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1. Introduccién

La Union Europea® establece que la finalidad de la politica de transportes es la crea-
cion de sistemas de transportes que satisfaga las necesidades de la sociedad en materia
economica, social y medioambiental siendo conscientes de que el sector genera el 7%
del P.I.B. europeo y cerca del 5% de los puestos de trabajo. Por ello, las directrices de
las politicas europeas, nacionales y regionales estan apostando claramente mediante los
planes estratégicos y directrices por la modernizacion del sector del transporte como
promotor y generador de desarrollo econdmico bajo el supuesto de sostenibilidad eco-
ndmica, social y medioambiental adaptandose a las nuevas necesidades y demandas de
la sociedad actual que precisa de un sistema de transportes moderno, potente, produc-
tivo, dinamico, innovador, eficiente, eficaz y competitivo que genere riqueza y empleo.
En este sentido debemos diferenciar entre cambios estructurales sobre los que se susten-
ta la planificacion estratégica del sector cuyos efectos surgiran en el largo plazo.

Fue en 1963 cuando Fritz Voigt afirmé que, “El desarrollo de una economia de mer-
cado no se puede comprender si no se tiene siempre presente, en los procesos de aqué-

1 Citar como: Cazallo Antinez, A. M. (2013). “La participacion publico-privada como estra-
tegia de gestion sostenible en los servicios publicos de transporte de viajeros”. En: Camacho
Ballesta, J. A. y Jiménez Olivencia, Y. (eds.). Desarrollo Regional Sostenible en tiempos de crisis.
Vol. 2, cap. 23, pag. 423-440. Ed. Universidad de Granada, Granada. ISBN 978-84-338-5559-6.
[http://hdl.handle.net/10481/27512]

2 Universidad de Sevilla. Departamento de Economia Aplicada IIT
3 Unidn Europea. Libro Blanco del Transporte de la Union Europea revisado en 2.006.
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lla, la parte del sistema de transportes en constante crecimiento ”, haciendo referencia
al papel de apoyo del sector del transporte respecto al resto de sectores economicos y
la necesidad de que éste sea capaz de adaptarse con dinamismo a los cambios como
elemento clave en el desarrollo global. En este sentido, cabe mencionar la contribu-
cion directa al desarrollo econdmico y social del sector del transporte mediante:

» La integracion y cohesion del espacio mejorando las condiciones de accesibi-
lidad minimizando las desigualdades entre regiones.

» La vertebracion del territorio a través del desarrollo de las infraestructuras de
transporte sostenible al mismo tiempo que se fomenta la integracion del tejido
productivo favoreciendo la relacion con los principales mercados de consumo
de bienes y servicios.

1.1. EL RETO DE LA SOSTENIBILIDAD GLOBAL

Tradicionalmente el término sostenibilidad estaba vinculado al ambito ecologico
siendo el concepto de desarrollo sostenible el primer término que permite vincular
la sostenibilidad de manera trifasica teniendo en cuenta la necesidad de relacionar la
sostenibilidad no sélo al ambito ecoldgico sino también al ambito social y economi-
co. Actualmente nos encontramos inmersos dentro de un proceso de cambios a nivel
politico, econdémico y social orientados a la consecucién de un modelo de desarrollo
sostenible orientado no sélo a la sociedad actual sino también a la sociedad futura.
La sociedad actual demanda un modelo econdémico que permita el crecimiento y el
desarrollo de la economia de forma que satisfaga las necesidades de las generaciones
presentes sin que ello comprometa a las posibilidades de las generaciones futuras. Es
necesario pues entender la sostenibilidad de manera global, conjugando la vertiente
economica, social y ambiental.

A nivel particular entendemos que un proyecto es econémicamente sostenible cuan-
do es financieramente posible y rentable. Igualmente la sostenibilidad social esta ba-
sada en el mantenimiento de la cohesion social y de su habilidad para trabajar en
la persecucion de objetivos comunes. Por ultimo, la sostenibilidad ambiental hace
referencia a la compatibilidad entre la actividad considerada y la preservacion de la
biodiversidad y de los ecosistemas, evitando la degradacion de las funciones fuente
y sumidero.

En el siguiente grafico se representa el desarrollo sostenible como la estrategia de
conjuncion de las tres variables la social, la ecoldgica y la econdmica, siendo la sos-
tenibilidad global el objetivo a alcanzar por la sociedad actual de manera que permita
mantener un nivel de desarrollo presente y futuro aceptable.
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Este trabajo se centra en la sostenibilidad dentro del sector del transporte de viajeros
en autobus en Andalucia ya que se trata de un sector clave para la economia regional
y contribuye de manera directa a la sostenibilidad global del sistema de transporte en
la region andaluza tanto desde la perspectiva social como suministrador de servicio
publico permitiendo una mayor cohesion social, como desde la perspectiva econdmi-
ca generando empleo, renta y riqueza y desde una perspectiva ambiental al tratarse de
un transporte colectivo cercano al ciudadano siendo una alternativa al transporte en
vehiculo privado.

1.2. LA POLITICA DE TRANSPORTE EN ANDALUCIA: EL PLAN DE INFRAESTRUCTURAS
PARA LA SOSTENIBILIDAD DEL TRANSPORTE EN ANDALUCIA (P.I.S.T.A. 2007-2013)

A nivel regional, la politica de transportes andaluza se asemeja y adapta a los planes
y politicas nacionales tomando como referencia las directrices marcadas a nivel euro-
peo. Sin embargo, es preciso hacer constar el déficit historico en infraestructuras de la
region a pesar de ser un lugar estratégico tanto para Espafia como para Europa. En este
sentido debemos apostar por una planificacion a largo plazo que permita la ejecucion
de grandes proyectos en los que se fusionen las distintas modalidades de transporte
como es el caso del Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte en
Andalucia para el periodo 2007-2013. La gran diversidad geografica de Andalucia
hace posible un gran nimero de alternativas relativas al transporte de las que se pue-
den obtener grandes beneficios si somos capaces de optimizarlos de forma global. Sin
embargo, uno de los problemas principales es la existencia de grandes desequilibrios
en infraestructuras y transportes dentro de la regioén por lo que es uno de los pilares
fundamentales en los que se debe trabajar siendo cada vez mas equitativos y apoyan-
do a un crecimiento mas global y menos polarizado. Concretamente es la Direccion
General de Transportes tiene entre sus competencias el impulso, la coordinacion y el
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desarrollo de las politicas de transportes de ambito regional. Los ejes principales del
Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte en Andalucia son:

» El desarrollo econémico y la convergencia con la Unién Europea.

» La satisfaccion de los derechos sociales basicos de los ciudadanos.

» La sostenibilidad global.

Por ello y puesto que el sector del transporte satisface las necesidades de movilidad
y acceso de la poblacion y de los bienes al mismo tiempo que provoca un impacto
negativo sobre el medio ambiente es necesario trabajar para mejorar la eficiencia en
el sector buscando y promoviendo alternativas que se basen en mejoras por el lado
de los outputs al mismo tiempo que se minimizan los efectos negativos de los inputs.
Los objetivos generales del P.I.S.T.A. se reducen en:

» El fomento del uso racional y sostenible de los recursos naturales reduciendo
el nimero de emisiones y luchando contra los efectos del cambio climatico.

* Mejora de la eficiencia economica y energética del transporte.

* Mejora de la calidad de vida de la poblacion en Andalucia adaptandose a las
necesidades de los ciudadanos.

* Impulso de las nuevas infraestructuras de transporte como instrumento para
mejorar la competitividad.

* Mejora de la articulacion de Andalucia tanto internamente como con el conjun-
to de Espafia y Europa.

A continuacion se exponen los objetivos especificos y acciones del plan en relacion a:

« El transporte de mercancias y logistica.

» Laarticulacion exterior de Andalucia.

» Interconexion de los centros regionales.

* Mejorar la accesibilidad del territorio y el transporte publico de personas.
« Ambitos metropolitanos.

» Las areas litorales.

Desde la perspectiva econdomica-financiera, la inversion publica del plan asciende a
30.042,1 millones de euros repartidos entre la administracion estatal y regional lo que
supone un incremento superior al 180% respecto a las actuaciones realmente ejecuta-
das dentro del Plan Director de Infraestructuras de Andalucia (1997-2007) predecesor
del P1.S.T.A. En el siguiente cuadro se expone el programa de actuaciones del plan y
el origen de dichas inversiones destinando la mayor parte de los recursos a impulsar

4  El Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte en Andalucia es un instru-
mento de caracter estratégico, que sera la principal referencia para la concertacion de las politicas
de nuestra Comunidad Auténoma en materia de transporte y sostenibilidad con los correspon-
dientes planes estatales y de la Union Europea. A €l corresponde la consecucion, en materia de
infraestructuras del transporte, de los trascendentales objetivos que tiene planteados Andalucia en
relacion con la competitividad, la cohesion territorial y la sostenibilidad ambiental. Se trata, por
tanto, de un documento llamado a tener una especial relevancia dentro de las politicas de la Junta
de Andalucia. Por una parte, implica un esfuerzo inversor que tendra una incidencia decisiva en la
mejora de la competitividad andaluza. Por otra, aporta las estrategias necesarias para afrontar con
éxito los retos asociados a la sostenibilidad ambiental y energética, y en particular los relativos a
la lucha contra el cambio climatico. Por ultimo, la ejecucion de sus previsiones supondra un avan-
ce decisivo en el reforzamiento de la articulacion tanto interior, como exterior de la Comunidad
Autonoma. El Plan fue aprobado definitivamente por el Consejo de Gobierno de la Junta de An-
dalucia el 16 de septiembre de 2008, y publicado en el B.O.J.A. n° 205, de 15 de octubre de 2008.
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el transporte publico, potenciar modos de transporte mas sostenibles y reforzar la
intermodalidad general del sistema de transporte.

FINANCIACION POR PROGRAMAS DEL P.I.S.T.A.

Estapo JUNTA DE ANDALUCIA TotaL
ImPORTE % ImMPORTE % ImMPORTE %
Viario 6.900,90 | 31,50% | 3.691,20 | 45,38% | 10.592,10 | 35,26%
Ferrocarril 11.490,60 | 52,45% | 3.765,70 | 46,29% | 15.256,30 | 50,78%
Puertos 21.90,8 | 10,00% | 250,7 3,08% 2-441,5 8,13%
Aeropuertos 1.204,90 | 5,50% 0 0,00% 1.204,90 | 4,01%
Transporte de personas 0,00% 85 1,04% 85 0,28%
Areas logisticas 120,5 0,55% 341,9 4,20% 462,4 1,54%
TOTAL 21.907,60 | 100,00% | 8.134,50 | 100,00% | 30.042,10 |100,00%

Fuente: Consejeria de Obras Publicas y Transportes. (Datos en millones de euros)

La incorporacion del sector privado en la financiacion de infraestructuras es sin duda
una alternativa a tener en cuenta por parte de la administracion ptblica a través de los
mecanismos de participacion publico-privada con objeto de alcanzar un mayor nivel
de ejecucion del plan y dentro del marco normativo de estabilidad presupuestaria.

2. El servicio publico de transporte

2.1. SERVICIO PUBLICO: CONCEPTO Y MODELOS DE GESTION

Desde la perspectiva tradicional y amparado por el art. 128 de la Constitucion
Espafiola, se entiende por servicio piblico® a la actividad propia del Estado o de otra
Administracion Publica, de prestacion positiva, con la cual mediante un procedimien-
to de derecho publico, se asegura la ejecucion regular y continua, por organizacion
publica o por delegacion de un servicio técnico indispensable para la vida social. De
esta definicion se deducen las siguientes caracteristicas de los servicios publicos:

» Una actividad administrativa de prestacion.

* Exclusividad regalista: Hace referencia a la titularidad del servicio no a su
gestion.

* Actividad regida por el Régimen de Derecho Publico, es decir, regida por un
régimen juridico de proteccion especial de su prestacion con inmunidades y
prerrogativas especiales tanto en el &mbito de la titularidad del servicio frente
a la gestién como del propio servicio frente a terceros.

5 Aurifio Ortiz, G. “Principios de derecho publico econdmico (Modelo de Estado, gestion
publica y regulacion econdémica” (2004).
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Se encuentra dentro de las actividades catalogadas como indispensables, es
decir, aquéllas actividades de utilidad, indispensables para la vida en sociedad.
Prestacion regular y continua basada en el principio de continuidad de los ser-
vicios publicos.

Con finalidad de utilidad general al publico.

Las administraciones publicas pueden gestionar los servicios publicos, que sean de su
competencia de forma directa o indirecta. Se entiende por gestion directa a todos aquellos
modos de prestacion en los que la administracion correspondiente ofrece a través de sus
propios organos o entidades, con o sin personalidad juridica mientras que si esta gestion
se realiza mediante la mediacion de otras entidades que no tengan el concepto de publicas
se denomina gestion indirecta. Los contratos de gestion indirecta son regulados mediante
el art. 154 de la TRLCAP y siguientes. En base a esta normativa el servicio a contratar ha
de tener un contenido econémico que lo haga susceptible de explotacion por empresarios
particulares, quedando excluidos, por otra parte, los servicios que impliquen ejercicio de la
autoridad inherente a los poderes publicos. La contratacion de la gestion de los servicios
publicos adoptara cualquiera de las siguientes modalidades (art. 156):

Concesion: Mediante la que el empresario gestionara el servicio a su propio
riesgo y ventura. La concesion es la forma paradigmatica de la gestion indirec-
ta de los servicios publicos. Consiste en la transferencia al gestor indirecto (su-
jeto privado) de facultades originariamente administrativas. El concesionario
puede, incluso, dictar, por delegacion de la Administracion titular del servicio,
actos administrativos, impugnables en recurso ordinario o de alzada ante la
Administracion de cobertura.

Gestion interesada: en cuya virtud la Administracion y el empresario partici-
paren en los resultados de la explotacion del servicio en la proporcion que se
establezca en el contrato. La gestion interesada es la traduccion administrativa
del contrato mercantil de la aparceria industrial, intermedio entre el contrato
de arrendamiento y el de sociedad. En definitiva, se trata de un contrato de
arrendamiento con clausula parciaria, de forma que la Administracion y gestor
indirecto participen en los resultados de la actividad en la proporciéon que se
establezca (ingresos brutos, beneficio neto, etc.).

Concierto con persona natural o juridica que venga realizando prestaciones
analogas a las que constituyen el servicio publico de que se trate. El concierto
presupone una empresa que realice actividades analogas al servicio publico
de que se trate. En cualquier caso, el concierto viene a suplir la “incapacidad”
actual de la Administracion para la prestacion de un servicio, por lo que, por
definicion, se caracteriza por la nota de interinidad o transitoriedad.

Sociedad de economia mixta en la que la Administracion participe, por si o
por medio de una entidad publica, en concurrencia con personas naturales o
juridicas. Esta sociedad implica que la Administracion participa parcialmente
en el capital. Esta participacion ha de ser minoritaria pero ha de ir acompafiada
de los medios precisos para que la Administracion tenga un cierto control de la
sociedad. Entre estos medios de control cabe destacar la posibilidad de nom-
bramiento de un delegado de la Administracion en la sociedad, con facultades
de inspeccion, de suspension o, incluso, de veto de determinados acuerdos
sociales que pueden ser perjudiciales para el interés publico, en la forma que
determinen los Estatutos.
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La conjuncioén del sector publico como titular del servicio y del sector privado como
gestor de la prestacion permite fusionar las ventajas minorando los inconvenientes de-
rivando en una mejor gestion. Por consiguiente, el hecho de llevar a cabo una gestion
eficiente tanto de los recursos disponibles como de la gestion administrativa permite
obtener mayor volumen de recursos que permitan ser utilizados como fuente de mejora
de la equidad en los servicios publicos. Es decir, dejar que el mercado actiie de manera
eficiente en los servicios publicos a través de la gestion indirecta en los que le es rentable
y dejar a la administracion ptblica competente como corrector de fallos de mercado y
suministrador de servicios publicos siempre y conforme al principio de equidad e inten-
tando que la prestacion de estos servicios sea lo mas eficaz y eficiente posible.

2.2. LAS CONCESIONES DE TRANSPORTE DE VIAJEROS EN AUTOBUS

Dentro del sector del transporte de viajeros en autobus la gestion indirecta estd muy
arraigada siendo la concesion administrativa la formula mas comtin. En este sentido
nos encontramos con un sector capacitado y con experiencia dentro de la fusiéon pu-
blico-privado. Para el caso concreto de Andalucia, el sector se encuentra en una situa-
cion de dificultad econdmica no sélo por los efectos derivados de la crisis econdomica
como pueden ser la caida de la demanda o la tendencia alcista del precio del gasoil
sino también por la proximidad de los vencimientos de las concesiones asi como la
aparicion y fomento de otros modos de transportes dentro del plan estratégico regional
que han dado lugar a una realidad muy distinta. Es por tanto necesario reestructurar el
sistema de transporte regional analizandolo de manera global tanto por el lado de la
oferta como por el lado de la demanda reduciendo el exceso de oferta derivado de la
aparicion de nuevos modos e introduciendo nuevos servicios como consecuencia de
los enlaces orientados a la promocion de la intermodalidad.

El concepto de sostenibilidad dentro del sector del transporte de viajeros en autobus
es sin duda un objetivo a alcanzar a corto, medio y largo plazo al tratarse de un sector
que satisface una necesidad social, la movilidad de las personas, al mismo tiempo que
precisa de cambios estructurales que garanticen el equilibrio econdémico-financiero de
las empresas operadoras. En este sentido es necesario dotar al sector de la capacidad
técnica y financiera necesaria para que rentabilice las concesiones administrativas.
Consciente de que la crisis economica ha afectado también a las administraciones
publicas existen medidas que fomentarian la salida de la crisis de este sector. Entre
estas medidas destacamos:

» La prorroga de las concesiones administrativas reactivaria el valor intangible
de las empresas dotandolas de mayor capacidad de inversion.

» Establecimiento de una linea de avales con garantia de la administracion que
permitiese el descuento de la deuda de las administraciones publicas reducién-
dose el periodo de cobro.

* Regulacion de las concesiones administrativas a través de contratos programas
donde la administracion ptblica y el concesionario establezcan las obligacio-
nes y derechos garantizandose en todo momento el equilibrio econdmico-fi-
nanciero de las concesiones.

» Establecimiento de un tope maximo del precio de gasoil que reduzca la vulne-
rabilidad del sector ante la volatilidad del precio.
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» Implantacion de un sistema centralizado de contratacion por parte de las ad-
ministraciones publicas de manera que permita aprovechar las sinergias y se
ofrezca por parte de las empresas un servicio mas eficiente.

 Facilitar el acceso a las empresas de otros nichos de mercado que permitan la
explotacion de infraestructuras de transporte a través de contratos de partici-
pacién publico-privada.

3. La participacién publico-privada

3.1. CoNCEPTO

La participacion publico-privada es un instrumento clave para las empresas y admi-
nistraciones publicas para salir de la crisis ya que por un lado permite a las administra-
ciones publicas generar los bienes y servicios ptblicos que demanda la sociedad y por
otro lado permite a las empresas explotar nichos de mercado que tradicionalmente eran
explotados por la administracion publica directamente. En términos generales la partici-
pacion publico-privada se define como las diferentes formas de cooperacion (contratos,
convenios, acuerdos, etc.) entre las autoridades publicas y el sector privado con el objeto
de garantizar la financiacidn, construccion, renovacion, gestion o el mantenimiento de
una infraestructura o servicio. Estas operaciones se caracterizan por:

» Tener una duracion relativamente larga implicando que la cooperacion entre el
sector publico y privado se dé en diferentes aspectos del proyecto en cuestion.

* El modo de financiacion del proyecto, en parte garantizado por el sector priva-
do, en ocasiones por estructuras organizativas mas complejas o incluso puede
darse que la financiacion privada se complete con financiacion publica.

» Se da especial importancia al aspecto econdomico del proyecto en las distintas
etapas (diseflo, realizacion, ejecucion y financiacion). Por este motivo el socio
publico se encarga de definir los objetivos a alcanzar de caracter publico, la
calidad de los servicios propuestos y la politica de precios garantizando el
control en el cumplimiento de los objetivos al mismo tiempo que encarga a la
iniciativa privada el resto de las funciones a desarrollar.

» Se produce un reparto entre el socio publico y privado del conjunto de riesgos
del proyecto que tradicionalmente asumia en su totalidad el sector publico.
Concretamente, las operaciones de P.P.P. no implican que el socio privado asu-
ma la totalidad de los riesgos derivados de la operacion, ni siquiera la mayor
parte de ellos, sino que se produce un reparto preciso de los riesgos en funcioén
de las capacidades de las partes en cuestion para ser evaluados, controlados y
gestionados con la mayor exactitud posible.

Las administraciones publicas recurren a este tipo de operaciones para la realiza-
cion de proyectos de infraestructuras principalmente en los sectores de transportes,
sanidad publica, educacion y seguridad publica ya que suelen ser inversiones muy ele-
vadas y complejas. No obstante, aunque este tipo de operaciones tiene claras ventajas
macroecondmicas como la mejora de la relacion calidad/precio al mismo tiempo que
permite preservar los objetivos de interés publico si es cierto que, las operaciones de
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colaboracion publico-privado sélo deberan realizarse en los casos en los que la opcion
de colaboracion ofrezca una ventaja o plusvalia real frente a la iniciativa puramente
publica. Los motivos por los cuales en los ltimos afios se ha producido un auge de
este tipo de operaciones son principalmente:

» Las restricciones presupuestarias que impiden que las administraciones pu-
blicas dispongan de recursos necesarios para la ejecucion de proyectos que
demandan los ciudadanos.

» Mediante este tipo de operaciones se permite aprovechar los conocimientos y
métodos de funcionamiento del sector privado en el marco del &mbito publico.

* Facilitar la creacion de una estructura publico-privada necesaria en las economias
desarrolladas en las que el papel del Estado ha evolucionado dentro del aspecto
econdmico asumiendo el papel de organizador, regulador y controlador.

Podemos afirmar que la participacion publico-privada (P.P.P.) esta de moda y eso es
gracias en parte al contexto econémico actual donde la austeridad y la reduccion de
los costes tanto en los presupuestos publicos como en los privados son dos supuestos
de partida para cualquier proyecto. Entendemos pues a la participacion publico-priva-
da como una férmula de ahorro ya que estad fundamentada en la prestacion de un bien
o servicio publico de calidad al menor costo.

Concretamente, la P.P.P. es cada vez mas utilizada en las economias desarrolladas
como herramienta para delegar en el sector publico la ejecucion de infraestructuras
o prestacion de servicios publicos propios de las administraciones publicas. Dentro
del contexto econdomico actual encontramos a la participacion publico-privada como
la alternativa mas favorable ya que permite a las administraciones publicas seguir
prestando los bienes y servicios publicos a la ciudadania a la vez que estos se prestan
en base a criterios privados como la eficiencia, eficacia, productividad, economia o la
competitividad.

Se trata pues de implantar un modelo donde administracion publica y sector privado
operen conjuntamente estableciéndose un sistema de responsabilidades de las partes,
es decir, establecer un sistema de regulacion y control por parte de las administracio-
nes publicas al mismo tiempo que se opera con criterios de mercado por parte de las
empresas. Por consiguiente dentro de este modelo la administraciéon publica ocupara
un papel decisorio pero orientado hacia la regulacion, el control y la correccion de los
posibles fallos de mercado mientras que el sector privado sera quien, bajo criterios de
mercado, ofrezca los bienes y servicios publicos.

3.2. LOS CONTRATOS DE COLABORACION PUBLICO-PRIVADA

El contrato de colaboracion publico-privado es considerado un contrato especial-
mente complejo ya que implica la participacion del sector privado en la financiacion
y distribuye los riesgos de la operacion entre el socio privado y el socio publico. La
duracion del contrato de C.P.P. no podra exceder de veinte afios con caracter general,
no obstante cuando por razon de la prestacion principal que constituye su objeto y de
su configuracion, el régimen aplicable sea el propio de los contratos de concesion de
obra publica se aplicara el art. 244 de la L.C.S.P. en el que se prevé un plazo maxi-
mo de cuarenta aflos salvo en la concesion de obras hidraulicas que se regiran por la
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normativa especifica® en cuanto a su duracion donde se establece un plazo méaximo de
setenta y cinco afios.

De esta forma, la Ley de Contratos del Sector Publico, define en su articulo 11 los
contratos de colaboracion publico-privada como aquéllos contratos de colaboracion
entre el sector publico y el sector privado en que la Administracion Publica encarga a
una entidad de derecho privado, por un periodo determinado en funcién de la duracion
de la amortizacion de las inversiones o de las formulas de financiacién que se provean,
la realizacion de una actuacion global e integrada que, ademas de la financiacion de
inversiones inmateriales de obras o de suministros necesarios para el cumplimiento de
determinados objetivos de servicio publico o relacionados con actuaciones de interés
general, comprenda alguna de las siguientes prestaciones:

» La construccion, instalacion o transformacion de obras, equipos, sistemas, y
productos o bienes complejos, asi como su mantenimiento, actualizacién o
renovacion, su explotacion o su gestion.

» La gestion integral del mantenimiento de instalaciones complejas.

* La fabricacion de bienes y la prestacion de servicios que incorporen tecnolo-
gia especificamente desarrollada con el proposito de aportar soluciones mas
avanzadas y economicamente mas ventajosas que las existentes en el mercado.

» Otras prestaciones de servicios ligadas al desarrollo por la Administracion del
servicio publico o actuacion de interés general que le haya sido encomendado.

Ademas solo podran celebrarse contratos de colaboracion entre el sector publico y
el sector privado cuando previamente se haya puesto de manifiesto, en la forma pre-
vista en el articulo 118, que otras formulas alternativas de contratacion no permiten
la satisfaccion de las finalidades publicas. De esta forma, el contratista como colabo-
rador de la Administracion puede asumir, en los términos previstos en el contrato, la
direccion de las obras que sean necesarias, asi como realizar, total o parcialmente, los
proyectos para su ejecucion y contratar los servicios precisos. La contraprestacion a
percibir por el contratista colaborador consistira en un precio que se satisfara durante
toda la duracion del contrato, y que podra estar vinculado al cumplimiento de deter-
minados objetivos de rendimiento. Los contratos de colaboracion publico-privada son
contratos sujetos a una regulacién armonizada cuyo valor estimado del contrato debe
estimarse de acuerdo al articulo 76 y siguientes de dicha ley.

Las ventajas generales de la colaboracion publico-privada se dividen en:

* Ventajas fiscales:

- Mejora de la deuda publica.
- Mejor valoracion del dinero.
- Asignacion optima del riesgo.
- Control presupuestario.
* Ventajas econdmicas:
- Rapidez de entrega.
- Modernizacion.
- Fiabilidad.
- Eficacia.
- Acceso a capital internacional.

6 Véase el art. 134.1.a del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de junio.
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* Ventajas tecnologicas:

- Transparencia tecnologica.
- Formacion.
- Innovacion.

* Ventajas sociales: sirve para satisfacer las necesidades sociales, aumenta el
nivel de vida, mejora el medio ambiente, equilibra los objetivos publicos y
privados y dispone de un proceso de asignacion eficiente de los recursos.

* Ventajas politicas: permite asumir el nuevo papel del gobierno, conserva la
responsabilidad publica para la provision de servicios en materia de control,
regulacion y financiacion y contribuye a la estabilidad en el largo plazo.

No obstante, la principal ventaja del contrato de colaboracion publico-privado es
que permite el equilibrio entre la flexibilizacion y el control en el suministro de bienes
y servicios. Los factores que proporcionan mayor flexibilidad al contrato son:

* Reduccion del riesgo por parte de la Administracion ya que la ejecucion del
contrato se realiza a riesgo y ventura del contratista sin perjuicio de lo pactado
en las clausulas de reparto de riesgo que se incluyan en los contratos de cola-
boracion entre el sector publico y el sector privado.

» Contraprestacion en forma de precio diferido.

» Pagos vinculados al rendimiento.

» Posibilidad de precios provisionales.

e Asuncion por el empresario de la direccion de las obras.

Por otro lado, los factores del contrato de colaboracion publico-privada que propor-
cionan un mayor control o rigor son:

» Existencia de una evaluacion previa que garantice que la eleccion de esta mo-
dalidad de contrato es la mas adecuada.

» Elaboracion de un programa funcional.

* Intervencion de un drgano colegiado en la evaluacion previa.

« Contratos sujetos a regulacion armonizada.

» Configuracion como contratos administrativos.

* Prevision de un clausulado minimo.

* Definicion del régimen juridico del contrato una vez conocidas sus
caracteristicas.

Respecto a los agentes, sector privado y administracion publica, las ventajas son
las siguientes:

* Sector privado

- Inversion a largo plazo con aval de la Administracion Publica.

- Abaratamiento de los costes mediante la reduccion de riesgos.

- Oportunidades de integracion en infraestructuras, mantenimiento y
operacion.

* Administracion publica

- Liberacion de recursos y reduccion del déficit.
- Proyectos mas econdmicos.
- Agilidad en el plazo de la iniciativa privada.
Control de procesos: disefio, construccion y mantenimiento.
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4. La participacion publico-privada en el sector del
transporte

4.1. INTRODUCCION

El reglamento europeo n° 1370/20077 tiene como objetivo el establecimiento de un
marco comunitario capaz de garantizar la prestacion de los servicios de interés general
(entre los que se encuentran los servicios publicos de viajeros en autobus) introdu-
ciendo mejoras en la frecuencia, la seguridad, la calidad y el precio en la prestacion de
estos servicios estableciéndose un sistema compensatorio como consecuencia de las
mejoras incorporadas en los servicios y que los operadores de servicio publico ofrecen
bajo las reglas del propio mercado por si s6lo no hubiera podido prestar. Como medi-
da aclaratoria conviene definir una serie de conceptos:

* Transporte publico de viajeros: Servicio de transporte de viajeros de interés
economico general ofrecidos a los usuarios sin discriminacion y de forma
continua.

* Obligacion de servicio publico: Exigencia definida o determinada por una au-
toridad competente a fin de garantizar los servicios publicos de interés general
que un operador, si considerase unicamente su propio interés comercial, no
asumiria al menos en la misma medida o condiciones sin retribucion.

» Compensacion de servicio publico: Todo tipo de ventaja, especialmente de
caracter financiero, concedida de forma directa o indirecta por una autoridad
publica mediante recursos publicos durante el periodo de ejecucion de una
obligacion de servicio publico o en relacion con ese periodo.

El contrato de servicio publico hace referencia a uno o varios actos juridicos vincu-
lantes que plasmen el acuerdo entre una autoridad competente y un operador de ser-
vicio publico determinado con objeto de confiar al operador la gestion y explotacion
de los servicios publicos de transporte de viajeros sometidos a las obligaciones de
servicio publico. Este tipo de contrato es la herramienta sobre la que ha de formularse
y regularse cualquier tipo de compensacion o derecho exclusivo proporcionado por la
autoridad competente en contrapartida por la ejecucion de un servicio publico.

El cambio de estrategia estd mas que justificado ya que el sector del transporte tiene
una serie de problemas que hacen necesaria la introduccion de medidas dirigidas a la
busqueda de un sector del transporte intermodal donde la biisqueda de la rentabilidad,
participacion publico-privada y la creacion de valor empresarial sean los pilares fun-
damentales para el desarrollo y la consolidacion de un modelo de transportes capaz
de satisfacer las necesidades de los ciudadanos. La consecucion de estos objetivos
pasa por:

* Modernizacién empresarial apostando por las nuevas tecnologias, apoyo finan-
ciero a la innovacion, cooperacion con otros sectores, formacion, busqueda de
nuevos mercados. ..

» Incremento de la eficiencia empresarial mediante la concentracion de empresas
y el desarrollo de redes y sistemas de comercializacion conjunta.

7  Reglamento CE, n° 1370/2007. Sobre los servicios publicos de transporte de viajeros por
ferrocarril y carretera. Bruselas. 2007.
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* Optimizacidon en materia de gestion y organizacion con las Administraciones
Publicas.

» Fomento del transporte colectivo ofreciendo mayor calidad y cantidad de ser-
vicios publicos como via para la sostenibilidad y el medio ambiente.

Una herramienta util para realizar esta reforma son los contratos programas a
través de los cuales la Administracion Publica competente y las empresas asumen
una serie de derechos y obligaciones orientados a unos objetivos claramente definidos
garantizando el equilibrio econémico-financiero de las empresas. Este mecanismo ha
de permitir satisfacer las necesidades de los ciudadanos como usuarios del servicio
publico al mismo tiempo que se produce una restructuracion del sector por el lado de
la oferta.

En definitiva el éxito de la participacion publico-privada en el sector del transporte
de viajeros en autobus precisa de:

* La implantacion de los contratos programas para garantizar el equilibrio eco-
ndémico de las concesiones.

» El fomento del transporte publico de viajeros en autobus haciéndolo mas atrac-
tivo y mejorando la imagen positiva del mismo.

» La inversion en infraestructuras y explotacion propias del transporte de via-
jeros en autobus como carriles bus, plataformas, marquesinas, aparcamientos
disuasorios para coches, estaciones de autobuses, etc.

Para el caso concreto de Andalucia, la politica regional de transportes ha creado una
red de consorcios de transportes que ha permitido resolver los problemas de movili-
dad de los ciudadanos concretamente del transporte ptblico de las areas metropolita-
nas donde el incremento demografico ha sido muy importante basandose en la vision
de un modelo de transporte integrado e intermodal. Actualmente, en Andalucia, los
consorcios de transporte prestan servicio a mas de 160 municipios y a mas del 60% de
la poblacion andaluza. La apuesta por los Consorcios de Transportes Metropolitanos
es sin duda una apuesta por un sistema global e integrado de los distintos operadores
de transportes con objeto de consolidar de un modelo de transporte metropolitano
sostenible, dindmico y vertebrador dentro del territorio.

4.2. ALGUNOS PROYECTOS BAJO LA FORMULA DE P.P.P.

El sector del transporte es uno de los sectores con mayor tradicion dentro de la
participacion publico privada tanto en el papel de suministrador de servicios publicos
como en el caso de la construccion y explotacion de infraestructuras.

En este sentido, nos encontramos en un momento proclive para ejecutar proyectos
de participacion publico-privada en Espafia y Andalucia puesto que estamos inmersos
en la fase de ejecucion dos planes de infraestructuras, P.E.I.T.® y P.I1.S.T.A.° respectiva-
mente, siendo la P.P.P. una alternativa utilizada para la financiacion del plan. A conti-
nuacién de exponen algunos ejemplos de participacion publico-privada en Andalucia:

8  Ministerio de Fomento. PEIT: Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte para el pe-
riodo 2005-2020. Espafia. 2004.

9  Junta de Andalucia. Consejeria de Obras Publicas y Vivienda. Plan de Infraestructuras para la
Sostenibilidad del Transporte en Andalucia. Andalucia. 2007.
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Metro de Sevilla: Proyecto promovido y financiado por la Junta de Andalucia
con la participacion de los ayuntamientos y la colaboracion de la Administracion
General del Estado. El ente autonomico mediante la empresa Ferrocarriles de
la Junta de Andalucia se encarga de la tutela, la inspeccion y la supervision
de la linea y cede en régimen de concesion administrativa por 35 afios a la
sociedad Metro de Sevilla, participada por Dragados, Sacyr, GEA 21, CAF y
Tussam, el proyecto, construccion y explotacion de la concesion. Ademas la
sociedad Metro de Sevilla participa en la financiacion de la infraestructura y
el servicio.

Metro de Malaga: Al igual que para el metro de Sevilla surge por iniciativa de
la Junta de Andalucia, gestionado por la Ferrocarriles de la Junta de Andalucia
(Organo adscrito a la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de
Andalucia). Con el acuerdo entre el Ayuntamiento de Malaga y la Junta de
Andalucia se crea en noviembre de 2004 la Sociedad Concesionaria Metro
de Malaga y al mes siguiente se firma el Contrato de Concesion para la cons-
truccion y explotacion de las lineas 1 y 2 del Metro de Mélaga en el que se
incluyen como prestaciones anexas la relacion del proyecto y la adquisicion
del material movil.

Metro Ligero de Granada: El modelo de gestion para la construccion del metro
de Granada se realiza mediante contratos de obras por tramos por la empresa
Ferrocarriles de la Junta de Andalucia con financiacion presupuestaria tradi-
cional. No obstante, se prevé la creacion de una sociedad vehiculo de capital
publico a la que la administracion publica le atribuya la competencia de la
prestacion del servicio del transporte ptblico objetivo del proyecto.

La creacion de Uniones Temporales de Empresas (U.TE.) para la creacion,
modernizacion o explotacion de las estaciones de autobuses. De esta forma la
administracion publica competente cede la explotacion de la estacion de auto-
buses y como contrapartida la U.T.E. financia el proyecto o paga un canon. Las
empresas que participan en la U.T.E. se benefician no so6lo de la explotacion
a menor coste o coste nulo sino que le permite reducir costes derivados del
solapamiento de servicios, como la venta de billetes o informacién al mismo
tiempo que diversifica sus ingresos derivados de la explotacion de las instala-
ciones de la estacion. Con la introduccion de la iniciativa privada lleva consigo
un modelo de gestion basado en la eficiencia y la eficacia proporcionando un
servicio mas amplio y competitivo.

La creacion y explotacion de aparcamientos urbanos y metropolitanos es otro
ejemplo en los que la participacion publico-privada puede dar buenos resul-
tados. De esta forma el modelo de concesion de obras publicas es una buena
eleccion mediante la cual la administracion publica puede poner al servicio
de los ciudadanos un servicio de aparcamiento sin apalancamiento financiero
con el coste derivado de la explotacion del servicio durante el periodo de la
concesion.

La subcontratacion de servicios de transporte escolar, transporte de personas
mayores a centros de estancia diurna o trasporte de personas con alguna mi-
nusvalia son otros ejemplos de conjuncién publico-privado mediante la tipo-
logia de contrato de servicios. Este tipo de contratos es una opcion a tener en



23.LA PARTICIPACION PUBLICO-PRIVADA COMO ESTRATEGIA DE GESTION SOSTENIBLE
EN LOS SERVICIOS PUBLICOS DE TRANSPORTE DE VIAJEROS 437

consideracion para la puesta en marcha y ejecucion de la ley de dependencia
en materia de transporte.

» La creacion de empresas de taxis en las que la administracion publica delega
en una empresa de financiacion mixta o privada la prestacion de un servicio de
taxis que permita tener mayor regulacion y control sobre el servicio publico
de taxis con el objetivo de eliminar el perfil de empresario auténomo o de mi-
croempresa y poder beneficiarse de los beneficios derivados de las economias
de escala y las sinergias. La creacion de este tipo de empresas seria una buena
opcioén para la puesta en marcha y ejecucion de los procesos de modernizacion
y reconversion del sector del taxi adaptandolo a las necesidades y demandas
actuales.

» La creacion de empresas mixtas de transporte urbano en base a criterios de
gestion privada como la eficiencia técnica y economica de los proyectos pero
bajo el control de la administracion publica competente.

No obstante, es preciso seguir avanzando en este campo con objeto de acometer
proyectos mas complejos entre los que destacamos la financiacion de proyectos de in-
fraestructuras de transporte como el metro, tranvias, estaciones de servicio y autobu-
ses urbanos e interurbanos, aparcamientos urbanos y metropolitanos, etc. Asimismo,
surgen nuevas oportunidades de negocio como el servicio auxiliar de transporte den-
tro del marco de desarrollo de la ley de dependencia dentro del sector del transporte
de viajeros en autobus o taxi entre otros.

4.3. LA P.P.P. EN LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE TRANSPORTE

La P.P.P. en el sector del transporte de viajeros en autoblis es un contrato de co-
laboracion entre el agente publico y privado a largo plazo donde el agente privado
suministra un servicio publico gestionado en base a los criterios de eficiencia técnica
y financiera donde el socio privado asume riesgos y se compromete a unas condicio-
nes de coste y calidad. Por el contrario, el socio ptiblico se compromete a mantener
el equilibrio econémico-financiero teniendo en cuenta que debera proporcionar al so-
cio privado una rentabilidad aceptable. Para el caso concreto del servicio publico
de transporte hemos de destacar la vinculacion del riesgo del socio privado con las
actuaciones del socio publico como por ejemplo en el caso de la demanda donde el
socio publico actia directamente en la politica tarifaria mediante el establecimiento
de precios politicos, en la velocidad comercial u ordenacion del trafico o en la implan-
tacion y fomento de otros modos de transporte sustitutivos.

Dentro del transporte de viajeros en autobus es necesario establecer un marco de
modernizacion capaz de adecuar las necesidades del sector corrigiendo las deficien-
cias del modelo concesional. Los contratos programa son un instrumento econémico-
financiero de colaboracion publico-privada mediante los cuales las empresas y ad-
ministraciones publicas reconocen e instrumentan los compromisos derivados de sus
decisiones. Estan basados en una relacion de tutela al tratarse de personas juridicas
distintas y sobre las que conviene resaltar que el tutor no puede ordenar aunque si se
le permite el asesoramiento, la inspeccioén u orientacion. De esta forma se pueden in-
corporar elementos sustanciales para la asignacion de recursos, relacionar costes con
actividad al mismo tiempo que introduce una serie de herramientas de gestion interna
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propias de la iniciativa privada. Por ello, es necesaria la promocion y el apoyo por
parte de la iniciativa publica y privada para la consolidacion de un modelo de coope-
racion fundamentado en una relacion contractual y mediante el cual se establezcan las
pautas para conseguir los objetivos marcados. Debemos entender a la colaboracion
publico-privada como un instrumento clave, ya que permite incorporar nuevos avan-
ces y servicios complementarios por el lado de la oferta para adaptarse a las necesi-
dades de la demanda pero precisa del cumplimiento por parte de la administracion de
los compromisos adquiridos.

Dentro de la participacion publico-privada el suministro de los servicios publicos de
transporte de viajeros es otro de los beneficiarios dentro del ambito de la colaboracion
publico-privada puesto que permite la liberacion por parte de la autoridad publica del
suministro delegando su gestion en un ente privado sin necesidad de perder el control
y la regulacion sobre el servicio. Dentro del sector del transporte de viajeros existe
cierta tradicion respecto a la P.P.P. mediante la gestion indirecta de los servicios pu-
blicos de transporte la formula de la concesion aunque también se opta por la gestion
directa.

En la prestacion de los servicios publicos de transporte de viajeros en autobus
hemos de diferenciar entre el transporte interurbano cuyo principal problema es la
pérdida de demanda y el transporte urbano cuya situacion econdmico financiera es
insostenible debido principalmente a la implantacién de un sistema de precios politi-
cos inviable desde la perspectiva economico-financiera. Por este motivo es necesario
incorporar medidas correctoras de gran calado orientadas al reequilibrio econémico-
financiero de las empresas de transportes urbanos ¢ interurbanos incorporando en los
contratos de gestion indirecta los contratos programas y el fomento del transporte en
autobus. Ademas y para el caso concreto del transporte urbano es necesario implantar
un sistema de precios que permita incrementar los ingresos via tarifas, la eliminacion
de la concepcion de gratuidad y la implantacion de un modelo de gestion donde prime
la eficiencia técnica y financiera.

5. Conclusiones

Ante el panorama desolador de la economia espafiola es preciso tomar medidas
urgentes orientadas al restablecimiento del equilibrio econémico-financiero siempre
bajo los parametros de la sostenibilidad. El objetivo general del desarrollo sostenible
cobra hoy mayor importancia ante la necesidad de crear un sistema sostenible desde
una perspectiva ecoldgica, econdmica y social que satisfaga las necesidades presentes
sin que merme el desarrollo futuro. Es el momento de sentar las bases de un nuevo
sistema social, econdomico y ambiental y ante el que ni los ciudadanos, ni las empre-
sas, ni las administraciones publicas pueden mantenerse aislados.

Siendo conscientes de que es imposible salir de la crisis econdmica sin reformas
de gran calado, nos encontramos en el momento de proponer medidas orientadas a la
salida de la crisis y la consolidaciéon de un modelo econdmico moderno en el que el
sistema de economia mixta donde sector publico y privado cooperen. Un ejemplo cla-
ro de cooperacion publico-privada es la participacion publico-privada. Concretamente
la participacion publico-privada resulta de interés por parte de las administraciones



23. LA PARTICIPACION PUBLICO-PRIVADA COMO ESTRATEGIA DE GESTION SOSTENIBLE
EN LOS SERVICIOS PUBLICOS DE TRANSPORTE DE VIAJEROS 439

publicas ya que permite cierta flexibilidad presupuestaria, transferencia del riesgo
al sector privado, reduccion del déficit y del endeudamiento publico manteniendo en
todo momento la capacidad de regulacion, control y posibilidad de correccion de los
fallos de mercado. Por el lado del agente privado, mediante la P.P.P. se abren nuevos
nichos de mercado a explotar por lo que aparecen nuevas posibilidades de negocio
donde la administracion publica es un socio-aliado. La ciudadania al respecto no ve
afectado la oferta de bienes y servicios publicos aunque si sera consciente de que estos
seran gestionados en base a criterios privados orientados a la busqueda de la eficiencia
técnica y financiera y en cualquier caso a menor coste que si fuera suministrado direc-
tamente por la administracion publica.

El interés por parte de las administraciones publicas se pone de manifiesto en todos
sus ambitos. Desde una perspectiva juridica destacamos a nivel europeo con la apro-
bacion del Libre Verde de Colaboracion publico-privada y el derecho comunitario en
materia de contratacion publica y concesiones y a nivel estatal la Ley de Contratos del
Sector Publico 2007, y desde una perspectiva financiera, tanto a nivel estatal como
autondmico se ha utilizado esta formula para financiar parte de los planes estratégicos
de infraestructuras de transporte.

Dentro del sector del transporte la participacion publico-privada es muy comtn
sobre todo en el suministro de los servicios publicos de transporte donde la formula
de la concesion administrativa es la mas utilizada. Ultimamente la P.P.P. esta siendo
utilizada en el sector como mecanismo para financiar infraestructuras de trasporte
asi como proyectos de gestion de servicios. Concretamente en el servicio publico de
viajeros en autobus tanto a nivel urbano como interurbano resulta de vital importancia
hacer reformas orientadas a la consecucion del equilibrio econdmico-financiero y a
la busqueda de la eficiencia técnica y financiera de los proyectos por lo que la P.P.P.
se vislumbra como una buena alternativa. En este trabajo se han expuesto algunas
de los posibles ejemplos de participacion publico-privada en el sector del transporte
como la creacion de uniones temporales de empresas para la explotacion conjunta
de estaciones de autobuses, inversiones en infraestructuras, aparcamientos urbanos e
interurbanos, subcontratacion de transporte escolar y de personas mayores o empresas
mixtas de taxis o de transporte urbano.
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