des codts de transport. 26 mai 1999. DG TREN, Comisién Europea.
2 Un total de 46 especidistas, entre los cuales no se contaba ninguno de nacionalidad espafiola.
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Es dudoso que semejantes resultados justifiquen los medios que se pusieron en juego
para definir e sistema de tarificacion llamado aresolver los problemas del transporte en
Europa. Aqui surge inevitablemente la pregunta de cudes hubieran sido los resultados
de semejante concentracién de capacidad técnicasi |os esfuerzos hubieran ido dirigidos
al perfeccionamiento, la armonizacion y la innovacién de la normativa reguladora del
transporte en Europa

2.4. La Directiva 99/62 (“Eurovifieta”)

En junio de 1999, en pleno debate de los grupos de expertos sobre la forma de computar
los costes externos y de aplicar tarifas para recuperarlos, € Consgjo aprob6 la Directiva
99/62, elaborada siguiendo € mandato del Tribuna de Justicia, que en 1995 habia
anulado la Directiva 93/89 CEE, y habia solicitado a la Comisién que elaborase un
nuevo texto lo antes posible.

Lanueva directiva era basicamente una actualizacion de la anterior, ala que legalmente
venia a sustituir, segin se sefialaba en sus considerandos iniciales. En consecuencia,
incluia determinadas modificaciones obligadas por € paso del tiempo, pero no aportaba
cambios sustanciales, ni en finalidades, ni en contenidos. Incorporaba agunos
considerandos relativos a los problemas ambiental es, pero no hacia ninguna mencion de
los costes externos. La Unica alusion ala forma de calcular € importe de los pegjes era
lamisma que ya se contenia en la directiva anulada:

Articulo 7. Aptdo 9). Los importes medios ponderados de |os peajes estaran en
relacion con los costes de construccion, explotacion y desarrollo de la red de
infraestructura de que setrate.

Un afio después de haber aprobado €l Libro Blanco de la Tarificacion, que asumia la
teoria de los costes externos y defendia la aplicacion de tarifas calculadas en funcion de
los costes marginales, y mientras los comités de expertos establecidos por la Comision
insistian en la conveniencia de calcular las tarifas en funcion de los costes margindes en
el corto plazo, la directiva aprobada sugeria relacionar los pegjes con los costes de
construccion, explotaciéon y desarrollo de las redes.

En suma, se autorizaba alos gobiernos a establecer tanto tasas o derechos de uso, como
pegjes en funcion de la distancia, que cubrieran latotalidad de los presupuestos estatales
de red viaria, sin tomar en consideracion la existencia, en todos los paises de la Union,
de cuantiosos impuestos sobre carburantes que, por si solos, ya cubrian estos
presupuestos y, en muchos casos, |0s superaban con holgura.

Pese a que estos impuestos estan, en todos los paises, sujetos a los principios de caa
Unica y unidad presupuestaria, no es menos cierto que su implantacion ha sido
histéricamente justificada como una compensacion por las inversiones y gastos del
estado en la creacion y mantenimiento de una red de carreteras adecuada para € tréfico
automovil.
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2.5. Laintervencion del Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo ha seguido con atencién € proceso de la tarificacion de las
infraestructuras de transporte, desde la primera propuesta oficial en € Libro Verde de
1995 hasta la actualidad. En €l afio 2000, el Comité de Politica Regional, Transporte y
Turismo encargd a diputado Paolo Costa la elaboracion de un informe parlamentario®
sobre el tema, que fue discutido y finalmente aprobado en la sesion del 18 de enero de
2001.

Globamente, € informe se mostraba de acuerdo con € proyecto de implantar la
tarificacion de las infraestructuras europeas, y animaba a la Comision a avanzar en la
implementacién de las medidas necesarias, estableciendo determinadas cautelas de
orden socia o territorial.

Por lo que serefiere alas infraestructuras, €l informe se mostraba partidario de imponer
tarifas capaces de recuperar todos los costes, y no sdlo los costes marginales:

P.1.: Considera que los usuarios del transporte deben pagar 1os componentes
cuantificables de los costes de transporte que se derivan de la utilizacion, de la
calidad y de la seguridad de la infraestructura, y quees prioritario que a todos
los usuarios se les cargue los costes resultantes de la infraestructura de
transporte (para la construccion, € mantenimiento, la ampliacion y la mejora
delared);

En relacion con los accidentes, € informe volvia a insistir en € papel de los seguros
para larecuperacién de estos costes:

P.12. Recuerda que & componente de costes externos referentes a accidentes
estd en algunos Estados miembros cubierto ya por € sector privada,
concretamente por el sector del seguro;

En relacién con € uso a que habia que destinar los fondos, € informe del Parlamento
sefialaba el siguiente orden de prioridades:

Los recursos obtenidos de tarifas y de impuestos en € uso de la infraestructura

detransportey de los servicios de transporte deben ser asignados como sigue:

- para egtimular la reduccion de costes externos, mejorar la eficacia del
sistema del transporte en el corto y en €l largo plazo, y reducir al minimo e
impacto social del transporte, dentro del modo del transporte en el cual =
generen |os costes externos,
para financiar aumentos de capacidad, particularmente compensando los
costes externos que se derivan de la congestion, construyendo nueva
infraestructura y nuevos modos del transporte;
para apoyar de manera explicita, a través de ayudas directas, modos de
transporte y proyectos para € uso de la infraestructura que tengan un
impacto mas bajo;

2L Report on transport infrastructure charging. (2000/2030(IN1)) Committee on Regiona Policy,
Transport and Tourism. Rapporteur: Paolo Costa
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para sostener y promover la investigacién en servicios y logistica de
transporte.

En conjunto, el informe del Parlamento no aportaba novedades significativas respecto a
la linea argumental que venia sosteniendo la Comision desde la publicacion del Libro
Blanco sobre Tarificacion en 1998, aunque si entraba en contradiccion con agunas de
las posiciones del grupo de expertos, particularmente en € area de infraestructuras.

Cas dos afios después, en diciembre de 2002, e Comité de Politica Regiond, transporte
y Turismo del Parlamento Europeo presentd un informe sobre € Libro Blanco del
Transportes, elaborado por e diputado Juan de Dios Izquierdo®, cuyo informe final

result6 aprobado e 12 de febrero de 2003. En este informe se abordaba también e tema
de latarificacion y lafinanciacion del transporte.

En este documento, s bien se reafirmaba e acuerdo bésico del Parlamento con las
politicas de tarificacion, aparecian determinadas contradicciones o dudas sobre la
eficacia de las medidas propuestas. Asi, por gemplo puede leerse en el Considerando 8
lo siguiente:

8. [El Parlamento Europeo]... comparte € andlisis de la Comision en lo que
respecta al crecimiento desigual de los distintos modos de transporte en la UE;
apoya a la Comisién en sus esfuerzos por incrementar los porcentajes
correspondientes a los modos de transporte seguros y respetuosos del medio
ambiente en la UE y por frenar einvertir con ello la actual tendencia;...

Y sin embargo, casi arenglon seguido, en el Considerando 10, se desaprueba el uso del
instrumento monetario para corregir € desequilibrio modal:

10. Pide a la Comisién que tenga en cuenta que solo para un porcentaje muy
limitado del transporte por carretera se puede encontrar una alternativa en
otros modos de transporte y que, en su caso, los instrumentos de fijacién de
precios deberian utilizarse para cubrir los gastos de infraestructura y los gastos
externosy no para forzar el trasvase de un modo de transporte a otro.

Asimismo, €l informeincide en la existencia de otras medidas y otras politicas, distintas
de la tarificacion, que pueden influir notablemente en la reduccion de los costes
externos del trensporte. Por gemplo:

Pide a la Comisién que fomente la divulgacién de las mejores précticas en €
ambito de la reduccion del transporte, y observa que la modificacion de un
producto, de su disefio o del proceso de produccién puede reducir las
necesidades de transporte, de modo que la capacidad de transporte necesaria
sea menor; (pag 9/1)

2 Informe sobre el Libro Blanco de la Comision titulado "La politica europea de transportes de cara al
2010: lahora de laverdad" (COM(2001) 370 — C5-0658/2001 — 2001/2281(COS)). Parlamento Europeo.
Comision de Politica Regional, Transportes y Turismo. RR\484385ES.doc. PE 301.855. Ponente: Juan de
Dios Izquierdo Collado.
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Por lo que respecta en concreto a las infraestructuras, € documento se hace eco en
varios pasges de la escasez de recursos disponibles para € desarrollo de las
infraestructuras de transporte europeas, pero se muestra convencido de que la
tarificacion permitira obtener recursos para aplicar a esta finalidad.

Pide a la Comision que proporcione directrices para € uso del superavit
restante de los ingresos de tarificacion una vez deducidos los costes de
mantenimiento de la infraestructura; seflala que dicho superavit deberia
destinarse a inversiones en la misma infraestructura de transporte que generé
los ingresos, asi como a la reduccion de las externalidades negativas
ocasionadas por ese modo de transporte; (pag 16/1)

En sintesis, cabe sefidar que € Parlamento Europeo ha asumido el discurso de que la
imputacion de los costes externos mediante la tarificacion de las infraestructuras
permitird enderezar las tendencias negativas del transporte en Europa, modificando las
conductas de los usuarios y permitiendo financiar nuevas infraestructuras. Sin embargo,
un andlisis atento de los documentos emitidos por esta institucion deja ver que en €
seno de la misma subsisten no pocas incertidumbres y dudas sobre la posibilidad de que
se esté éligiendo el camino més acertado para resolver un problema tan grave como es
el de la situacion del transporte en lo que ya se empieza a conocer como “la Europa
congestionadd’ .
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2.6. Conclusién: una década de dudas y contradicciones

La breve historia, de apenas una década, de la tarificacion de las infraestructuras de
transporte en Europa, ha venido reflgjando las contradicciones que subyacen entre las
politicas econdmicas, territoriales y de transporte en Europa, y en € interior de la propia
politica de transportes.

Por un lado, en e campo de la economia ambiental se han ido consolidando los
enfoques que defienden la monetarizacion de los costes externos y su internalizacion
como forma idonea de afrontar la crisis ecologica. En e campo del transporte, estos
planteamientos han desembocado de modo natural en una corriente de opinion a favor
de la tarificacion de las infraestructuras, una propuesta genérica que ha sido
crecientemente asumida por una mayoria de ingtituciones académicas y otras entidades
relacionadas con €l sector, como la nueva via para afrontar los problemas del transporte.
La Comision Europea ha acabado haciendo de estaideala principa sefiade identidad de
la politica comun de transportes.

Al mismo tiempo, se han ido aprobando sucesivas directivas y otras iniciaivas
comunitarias formalmente dedicadas a lograr la armonizacion fiscal en € sector del
transporte, porque ese es el Unico terreno en € que las instituciones comunitarias tienen
competencias en e ambito fisca. Sin embargo, la justificacion implicita o
sobreentendida de estas actuaciones se ha basado cada vez méas en la idea,
crecientemente extendida, de que la imposicién de nuevas cargas fiscales sobre €l
transporte es necesaria para reducir sus efectos ambientales y su insostenible ritmo de
crecimiento. Por consiguiente, la armonizacion se ha orientado siempre en el sentido de
incrementar la presion fiscal sobre € sector, o autorizar a los estados miembros a
hacerlo, con diversas justificaciones.

En la préctica, e contexto econémico hace que la politica de tarificacion, formamente
regulada como armonizacion y tedricamente justificada en la internalizacion de los
costes externos, vaya tomando de facto una orientacion crecientemente recaudatoria.
Esta orientacion viene determinada por la creciente insuficiencia de los fondos publicos
disponibles para la financiacién de grandes infraestructuras, por la pérdida de
expectativas de que e sector privado entre en la financiacion de estas grandes
operaciones, y mas recientemente, por los problemas de estabilidad presupuestaria que
se van extendiendo entre | os estados miembros.

En el seno de las instituciones europeas, este confuso proceso ha dado lugar a mltiples
incoherencias, cambios de sentido y divergencias entre los planteamientos que se han
venido defendiendo en los documentos tedricos, las propuestas de los documentos
politicos, y las determinaciones de |os textos de caracter normativo.

La propuesta de modificacion de la Directiva 99/62 sintetiza admirablemente el proceso
gue ha seguido la politica de tarificacion de las infraestructuras alo largo de la Ultima
década. Como se vera en €l proximo capitulo, se trata formalmente de una norma de
armonizacion fiscal, que sin embargo es justificada en € preambulo con una larga
disquisicion econdmica con ribetes de concienciacion ecoldgica, mientras sus
defensores tienen visiblemente puestos |os 0jos en e importante potencia recaudatorio
gue podriallegar aacanzar.
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3. La propuesta de modificacién de la Directiva 99/62

El presente capitulo se dedica a andlisis del contenido de la propuesta de nueva
directiva. El andlisis se inicia con una breve reflexion sobre ciertos aspectos teoricos
relativos a 1os costes externos, y a su idoneidad como concepto econémico bésico sobre
el que pretende asentarse la Directiva. A continuacién se revisan los textos
justificatorios y los Considerandos de la Directiva, y finamente se examinan los
cambios que representa sobre la Directiva 99/62 en vigor, En un capitulo posterior se
abordarén especificamente los problemas suscitados por € tratamiento de cada tema
capitulo de costes (infraestructuras, congestion, accidentes), en referencia directa a
Anexollll

3.1. El dilematedrico de los costes externos: regulacién o internalizacion.

Como ya se ha indicado anteriormente, la propuesta de revisién de la Directiva 99/62
representa la aceptacion, por parte de las ingtituciones de la Union Europea con
competencias en transporte, de la superioridad de los instrumentos de internalizacion
monetaria de los costes externos, frente a los instrumentos de regulacién administrativa
de las actividades econdmicas que generan tales costes. El tema no sdlo tiene un hondo
calado tedrico, sino que presenta importantes implicaciones précticas, por lo que
conviene dedicarle al menos una breve reflexion metodol 6gica.

Como es sabido, la teoria de los costes externos fue formalizada por e economista
francés Pigou en la década de 1920. Pigou se inspird, al parecer, en los andisis
anteriores del economista inglés Alfred Marshal sobre los distritos industriaes, o
entornos territoriales que favorecian € desarrollo de las actividades productivas, un
concepto que luego seria determinante en la planificacién del desarrollo industrial
durante todo €l siglo XX.

Marshall estudié las condiciones del ambiente industrial en diferentes zonas de
Inglaterra a findes del siglo XIX, y llegd a la conclusion de que en agunas de €elas
existian determinados factores, externos a las empresas consideradas individual mente,
que favorecian su cudificacion, su capacidad de innovacion y su competitividad. Estos
factores, que presentaban unatipologia muy diversa (instituciones de formacion, cultura
industrial, infraestructuras, etc..), fueron definidos por Marshall como “externalidades
positivas’, y las zonas en las que més claramente se manifestaban fueron cdlificadas
como “distritos industriales’.

El concepto de “externalidad positiva’ sugirié posteriormente a Pigou la existencia de
“externalidades negativas’, que é denomind “deseconomias externas’ o “costes
externos’. Pigou definio e “ coste externo” como la diferenciaentre el coste privado y €
coste social de las actividades econdmicas. El coste privado es €l que soporta un agente
econdémico para acceder a la produccion, posesion o disfrute de un bien, a través de
relaciones contractual es con otros agentes econdmicos, basadas en |0s precios o en otras
remuneraciones formalmente establecidas. El coste socia es el que soporta e conjunto
de la sociedad como efecto de la misma operacion, y excederd al coste privado siempre
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que en € curso de la produccién o intercambio de referencia se genere alguna clase de
efectos negativos sobre terceros sin que medie un acuerdo de contraprestacion.

Pigou sugirié que, puesto que |os costes externos, por su propia naturaleza, no aparecen
explicitamente en las rel aciones econdmicas reguladas por los mercados, corresponde al
estado la tarea de evauarlos, y de imputarlos a sus causantes. Asimismo, aungue no
desarrollé en detalle € método més adecuado para materidizar la actuacion
ingtitucional en este terreno, apuntd dos opciones para abordarla: la introduccion de
mecanismos fiscales 0 compensatorios que representen en términos monetarios los
costes externos no reflejados en los precios, 0 e establecimiento de reglamentaciones
que traten de evitar en su origen la aparicion de los costes externos.

La primera de estas dos opciones da lugar a la imposicién de determinadas cargas
fiscales, que s suelen conocer como “impuestos piguvianos’. Durante mas de medio
siglo, aunque los economistas conocian perfectamente los conceptos de coste socid y
coste externo, uno u otro fueron aplicados solo en contadas ocasiones en la practica
tributaria, debido a las incertidumbres que pesan sobre su computacion, y a las
consiguientes dificultades que presentan para su aceptacion social y politica. Sdlo
comenzaron a ponerse de cierta actualidad cuando empez6 a desarrollarse la nueva
fiscalidad ambiental, a raiz del lanzamiento por la OCDE en 1972 dd principio de “el
gue contamina paga’. En realidad, la existencia de canones y tasas por contaminacion
(canon de vertidos, €tc..) es bastante més antigua, més incluso que las teorias de Pigou.
En cierto modo algunos cénones de vertidos tradicionales pueden considerarse como
antecedentes de los “impuestos piguvianos’, aunque tanto antes como después de la
existencia de lateoria de los costes externos, tales canones se establecian por o general
con cuantias arbitrarias, sin pretension alguna de cuantificar monetariamente los dafios
ambientales causados.

La segunda opcion se materializaen € llamado “principio de prevencion”, segun € cual
las autoridades deben evitar que las actividades de los agentes econdmicos generen
efectos negativos sobre terceros, arbitrando a efecto la correspondiente regulacién que
impida eficazmente la aparicion de estos efectos. En ocasiones se sefida que este es un
instrumento esencialmente burocratico o coercitivo, por oposicion a los impuestos
piguvianos, que serian instrumentos econdmicos con cierta capacidad proactiva. En los
Ultimos afios, existe cierta tendencia en determinados ambitos académicos muy
influyentes, especialmente anglosgjones, a atribuir una mayor eficiencia a los
instrumentos econdmicos que a las regulaciones administrativas.

Sin entrar en esa discusion genérica, que no es objeto del presente documento, lo cierto
es que la aplicacion ddl principio de prevencion, més ala de su incidencia regulatoria,
tiene una directa proyeccion econémica. De hecho, € cumplimiento de cuaquier
normativa de prevencion se traduce de inmediato en determinados costes o cargas
monetarias que recaen sobre |os agentes econémicos implicados en las actividades de
produccién o intercambio que originan los efectos sobre terceros que se obliga a evitar.
Son los llamados “costes de prevencion”, que los agentes econdmicos deben asumir
paracumplir la normativa establecida.

La pregunta clave a la hora de dirimir la superior eficacia de uno u otro enfoque para

afrontar el problema de |os efectos externos podria plantearse de un modo muy sencillo:
¢cud de los dos enfoques conduce a una correccién mas eficiente de los efectos
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externos, esto es, aunamayor y mejor correccion por unidad de recurso invertido?. Una
rapida comparacion de ambos enfoques puede aportar algunos datos de interés en
relacion con esta cuestion.

El enfoque de lainternalizacion se desarrolla en tres pasos:

La autoridad responsable estudia las externalidades y establece el valor de los costes
externos que representan tales externalidades.

A continuacion se exige alos agentes €l pago de tasas por un montante equivalente a
los costes calculados.

La autoridad responsable utiliza los recursos asi recaudados para corregir las
externalidades.

Por su parte, € enfoque de la prevencion se desarrolla también en tres pasos, s bien
bastante diferentes:

La autoridad responsable estudia las externalidades y establece limites de obligado
cumplimiento en la generacion de las mismas.

Los agentes econdmicos se adaptan a cumplimiento de los limites establecidos,
corriendo a su cargo los costes de adaptacion.

La autoridad responsable vela por e cumplimiento de las normas, mediante €l
correspondiente sistema de vigilanciay sanciones.

Obviamente, ambos enfogques pueden tener ventajas e inconvenientes, pero cabe llamar
la atencion sobre €l hecho de que en & segundo método, esto es, en e enfoque de la
regulacion, los agentes econdmicos, en €l presente caso |os transportistas, afrontaran e
cumplimiento de las normas recurriendo a los mercados de suministros y servicios para
la reduccion de impactos en su actividad, o modificando sus operaciones, hasta al canzar
el cumplimiento de la normas. Por su propio interés, todos los agentes implicados en €
proceso de adaptacién a las nuevas normas procuraran optimizar sus costes,
compitiendo o colaborando entre si, segiin los casos, para acanzar las soluciones mas
adecuadas, al minimo coste.

Ciertamente, cabe también imaginar la posibilidad de que, en la aplicacion del enfoque
de lainternalizacion, la administracion responsable pueda llegar a computar ideal mente
las externalidades que se estan produciendo, a calcular con precision sus costes
monetarios tedricos, a establecer los formatos idoneos de las tasas a aplicar para
recuperar estos costes, y findmente, a aplicar los ingresos obtenidos mediante
mecanismos optimos de reparacion de los efectos negativos a corregir. Sin embargo,

hay que convenir que en un proceso como éste se acumulan gran nidmero de
incertidumbres y posibilidades de error, 1o que hace en la préctica bastante inverosimil

la obtencion de soluciones Optimas, e incluso de soluciones razonablemente adecuadas.

Una buena prueba de ello esté en la propia propuesta de modificacion de la Directiva
99/62, en la que tras largas disquisiciones sobre los costes externos, 10s precios justos, 1a
optimizacion de la competitividad, etc., se acaba proponiendo como “coste externo” de
los accidentes mortales la cifra de un millon de euros, cifraredonda donde las haya, que
por su propia naturaleza no ofrece ninguna verosimilitud: iguamente puede estar
ampliamente sobrestimada como subestimada, pero 10 que es seguro es que no responde
aningunareaidad.
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En suma, s se trata de avanzar hacia un determinado escenario de reduccion de los
efectos externos del transporte, €l camino que en principio parece mas eficaz es aquel
gue obligue a los agentes econdmicos a colaborar 0 competir entre si para reducir los
costes externos, buscando la aplicacién éptima de sus recursos, bajo la atenta vigilancia
de las ingtituciones publicas. Al menos de este modo se pone en marcha un mecanismo
operativo de optimizacion. Cuanto mas transparentes sean las relaciones entre los
diferentes agentes, y menores sean las sSituaciones irregulares en sus respectivos
mercados (monopolios, oligopolios, etc.), mas eficientes deberan ser, en principio, los
procesos de adaptacion. Por ello, una obligacion primordia de las administraciones
responsables es la de garantizar las adecuadas condiciones de transparencia y
competenciaen e entorno econémico afectado, en este caso, € sector del transporte.

Por e contrario, aunque € caculo de valor monetario de las externalidades del
transporte pueda constituir un interesante gjercicio académico, resulta mas que dudoso
gue pueda generar resultados suficientemente acertados en un campo tan complejo
como es el de los efectos externos negativos del transporte. Mas bien cabe temer que se
acaben teniendo que aceptar sucesivas simplificaciones que vayan algjando la solucion
adoptada de cualquier que pudiera conceptualizarse como Optima. Los efectos de este
eventua, pero atamente probable, agamiento entre las soluciones adoptadas en la
précticay las que tedricamente deberian proporcionar los mejores resultados, pueden ser
muy negativos.

De hecho, aunque la teoria de raiz neoclasica que presenta la monetarizacion de los
costes externos (“pagar los costes externos) como la via idonea para lograr €
reequilibrio del transporte, se ha convertido en los Ultimos diez afios en € enfoque
esténdar de la economia del transporte en Europa, y se ha observado una extraordinaria
proliferacion de estudios académicos en torno a élla, la realidad es que este enfoque
presenta serios reparos. Su propuesta basica, que consiste en abordar 10s problemas del
transporte esencialmente con e instrumento monetario, no sélo no es evidente, sino que
es muy cuestionable sobre la base de hechos y datos objetivos.

El debate sobre la posibilidad de medir en términos monetarios cualquier valor existente
en laredidad, ya sea social, cultural o ambiental, se prolonga desde hace més de dos
siglos. El empefio de cuantificar en una escala de medida universal cuaquier elemento
material o inmaterial que suscite €l interés o e rechazo humanos se remonta como
minimo a los primeros postulados utilitaristas de Bentham, a finales del XVIII. Sin
embargo, ya en su misma época Stuart Mill cuestion6 estas pretensiones, sefialando la
insuficiencia metodol6gica de la cuantificacion, y las limitaciones de un enfoque que
podria acabar en la negacién de numerosos vaores vitdes y espirituales. Desde
entonces, la mayoria de los economistas de la corriente principal han tratado de
defender € principio de conmensurabilidad de todos los vaores existentes, ya sean
materiales, sociaes o culturales, y de hecho, lateoria neoclasicay las construcciones del
equilibrio general, cuya vigencia se intenta mantener todavia hoy en la mayor parte de
los medios académicos, se basan en ese postulado de fondo.

Sin embargo, alo largo del tiempo los hechos han ido desmintiendo la existencia de un
equivalente monetario para cualquier ente al que los seres humanos le atribuyan valor.
Las posiciones que asi |o reconocen, lejos de ir desapareciendo, se han ido reforzando
progresivamente, y especiamente en la segunda mitad del siglo XX, cuando las
limitaciones de lateoria general se han ido haciendo mas evidentes. Como sefiala Kapp,
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“los costes y beneficios sociadles deben verse como fendmenos extramercantiles,
acreditados a toda la sociedad o sufridos por toda la sociedad; son heterogéneos y no
pueden ser comparados cuantitativamente entre si, ni tan solo tedricamente’®

Teniendo presentes estos aspectos, antes de entrar en e andlisis detallado de los
elementos concretos de costes mencionados en la propuesta de revision de la Directiva
99/62, conviene avanzar ciertas consideraciones sobre el grado y la forma en que los
conceptos expuestos en € presente apartado pueden ser aplicados a cada categoria de
estos costes: infraestructuras, congestion, accidentes'y costes ambientales.

En primer lugar, los costes de construccion y mantenimiento de las infraestructuras no
pueden ser considerados como costes externos en e sentido piguviano, pues las redes
viarias publicas estén a disposiciéon de toda la sociedad, que es la que las financia a
través de los impuestos. Segin € principio de la libertad de circulacién, cualquier
persona fisica o juridica puede utilizar una via publica con la frecuencia que |o desee,
ateniéndose a las normas de circulacion establecidas, que regiran por igual para todos
los ciudadanos. Ello significa que los costes de tales infraestructuras publicas estéan
plenamente internalizados, pues recaen sobre la comunidad de los usuarios, con la
distribucién de cargas por grupos sociales, de renta, etc., que cada comunidad se haya
atribuido a s misma en su ordenamiento fiscal. Ademas, en los paises europeos existen
cuantiosos impuestos sobre |os carburantes de automocion, que modulan fuertemente la
cargafiscal de las infraestructuras, haciéndola recaer en la préctica sobre la fraccion de
la colectividad que es usuaria efectiva de las vias.

Por ello, € debate sobre los costes de las infraestructuras es un debate estrictamente
contable, de computo y asignacién de costes internos, en € que existen métodos para
averiguar los costes monetarios debidos a cada categoria de vehiculos, y las
percepciones que se deben exigir alos vehicul os pertenecientes a cada una de ellas para
compensar tales costes. Sin embargo, si pueden ser de aplicacion en este caso agunas
de las consideraciones realizadas mas arriba sobre la complgiidad de los calculos
necesarios para obtener una representacion fidedigna de los costes y de su correcto
reparto entre los diferentes usuarios. Como se vera en e correspondiente apartado,
puede darse e caso de que una imputacion inadecuada acabe generando nuevas
distorsiones en lugar de los mejores gjustes perseguidos.

Por lo que se refiere a los llamados “ costes de congestion”, aunque se tratan de modo
muy tangencia en la propuesta de revision de la Directiva 99/62, cabe sefidar que estos
conceptos no sdlo no son costes externos, sino que es muy dudoso que merezcan la
consideracion de “costes’, en un sentido econdmico estricto. La congestion viariaes un
caso tipico de aumento de la competencia por € uso de un recurso. Es € efecto por €
cual se reduce € acceso individual a un recurso escaso, € espacio viario, cuando
aumenta la afluencia de aspirantes al uso de ese recurso. Por la misma razén cabria
calificar de “coste externo” lareduccion de las capturas individuales de caza o de pesca
cuando aumenta € nimero de cazadores o pescadores, o la mayor dificultad de obtener
un empleo cuando aumenta el nimero de demandantes, o la reduccion de ingresos de un
comercio cuando se instala otro del mismo ramo en las proximidades. En cualquier
actividad, € aumento de la competencia ocasiona la reduccién del beneficio.

B KAPP, W., citado por J. Martinez Alier en La valoracién econdmicay la valoracion ecol 6gica como
criterios de la politica ambiental. Archipiélago, n° 8., 1992.
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Precisamente por eso, las advertencias formuladas en e presente apartado acerca de las
incertidumbres asociadas a la monetarizacion de los costes externos son de la méxima
aplicacion en el caso de la congestion: s resultan inciertos los resultados de las
metodologias de monetarizacion cuando se aplican a genuinos costes externos, mucho
més lo seran cuando se intenta su aplicacion a fendbmenos ajenos a esta categoria
econdmica, como son |as situaciones de congestion.

Los costes de |os accidentes, 0 a menos algunos de €llos, si que pertenecen plenamente
ala categoria de | os costes externos. Determinados individuos o colectivos |os causan, y
otros individuos o colectivos los soportan, sin obtener a cambio ninguin beneficio. No
obstante, para deslindar con toda precision en qué casos y qué partes o aspectos de los
costes de los accidentes pueden ser considerados rigurosamente como costes externos,
es necesario desarrollar ampliamente la casuistica de |os accidentes de tréfico, y valorar
las circunstancias de cada tipo de accidentes. Por gemplo, sera claramente un coste
externo € dafio sufrido por un peatdn atropellado, por encima de la indemnizacion que
reciba del sistema de seguros, pero es dudoso que pueda ser considerado como coste
externo € dafio sufrido por un conductor que sufre un accidente sin afeccion aterceros,
debido a unaimprudencia temeraria propia.

Esta complgjidad de situaciones limita considerablemente la operatividad del concepto
de “coste externo” como base para resolver |os problemas de imputacién de los costes
de los accidentes del transporte. El reconocimiento de esta complejidad es 1o que ha
Ilevado ala mayoria de |los expertos consultados por la Comision, incluso entre los mas
claramente partidarios de lainternalizacion de los costes externos, arecomendar que sea
el sector del seguro € que se haga cargo de |os procesos de internalizacion, evitando la
gestion directa por parte de las administraciones de eventuales “tasas por accidentes’,
como las que propone aplicar la modificacion de la Directiva 99/62, que presentan una
dudosa base cientificay una escasa operatividad.

Los casos mas tipicos de costes externos del transporte son los costes ambientales
(ruido, contaminacion, etc...), que no figuran en la propuesta de revision de la Directiva
99/62, aunque algunos paises han comenzado a hacer referencias alos mismos. En estos
casos existiria una base tedrica més firme que en los anteriores para formular politicas
publicas fundamentadas en los costes externos, pero subsistirian todas las dificultades
de orden practico ya sefid adas.

En realidad, € principio de “el que contamina paga se ha acabado aplicando més por la
via de la regulacion que por la via de los impuestos piguvianos, especialmente en €
campo del transporte. Este es el caso, por gemplo, de la reduccién de la contaminacion
de los automoviles, o de otras medidas para reducir los efectos ambiental es adversos de
los transportes aéreo y maritimo, sin perjuicio de que tales medidas puedan ser
considerardas como suficientes o insuficientes.

Incluso en e &ea de los vertidos de aguas residuales, cuyas tasas o canones de
saneamiento suelen ser consideradas como los giemplos mas tipicos de impuestos
piguvianos aplicados a la compensacién de costes externos, la tendencia actua en la
gestion de los vertidos industriales es la de establecer unos limites de vertido y dejar
optar a los agentes econdmicos por reducir sus vertidos por medios propios, o por
entregarlos para su tratamiento a las entidades publicas de saneamiento, a cambio de



ciertas tasas normamente calculadas en proporcion a la cantidad de los contaminantes
presentes y aladificultad de su eliminacion.

En conjunto, estas tendencias estan indicando € reconocimiento implicito de que,
independientemente de posibles elaboraciones tedricas, en la practica € enfoque de la
prevencion es més eficiente que e de la monetarizacion y posterior internalizacion de
costes, a condicion de que medie una adecuada capacidad normativa y un razonable
nivel de exigencia de su cumplimiento por parte de las autoridades responsables.

En suma, se considera que € examen de los fundamentos tedricos sobre |os que parece
gue se intenta apoyar la propuesta de modificacion de la directiva 99/62, y en particular
el concepto econdmico de los costes externos, no parecen adecuados y no ofrecen un
apoyo tedrico que justifique su utilizacion. De hecho son tedricamente inaplicables para
algunos de los costes que se pretende recuperar, como |os costes de infraestructura. En
otros temas tratados en la propuesta de modificacion de la directiva de modo tangencial,
como los llamados “costes de congestion”, se aprecia una confusion tedrica muy
profunda, que requeriria un replanteamiento globa. Y por Ultimo, en e caso de los
accidentes, en los que si puede haber un cierto apoyo tedrico para el uso del concepto de
los costes externos, este resultatan parcia y de tan dificil aplicacion practica, que no se
aciertaa comprender su utilidad, més alla de las justificaciones coyuntural es que puedan
aportar algunas modas académicas, en términos de imagen o de aparente legitimacion
cientifica.

En estas condiciones, probablemente la modificacion de la directiva deberia renunciar a
cualquier referenciajustificatoria alateoria de los costes externos. La propuesta ganaria
notablemente en coherencia y en claridad conceptual s se centrara en € legitimo
proposito, declarado abiertamente, de racionalizar la asignacion de los costes fijos y
variables de las infraestructuras, asi como de mejorar e funcionamiento del sistema de
los seguros del transporte, para facilitar una recuperacion integra de los dafios causados
por los accidentes, del modo mas gjustado posible ala responsabilidad de las diferentes
categorias de usuarios en la generacion de estos dafios.



3.2. Ladebilidad de las justificaciones metodolégicas

La acumulacién de contradicciones que se ha descrito en las paginas anteriores como
principal caracteristica del proceso de implantacion de la tarificacion de las
infraestructuras en Europa, se reflgja en la Exposicion de Motivos y en los
Considerandos previos de la propuesta de modificacion de la Directiva.

Todo e doaumento esta construido sobre una retérica ampulosa y autosuficiente, que a
renglén seguido, choca con laredlidad de |as limitaciones de la propuesta. Por gjemplo:

“Los ciudadanos, que son a la vez usuarios directos o indirectos de los
transportes y contribuyentes, tienen derecho a saber lo que pagan y porqué lo
pagan. La tarificacion podria contribuir a esa toma de conciencia” (Aptdo 1.
Introduccion).

Sin embargo, la obligacién del pago quedara finalmente limitada a ciertas categorias de
vehiculos de transporte de mercancias y vigjeros, dgando fuera a las categorias mas
numerosas de estos vehiculos, asi como a todos |os turismos privados. En consecuencia,
s6lo sera una minoria muy reducida de usuarios los que podran gjercer su “derecho a
saber 10 que pagan”. Estas incoherencias se completan con extravagantes alusiones a la
Edad Media, describiéndola como una época oscura en la que reinaban los peajes
arbitrarios, sin ningun “valor afladido”.

Desde el comienzo del texto se insiste reiteradamente en laidea de que la aplicacion de
la tarificacion reforzard la competitividad. Esta es la justificacion de fondo de la nueva
Directiva: la tarificacion hara mas transparentes los mercados del transporte y de este
modo se reforzara la competitividad del sector, y en consecuencia, ladel conjunto de la
economia europea:

Este enfoque contribuird ademas, por un megor uso de los transportes, a
incrementar la competitividad de la economia. (Aptdo 1. Introduccion).

La justificacion econdmica se pone de manifiesto en e Apartado Ill, en & que se
describen los beneficios de la tarificacion, que se sintetizan en cinco puntos: un mejor
funcionamiento del mercado, una utilizacién mas raciona de las infraestructuras, un
beneficio para la economia europea, un apoyo a la financiacion de la nuevas
infraestructuras, y un sistema [de precios] mas transparente y menos discriminatorio. Se
trata basicamente de un discurso de racionalizacion econémica formulado con notorias
pretensiones tedricas, pero que posteriormente serd desarrollado con tantas
simplificaciones y aplicaciones parciales, que perdera toda su virtualidad préctica
cuando se intenta ordenar un mercado haciendo transparentes los precios, pero
finaAlmente solo se aplican las medidas de transparencia a un grupo minoritario de
usuarios, es practicamente seguro que lo que se conseguira es introducir mayores
distorsiones en ese mercado, en lugar de favorecer unas relaciones més transparentes.

Sin embargo, a lo largo del texto se magnifican una y otra vez los positivos efectos
esperables de la tarificacion, otorgandoles unas perspectivas muy poco redlistas.



La tarificacion generara ahorros del orden de varias decenas de millardos de €
al afio, debido a la disminucién del tiempo perdido en la congestion y del
numer o de accidentes, asi como por la mejora ambiental.

Esta es una afirmacion, como minimo, temeraria. La posibilidad de que la tarificacion,
por si sola, pudiera ocasionar beneficios de esa magnitud, es completamente irreal.
Segun los céculos de UNITE, los costes ambientales, de congestion y de accidentes
generados por |os camiones en las carreteras alemanas no alcanzan los 13 millardos de €
al afio. Adn suponiendo que en € resto del continente la generacion de costes externos
por los camiones tuviera la misma intensidad por habitante que en Alemania, €
montante de estos costes a escala europea estaria en €l orden de los 50 millardos de € al
afo. La pretension de que con una medida de pegjes sobre los camiones se van a
alcanzar ahorros de “varias decenas de millardos a afio”, equivale a sefidlar que los
costes externos de |os camiones desapareceran con la tarificacion. Lamentablemente, la
experienciaindica que resolver |os problemas ambientales y otros que se expresan como
“costes externos’ es unatarea bastante mas ardua.

De hecho, las dudas sobre la posibilidad de acanzar tales éxitos simplemente con €
instrumento de la tarificacion aparecen en € propio texto de la propuesta de Directiva,
en el que los efectos de la tarificacion son minimizados y relativizados, considerando
este instrumento como uno mas, entre otros, para el reequilibrio del transporte:

La tarificacion de las infraestructuras no podra ser € instrumento Unico que
permitira resolver todos los desequilibrios del mercado del transporte.

Estas incoherencias en los discursos oficiales comunitarios estén revelando, por una
parte, los delicados pactos y equilibrios que subyacen tras estos documentos, a menudo
redactados bgjo la mirada vigilante de los diferentes lobbies sectoriales —que en € caso
del transporte adoptan la forma de lobbies “modaes’-, que operan en torno a las
instituciones europesas. Pero, por otro lado, estén también revelando las profundas
debilidades ya citadas de la teoria de la monetarizacion de los costes externos, que se
pone de manifiesto cuando se la utiliza como instrumento de racionalizacién global del

transporte.

En realidad, lo que se acaba poniendo de manifiesto unay otra vez es € fondo de la
cuestion: lafinanciacion de las infraestructuras en € marco del pacto de estabilidad

El coste de realizacion de las infraestructuras que faltan de la red transeuropes,
cuyo trazado fué decidido por e Parlamento Europeo y € Consgo en 1996, se
estima hoy en por 1o menos 500 mil millones€, incluyendo 100 mil millones€ en los
futuros Estados miembros. Hasta la fecha, no se ha encontrado ninguna solucién
para hacer frente a estas necesidades, que estan ampliamente fuera del alcance de
los presupuestos nacionales y comunitarios.

Esta es, indudablemente, larazon de ser de la propuesta de modificacién de la Directiva
99/62. Todo indica que la modificacion se promueve con vistas air introduciendo en €
debate nuevos conceptos de coste que puedan sustentar mayores tarifas en € futuro,
pues con la Directiva actual las imposiciones de tarifas deben limitarse a los costes de
infraestructura, que presentan un potencial recaudatorio limitado.
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Es interesante sefidar, por Ultimo, que la redaccién de los Considerandos previos a
articulado de la propuesta de Directiva resulta también bastante sorprendente. Estos
textos suelen estar dedicados a encuadrar la nueva norma propuesta en su entorno
juridico y socioecondmico, y eventualmente a expresar ciertos principios generalesen la
materiatratada, cuyo cumplimiento se desea alcanzar através de la norma propuesta. En
el presente caso, sin embargo, los Considerandos presentan un tono imperativo y
desarrollan con cierto detalle muchos de los temas que han sido ya tratados en €
apartado introductorio, y que seran de nuevo tratados en € articulado de lanorma. Es un
tratamiento reiterativo y dificilmente justificable, que contribuye a afianzar laimpresiéon
de que la norma en estudio constituye un proyecto poco madurado y perfilado, con
visibles defectos formales que revelan problemas més profundos, de contenido, y de
viabilidad juridicay socioecondémica.

37



3.3. Los cambios respecto a la Directiva 99/62 y su significacién

El procedimiento elegido en esta ocasién para redactar una nueva Directiva sobre
tarificacion de infraestructuras ha sido el de revisar articulo por articulo € contenido de
la Directiva actualmente vigente, introduciendo los cambios y |os afiadidos oportunos.

El Articulo 1 se mantiene sin cambios, lo que caracteriza plenamente ala neva Directiva
como una actualizacion o revision de la anterior. Este hecho es significativo, por cuanto
supone una cierta continuidad de la politica de tarificacion de infraestructuras que se
remonta ya a més de una década, desde lainicial aprobacién de la Directiva 93/69, que
luego se convertiriaen la 99/62.

En € Articulo 2, destinado a las definiciones, se introducen varias modificaciones de
bastante calado, que amplian € ambito de aplicacion de la Directiva, tanto por lo que se
refiere a los vehiculos objeto de imposicion como a las redes viarias en las cuales se
puedan imponer las tasas. El limite de tonelgje en los vehiculos se reduce de 12 a 3,5
toneladas, y ademas se incorporan |os autobuses, que no estan afectados por la Directiva
actual. Asimismo, se amplia el campo de aplicacion a carreteras de categoria inferior a
las autopistas, aunque en la Directiva vigente también era posible aplicar tasas y pegjes,
bajo ciertas condiciones, en practicamente cualquier tipo de via.

Asimismo, en el Articulo 2 se recoge la definicion de los costes de construccion, con la
importante precision de que los intereses de | os capitales invertidos también pueden ser
objeto de recuperacion via tarifas, pero sefidando una limitacién de 15 afios de
antigliedad a las infraestructuras para las cuales se autoriza a recuperar la inversion de

capital.

Por ultimo, en este mismo articulo se amplian las categorias de la clasificacion oficia
comunitaria de vehiculos segiin sus emisiones contaminantes, que diferencia hasta seis
categorias, frente a las dos recogidas en la Directiva vigente. Es interesante sefialar, sin
embargo, que si bien € texto propuesto autoriza alos estados miembros a diferenciar
sus tasas 0 pegjes segun la categoria de limites de emision en que se encuadra cada
vehiculos, en € Anexo |1, dedicado a célculo y la imputacién de los costes, no se
plantea ninguna diferenciacién por este concepto.

Los Articulos 3, 4, 5y 6, en los que se describen las tasas de circulacion que rigen en
cada uno de los estados miembros y las condiciones generales en que cada estado las
puede imponer, permanecen sin cambios, excepto por lo que se refiere a agunas
modificaciones puntuales en € Articulo 6, orientadas a reflgjar mejor su relacion con los
cambios introducidos en € articulo 7, que es € que concentra las modificaciones mas
sustanciales.

El Articulo 7 comienza ampliando, en €l Aptdo.2, e campo de aplicacion tanto de tasas
como de pegjes a conjunto de lared transeuropea de transporte (RTE-T), tal como esta
definida en la decisién n° 1692/96/CE del Parlamento Europeo y € Consgjo, de 23 de
julio de 1996, y de la cua se adjunta un mapa esquematico en la Exposicién de
Motivos. No obstante, en € mismo apartado se indica que |os Estados miembros podran
extender la aplicacion de tasas y peajes a otros tramos de la red viaria principal, tal y
como quedaba definidaen € Articulo 2.



La nueva redaccion del apartado 9 de este articulo es la que incorpora € principa salto
cualitativo de la nueva Directiva sobre toda la legidacion anterior, ya que abre la
posibilidad de imponer peajes en concepto de costes de accidentes:

«9. Los peajes medios ponderados estan ligados a los costes de construccion, de
explotacion, de mantenimiento y de desarrollo de la red de la infraestructura
referida, incluyendo los costes de infraestructura que tienen como objetivo reducir
los perjuicios del ruido, asi como a los costes directos o indirectos de los
accidentes que, no siendo asumidos por € sistema del seguro, quedan a cargo de
la sociedad".

Laimportancia de este apartado es decisiva, tanto por la repercusion que pueda tener en
el establecimiento de los pegjes, como por o quetiene de antecedente para la posterior
introduccién de otros costes. Es interesante observar que, pese aque en la Exposicion de
Motivos se utiliza profusamente € concepto de coste externo como justificacion de la
propuesta, tanto en los Considerandos dd preambulo como en € articulado posterior se
elude cuidadosamente |a utilizacién de este concepto.

Ademas, la redaccion del apartado no esta exenta de ambigliedad, probablemente
calculada. Laausion alos costes “directos e indirectos de los accidentes’ no deja claro
S conceptos tales como las “pérdidas de produccion”, o e “valor del riesgo”, que son
construcciones analiticas sin reflgjo contable alguno, pueden o no pueden ser objeto de
imputacion. Para dar unaidea de la importancia de esta cuestion, basta con sefidar que
en Alemania, seguin los cdlculos de UNITE, la suma de estos dos conceptos representa
més del doble de todos los costes de infraestructura del sistema viario dd pais,
incluyendo tanto los costes de capital como los de mantenimiento.

A partir del Aptdo. 10, la propuesta de Directiva introduce en € Articulo 7 un extenso
articulado adiciona que tiene por objeto precisar e modo en que los estados miembros
podran introducir y gestionar 10s pegjes previstos en la Directiva. En general, las normas
gue se proponen ofrecen bastante discrecionalidad alos gobiernos para variar 10s pegjes
en funcion de circunstancias muy diversas, desde la sensibilidad ambiental del territorio,
hasta e momento del dia en funcion de la congestion, pasando por la clasificacién de
los vehiculos segiin sus emisiones, la densidad de poblacion en la zona, etc... El texto
pone también una fecha limite (1° de julio de 2008) para gustar los peajes en los
diferentes ges de transporte, en funcion de los criterios sefidl ados mas arriba.

Por dltimo, se incorporan a Articulo 7 ciertos mecanismos de compensacion mediante
los cuales |os estados miembros deben rebajar 1a presién fiscal en determinados tributos
para compensar la imposicién por tarificacion de infraestructuras, de modo que la
presion fiscal global permanezca constante, pero la carga se redistribuya con mayor
transparencia, tomando en consideracidn los pardmetros sefid ados anteriormente.

El Articulo 8 cambia sensiblemente de orientacion respecto de la Directiva 9/62, y en
la nueva propuesta se dedica a proponer e establecimiento de sociedades gestoras de
infraestructuras, que deberan hacerse cargo de la percepcion de las tarifas y de la
aplicacion de los ingresos a “proyectos sostenibles en e sector de los transportes’. Se
establecen ciertas limitaciones a los posibles exenciones o reducciones de los pegjes
acordadas por las empresas gestoras.
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El Articulo 9 abre en primer lugar € paso alaimposicion de tasas sobre los seguros de
automoviles. De este modo queda abierta la posibilidad de hacer que € sector del
seguro se haga cargo de la gestion de cualquier tasa que se pueda establecer en funcion
de los costes de |os accidentes, como dternativa alainclusién de este componente en la
composicion de los pegjes, conforme alo establecido en e Anexo 1.

A continuacion, en € Articulo 9 se incorpora una nueva redaccion del parrafo en el que
seindican los usos alos que deberan ser destinados |os ingresos obtenidos:

« 2. 9nperjuiciodd articulo 7, parrafo 11, los ingresos procedentes de peajes
y/o derechos de uso se utilizan en beneficio del mantenimiento de la
infraestructura referida, asi como en beneficio del sector de transporte en su
conjunto, tomando en consideracion el desarrollo equilibrado de lasredes de
transporte.»

El cambio en este apartado es significativo, pues en la anterior redaccion habia una
mencion directaa“la proteccion del medio ambiente” como posible destino de los
fondos recaudados, que desaparece en la nueva redaccion. La nuevadirectivalimitaria
€l uso de los fondos estrictamente a sector del transporte.

El resto de las adiciones a Articulo 9 son de orden administrativo, y se refieren a
controles, sanciones, régimen consultivo entre la Comision y |os estados miembros, etc..
El Articulo 10, referido alos tipos de cambio entre € Euro y las monedas nacionales se
mantiene sin cambios, y e Articulo 11 recibe una nueva redaccién centrada en el
establecimiento de lafecha de 1° de julio de 2008 para la presentacién por la Comision,
ante el Parlamento y el Consgjo, de un informe sobre laaplicacion y resultados de la
Directiva.

El texto consultado no contiene alusion alguna alos Articulos 12, 13y 14, que se
refieren alaentrada en vigor de la Directiva, fechas de transposicion, etc.. Logicamente,
estos articul os serian incorporados, debidamente actualizados y adaptados, cuando €l
desarrollo del proyecto de nueva Directivainiciase su tramitacion legidativa.

Por ultimo, € nuevo texto incorpora un Anexo, que conserva de anterioresversiones la
numeracion de Anexo |1, aunque los Anexos | y |1 yano figuran en € texto entregado.
En este Anexo se recogen |os procedimientos de calculo de los costes y los criterios de
imputacién paralos costes de infragstructuras y paralos costes de accidentes. Todo ello
es de capital importanciaalos efectos del presente informe, razén por laque sele
dedica especificamente a este tema € préximo capitulo, en € que se incluyen también
determinadas consideraciones sobre € problema de la congestion, que es el principal
criterios propuestos paramodular latarificacion por tramosy horas del dia.



4. Andlisis por conceptos de costes

4.1. Los costes de las infraestructuras

Antecedentes

Los primeros intentos conocidos de establecimiento de unas cuentas de costes de la
carretera se remontan a 1959, afio en que la Oficina Suiza de Estadistica presentd su
primer gercicio de “compte routier”. Posteriormente, el estado suizo presentd sucesivas
actualizaciones de estas cuentas, que a partir de 1968 y hastala actualidad, pasaron a ser
anuales. La cuenta suiza ha sido tradicionamente una cuenta de ingresos y gastos
estatales, sin contar los costes de los accidentes ni 10s costes externos de ninguna clase.
Ademés, con la caracteristica meticulosidad helv ética en materia estadistica, €l formato
de las cuentas se establecié diferenciado para 23 tipos de vehiculos a motor, que
posteriormente se elevaron a 30. Ello permite conocer |a tasa de cobertura de |os gastos
e ingresos estatales especificamente asociados a uso de las carreteras para cada tipo de
vehiculo. Sobre esta completa base estadistica se establecieron, y se actualizan
anualmente, |as tasas sobre |os vehicul os extranjeros que utilizan las carreteras suizas.

Pese a antecedente suizo, no fue hasta los afios ochenta cuando otros paises europeos,
como Bélgica, € Reino Unido o Suecia, comenzaron a establecer sus propias cuentas
nacionales de la carretera, aunque en general de modo no oficial, mediante proyectos de
consultoria, o0 apoyando a instituciones académicas 0 a organizaciones no
gubernamentales interesadas en e sector. En Espaiia, las primeras aproximaciones al
tema datan de comienzos de |os afios noventa®, y poco después, en 1993, se redlizo €
primer andlisis exhaustivo sobre los costes e ingresos publicos en e sector del
transporte viario, a que se harareferenciamas adelante.

La caracteristica comin a todos los balances y cuentas de la carretera, en todos los
paises, y sea cua sea d momento de su redizacion, es la comparacion que establecen
entre las magnitudes de los impuestos estatales especificamente aplicados a transporte,
y los gastos estatales dedicados a la inversion, conservacion y gestion del sistema de
transportes.

Los diferentes estudios difieren mucho més en la identificacion de los costes que en la
de los ingresos. Asi, algunos balances, normalmente los més recientes, consideran los
costes externos, incluyendo o no los costes de los accidentes, y ampliando en mayor o
menor medida las categorias de costes externos ambientales a considerar. Otros se
limitan alos costes estrictamente monetarios, pero difieren en lainclusion de los costes
de diferentes niveles administrativos, ya sean estatales, regionales o locales. Algunas
cuentas se refieren solo al transporte interurbano y otras incluyen también e urbano.

Por lo que se refiere a los ingresos estatales, ningun estudio deja de considerar en €
balance los impuestos sobre los carburantes, que congtituyen normalmente e principal
de los ingresos publicos vinculados al transporte, asi como los impuestos de circulacion.
Existen divergencias sobre la imputacion de ciertos impuestos o tasas, como los
aranceles de importacién de vehiculos, o ciertas tasas locales o regionaes. El impuesto

2 |ZQUIERDO, R., Lafiscalidad del transporte en Espafia, UPM, 1990., y BELLO, T., Contabilidad de
lacarretera. D.G. de Carreteras, 1991.
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por e valor afiadido sobre vehiculos, carburantes, repuestos, reparaciones, etc..., que no
constituye una fiscalidad especifica, esincluido en unos casos 'y descartado en otros.

En todo caso, € concepto de balance entre los gastos especificos del sector publico para
laatencion al sistema de transportes, y los ingresos por fiscalidad especificaen € sector,
estd ya muy acreditado en Europa, y es de utilizacion habitual. En proyectos
metodologicamente muy ambiciosos, como UNITE, en los que se imputan
exhaustivamente los costes internos y externos del transporte, losingresos por fiscalidad
especifica son imputados en todos los balances. Ademés, tanto estos ingresos como los
diferentes costes son evaluados de modo diferenciado para cada tipo de vehiculo.

El criterio que subyace en la elaboracion de cuentas de la carretera es € de que los
impuestos especiales repercutidos sobre cada tipo de vehiculo deben sufragar al menos
los gastos estatal es que genera ese tipo de vehiculos a circular por lared de carreteras,
y no solo en relacion con la construccion y e mantenimiento del viario, sino también
con lavigilanciade lacirculacion y la gestion global del sistema. Este criterio dalugar a
una cuenta monetaria que suele ser conocida como “balance contable de la carreterd’.

En esa cuenta deben ser incorporados, por e lado de los ingresos, 1os impuestos sobre
los carburantes, asi como los impuestos sobre circulacién y cuaesquiera otros
impuestos que afecten especificamente al sector, més dla de los impuestos generales
gue afectan a todas las actividades econdmicas. Y por € lado de los costes, los
correspondientes a inversién y mantenimiento de la infraestructura, los costes de los
accidentes no sufragados por € sistema de seguros, y los costes de vigilancia, control y
administracion del sistemaviario.

En Europa, en generd, los impuestos especiales sobre los carburantes de automocion
alcanzan un volumen muy considerable, y en muchos paises se considera que estan
compensando, en términos méas 0 menos aproximados segun los casos, los costes de
construccion y mantenimiento de las infraestructuras viarias, e incluso otros costes
complementarios de mantenimiento del sistema viario. A escala comunitaria ho se
dispone de un informe que demuestre o desmienta esta hip6tesis de modo fehaciente,
pero si se dispone de a gunos estudios nacionales.

En el ambito espafiol, una serie de exhaustivos informes sobre |as cuentas del transporte
por modos, realizados a comienzos de los afios noventa, demostraban que en e modo
viario los costes y los ingresos eran muy similares, debido a la importante recaudacion
gue generaba € impuesto especial sobre hidrocarburos. Y este equilibrio se alcanzaba
pese a que Espafia era en aquel momento (y sigue siéndolo), uno de los paises europeos
gue mas invertia en carrreteras, y uno de los que mantenia impuestos especiales méas
bajos en el sector del transporte, tanto en materia de carburantes como de circulacion de
vehiculos. En latabla de la pagina siguiente se presenta la sintesis de | os datos obtenidos
paralos modos viario, ferroviario y aéreo.”®

No obstante, dentro del modo viario se detectaron a su vez transferencias cruzadas entre
los vehiculos ligeros y pesados, en favor de éstos Ultimos. Asimismo, se observaba que

B ESTEVAN, A y SANZ, A. Hacia lareconversion ecol6gica del transporte en Espafia. Ed Bakeaz, 1996.
Los datos del anexo estadistico de este libro se basaron principal mente en dos proyectos de investigacion
financiados por € MOPTMA entre 1991 y 1993: El “Balance Contable de la Carretera” y € “Andlisis de
externalidades y condicionantes de la competitividad por modos de transporte”.
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la situacion era mas equilibrada para la hacienda estata que paa las haciendas
municipales. En éstas, los escasos tributos disponibles no cubrian ni lejanamente los
costes de mantenimiento delared viaria

CUENTA FISCAL POR MODOS DE TRANSPORTE
Aproximacién sobre datos provisionales de 1992

INGRESOSPUBLICOSPOR MODOS
VIARIO FERROVIARIO AEREO
VEHICULOS VEHICULOS VEHICULOS
IVA especifico 153.000
Tasa Matriculacion 12.000
INFRAESTRUCTURAS INFRAESTRUCTURAS INFRAESTRUCTURAS
Tasa O.P. Canarias 901
CIRCULACION CIRCULACION CIRCULACION
Impuesto Carburantes 1.048.142 | Impuesto Carburantes 5.259
Impuesto de Circulacion 97.913
GESTION SISTEMA GESTION SISTEMA GESTION SISTEMA
Tasas permisos conducir 12.000
Otras tasas 11.149
TOTAL INGRESOS 1.339.105 | TOTAL INGRESOS 5.259 TOTAL INGRESOS 0
GASTOSPUBLICOSPOR MODOS
VIARIO FERROVIARIO AEREO
INFRAESTRUCTURAS INFRAESTRUCTURAS INFRAESTRUCTURAS
Construccion 650.404 | Inversién MOPT. P.513A 27.276 |Inversion DGAV. P.515B 4.302
Conservacion 276.309 | Subv. RENFE Infraestr. 92.670
Inversién Com. Auténom. 15.159
CIRCULACION CIRCULAC./GESTION CIRCULACION
Guardia Civil Tréfico 83.434 | Subv. RENFE servicios 36.932 | Contral tréfico P. 515 B 14.369
D.G. Tréfico 47,029 | Subv. RENFE cercanias 6.300
Asistencia médica 18,527 | Subv. RENFE financieros | 91.690
Pensiones 22.715 | Subv. FEVE 7.020
Cruz Roja 968 Subv. Ferr. Autonémicos 12.902
Subv. Metro 15.010
GESTION GESTION
Servicios centrales 86.745 SubvencionesP 515By D| 13.201
Seguros de cambio 6.280
Subvenc. explotacién 42.787
Servicio Deuda (5%) 99.961
SistemaJudicia 21.970
TOTAL GASTOS 1.357.129 | TOTAL GASTOS 304.959 |TOTAL GASTOS 31.872

[INGRESOS-GASTOS | -18.025 [INGRESOS-GASTOS | -299.700 [INGRESOS- GASTOS | -31.782 |
Fte: Elaboracion propia

El programa de investigacion en el que se obtuvieron estos datos se extendia también a
la consideracién de los costes externos del transporte. Fueron calculados
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exhaustivamente, para cada modo, los consumos de suelo, materides y energia, asi
como las emisiones de carbono y de los diversos gases y particul as contaminantes, todo
ello considerando €l ciclo completo del transporte, esto es, la construccién de vehiculos
y de infraestructuras, la circulacién de vehiculos, lagestion del sistema, y laeliminacién
de los vehiculos, siguiendo los principios de la economia ecol 6gica en materia de cierre
de los ciclos en todos los procesos fisicos. Asimismo fueron computados los accidentes
y otros efectos sociales del transporte. Siguiendo también los principios de la economia
ecologica se evitd cuidadosamente monetarizar las magnitudes no monetarizables
(contaminacion accidentes), mientras que si se computaron en términos monetarios |os
aspectos econémicos del transporte, asi como la cuenta fiscal, cuya sintesis se ha
presentado en latabla anterior.

El caso de Alemania en € proyecto UNITE

Desde finales de |os afios ochenta hasta mediados de |os noventa se realizaron diversos
estudios de costes internos y externos del transporte en varios paises europeos. La
mayoria de ellos respondian a la “fiebre monetarizadora’ de los costes externos que se
habia venido extendiendo en los circulos académicos desde los afios ochenta, y
presentaban dos caracteristicas comunes. no contemplaban € ciclo completo del
transporte, sino sdlo la fase de circulacion de los vehiculos, y trataban de reducir todos
los costes y efectos de esa fase del ciclo del transporte a una Unica base monetaria, con
el fin de obtener una cifra sintética que representase € “verdadero coste”’ del transporte.

Finamente, en 1999 se present6 a V Programa Marco de 1+D de la Unién Europea €

proyecto UNITE, en € que se trataba de refundir la considerable experiencia acumulada
en materia de cuentas del transporte en Europa a lo largo de los afios noventa en un

estudio que se convirtiera en la referencia clave europea en la materia. En el equipo de
trabajo de UNITE figuraban hasta 20 instituciones académicasy de investigacion, entre
las que figuraban varias de las mas influyentes en e campo del transporte en Europa.

El proyecto UNITE pretendia establecer una valoracion monetaria de todos los costes
internosy externosy paratodos los modos de transporte. El proyecto acaba de finalizar,
a mediados de 2003, con la presentacién de las cuentas piloto del transporte para 18
paises europeos (los 15 de la UE mas Suiza, Hungriay Estonia), asi como de un buen
nimero de estudios de casos y diversos andisis tedricos. Constituye probablemente e
mayor esfuerzo de andlisis del transporte que haya sido abordado en € mundo hasta la
actualidad.

Dentro de los resultados del proyecto UNITE interesa detenerse en €l andlisis del caso
de Alemania, en primer lugar por la significacién de este pais en € contexto europeo, y
en particular en el sector del transporte, y en segundo lugar porque Alemania es un pais
clave en la modificacion de la Directiva 99/62, cuyo proceso respalda plenamente.
Ademas, como se vera a continuacion, los resultados cuantitativos de UNITE parecen
estar en la base de | os planteamientos de Alemania en materia de implantacién de pegjes
en las redes transeuropeas de su territorio.

El resultado fina de estos calculos se presenta en la tabla adjunta, para €l horizonte
2005, que & més proximo al momento actual. En ella se observa la gran disparidad de
costes entre autopistas y carreteras, especidmente cuando se refiere a carreteras



secundarias (no federales), en las que € coste por vehiculo-km se aproximaa 1 euro. De
hecho en las estimaciones para 1996 y 1998 se superaba ligeramente la cifra de 1 euro.
Larazon principal de esta diferencia reside en la densidad de tréfico, que en Alemania
es muy ata en las autopistas, y muy reducida (como en cualquier lugar) en € viario
secundario convencional.

Coste medio deinfraestructura
en €/veh-km en Alemania
paracamionesarticulados.

Horizonte 2005 a precios 1998

Autopistas 0.1128
Carreteras federales 0.1892
Otras carreteras 0.9217
Todas las carreteras 0.2474

Fte.: UNITE, D5 Annex 1, p&g 108

Si estas evaluaciones de costes fueran gjustadas a la redlidad, la recuperacion de los
costes de infraestructura en las autopistas exigiria por si sola un pegje proximo a los 12
céntimos de euro para los camiones articulados. Es interesante observar que los costes
resultantes para los vehiculos ligeros en autopistas son de sdlo 1,15 céntimos de euro
por veh-km, esto es, casi 10 veces menos que para los camiones articulados. Esas
diferencias se amplian en e resto de las carreteras, hasta llegar a ser 25 veces menores
en |as carreteras secundarias.

Interesa examinar €l proceso que conduce ala obtencion de estas cifras. En primer lugar
se observa que del tota de los costes de infraestructura, tres cuartas partes
corresponden a costes de capital, esto es, a la amortizacién de las infraestructuras
existentes. En e caso concreto de las autopistas, € coste total estimado es de 5.427
Mé€/afio, de los cuales 4.288 Mé/afio(el 79%) corresponden a amortizacion de capital, y
s0lo d 21% restante a gestion y mantenimiento (UNITE, D5 Annex 1, pag 105).

Otro dato de interés es € de la relacion entre € volumen de capital inmovilizado y €
volumen de los costes de capital. En la misma tabla citada en e parrafo anterior se
observa que € valor bruto de las autopistas alemanas se estimaba para 2005 en 111.363
ME, y € valor neto en 81.499 M€. Calculando la tasa de amortizacion, se aprecia que s
se calcula sobre el vaor neto resulta ser superior a 5 por ciento, correspondiendo a un
periodo de amortizacién de 19 afios, que sube a 26 afios s se calcula sobre € valor
bruto. Ambos periodos parecen excesivamente breves para tratarse de infraestructuras
viarias. Estos datos requeririan de alguna explicacion adicional.

Por otra parte, en las notas aclaratorias de la tabla de costes de |as infraestructuras (D5
Annex1 pég 105) seindica que tanto en los valores brutos y netos de lared, como en los
costes de capital, se incluye € coste del suelo. Este coste deberia descontarse de
cualquier planteamiento de recuperacion de costes, pues es sabido que e suelo no se
amortiza, debido a que en principio es un valor que no se degrada ni desaparece con €
paso del tiempo.

Finalmente, la tabla de reparto de costes e ingresos por tipos de vehiculos (UNITE D5

pag 26) indica para los camiones pesados unos costes de infraestructura de 2.587
Mé€/afio en 1998, mientras que los ingresos estatales ascienden a 3.492 Mé€/afo. Latasa

45



de cobertura de los gastos de infraestructura para estos vehiculos resulta ser del 135%.
Pero ademas, dado que los costes calculados de los accidentes para este tipo de
vehiculos en autopistas ascienden a 108 Mé/afio, resulta que en 1998 los dos conjuntos
de costes que pretende recuperar la modificacion de la Directiva 99/62 estaban ya
holgadamente cubiertos, para la circulacién de camiones pesados en autopistas, con una
tasa de cobertura de casi un 130%. Hay que recordar, ademas, que UNITE imputa €l
“valor estadistico de una vida humana’ a razén de 1,5 ME, en lugar de 1 M€, como
coste global asociado a una muerte en accidente de tréfico, que es la estimacion que
maneja la Comision, pero con todos los costes incluidos.

Costestotales de infraestructuras
y accidentes en Alemania para
camiones articulados en autopistas,
eingresosfiscales. Datos 1998 en M€

Costes Infraestructuras 2.587
Costes externos accidentes 23
Costes internos accidentes 85
TOTAL 2.695
Ingresos 3.492
Resultado Ingresos-Costes 797
Tasa de Cobertura 129,6 %

Fte.: UNITE, D5 pag 26

Como se puede comprobar, en € caso de Alemania, como probablemente en otros
muchos casos en Europa, la consideracion de los ingresos fiscales especificos del
transporte como una forma de recuperacién de costes que se esta realizando ya en la
actualidad, cambia por completo la percepcion del problema. Esta consideracion se
considera no sdlo correcta, sSino necesaria para obtener una vision razonable del
problema. De hecho, incluso en un proyecto como UNITE, claramente orientado a
identificar déficits de aportacion del sector del transporte @mo contraprestacion, 1os
autores no dudan en presentar |os ingresos fiscales, cuidadosamente desglosados por
tipos de vehiculos y por tipos de vias, en la misma tabla que los costes, con objeto de
facilitar una vision de balance global. Este mismo planteamiento es, como ya se indico
anteriormente, € que se asume en la préctica totalidad de los estudios de costes del
transporte, cuya finalidad es precisamente la de comparar |a fiscalidad especifica con
los costes especificos. No se comprende larazdn por lacua este planteamiento, que esta
précticamente normalizado en los medios académicos y cientificos europeos. no es
asumido en la propuesta de modificacién de la Directiva 99/62.

En todo caso, los datos de UNITE para Alemania indican claramente que para los
camiones pesados en autopistas, que es € principal caso de interés en € presente
documento, los ingresos estatales no resultan compensados por |os gastos ocasionados
en infraestructuras y en accidentes. Y ello es asi pese a que en € célculo de costes se
han aceptado varias hipétesis harto discutibles: en los gastos de infraestructura se han
imputado los costes de suelo, los costes anuaes de capita resultan
desproporcionadamente elevados respecto a valor neto de los activos;, y se han
imputado los costes de |as vidas humanas a unos niveles sensiblemente mas altos que
los que propone la Comision en su propuesta de modificacion de la directiva 99/62/CE.



Pero incluso aunque no se asumiera € enfoque estandar de incluir la fiscaidad
especificaen un balance global costes/ingresos, lalimitacion establecida en la propuesta
de modificacion de la Directiva 99/62, segiin la cual se limitaa 15 afios la antigliedad de
las infraestructuras que se consideran amortizables, limitaria de modo dréstico las
posibilidades de recaudacion.

Lamayor parte de lared aemana fue construida con anterioridad a 1988, y de hecho, a
lo largo de los afios noventa la longitud total de la red de autopistas alemana se ha
mantenido bastante estable, en torno a unos 11.300 km. Aunque, sobre todo en € Este,
se han redlizado obras de mejora’y ampliacion que pueden imputarse como inversiones
de capital, su montante no es comparable con el que exige la construccion ex-novo.

Como se recordarg, en €l caso de las autopistas, cuatro quintas partes de los costes de
infraestructura corresponden a los costes de capital. En consecuencia, la fraccion
amortizable del valor actua neto de las infraestructuras de autopistas puede resultar
muy mermada, ya que la propuesta de modificacion de la Directiva 99/62 establece que
“Los peajes medios ponderados estan ligados a los costes de construccion, de explotacion,
de mantenimiento y de desarrollo de la red de la infraestructura referida (art 7 aptdo 9),
pero previamente define los “ costes de construccion” en e art 2. Aptdo ater) como “los
costes ligados a la construccién, incluyendo en su caso € coste de los intereses sobre €
capital invertido en infraestructuras nuevas o que no han sido finalizadas méas de 15
anos antes de la entrada en vigor de la presente directiva.”

La trascendencia del limite de los 15 afios es muy importante, y ello explica que, a
parecer, Alemania esté intentando que se elimine este punto del texto de la Directiva. Si
se revocase ese limite, Alemania podria degar que sus autopistas no estan amortizadas,
pues nunca se les ha aplicado un pegje con una parte calculada sobre los costes de
capital, a diferencia de los paises con autopistas de pegje, que han recuperado o estén
recuperando € capital invertido con cargo a los usuarios. El régimen gratuito de las
autopistas alemanas desde su construccion hasta la actualidad se podriainterpretar como
un enorme préstamo a los usuarios durante todos estos afios, que ahora tendrian que
comenzar a reembolsar. Puesto que el nuevo punto ater) ddl articulo 2, arriba citado,
permite computar los intereses, €l resultado puede ser cifras astronémicas, s se calculan
con férmulas de interés compuesto. Este es un tema que puede acanzar una importante
proyeccion, y merece ser atendido con el necesario detalle.

Tratamiento delasinfraestructurasen € Anexo Il

La mecanica de cdculo de los pegjes planteada en €l Anexo I11, por lo que serefiere a
los costes de las infraestructuras, se aeja por completo de los conceptos de coste
marginal recomendados por los expertos consultados por la Comision, seglin se
observaba en e Capitulo 2, y se basa en todos los casos en la aplicacion de costes
medios. Dentro de la propialdgica de defensa de la ficienciay de la competitividad del

sistema de transportes planteada en la Exposicién de Motivos y en los Considerandos
previos de la nueva Directiva, esta decisién puede tener importantes consecuencias, y en
general negativas. La teoria indica que la utilizacion de los costes medios como base
para e establecimiento de las tarifas no se gjusta a los principios de optimizacién del

sistema de transportes, y puede enviar sefiales equivocadas a los agentes econémicos del
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sector. Se vendria abgjo, de este modo, una de las principales justificaciones utilizadas
en favor de la necesidad de modificar la Directiva 99/62.

En cuanto a los conceptos de costes que han de ser objeto de imputacion, en € Anexo
Il se diferencian, por lo que se refiere a las infraestructuras, dos categorias, una de
costes deinversion, y otra de costes de deterioro.

Los costes de inversion reciben un tratamiento un tanto sorprendente, puesto que
mientras toda la modificacién de la Directiva 99/62 esta centrada en la fiscalidad sobre
los vehiculos pesados, € criterio utilizado en este aspecto le asigna a esta categoria de
vehiculos una fraccién del coste de la infraestructura menor que la que le corresponde
en realidad. En efecto, a distribuir el coste de inversion por categorias de vehiculos en
forma proporciona alos kilometros recorridos por cada categoria, se esta rebajando la
participacion rea de los vehicul os pesados en la ocupacion de la capacidad de la via.

En los estudios de costes ddl transporte es habitual, cuando se distribuyen los costes de
inversion por grupos de vehiculos, atribuir a los vehiculos pesados ciertos factores de
equivalencia que traten de representar su mayor tamafio y su mayor ocupacion de las
vias por cada vehiculo en circulacion, en comparacién con los vehiculos ligeros.
Teniendo en cuenta la importante proporcion —hormalmente muy mayoritaria= que
representan los costes de inversion sobre los costes totales de las infraestructuras, la
correcta definicion de estos factores de equivalencia presenta una gran importancia, por
su considerable repercusion en la distribucion final de costes.

Sin embargo, en € Anexo Il de la propuesta de revision de la Directiva 99/62, que
redliza un considerable esfuerzo de detale en € tratamiento de los costes de
mantenimiento, como se vera a continuacion, e problema de los costes de inversion se
resuelve aplicando directamente una distribucion de los costes entre ligeros y pesados
proporciona ala intensidad de circulacion de cada segmento. Las distorsiones que se
pueden introducir de este momo pueden echar por tierra con creces todos los esfuerzos
de afinar las cargas por tipos de vehicul os, que se plantean en otros apartados.

El segundo bloque de costes es € que denominado “costes de los dafios a las
infraestructuras’, o costes de deterioro. A su vez, estos costes se dividen en dos
capitulos, e de mantenimiento estructural y € de mantenimiento regular. A titulo
orientativo, paralos casos en los que no se cuente con datos diferenciados, la propuesta
sugiere que se impute al primer capitulo € 80% de los costes de conservacion, y d
segundo € 20% restante.

Para la imputacion de los costes de mantenimiento, a diferencia de lo que establecido
para los costes de capital, se proponen tablas de coeficientes de equivaencia segiin
categorias de vehiculos. Taes coeficientes son muy dif erentes para los dos capitulos de
los costes de mantenimiento.

Asi, para los costes de mantenimiento estructural, €l coeficiente establecido para los
vehiculos ligeros los libera de hecho de cualquier carga por este concepto, a dividir por
un factor de 1000 e porcentaje que representa este tréfico sobre € trafico total. Por
giemplo, en una via con un 80% de tréfico de ligeros, este segmento de tréfico tendria
gue asumir un 0,08% del coste de mantenimiento estructural, cantidad que carece de
significacion real y por tanto no esimputable. Esta exencion se justifica en la propuesta



sobre la base de la regla de |a cuarta potencia, seguin la cual los dafios producidos a los
firmes son proporcionaes a la cuarta potencia del peso por gje. Aungue esta regla es
vélida -con ciertos matices, no todos los costes de mantenimiento estructural son
debidos exclusivamente al tréfico de pesados. Existen ciertos costes estructurales en los
que participan significativamente los vehiculos ligeros, como la pérdida de adherencia
del pavimento con €l uso, que obliga arenovar la capa de rodadura.

Los coeficientes de eguivalencia del mantenimiento estructural parecen haber sido
calculados para que se pueda recuperar la totalidad de estos costes solo con la
repercusion sobre |os vehicul os pesados. Por g emplo, en una situacion tipica de un ge
viario principal de larga distancia, con un 25% de pesados y una distribucion
equilibrada de los tonel gjes de éstos, se recuperiael 100% de |os costes:

Recuperacion de costes de mantenimiento estructural
en funcién de la composicion dd tréfico

\Vehiculos % Coeficiente |Peso ponderado
Ligeros 75% 0,0001 0,01%
Clase 0 8% 1,46 11,68%
Clase | 6% 2,86 17,16%
Clase Il 6% 5,06 30,36%
Clase Il 5% 8,35 41,75%
100% 100,96%

Para mayores porcentajes de pesados —0 para mayor presencia de grandes camiones- se
recuperarian porcentajes superiores al 100% de los costes, y en tal caso cabe plantearse
S se mantendria ese juego de coeficientes, y por tanto se impondrian pegjes globales por
encimadel coste, 0 s se pasaria €l reparto fina abase 100%, para que la recaudacion no
excedieraa coste.

Para el mantenimiento regular se establece simplemente una relacién de uno atres entre
los vehiculos ligeros y pesados. Este tipo de relaciones (norma mente desde uno a tres
hasta uno a cinco) son las que se suelen aplicar para diferenciar la ocupacion de
capacidad de los ligeros y los pesados. Subsisten ciertas dudas sobre € tratamiento de
los vehiculos de menos de 3,5 t. Para el mantenimiento estructural el coeficiente de una
diezmilésima que tienen atribuido de hecho les exime de sufragar cualquier coste, pero
en cambio, para  mantenimiento regular e coeficiente de equivaencia 1 puede dar
lugar a pegjes pequerios, pero significativos. Ello significaria que una cierta proporcién
de los costes de mantenimiento regular quedarian sin asignar, en todos aquellos casos en
los que e coeficiente de vehicul os pesados fuerainferior al 33%.

En conjunto, toda la estructura de caculo del Anexo Ill para las infraestructuras
presenta serias incoherencias internas, dificilmente explicables, y lgjos de reflgar una
distribucion arménica y equitativa de los costes, parece més bien fruto de la
improvisacion y del intento de mantener a toda costa clasificaciones anteriores, como la
de pesosy gjes, que esidénticaala utilizada para el establecimiento de la Eurovifieta en
la Directiva 99/62 actualmente vigente. No parece viable que una estructura como esta
pueda llegar a mantenerse en una hipotética aplicacion futura de la Directiva.
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4.2. Laimposible monetarizacion de los accidentes de trafico

En € presente apartado se revisard brevemente la politica europea reciente en materia
de seguridad vial, cotejandola con la vision que a este respecto presenta la propuesta de
modificacion de la Directiva 99/62, y posteriormente se ofreceran algunas posibles
orientaciones para el desarrollo de otros enfoques que, en este aspecto, presenten una
mayor coherencia con las politicas ya establecidas por la Comisién, y unas mayores
perspectivas de eficiencia en la consecucién de |os objetivos perseguidos.

Antecedentes: las politicas eur opeas de seguridad vial

El articulo 75 del Tratado de Maastricht otorgd en 1992 a la Union Europea
competencias directas sobre seguridad del transporte. Poco después la Comision
establecio € primer Programa de Accion Europeo sobre Seguridad Via para € periodo
1993-1996, que pretendia poner en marcha un proceso que condujera a largo plazo a
reducir las victimas mortales del orden de un 50 por ciento sobre la cifra de principios
de la década de los noventa, que se situaba en torno a 54.000 muertos (parala Europa de
los 15). En esta linea, se fijaba €l objetivo de rebgjar la cifra de victimas mortales en €

horizonte 2010 al entorno de27.000 muertos.

A lo largo de los afios noventa se fueron cumpliendo razonablemente los objetivos
planteados, y al término del Programa ya se habia logrado una reduccion cercana a 20
por ciento, rebajando e nimero anual de muertos a unos 45.000. En consecuencia, el

nuevo plan de accién para 1997-2001 establecié objetivos més ambiciosos, fijando €

orden de 18.000 muertos como objetivo para € horizonte 2010. Ello supondria dividir
por més de cuatro el nimero de muertos en accidente de automovil en Europa desde e
momento agido de esta epidemia, en 1970, cuando se registraron en los quince paises
que forman actualmente la Unién Europea un total de 73.556 muertos.

Para alcanzar estos objetivos, la Comision presentd en 1997 € baance de las
actuaciones del programa 1993-1996, y las propuestas de actuacion para € periodo
1997-2001. En sintesis, la comunicacion de la Comision® planteaba lo siguiente:

1. Tendencias y caracteristicas de la seguridad via en la Union Europea:

- lascifras son muy variables entrelos paises,

- e auge del nimero de coches en agunos Estados miembros tiene por consecuencia
un deterioro de la situacion en estos paises,

- disminuye el nimero de accidentes mortales;

- las personas que corren mayor riesgo son los peatones, los ciclistas, los
motociclistas, los adultos jovenesyy las personas de edad;

- ¢ acohol es un importante factor de accidentes, aunque en algunos paises los
programas especificos a este respecto han obtenido un claro éxito.

2. Enfoque general de la politica de seguridad vial: planteamiento coste-beneficio

% Extracto de la Comunicacion de la Comision al Consejo, a Parlamento Europeo, al Comité Econdmico
y Social y a Comité de las Regiones sobre Promocion de la seguridad vial en la Unién Europea:
programa par a 1997-2001. (Comunicacién COM(97) 131 find - No publicado en € Diario Oficial).
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Sobre la base de evaluaciones que cifraban en 45 millardos de Euros (Ecus, en aquel

momento), 10s costes de los accidentes en Europa, con unos 45.000 muertos anuaes, la
Comisién proponia la que actuamente se denomina “regla del millén de Euros’, que
viene recogida en € Anexo de la propuesta de modificacion de la Directiva:

El hecho es el siguiente: los accidentes de circulacion tienen un coste calculado
en 45.000 millones de ecus, a saber, 15.000 millones de ecus en cuidados
médicos, intervenciones de los servicios de policia y reparaciones de vehiculos,
y 30.000 millones de ecus en pérdidas de produccion econdmica por las
personas fallecidas o heridas. Con 45.000 victimas anuales, evitar un accidente
mortal equivaldria a ahorrar un millén de ecus para la sociedad. Existe, pues,
una justificacion econémica para adoptar medidas por importe de un millén de
ecus para salvar unavida ("regla del millén de ecus').

Con este planteamiento de fondo, la Comisién proponia una serie de medidas con €l fin
de reducir & nimero de victimas hasta alcanzar 18.000 anuales en e afio 2010. Las
prioridades de actuacion propuestas se referian:

- a uso del cinturon de seguridad;

- a disefio de los vehiculos (limitacion de riesgos para los peatones, aumento del
grado de seguridad pasiva);

- a empleo de alarmas de colision y reguladores de vel ocidad;

- a aumbrado diurno;

- alaveocidad;

- alatasade acoholemiad volante;

- alainfluencia de drogas 0 medicamentos en la conduccion;

- alasinfraestructuras.

Sobre estas bases, la Comision establecia los principales elementos del programa para
1997-2001 en |os términos siguientes:

- recomendacion de la Comision para atender a los elevados costes de |os accidentes
de carretera mediante la evaluacién de costes y beneficios en las medidas de
seguridad vial;

- dstema de informacion integrado para la Union Europea que incluya informacion
sobre estadisticas de accidentes, datos sobre la aplicacion de medidas de seguridad
vial, labores de investigacion, etc.;

- medidas contrala conduccion en estado de cansancio o bajo lainfluencia de alcohol,
medicamentos o drogas,

- aplicacion de la tecnologia y la telemédtica para garantizar una conduccién mas
segurg;

- coordinacion y fomento de un sistema de clases de seguridad a fin de proporcionar a
los consumidores datos cientificamente exactos sobre las caracteristicas de
seguridad de los vehiculos.

La siguiente comunicacion relevante de la Comisién sobre el tema es un informe de
prioridades” publicado en marzo de 2000. Esta comunicacion es la respuesta a las

2" | nforme de situacion y clasificacién de las acciones: prioridades de la seguridad vial dela Unidn
Europea. Comunicacion de la Comision de 17 marzo de 2000 - COM (2000) 125 final - No publicado en
el Diario Oficial.
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sugerencias del Consgjo y € Parlamento Europeo de publicar un informe de situacion
sobre € programa de accion 1997-2001, que se encontraba en gecucion. Segin la
Comision, € programa de accion para d periodo 1997-2001 era un proceso en curso
gue podia considerarse globalmente acertado. En la comunicacion se establecia un
orden de prioridad de las medidas a adoptar en e futuro a nivel comunitario, y se
insistia en € enfoque coste-beneficio, formulando una recomendacion dirigida a los
responsables en todos los niveles del proceso de toma de decisiones para que tuvieran
més en cuenta € hecho de que € coste de la prevencion de accidentes es en generd
bastante inferior a coste econdmico que representan las victimas y dafios que provocan.

A partir de un andlisis basado en varios criterios, seguido de una evaluacion de la
rentabilidad de las acciones enumeradas en € programa de 1997-2001, se determinaban
las siguientes prioridades a corto y medio plazo en relacién con la seguridad via en la
Unién Europea:

- Continuar y profundizar la labor realizada en el marco del programa europeo de
evaluacion de nuevos model os de vehicul os (EuroNCAP).

- Campafias y hormas legales en materia de cinturones de seguridad y sistemas de
retencion para nifios.

- Recomendacion a los Estados miembros sobre 10s niveles maximos de alcoholemia
permitidos en la carretera.

- Legidacion sobre limitadores de velocidad para vehicul os comerciales ligeros.

- Elaborar orientaciones para la gestion de "puntos negros' (lugares con mayor
frecuencia de accidentes) y € disefio de carreteras con laterales "benignos’ (es decir,
gue tienen menos probabilidades de causar lesiones en caso de accidente).

- Normas legales en materia de disefio de vehiculos con € morro mas seguro para
peatonesy ciclistas.

Ademés de estas grandes prioridades, la comunicacion abordaba otras cinco medidas
cuya rentabilidad convendria estudiar més a fondo: criterios médicos para la concesion
de permisos de conducir, normas para los examenes de conducir, luces de circulacion
diurna, efectos de los medicamentos en & comportamiento de los conductores y
cuidados después de un accidente.

También se daba un alto grado de prioridad a tres medidas de apoyo: la base de datos
CARE de estadisticas de accidentes, un sistema de informacion integrado y la
investigacion en materia de normasy telemética aplicables alos vehiculos.

Por ultimo, en la comunicacién se formulaba una recomendacion de la Comision que
anima a los gobiernos y a las autoridades locales y regionales de los Estados miembros
adefinir una practicapara el calculo de los costes y efectos de las medidas de seguridad
via, incrementar las inversiones en estas medidas y desarrollar mecanismos que
permitan que los responsables de latoma de decisiones y quienes sufragan |os costes de
su aplicacion puedan percibir més directamente los beneficios de las medidas de
seguridad vial.

La respuesta del Consgjo al Informe de situacion se produjo unos meses después en
términos positivos®, y seleccionando una serie de medidas prioritarias:

% C. Extracto de la Resolucion del Consgjo de 26 de junio de 2000 sobre el refuerzo de la seguridad
vial - Diario Oficia C 218 de 31.07.2000.
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El Consegjo acoge con satisfaccion la publicacion del informe de situacion (véase e
punto B), que se enmarca en el segundo programa de accién comunitario para la
promocion de la seguridad vial en la Unién Europea para € periodo 1997-2001. El
Consgjo considera que es preciso avanzar en tres campos.

1. Desde € punto de vista legidativo, el Consejo propone adoptar medidas para
ampliar € uso obligatorio del cinturon de seguridad, modificar la legislacion
sobre los dispositivos de limitacion de velocidad para incluir a los vehiculos de
mas de 3,5 tondladas y legislar a propdsito de la obligacién de llevar casco
para usuarios de motocicletas y ciclomotores asi como del limite maximo de
alcoholemia.

2. Por lo que se refiere a la investigacion, € Consgo desea continuar los
programas de investigacion ya iniciados (evaluacion de nuevos modelos de
vehiculos, influencia de las drogas y medicamentos sobre los conductores,
sistemas telematicos, sistemas de seguridad, etc.) y empezar otros trabajos
investigacion (efectos secundarios del "air bag", repercusiéon del uso obligatorio
del casco, etc.).

3. Por Ultimo, € Consgo quiere promover las campafias y € intercambio de
informacion en temas de seguridad vial.

Como se puede observar por [0 expuesto en e presente apartado, en todo € proceso
politico comunitario relacionado con la seguridad vial alo largo de la década de 1990,
no hay una sola mencién al instrumento de la tarificacion de las infraestructuras como
medida que pueda contribuir a la mejora de la seguridad vial, 0 como instrumento de
financiacion de las politicas 0 medidas de seguridad vial.

Por otra parte, la politica comunitaria de seguridad via ha otorgado regularmente a la
intervencién sobre las infraestructuras viarias una prioridad muy baa en las
jerarquizaciones de medidas, situandola frecuentemente en dltimo lugar, y en ocasiones
ni siquiera incluyéndola entre las medidas prioritarias. La politica europea de seguridad
via se viene basando regularmente en la modificacién de los habitos de conduccion,

especiadmente en lo referente ala velocidad, en lalucha contra la conduccion agresiva o
peligrosa, y en lamejoratecnol égica de los vehiculos.

En este sentido, las pretensiones de la propuesta de modificacion de la Direciva 99/62,
de conseguir grandes resultados en materia de seguridad vial sobre la base de la
tarificacion y la reinversién de los recursos obtenidos en la potenciacion de las
infraestructuras viarias, resultan visiblemente incoherentes con las directrices
comunitarias en esta materia, desde que se establecié una politica comunitaria de
seguridad via hace ahora una década.

No parece razonable, desde e punto de vista de la coordinacion de las politicas
comunitarias, que se propongan intervenciones de armonizacion fiscal con incidenciay
justificacién directa en materia de seguridad vial, cuando existe una politica comunitaria
explicitamente formulada en esta materia, que se viene replanteando y actuaizando
ordenadamente desde hace més de una década con resultados razonablemente
alentadores (dentro de lo inaceptable que sigue siendo la situacion actua). La
descoordinacion se hace especidmente evidente al observar la incoherencia de las



prioridades en ambas politicas. Es también destacable la débil garantia de los
espectaculares resultados de mejora de la seguridad vial que se pretende acanzar con la
medida de la tarificacion, frente ala experiencia de la politica sectorial europea que, s
ha alcanzado ya resultados muy positivos, lo ha conseguido perseverando durante afios
en la aplicacion de medidas muy diversificadas y cuidadosamente desarrolladas.

El nuevo Programa de accion europeo de seguridad vial

Segln se sefidaba en e capitulo 1 del presente documento, € Libro Blanco del
Transporte publicado en septiembre de 2001 otorgaba a la Seguridad Via una atencion
prioritaria. En cumplimiento del mandato del Libro Blanco, la Comision ha presentado,
en e pasado mes de Junio de 2003, un nuevo “Programa de accion europeo de
seguridad via”, bajo € titulo “Reducir ala mitad el nimero de victimas de accidentes
de tréfico en la Unién Europea de aqui a 2010: una responsabilidad compartida’®.

En este nuevo programa, la Comisién hace hincapié en tres grandes objetivos:

Inducir a los usuarios a meorar su comportamiento a través de una mayor
observancia de la normativa vigente y la armonizacion de las sanciones, de la
formacion inicia y continua de los conductores particulares y profesionaes, y de
renovados esfuerzos en la lucha contra la conduccion peligrosa.

- Garantizar unos vehiculos mas seguros mediante la armonizacion de las medidas de
seguridad pasivay € apoyo al progreso técnico.

Mejorar las infraestructuras viarias determinando y divulgando a escala local las
mejores practicas existentes y eliminando |os puntos negros.

Ademas, la Comisién propone una Carta Europea de la Seguridad Via cuyos firmantes,
gue deberdn ser cualesquiera autoridades o representantes de entidades publicas o
privadas relacionadas con €l transporte, € tréficoy la seguridad vial, se comprometen a
asumir una serie de responsabilidades y a adoptar una serie de medidas para reducir la
siniestralidad vial.

En el Consejo de la Unién Europea celebrado pocos dias después® se prestd a este tema
una atencién especial, como lo muestra la extensa declaracién adoptada, en la que se
respaldaba cas punto por punto la argumentacion contenida en la Comunicacion de la
Comisién. El Consgo reconocia asimismo |os avances conseguidos desde la anterior

Resolucién sobre esta materia en Junio de 2000, y hacia “ hincapié en que cada una de
las victimas estd de mas’, con lo que se estaba alineando implicitamente con € enfoque
de Vision Cero implantado en Suecia desde 1997, y a que también se hace alusion en el

Programa de Accién Europeo.

Tanto la Resolucion del Consgo como e Programa de Accion de la Comisién, se
ocupan de los temas que afectan directamente a la propuesta de modificacion de la
Directiva 99/62: mejora de las infraestructuras y mejora de la seguridad del transporte
profesional de mercanciasy viajeros.

2 Bruselas, 2.6.2003 COM(2003) 311 final
%0 Segion n° 2515 del Consgjo (Transporte, Telecomunicaciones y Energia). Bruselas, 5 de junio de 2003.
9686/03 (Presse 146) (OR. en).



En e plano de las infraestructuras, segiin sefiala e Programa de Accién, “los ambitos
prioritarios seran las medidas de escaso coste - tanto en |os puntos de alto riesgo como
en determinados tramos de carretera 0 en una zona geogréfica determinada -, la
auditoria de seguridad, la gestion de la seguridad en zonas urbanas, la reduccion de la
velocidad y las infraestructuras clementes” *.

La Comision se decanta, como puede comprobarse, por las medidas de gestion y de
difusion de informacion, y no de grandes inversiones infraestructurales: se propone la
realizacion de guias de intervencién, para difundir buenas précticas en todos |os paises,
la clasificacion de las vias seguin su seguridad, la informacion sobre los puntos negros,
etc.. En generd, la Comisién apoya medidas de mejorade redes en lalinea del calmado
de tréfico, y teniendo presente la teoria de la compensacion ddl riesgo, pues en los
ultimos afios se ha demostrado en varios paises europeos que éstas son las estrategias
més efectivas. De hecho, la Comision cita como gemplos de la politica a seguir los
casos del Reino Unido, Suecia y los Paises Bgjos, cuyas politicas de seguridad via
siguen estas orientaciones.

En materia de seguridad del transporte profesional de mercancias y vigeros, la
Comision insiste fundamental mente en la formacién continua de los transportistas, en la
reglamentacion sobre tiempos de descanso y conduccion, en la introduccion de
tacografos digitales, y, en general, en las medidas de gestion, regulacion y control. No
Se mencionan en ningdn momento instrumentos como la tarificacion o similares, para
influir sobre la conducta de los conductores, como sefida la propuesta de modificacién
de la Directiva 99/62.

En conjunto, la nueva politica europea de seguridad vial, que la comisién deberd evaluar
de nuevo en 2006, sigue lineas que son completamente ajenas, cuando no opuestas, alas
gue mangja la propuesta de revision de la Directiva 99/62. Estas incoherencias deberian
ser resueltas antes de continuar con €l proceso de revision, pues de lo contrario pueden
ocasionar una mala utilizacion de recursos comunitarios, e incluso unos resultados
contraproducentes. La necesidad de coordinacion es explicitamente sefidlada por la
Comision en el Programa de Accion Europeo, sefialando que...

La Comision anuncié en su Libro Blanco de 12 de septiembre de 2001 que
elaboraria un programa de accion especifico con € conjunto de las medidas que
han de aplicarse de aqui al afio 2010. Estas medidas sdlo seran eficaces s son
coherentes y estén coordinadas con las que emprendan los demés niveles de
responsabilidad.

El Consgjo de la Unidn Europea de Junio de 2003, ademas de respaldar estas medidas,
asumi6 la propuesta de la Comision de crear un Observatorio Europeo de la Seguridad
Vial. Este Observatorio podria ser una institucion adecuada para evauar € sentidoy la
previsible efectividad de la propuesta de modificacion de la Directiva 99/62 en materia

31 Por infraestructuras “ clementes’ o “benignas’ la Comision entiende aquellas infraestructuras en las que
un fallo o despiste del conductor puede saldarse sin consecuencias graves para éste, porque se trata de
carreteras sin obstaculos, con elementos de proteccidn, con laterales despejados para detener €l vehiculo
sinriesgo, etc... (N. del A))

%2 Bruselas, 2.6.2003 COM(2003) 311 final, pagina 7.
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de seguridad via y, en su caso, establecer las formas mas adecuadas para su
coordinacion con € resto de las politicas comunitarias de seguridad vial.

I nter nalizacion de costes vs prevencion

La polémica sobre |os costes monetarios de |os accidentes de tré&fico es una constante en
la economia del transporte desde hace més de veinte afios. Los accidentes de tréfico

tienen una repercusion monetaria evidente, pues provocan pérdidas de valor
cuantificables en los bienes afectados, y causan heridas o incluso la muerte de las
victimas, todo lo cual tiene también unas determinadas repercusiones monetarias, pero
tiene asimismo graves consecuencias de orden humano y moral. Ello ha dado lugar,

desde hace bastante tiempo, a persistentes empefios en diversos circul os académicos de
calcular esos dafios morales y sociaes en términos monetarios. Como consecuencia de
estos esfuerzos se ha desarrollado, especidmente en la Ultima década, una extensa
panoplia de metodol ogias para cuantificar el “coste social” de un muerto o de un herido,
incluyendo en esta cuantificacion determinadas val oraciones monetarias del sufrimiento
humano.

Sin embargo, ala hora de llevar ala practica estos planteamientos, se comprueba una'y
otravez que € dafio moral y socia que causan los accidentes de trafico es mucho mayor
y més grave que lo que representan los dafios materiales, pero es précticamente
imposible expresarlo en términos monetarios con una minima certeza de que se obtienen
resultados correctos, y suficientemente representativos de la realidad.

La mejor prueba de esta imposibilidad la ofrecen las aplicaciones de las diversas
metodol ogias disponibles, que ofrecen resultados sustancialmente distintos dependiendo
del lugar y e momento en que se aplican. El valor que cada comunidad atribuye a la
vida y a sufrimiento humano esta decisivamente influenciado por un cimulo de
factores de orden sociocultural y social, y en esos ambitos es en los que hay que
profundizar paratratar de hallar soluciones efectivas a este lacerante problema

Si lateoria de lamonetarizacion universal de los costes externos es en algin campo mas
discutible que en cuaquier otro, ese campo es € de los accidentes de automovil. Para
obtener unaimagen razonablemente verosimil de las consecuencias de los accidentes de
tréfico, los “costes’ de los accidentes deben ser tratados en unamultiplicidad de planos:

Existe una serie de costes que son monetarios y contables, como los dafios en los
vehiculos y otros bienes afectados, los costes de hospitalizacién, las pensiones e
indemnizaciones abonadas como consecuencia de un accidente (invalidez, muerte,
etc...) y otros costes inequivocamente inventariables en términos monetarios.. Estos
costes deben ser identificados e imputados en su totdidad a sus causantes,
preferiblemente a través de | os seguros de automaviles.

Un segundo grupo de costes tienen una cierta proyeccion econdmica, pero que esta
sujeta a multiples incertidumbres. Debido a ello pueden ser objeto de una cierta
“monetarizacion virtual” méas 0 menos orientativa, pero en modo alguno pueden ser
considerados como “costes’ con € grado de certeza del grupo anterior. Este es el caso
de la “produccién perdida’ al falecer una persona en edad laboral, la pérdida de la
inversion en formacién y cualificacion realizada en la persona fallecida o invaidada,
etc.. Numerosos factores influyen en € valor rea que pueden acanzar estos



conceptos: la evolucién de la tasa de desempleo, los costes de formacion futuros, etc..
Estos costes pueden ser computados monetariamente, con todas las cautelas de rigor,
pero deben ser contabilizados en cuentas para elas e independientes a las anteriores.

Hay por dltimo un importante conjunto de costes humanos que no admiten ninguna
expresion monetaria vélida. En este grupo entran, principalmente, las multiples formas
de sufrimiento que experimentan las victimas y sus familiares. Estos costes no
admiten ninguna forma valida de monetarizacién, pero de hecho son mas importantes
que cuaquiera de los demés.

A lavigta de esta diversidad de situaciones, cuya existencia es dificilmente objetable,

los intentos de unificar tales costes en una Unica cifrade “ coste unitario por accidente”,

como se plantea en e Anexo Ill, Aptdo. 2 de la propuesta de modificacion de la
Directiva 99/62, presentan escaso fundamento.

Ya se ha indicado € origen de la cifra de 1 millén de euros propuesta para los
accidentes mortales, que no era sino una recomendacion de la Comision, realizada en
1997, como inversion con cierta justificacion econémica para evitar un muerto en
accidente de tréfico. Pero recuérdese que dos tercios de |os costes que daban lugar a esta
cifra correspondian a “produccién pérdida’ y a otros factores dificilmente mensurables
con e minimo rigor econémico que es exigible a la hora de implantar una tasa o
impuesto de cualquier clase. Por ello no parece aceptable € establecimiento, sin més
tramites, de smplificaciones como la “regla del millon de euros’ como base de célculo
fiscal paratodaslas victimas mortales, o la de otras cifras genéricas paralos heridos.

Incluso algunos de los parametros aparentemente menos discutibles y mas facilmente
monetarizables, pueden variar a lo largo del tiempo de forma muy considerable. Por

giemplo, e montante de las indemnizaciones puede variar enormemente en funcién de
las condiciones del entorno econémico: en un entorno de bgos tipos de interés con baja
remuneracion neta del capital, € volumen de la indemnizacion que permita atender a

mantenimiento de un incapacitado por accidente de tréfico aumentard, pues la renta por
unidad del capital de la indemnizacion serd inferior. Esa es una de las razones por las
gue se esta planteando actualmente en la Unién Europea la elevacion de las coberturas,
en e contexto actua de bajos tipos de interés. Al bajar larentabilidad del capital baja su
valor, y por tanto se precisa un montante de capital mayor para cubrir las mismas
prestaciones reales.

Estas y otras circunstancias complican extraordinariamente la definicion administrativa
de los costes de |os accidentes, incluso para sus fracciones mas claramente definibles en
términos monetarios, que tienen su ambito propio de gestion en el campo del seguro, en
el que quiza existen &reas mal reguladas y costes monetarios reales no asumidos por €l
sector. De hecho, como se observaba en € Capitulo 2, los expertos en la materia
consultados por la Comision recomendaban de modo précticamente unanime que, para
cualquier avance en la internalizacion de los costes de accidentes, se encomendase a
sector del seguro la gestion del proceso.

La ventgja del sistema de seguros es que toma en cuenta las drcunstancias de cada
accidente 'y sus consecuencias, edtableciendo relaciones entre accidentes,
responsabilidades e indemnizaciones, y contextualizando todos estos elementos en la
Situacion real de cada momento y lugar en materia econémicay fiscal. Sobre esta base,
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las aseguradoras compiten entre si para ofrecer a los usuarios la mejor cobertura a
minimo coste.

Paraddjicamente, cuando una amplia mayoria de los expertos partidarios de la
internalizacin esta recomendando que tal internalizacion se realice através del sistema
de seguros, |0 que esta proponiendo de hecho es la opcién metodol 6gicamente contraria,
esto es, laviade laregulacion. En efecto, s hade ser e sector del seguro € que se haga
cargo de la cobertura de todos | os costes, tanto de los actuales como de los que faltarian
por internalizar, necesariamente la administracion tendra que establecer un marco
normativo que asegure unas ciertas coberturas, tanto para los usuarios privados como
para las instituciones asistenciales que se ven afectadas por las consecuencias de los
accidentes (sistema sanitario, seguridad social, etc..). El sistema resultante se parece
mucho més a un enfoque de regulacion que a uno de impuestos piguvianos. De hecho,
la incidencia de los cambios sobre los titulares de los vehiculos vendria a través de
ciertas reestructuraciones en el sistema de primas del seguro, que dificilmente podran
ser calificadas como “tasas’ 0 “impuestos’ en ninguna de sus categorias.

Ciertamente, la opcion de encomendar a sector del seguro la gestiéon del proceso de
internalizacion resulta poco atractiva para las ingtituciones que aspiran a recaudar
importantes cantidades de dinero para financiar inversiones en infraestructuras. En este
sentido hay que recordar las orientaciones y prioridades de la politica de seguridad vial
de la Comision Europea, que fija el marco de referenciaa que deben gjustarse aquellas
politicas que pretendan hallar justificacién en sus eventuales aportaciones a una mejora
de laseguridad vial. En Europa, hace ya mucho tiempo que | as causas principales de los
accidentes degjaron de ser € estado del viario, 0 la excesiva edad de los vehiculos.
Enfocar el problema de la seguridad vial como un problema de fata de pago de los
“verdaderos costes’, |o cua generaria carencias de infraestructuras, solo contribuye a
tender una cortina de humo sobre uno de los problemas mas graves de la sociedad
europea, y mundial. Asi lo ha entendido la Comision en su politica sectorid en este
terreno, y cualquier politica comunitaria con incidencia sobre la seguridad vial deberian
atenerse alos mismos principiosy alas mismas prioridades.

Findmente, interesa recordar que las consecuencias de los accidentes estan
perfectamente individualizadas, y por ello resultaa priori muy discutible laidea de que
€l estado deba percibir unos ingresos a cuenta de los sufrimientos no compensados de
las victimas de los accidentes. En todo caso, |0 coherente seria entregar de inmediato
es0s ingresos a las victimas, o a sus familiares, para compensarles adecuadamente, en
los términos tedricos establecidos por |a teoria de la monetarizacion. Pero laimagen de
un estado financiando € mantenimiento del viario con dinero percibido a cuenta de
sufrimientos humanos no compensados, dista de parecer sociad y politicamente
aceptable.



4.3. Los problemas de la congestién y las ampliaciones de la red viaria

En e nlcleo econdbmico y demogréfico de Europa, la congestion del transporte y
especialmente del transporte viario, se ha convertido en un problema de primer orden.
La sensacién de congestion es permanente en todo € territorio, y se extiende yano sélo
a la red viaria, sino a todos los medios de transporte. Las politicas publicas
supuestamente disefiadas para enfrentarse a este estado de cosas han ido fracasando una
tras otra. A dia de hoy, la mayor parte de la poblacion de las zonas més seriamente
afectadas parece haber perdido |a esperanza de que las cosas vayan amejorar, y se daria
por satisfecha con que no empeoraran.

Y el caso es que, como seflalaba uno de los primeros parrafos del tltimo Libro Blanco
del Transporte en el Reino Unido™, "no podemos decir que no estdbamos advertidos'.
Efectivamente, los problemas de tréfico que se observan actuamente en la practica
totalidad de las ciudades y en muchos de los principales ges varios no constituyen un
fendmeno que debiera haber cogido por sorpresa a las instituciones encargadas de la
planificacién dd trafico y € transporte, y no solo en algunas grandes ciudades, sino en
la précticatotalidad de los territorios con €l evado grado de desarrollo econémico.

En Europa, € ingeniero escocés Colin Buchanan lanzé la primera advertencia en fecha
tan temprana como 1963, en su obraseminal El tréfico en las ciudades®, elaborada por
encargo persona del entonces Ministro de Transportes, Ernest Marples. La conclusion
central de Buchanan sefialaba que las ciudades europeas tienen una capacidad finita para
absorber tréfico motorizado, debido a su estructura urbana, su caracter y su edificacion.
En consecuencia, argumentaba que si 1a sociedad deseaba obtener plena accesibilidad en
automovil "hasta la puerta de casa', ciertamente podia conseguirlo, pero a costes
enormes, tanto financieros como de pérdidadel patrimonio edificatorio y del carécter de
las ciudades.

Las conclusiones que Buchanan obtuvo para las ciudades britanicas eran iguamente
aplicables a la mayor parte del territorio europeo, densamente poblado y basado en
estructuras territoriales generalmente radioconcéntricas, debido a peso demogréfico y
econémico acumulado histéricamente en los grandes centros urbanos. Por €llo,
conforme se fue incrementando la motorizacién y las actividades de transporte, los
problemas de saturacion y congestion, en las zonas més pobladas, no tardaron en
extenderse a escala metropolitana eincluso regional.

El proceso de integracion europea, alimentado por las sucesivas ampliaciones, ha
contribuido a extender € problema de la congestion a escala continental, a afadir
crecientes corrientes de tréfico de mercancias a las ya de por si elevadas corrientes de
tréfico de automéviles privados.

33 A new deal for transport: better for everyone, Department of the Environment, Transport and the
Regions, Londres, 1998

34 Buchanan, C. "Traffic in towns. A study of the long term problems of traffic in urban aeas’, HM SO,
Londres, 1963. El informe original estaba escrito en un estilo sencillo y asequible, y alcanzo répidamente
tal popularidad, que a afio siguiente de su presentacidn fué publicado en edicion resumida en la coleccion
de libros de balsillo de la editorial Penguin, algo insdlito en la historia de los manuales de ingenieria.
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A diferencia de lo que ocurre en Estados Unidos, donde la poblacion y la actividad se
distribuyen mayoritariamente en la periferia del pais, y existen vastos espacios centrales
deshabitados para acoger los grandes flujos de trafico continentales, la estructura
territorial europea es marcadamente radioconcéntrica. Los espacios centrales son los
més densamente poblados, y en ellos se concentra la mayor actividad econémica.

Ello significa que € crecimiento indefinido del tréficoy € transporte, que es unade las
consecuencias inevitables de la ampliacion de los mercados, no es viable en Europa més
alla de ciertos limites que parecen haber sido superados ya hace bastante tiempo. Las
estructuras territoriales radioconcéntricas colapsan en irremediablemente en sus areas
centrales cuando se incrementa de modo constante la generacién de transporte en su
areade influencia, que en € caso europeo es ya practicamente todo e continente.

La politica de transportes europea ha evitado el reconocimiento de este hecho crucial
durante afios, pero sin embargo, algunas de las més claras tendencias recientes del
transporte europeo se pueden interpretar COmo una reaccion espontanea a esa situacion.
Es € caso ded répido crecimiento del transporte maritimo intracomunitario de
mercancias, que es e Unico modo cuyo crecimiento ha acompafiado de modo casi
paralelo a la explosiva evolucion del transporte por carretera, mientras los modos
ferroviario y fluvial vienen perdiendo peso en € reparto moda de modo constante desde
los afios setenta

De hecho, el mapa de la red viaria principa europea que acomparia a texto de la
propuesta de modificacién de la Directiva 99/62, y que se reproduce en la pagina
siguiente, puede resultar engafioso. Puede interpretarse como una red de carreteras
jerarquizada por categorias, en la que las vias pertenecientes a una misma categoria
presentarian una problemética similar. La situacién, sin embargo, es muy distinta.

El segundo mapa es una elaboracién de principios de los afios noventa, realizada al
parecer en un ingtituto de estudios en Cataluiia, de la cua existe una copia en la
Subdireccién Genera de Planificacion de la DG de Carreteras. Recoge la red viaria
principal europea, aproximadamente la misma trama viaria que aparece en € mapade la
Directiva, pero asignando a cada via un grosor proporcional a su intensidad media
diaria.

El resultado es, como puede comprobarse, muy diferente, y su simple observacion
permite comprender € problema de fondo del transporte en Europa, y € conflicto, de
muy dificil solucidn, que subyace en la propuesta de modificacion de la Directiva 99/62.
Probablemente, este segundo mapa es € que deberia haber figurado como
acompafnamiento de la propuesta de modificacion de la Directiva, pero actualizado al
menos a 2000, con lo que hubiera sido aln mas expresivo de la situacion real.



Mapas (se envian aparte)
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Por otra parte, ahora ya se sabe que cuando se produce una congestion generalizada del
tréfico en un determinado sistema territorial, es muy dificil, s no imposible, lograr que
desaparezca. Cuando la configuracion del territorio se va haciendo méas y mas
dependiente del transporte viario como consecuencia de las politicas territoriaes, s la
densidad de poblacion y actividad es suficientemente elevada, la congestion se acaba
convirtiendo en un fendbmeno estructural, y es mas que dudoso que pueda reducirse de
modo significativo a escala de todo el territorio con medidas como la de la tarificacion
de las infraestructuras, mas ala de lo que pueda lograrse en un centro urbano u otro
espacio concreto de tamafio limitado.

Un amplio estudio® redizado en 2001 por una prestigiosa institucion del sector del
transporte en Estados Unidos examinaba la evolucion de la congestion del tréfico en 68
areas metropolitanas norteamericanas entre 1982 y 1999, y concluia que la congestion
habia aumentado en todas las &reas examinadas, pese a que en general € incremento de
las infraestructuras viarias habia sido superior al crecimiento poblacional. Ademés,
demostraba que las areas metropolitanas que habian realizado mayores inversiones en
nuevas infraestructuras viarias no conseguian mejores resultados que las menos
inversoras. En las areas que habian realizado més inversiones en transporte publico
tampoco disminuia la congestion, pero a menos a una parte de los ciudadanos se les
habia ofrecido la oportunidad de "evitar o reducir su exposicién a la congestion”. El

estudio recomendaba el abandono de las paliticas de ampliacion de las redes viarias, y
apoyaba la concentracion de los recursos en la implantacion de medios de transporte
publico masivo.

Otro de los argumentos que utiliza la Directiva en relacion con la congestion es el de la
contaminacion que genera. Este argumento procede de ciertas elaboraciones pseudo-
ecolégicas de los afios ochenta, que afirmaban que la construccion de nuevo viario
reducia la contaminacion producida por los atascos de trafico, ya que los automéviles
dejaban de quemar combustible indtilmente en |as retenciones.

Este argumento presenta bastantes debilidades. La idea de que las nuevas
infraestructuras generan més trafico del que son capaces de absorber es quiza la méas
importante de las muchas que Buchanan aportd a la planificacion del transporte®, hace
ya 40 afios. Las nuevas infraestructuras, ademés de generar més tréfico, trasladan los
puntos criticos -con congestién incrementada de unos a otros lugares de las redes
viarias. Habituamente las nuevas infraestructuras facilitan la circulacion a gran
velocidad entre los atascos de origen y destino, pero através de un trazado que suele ser
més largo que € anterior, pues e camino éptimo suele estar ya ocupado por la via
saturada que se intenta descongestionar con el nuevo viario. La combinacién de estos
cuatro factores -mas tréfico, méas congestion global, mayor velocidad y mayor distancia
genera aumentos del consumo de combustible muy superiores a los que causaba la
situacion inicia de congestion que se deseaba corregir.

35 2001 Urban Mohility Report. Texas Transportation Institute. Texas A&M University Campus, College
Station, Texas, USA.

36 Contralo que se suele afirmar, estaidea no aparece formulada de modo explicito en "Traffic in towns”',
la obra seminal de Buchanan, aunque obviamente se desprendia de la argumentacion y de los datos alli
presentados.
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Por razones similares, € argumento de los costes econdémicos de la congestion, basado
en el vaor del tiempo perdido, resulta también bastante discutible, independientemente
de que, como se sefidaba en e apartado anterior, tales “costes’ sean 0 ho sean costes
externos. Dado que todo incremento de infraestructura induce la aparicion de més
tréfico en e conjunto de la red, es obvio que creard més congestion a escala de toda la
red. Aun en e supuesto de que los usuarios de la nueva infraestructura pudieran ahorrar
tiempo en su paso por ese tramo concreto, ellos mismosy todos |os usuarios ddl resto de
lared se veran afectados negativamente en su tiempo de vige, debido a incremento de
la congestién global.

En ausencia de un balance global del tiempo social empleado en el transporte, y de su
relacion con la produccion de bienes, servicios y otras formas de bienestar social, no se
pueden dar por supuestos los beneficios econdmicos de una determinada politica de
intervencién contra la congestion. Sin embargo, la propuesta de modificaciéon de la
Directiva 99/62 asume, sin base empirica consistente, que la tarificacion de las
infraestructuras reducira de modo notable la congestion viaria, y justifica esa presuncion
por dos vias: asegurando que se reducira e tréfico en los itinerarios mas
congestionados, y que las nuevas infraestructuras que se podrén financiar con los
ingresos asi obtenidos reduciran la congestion a escala global .

Teniendo en cuenta e conjunto de causas de la congestion viaria, bien podria ocurrir
que las medidas propuestas en la modificacion de la Directiva acabaran generando,
globalmente, mayores volimenes de tréfico y mayores problemas de congestion que los
gue pretende evitar.

No hay que olvidar, a este respecto, que la congestion viaria estéd fundamental mente
provocada por los automoéviles privados, cuya utilizacion sigue aumentando
constantemente en Europa, pese a las politicas de disuasion que se han aplicado en
muchos paises. Como se ha visto anteriormente, ni la construccion de nuevo viario, ni
siquiera las medidas de apoyo a los modos aternativos, parecen capaces de reducir la
congestion o de solucionar de algin modo la saturacion del transporte. Siempre parece
haber legiones de candidatos dispuestos a rellenar los huecos viarios que quedan libres
después de cualquier intervencion parareducir la congestion.

¢Porqué ocurre esto?. Los modelos mateméticos de reparto modal llevan décadas
intentando responder a esa pregunta con escaso éxito, aplicando andlisis cada vez més
refinados de los costes generalizados de transporte, del valor del tiempo y de otros
conceptos basicos en la economia del transporte. Los analistas suelen concluir que por
alguna razon los automovilistas no presentan un comportamiento plenamente
“raciona”. Un nimero inesperadamente elevado de elos contintdan utilizando €l
automdvil incluso cuando la suma de todos los costes imputables, incluyendo el valor
del tiempo, de la seguridad, del confort, etc..., indica que deberian abandonarlo en favor
de otros medios de transporte.

La explicacion parece residir en los numerosos aspectos culturales y psicosociales que
condicionan las decisiones individuales en materia de transporte, y que suelen pasar
desapercibidos en los andlisis matematicos. Cada individuo, en cada momento, estard
dispuesto a soportar un determinado nivel de congestion viaria antes de cambiar de
modo de transporte, 0 de renunciar a desplazamiento, en caso de que no exista otra
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dternativa de transporte. Pero los niveles medios de “congestion aceptada’ en
automdvil son anormalmente altos debido a las complejas rel aciones personaes que una
buena parte de los conductores establece con sus automoviles, bajo la presion del
sistema publicitario. Es € “tierno amor” a automaévil, como lo bautizé Buchanan, que
en redidad se apoya en un conglomerado de sensaciones de autoestima y
autoafirmacion personal, asi como de demostracion de estatus y de integracion social.
De esta forma se explica € dato empirico de que la congestion nunca desaparece, ni
siquiera cuando existen buenos servicios de trangporte colectivo que permitirian ganar
tiempo y dinero a muchos conductores que, pese a ello, aceptan de buena gana seguir
cotidianamente en |os atascos a bordo de sus adorados automoviles.

Por esta razon, es més que probable que s las medidas de tarificacion acabasen
disuadiendo realmente a un cierto porcentgje de vehiculos pesados de utilizar un
determinado itinerario saturado, el espacio viario liberado no tardaria en ser ocupado
por nuevos usuarios de vehiculos privados, que ademas de encontrar nuevo espacio
circulatorio, no estarian gravados en € sistema propuesto, con 1o que encontrarian un
doble estimulo para incrementar € uso de sus automdviles. Otro tanto podria ocurrir
con las posibles ampliaciones de la infraestructura financiadas mediante los ingresos
obtenidos con latarificacion.

Los razonamientos anteriores conducen a cuestionar en profundidad la propuesta de
modificacion de la directiva, en su pretension de que la tarificacion de los vehiculos
pesados contribuira a reducir la congestion viaria. El problema es mucho mas complgo
de lo que se desprende de esa vision linea y simplificada, y un tratamiento equivocado
del mismo puede dar lugar a procesos contraproducentes. Ademas, |la expectativa de
falsas soluciones facilita e aplazamiento del estudio y la aplicacion de las verdaderas
soluciones, que sdlo pueden conseguirse a dos niveles. en € corto y medio plazo,
optimizando las formas de utilizacién de las infraestructuras disponibles mediante la
utilizacion de tecnologia avanzada y la aplicacién de nuevas formas de gestion,
incluyendo procedimientos de gestion de la demanda de transporte, combinadas con un
endurecimiento de las condiciones de compatibilidad ambiental y de funcionamiento de
los vehiculos (emisiones, ruido, suspension, etc...). Y alargo dazo, sobre la base de
politicas persistentes de reequilibrio territorial en sentido amplio, afectando a los usos
dd suelo, lalocalizacién de actividades, la organizacion de la produccion de bienes, y
otros factores estructurales que estén en la base de la generacion de movilidad y de los
problemas de congestion.



