LA IMPUTACION DE LOS COSTES DE INFRAESTRUCTURA,
LA TARIFICACION POR LA UTILIZACION DE LA
INFRAESTRUCTURA Y LA FISCALIDAD ESPECIFICA (*)

Por RAFAEL IZQUIERDO DE BARTOLOME

Dr. Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

Tras analizar la situacién actual en Espafia en cuanto a imputacién de costes de in-
fraestructura y su comparacién con la de otros paises, en especial los de la C.EE., y la
trascendencia del tema en el importante sector del transporte, se estudia la cuestion en
el campo doctrinal y, finalmente, se sefialan las posibles soluciones que podrian abordarse
en nuestro pais, asi como sus previsibles repercusiones.

Este articulo viene a completar otro del mismo autor publicado en el numero de fe-
brero de 1972 de esta Revista, bajo el titulo de “Los costes y la tarificacion por la utili-
zacién de la infraestructura del transporte”, y fue expuesto en el | Coloquio Nacional de

Cargas celebrado en Madrid en 1971.

1. La problematica de los costes de infraes-
tructura en Espaia.

1.1. Situacién real.

Siempre que se habla de los costes de in-
fraestructura, especialmente en el caso de las
carreteras, existe una predisposiciéon para aso-
ciar dicho concepto al de la fiscalidad del trans-
porte, y mas concretamente a los impuestos
sobre los carburantes, en el sentido de consi-
derarlos como instrumentos de financiacion de
las mencionadas infraestructuras. Creo llegado
el momento de apreciar que en la situacién ac-
tual de nuestro vigente sistema fiscal semejante
afirmacién esta carente de cualquier justifica-
cion.

En el caso de las carreteras, es la comu-
nidad la que, a través del Sector Publico y por
medio de los Presupuestos Generales del Esta-
do, provee las infraestructuras que permiten la
prestacion de los servicios de transporte y la
gue se hace cargo de su explotacion y gestion.
Es, asimismo, la comunidad y, en especial, los
usuarios quienes se benefician de las mismas,

aunque de forma desigual.
: Con independencia de esta politica de cons-
truccién y explotacién de carreteras que incum-
be directamente al Ministerio de Obras Publi-

(*) Se admiten comentarios sobre el presente articulo,
que pueden remitirse a la Redaccion de esta Revista hasta
el 30 de noviembre de 1972.
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cas, el Ministerio de Hacienda, a través del sis-
tema impositivo que grava el transporte y
mas concretamente la posesion y circulacion
de vehiculos, como por ejemplo el impuesto de
tenencia y disfrute de vehiculos, el impuesto
sobre el carburante, el impuesto sobre banda-
jes, etc., recauda una serie de fondos de los
usuarios de las carreteras que, basidndose en
el principio de unicidad de caja, pasan a engro-
sar el erario publico con que poder atender a
las necesidades indivisibles del pais conforme
al principio de desafectacidon impositiva. La fun-
cién meramente recaudadora de los citados im-
puestos y su no afectacion a una finalidad es-
pecifica es causa mas que suficiente de que las
contribuciones ‘de los usuarios no guarden ni
tengan que guardar relacion alguna con los
costes que las infraestructuras ocasionan a la
colectividad.

Es interesante, por consiguiente, resaltar
esta primera conclusion; dentro de nuestro mar-
co institucional no puede ni debe establecerse
relacion alguna entre los costes de infraestruc-
tura y los impuestos que gravan el transporte.

1.2. Comparacién con otros paises.

La pregunta inmediata que se intuye es la
siguiente: ;cual es la situacién de esta proble-
matica en otros paises? Puede afirmarse que,
en general, la situacion de otros paises, a ex-
cepcion de algunos como con_Cretamente el
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caso de Francia, es analoga a la nuestra. Sin
embargo, dadas las caracteristicas especiales
que presentan las infraestructuras de transporte
y la excesiva presion tributaria que grava al sec-
tor transportes, en especial si se le compara
con otros sectores economicos, existe una ten-

dencia no sé6lo a nivel nacional, sino incluso a

nivel comunitario (C.E.) de desglosar la fiscali-
dad del transporte en una general, andloga a
la de las otras actividades, y otra especifica
que, respondiendo a un principio de afectacién,
haga el papel de una tarificacion por la utiliza-
ciéon de las infraestructuras. Mas adelante se
ampliaran estas ideas.

Lo cierto es que nuestro pais estd muy re-
trasado con relacion al resto de Europa Occi-
dental en lo que se refiere al desarrollo de las
técnicas de imputacién de los costes de infraes-
tructura, habiendo llegado el momento en que
parece imprescindible formular un planteamien-
to adecuado.

1.3. Distorsién que origina la situacién actual.

Consecuencia de la conclusidon anterior es
que el usuario no paga por la utilizacion de la
infraestructura y, sin embargo, estd sometido a
una excesiva presidn tributaria.

De aqui se infiere que el precio del trans-
porte por carretera, en puridad de concepios,
no refleja los costes en que incurre el usuario,
lo que da-origen entire otras a las siguientes dis-
torsiones:

— La comunidad, al hacerse cargo.de los
costes de infraestructura, esta subvencio-
nando el transporte.

— El sector transporte, al percibir unos pre-
cios inferiores a los costes reales, esta
primando a los restantes sectores econé-
micos que utilizan el servicio. .

— Dentro de un mismo modo de transporte
pueden existir subvenciones cruzadas,
ya que los gastos en que incurren los
usuarios son diferentes, segln los tipos
de vehiculos. »

— La fiscalidad del transporte no es neutral,

~ni en su conjunto ni dentro del mismo
sector,

-— Por Jqltimo, y como consecuencia de la
distinta situacion en que se encuentra la
-carretera frente al ferrocarril, que se hace
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cargo de los costes de infraestructura
gque incorpora a sus tarifas, el sistema
actual pone en desigualdad de condicio-
nes a ambos modos de transporte te-
rrestre.

Como nueva conclusiéon surge la necesidad
de evitar estas distorsiones y organizar la con-
currencia no sé6lo entre modos de transporte,
sino incluso dentro de cada modo, estableciendo
un sistema en que cada usuario pague los gas-
tos en que incurra. '

Esta relacion que existe entre la armoniza-
ciéon de las condiciones de concurrencia y la
correcta imputacion de los costes de infraes-
tructura, cae de lleno en el cornitexto de la poli-
tica de transportes, por lo que conviene analizar
cuél es el papel que juega dentiro de la misma.

2. La politica de transportes y la imputacion de
de los costes de infraestructura.

Con el fin de observar que el problema in-
cluso trasciende del ambito nacional, se ha con-
siderado interesante analizar cOmo se encua-
dran los costes de infraestructura en la poli-
tica de transportes de las Comunidades Euro-
peas (C.E.).

Segun la Comunicacién que el 10-11-1967 la
Comisiéon de Transportes presenté al Consejo
de Ministros y que, desde mi punto de vista,
constituye uno de los elementos basicos de la

~politica de transportes, esta:

“...se funda en la idea de que el reparto 6p-
timo de trafico entre los modos y empresas de
transporte debe ser asegurado por el libre jue-
go de la concurrencia. Sin embargo, tal con-
cepcion no prohibe la intervencion de las auto-
ridades en el mercado, sino que, por el contra-
rio, implica la necesidad de cierto intervencio-
nismo, con el triple fin de:

— Asegurar el funcionamiento del mercado
situando a los distintos modos y empresas
de transportes en igualdad de condicio-
nes gracias a la armonizacion de las con-
.diciones de concurrencia y a la conve-
niente imputacion de los costes de in-
fraestructura.

— Prevenir o remediar los abusos a que
puede dar lugar el juego de la concurren-
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cia, como son la explotaciéon abusiva de
las .posiciones dominantes y la concu-
rrencia ruinosa, por la puesta en vigor
de dispositivos de vigilancia y de control
de la capacidad, asi como en caso de
necesidad por medio de medidas tempo-
rales y selectivas.

— Contribuir a alcanzar objetivos de poli-

* tica regional y social en la medida que
el simple juego del mercado no permita
obtener este resultado.”

A lo largo-de estos ultimos anos, se han ido
tomando —aunque con ritmo excesivamente

_lento— una serie de medidas que pueden en-

cuadrarse en lo que se ha llamado el triple pilar

“en el que se sustente la politica de transportes:

— La armonizacién de las condiciones de
concurrencia.

— El acceso aI mercado
— El reglmen de tar|f|ca0|on

El problema de la imputacién de los costes
de infraestructura o, lo que es lo mismo, el de
la tarificacion por su utilizacién, queda plena-

mente encuadrado dentro de la armonizacidn

de las condiciones de concurrencia, como sa
ha visto en la anterior declaracién de princi-
pios, asi como dentro del régimen de tarifica-
cion que debe diferenciar lo que en la tarifa

"debe ser considerado como precio del servicio,

de lo que debe ser realmente precio por el uso
o utilizacién de la infraestructura.

Tal importancia tiene el asunto que reciente-
mente, a finales de marzo del presente afio, en
la Propuesta de Decision de Consejo de las C.E.,
relativa a la instauracién de un sistema comun
de tarificacion por la utilizacién de la infraes-

‘tructura, se dice que este problema es uno de

los puntos clave de la politica de transportes,
hasta tal punto, que ésta esta condicionada a
la aplicacién de dicha tarlflcaC|on

No es cuestion de exponer aqui la evolucmn
que han seguido los estudios y trabajos que se
han venido realizando desde el afio 1960, y que
han servido para tomar una conciencia comu-
nitaria del problema y precisar la metodologia

‘que, en estos momentos, se considera la mas
-adecuada, al menos en el terreno de las carre-

teras interurbanas. Basta sefialar como ‘mas re-
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presentativos: el “Estudio piloto sobre el eje
Paris-Le Havre”, realizado el afio 1969, que
constituye un estudio tedrico, metodolégico y
practico de las distintas opciones posibles en
materia de tarificacion por la utilizacién de las
infraestructuras, el “Informe Laval”, fealizé_do
en Francia en 1968, y que ha sido la base del
actual sistema que se ha implantado en dicho
pais, y el “Memorandum sobre la tarificacion
por la utilizacién de las infraestructuras en el
marco de [a politica comin de transportes”, de

“marzo de 1971, que por su novedad y gran in-

terés se comentara mas adelante.

. La tarificacion por la utlllzaclon de Ta in-
fraestructura.

Examinada la tendencia que existe en Euro-

'pa, y mas concretamente en las C.E., de instau-

rar una tarificacion por el uso de las infraestruc-
turas, o lo que es lo mismo, un sistema de pre-

‘cios por la utilizacién de las vias de comuni-

cacion, con el fin de que cada usuario cargue
con los costes en que incurre, y contribuir en
esta forma a alcanzar la igualdad de las con-

~diciones de concurrencia de los transportes

—puntos basicos de la politica de tfénsportés%—,
parece interesante exponer los fundamentos teé-
ricos y metodolégicos que debe cumplir este

S|stema de tarificacion.

3.1 . Objetivos.

- En-primer lugar, Ia tarificacién por la utiliza-
cion de la infraestructura, como cualquier siste-
ma de precios, incidira eén'la demanda del trans-

porte, no sdlo globalmente, sino también.en su

reparto entre los diferentes modogs. Por consi-
guiente, su nivel debe establecerse ‘de forma
tal, que se obtenga la mejor-utilizacién posible
de las vias de co‘municacién la’ aplicacién de
lograra el méaximo bienestar para la colectivi-
dad, es decir el menor costo social, y conducira

_a un'sistema de precios basados en les costes

marginales. Posteriormente se ampliaran estos

‘conceptos y se analizaran sus posnbles inci-

dencias. "’

En segundo lugar, considerando la oferta,

es decir, la infraestructura en cuanto $e refiere
a su provision, la tarificacion debe tender a con-
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seguir los recursos necesarios para financiar los
gastos de expansion y explotacion de las redes
viarias, constituyendo, asimismo, un elemento
imprescindible para la realizacion de los estu-
dios de rentabilidad previos a la decisién in-
versora.’

Por Gltimo, existen otros objetivos extraeco-
némicos, que no hay que olvidar, que derivan
de la intima relacién que las infraestructuras con
el desarrollo regional, el urbanismo, la politica
social, etc., y que en ocasiones pueden incidir
en los sistemas de tarificacion que pueden con-
vertirse en instrumentos de subvenciones so-
ciales.

3.2. Opciones en materia de tariticacion y pro-
blemas que representan.

A lo largo de estos afios se han realizado
muchos trabajos en diferentes paises, que han
servido para definir diversos sistemas de tarifi-
cacion, que responden a objetivos distintos. To-
dos ellos pueden englobarse en dos grupos
marcadamente diferenciados: | :

El primero de ellos esta fundado en la teo-
ria marginalista de los precios e intenta conse-
guir la éptima utilizacion de las infraestructuras,
y evitar, por consiguiente, cualquier despilfarro
de los recursos del pais. Queda encuadrado
dentro de la teoria del bienestar que pretende
alcanzar el éptimo para la colectividad, medido
a través del coste social, que :debe ser minimo.
Las tarifas quedaran establecidas al nivel de
los costes marginales, correspondiendo dichos
costes marginales a conceptos distintos, .segln
el sistema que se considere. El inconveniente
que deriva de esta aplicacion de la teoria mar-
ginalista radica en que no se cubren todos los
costes de la infraestructura, y mas concreta-
mente los de inversion, originandose un défi-
cit permanente que es necesario financiar a
través de otros mecanismos. Ello es debido a
que las infraestructuras de transporte, como
consecuencia de sus caracteristicas peculiares,
se mueven dentro de la zona de rendimientos
crecientes, o que equivale a decir que los cos-
tes marginales son decrecientes e inferiores a
los costes medios cuando el trafico aumenta;
los precios, fijados al nivel de los costes margi-
nales, originaran unos ingresos que no cubrirdn
los costes totales. De ahi la existencia de un
déficit permanente.
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Dentro de este grupo de opciones margina-
listas caben citar:

— EI sistema de peajes econémicos.
— El sistema de coste marginal social.
— El sistema de los costes de desarrollo.

Que debido a la limitaciéon de espacio no
pueden exponerse aqui. Remitimos a quien pue-
da interesarle. la materia al estudio piloto Paris-
Le Havre, que describe con todo detenimiento
cada uno de estos sistemas, haciendo, asimis-
mo, unas aplicaciones practicas.

Soélo cabe mencionar que los partidarios de
la teoria marginalista han decidido optar por
la solucion del coste marginal social que pre-
senta mayores ventajas que los demaés siste-
mas, especialmente en lo que se refiere a ope-
ratividad. Luego se describird esta opcién.

El segundo grupo de opciones responde al
principio del equilibrio presupuestario: {as tari-
fas deberan proporcionar unos ingresos que cu-
bran los gastos de {as infraestructuras, tanto los
de inversidon como los de explotacién. Existen
diversos sistemas que cumplen con este ob-
jetivo, como son:

— El sistema del equilibrio presupuestario
con posibilidad de empréstito.

— El sistema del equilibrio presupuestario
sin posibilidad de empréstito.

Que, al igual que en el caso anterior, no
pueden. describirse en esta- breve exposicién.

El inconveniente que presentan estas op-
ciones es que no consiguen, sin embargo, la
mejor utilizacién de las infraestructuras, no ob-
teniéndose el coste minimo para la colectivi-
dad. Sdlo consideran el aspecto financiero del
problema (segundo de los objetivos citados en
el apartado 3.1), sin tener en consideracién la
eleccién del usuario y la incidencia que. el pre-
cio ejerce sobre la demanda (objetivo primero
citado en el apartado 3.1, que se alcanza con
la teoria marginalista).

3.3. Sistema a adoptar.

Cualquiera de las opciones anteriores tienen
sus defensores y sus detractores; lo cierto es
que no responden simuitdineamente a los obje-
tivos que debe cumplir la tarificacién por la
utilizacion de las infraestructuras. La preocupa-
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cién por encontrar una soluciéon que a la vez
que constituya un sistema de financiacion con-
tribuya a la éptima utilizacién de. las vias de co-
municacién, ha llevado a que el Consejo de Mi-
~ nistros de las C.E., en su Propuesta de Decision,

haya adoptado-como solucién un sistema mixto:

el sistema del equilibrio presupuestario basado
en.los costes marginales sociales. En virtud del
mismo, los precios que deben pagar en princi-
pio los usuarios deben 'ser iguales a los costes
marginales sociales, relativos a la utilizacién
de las infraestructuras. En el caso en que los in-
gresos correspondientes a estas tarifas sean in-
feriores a los costes totales, él coste marginal
social debe ser aumentado con un peaje de
equilibrio establecido de forma tal, que asegure
la cobertura de aquellos costes. Este peaje se
repartird proporcionalmente a los costes mar-
ginales sociales en que incurra cada usuario.
Con ello se cumplen en buena medida los dos
objetivos principales de la tarificacion por la
utilizacion de las infraestructuras.

El coste marginal social, del que se ha habla-
do en multiples ocasiones, y que, como se ha
dicho anteriormente, constituye la base de la ta-
rificacién, mide el coste que ocasiona a la co-
lectividad una circulacion suplementaria que uti-
lice la infraestructura. Esta integrado por los
tres elementos siguientes:

a) El coste marginal de utilizacién de la
infraestructura, que es igual al aumento experi-
mentado por los gastos de conservacion, reno-
vacién, funcionamiento y gestion de:la infraes-

tructura como consecuencna de una circulacién

suplementarla

. b) El coste marginal de congestién, que re-
presenta los costes ocasionados al resto de la
circulacion por una circulacion suplementaria;

comprenden el valor monetario de las pérdidas,

de tiempo debidas a la lentitud de la circulacion,
el aumento del consumo de carburante y de los
gastos de mantenimiento, el coste de inmovili-
zacién de las mercancias transporta_das, etc.
Aunque existe dificultad para cuantificar todos
estos conceptos, ya empiezan a aplicarse téc-
nicas que permiten tener un orden de magnitud
del coste marginal de congestion.

c) El coste marginal externo o desecono-

mias externas que comprenden los costes oca-

sionados a la colectividad por una circulacién
suplementaria y que no estan incorporados en
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los apartados anteriores. Incluyen- los costes
marginales de los accidentes, de los ruidos, de
los humos, etc., asi como las molestias impues-
tas por un modo de transporte a otros modos,
como por ejemplo los derivados de los pasos
a nivel. A excepcién de los costes de acciden-
tes, los restantes presentan por el momé’nto
gran dificultad de calculo, por lo que suele pres-
cindirse de ellos.

-

Por otra parte, los gastos, que durante el pe-
riodo que se considere deben ser cubiertos por
los ingresos de este mismo periodo para aican-
zar el equilibrio presupuestario, comprenden:

— Los gastos de construccién y renovacion
de las instalaciones, es decir, los gastos
de inversion.

— Los gastos de conservacion, explotacién
y gestion de las infraestructuras o gastos _
corrientes.

— Las cargas financieras correspondientes,
en el caso de que el equilibrio presupues-
tario se realice con posibilidad de em-
préstito.

Se desprende, por consiguiente, que puede
haber casos en los que una tarificacion al coste
marginal social proporcione ingresos para aten-
der los gastos ocasionados, ya que el coste
marginal social esta integrado por el coste mar-
ginal de utilizacién de la infraestructura —que
es el que realmente da lugar al déficit— y los
de congestién y externo que pueden compensar
dicho déficit. De hecho, en el estudio piloto de
Paris-Le Havre se obtuvo que sélo el 43 por 100
del coste marginal social correspondia al coste
marginal de uso, mientras que el 24 por 100 co-
rrespondia al coste marginal de congestién y
el 33 por 100 restante al coste marginal de acci-
dentes.

3.4. Problemas que se derivan.

Con independencia de los problemas que se -
derivan de la dificultad que presenta la cuanti-
ficacion de los elementos constitutivos del cos=
te marginal social, surgen otros cuantos, quiza
mas importantes, como consecuencia de _|3 dis-

633




tinta variaciéon de estos costes en funcién de
las diferentes categorias de circulacion.

La relacién que existe entre los gastos de
infraestructura y los distintos tipos de vehiculos
que degradan las carreteras de forma desigual
en funcidén de su peso total, obliga a instaurar
una tarificacion diferenciada por vehiculos, en
la que el elemento verdaderamente influyente
corresponde a los gastos de renovacion que,
con independencia de las discusiones existentes
sobre la validez de los ensayos AASHO, de-
penden de las cargas por eje y la densidad de
circulacioén.

Por otra parte, la distinta naturaleza de las
infraestructuras aconsejan adoptar soluciones
diferentes, segun las carreteras tengan el carac-
ter de urbanas o interurbanas.

Asimismo, es necesario definir en cada caso
los beneficios de las vias de comunicaciéon vy
establecer la parte de los costes que debe im-
putarse directamente a los usuarios de las mis-
mas.

Por ultimo, la conveniencia de establecer ta-
rifas estables obligara a establecer amplias pre-
cauciones en el espacio y en el tiempo, debien-
do fijarse de forma tal, que sus incidencias
sean lo mas pequeiias posibles.

3.5. La fiscalidad especifica.

"~ Entre las modalidades de percepcion de las
tarifas por la wtilizacion de las infraestructuras
existen una serie de procedimientos directos,
como son los peajes de las autopistas, las tasas
de estacionamiento, etc., que son de aplicacion,
a casos muy concretos y que su generalizacion,
aun estando en vias de estudio, presenta innu-
merables inconvenientes dificilmente salvables.

Otros métodos estan basados en la fiscali-
dad especifica y, mas concretamente, en los
impuestos sobre el carburante y los.vehiculos.
-Ya se apunté con anterioridad que el sector de
los transportes es un sector que estd muy gra-
vado, en especial si se le considera en relacion
con otras actividades econémicas. Por este mo-
tivo, desde 1961 existe una tendencia dentro
de los paises de las C.E. a establecer.una dis-
tincion entre fiscalidad géeneral y fiscalidad es-
pecifica. Mientras la primera tiende a lograr la
igualdad de trato entre los transportes y los
restante sectores economicos, a la fiscalidad es-
pecifica se le atribuye el papel de asegurar la

634

recuperacion de los gastos que la colectividad
o el Estado soporta para hacer posible el fun-
cionamiento del sistema de transportes.

Mas tarde —en 1968-—, la Comisién hizo una
Recomendacion a la Reptblica Federal Alema-
na como consecuencia del Plan Leber, en la que
textualmente se decia que la “fiscalidad espe-
cifica estd destinada a realizar, en el campo de
los transportes por carretera, los objetivos de
una tarificacion por la utilizacién de las infraes-
tructuras”. Puede verse claramente la relacion
que tienen ambos conceptos.

Posteriormente, y dentro de! mismo afo,
1968, la Comision presentd al Consejo una Pro-
puesta de Directriz relativa a la ordenacién de
los sistemas nacionales de impuestos sobre
vehiculos utilitarios, que en la actualidad esta
en discusién, en la que sefala que:

“Es conveniente resaltar la finalidad econé-
mica que debe atribuirse a los impuestos sobre
los vehiculos, instituyendo un impuesto por la
utilizacion de las infraestructuras de carretera
que sustituya a los impuestos actuales que gra-
van la posesién o la circulacién de los vehicu-
los utilitarios (industriales). El hecho imponible
debe ser el peso total en carga autorizado de
los vehiculos, y los tipos deben establecerse a
nivel tal que reflejen las responsabilidades res-
pectivas de los distintos vehiculos en cuanto se
refiere a los costes que su circulacion origina.”

No se pretende, sin embargo, la creaciéon de
un nuevo impuesto, sino mas bien la modifica-
cion de los sistemas actuales, ya que, previa-
mente a la introduccién del impuesto sobre la
utilizacion de la infraestructura, se exige la su-
presién de los que gravan la circulacion del
vehiculo.

Junto a estos impuestos, los que gravan el
carburante deben de constituir la base de la
nueva tarificaciéon, aunque no permita estable-
cer tarifas diferenciadas en funcién del coste
marginal social, dado que el consumo de car-
burante no varia demasiado en funcion del peso
total en carga, que, por otra parte, es el factor
que més incide en el coste marginal de utiliza-
cién. Es por eso, por lo que el nuevo impuesto
que sustituye al de circulacion viene a comple-
tar al del carburante.

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS



3.6. Fijacién de las tarifas por la utilizacién
de las infraestructuras. ‘

;Coémo se estableceran las tarifas, por con-
siguiente? En primer lugar, se calcularan los
costes marginales sociales que deban imputar-
~ se a los usuarios de la carretera, correspondien-
tes a los diferentes tipos de vehiculos.

Se calcularan, asimismo, la fiscalidad espe-
cifica de las diferentes clases de carburante,
que se comparara con los costes marginales so-
ciales de cada categoria. La diferencia entre
ambos sera la base de las tarifas de utilizacién
de las infraestructuras que vendra dada en fun-
cién de las cargas o de las cargas por eje de
los vehiculos. La necesidad de hacer operativa
la percepcion de estas tarifas exigird el esta-
blecimento de una amplia perecuacién en el es-
pacio, y en tiempo que se traducird en que el
usuario debera abonar una cantidad global
anual (forfait) calculada en base a una utiliza-
cion y recorridos estadisticos medios.

Si el importe global recaudado no cubre los
gastos totales de las infraestructuras, el déficit
resultante se repartird entre los distintos tipos
de . vehiculos proporcionalmente a los costes
marginales sociales correspondientes. Con ello
se alcanzara el equilibrio presupuestario desea-
ble.

Bajé esta concepcién, y aungue no corres-
ponda exactamente a esta exposicion, conviene
resaltarlo, cabe destacar que en el marco de la
armonizacion fiscal de las C.E. los impuestos
que gravan el carburante que emplean los fe-
rrocarriles no cumlpl‘én ningin papel en materia
de tarificacién por la utilizacion de las infraes-
tructuras, por lo que deben ser suprimidos una
vez que se adopte el nuevo sistema de tarifica-
cion.

Un problema que puede presentarse en la
practica es el caso de las autopistas, en las
que la aplicacién de un peaje de transito, que
hace las veces de una tarifa por utilizacion de
la autopista, entrafiaria una doble imposicidn,
por lo que seria necesario desgravar a los
vehiculos que transitan por las mismas de la
fiscalidad especifica de los carburantes, asi
como del nuevo impuesto creado en funcion
dé la carga por eje.
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3.7. La tasa por eje en Francia (Informe Laval).

El Gnico pais europeo que ha implantado un
sistema de tarificacion por la utilizacién de la
infraestructura ha sido Francia, quien a partir
de 1968, como consecuencia de la extensién al
sector de los transportes del impuesto sobre el
valor afiadido (T-V.A.), ha introducido el sistema
de .tasas por eje a los vehiculos utilitarios pe-
sados, suprimiendo previamente los impuestos
gue gravaban la circulacion y atribuyendo a los
gue gravaban el carburante el caracter de fis-
calidad especifica.

El sistema adoptado es el de tarificacion al
coste marginal social, no buscando alcanzar el
equilibrio presupuestario. Por lo demas, la me-
todologia aplicada es la expuesta anteriormente.

Los célculos demostraron que existia de
hecho una subvencién de los vehiculos indus-
triales mas ligeros hacia los mas pesados, dado
que la progresividad de los costes funcién del
tonelaje era mayor que la de la sobrefiscalidad
del gas-oil. Como consecuencia, el coste margi-
nal social era superior a la fiscalidad especifica
en los vehiculos de elevado peso total en carga,
lo que implicaba el que sélo fuera a éstos a
los que se aplicase la nueva tasa por eje. No
obstante, se establecieron una serie de reduc-
ciones, segun se tratase de transportes por
cuenta propia, transportes publicos en zonas de
camionaje o cuando los vehiculos circulaban
por autopistas.

Se estimé que la incidencia que podia deri-
varse de la nueva tasa por eje seria que el cre-
cimiento de los precios del transporte alcanza-
ria del 3 al 4 por 100, por lo que se creyd que
no se modificaria la concurrencia de la carre-
tera y el ferrocarril. Sin embargo, se pensé que
habia una tendencia-a disminuir las maximas
cargas por eje y a cambiar los camiones pesa-
dos por ligeros, siempre que el aumento de pro-
ductividad derivado por un vehiculo mayor com-
pensara el incremento del coste como conse-
cuencia de la nueva tasa. Se conseguira el
efecto de que los usuarios seleccionarian sus
vehiculos en funciéon de criterios econémicos
sin necesidad de disposiciones reglamentarias
al respecto.




4. ‘Propuesta de decision del Consejo relativa a
la instauracién de un sistema comun de ta-
rificacién por la utilizacion de las infraes-
tructuras.

Tras haber examinado la importancia y fun-
cién-econdémica que tiene la tarificacién por la
utilizacién de la infraestructura, su relacion di-
recta' con la fiscalidad especifica, las posibles
metodologias existentes para su calculo y su
implicacién en el contexto de la politica de
transportes es interesante dar a conocer cual
es la situacion actual en el seno de las C.E.

Ya se vio que para las Comunidades Euro-
peas el problema era del maximo interés, y que
a su juicio condicionaba en gran medida la
puesta en marcha de la politica comunitaria de
transportes. Por eso, desde 1960 se habia esta-
do trabajando mtensamente para concretar una
solucmn adecuada.

A tal fin, y como medida previa, en el mes
de junio de 1970 se aprobo el Reglamento que
instaura una contabilidad de gastos referentes
a las infraestructuras de transporte, que obliga
a los paises miembros de las C.E. a llevar una

contabilidad . uniforme a partir de enero del pre-

sente aho.

- Posteriormente,. a finales de marzo de 1971,
el Consejo de las C.E. ha decretado una Pro-
puesta de Decisidn relativa a la instauracién de
un sistema comun de tarificacion por la utiliza-
cién de las infraestructuras, en la que con vis-
tas a ]a implantacion de una politica comin
de transportes considera inprescindible fijar la
orientaciéon y los principios generales de esta
tarificacion, que debe responder al doble obje-
tivo de- contribuir a la utilizacién 6ptima de-las
infraestructuras existentes y a cargar a los
usuarios el conjunto de gastos necesarios para
asegurar la creacion y funcionamiento de las
vias de comunicacién. Este objetivo es alcan-
zado si las diversas categorias de trafico son
tarifadas al coste marginal social, aumentado,
en su ‘caso, en un suplemento cuyo volumen
debe determinarse de forma tal que asegure la
cobertura de los gastos totales. Como puede ob-
servarse, sigue la linea expuesta anteriormente
en el apartado 3.3.

La intima relacion existente entre el sistema
de tarificacién y la fiscalidad especifica lleva a
utilizar los impuestos sobre el carburante y so-
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bre la circulacién de vehiculos como instrumen-
tos de percepcién de las tarifas de la infraestruc-
tura. Désde este punto de vista se exige previa-
mente la ordenacion de los distintos sistemas fis-
cales nacionales de los paises miembros de
las C. E., a cuyo fin ya existe una Propuesta que
estd en vias de discusi6n desde mediados de
1968 (Propuesta de 17-7-68, relativa a la orde-
naciéon de los sistemas racionales de los im-
puestos sobre los vehiculos utilitarios, B.0. nu-
mero C-95.) Quiza la nueva propuesta de Deci-
sion presentada por el Consejo active y com-
plete el cuadro de la armonizacion fiscal del
transporte, en el que juega, asimismo, un papel
importante el impuesto sobre el valor afadido
que se ha extendido al sector de los transportes.

El establecimiento de la tarificacion por la
utilizacion de la infraestructura debera efectuar-
se.progresivamente, habiéndose fijado como -
mite méaximo el 31-12-1981. Durante este perio-
do de transicién la Propuesta prevé las compen-
saciones que deben otorgarse al ferrocarril en
el caso en que los usuarios de la carretera no
soporten la totalidad de los gastos de infraes-
tructura, conforme establece el Reglamento re-
lativo a las ayudas acordadas en el campo de
los transportes por ferrocarril, carretera y via
navegable, aprobado por el Consejo en junio
de 1970. Estas compensaciones son funcién,
por supuesto, de lo que en cada momento la
carretera esté percibiendo en concepto de nue-
vas tarifas de infraestructura.

Como se desprende de lo expuesto, las C.E.
ha tomado conciencia clara .del problema, han
elegido la opcion o sistema més adecuado y han
decidido ponerlo en practica, a sabiendas de las
dificultades que se presentan. Esta medida pue-
de constituir un gran paso en la politica de
transportes, por su gran transcendencia en lo
que se refiere a la armonizacién de la concu-
rrencia.

5. Posible solucion en el caso concreto de Es-
paﬁa y posibles repercusiones.

Hasta el momento se ha expuesto cuél es
la situacién y tendencia en Europa en materia
de tarificacion por la utilizacién de la infraes-
tructura. (Qué ocurre en Espaia y qué solu-
cioén podria vislumbrarse?

El tema es delicado, pero creo interesante
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y necesario abordarlo abiertamente, aunque las
posibles sugerencias que pueda daf sean un
juicio totalmente personal, estan fundadas en la
experiencia de otros paises y adolezcan ade-
méas de cierto doctrinalismo. No obstante, pue-
den constituir una base, y quién sabe si el ori-
gen de futuros trabajos, tan necesarios en esta
materia.

De todos es conocida la delicada situacién
que en la actualidad estd atravesando el trans-
potte, debido principalmente a la carencia de
una politica nacional de transportes concebida
dentro de una visién global del mismo y de las
necesidades del pais. Asimismo, de todos es
conocida la preocupacion que a este respecto
siente el Ministro de Obras Publicas, quien ante
la Comisién de Obras Publicas de fas Cortes Es-
pafiolas declaré 1a necesidad de ordenar el
transporte, y anuncié una Ley de Bases con sus
correspondientes disposiciones reglamentarias.
Como principios basicos establecid el de plani-
ficacién con arreglo a una “economia social de
mercado”, el de unificacion o visidn integral de
las necesidades y problematica del transporte y
el del coste social minimo, que induce a la mi-
nima inversion y méxima utilizacion de los re-
Cursos. ‘ '

Lo cierto es que hasta estos momentos la
legislaciéon vigente tiene su ongen en el afo
1947, y aungue en su momento haya cumplido
sus objetivos, en la actualidad ha quedado des-
fasada.

< Como se considera en nuestro pais el pro-
blema de la tarificacién por la utilizacién de la
infraestructura? Puedo afirmar que “no se con-
sidera”. En el apartado 1 de esta exposicion se
expuso con detalle cual era la situacién en Es-
pafia, por lo que no es necesario repetirlo aqui;
sélo recordar que el hecho de que el usuario
no pague los costes de infraestructura en que
incurre, que exista una excesiva presioén tribu-
taria sobre el vehiculo y el carburante, que con-
curran modos de transporte —ferrocarril y ca-
rretera— con un tratamiento, diferente en ma-
teria de infraestructura, que exista el canon de
coincidencia, cuya permanencia, tal como ex-
puso recientemente el Ministro de Obras Pd-
blicas ante las Cortes-Espafiolas, obedece, en-
tre otras razones, al hecho de que los ferroca-
rriles costeen sus gastos de infraestructura, etc.,
son motivos suficientes para que de hecho se
den las distorsiones citadas en el apartado 1.3,
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que dificultan cualquier intento de armonizacién
de las condiciones de concurrencia.

Dentro del planteamiento de la politica de
transportes se ha visto que, aun partiendo del
principio de libre concurrencia, es necesario
cierto grado de intervencionismo, mas acusa-
do en los momentos iniciales, que establezca,
entre otras acciones, la armonizacion de las
condiciones de concurrencia, es decir, que pon-
ga en igualdad de condiciones de partida a los
distintos modos de transporte, y sin.la cual no
podran funcionar los mecanismos de la econo-
mia-de mercado.

Dada la importancia que para lograr la ar-
monizacién de las condiciones de concurrencia
tiene el alcanzar una correcta y conveniente
imputacion de los costes de infraestructura, y
dada la circunstancia, por otra parte, de la ac-
tual situacion en que se encuentran las C.E. a
este respecto, parece conveniente abordar el
problema inmediatamente y seguir un desarro-
llo paralelo al de los paises comunitarios, ya
gue, con indepedencia de nuestra aproximacién
a Europa y posible integraciéon en su dia a las
Comunidades Europeas, el transporte, al haber
vencido las fronteras de los paises, exige unos
patrones lo mas parecidos posibles.

¢ Qué proceso’ e incidencias podria tener la
implantacién de semejante sistema? La falta de
estudios adecuados impide aventurar cualquier
prondstico. A ml juicio, no obstante, y previos
los trabajos necesarios, el proceso a seguir sera
el siguiente:

1. Determinacion de los costes margina-
les sociales, con el mayor grado de aproxima-
cion posible, por categorias de tréfico.

2. Determinacion de la fiscalidad especifi-
ca del carburante.

3. Comparacién de ambos conceptos y a
la vista de los resultados, establecimiento de un
gravamen —que de acuerdo con la confugura—
cion de nuestro sistema fiscal tendria - que re-
vestir la forma de tasa administrativa—, funcnon
del peso o de la méxima carga por géje, que
sustituirfa, al igual que en los otros paises de
las C.E., a los impuestos o tasas que gravan la
tenencia o circulacién de los vehiculos.

4. Decisiéon por parte de los organismos
correspondientes —no hay que olvidar que esta
decision es eminentemente politica— del siste-
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ma de tarificacién a adoptar. Parece aconseja-
ble, desde mi punto de vista, la adopcion del
equilibrio presupuestarlo basado .en el coste
marginal social, que es el sistema que se pre-
tende implantar en las C.E.

S. En tal caso, el posible déficit que exis-
tiera de la apllcacmn del sistema del coste mar-
ginal social que dio lugar a la tasa funcion del
peso o de la méxima carga por eje citada ante-
riormente, se cubrira por medio de un peaje a
repartir entre.las diferentes .categorias de trafi-

€0, proporcionalmente a sus costes margmales
sociales.

6. . Con el fin de completar el cuadro de ar-
monizacion fiscal en lo que a costes de infraes-
tructura se refiere, seria necesario en su caso

la adopcién de las siguientes medidas comple-
mentarias:

a) La desgravaciéon de lo que constituye
fiscalidad ‘especifica del gas- oul que consumen
los ferrocarriles.

'b) Hasta tanto se lmplante totalmente la
tarificacién por la utilizacion de la infraestruc-
tura, eI establemmlento de unas compensacio-
nes econémicas haC|a el ferrocarril que sean
‘funcion del grado de mplantacron de dicha ta-
rificacién en la carretera y del importe que
aquél dedlque a la'infraestructura.

c) Siguiendo el proceso anterlor la pau-
latina supresnon del canon de commdenma que
en principio se sustituiria por la compensacwn
acordada en el parrafo precedente, y que una
vez implantada la tarificacién por la utilizacién
de la infraestructura deberia desaparecer total-
mente.

7. Las modificaciones fiscales con relacion
al carburante y a los vehiculos propugnadas’ en
los puntos 2 y 3, deberian completarse con otras
series de medidas que afecten al sistema impo-
sitivo. de los vehiculos, sin olvidar la convenien-
cia de ir pensando en la introduccién del im-
puesto sobre el valor anadido, que en su dia
debera adoptarse en nuestro pais, en sustitucién
del actual impuesto sobre el trafico de las em-
presas.

~Para finalizar, insistir nuevamente en que
la adopcidn aislada de cualquiera de las medi-
das anteriores, lejos de lograr una aproximacion
en-las condiciones de concurrencia entre los
diferentes modos de transporte y dentro de la
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misma -carretera entre las distintas categorias
de vehiculos, conseguiria —a mi juicio— distor-
sionar ain mas la situacién actual. El cuadro
de medidas establecidas anteriormente consti-
tuye —o al menos esa ha sido mi intencién—
un conjunto arménico y coherente dificilmente
alcanzable sin una actuacién conjunta.

Sobre los posibles efectos que puedan de-

rivarse, ya he dicho anteriormente que son di- -

ficiles de predecir. En" principio, la nueva tasa
supondria una’ elevaciori de los precios del
transporte por carretera, no cuantificable por el
momento; sin ‘embargo, la simultanea supresion
del canon de coincidencia tendria un efecto
contrario al anterior, ¢cual podria ser su resul-
tado? Lo ignoro, tanto globalmente como por
categoria de vehiculos. ¢Existe una subvencién
de unos vehiculos a otros? Lo desconozco, aun-
que me atreveria a asegurarlo; los estudios rea-
lizados en Francia al menos llegan a esa con-
clusion; claro estad que nuestra situacion es di-
ferente. ¢, Cudl es nuestra situacion con relacién
al grado de cobertura de los gastos de infraes-
tructuras y los ingresos derivados de los im-
puestos sobre vehiculo y carburante? Tampoco
lo sé; hay que empezar por definir qué gastos
son los que deben cubrirse; la situacion de los
paises de las Comunidades Europeas es dispar,
asimismo: Alemania, Luxemburgo y Holanda tie-
nen una insuficiencia que llega hasta el 47 por
100, mientras que Bélgica, Francia e Italia tie-
nen un excedente que alcanza hasta el 180
por 100. Lo que si puede afirmarse es que con
este sistema el transportista, al tener que abo-
nar una tasa progresiva en: funcién de la méxi-
ma carga por eje, hard su balance previo a
la -adquisicion -de - un vehiculo, y comparara
el aumento de productividad derivado de un
vehiculo pesado con la mayor tasa que tenga
gue abonar en concepto de infraestructura. Su
decisién -serd econdémica y seran criterios eco-
nomicos los que orienten al transportista a defi-
nir el parque mas adecuado, sin necesidad de
disposiciones reglamentarias que coarten su po-
der de decision.

Se ve por consiguiente la necesidad imperio-
sa que existe de realizar estudios completos y
detallados en la materia que proporcionen los
fundamentos econémicos necesarios para que
la Administracién pueda adoptar una solucién
adecuada en materia de tarificacion por la utili-

zacién' de las infraestructuras de transportes.
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