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O Plan de Traballo do Consello de Contas para 2010 inclle a fiscalizacién das autovias
construidas polo sistema cofiecido como peaxe en sombra. Este sistema é unha das formas de
colaboracién publico-privada a través da cal unha empresa constrie, financia, mantén e explota
unha infraestrutura durante un determinado periodo de tempo e a administracién aboa un canon
periédico en funcién do trafico (nimero de vehiculos que circulen). Polo tanto, na peaxe en
sombra é a administracion e, en Ultima instancia, o contribuinte a través dos orzamentos, en
lugar do usuario, 0 que paga a infraestrutura e o seu mantemento. Tratase dunha férmula que
permite diferir e fraccionar o pagamento dunha obra e que foi adquirindo unha importancia
crecente na maior parte das administracions espafiolas como consecuencia das maiores
restricions orzamentarias e de endebedamento.

Alcance da fiscalizacion

O ambito de fiscalizacién esta definido por todos os contratos de concesion de obra publica
destinados & construcién de autovias. As infraestruturas incluidas no control son as seguintes:

a. AG-41: Autovia do Salnés (aberta ao trafico en xullo de 2008)

b. AG-56: Autovia Santiago-Brién (aberta ao trafico en febreiro de 2008)
c. AG-11: Autovia do Barbanza (aberta ao trafico en decembro de 2008)
d. Autovia a Celanova (actualmente en fase de construcion)

e. Autovia da Costa da Morte (Carballo-Berdoias): (en tramitacion)'

Dende un punto de vista temporal, a fiscalizacion alcanza toda a vida dos contratos, incluindo a
fase preparatoria e estendéndose ata a sua explotacion.

Obxectivos da fiscalizacion

a. Fiscalizar os procedementos de licitacién e adxudicacién e o cumprimento das regras xerais de
contratacion.

b. Comprobar a execucion dos contratos e as obrigas econémicas asumidas pola administracion.

c. Revisar a reparticion dos riscos entre as partes sequndo contrato e comprobar a sta aplicacién
efectiva.

! Nesta autovia formalizouse un contrato en 2008 que posteriormente foi resolto de mutuo acordo antes de que se iniciasen os traballos de
construcion. Procedeuse a unha segunda licitacion en novembro de 2009 renunciandose, posteriormente, & celebracion do contrato alegando
razons de interese publico. En decembro de2010 realizase unha terceira licitacion, actualmente en tramitacion.
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d. Analise orzamentaria e contable da férmula empregada e incidencia desta no déficit pablico e
nos orzamentos futuros.

e. Analise econémica mediante a comparacién da alternativa publica fronte & puablico-privada.

Razéns que motivan a fiscalizacion

Efectos a longo prazo: Son contratos de longa duracion que xeran obrigas econdmicas a
administracién cun horizonte temporal de 30 anos que repercuten na sostenibilidade das
finanzas e na marxe de manobra de futuros gobernos.

Opacidade: Con caracter xeral, a realizacién de investimentos a través destes mecanismos non se
inclien no proxecto de orzamentos, polo que a sda aprobacion non estd sometida a control
parlamentario, nin se informa ao Parlamento (corrixido parcialmente nos orzamentos de 2011)
sobre a sua realizacion.

Incidencia no cumprimento dos obxectivos de estabilidade orzamentaria: A consideracion destas
infraestruturas e da débeda que a financia, dentro do balance da administracién concedente ou
no balance do operador privado, ten repercusion directa no déficit pablico e na débeda da
comunidade.

Situacion econdmica actual No actual contexto de restricion orzamentaria cada vez é mais
recorrente e intenso o uso destas férmulas por parte das administracions co obxectivo de manter
ou, polo menos, mitigar a caida dos investimentos en obra publica, polo que resulta oportuno
emitir unha opinion sobre a experiencia acumulada ata o momento propofiendo melloras na
planificacién e xestion destes acordos.

Limitacions ao alcance

Os traballos foron desenvolvidos sen limitacions alleas & propia organizacion da auditoria, sendo
oportuno destacar a colaboracién do persoal do servizo de vias de alta capacidade dependente
da Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas.

Estrutura do informe
O informe estrutlrase en cinco epigrafes:

e Neste primeiro epigrafe introdutorio explicaronse os obxectivos, alcance, razéns e
estrutura do informe.

e 0 segundo contén unha descricion xeral do sistema de peaxe en sombra como
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mecanismo de financiamento de infraestruturas publicas e valérase a sda regulacién e
uso no ambito da administracion galega.

e Na terceira seccién trasladanse os resultados da revisién xuridica dos contratos
dedicando un subepigrafe a cada unha destas cuestiéns: tramitacion dos expedientes,
construcién e explotacion. Nesta seccion faise referencia a reparticion legal e efectiva
dos riscos entre a administracion e o concesionario.

e No cuarto apartado incliese unha anélise econdmica dos contratos que comprenden 0s
sequintes aspectos: Impacto no déficit e na estabilidade orzamentaria actual e futura,
transparencia e informacion econémica sobre 0s contratos e analise comparativa entre a
concesion e a alternativa publica para a construcion e explotacion das obras.

e Finalmente incorpéranse as conclusiéns do traballo e as recomendacions dirixidas a
administracion e ao Parlamento autonémico.

Xuntase ao informe as alegacions presentadas pola Administracion e as réplicas formuladas polo
Consello de Contas.
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I.1. A PEAXE EN SOMBRA E A COLABORACION PUBLICO PRIVADA

En Espafia non existe unha definicion legal do concepto colaboracion publico-privada (en diante
CPP)2. O libro verde da Unién Europea sobre esta materia definea como as diferentes formas de
cooperacion entre as autoridades publicas e o mundo empresarial, 0 obxectivo do cal é garantir o
financiamento, construcion, renovacion, xestion ou o mantemento dunha infraestrutura ou a
prestacion dun servizo. Os elementos que definen a CPP son: a duracién relativamente longa da
relacién, o financiamento do proxecto (en parte garantida polo sector privado), o papel do
operador econoémico que participa en diferentes etapas (desefio, realizacion, execucién e
financiamento) e a reparticién dos riscos entre o socio publico e o privado, ao que se transfiren
riscos que habitualmente soporta o sector publico.

A colaboracién entre o sector publico e privado non € algo novo xa que foi habitual, ao longo da
historia, a participacion da iniciativa privada na producién de bens e servizos publicos. De feito, o
contrato de xestion de servizos publicos, de grande arraigamento na nosa lexislacién, no que un
empresario asume a xestion dun servizo cuxa prestacion sexa competencia da administracion
concedente, constitle unha forma de colaboracion publico-privada. Nos ltimos anos apareceron
novas formas xuridicas a través das que se materializan acordos de longa duracion entre o sector
publico e o sector privado.

O cumprimento dos limites de déficit publico impostos pola Unién Europea e pola propia
normativa interna de cada Estado sobre estabilidade orzamentaria explican, en boa medida, a
recente proliferacion de acordos CPP, xa que permite realizar investimentos publicos sen que se
vexan afectados o déficit e a débeda publica presentes, trasladando a carga a orzamentos
futuros. Para consequir este efecto, é dicir, que a infraestrutura e a débeda non se contabilice
dentro do balance da administracién e que non afecte ao déficit e débeda actual é necesario que
0 empresario privado asuma parte dos riscos da operacion, en concreto debe asumir, en todo
caso, 0 risco de construcion e o risco de demanda (uso da infraestrutura) ou o de dispofiibilidade
(calidade do servizo).

Unha das formas de colaboracién mais cofiecidas ¢ o modelo de concesion que en sentido
xuridico amplo® implica o dereito de explotacién dunha obra ou servizo e o traspaso dos riscos
inherentes a esta. Cando a explotacion é asumida polo sector privado, o abono do servizo

2 No informe o concepto colaboracién publico-privada utilizase en sentido amplo, de tal forma que pode adoptar diferentes formas xuridicas sen
que se esgote no contrato de colaboracion entre o sector publico e privado regulado pola Lei de Contratos (Lei 30/2007).

3 Non obstante dende un punto de vista econémico o novo Manual de débeda e déficit pablico de Eurostat diferenza as concesions dos acordos
PPPs (Public Private Parnetships). Nas concesions os pagamentos serian realizados fundamentalmente polos usuarios mentres que o termo PPP
resérvase para os acordos entre o sector publico e privado no que os pagamentos son realizados fundamentalmente pola administracion.
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prestado pode realizarse polo usuario, pola administracién ou por ambos os dous. Cando 0s
pagamentos se fan pola administracion, estes adoitan ser periddicos e poden realizarse en
funcion da dispofiibilidade da obra, é dicir, da calidade do servizo prestado (canon de
dispofiibilidade*), ou da frecuentacién da obra (canon de demanda®). Neste caso, é dicir, cando a
cantidade satisfeita pola administracion esta ligada ao nimero de usuarios da infraestrutura é
cando se fala de peaxe en sombra. Moitos contratos baséanse en pagamentos por uso
modulados por indicadores de calidade do servizo que determinan o importe da factura final que
debe pagar a administracion contratante. Ao finalizar o prazo concesional a obra reverte ao
sector publico.

No dereito espafiol, obviando o tradicional contrato de xestion de servizos publicos, a Lei de
Contratos do Sector Publico (Lei 30/2007) considera duas figuras nas que se poden materializar
os acordos CPP: o contrato de concesion de obra publica (regulado anteriormente pola Lei
13/2003) e o contrato de colaboracién entre o sector publico e o sector privado (figura de nova
creacién). Ademais & marxe da Lei de contratos, existen outras figuras xuridicas (concesiéns de
dominio publico, sociedades mixtas, arrendamentos operativos,....) para plasmar colaboracions
publico privadas. En definitiva son varias as formas xuridicas que poden adoptar os acordos CPP.

Ata 0 momento, a Administracién da Xunta de Galicia non formalizou ningin contrato de
colaboracién entre o sector publico e o sector privado. Non obstante, si utilizou o contrato de
concesion de obra publica. Este contrato foi utilizado para a construcién de autovias e en maio
de 2010 licitouse por este sistema o novo hospital de Vigo. Os plans anunciados polo goberno, e
concretados parcialmente no orzamento de 2011, contemplan potenciar o uso desta féormula en
materia de sanidade e infraestruturas de transporte.

11.2. A PEAXE EN SOMBRA COMO MECANISMO DE FINANCIAMENTO DE
INFRAESTRUTURAS EN GALICIA

O financiamento e construcién de obras publicas pode instrumentarse a través de férmulas
distintas. Tradicionalmente, utilizouse o contrato administrativo de obras no que o contratista
executa a obra e a entidade publica contratante aboa o seu importe mediante pagamentos
parciais, en funcion do seu grao de realizacién, e un abono final no momento en que a
infraestrutura se recibe. Non obstante, nos anos 90 o cumprimento de limites mais estreitos en
materia de débeda e déficit publico impostos pola Union Europea favoreceu a aparicién doutras

% Por exemplo o novo hospital de Vigo.
> Por exemplo as autovias fiscalizadas obxecto deste informe.
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formas de contratacion e financiamento de obra publica®. A posterior aprobacién no ano 2001
dunha normativa interna sobre estabilidade orzamentaria restritiva no noso pais propiciou a
proliferacion deses mecanismos. Sen animo exhaustivo, pddense mencionar 0s seguintes:
sociedades instrumentais de infraestruturas, modelo aleman de abono total de prezo do contrato
ao final da obra, concesiéns de obra publica, concesiéns de dominio publico, dereitos de
superficie, contratos de colaboracion publico-privados, arrendamentos operativos, etc.

A maior parte destas formulas, sen prexuizo doutros efectos, tefien como nota comin a de diferir
e/ou fraccionar o pagamento da infraestrutura. Estas figuras agruparonse baixo a denominacién
de financiamento extraorzamentario. Agora ben, na maioria delas produciranse pagamentos con
cargo aos orzamentos de exercicios seguintes, € dicir, o feito de que a investimento non figure
nos orzamentos de hoxe non evita a sta repercusion orzamentaria futura.

A administracion autonémica galega ensaiou tamén algin destes mecanismos para o
financiamento de infraestruturas publicas. En particular, no ambito de estradas o contrato de
obra tradicional viuse acompafiado das seguintes formulas:

1. Contratos de concesion con pagamento por parte do usuario’: Dentro das vias de
titularidade autonomica, a autoestrada A Corufia-Carballo (AG-55) e Puxeiros-Baiona (AG-57)
foron construidas e son explotadas pola compafiia Autoestradas de Galicia, constituida en 1995
pola sociedade publica Empresa Nacional de Autoestradas e, posteriormente, privatizada
pasando a formar parte do grupo lItinere. O pagamento da peaxe nestas autoestradas realizase
polo usuario, polo que nos atopamos ante un sistema de concesion cldsico.

2. Sociedade Publica de Investimentos, S.A. (SPI)®. Esta empresa cuxo capital social
pertence integramente & administracion, ten como obxecto realizar obras por encarga desta.
Tratase dunha sociedade instrumental que se endebeda para pagar a obra que executa por
mandato. O funcionamento, en sintese, é o sequinte: A administracién encarga unha obra a SPI;
a sociedade licita o contrato e adxudicao; a SPI endebédase para facer fronte aos pagamentos
derivados da execucion do contrato; e, finalmente, a administracién realiza achegas monetarias
periddicas a sociedade para que poida facer fronte & devolucién da débeda que financiou a obra
e aos seus intereses. Este tipo de sociedades naceron coa vocacion de situar o endebedamento
fora do balance da administracion. Non obstante, na actualidade a SPI esta incluida dentro do
sector administraciéns publicas e, polo tanto, a sda posicién financeira tense en conta a hora de

® Algunhas de nova creacion e outras cunha implantacion méis ou menos desenvolvida noutros paises, en particular no Reino Unido.

7 Neste caso non nos atopamos, propiamente, ante un mecanismo de diferimento e aprazamento do investimento, xa que o pagamento realizase
polo usuario e non pola administracion. En calquera caso, a sda inclusion serve para pofer de relevo a capacidade de acometer investimentos
publicos sen impacto no déficit.

8 Esta sociedade foi obxecto de informe especifico por parte do Consello de Contas.
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determinar a débeda e o déficit do conxunto da administracion galega.

3. Autoestrada Alto de San Domingo-Ourense S.A, S.A. (Aceousa)’. Na construcion da
autoestrada Santiago-Ourense establecéronse dous tramos. O primeiro (AP-53), entre Santiago e
Dozén, de titularidade estatal, foi construido (con apoio de fondos publicos) e é explotada pola
sociedade Autopista Central Galega e supdn pagamento de peaxe por parte do usuario. O
segundo (AG-53) entronca directamente co anterior no Alto de Santo Domingo e finaliza en
Ourense. Para este segundo tramo, de titularidade autonoémica, a Comunidade optou por
constituir unha sociedade integramente publica (ACEOQUSA, S.A.) que se encargaria de construir
a infraestrutura e de explotala obtendo os seus ingresos, con caracter xeral, mediante o
cobramento de peaxe aos usuarios. Esta formulacion inicial permitiu que o endebedamento da
empresa non fose computado dentro da débeda da administracion, ao entender que a sociedade
recuperaria 0s custos a través do cobramento de tarifas aos particulares. Non obstante, en 2007
(Decreto 193/2007) aprobouse o pagamento da peaxe por parte da Administracion e non do
usuario. A raiz deste cambio, en 2008, o Consello de Contas advertiu que a débeda de
ACEQUSA poderia pasar a ser computada dentro do endebedamento da administracién galega.
En 2009 o Banco de Espafia reclasificou a sociedade dentro do sector administracions publicas e,
polo tanto, o seu déficit e débeda pasan a incluirse dentro do conxunto da administracién.

4. Peaxe en sombra. Constitle o obxecto deste informe. Nel recéllense os resultados da
fiscalizacion dos contratos de concesion de obra publica destinados & construcion e explotacion
das Autovias do Salnés, Santiago-Brion, Barbanza, A-52-Celanova e Carballo-Berdoias. En todas
estas infraestruturas a administracion adxudicou a unha empresa privada, logo de concurso
publico, a construcién, mantemento e explotacién da obra. Posteriormente, aboa un importe en
funcion dos vehiculos que transiten pola via, a tarifa aprobada e unha serie de indicadores de
calidade, que modulan o importe final a pagar. Polo tanto, as autovias fiscalizadas licitaronse
polo sistema de canon de demanda, é dicir, 0s pagamentos estan fundamentalmente asociados
ao nimero de vehiculos que circulen.

Non obstante, as proximas licitacions do goberno galego (Desdobramento do corredor do
Morrazo e 3? licitacién da Autovia Carballo-Berdoias) realizaranse polo sistema de canon por
dispofiibilidade, é dicir, 0 pagamento realizarase en funcién da calidade coa que se mantefia e
conserve a obra. Polo tanto, non se transferira ao empresario privado o risco de demanda, de tal
forma que os pagamentos que se realicen non estaran vinculados ao uso (ntimero de vehiculos)
da infraestrutura. Neste cambio de canon de demanda a canon por dispofibilidade, comun a
outras administracions, inflie o endurecemento das condicions financeiras e a maior dificultade

9 Esta sociedade foi obxecto de informe especifico por parte do Consello de Contas.
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que atopan as empresas privadas para financiar proxectos que incorporen o risco de demanda.

O canon de demanda e de dispofiibilidade constitlien, na administracién autonémica galega, o
Ultimo estadio no uso de férmulas que permiten diferir e fraccionar o pagamento de
infraestruturas sen impacto directo en déficit e débeda.

En definitiva, a imposicion de limites estritos ao déficit e 4 débeda publica propiciou a aparicion
de formulas que permiten diferir contablemente a construcién de infraestruturas e fraccionar e
atrasar o seu impacto no déficit. En moitas ocasions, estas operacions tefien como finalidade a
sia non consolidacion nas contas publicas, polo que se poden incluir no que se denominou
enxefaria financeiro-contable. O actual contexto de crise econémica, que leva consigo unha
importante restricion nos recursos publicos, constitle un incentivo ao uso destas férmulas, xa
que aparecen como un medio de mitigar a caida dos investimentos publicos sen impacto
inmediato na necesidade de financiamento da administracion. Non obstante, a non consolidacion
contable non altera o fondo econémico destas operacions: A administracion realizou un
investimento que debera aboar a un empresario privado ao longo dunha serie de exercicios con
cargo aos orzamentos futuros, é dicir, tratase dun endebedamento non financeiro. Por iso estes
mecanismos deben ser regulados e utilizados de tal xeito que se movan nuns limites compatibles
coa sustentabilidade das finanzas publicas, que non transfiran mais al6 do razoable o custo de
construcién e o financeiro dos investimentos de hoxe a xeraciéns futuras e, finalmente que non
impida a marxe de manobra e a capacidade de accién de préximos gobernos. "

21 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Nesta seccion recéllense os resultados da fiscalizacion dos procedementos de licitacion e
adxudicacién, do cumprimento das regras xerais de contratacion e da reparticion legal e efectiva
dos riscos entre concesionario e administracion.

Os datos basicos dos contratos obxecto de fiscalizacién son os seguintes:

Cadro 1: Datos basicos dos contratos fiscalizados

Data Pagos previstos
Autovia contrato Adxudicatario Duracion | administracion (M€ | Estado actual
a prezos correntes)

0 0

Desdobramento (conversion en 16-9-2005 Copasa (40%), Puentes (30%) e 30 anos 186,5 Aberta xullo 2008
autovia) do Salnés Caixanova (30%)

Dragados (70%), Extraco (15%), Aberta febreiro
Autovia Santiago-Brion 15-9-2005 Francisco Gémez e Cia (159%) 30 anos 390,9 7008
Desdobramento (conversion en Agrupacion ltinere (Sacyr) e Aberta decembro
autovia) do Barbanza 12-5-2006 | 2 aGalicia 30 anos 3896 2008
Autovia A—52—Ce|anoya e abras 19-5-2009 | Copasa (70%), Extraco (30%) 30 anos 370,7 En construcién
accesorias ata Fronteira Portuguesa

Fonte: Elaboracion propia. Os pagos previstos foron calculados polo equipo auditor a partir da informacion dispofible

O Anexo | representa datos adicionais e as caracteristicas técnicas basicas destas infraestruturas.
0 Anexo Il contén mapas nos que se reflicten as autovias obxecto de control.

Todos os contratos foron tramitados pola Conselleria competente en materia de infraestruturas
de transporte.

A estrutura deste epigrafe seque as distintas fases da vida dos contratos e consta dos sequintes
apartados nos que se recollen os resultados do traballo:
1. Tramitacion dos expedientes, dividido en:
a. Actuacions preparatorias con especial referencia aos estudos de viabilidade.
b. Licitacion e adxudicacién con analise detallada dos criterios de adxudicacion.
¢. Tramitacion das licitacions da autovia da Costa da Morte (Carballo-Berdoias) que deron
lugar & resolucion por mutuo acordo do primeiro expediente e & renuncia a celebrar o
contrato na seqgunda licitacion.
2. Fase de construcion, dividido en:
a. Prazo: revision dos prazos de construcion.

b. Prezo: andlise da transferencia do risco de construcién e das modificaciéns do proxecto,
obras complementarias e expedientes de restablecemento do equilibrio econémico da
concesion que deron lugar a sobrecustos.

3. Fase de explotacion e control por parte da administracién.
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[11.1. TRAMITACION DO EXPEDIENTE DE CONTRATACION

l11.1.1. Actuacions preparatorias: estudos de viabilidade

Con caracter previo a licitacién dos contratos de concesion de obra publica realizanse unha serie
de actuacions cuxa esixencia deriva da normativa sectorial de estradas, a normativa contractual e
a lexislacion ambiental. Estes tramites previos tefien por finalidade garantir a viabilidade da
actuacién tanto dende o punto de vista da sua execucién material, como econdmico-financeiro e
ambiental, asi como asegurar a sa publicidade a través do tramite de informacién publica, a
efectos de xeral cofiecemento e de posibilitar o exercicio de dereitos polos posibles afectados. De
forma sintética, estes tramites incllen a elaboracion dun estudo informativo ou proxecto de
trazado, unha declaracion de impacto ambiental, un estudo de viabilidade e un anteproxecto ou
proxecto de construcion e explotacion da obra.

Obsérvanse notables diferenzas na duracién destas actuaciéns preparatorias, tal como se reflicte
no cadro sequinte:

Cadro 2: Duracion das actuacions preparatorias
Aprobacion provisional

, estudo informativo, Acordo de inicio do .
LULOYE] - na Tempo transcorrido
proxecto de trazado e expediente de contratacion
impacto ambiental

Santiago-Brién Out-2000 Set-2004 3 anos e 11 meses
Salnés Mai-2003 Nov-2004 1 ano e 6 meses
Barbanza Febr-2004 Febr-2005 1 ano
Celanova Xuf-2004 Abr-2008 3 anos e 10 meses
Costa da Morte (Carballo-Berdoias) Marz-2004 Xui-2007 3 anos e 3 meses

As actuacions de menor duracion son as referidas as autovias do Salnés e Barbanza, coincidindo
coas duas infraestruturas que se construiron mediante desdobramento dunha via rapida
(corredor) preexistente, o que poderia xustificar o menor prazo dos tramites.

As actuacions preparatorias de maior duracién corresponden as autovias de Santiago-Brion,
Carballo-Berdoias e Celanova. En Santiago-Brién, os primeiros tramites preparatorios refirense ao
corredor e posteriormente aprébase un proxecto de trazado como autovia. No caso da autovia a
Celanova e Costa da Morte (Carballo-Berdoias) transcorre un periodo superior ao ano entre a
aprobacién provisional e definitiva do anteproxecto de construcién e explotacion, alcanzando os
dous anos no primeiro caso, xa que en ambolos dous expedientes introducironse modificacions
a0 anteproxecto provisional.

Nas autovias do Salnés e Santiago-Brion aprobouse un proxecto construtivo e un estudo de
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réxime de utilizacién e explotacion, con caracter previo & licitacion, que non foi sometido a
tramite de informacién publica, tal como fose preceptivo. A administracién avala a sta postura
achegando un informe xuridico, elaborado por un despacho de avogados, no que se defende a
innecesariedade de realizar este tramite, baseandose en que xa se cumprimentou a informacién
publica esixida pola lei autonémica de estradas. Con todo, a participacion publica non se realizou
nos termos previstos na normativa contractual estatal, sen que ningunha documentacion relativa
a explotacion das autovias, en particular o estudo de viabilidade, fose obxecto de publicidade. &2

Un dos documentos desta fase preliminar de maior relevancia é o estudo de viabilidade.
- Estudos de viabilidade

Como cuestion previa, debe terse en conta que os estudos de viabilidade non se realizaron a
través de medios propios (persoal da administracién), xa que foron obxecto de contratacion
externa.

Nas autovias do Barbanza, Carballo-Berdoias e Celanova acordouse a substitucion do estudo de
viabilidade por un estudo de viabilidade econémico-financeira, facendo uso da facultade prevista
na normativa contractual’ que permite esa substitucion cando pola natureza e finalidade da
obra ou a contia do investimento considérase que este é suficiente. As devanditas obras
atépanse dentro das de maior importe no conxunto de infraestruturas xestionadas pola
Conselleria. A sla natureza e finalidade non presenta uns trazos especiais que sexan
empregados no acordo de substitucién do estudo de viabilidade para xustificar a simplificacién
do documento. Polo tanto, considérase insuficiente a motivacién que ampara a substitucion do
estudo de viabilidade polo econémico-financeiro®3.

En calquera caso, os estudos de viabilidade elaborados non fan referencia & incidencia
econémica e social na area de influencia, aos riscos operativos da construcion e explotacion e a
xustificacion da obra. Ademais, nos estudos deberia quedar garantido que o método elixido,
canon de demanda, é o mais adecuado entre os existentes, dende un punto de vista
orzamentario e econémico. Respecto deste Ultimo extremo, no caso de Celanova e Carballo-
Berdoias non se incorpora ningunha referencia. No caso de Bridn, Salnés e Barbanza si consta
unha analise custo beneficio que pretende xustificar o emprego do sistema concesional fronte ao
financiamento tradicional. Esta andlise conclie que o sistema concesional mediante canon de
demanda estd xustificado se as limitaciéns orzamentarias non permiten realizar o investimento
nun prazo inferior a 2 anos na autovia do Salnés, 3 anos en Santiago-Brién e 5 anos en

22 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
10 Artigo 227.6 do Texto Refundido da Lei de Contratos das Administraciéns Pablicas.
23 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Barbanza. Como se pord de manifesto no epigrafe IV.1 as limitacions orzamentarias non
resultaron finalmente ser tales, xa que unha andlise a posteriori a partir da liquidacién
orzamentaria pon de manifesto a existencia de marxe orzamentaria suficiente para ter encaixado
estas obras no orzamento dos anos (2006-2008), nos que tivo lugar a sda construcion. Na orixe
desta marxe orzamentaria poden concorrer varias causas: Bo comportamento dos ingresos,
baixos graos de execucién e problemas na priorizacién dos investimentos ou nas técnicas
orzamentarias. Ademais, as hipdteses establecidas nas analises custo-beneficio condicionan o
resultado, favorecendo o sistema concesional fronte ao financiamento tradicional. En particular,
consideramos cuestionables as seguintes hipéteses do modelo: #4

a. Eliminase o efecto dos impostos, xa que estes son neutros dende un punto de vista
econémico-social. Sendo isto certo, non compartimos o estudo porque neste punto 0 que se
pretende valorar non é a rendibilidade social da infraestrutura (que deberia ser obxecto de
analise diferenciada), se non a mellor alternativa orzamentaria para a Comunidade. Para iso, non
deberian eliminarse os impostos que a Comunidade ten que pagar e que non recupera. Este
axuste xogaria en contra da alternativa concesional.

b. Utilizase unha maior taxa de desconto para a concesion que para a alternativa publica, o que
prexudica esta opcion. Esta prima podese basear no maior risco transferido na concesién pero o
estudo non motiva o diferencial empregado. Por outra banda, noutras hipdteses, imputanse
beneficios sociais & concesién, en concepto de aforros de transporte, pola suposta realizacion da
infraestrutura en menor prazo a través do método concesional, que non estan suficientemente
xustificados.

¢. Na imputacion dos custos de mantemento e reposicién na alternativa publica utilizanse valores
medios anuais, no canto de distribuilos temporalmente en funcion da data prevista para as
operacions de reinvestimento. Esta hipdtese prexudica a alternativa publica. Ademais, incliense
todos os gastos asociados aos sistemas de contadores de vehiculos que, obviamente, na
alternativa publica non resultarian aplicables.

Convén ter en conta que os problemas relativos aos estudos de viabilidade non se resolveron nas
Ultimas licitacions. Os estudos sometidos a informacién publica a finais de 2010 para a licitacién
da construcion e explotacion da autovia Carballo-Berdoias (3? licitacion) e a autovia do Morrazo,
ambos os dous polo sistema de canon de dispofiibilidade (pago en funcién de calidade e non de
demanda) presentan un contido insuficiente. Ambos os dous se configuraron como estudos cun
contido exclusivamente econémico-financeiro, facendo uso da habilitacién legal que permite esta

24 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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simplificacion en atencion & natureza, finalidade ou a contia do investimento. Paradoxalmente, a
autovia Costa da Morte (Carballo-Berdoias) é a obra de maior investimento previsto no plan
MOVE (Movilidade e Ordenacion Viaria Estratéxica) e o desdobramento do Morrazo atépase
tamén entre as de maior contia. Por iso, a importancia destas obras no conxunto das xestionadas
pola administracién non deberia de levar aparellada a simplificacion deste tramite, xa que nos
documentos elaborados non quedan acreditados extremos importantes como: a incidencia
econémica e a rendibilidade social da obra que acrediten a sda necesidade social e/ou caracter
estratéxico, os riscos do proxecto e a xustificacién do sistema de financiamento proposto fronte a
outras modalidades alternativas.

111.1.2. Licitacion e adxudicacion

Unha vez finalizadas as actuacions preparatorias iniciase o expediente de contratacion das
concesions para a construcion e explotacion das obras. No cadro sequinte reflictese a duracién
de cada un dos expedientes de contratacion dende o seu inicio ata a adxudicacién do contrato.

Cadro 3: Prazo de tramitacion dos expedientes de contratacion

Autovia Adxudicacion Formalizacion [oinels tr.'i1m|t.a’cmn
ata adxudicacion

Salnés 4-11-2004 15-6-2005 16-9-2005 7 meses e medio
Santiago-Brién 13-9-2004 13-6-2005 15-9-2005 9 meses
Barbanza 16-2-2005 13-3-2006 12-5-2006 1anoe 1 mes
Celanova 4-4-2008 27-2-2009 19-5-2009 11 meses
Carballo-Berdoias (12 licitacion) 25-6-2007 15-4-2008 16-6-2008 10 meses
Carballo-Berdoias (22 licitacion) 13-11-2009 a3d?<—LJ7c;i2cgli%r§pF:?§\/ci)ssit§niT) I;lr?Slafg;moa!%a_g?ég?gedieme 8 meses e medio

Os expedientes presentan uns prazos razoables de tramitacion se se ten en conta a necesidade
de sometelos a publicidade comunitaria e a complexidade dos procesos de valoraciéon dos
aspectos técnicos e econdmico-financeiros. A tramitacién administrativa mais longa rexistrase na
autovia do Barbanza como consecuencia da solicitude de dous informes técnicos nos termos que
posteriormente se indica.

Todas as adxudicaciéns foron realizadas polos Conselleiros de Politica Territorial mediante
avocacion de competencia. Dos seis expedientes licitados dous (autovia do Salnés e Santiago-
Brién) foron adxudicados por gobernos en funcions e en Celanova a adxudicacién realizouse
dous dias antes da celebracion das eleccions autonémicas. Da revisidon dos aspectos basicos na
tramitacion do expediente podense formular as sequintes observacions xerais:

1. O importe de licitacién calculouse, basicamente, a partir do orzamento de investimento. A
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administracién non vén mantendo un criterio homoxéneo respecto diso xa que noutros contratos
de concesion de obra publica, por exemplo a licitacion da concesién do novo hospital de Vigo,
tomouse como importe de licitacibn o canon maximo previsto que se deberd pagar ao
adxudicatario. Con todo, nas autovias fiscalizadas o importe base de licitacion parte de
orzamento de execucién das obras, mentres o gasto autorizado para facer fronte ao contrato
toma como base, como non pode ser doutra forma, o importe do canon previsto que se pagara
durante toda a vida da concesion (a prezos correntes). A diferenza entre un e outro é
considerable como se reflicte no cadro seguinte, ainda que nos expedientes analizados a
utilizacion do importe mais baixo na licitacién non afectou a requisitos de publicidade nin a
outros extremos esenciais da tramitacion'":

Cadro 4: Importe de licitacion e gasto autorizado (en millons de euros)

Orzamento base licitacion Gasto autorizado (canon a pagar
(orzamento de investimento) previsto) (*)

Salnés 44,46 253,02
Santiago-Brién 114,81 511,06
Barbanza 95,62 502,00
Celanova 121,38 496,81
Carballo-Berdoias (12 licitacion) 249,54 932,15
Carballo-Berdoias (22 licitacion) 216,76 1.089,3

(*) Estes importes estan calculados a partires do trafico previsto pola Administracion e a tarifa por vehiculo méaxima
fixada no prego. Por este segundo motivo as cifras difiren dos pagamentos previstos recollidos no cadro 1.

2. Comunicacion dos contratos ao Consello de Contas: Ningun dos contratos foi comunicado ao
Consello de Contas.*>

3. Publicidade: Cumprironse as esixencias de publicidade, agas a insercién de anuncio indicativo
no diario oficial da Unién Europea e a publicacion da adxudicacién no Boletin Oficial do Estado
das concesions das autovias do Salnés e Santiago-Brién.

Con todo, 0 aspecto que merece unha maior atencion é o referido ao desefio e aplicacién dos
criterios de adxudicacion e aos informes técnicos de valoracion.

Criterios de adxudicacion: Desefio e regulacion nos pregos

En todos os contratos analizados, utilizanse tres criterios de adxudicacién coa seguinte
ponderacion: 1) Calidade técnica (40%); 2) Viabilidade da proposta econdémica e financeira da
sociedade concesionaria (20%); 3) Proposicién econdmica (40%)'* A puntuacién de cada criterio
subdividese en subcriterios coa ponderacion que se reflicte no Anexo Ill. Toda esta informacién

"1 Afecta o importe da garantia provisional que deben constituir os licitadores.
25 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

12 Na segunda licitacion da autovia Carballo-Berdoias a ponderacion é Calidade Técnica (20%), Viabilidade (20%) e proposta econémica (60%).
A necesidade de adaptarse & nova Lei de Contratos propiciou que o criterio econémico, de valoracion automatica, incrementase o seu peso por
riba do 50%.
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(ponderacion de criterios e subcriterios) figura no prego de clausulas administrativas que foi
informado de conformidade pola asesoria xuridica. A requlacién que dos criterios e subcriterios
realiza o prego merece dous comentarios:

1. Os criterios de valoracién automatica (criterio prezo) ponderan o 40%. Por tanto, nos
procedementos de adxudicacién primaron os criterios cuxa cuantificacion depende dun xuizo de
valor e non dunha férmula matematica. Ademais, a importancia do criterio automatico (criterio
prezo) redlcese pola inclusién en todos os pregos dunha cldusula, en cuxa virtude se unha
proposicién non obtén para o criterio | (criterio técnico) ou para o criterio Il (viabilidade) unha
determinada porcentaxe ', a sta cualificacion total sera dividida entre tres. Na practica a division
non alterou a proposta de adxudicacién en ningin expediente, salvo na sequnda licitacion da
autovia Carballo-Berdoias que se analiza no epigrafe sequinte.

2. Nos distintos subcriterios nos que se divide o criterio da proposiciéon econémica (tarifa por
vehiculo ofertada, limite maximo de trafico e valor da responsabilidade patrimonial), o propio
prego establece unhas pautas de baremacion requladas, a través de operacions aritméticas, que
determinan a puntuacion. Con todo, nos subcriterios nos que se dividen os criterios técnicos e de
viabilidade do plan econémico-financeiro, o prego limitase a enunciar unha serie de aspectos que
se teran en conta para a sla valoracién sen concretar ' a distribucion da puntuacion maxima
entre 0s mesmos. Estes aspectos exprésanse de forma xenérica sen indicacién de normas ou
pautas concretas de baremacion, deixando ampla marxe de discrecionalidade para a puntuacién
das distintas proposicions.

Criterios de adxudicacion: Aplicacion e informes técnicos de valoracion

O feito de que os pregos non establezan as pautas de baremacion determina que os informes
técnicos non so se limiten a valorar os criterios de adxudicacion, se non que tamén concretan o
método de valoracién e desagregan a puntuacién de cada un dos subcriterios entre os distintos
aspectos a valorar.

Os informes técnicos de valoracion nos que se fundamenta a proposta de adxudicacién non foron
elaborados por parte da administracion xa que foron obxecto de contratacién externa
(elaborados por empresas privadas).

No sequinte cadro @’ recéllese as asistencias técnicas contratadas para apoiar & administracion

26 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

13 Esta porcentaxe, que nas primeiras autovias cifrouse no 50% da valoracion méxima posible, incrementouse ao 60% en Celanova e Carballo-
Berdoias.

14 Excepto na licitacion da autovia de Celanova, onde os preqos si efecttan este detalle.

37 Cadro modificado en tramite de alegacions.
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na tramitacién de concesions o que inclle, entre outros traballos, a elaboracién da
documentacion inicial (anteproxecto, estudo de viabilidade) e a redaccion dos informes técnicos
de valoracion.

Cadro 5: Asistencias técnicas externas para a tramitacion de expedientes
Obxecto do contrato

Data contrato Adxudicatario

Apoio ao D.X.0.P. na tramitacién de concesions.
Clave GA/03/105.09 16/12/2003 UTE EPTISA-IDASA 895.493,09 | 24 MESES (1)
Apoio & CPTOPT na tramitacion da licitacion da TECNICAS TERRITORIALES E
concesion do Barbanza 2911212005 URBANAS S. L. 30.000,00 1 MEs (3)
Apoio Ia,DXOP na tryamltaoon do expediente da 17/09/2008 EPTISA 18.000,00 3 MESES
concesion da autovia de Celanova
Apoio a DXI no expediente de licitacion da concesion
da autovia Carballo-Berdoias: Analise técnica das 26/04/2010 APPLUS NORCONTROL SLU 38.140,80 1 MES
ofertas. Crave AC/10/038.09
Apoio a DXI no expediente de licitacion da concesion
da autovia Carballo-Berdoias: Analise economica das 10/05/2010 PR&%%{%AF{TAEEEHS“SAEVESOSPERS 36.390,80 1 MES
ofertas. Crave AC/10/037.09 T

TOTAL 1.018.024,69

(1) Constan duas resoluciéns de prorroga para a execucion dos traballos, unha primeira ata o 17 de decembro de 2006 e a sequnda ata o 17 de decembro de 2007
(2) Constan duas resoluciéns de prorroga para a execucion dos traballos, unha primeira ata o 10 de xufio de 2007 e a segunda ata o 10 de outubro de 2007
(3) Consta resolucion de prorroga para execucion dos traballos ata 0 31 de marzo de 2006

O papel fundamental que xoga o informe técnico externo plantexa os sequintes problemas:

a) Falta transparencia na seleccién. Con caracter xeral, non é o prego o que fixa as pautas de

baremacion nin as puntuacions maximas asignadas a cada aspecto a valorar, polo que os
licitadores non poden cofiecer de anteméan a forma na que seran valoradas as suas ofertas. £ o
informe técnico externo o que, unha vez abertas as proposicions, fixa as puntuaciéns maximas
dentro dos subcriterios e o método de baremacion. Por tanto, as empresas non dispofien de
informacién completa no momento de presentar as stas ofertas.

b) Falta de liderado por parte da administracién no proceso de seleccién. Como se dixo, todos os
informes técnicos son elaborados por empresas externas e non se realizan a través de medios
propios da administracion. Ademais, o liderado non queda reforzado co papel pouco activo da
mesa de contratacion. En ausencia de pautas de baremacion no prego, deberia ser polo menos a
mesa a que asuma este papel fixando o marco no que debera actuar o informe técnico externo.
Este papel secundario evidénciase tamén na formulacion da proposta de adxudicacién, xa que
nos primeiros expedientes transcorren escasamente 24 horas entre a presentacién dos informes
técnicos e a proposta da mesa. Este tempo de analise e estudo antéllase insuficiente & vista da
complexidade e dimension dos informes técnicos. Agora ben, nos Ultimos expedientes
tramitados, en particular na autovia de Celanova, modificouse este proceder e o papel da mesa
foi mais activo. Ademais, compre facer notar que en todos 0s casos a mesa asumiu o informe
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técnico sendo o 6rgano legalmente responsable da proposta de adxudicacion.®®

¢) Elevada marxe de discrecionalidade. Tal como se reiterou, son os informes técnicos externos os
que fixan as pautas de baremacién. Con todo, estas pautas deséfianse unha vez que estan

abertas as proposicions dos licitadores e non antes, o que constitie un risco potencial de
predeterminar a seleccion. Ademais, a puntuacion outorgada a cada aspecto non é homoxénea
nos distintos expedientes de contratacion. No Anexo IV podense observar as puntuacions
maximas distintas outorgadas aos diversos aspectos que se valoran dentro dos subcriterios
técnicos e de viabilidade financeira. En todos os expedientes o informe técnico realizado
fundamentou a proposta de adxudicacién formulada pola Mesa ao érgano de contratacion,
excepto no expediente da autovia do Barbanza. Neste caso, a Mesa decidiu solicitar un sequndo
informe a unha empresa diferente (TT&U) encomendandolle a anélise dunha serie de aspectos
que se consideraban de especial relevancia. O licitador con maior puntuacién non resultou
coincidente. No Anexo IV pode observarse en detalle como difiren as puntuaciéns maximas
outorgadas polos dous informes a cada aspecto a valorar. O Anexo V reflicte a diferenza de
puntuacion dos dous licitadores que obtiveron a méaxima puntuacion en cada un dos informes. A
vista destes, a Mesa encargou ao Presidente e ao Secretario a elaboracién dunhas consideracions
técnicas que fundamentaron a proposta de adxudicacién formulada que coincidiu co resultado do
segundo informe. Este feito motivou a presentacién dunha querela contra algiins membros da
Mesa, arquivandose posteriormente en sede xudicial a denuncia presentada.

Os feitos postos de manifesto reforzan a idea exposta sobre a elevada marxe de
discrecionalidade do informe e sobre a necesidade de fixar as regras de seleccion dunha maneira
transparente, cofiecida por todos os licitadores e nun momento anterior & apertura de
proposicions.

Criterios de adxudicacion: seleccion do contratista

No cadro sequinte recéllese o nimero de licitadores, a empresa adxudicataria e a posicién obtida
(orde dentro do conxunto de licitadores) polo adxudicatario en cada un dos tres criterios de
adxudicacion.

28 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Cadro 6: Posicion relativa dos adxudicatarios nos criterios de adxudicacion

| . Il. Viabilidade ..
AUTOVIA .N.um. it Empresa adxudicataria . C’allc.iade econoémica- . Prop’os.lcwn
licitadores técnica financeira econémica

DRAGADOS COCESIONES DE
) INFRAESTRUCTURAS, S.A.-EXTRACO, . . .
BRION 8 CONSTRUCIONS E PROXECTOS, S.A.- ! 6 2
FRANCISCO GOMEZ E CIAS.L.
. COPASA-PUENTES E CALZADAS S.A.- . , .
SALNES 8 CAXANGVA 3 8 1
ITINERE INFRAESTRUCTURAS S.A.- . . .
BARBANZA 8 CORPORACION CAIXA GALICIA S.A. 4 4 2
CELANOVA 5 COPASA-EXTRACO 1° 3° 1°
. FERROVIAL AGROMAN S.A.-
ﬁg\giﬁo"BERDo'As ( 9 CONSTRUCCIONES TABOADA E 1° 4e 1°
RAMOS,S.L.
. FCC CONSTRUCION S.A., ARNELA
ﬁg\gigaﬁ)BERDo'As (2 3 CAPITAL PRIVADO S.CR., FRANCISCO 1° 1° 3°
GOMEZ E COMPARNIA S.L., COVSA (*)

(*)Neste expediente renunciouse a celebrar o contrato. Como empresa adxudicataria incluiuse a proposta de adxudicacion da mesa.

Do cadro extraense as seguintes conclusions:

1. Concorrencia: As licitacions con menor concorrencia foron as autovias de Carballo-Berdoias (22
licitacion) e Celanova con tres e cinco ofertas, respectivamente. Estes dous expedientes foron
convocados nun momento no que existian maiores dificultades para a obtencion de
financiamento ao ser licitados despois do estalido da crise, o que puido influir no nimero de
ofertas.

2. Criterio econémico: Todos os adxudicatarios (excepto 22 licitacion de Carballo-Berdoias)
obtiveron unha boa posicién no criterio econdmico. Dentro deste criterio, denominado no prego
eficiencia do desefio concesional, o subcriterio con maior ponderacion é a tarifa por vehiculo/Qm

ofertada & administracién polos licitadores. En todos os expedientes utilizouse a mesma férmula
matematica para a sUa valoracién, excepto na autovia de Celanova e na segunda licitacién de
Carballo-Berdoias nas que a presentacion de tarifas inferiores & media non primaba tanto como
nos procedementos anteriores. En ningtn dos pregos se previa a existencia de baixas temerarias.
As ofertas gafiadoras presentaron importantes baixas na tarifa ofertada respecto da maxima
prevista no prego. As porcentaxes de baixa son as sequintes:

Cadro 7: Baixa economica do adxudicatario

. .. Carballo-Berdoias (12 | Carballo-Berdoias
Santiago-Brion Barbanza Celanova o =iy
licitacion) (22 licitacion)

| 2% | 24,6% | 26,7% | 24% | 46% | 10%
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Nun concurso (1? licitacién Carballo-Berdoias) gafiou a oferta coa tarifa mais baixa. Nos outros
cinco nos que non resultou gafiador a tarifa mais baixa, a diferenza entre esta e a oferta
gafadora reflictese no cadro sequinte'™:

Cadro 8: Diferenza econémica entre a oferta mais baixa e a adxudicataria (en millons de euros)

Carballo-Berdoias Carballo-Berdoias
Santiago-Brion Barbanza Celanova =i
(12 licitacion) (22 licitacion)

- 0,67 M€ - 12,7 M€ -33,4 M€ - 1,9 M€ 0 M€ -214,7 M€

3. Criterio de viabilidade econémico-financeira: Este criterio valora aspectos como a coherencia

nas estimacions de trafico, a sensibilidade a variacions no custo do investimento, do
financiamento ou no trafico real, a correccion e integridade do plan econdmico-financeiro, a
composicion accionarial, os desembolsos previstos co seu grao de compromiso e 05 mecanismos
de transferencia de riscos. A maior parte das ofertas gafiadoras non obtiveron unha boa
puntuacién neste criterio situandose na media ou por baixo dela no conxunto das licitacions. Este
feito xera incerteza en canto 4 viabilidade das concesions, sobre todo se temos en conta o mal
comportamento do trafico respecto das estimacions nas autovias que xa se atopan en
funcionamento.

4. Criterio técnico: Os adxudicatarios atdpanse entre os licitadores mellor valorados na oferta
técnica. Neste sentido, as diferenzas en termos de puntuacién no criterio econémico non foron
amplas, sendo o criterio técnico, cun importante compofiente de interpretacion discrecional, o
que, en Ultima instancia, determinou a adxudicacion.

I11.1.3. A tramitacion das duas licitacions de concesion da autovia de
Carballo-Berdoias

Para a construcion e explotacion da autovia Carballo-Berdoias tramitaronse tres expedientes sen
que ainda se iniciarase a construcion da mesma. No primeiro expediente chegouse a formalizar o
contrato pero posteriormente foi resolto de mutuo acordo. No segundo expediente, despois de
realizar toda a tramitacion renunciouse a celebrar o contrato. Finalmente, no momento de
redactar este informe someteuse a informacién publica o estudo de viabilidade econémico-
financeira para proceder & terceira licitacién desta autovia. Este novo concurso realizarase polo
sistema de canon de dispofibilidade e non mediante canon de demanda, é dicir, pagarase ao
concesionario en funcién do mantemento da obra e non en funcion do seu grao de utilizacion.

Neste epigrafe analizanse a primeira e sequnda licitacion.

15 Calculo realizado a partir das previsions de trafico da administracion.
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12 Licitacion: Resolucion de mutuo acordo

O expediente iniciase en xufio de 2007 cun gasto autorizado de 932,1M€', formulandose
proposta de adxudicacién en marzo de 2008 a favor da agrupacién formada por Ferrovial
Agroman, S.A. e Construciéns Taboada e Ramos, S.L. por un importe de 444,8 M€, A empresa
adxudicataria obtivo a mellor puntuacién dos nove licitadores no criterio técnico e no econémico
(cunha baixa respecto da tarifa por vehiculo maxima prevista no prego dun 46%). Con todo, no
criterio de viabilidade foi a 4% oferta mellor valorada cunha mala puntuacién do plan econémico-
financeiro (PEF) pero cunha valoracion alta nas hipdteses de trafico e no grao de compromiso
sobre a obtencion do financiamento alleo.

O contrato formalizase o 16 de xufio de 2008, data a partir da cal o concesionario dispén dun
prazo de 4 meses para a presentacién da version definitiva do Plan econémico-financeiro cos
instrumentos de financiamento de que dispord durante o periodo de concesion. Tras ser
concedidas tres prérrogas, que estenderon o prazo de presentacion do PEF ata o 30 de xufio de
2009, remitese requirimento a finais de maio advertindo que “ o incumprimento substancial dos
compromisos contidos na oferta adxudicataria ou no plan de realizacion das obras son
incumprimentos graves que poden dar lugar & resolucion do contrato”. O 8 de xullo de 2009 a
Direccién Xeral de Infraestruturas resolve denegar a Ultima solicitude de prérroga.

A peticion da sociedade concesionaria, aducindo que a grave situacion financeira dos mercados
bancarios imposibilitalles poder cumprimentar o Plan Financeiro, iniciase o procedemento para a
resolucién do contrato. A pretension da sociedade de proceder & resolucion por mutuo acordo,
determinou que a administracion tivese que dilucidar ddas cuestions: 1° a inexistencia de causa
de resolucion imputable & sociedade e 2° valoracién dos gastos que, no seu caso, seran obxecto
de compensacion ao contratista.

1°.- Respecto da primeira cuestion, en atencion &s alegaciéns presentadas pola sociedade
concesionaria e ao informe da asesoria xuridica, concliese que non existe causa de resolucién
imputable ao contratista.

2°.- En canto & valoracion dos gastos realizouse a partir da relacion presentada pola sociedade e
concrétanse no informe emitido o 30 de outubro de 2009. A contia final da resolucién ascendeu
a4.179.088,26 euros.

En novembro de 2009 o Consello da Xunta autorizou a resoluciéon por mutuo acordo do contrato

18 pagos previstos pola administracion en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes.

17 pagos previstos pola administracion en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes. Este importe calculado pola administracion
non tivo en conta que a partir do ano 2008 o prego previa un incremento da tarifa dun 21,5%, polo que o importe comprometido serfa de 522,5
ME.
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e realizouse 0 pago & concesionaria.
A vista dos feitos descritos, estimamos oportuno facer as seguintes consideracions:

1. Causa de resolucion: O prego ' configura como obrigacion contractual a presentacion da
version definitiva do Plan econémico financeiro dentro do prazo de 4 meses dende o dia seguinte
a formalizacion do contrato. Ademais, o prego ' considera incumprimento grave que pode dar
lugar & resolucion do contrato a demora, por parte da sociedade concesionaria, no cumprimento
dos prazos, cando tal demora se prolongue por mdis da metade do prazo establecido para o
cumprimento. Nestes casos (incumprimentos graves) a Administracién podera optar
indistintamente pola resolucién do contrato, coa incautacion da garantia definitiva, ou pola
imposicion de penalidades. A maior abundamento, o prego sinala expresamente na sta clausula
83 entre 0s riscos que asume 0 concesionario o risco e ventura da evolucion das condicions
financeiras do mercado ao longo do prazo concesional.

Ainda que a normativa contractual sinala que a resolucién por mutuo acordo s6 podera ter lugar
cando non concorra causa de resolucién imputable ao contratista, a administracion, a peticién da
sociedade concesionaria, optou polo mutuo acordo atendendo ao endurecemento das condicions
financeiras como consecuencia da crise econdmica. Ainda que é un feito obxectivo que as
condicions financeiras existentes despois da formalizacién do contrato (xufio de 2008) diferian
das vixentes no momento da presentacion das ofertas (setembro de 2007), o que afecta de
maneira directa & capacidade e condicions de obtencién de financiamento alleo, no expediente
de resolucion non queda suficientemente acreditado a forma na que o novo contexto financeiro
repercute na rendibilidade do proxecto presentado polo empresario. Ademais, a baixa de
licitacion presentada polo adxudicatario (46%) tamén puido agravar as suas dificultades para
pechar o plan econdmico. Se ben tal como se sinalou anteriormente, a opcion elixida pola
Administracion contou co informe favorable da asesoria xuridica®®.

2. Importe econdmico da resolucién: Se o contrato fose resolto por causa imputable & sociedade
concesionaria, a Administraciéon concedente procederia de forma inmediata a incautar a fianza
constituida e determinaria o importe dos danos e prexuizos causados que deberan ser soportados
pola sociedade concesionaria. Neste caso, non corresponderia resarcimento ou indemnizacién
ningunha & sociedade, salvo o importe correspondente aos investimentos realizados por razén da
expropiacion dos terreos e execucion de obras de construcion.

Con todo, a aplicacion da resolucién por mutuo acordo levou a que se cancelase a garantia

18 Clausula 27.
19 Clausula 85 -apartado j)-
29 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

29



Informe sobre peaxe en sombra

definitiva, non se determinasen danos e prexuizos e que se aboase & sociedade concesionaria
4.179.088,26 euros en concepto de resolucién coa sequinte desagregacion:

= Execucion de obras: 89.102,32
= Expropiacions: 1.967.861,61
= Proxecto de construcion: 2.122.124,33€

Os dous primeiros conceptos tamén se aboarian en caso de resolucién por causa imputable ao
contratista. Con todo, o terceiro (proxecto de construcién) non seria obxecto de indemnizacion.
Porén, no marco de resolucion de mutuo acordo a Administracién adquiriu os proxectos
construtivos pasando os documentos técnicos a titularidade desta.*'

A valoracion das partidas realizouse a partir da documentacion facilitada polo concesionario que
solicitou 4,59 M€, aceptandose, basicamente, os importes solicitados polo mesmo. A diferenza
entre o solicitado e concedido atépase, fundamentalmente, no proxecto de construcion polo que
a sociedade reclamaba 2,50 M€, aboandose finalmente 2,12 M€, cantidade equivalente &
prevista polo concesionario no plan financeiro provisional presentado na sua oferta 2.

A partida mais importante na valoracién do proxecto ascende a 1,23 M€ que se corresponde a
“Traballos proxecto. Direccién Técnica”. Tratase dun gasto que se reflicte nun documento que
non é unha factura, senén que é o resultado de multiplicar o ndmero de horas empregado na
redaccion do proxecto por un equipo de profesionais de Ferrovial,*'" polo valor horario,
expresado en euros, do traballo de cada un deles en funcién da sta categoria. Esta partida
parece corresponderse co valor dunha facturacién realizada a terceiro a prezos de mercado?' e
non cunha mera compensacién dos gastos incorridos polo concesionario na elaboracion do
proxecto. A Consellerfa cuestiona a cuantificacion estimando o valor dos traballos de persoal do
proxecto en 0,88 M€

Por dltimo, os pagos realizados pola administracion foron realizados sen ter en conta o efecto do
IVE, en concepto de indemnizacién, aboandose os gastos xustificados polo contratista sen
inclusion do IVE. Posteriormente, en marzo de 2010, a concesionaria reclama 372.979,50 € en
concepto de IVE repercutido que se atopan pendentes de pago.

210 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

20 0 informe da inspeccion do proxecto de construcién de 30 de outubro de 2009, dispén que o importe do proxecto se xustifica coas
correspondentes facturas, sendo esta valoracion un 15,12% inferior & contida no PEF da oferta. Con todo, no resumo do PEF adxunto ao contrato
incltese unha valoracion da partida completa de estudos e proxectos de 2,12 M€ (sen IVE, € 2006).

211 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

21 As horas do persoal solicitadas polo concesionario compitanse a prezos que oscilan entre os 218 € para os xefes de area a 48 €/hora dos
administrativos.
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2? Licitacion: Anulacion do expediente

Tras a resolucién de mutuo acordo da primeira licitacion iniciase (novembro 2009) unha nova
licitacion para a mesma infraestrutura cun gasto autorizado de 1.089,31 M€?? incorporando 0s
proxectos construtivos elaborados polo adxudicatario do primeiro procedemento. A licitacién
realizase tamén polo sistema de canon de demanda.

Neste novo procedemento, cuxos pregos foron informados favorablemente pola asesoria xuridica
s6 se presentan tres licitadores, a diferenza do anterior no que concorreron 9 empresas. O
endurecemento das condiciéns no acceso ao crédito por parte das entidades financeiras
explicaria, en boa medida, este descenso. &'

Ao novo procedemento aplicaselle, a diferenza do anterior, a Lei 30/2007 de Contratos do Sector
Publico, o que provoca % que o criterio econémico pasa a ponderar un 60%, fronte ao 40% do
primeiro concurso. O criterio técnico valérase nun 20% (fronte ao 40% anterior) e o criterio de
viabilidade do plan seque pesando un 20%. No entanto, establécese unha regra en virtude da
cal se algunha das ofertas non alcanza o 60% da puntuacion maxima no criterio técnico ou de
viabilidade do plan, a sa puntuacién total dividirase entre tres. Outra das consecuencias da
nova Lei de contratos é que a valoracién destes dous criterios débese realizar e ser comunicada
antes da apertura das ofertas econémicas, evitando que o resultado da valoracién da proposicién
econémica poida ser relativizado pola posterior puntuacién dos criterios que dependen dun xuizo
de valor.

Dos tres licitadores, os dous con mellor puntuacién econémica obtiveron puntuaciéns no criterio
técnico e de viabilidade inferiores ao 60%, excluindoos de facto da licitacion posto que a sla
puntuacién total veriase dividida entre tres. Neste procedemento, os informes técnicos de
valoracion foron realizados pola empresa APPLUS e por PriceWaterhouseCoopers.

As puntuaciéns totais conseguidas polas tres agrupaciéns en cada un dos criterios e a
puntuacion total antes e despois da divisién son as sequintes:

22 pagos previstos pola administracién en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes.
212 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

23 A Lei 30/2007 establece como regra xeral que os criterios avaliables de maneira automatica debe ponderar mais que aqueles cuxa valoracin
depende dun xuizo de valor.
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Cadro 9: Puntuacion das ofertas na segunda licitacion da autovia Costa da Morte

Criterio . Ayl AR Puntuacion criterio Puntuacion Puntuacion
S N Criterio Il. Viabilidade ) .. " X
Agrupacion licitadora Calidade P . I1I. Proposicion total previa a final despois
P econdmico-financeira - L S
técnica econémica division da division

Iridium Concesiones de Infraestructuras SA,

Puentes e Calzadas Grupo de Empresas SA 107,23 115.06 291,88 814,17 271,39
FCC CONSTRUCION SA, Amela Capital
Privado S.C.R., Fco. Gomez e Cia SL, COVSA
ACCIONA SA, SA de Obras e Servicios,
COPASA, Concessia ,Cartera e Gestion de 85,17 113,32 463,44 661,93 220,64
Infraestructuras

142,56 133,66 380,16 656,38 656,38

Finalmente, a Mesa de contratacion o 30 de xullo de 2010 formula proposta de adxudicacion
provisional a favor da agrupacion FCC e outros por un importe de 979,69 Mg, fronte aos 765
M€ que supon a mellor oferta econémica. En resumo, o licitador con menor valoracion global
resultou ser, pola aplicacion da regra de valoracién sinalada, a oferta mais vantaxosa para a
Mesa de Contratacion.

Agora ben, no expediente non consta a adopcion de acordo de adxudicacion a favor da empresa
proposta xa que, nun contexto de controversia parlamentaria e cun recurso-contencioso
administrativo interposto por un dos licitadores?, renunciouse & celebracion de contrato % por
razéns de interese publico, amparandose na clausula 17 do prego que permite o desistimento
motivado pola necesidade de cumprir os obxectivos de estabilidade orzamentaria. As razéns
acreditativas da renuncia concrétanse?®, fundamentalmente, no novo escenario orzamentario
provocado pola crise econémica e os reiterados recortes orzamentarios acontecidos nos ultimos
meses. Estes motivos determinan a necesidade de reprogramar a concesion da autovia no marco
da nova planificacion das actuaciéns en materia de estradas previstas no Plan Move. A
infraestrutura declarase irrenunciable no acordo de renuncia e para que tefia encaixe nas
previsidns orzamentarias exponse a sta execucion durante un periodo de 25 anos, en lugar dos
30 iniciais, e cunha contraprestacion consistente na percepcion dun canon de dispofiibilidade, é
dicir en funcién da calidade do servizo, sen que se transfira o risco de demanda.

Por Ultimo, a pesar de que a renuncia a celebracion do contrato daba dereitos aos licitadores a
ser compensados polos gastos incorridos, non consta a existencia de reclamacions ao respecto.

A vista dos antecedentes expostos débense efectuar as sequintes consideracions:

24 Interposto pola agrupacién Iridium e Pontes contra o acordo verbal da mesa polo que se acordou a suspension cautelar do acto de revision da
documentacion presentada polos licitadores. Unha vez que se renunciou & celebracion do contrato neste expediente, a empresa desistiu do
recurso contencioso administrativo, desistimento ao que se accede en virtude de decreto do 26 de outubro de 2010 da Sala do Contencioso-
administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia.

25 Resolucion do Secretario xeral (actuando por delegacién do Conselleiro) do 30 de setembro de 2010.

2 Informe emitido pola Directora xeral de infraestruturas o 23 de setembro de 2010.
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1. En canto ao desenvolvemento do procedemento de licitacion, a pesar de quedar sen efecto en

virtude da renuncia, convén considerar os efectos derivados da aplicacién da clausula 14 do
prego consistente na division entre tres da puntuacién total daqueles licitadores que non
obtefian un 60% da puntuacion prevista para os dous criterios cuxa valoracion depende dun
Xuizo de valor. Esta prevision ten como consecuencia o incumprimento da Lei de contratos que
esixe que tefian preponderancia os criterios avaliables automaticamente mediante férmulas
matematicas?’. Neste procedemento esixiuse obter un 60% da puntuacion nos criterios técnicos
e de viabilidade para non ser excluido de facto, cando en procedementos anteriores esta
porcentaxe era dun 50%. A utilizacion desta outra porcentaxe suporia que un dos licitadores, o
de mellor oferta econdmica, resultase adxudicatario.

2. En canto & renuncia & celebracion do contrato, a asesoria xuridica considerou axustada a

dereito esta decisioén. Porén, é cuestionable a concorrencia das razéns de interese publico
esgrimidas polos seguintes motivos: En primeiro lugar, a clausula 17 do prego sinala que “o
6rgano de contratacion terd a facultade de desistir da licitacion, motivadamente, se con
anterioridade ao proceso de adxudicacion se estableceran disposicions polos érganos
competentes ou, de calquera outro xeito, se considerasen criterios aplicativos ou interpretativos
das disposiciéns vixentes, que puideran afectar ao cumprimento dos obxectivos de estabilidade
orzamentaria perseguidos coa presente licitacion.” Polo tanto, o obxectivo desta clausula é
protexer & administracion fronte a calquera criterio que afectase o tratamento da infraestrutura e
a slia débeda nas contas publicas (contabilidade nacional). O que se pretende é que se cambian
os criterios que permiten diferir e fraccionar contablemente o pago da obra, a administracién
poida non celebrar o contrato. Con todo, non houbo ningln cambio nin criterio interpretativo
dos 6rganos competentes que afectase ao tratamento da concesion a efectos de estabilidade
orzamentaria. £ mais, esta licitacion ten informe do Grupo de Traballo formado pola IGAE, INE e
Banco de Espafia no que se considera que os activos e a débeda non formaran parte do balance
da administracion e, por tanto, non ten impacto inmediato no déficit e a débeda. ®'

En segundo lugar, as razéns orzamentarias alegadas tampouco permiten a renuncia. Como se
dixo as razéns orzamentarias sinaladas no informe nada tefien que ver coa clausula 17 do prego.
En todo caso, as restricions orzamentarias poderian xustificar outra razén de interese publico que
si determinase a posibilidade de renuncia & celebracién do contrato. A direccién xeral alude a
recortes orzamentarios como detonante da necesidade de reprogramar o plan de infraestruturas
e, dentro delas, a concesién que nos ocupa. Podendo ser certo o primeiro (necesidade de

27 0u no caso de que os criterios “subxectivos” sexan preponderantes esixe o nomeamento dunha comisién de expertos.
213 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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reprogramar o Plan Move) non parece fundamentado o segundo (necesidade de reprogramar a
concesion Carballo-Berdoias). E isto porque non son consistentes os argumentos utilizados pola
Conselleria para a reformulacién da concesion:

a. Minoracién do prazo de execucién das obras en tres meses. Obviamente, a necesidade de

realizar unha nova licitacion atrasara necesariamente a posta en servizo da obra co que non se
producira ningun efecto adianto da infraestrutura.

b. Reducién do prazo concesional en 5 anos e modificacién do sistema concesional pasando dun
sistema de canon de demanda a outro de canon de dispofiibilidade o que mellorara a calidade
do servizo e minorard o gasto. Neste sentido a Conselleria apunta un aforro total, a prezos
correntes, de 299,51 M€. Ao noso xuizo, o calculo realizado resulta cuestionable por diversos
motivos:

. a nova concesién ten un prazo distinto (25 fronte a 30) polo que a comparacién non
debe realizarse a prezos correntes senén que deberia calcularse a prezos constantes,

Il. a nova concesién non transmite o risco de demanda polo que se expon unha
comparacién entre dous escenarios non homoxéneos e

Ill. por Ultimo, pero con maior importancia, ainda que no cémputo global a reducion do
prazo concesional e o sistema de canon de dispofiibilidade redundara nun menor custo
total, o aforro orzamentario non se producira nos primeiros anos da concesion que son
precisamente 0s que se tiveron en conta no informe orzamentario para xustificar a
renuncia. E dicir, o complicado escenario orzamentario actual e nos préximos exercicios,
lonxe de verse aliviado pola reprogramacion, resulta lixeiramente agravado, xa que o
pago orzamentario previsto na nova licitacién s6 sera inferior ao previsto no anterior
concurso a partir do ano 2023, sendo superior en todos 0s anos anteriores.

111.2. FASE DE CONSTRUCION

I11.2.1. Prazos de construcion

Un dos argumentos que se adoita empregar en defensa dos mecanismos de colaboracion
publico-privados é a vantaxe de dispor das infraestruturas en prazo. Neste sentido, o feito de que
coa férmula de peaxe en sombra o concesionario non empeza a cobrar ata que a obra estea
acabada pode funcionar como un eficaz incentivo a hora de acelerar os prazos de construcion.
No ambito dos contratos publicos tradicionais, dende un punto de vista legal, a administracion
dispon de mecanismos para esixir a realizacion das obras nos tempos pactados e dispon de
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poderes para penalizar ao contratista que se demore na execucién. Agora ben, existe evidencia,
e este Consello pixoo de manifesto nos seus informes, que a obra publica contratada polo
sistema cldsico adoita acumular atrasos, sen que sexa habitual a imposicién de penalidades a
pesar de que en moitos supostos a responsabilidade recae no contratista.

No cadro seguinte recéllense os prazos contractuais previstos no documento de formalizacion
para a execucion das obras e o prazo real de posta en servizo das autovias:*'

Cadro 10: Prazos contractuais de execucion das obras

Autovia Prazo de construcion | Posta en servizo EEN

Santiago-Brién 32 meses e medio Febreiro 2008 En prazo
Salnés 30 meses Xullo 2008 6 meses
Barbanza 34 meses e medio Decembro 2008 En prazo
A-52 — Celanova 34 meses En construcion(*) | ----mmeee

(*)Nesta licitacion incluiase tamén a realizacion de obras accesorias para o acondicionamento da estrada entre Celanova e a
Fronteira Portuguesa. O prazo de execucion era de 15 meses. A pesar de que o prazo ainda non finalizou, & data de emision deste
informe non consta un grao de avance suficiente nestas obras que permita a sta realizacion no prazo fixado.

En resumo, das tres autovias en servizo, dlas foron construidas en prazo e unha acumulou un
atraso de 6 meses sobre os 30 previstos inicialmente. Neste caso unha parte da demora (1 mes)
prodUcese inicialmente nos tramites de aprobacion e supervisién do proxecto construtivo e na
acta de comprobacién do replanteo. O resto da demora (5 meses) produciuse na execucion das
obras se ben como consecuencia da aprobacién dun proxecto modificado o prazo de execucién
ampliouse en 4 meses, polo que o retraso final na fase de construcion propiamente dita foi dun
mes respecto ao autorizado. Ademais a execucion desta autovia estivo afectada pola necesidade
de acometer unha serie de obras de emerxencia relativas & drenaxe nos termos que se describen
mais adiante. No entanto, resulta cuestionable que na acta final de comprobacién das obras non
se faga referencia ao atraso acumulado, sen que conste ningtn documento no que se explique as
causas do atraso, a sta responsabilidade e a xustificacion da non imposicién de penalidades.>'

Por outra banda, a administracion externalizou o apoio & inspeccion da construcion a través dos
seguintes contratos:*'®

214 paragrafo e cadro modificado en tramite de alegacions.
215 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
216 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Cadro 11: Asistencias técnicas externas na fase de construcion

| Data | Obxecto | Adxudicatario | _ Prazo | Importe (euros)

9-09-2005 | Apoio ao D.X.0.P. na tramitacion de concesions. UTE EPTISA-IDASA 15 meses 179.063,42

9-9-2008 Ap0|lo & inspeccion dg construcién das autovias Eptisa 16 meses 191.000
Santiago-Brion, Salnés e Barbanza

. Apoio a inspeccion do proxecto e construcion da APPLUS

12:09-2008 autovia Carballo-Berdoias NORCONTROL 44 meses 270.904,88

29-03-2010 | APoio inspeccién do proxecto e construcién do Eptisa 36 meses 316.384,36
eixo de comunicacion A-52- Fronteira Portuguesa

O contrato asinado o 9-9-2008 tifia unha anualidade de 120.330 € en 2009 en concepto de
apoio & construcion cando dlas das tres autovias xa se atopaban en servizo e, polo tanto, en
fase de explotacion.®

111.2.2. Risco de construcion, sobrecustos e modificacions

Outro dos argumentos tradicionalmente utilizados en defensa do sistema de peaxe en sombra
para a construcién de infraestruturas é que elimina, teoricamente, a existencia de sobrecustos e
modificacions de prezos no contrato. Esta fortaleza baséase na translacion do risco de
construcién ao concesionario que implica que este constrla a risco e ventura asumindo, sequndo
0S pregos, 0s riscos econdémicos e responsabilidades de toda indole que se deriven da
elaboracion do proxecto, da construcion e do procedemento expropiatorio incluido a valoracién
destas. En calquera caso, este argumento parece obviar que nos contratos de obra tradicionais o
contratista tamén constrle a risco e ventura, ainda que existe evidencia do caracter recorrente na
obra publica clasica de modificaciéns ao longo da vida do contrato que incrementan o prezo final
a pagar.

Pese & formulacion tedrica descrita, as tres autovias en funcionamento a través do sistema de
peaxe en sombra presentaron modificaciéns durante a sta construcion que deron lugar a
expedientes de restablecemento do equilibrio econémico. Estas modificaciéns contan co informe
favorable da Administracion por entender que as actuaciéns previstas atépanse dentro das
contempladas na normativa por abranguer as necesarias para paliar os efectos das causas
imprevistas ou necesidades novas aparecidas durante a execucion das obras. Tamén se tiveron
que acometer obras de emerxencia e complementarias nestas infraestruturas. O cadro sequinte
sintetiza esta informacion:*'®

217 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
218 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Cadro 12: Modificacions, complementarios e obras de emerxencia
Importe

AUTOVIA Obxecto Impo'r’te e asur.nl.do po.lla Descricion
actuacion (M€) | administracion
(M€)
Obras de emerxencia 2,85 2,85 | Substitucion de drenaxes. Aboado & UTE construtora
Autovia Basicamente obedece a cambios no proxecto. Deu lugar a un
. Modificaciéns 19,51 10,67 | expediente de restablecemento do equilibrio econdmico polo
do Salnés . S
que se abonou 10,67 M€ & concesionaria
Obra complementaria 3,50 3,50 | Nova ligazon. Aboado a concesionaria
Modificacions do 449 155
Autovia proxecto ' ' Responde a diferentes motivos. Deu lugar a un expediente de
Santiago- restablecemento do equilibrio polo que se aboaron 8,16 M€ ao
Brién Outras actuacions 6,61 6,61 concesionario
Basicamente obedece a cambios no proxecto. Deu lugar a un
Autovia expediente de restablecemento do equilibrio econdmico no que
o 0 (pendente de s -
do Modificacidns 28,59 resolucion) se propuxo unha compensacion econdmica para o
Barbanza concesionario de 14,28 M€. Non foron pagos, xa que o
expediente atopase pendente de resolucion.

A analise dos expedientes permite realizar as seguintes observacions:

A). Autovia do Salnés

A-1) Obras de emerxencia

Durante a execucién das obras da autovia do Salnés, tramitaronse tres expedientes relativos a
execucion de obras de emerxencia, tal como se reflicte no sequinte cadro:

Cadro 13: Obras de emerxencia na autovia do Salnés

(0] )'(a () Descricion Data. i LTS
aprobacion (euros)

Substitucion ODT 04870 24/10/2006 439.027,49
Obras de emerxencia Substitucion ODT 0+150; 0+590; 1+020 7/11/2006 720.274,59
Substitucion ODT 4+800; 5+550; 14+820 15/12/2006 1.695.074,12

Estas obras consistiron na reposicion das obras de drenaxe transversal mediante a sda
substitucion con tubos de formigon armado e a posterior restitucion da estrada con todos 0s
elementos necesarios para a sua reapertura ao trafico en condiciéns de seguridade adecuada.
Nos tres casos adlcense as fortes choivas rexistradas no mes de outubro de 2006 como causante
dos danos ocasionados. O importe acumulado das obras ascende a 2,85 milléns de euros e foron
realizadas pola UTE construtora (integrada na sociedade concesionaria) & que se abonan as
certificacions e facturas presentadas.
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A teor da propia natureza do contrato de concesion de obra publica, asi como a regulacién dos
pregos de clausulas administrativas particulares e de prescricions técnicas, poderiamos concluir
que as obras realizadas deberon asumirse pola sociedade concesionaria en virtude do risco de
construcién inherente ao contrato. O prego® dispon que a sociedade concesionaria asume 0s
riscos e as responsabilidades que se deriven da redacciéon do proxecto e o financiamento,
construcién, explotacion e conservacion da autovia obxecto de concesion e dos elementos
comprendidos no contrato. A totalidade do contrato de concesion nos seus aspectos de
construcién, explotacién, conservacién e financiamento, desenvélvese a risco e ventura da
sociedade concesionaria.

En concreto, o capitulo 3 do prego de prescricidns dispon que a sociedade concesionaria sera a
responsable da conservacion e explotacion da actual via rapida e da sta zona de dominio publico
dende o inicio das obras, sendo a responsable de garantir a maxima sequridade para os usuarios
da mesma e de mantela en boas condicions de funcionamento, limpeza e acabado. A
continuacién relaciénanse as operacions correspondentes & explotacion e conservacion da via
rapida previamente & posta en servizo da autovia. Entre estas, polo que respecta as obras
analizadas, incllense operacidns de reparacion e reposicion referidas & drenaxe superficial e
profunda. Tamén se inclien operaciéns especiais nas que poida concorrer imposibilidade de
prevision. Citase expresamente as grandes reparaciéns, importantes desprendementos e
corrementos de terreo.

Por outra banda, convén ter en conta que o prego? obriga a sociedade concesionaria a contratar
e manter 4 sUa costa durante o periodo de concesion 4 pélizas de seguro entre as que se inclle a
poliza de todo risco de Construcién e explotacion da autovia e perda de beneficios anticipadas. A
poliza de todo risco de construcién cobre os danos que poidan sufrir as obras realizadas e as
obras en curso de realizacién incluindo entre outras a cobertura dos danos derivados dos riscos
da natureza.

A-2) Modificados e restablecemento do equilibrio

O proxecto de construcion da autovia do Salnés foi obxecto de duas modificacions que
incrementaron o orzamento inicial en 19,5 milléns de euros. No cadro seguinte plasmase esta
informacion:

%8 (Clausula 80 do PCAP.
2% Clausula 29 PCAP.
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Cadro 14: Modificados na autovia do Salnés (en euros)

Orzamento Cuantificacion do Compensacion

AUTOVIA DO SALNES Descricion aprobado pola | reequilibrio solicitado | econdmica aboada
Administracion pola concesionaria pola Administracion

Proxecto modificado n° 1 | Redefinicion drenaxe transversal 1.755.222,69 1.755.222,69 1.755.222,69

Traballos  previos, movemento de terras,
remodelacion da Ligazon de Curro (ligazon coa
PO-531), drenaxe da ligazon de Ribadumia,
drenaxe transversal, firmes e estruturas, sistemas

Proxecto modificado n° 2 , . ., 17.755.330,20 9.972.916,69 8.918.340,67
de proteccion de motoristas, ordenacion
ecoloxica, estética e paisaxistica, infraestruturas
de explotacion, e remodelacion das ligazéns de
Meis e Mosteiro.
TOTAL 19.510.552,89 11.728.139,38 10.673.563,37

Estas modificaciéns deron lugar a un expediente de restablecemento do equilibrio-econémico da
concesion, solicitado pola sociedade concesionaria, tramitandose simultaneamente a
convalidacion dos expedientes de aprobacion dos proxectos modificados.

A analise dos expedientes permite efectuar as sequintes consideraciéns respecto de tres aspectos
relevantes:

a. En primeiro lugar, a andlise das solicitudes de modificacién do proxecto presentadas pola
sociedade concesionaria e a lectura dos informes da inspeccién de construcién, suscitan dubidas
respecto da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como presupostos

necesarios para poder introducir modificacions no proxecto unha vez perfeccionado o contrato®.
A descricion das modificacions efectuadas pola concesionaria traslucen que poderiamos estar
ante circunstancias que lonxe de xustificar un modificado deberian ter sido resoltas na fase
preparatoria do contrato e na elaboracion do proxecto de construcion. Algunhas delas (como as
que afectan ao capitulo de firmes ou drenaxes) a pesar de ser cualificadas como solicitudes de
modificacion da Administracion, poderian entenderse como riscos de construcién cuxa asuncion
corresponderia & concesionaria, resultando de aplicacién a prevision da clausula 42 PCAP a cuxo
tenor no caso de que a modificacion tefia a sua orixe ou sexa consecuencia de deficiencias do
proxecto elaborado pola sociedade concesionaria, e xere un incremento do orzamento do
proxecto aprobado este non repercutird no réxime econdmico-financeiro do contrato.

b. En sequndo lugar, polo que respecta ao procedemento, omitironse tramites esenciais, como o

30 Artigo 240 TRLCAP.
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informe xuridico e a fiscalizacién previa do gasto, que determinaron a necesidade de someter a
convalidacion do Consello da Xunta os expedientes de aprobacién dos proxectos modificados. En
particular, no proxecto modificado n°® 2 non consta a solicitude de informe ao Consello
Consultivo, tal como resultaria esixible® ao incrementarse o orzamento da obra nunha
porcentaxe superior ao 20% do importe inicialmente previsto.

¢. En terceiro lugar, a compensacién econémica aboada & sociedade concesionaria como

consecuencia da alteracion do equilibrio econdmico financeiro do contrato consistiu nun
desembolso por parte da Administracién que abonou directamente & sociedade concesionaria
10,67 milléns. Sen prexuizo de que, tal como expuxemos, algunhas das modificaciéns que foron
obxecto de compensacién suscitan a dibida de se deberon ser asumidas pola sociedade
concesionaria e atopamos dificil encaixe nos supostos relacionados pola normativa 3 para
proceder ao reequilibrio, entendemos cuestionable a forma de compensacioén (achega dineraria)
pola que optou a Administracion. A lexislacién aplicable * contempla a modificacion das tarifas
establecidas pola utilizacion da obra, a ampliacion ou reducién do prazo concesional ou a
modificacion doutras clausulas de contido econémico incluidas no contrato. No documento
contractual non se observa ningunha cldusula que ampare pagos directos. Ademais, o prego*
sinala que a sociedade concesionaria non tera dereito a recibir contraprestacion econémica por
parte da Administracion durante a fase de construcion da autovia obxecto de concesion. Por
tanto, naqueles casos en que efectivamente se producira e acreditara unha alteracién do
equilibrio econémico do contrato, como consecuencia de modificaciéns cuxo custo non tivese
que ser asumido pola sociedade concesionaria, entendemos que o restablecemento do equilibrio
econémico debeuse efectuar mediante a revision das tarifas previstas no contrato ou
modificacions no prazo,e non mediante un pago directo 4 concesionaria.

31 artigo 59 TRLCAP e 0 artigo 11 h) da Lei 9/1995, do Consello Consultivo.
32 artigo 248.2 TRLCAP.

33 Artigo 248.3 TRLCAP dispdn que nos supostos que dan lugar ao restablecemento do equilibrio econdmico, este realizarase mediante a
adopcion das medidas que en cada caso procedan. Estas medidas poderan consistir na modificacion das tarifas establecidas pola utilizacion da
obra, a ampliacion ou reducion do prazo concesional, dentro dos limites fixados no artigo 263, e, en xeral, en calquera modificacion das clausulas
de contido econémico incluidas no contrato.

34 A dlausula 67, referida ao réxime econdmico da construcion, a cuxo tenor a sociedade concesionaria non terd dereito a recibir contraprestacion
economica por parte da Administracion durante a fase de construcion da autovia obxecto de concesion.

A clausula 68 PCAP, dispon respecto ao réxime da explotacion : “A Administracion concedente aboard mensualmente unha retribucion
econdmica 4 sociedade concesionaria calculada en funcion da utilizacion da autovia, denominada a efectos do contrato de concesion “canon de
demanda”. O canon de demanda comezara a devengarse a partir do primeiro dia do mes seguinte ao da entrada en servizo da totalidade da
autovia obxecto da concesion, ou, ao da apertura ao trafico da ultima das fraccions construidas. Durante a fase de explotacion non existiran
outros compromisos de pago por parte da Administracion en relacion ao obxecto do contrato.
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A-3) Obra complementaria

En maio de 2008, asinase un protocolo de intenciéns entre a Conselleria de Politica Territorial *
e o Concello de Sanxenxo para a formalizacién dun convenio de colaboracién relativo a
execucion da ligazén de acceso da autovia do Salnés ao Parque Empresarial de Sanxenxo.

O obxecto do convenio é establecer as bases de colaboracién técnica e econémica entre a Xunta
de Galicia, o Concello e a Xunta de Compensacion do Plan Parcial n® 15 do Plan Xeral de
Ordenacién Urbana de Sanxenxo, que permitan materializar a execucién das actuacions incluidas
no proxecto denominado “Obras complementarias da Autovia do Salnés: ligazén de Sanxenxo”.

0 orzamento de execucion da obra estimase en 3.500.000 euros. O financiamento realizase con
achegas da Conselleria (1.500.000 €), o Concello (1.500.000€) e a Xunta de Compensacién
(500.000€).

A xestion do contrato corresponde & Conselleria que asume 0s seguintes compromisos:
redaccion, supervision e aprobacién do proxecto técnico; levar a cabo as actuaciéns de
contratacion, execucion, direccion e recepcion das obras descritas no proxecto e formalizar os
actos de recepcién das mesmas. Unha vez producido o acto formal de recepcion, de acordo co
previsto no artigo 2 do prego de prescricions técnicas particulares, a concesionaria asumira os
custos adicionais de explotacion producidos a consecuencia da realizacion das obras de conexién
da autovia co parque empresarial.

A tramitacién do expediente para a contratacion da obra declarase urxente e adxudicase
mediante procedemento negociado sen publicidade & sociedade concesionaria da autovia.

A analise do expediente suscita as sequintes cuestions:

a) Resulta cuestionable a adxudicacion da obra & sociedade concesionaria a través do
procedemento negociado sen publicidade, pois non parecen concorrer 0s presupostos
esixidos no precepto invocado pola administracion (artigo 155b) LCSP). De acordo con este
artigo, poderase acudir ao procedemento negociado sen publicidade cando se trate dunha
obra complementaria que non figure no proxecto de concesion e o seu contrato inicial, pero
que debido a unha circunstancia imprevista a obra complementaria pase a ser necesaria para
executar a obra tal e como estaba descrita no proxecto ou no contrato sen modificala. Con
todo, a posible realizacion desta obra contemplabase no artigo 2 do prego de prescriciéns

35 previa autorizacion do Consello da Xunta.
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técnicas®. Esta prevision induce a concluir que non concorria o caracter imprevisto e
necesario da obra, co alcance esixido no artigo mencionado. Ademais a clausula do prego
cuestiona que a obra non poida separarse técnica ou economicamente do contrato primitivo
sen causar grandes inconvenientes & Administracion ou que, ainda que resulte separable,
sexa estritamente necesaria para o seu perfeccionamento.

Por tanto, a obra debeu ser obxecto de contrataciéon independente, garantindose a
concorrencia e o cumprimento dos principios da contratacién administrativa a través dos
procedementos legalmente previstos.

A promocién de concorrencia poderia levar aparellada un menor custo de realizacion da
obra. Convén facer notar que a nova ligazén, obxecto da obra complementaria, tivo un custo
de 3,5 M€. Este importe equivale ao 9,6% do orzamento inicial da obra, na que estaban
incluidos ademais do desdobramento da via rapida preexistente, 3 viadutos e 6 ligazéns.

b) Respecto do financiamento da obra, non consta o ingreso da totalidade das achegas
correspondentes ao Concello de Sanxenxo e a Xunta de Compensacion. Consta certificacion
acreditativa do ingreso parcial da achega municipal por importe de 1.100.000€. O concello
ten pendente de pago 398.538, 80 € e a xunta de compensacion 499.512,93 €. En outubro
de 2010, a Conselleria reclamou por escrito o abono destas cantidades, sen que se tefia
constancia do ingreso das mesmas nin da realizacién de ningunha actuacién adicional por
parte da administracion destinada & recadacion dos dereitos pendentes de cobro.

B) Autovia de Santiago-Brion: modificados e restablecemento do equilibrio

A construcién da autovia de Brion foi obxecto dun incremento do investimento que conlevou
unha compensacién econémica a sociedade concesionaria de 8,16 milléns de euros. Este
incremento respondeu & aprobacion do proxecto modificado n° 1 e a outra serie de conceptos
que se detallan no cadro seguinte.

3 Sequndo esta clausula do prego “Durante a fase de explotacion poderd producirse a conexion da autovia co futuro parque empresarial de
Sanxenxo nas proximidades do punto quilométrico 15+080. A sociedade concesionaria asumira os custos adicionais de explotacion producidos a
consecuencia da realizacion das obras”.
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Cadro 15: Modificacions na autovia Santiago-Brion (en euros)

Cuantificacion do Compensacion
reequilibrio econémica aboada
solicitado pola pola
concesionaria Administracion

Orzamento
AUTOVIA DE BRION Descricion aprobado pola

Administracion

Xeotecnia de estruturas, cambio de rasante entre
05 p.g. 12+700 e 15+500 do tronco, axustes de
rasante, substitucion de muros de terra armada e
de formigon prefabricados por muros ecoldxicos,
actuacions no contorno de Rego do Pego, novo
viaduto sobre os “Petroglifos de Vilar”, nova
variante no p.q. 104+778, nova variante CP-
0206, nova ligazon de Santiago-Sur, sistemas de
proteccion para motoristas, ampliacion de pasos
inferiores, muro no ramal 10 na ligazén de Bridn,
seccions en viadutos, conexion de As Galanas,
capa de rodaxe en ramais de ligazdns e glorietas

Proxecto modificado n° 1 4.491.425,65 4.491.425 1.552.035,65

Traslado da planta solo-cemento, sinalizacion
vertical de Milladoiro, beirarrias e iluminacion na
Actuacions adicionais variante de As Mimosas, beirarrtas na ligazon de 3.089.631,10 6.271.730 3.089.631,10
Bertamirans Este e Norte e ampliacion de
pantallas acUsticas

Expropiacions de terreos

asociados a nova ligazon de 951.811,60 5.086.327 951.811,60
Santiago Sur

Gastos de enxefiaria

asociados ao proxecto 174.326,53 256.516 240.640,34(*)
modificado

Gastos xerais da

concesionaria 0 465.422 0
Causas excepcionais Incremento gasoil, traballos en alta tension 0 4.130.115 0
Gastos financeiros asociados

ao incremento do 1.067.444,39 1.700.145 1.067.444,39
investimento

Gastos de conservacion e

explotacién derivados da 1.258.768,02 2.981.572 1.258.768,02

execucion do proxecto
modificado n° 1

TOTAL 8.094.017,29 25.383.252 8.160.331,11

(*) Increméntanse os gastos de enxefiaria coa porcentaxe correspondente aos conceptos de gastos xerais, beneficio industrial e IVE o informe da Direccion xeral de
obras publicas do 24 de novembro de 2008 cuantifica o custo imputable & CPTOPT en 8,16 millons de euros. A suma dos conceptos relacionados no devandito
informe mostra unha cifra inferior en 66.313,82 euros. A diferenza poderiase corresponder co incremento dos gastos de enxefiaria na porcentaxe correspondente a
gastos xerais, beneficio e IVE. Agora ben, no expediente de restablecemento do equilibrio da autovia do Barbanza os gastos de enxefiaria non se incrementan nas
referidas contias.

En outubro de 2008, a sociedade concesionaria solicita a compensacion pola alteracién do
equilibrio econémico-financeiro da concesién. Como requisito previo para proceder ao pago, o
Consello da Xunta, cos informes favorables da Asesoria Xuridica e da Intervencién Xeral,
convalidou o expediente de aprobacién do proxecto modificado ao terse omitido tramites
previstos na normativa contractual.

A vista dos antecedentes expostos, estimamos oportuno efectuar as seguintes consideracions:

a) A andlise da solicitude de modificacion do proxecto presentada pola sociedade
concesionaria e a lectura do informe da inspeccién de construcién, suscita dubidas respecto
da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como requisitos

43



Informe sobre peaxe en sombra

44

necesarios para poder introducir modificacions no proxecto unha vez perfeccionado o
contrato. A descricion das modificaciéns efectuadas pola concesionaria e as consideracions
do informe traslucen que poderiamos estar ante circunstancias que, lonxe de xustificar un
modificado, deberian ter sido resoltas na fase preparatoria do contrato e na elaboracién do
proxecto de construcion.

b) En canto &s actuaciéns adicionais que se relacionan no expediente de reequilibrio
econémico (traslado de planta solo-cemento, sinalizacion vertical de Milladoiro, beirarrtas e
iluminacién na variante das Mimosas, beirarrdas nas ligazéns Este e Norte de Bertamirans e
ampliacion de pantallas acUsticas) supofien un incremento do investimento de 3,09 milléns
de euros, sen que conste a adopcion de tramites administrativos que amparen a sUa
execucion de conformidade coa normativa contractual. Non se consideraron na redaccion do
proxecto modificado, non consta a emision de informe pola inspeccion de construcion nin
redaccion, supervision ou aprobacién do oportuno proxecto.

¢) Os gastos financeiros aboados (1,07 M€) tratan de compensar o custo financeiro
devengado entre o incremento do investimento realizado polo concesionario e 0 pago (a
través do reequilibrio) realizado pola administracién. Aboaronse co obxectivo de que non se
alterase a taxa de rendibilidade do accionista (TIR). Con todo, a formulacion realizada
adoece dos sequintes defectos. En primeiro lugar, no resto de expedientes de reequilibrio a
administracién non asumiu ningunha cantidade por este concepto. En sequndo lugar, para
un incremento de investimento de 5,83 M€ paganse uns intereses de 1,07 M€ (o que
representa un 18,3%). Ademais da elevada taxa aplicada (en torno ao 10%), considerouse
que o concesionario pagou todos os incrementos de investimento en xaneiro de 2007 cando
presentou a solicitude de modificacion (de tal maneira que se aboaron dous anos de gastos
financeiros), a pesar de que a solicitude non se aprobou pola administracion ata novembro
do mesmo ano, o que reduciria a carga financeira a case a metade.

d) O importe aboado en concepto de gastos de conservacién (1,26 M<€) trata de compensar o
incremento no gasto de explotacion que se derivara para a concesionaria polo incremento de
trafico que circula polo tramo inicial da autovia, ao modificarse a ligazén de Santiago-Sur. O
aboamento desta cantidade é cuestionable, entre outros motivos, porque supén adiantar ao
concesionario gastos nos que ainda non incorreu, 0 que non se corresponde coa esencia e
natureza dun expediente de restablecemento do equilibrio econémico. Ademais, ao contrario
do aplicado nos gastos financeiros, a actualizacion destes gastos de conservacion non se
realizou tendo en conta a taxa de rendibilidade do accionista, efectudndose a un tipo
sensiblemente inferior (inflacién prevista), o que determinou un maior importe a compensar.
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e) A compensacion economica aboada & sociedade concesionaria, como consecuencia da
alteracion do equilibrio econémico financeiro do contrato, consistiu nun desembolso por
parte da Administracion que aboou directamente a sociedade concesionaria 8,16 milléns de
euros. Resulta cuestionable a forma de compensacion (achega dineraria) pola que optou a
Administracion. A normativa aplicable parece inclinarse pola modificacién das tarifas
establecidas pola utilizacién da obra, a ampliacién ou reducion do prazo concesional. Polo
tanto, naqueles casos en que efectivamente se producira e acreditara unha alteraciéon do

equilibrio econémico do contrato, como consecuencia de modificacions cuxo custo non tivese
que ser soportado pola sociedade concesionaria, entendemos que o restablecemento do
equilibrio econémico débese efectuar mediante a revisién das tarifas previstas no contrato ou
modificaciéns no prazo.

C) Autovia do Barbanza: modificados e restablecemento do equilibrio

O orzamento de construcion da autovia do Barbanza incrementouse como consecuencia da
aprobacién do proxecto modificado n® 1 en outubro de 2008, que representa un orzamento
adicional liquido de 28,60 millons (36% do orzamento de obra inicial) sen modificarse o prazo
de execucion.

En marzo de 2009 a sociedade concesionaria solicita a compensacién pola alteracion do
equilibrio econémico-financeiro da concesién, como consecuencia do maior investimento
derivado da modificacién do proxecto, expropiaciéns asi como os maiores custos de estudos e
proxectos. Tamén solicita a compensacién por outros conceptos que se relacionan no seguinte
cadro:

Cadro 16: Modificacions na autovia do Barbanza (en euros)
Orzamento

Cuantificacion do
reequilibrio solicitado
pola concesionaria

Compensacion
economica aceptada
pola Administracion

AUTOVIA DE BARBANZA Descricion aprobado pola

Administracion

Movementos de terras, drenaxe,
firmes, estruturas, modificacion da
variante de ENAGAS, actuacions
para a mellora da seguridade viaria,
novas necesidades dos titulares de
servizos publicos e incremento do
orzamento de seguridade e satde

Proxecto modificado n° 1 28.595.314,80 27.834.343,21 13.547.198,50

dos traballos

mes de marzo de 2008

Maior investimento en expropiacions 562.860 351.610
Maiores custos de estudos e proxectos 389.578,31 384.772,44
Reclamacions das gasoHne'\rals‘de Dodro 4986170 | e
e Pobra Sur polo peche ao trafico —
Reclamacions por incidencias na marcha Atraso nos traballos do PSA

P 204860 e aceleracion da obra no 1.631.334,42 |

TOTAL

28.595.314,80

30.916.732,94

14.283.580,94

* Tratase do importe inicialmente estimado pola Administracién, cuxo pago se efectuara en concepto de indemnizacions polos danos e prexuizos ocasionados durante a
fase de construcion e materializarase con posterioridade & acreditacion do pago por parte da sociedade concesionaria.
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A solicitude inféormase pola Direccién xeral de obras publicas o 9 de marzo de 2009, que
manifesta que existen unha serie de conceptos consecuencia de modificacidns incluidas a
peticion da Administracion co obxecto de adaptar a nova via a situacions imprevistas xurdidas
durante a execucion das obras, e melloras destinadas ao incremento da sequridade viaria, que
supofien un incremento de investimento para a sociedade concesionaria e unha alteracion do seu
equilibrio econdmico financeiro. Concliese que o custo imputable & Conselleria de Politica
Territorial, Obras Publicas e Transportes, motivado pola execucion do proxecto modificado n° 1
ascende a 14,28 millons de euros.

Ademais recofiécese & sociedade concesionaria o dereito a percibir da Administracion a
cantidade que aboe &s estaciéns de servizo situadas en Dodro e Pobra Sur. O importe
inicialmente estimado pola Administracién é de 498.617,00 euros, cuxo pago se efectuara en
concepto de indemnizaciéns polos danos e prexuizos ocasionados durante a fase de construcién
e materializarase con posterioridade & acreditacion do pago por parte da sociedade
concesionaria.

A data de finalizacion dos traballos de fiscalizacion non constaba a resolucion do expediente de
reequilibrio econémico, sen que se xustificaran os motivos polos que non foi resolto o expediente
que se atopa pendente de convalidaciéon por parte do Consello da Xunta. Atendendo ao
anteriormente exposto efectlianse as sequintes consideracions:

a) A andlise da solicitude de redaccion do proxecto modificado presentada pola sociedade
concesionaria e a lectura dos informes da inspeccion de construcion, suscitan dubidas respecto
da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como requisitos necesarios
para poder introducir modificaciéns no proxecto unha vez perfeccionado o contrato (artigo 240
TRLCAP). A descricion das modificacions efectuadas Iévanos a advertir, que poderiamos estar
ante circunstancias que lonxe de xustificar un modificado deberian ser resoltas na fase
preparatoria do contrato e na elaboracion do proxecto de construcion. Algunhas delas (p.ex. a
modificacion da ligazén de Boiro) a pesar de ser cualificada como modificacién a instancias da
Administracion, transluce deficiencias do proxecto elaborado pola sociedade concesionaria
resultando de aplicacién a previsién da clausula 42 PCAP a cuxo teor no caso de que a
modificacion tefia a sua orixe ou sexa consecuencia de deficiencias do proxecto elaborado pola
sociedade concesionaria, e xere un incremento do orzamento do proxecto aprobado este non
repercutira no réxime econémico-financeiro do contrato.

b) Polo que respecta ao procedemento, omitironse tramites esenciais, como o informe xuridico e
a fiscalizacion previa do gasto. Non se solicitou informe ao Consello Consultivo a pesar de
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incrementarse o orzamento da obra nunha porcentaxe superior ao 20% do inicialmente previsto.

¢) Polo que respecta ao dereito da sociedade concesionaria @ compensacion das indemnizacions
que puidese aboar as estaciéns de servizo polo peche ao trafico da via durante a execucién das
obras, entendemos que, en caso de ser procedente a indemnizacién, corresponderia a
concesionaria a obriga de indemnizar, salvo que os danos a terceiros fosen ocasionados por
causa dunha orde inmediata e directa da administracion®”-

111.3. FASE DE EXPLOTACION: CONTROL DA ADMINISTRACION

Unha vez finalizada a construcién da obra comeza a fase de explotacion. Esta etapa implica o
dereito do concesionario a explotar a obra e a sta obriga de conservala e mantela. Pola sta
banda, a administracién ten a obrigacién de aboarlle unha contraprestacién ao concesionario en
funcion do uso da autovia e da calidade do servizo prestado. Para iso, deberd comprobar as
condiciéns nas que se presta o servizo e controlard o cumprimento por parte do contratista das
demais condicions pactadas, incluidas as referidas a que a infraestrutura reverta ao finalizar o
prazo de concesion en condiciéns adecuadas.

Durante a fase de explotacion, as relaciéns entre administracion e concesionario estan rexidas
polo disposto no contrato, nos pregos de condicions e no regulamento de servizo que se aproba
para cada infraestrutura.

En canto ao réxime econdmico, a administracion aboa mensualmente ao contratista o importe
resultante de multiplicar o nimero de vehiculos que utilizara a via, clasificados en lixeiros e
pesados, pola tarifa ofertada. Para cofiecer o uso establecéronse sistemas de calculo de
vehiculos. Os datos de trafico facilitados polos equipos do concesionario son auditados por unha
empresa contratada pola administraciéon. Anualmente, realizase unha liquidacion na que,
ademais de reqularizarse os pagos polo trafico (canon de demanda), realizase un pago, en caso
de liquidacién positiva, ou un desconto, en caso de negativa, en funcién do comportamento que
tivera cinco indicadores de calidade: a) reducion da sinistralidade; b) nivel de servizo (conxestion
da via); ¢) sequridade na rodaxe; d) comodidade na rodaxe; e e) diminucién da capacidade
(peche de carris).

Dos contratos formalizados, tres atépanse en fase de explotacion: Santiago-Brion (dende febreiro
de 2008), Salnés (dende xullo de 2008) e Barbanza (dende decembro de 2008).

A analise desta fase de explotacién pon de manifesto os sequintes feitos:

37 Artigo 97 TRLCAP e clausulas 76Kk) e 80 do prego de cléusulas.
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1. Moderada incidencia practica dos indicadores de calidade. Nas catro liquidaciéns que se
realizaron ata a data, a correccién pola aplicacién dos indicadores de calidade demostraron unha
relativa transcendencia cuantivativa, ainda que é certo que o indice vinculado & reducién da

sinistralidade non operara ata o cuarto ano.

Cadro 17: Evolucion indicadores de calidade

Liquidacion 2008 Liquidacion 2009

Salnés + 1% (12.969) -1% (-30.407 €)
Santiago-Brién + 4% (201.553) +1,98% (131.720)
Barbanza Non estaba en funcionamento +3,82% (187.828)

Convén ter en conta que so tivo lugar unha liquidacion negativa. Os dous indicadores mais
aplicados son a seguridade e comodidade da rodaxe. Con todo, o nivel de servizo (conxestién) e
a diminucién da capacidade (corte de carris) non se aplicaron®® xa que, a pesar de rexistrar
valores que implicarian que desen lugar a descontos, considerouse que as causas non eran
imputables ao concesionario. *'°

2. Apertura da Autovia do Salnés sen que 0s sistemas de calculo estivesen en condiciéns de
funcionamento. A pesar de que o contrato sinala que non se podera pér en funcionamento a

autovia ata que funcionen os sistemas de conteo de vehiculos, a autovia abriuse en xullo de
2008, ainda que os sistemas non funcionaron ou o fixeron de maneira moi defectuosa durante
ese ano. Na acta de terminacion de obras sinalouse que o problema tifia que estar resolto en 15
dias e, porén, na actualidade ainda se rexistran moitos erros no calculo (sobre todo en vehiculos
pesados). A administracion non impuxo ningunha penalidade por este incumprimento. En
calquera caso, a administracién sé aboa o trafico comprobado nas sdas auditorias, o que non
impide esixir a solucién do problema para ter unha maior seguridade de que o pago se realiza en
funcion do trafico real.

3. Ausencia de informacion sobre o investimento do Fondo de reversion: Nos contratos fixase a
obrigacion de crear e dotar ao longo do periodo de concesién unha conta de reserva para
investimentos de reposicién que se investira en depodsitos financeiros de institucions de
recofiecida solvencia. Este fondo trata de garantir a entrega da autovia en perfecto estado cando
finalice a concesion. Con todo, non existe informacion sobre os fondos dotados, & marxe da
contida nas contas anuais, sen que se cofieza o tipo de deposito financeiro no que estan
investidos. A administracion deberia reclamar e comprobar esta informacion.

38 Excepto en Santiago-Brién na liquidacion de 2008 que se aplicou un desconto do 2 por mil por nivel de servizo.
219 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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4. Auditorias: O concesionario debera someter as stas contas a auditorias financeiras anuais e a
auditorfas operativas bianuais cuxo resultado debera ser remitido & administracion. As auditorias
financeiras anuais estan a ser obxecto de remisién e, polo tanto, estd a cumprirse a obrigacion
fixada no prego. Respecto das auditorias operativas, o prego sinala que cada dous exercicios
dende a posta en servizo deberd presentar unha auditoria operativa na que se avalie o
cumprimento das obrigacions fixadas no contrato. A pesar de que este periodo xa transcorreu
nas autovias de Santiago-Brion e en Salnés, s6 consta o cumprimento desta obrigacion na
primeira.

5. Asistencias técnicas: Para supervisar o cumprimento das condicions de explotacién e, en
particular, para auditar os datos de trafico e comprobar a evolucién dos indicadores de calidade,
a administracion formalizou contratos con empresas externas para 0 apoio a inspeccién da

explotacién. Os contratos en vigor son 0s sequintes:

Cadro 18: Asistencias técnicas externas na fase de explotacion

Salnés e Santiago-Brion 9-9-08 EPTISA 226.473,98 € 24 meses

Barbanza 15-6-09 APPLUS NORCONTROL 214.061 € 24 meses

Os dous contratos anteriores asinaronse cando as tres autovias xa estaban a funcionar, con
demoras que oscilan entre os tres e 0s seis meses, sen que conste a cobertura contractual das
prestacions realizadas con anterioridade 4 formalizacion destes contratos.
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IV. ANALISE ECONOMICA
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IV.1. ESTABILIDADE ORZAMENTARIA E IMPACTO NO DEFICIT

IV.1.1. Impacto dos acordos de colaboracién publico-privados no déficit e a
débeda: descricion xeral

Un dos principais motivos que potenciou o uso dos contratos de concesion de obra publica e
outras formas de colaboracion publico-privada é a posibilidade de que o déficit e débeda do
sector publico non se vexan afectados no momento da construcién da infraestrutura, podendo
diferir e fraccionar a sta imputacion contable e, polo tanto, a sda repercusion no déficit ao longo
dos anos nos que se realizara a explotacion da obra. Polo tanto, as administraciéns publicas a
hora de acometer a construcién dunha obra publica saben que se a realizan a través dos
métodos clasicos (contrato de obras) verase afectado o seu déficit de forma inmediata polo valor
total do investimento durante a sda execucion, mentres que se optan polo método de peaxe en
sombra poderan conseguir que o déficit dos primeiros anos non se resinta distribuindo o impacto
no déficit ao longo dos anos nos que se explote a obra e fraccionando a imputacion contable nos
importes pagados en concepto de canon.

Sen dubida ningunha este tratamento constitle un importante incentivo para que as
administracions se inclinen por esta solucion, mais ainda se temos en conta o actual contexto de
restriciéns orzamentarias crecentes. Agora ben, para que as infraestruturas construidas a través
de acordos de colaboracién publico-privados (CPP)*® non sexan considerados activos publicos e,
polo tanto, o déficit e a débeda non se vexan afectados de xeito inmediato, é necesario que a
maior parte dos riscos vinculados ao activo sexan soportadas polo socio privado. En concreto, o
Manual de déficit e débeda publica publicado por Eurostat considera que a maior parte dos
riscos son transferidos ao socio privado cando este soporta 0s sequintes riscos:

a. O risco de construcion.

b. O risco de dispofiibilidade (vinculado & calidade de servizo) e/ou demanda (vinculado ao
uso).

Sempre que o socio privado soporte o primeiro risco (construcién) e, polo menos, un dos
segundos (demanda ou dispofiibilidade), a administracion consequira diferir o impacto da
infraestrutura no déficit ao longo de toda a duracion do contrato.

Como pode observarse, o criterio de transferencia de riscos sobre o que pivota a clasificacién dos
activos ten un forte compofiente de interpretacion subxectiva. O Manual de Eurostat achega
unha serie de criterios xerais interpretativos pero, en calquera caso, a marxe discrecional é ampla

39 Tamén cofiecidos como Public-Private Partnerships (PPPs).
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e non existen pautas obxectivas que permitan cofiecer a priori o tratamento dunha operacion.

En Espafia, a competencia para determinar o tratamento destas operacions correspondelle a un
grupo de traballo formado polo Banco de Espafia, o Instituto Nacional de Estatistica e a
Intervencion General do Estado. En caso de desacordo entre a administracion implicada e o
Grupo de Traballo, pédese formular unha consulta formal & oficina estatistica europea (Eurostat).

IV.1.2. Tratamento das autovias galegas en contabilidade nacional: a sua
consideracion como activos publicos ou privados

F indiscutible que este especial tratamento no &mbito da contabilidade nacional foi o principal
motivo que provocou o0 uso desta férmula por parte dos tres Ultimos gobernos en Galicia. Asi se
recofiece de xeito implicito nos pregos de contratacion e nos informes da Direccion Xeral de
Orzamentos. Na exposicion de motivos dos pregos citase como motivo importante para a
celebracion do contrato o feito de que non se incremente o déficit publico. Ademais, incliese
unha clausula na que se indica que se podera declarar deserto o concurso e non adxudicar o
contrato en caso de que se considere motivadamente que os activos seran considerados publicos
con repercusion directa inmediata nos niveis de déficit e débeda.

Non todas as autovias galegas tiveron o mesmo tratamento en contabilidade nacional. No cadro
seguinte sintetizase o tratamento recibido:

Cadro 19: Informes da IGAE sobre o tratamento contable das autovias

Autovia Informe do Grupo Caracter Observacions
de Traballo

Salnés Negativo Posterior a adxudicacion Os activos considéranse publicos. Afecta ao déficit dos anos
2006 a 2008 e o custo de construcion incliiese na débeda
da comunidade.

Santiago-Brion Negativo Posterior a adxudicacion Os activos considéranse publicos. Afecta ao déficit dos anos
2006 a 2008 e o custo de construcion incliiese na débeda
da comunidade.

Barbanza Negativo Posterior & adxudicacion Os activos considéranse publicos. Afecta ao déficit dos anos
2006 a 2008 e o custo de construcion incliiese na débeda
da comunidade.

Celanova Non consta Non consta Non existe pronunciamento sobre a stia consolidacion,
ainda que a sUa licitacion realizouse en termos
practicamente idénticos & de Carballo-Berdoias que contou
cun informe favorable do Grupo de Traballo. A
Administracion manifesta ter solicitado este informe con
carécter posterior a licitacion do contrato.*?°

Carballo-Berdoias (1% e 2° Positivo Previo & adxudicacion Sen efecto xa que os contratos foron “anulados” e non se
licitacion) iniciou a construcion.

Carballo-Berdoias (32 Positivo Previo & adxudicacion Nesta licitacion non se transfire risco de demanda, pero o
licitacion) Grupo de Traballo considera adecuadamente transferidos os

riscos de construcion e de dispoiiblidade.

220 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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Polo tanto, as tres primeiras licitacions (Salnés, Barbanza e Santiago-Brién) foron consolidadas e
tiveron repercusion directa no déficit e a débeda da Comunidade. Nestes casos, a administracion
adxudicou os contratos sen cofiecer, previamente, a postura do Grupo de Traballo, o que deu
lugar a que unha vez que o informe foi emitido por este (ano 2007) os contratos xa estaban
asinados e a construcion das autovias iniciada. No caso da autovia de Carballo-Berdoias, si se
solicitou, con caracter previo, informe ao Grupo de Traballo, que se pronunciou a favor da sta
non consolidacién, é dicir, da sGa consideracion como activos privados. Non obstante, a
resolucién do primeiro contrato asinado e a anulacién do sequndo expediente tramitado para
licitar esta autovia deixan sen efecto o pronunciamento da IGAE. Por dltimo, en relacion a
autovia A-52-Celanova non consta nin solicitude previa a licitacion nin pronunciamento do
Grupo de Traballo, se ben o desefio contractual en termos similares a Carballo-Berdoias poderia
implicar a stia non consolidacion.

Por outra banda, os plans futuros respecto as préximas licitaciéns de autovias polo sistema de
concesién de obra publica realizaranse na modalidade de canon de dispoiibilidade. E dicir, estes
plans, xa concretados nos estudos de viabilidade do desdobramento do corredor do Morrazo e
da nova licitacion (3%) da autovia Carballo-Berdoias, eliminan a transferencia do risco de
demanda, xa que non se pagara ao concesionario en funcién do trafico rexistrado, e en principio
56 se transferiran o risco de construcion e o de dispofiibilidade. No caso de Carballo-Berdoias, o
Grupo de Traballo considerou, en informe do 17 de decembro de 2010, que poden considerarse
suficientemente transmitidos ao socio privado os riscos de construcién e dispofiibilidade, polo
que os investimentos seran recollidos no seu balance. Os pagamentos realizados pola Xunta
seran tratados como un consumo intermedio, con efectos no déficit publico no exercicio en que
se devenguen.

Pola sua repercusion directa e inmediata no déficit e débeda publica merece unha analise
detallada os criterios empregados polas autoridades estatisticas para consolidar e, polo tanto,
considerar publicas as autovias do Salnés, Barbanza e Santiago-Brién.

Autovias do Salnés, Barbanza e Santiago-Brion: o criterio da IGAE e de Eurostat
respecto a fixacion dun valor maximo aos ingresos do concesionario

Como se dixo, as tres primeiras autovias licitadas (Salnés, Santiago-Brién e Barbanza) o Grupo de
Traballo considerou, no seu informe de novembro de 2007, que os activos vinculados aos
contratos deberian ser clasificados como "activos das administraciéns publicas” para os efectos
do seu tratamento nas contas nacionais, o que determinou que se vise afectado o déficit e a
débeda publica da comunidade polo valor total do investimento. A Xunta manifestou o seu
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desacordo e formulou consulta a Eurostat. En 2008 Eurostat confirmou o criterio do Grupo de
Traballo, manifestando o seu acordo coa consolidaciéon da infraestrutura. A pesar do seu
desacordo a administracion non formulou recurso, se ben convén facer notar neste punto que o
sistema de recursos pola posible discrepancia da administracion autondmica cos criterios das
autoridades estatisticas nacionais e europeas non esta axeitadamente regulado o que xera certa
indefension.

A opinién técnica do Grupo de Traballo e de Eurostat descansa fundamentalmente na inclusion

dunha clausula (6% dos pregos de clausulas administrativas. Esta clausula sinala que:
A duracion da concesion sera de trinta (30) anos contados dende a data de
formalizacion do contrato. Non obstante, unha vez transcorridos vinte (20) anos
dende esta data, a concesion rematard de forma anticipada se se dese cumprimento
ao Plan Econdmico Financeiro ofertado polo adxudicatario. Para estes efectos,
enténdese que se daria cumprimento ao plan econdmico financeiro se o valor actual
neto dos pagamentos da Administracion concedente, descontados a unha taxa do
5,0% e expresados en euros do 31 de decembro de 2004, supera o valor maximo
establecido na proposicion econdmica do adxudicatario. A actualizacion dos
pagamentos realizarase mensualmente, tomando como referencia o ultimo dia do mes
ao que se corresponda o pagamento correspondente.

Esta clausula opera como un limite maximo aos ingresos do concesionario, de tal maneira que se
0s pagamentos da administracién alcanzan unha determinada contia a partir do ano 20 a
infraestrutura reverte de xeito anticipado. Polo tanto, supén a fixacion dun limite maximo dos
pagamentos que podera realizar a administracién e, por simetria, dos ingresos do concesionario.
Segundo o Grupo de Traballo "/sto evidencia que a Administracion adquire as infraestruturas a
un prezo cun tope maximo que xa foi previamente fixado. (...) a limitacion imposta na cldusula 6
atenua de xeito significativo o mecanismo de deducions e recompensas, polo que se considera
que, tanto a transferencia dos riscos como a de recompensas cara ao socio privado non se
produce nos termos esixidos polas normas especificadas no Manual do SEC95 o que supdn
invalidar os resultados que poidan obterse da andlise dos riscos de disponibilidade e demanda no
caso de que tal clausula limitativa non existise". Eurostat manifesta a sta plena conformidade
con este argumento e sobre a mesma clausula engade que " Consecuentemente, o socio privado
non poderia obter o beneficio dun mellor desempefio ou demanda, o cal indica unha limitacion
na transferencia de beneficios ao sector privado. Ademais, debe terse en conta que a taxa de
rendemento do 5% parece baixa, o que potencialmente suxire riscos limitados a afrontar polo
socio, que poderian deberse ao feito de que a potencial duracion do contrato (30 anos) serve
para proporcionar unha proteccion satisfactoria aos investidores ".
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Dende 0 noso punto de vista, a clausula 62 lonxe de mitigar o risco transferido ao socio privado,
agravao. Non compartimos a argumentacion empregada baseada, principalmente, na non
valoracion da transferencia de riscos xa que a inclusién da clausula supon “invalidar® os
resultados que puidesen derivarse da analise ao fixarse unha especie de garantia de prezo,
similar as operaciéns de arrendamento financeiro. Tampouco, parece sélido o argumento
utilizado por Eurostat relativo & taxa do 5%, xa que a taxa de desconto utilizada para actualizar
0s pagamentos da administracion para os efectos de cancelacién anticipada nada ten que ver
coa transferencia de riscos nin coa rendibilidade do proxecto nin do accionista. Por ultimo, non é
certo que se estableza un limite absoluto aos beneficios, xa que o tope opera sobre o0s ingresos,
e 0 beneficio dependerd en boa medida de como constria e explote a infraestrutura o
concesionario.

A inclusion da clausula de pagamentos maximos pola administracién non afecta, obviamente, ao
risco de construcién, tampouco traslada menos risco de demanda ao concesionario e,
unicamente, poderia afectar levemente ao risco de dispofiibilidade, xa que se os ingresos son
altos e é previsible que se chegue ao tope fixado para a cancelacién anticipada o concesionario
terfa un menor incentivo a xestionar ben o servizo, ao atoparse topado nos seus ingresos.

Nos contratos sequintes (autovia A-52-Celanova e Carballo-Berdoias) eliminouse a clausula 62, o
que tivo como resultado que as autovias fosen computadas no balance do concesionario e non
da administracion, é dicir, como activos privados e non publicos. Dende o noso punto de vista, a
eliminacion desta clausula implica unha menor translacion de riscos ao operador privado, polo
que resulta paradoxal que tivera como consecuencia a non consolidacién e a non repercusion
directa no déficit publico.

En resumo, a fixacion dun teito maximo aos ingresos do concesionario supuxo a consideracion
dos activos como publicos. Este feito pon de manifesto o forte compofiente subxectivo que
subxace na interpretacion do criterio de transferencia de riscos. Malia todo, a administracién
autonémica deberia intentar solicitar o criterio do Grupo de Traballo con anterioridade a
adxudicacion das autovias.

En calquera caso, a evolucién posterior dos contratos puxo de manifesto como o risco de
construcién non foi satisfactoriamente trasladado ao operador privado, xa que en dlas das tres
autovias xa construidas e actualmente en explotacion se produciron incrementos de custos que
foron asumidos por administracién, en termos que se describiron en epigrafe 111.2.2. A non
transferencia do risco de construcion leva aparellada a consolidacion dos activos como publicos e
a consolidacion da sta débeda. Se ben, este feito non ten ninglin efecto, na medida en que,
como se indicou, as tres autovias sinaladas xa foron consideradas publicas antes do pagamento
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dos sobrecustos vinculados & construcion.

IV.1.3. Impacto no déficit e a débeda publica das autovias galegas:
posibilidade de construcion con financiamento orzamentario

As tres primeiras autovias (Salnés, Santiago-Brién e Barbanza) consolidaron nas contas publicas
e afectaron ao déficit e débeda da Comunidade a partir do ano 2007, xa que foi neste exercicio
cando fixaron o seu criterio o Grupo de Traballo e Eurostat. Segundo datos da IGAE, o impacto
no déficit e a débeda publica da comunidade, nos anos nos que tivo lugar a construcién das tres
autovias, reflictese no cadro seguinte:

Cadro 20: Impacto no déficit e a débeda das autovias (en millons de euros)

2005 15,8 15,8
2006 115,4 1313
2007 96,7 228
2008(*) 21,5 249,4

(*)Segundo a dltima informacion achegada, os datos de 2008 provisionais actualizaranse a definitivos en setembro de
2010, supondo esta actualizacion aumentar o investimento de 2008 en 59 M€ e, polo tanto, axustar nesa mesma cantidade
déficit e débeda. Solicitada informacion & Intervencion da Comunidade, ésta manifesta descoiecer a orixe do axuste e a sta
efectiva realizacion nos datos definitivos por seren efectuados pola Intervencion Xeral do Estado. (*2')

A partir do ano 2009 ata a reversion das autovias en 2035 (Salnés e Santiago-Brion) e 2036
(Barbanza) tera lugar un axuste positivo que incrementard a capacidade de financiamento da
comunidade, é dicir, reducird o seu déficit e, ao mesmo tempo, irase amortizando
(contablemente) o préstamo imputado reflectido no cadro anterior ata que quede totalmente
saldado a finalizacién do prazo concesional. A informacién detallada sobre os axustes previstos,
segundo informacion da IGAE, recéllese no Anexo VI.

En calquera caso, a inclusién das autovias nas contas publicas non afectou ao cumprimento dos
obxectivos de estabilidade orzamentaria por parte da Comunidade, o que evidencia que o
principal argumento utilizado para a eleccién do sistema concesional (restriciéns orzamentarias e
déficit publico) non foi, finalmente, real e as autovias poderian ter encaixe orzamentario si se
optara por construilas a través dun contrato de obra clasico, tal como se demostra no cadro
seguinte.

221 paragrafo modificado como consecuencia das alegacions presentadas.
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Cadro 21: Déficit non utilizado: Capacidade de realizar as autovias dentro do orzamento (en milldns de euros)

g a. Déficit corrixido se as autovias g s
1. Déficit sen 2. Axuste . s g Déficit non
Ano . e fosen construidas con cargo ao b. Obj. Déficit o
autovias autovias(*) utilizado = a-b
orzamento (a) =1-2

2005 - 142 16 -158 - 118

2006 +75 121 -46 - 140 94
2007 +270 107 +163 0 163
2008 -78 28 -106 -423 317

(*) O axuste de autovias calculouse como a suma do custo de construcion, a partir da informacion da IGAE, e os intereses que haberia que pagar se a construcion
se financiase con débeda publica. En 2008 detrdese do axuste o canon pago por trafico xa que este concepto non existiria no caso de que se optara pola
alternativa publica O detalle do axuste reflictese no cadro seguinte:

Axuste IGAE por Custo Canon pagado | Axuste neto
construcion (1) financeiro (2) (€)) (1+2-3)
15,8 0,2 0 16

2005

2006 1154 59 0 121.3
2007 96,7 10,3 0 107
2008 21,5 1.2 5,0 27,7

Como pode observarse, agas no ano 2005 que, & marxe do efecto das autovias, a comunidade
incumpriu o obxectivo de déficit como consecuencia de aflorar o gasto desprazado de exercicios
anteriores, no resto de exercicios habia capacidade orzamentaria mais que suficiente para facer
fronte & construcién das autovias dende os orzamentos publicos sen necesidade, polo tanto, de
acudir & formula da peaxe en sombra por razéns de estabilidade orzamentaria. En definitiva, a
pesar de que 0s orzamentos iniciais dos anos nos que se construiron as autovias foron
presentados esgotando o limite de déficit autorizado, as liquidacidns deses exercicios puxeron de
manifesto folguras orzamentarias na orixe das cales poden concorrer varios factores: Bo
comportamento dos ingresos, baixo grado de execucion do gasto e mellorable priorizacién de
investimentos ou das técnicas orzamentarias.*?2

322 paragrafo modificado como consecuencia das alegacions presentadas.
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IV.2. TRANSPARENCIA NA INFORMACION ORZAMENTARIA E
PATRIMONIAL

De forma independente ao tratamento que a contabilidade nacional (macrocontabilidade)
dispensa aos acordos de colaboracién publico-privada, é necesario que a documentacion
orzamentaria e financeira (microcontabilidade) das administracions informe sobre este tipo de
contratos e sobre a sla incidencia nos orzamentos futuros. Non se debe esquecer que ao final
estas infraestruturas son pagadas a través dos orzamentos publicos polo que resulta ineludible
informar as relaciéns econdmicas entre a administracion e 0s concesionarios.

Esta informacion débese producir en dous planos ou subsistemas:

a) Subsistema orzamentario: relativo ao ambito do orzamento tanto no momento da sua
elaboracion como da sta liquidacion.

b) Subsistema financeiro ou, mais propiamente, econémico-patrimonial: relativo ao rexistro
das obras no balance de situacién e & informacién que se ofrece na memoria das contas
anuais.

IV.2.1. Informacion orzamentaria

No dmbito do orzamento, faise necesario a existencia de informacién tanto na presentacion e
aprobacién do orzamento como na liquidacién do mesmo.

a) Elaboracion e aprobacion dos orzamentos

Ata a aprobacion dos orzamentos de 2011, non se ofrecia ningun tipo de informacion sobre os
contratos de concesién e de colaboracion publico-privada. Con todo, os orzamentos de 2011
inclen unha modificacién consistente en esixir para os contratos de colaboracién publico-
privados e de concesion de obra publica un informe previo preceptivo e vinculante da Conselleria
de Facenda sobre a repercusion orzamentaria, financeira, contable e estratéxica destes contratos.
Ademais, obriga a elaborar un anexo que especifique os compromisos derivados dos contratos
con referencia clara aos investimentos financiados e os pagos previstos. Por ultimo, na
tramitacion parlamentaria da Lei incorporouse tamén a obrigacion de remitir ao Parlamento
calquera incorporacién dun proxecto aprobado pola Xunta non previsto no orzamento. Ainda que
se valora moi favorablemente esta modificacion, hai que indicar que o seu desefio e a sla
aplicacion debe ser obxecto de mellora nos sequintes aspectos:

1) A modificacién non aborda o problema da necesidade de establecer uns limites cuantitativos
e/ou cualitativos & asuncién de compromisos orzamentarios futuros por parte da administracion.
Na actualidade a lexislacion laxa nesta materia permite, mediante autorizacion previa do
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Consello da Xunta, excepcionar os limites xerais impostos pola normativa orzamentaria ao
compromiso de gastos futuros. Esta problematica é analizada no epigrafe IV.4 do informe.

2) O anexo refirese aos investimentos xa financiados e os compromisos xa asumidos, é dicir, as
obrigacions econémicas derivadas de contratos asinados con anterioridade & presentacion do
orzamento, de tal forma que s6 cumpre a funcién de informar ao Parlamento sobre o xa feito
(contratos formalizados), adiantando temporalmente o cofiecemento dunha informacién que
deberia figurar na Conta Xeral da Comunidade. Con todo, nos orzamentos deberiase incluir
tamén informacion sobre os contratos que se vaian celebrar no exercicio orzamentario e, polo
tanto, dos compromisos que se van asumir. S6 desta forma, o Parlamento pode exercer a sua
funcion de aprobacion do marco xeral sobre o que se desenvolvesen as decisions econdmicas do
goberno no exercicio orzamentario. Agora ben, este defecto emendouse parcialmente, en tramite
parlamentario, incorporando & Lei de orzamentos de 2011 a obrigacién de remitir ao Parlamento
0s proxectos aprobados pola Xunta non previstos no orzamento inicial.

3) O anexo cos compromisos asumidos que figura no orzamento de 2011 non foi elaborado de
forma homoxénea. Dentro dos pagos previstos, incliense os que foron valorados a prezos
constantes (sen incluir a inflacion futura) con outros que se valoraron a prezos correntes
(incluindo a inflacién prevista) o que distorsiona de maneira considerable a vision da carga en
orzamentos futuros. Ademais non concilia a cifra prevista no Anexo como compromisos para
2011 (18,35 M€) cos pagos consignados no capitulo VI do mesmo orzamento (26,54 M€)*.

b) Liquidacion orzamentaria

Ao peche do orzamento, a administracion debe ofrecer informacién sobre os gastos que teran
que afrontar os exercicios sequintes en concepto de canon polo uso das autovias. Esta
informacion contense no estado de compromisos con cargo a orzamentos futuros que se incle
dentro da Conta Xeral da Comunidade.

A Administracion presenta esta informacién. Do Ultimo estado rendido (ano 2009) podese
extraer a informacion que figura no cadro seguinte:

Cadro 22: Carga futura estimada pola Administracion

" infestuura | prazo | importe (M

Autovia do Salnés 2010-2034 102,6
Autovia Santiago-Brion 2010-2034 216,6
Autovia do Barbanza 2010-2035 383,2
Autovia Celanova Frontera Portuguesa 2012-2039 315,8

Total 1.018,2

40 A diferenza obedece a que no orzamento do exercicio sequinte incliese, ademais das cantidades comprometidas, o importe consignado como
crédito retido.

61



Informe sobre peaxe en sombra

En calquera caso, convén facer unha serie de observacions sobre esta informacion:

1) Clasificacion econémica: Os compromisos futuros estan rexistrados dentro do capitulo Il no
concepto 209 canon de demanda. Este Consello no seu informe sobre a Conta Xeral de 2006 xa

indicou que non considera correcto este rexistro, propondo o seu rexistro nos capitulos VI
(investimentos reais) e Il (compra de bens correntes e servizos) en funcién da parte da cota
destinada a aboar o custo de construcion e mantemento, respectivamente. No entanto, nos
orzamentos de 2010 a administracion modificou o criterio e incluiu a previsién de pago do canon
no capitulo VI (investimentos reais) de gasto. A inclusién da totalidade do canon dentro deste
capitulo pode ofrecer unha imaxe sobredimensionada do esforzo investidor da administracion, xa
que parte do canon esta a aboar gastos financeiros e gastos de conservacion e mantemento.
Respecto destes Ultimos, deberia separarse a parte do canon que estaria destinada a cubrir os
devanditos gastos rexistrandose no capitulo Il. Respecto dos gastos financeiros, alguns autores
recomendan o seu rexistro no capitulo Il pero consideramos esta posicion algo complexa e dificil
de aplicar. Ao noso xuizo, resultaria suficiente a inclusién na memoria de informacion adicional
que cuantifique de maneira aproximada o importe do investimento orzamentario que se
corresponderia con investimento real e a parte que estaria a aboar a carga financeira resultante
do deferimento do pago.

2) Importe: Os futuros contabilizados non son homoxéneos na sta forma de calculo, xa que
mentres 0s que se corresponden coa autovia do Barbanza e Celanova-Fronteira Portuguesa
rexistraronse a prezos correntes, é dicir, tendo en conta o efecto da inflacién futura sobre as
tarifas, os compromisos vinculados & autovia do Salnés e Santiago-Brion foron anotados a prezos
constantes. Ademais, no caso da autovia a Celanova esta previsto o pago dunha prima adicional
do 20% a partir do ano 2018 que a administracién non tivo en conta no calculo das cantidades
comprometidas o que supén un infravaloracion de 54,94 M€. Na nosa opinién, 0s compromisos
deberian contabilizarse polo valor actual & data de peche do exercicio, é dicir, non debe de incluir
a inflacién futura pero si debe actualizarse ano a ano segundo o crecemento real experimentado
polas tarifas. Por outra banda, a administracién non actualiza as previsiéns de trafico, cando
deberian axustarse en funcién dos resultados do trafico en anos anteriores e da informacién
dispofiible baixo un criterio prudente. No cadro sequinte mostrase os futuros previstos pola
administracion e 0s ingresos en prezos correntes e constantes previstos polos concesionarios ao
comezo da concesion. As cantidades estan calculadas a 31-12-20009.
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Cadro 23: Gastos futuros e ingresos do concesionario (en millons de euros)

Ingresos
Futuros Ingresos constantes
. correntes L
Infraestrutura estimados pola revistos previstos
Administracion previ . concesionario
concesionario

Autovia do Salnés 102,6 2111 120,6
Autovia Santiago-Brion 216,6 428,7 242,9
Autovia do Barbanza 383,2 389,0 221,2
Autovia de Celanova 315,8 367,9 210,6

¢) Prazo: O horizonte temporal polo que aparecen rexistrados os compromisos de gastos futuros
non se corresponde coa duracién dos contratos. Na autovia do Salnés e Santiago-Brion os
Ultimos exercicios nos que aparecen contabilizados gastos futuros é o 2034, ainda que os
contratos finalizan en 2035. No caso da autovia do Barbanza, o ultimo exercicio de rexistro é o
2035 a pesar de que o contrato finaliza en 2036.

IV.2.2. Informacién patrimonial e nas contas anuais

Na actualidade a administracién galega non ofrece ningunha informaciéon na memoria da sda
Conta Xeral sobre as autovias financiadas polo sistema de peaxe en sombra. Tampouco recolle
estas infraestruturas no balance de situacion, dentro do seu inmobilizado material.

O Plan Xeral de Contabilidade Publica de Galicia de 2001 non regula a forma de contabilizar os
acordos de colaboracién publico-privados. Tampouco o Plan Xeral de Contabilidade Publica do
Estado de 2010 regula esta cuestion*'. Agora ben, no ambito internacional “2 e na contabilidade
das empresas espafiolas ** si empezan a aparecer unha serie de normas aplicables aos chamados
acordos de concesién de servizos ou infraestruturas publicas.

En esencia o criterio sobre o que pivota esta normativa é o de control. Segundo o criterio de
control cando a administracién publica controla ou regula o servizo publico que debe prestar o
operador privado, a quen debe prestalo e a que prezo e controla calquera participacion residual
significativa na infraestrutura, esta debera rexistrarse no seu activo como inmobilizado material.

1 No borrador do Plan si se incluia unha norma de valoracién para os acordos de colaboracion para a xestion de servizos pablicos que non se
incorporou & redaccion definitiva do Plan.

2 IFRIC 12.

3 Orde EHA/3362/2010 pola que se aproban as normas de adaptacion do Plan Xeral de Contabilidade 4s empresas concesionarias de
infraestruturas publicas.
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Pola stia banda, o operador privado (concesionario) rexistrara un inmobilizado financeiro se ten
un dereito incondicional a recibir efectivo da administracion ou un inmobilizado intanxible se a
contraprestacion recibida consiste no dereito a cobrar as correspondentes tarifas en funcién do
grao de utilizacion do servizo publico.

Debe terse en conta que este criterio de control aplicable no ambito da contabilidade financeira
difire do criterio de transferencias de riscos, que é o que se aplica por Eurostat en contabilidade
nacional. Esta disparidade de criterios pode orixinar certa confusién na medida en que unha
infraestrutura controlada pola Administracion (p.e: unha autovia ou un hospital) poderia ser
rexistrada no balance das contas anuais da administracion e, con todo, na contabilidade nacional
poderia estar rexistrado nas contas do concesionario, sempre que se considere que o risco de
construcién e o de demanda ou dispofibilidade foron transferidos adecuadamente ao socio
privado.

En resumo, parece que a normativa existente aconsella rexistrar as autovias galegas no balance
de situacion da administracion dentro do inmobilizado material. Ademais, con maior
transcendencia, é conveniente a inclusion de informacion na memoria das contas sobre estes
acordos nos que se inclia, entre outros, 0s seguintes aspectos de maneira individualizada:
descricién dos acordos, termos relevantes dos mesmos (importes, prazos, ..), pagos realizados en
concepto de canon, gastos futuros previstos, expedientes de restablecemento do equilibrio
econémico-patrimonial, etc.

IV.3. ANALISE COMPARATIVA ENTRE A ALTERNATIVA PUBLICA E A
CONCESION DE OBRA

Neste epigrafe realizase, dende unha perspectiva de custo econémico, unha comparacién entre a
alternativa publica e a concesién para a construcién e mantemento das autovias. O obxectivo é
construir un comparador que permita calcular o custo que para a administracion ten a opcién
elixida (alternativa publico-privada: concesion de obra publica) e o custo que terfa asumir
directamente a construcion e mantemento da infraestrutura con financiamento orzamentario
(alternativa publica). Obviamente, a alternativa publica non exclie, a externalizacién dos
procesos de construcién e mantemento a través das figuras contractuais tradicionais, é dicir,
contratos de obras e de servizos e/ou a sla prestacion descentralizada a través dunha empresa
publica, por exemplo ocorre coa autoestrada Alto de Santo Domingo-Ourense.

Débese ter presente que nos atopamos ante unha analise de economia, no sentido de valorar
exclusivamente o custo para a obtencién dun resultado. Unha analise mais ampla de eficiencia

64



Informe sobre peaxe en sombra Consello de Contas
de Galicia

esixiria valorar, entre outras, as sequintes cuestions: a transferencia e retencion de riscos en cada
unha das alternativas, o custo de oportunidade de non realizar outras infraestruturas como
consecuencia da limitacion no endebedamento e 0s prazos de execucion e o custo asociado aos
atrasos.

A analise realizouse sobre as autovias que xa se atopan en explotacion (Salnés, Santiago-Brién e
Barbanza). Tratase dun analise tedrico para o que se necesitaron realizar unha serie de hipdteses
que se describen mas adiante. O estudo realizase a data actual, unha vez adxudicadas e
construidas as autovias, utilizando os datos reais ata 2010 (incluido), sendo necesario a partires
deste ano realizar unha serie de proxeccions..

A estrutura e hipétese do modelo utilizado para realizar a comparacién son as seguintes:
1. Método VAN.

A comparacién baséase no método do valor actual neto (VAN), é dicir, actualizanse os pagos que
debe realizar a administracion en cada unha das alternativas.

2.Taxa de desconto.

A taxa de desconto utilizada é equivalente ao custo do endebedamento autonémico nos anos
nos que se construiron as autovias a un prazo equivalente as concesions (30 anos).

Neste sentido, convén ter en conta os sequintes feitos:

No ano 2005 Galicia realizou unha emision de obrigaciéns a 30 anos a un tipo do
4,05%.

No ano 2006 Galicia emitiu débeda a 10 anos ligada & inflacién cunha diferencial
débeda-inflacion do 1,85.

Durante os anos 2006, 2007 e 2008 (anos nos que tivo lugar a construcién das
autovias) o custo medio das obrigaciéns emitidas polo Tesouro Publico a 30 anos foi do
4,40%. Con todo, 0 ano 2009 este custo subiu ao 4,86 situandose por encima do 5%
en 2010.

En base aos datos expostos, a taxa de desconto utilizada é 4,50%
3. Inflacion

Como taxa de inflacién utilizouse a real ata 2010 e a partir dese ano estimouse a inflacién anual
de 2,5%, tendo en conta as previsions do Banco Central Europeo e o mantemento dun
diferencial entre inflacion e taxa de desconto razoable.

65



Informe sobre peaxe en sombra

4. Pagos na alternativa publica

Os gastos que xeraria & administracion a construcion e explotacién da obra directamente e a sda
determinacion serian os seguintes:

a) Custos de construcién: Este custo estimouse a partir do orzamento base de licitacion que
inclie o prezo do proxecto, da obra e das expropiaciéns. Deducironse as instalacions de
trafico e os intereses intercalarios xa que estes conceptos non se devengarian na
alternativa publica. Ademais, incluironse como sobrecusto o importe das modificaciéns
de contrato aprobadas pola administracién e o valor final das expropiacions a partir dos
datos dispofiibles.

b) Custos de explotacién e reposicién: Estes custos calcularonse a partir dos datos orzados
no anteproxecto de explotacion. Ademais compararonse cos gastos de explotaciéon da
empresa publica ACEOUSA co obxectivo de comprobar a sta sinceridade e factibilidade
no ambito publico. Incliense tamén os custos de mantemento das vias que son obxecto
de desdobramento durante a fase de construcion.

¢) Custos financeiros. Atépanse implicitos na taxa de desconto.

5. Pagos na alternativa publico-privada (PPP)

Os pagos considerados no modelo para a alternativa publico-privada e a sda determinacion é a
seguinte:

a) Canon de demanda: pagos en concepto de peaxe en sombra. Ata 0 ano 2010 tdmanse 0s
datos reais. A partir dese ano, realizase unha estimacién baseada nas hipéteses de trafico da
administracién corrixidas pola evolucién real do trafico ata o momento. Por tanto, corrixese a
estimacion de trafico durante toda a vida da concesion en funcion do trafico real rexistrado nos
anos 2009 e 2010.

b) Reequilibrios econdmicos: Incliese o importe pagado as concesionarias en concepto de
restablecementos do equilibrio econdmico-patrimonial motivados, fundamentalmente, polas
modificacions de proxecto.

¢) Gastos indirectos administrativos: Incliense os pagos vinculados as asistencias técnicas que a
administracién contrata para axudar a tramitar os expedientes e os asociados a asistir na
inspeccion da explotacion como consecuencia da necesidade de auditar o trafico e os indicadores
de calidade.

d) Impostos sobre transmisiéns patrimoniais: Incliese como ingreso e, polo tanto, como un pago
con signo negativo (diminuindo o VAN e abaratando a opcién PPP) o imposto autonémico sobre
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transmisions liquidado pola empresa en concepto de concesion administrativa.
6. Resultados

Os resultados do modelo baixo as hipéteses comentadas son 0s sequintes:

Cadro 24: Comparador alternativa publica Vs PPP (en millons de euros). Trafico real

VAN PPP 140,60 83,25 117,74
VAN alternativa publica 132,35 82,34 147,43
Diferenza 8,25 0,91 -29,69

Unha primeira lectura dos resultados anteriores indica que mentres nas autovias de Santiago-
Brién e do Salnés o comparador sinala a alternativa publica como lixeiramente mais vantaxosa
economicamente. No caso da autovia do Barbanza a comparativa é favorable & alternativa PPP,
é dicir, neste caso o contrato de concesién de obra publica méstrase mais econémico para o
financiamento da infraestrutura. En calquera caso, os resultados anteriores deben ser
interpretados con prudencia e unha anélise adecuada esixe as seguintes aclaracions:

a) Evolucidon do trafico: Nos resultados anteriores ten unha influencia decisiva a desfavorable

evolucion do trafico nas tres infraestruturas analizadas. En todas elas, o trafico nos anos 2009 e
2010 foi inferior as previsions que os concesionarios incluiron nos seus plans econémicos-
financeiros. O trafico tamén esta sendo inferior as previsions que realizou a administracion.

Cadro 25: Evolucion real do trafico
% trafico

% trafico
real/previsto
administracion

real/previsto
concesionario

Salnés
2009 83 89
2010 80 86
Santiago-Brién
2009 69 90
2010 69 91
Barbanza
2009 71 78
2010 71 77

O feito de que o trafico real se atope por baixo das previsions afecta decisivamente a
comparativa realizada, xa que no noso modelo estimamos que os ingresos do concesionario
durante toda a vida do contrato vense reducidos nas mesmas porcentaxes que figuran no cadro
anterior.
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Como se pode observar, na autovia do Salnés o trafico real en 2009 e 2010 foi case un 20%
inferior ao previsto polo concesionario, mentres que na autovia do Barbanza e de Santiago-Brién
as reducions sitanse na contorna do 30%.

O trafico tamén resultou inferior & prognose realizada pola administracion, ainda que a brecha é
menor, con diferenzas lixeiramente superiores ao 10% na autovia do Salnés e Santiago-Brion e
superiores ao 20% en Barbanza.

A mala situacion econdmica actual puido influir no comportamento do trafico, pero non
xustificaria a dimension das diferenzas observadas. Neste sentido, a intensidade media diaria na
AP-9, & que estan conectadas as tres autovias analizadas, diminuiu no periodo 2007-2009,
soamente, un 2%.

Obsérvase certa correlacion entre o desfasamento do trafico e as baixas presentadas polos
adxudicatarios no proceso de licitacién. Tal como quedou reflectido no cadro 7, as baixas nas
autovias do Salnés, Santiago-Brién e Barbanza foron dun 22%, 25% e 27%, respectivamente.
Estas baixas sobre a tarifa maxima fixada nos pregos obriga a presentar previsions de trafico
altas, xa que, noutro caso, os ingresos (tarifa x nimero de vehiculos) previstos non darian lugar a
plans econémico-financeiros consistentes. En definitiva, parece que se reproducen problemas
recorrentes da contratacion de obra clasica, na que, en ocasions, observaronse baixas do
adxudicatario co obxectivo de gafiar un concurso, para posteriormente alterar o prezo orixinal a
través de modificacions.

Por outra banda, a realizacion das previsions nos anos 2004 e 2005, nun contexto de forte
crecemento inmobiliario, tamén puido ter influencia no optimismo das mesmas, incluidas as
realizadas pola administracion.

En caso de cumprirse as previsions de trafico do concesionario e da administracion as diferenzas
entre a alternativa publica e a publico-privada serian as reflectidas no cadro sequinte:

Cadro 26: Comparador alternativa publica Vs PPP (en millons de euros) segundo o trafico previsto polo

concesionario e a administracion

Diferenza entre VAN PPP e alternativa publica. Trafico concesionario 61,25 14,83 13,31

Diferenza entre VAN PPP e alternativa publica. Trafico administracion 20,21 9,92 1,24

Por tanto de cumprirse as previsions de trafico do concesionario ou da administracion, a opcion
PPP seria mais cara que a alternativa publica.

b) Modificados e sobrecustos (riscos de construcién): Os resultados da comparativa realizada
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tamén estan fortemente influidos polos sobrecustos e modificaciéns relativas & construcion das
autovias. Asi, na alternativa PPP incluiuse como sobrecusto o importe pagado ao concesionario
en concepto de reequilibrio, mentres que na alternativa publica aceptouse como hipdtese o
abono por parte da administracion ao contratista do importe total das modificacions de
proxectos aprobadas. No cadro sequinte reflictese os importes (en millons de euros) utilizados na
comparacién para cada autovia. En paréntese figura a porcentaxe da modificacion respecto ao
orzamento do anteproxecto de construcion.

Cadro 27: Modificados na alternativa publica e en PPP (en millons de euros)

MODIFICADOS Autovia Salnés Autovia Santiago-Brion
Alternativa PPP 10,67 (29%) 8,16 (9%) 0 (0%)
Alternativa Publica 19,51 (54%) 11,02 (12%) 28,60 (36%)

Como pode observarse, no caso da autovia do Barbanza, na alternativa publica considerouse que
se aboaria a totalidade do importe da modificacién do proxecto, mentres que na alternativa PPP
non se incluiu ninglin sobrecusto, xa que o expediente de reequilibrio atdpase paralizado na sda
tramitacion. Esta hipdtese afectou decisivamente ao resultado do comparador.

) Certeza da alternativa publica fronte & incerteza da publico-privada: Risco de demanda: No

modelo, a alternativa publica ofrece un resultado pechado, posto que na mesma xa se incluiron
os modificados que se terian producido na construcién das autovias. Porén, a opcion publico-
privada (concesional) ofrece un resultado aberto, na medida en que os contratos estaran vivos
durante un longo periodo de tempo. Este horizonte dilatado obrigaria a realizar unha avaliacién
periédica dos pagos que se fosen realizando nesta alternativa. Ademais, como se viu
anteriormente, existe un factor que xera incerteza na alternativa concesional. Este factor é a
evolucion do trafico. O mal comportamento do trafico afecta directamente ao cumprimento dos
plans econdmico-financeiros presentados polas sociedades concesionarias e, polo tanto, aos seus
estados contables e & rendibilidade do proxecto e dos accionistas e xera incerteza sobre a
evolucion das concesions. No ano 2009, todos os concesionarios presentaron perdas nas suas
contas. En calquera caso, ante eventuais solicitudes de reequilibrio por razén de trafico, o prego
de condicions é claro, ao pechar esta posibilidade sinalando expresamente que o concesionario
asume o risco e ventura de demanda, sen que poida reclamar & administracién compensacién
ningunha polo feito de que a evolucion real do trafico difira da prognose realizada polo
concesionario ou da achegada pola administracion.
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IV.4. SOSTENIBILIDADE E IMPACTO FUTURO NAS CONTAS PUBLICAS

Este epigrafe ten como obxectivo analizar a repercusion nos orzamentos futuros dos
compromisos asumidos polas autovias construidas polo sistema de peaxe en sombra, asi como
por outros acordos de longa duracion, proxectando as suas consecuencias econdmicas e
realizando propostas sobre a stia aprobacién e control.

IV.4.1. O recurso as formulas de pago aprazado nun contexto de crise
econémica

A crise economica afectou as finanzas publicas de todos os niveis de goberno. As Comunidades
Auténomas non permaneceron alleas a esta situacion. A previsible atonia no crecemento
econémico que leva un débil comportamento dos ingresos publicos, a fixacién dunha senda de
consolidacién fiscal (limites ao déficit publico) mais esixente, a devolucién dos anticipos a conta
do sistema de financiamento autonémico recibidos en exceso polas CCAA e a rixidez de gran
parte do gasto autondémico proxectan un escenario financeiro complicado nos préximos anos
para todas as Comunidades, especialmente as de réxime comdn.

Neste contexto, unha gran parte do axuste nos orzamentos autonémicos realizouse a través da
reducién dos gastos de capital e, en particular, dos investimentos reais que descenderon de
media no conxunto das comunidades espafiolas un 17% en 2010. Para manter ou, polo menos,
mitigar a caida do esforzo investidor moitas Comunidades estan a recorrer de maneira crecente
ao uso de férmulas de colaboracion publico privada.

A asuncién destes compromisos futuros e, sobre todo, a sta xeneralizacion ten tres implicacions
que non deben obviarse:

A normativa actual da maioria das CCAA non establece ningln tipo de limite ao volume
de compromisos futuros que a administracion pode asumir, xa que os limites xerais
existentes poden excepcionarse con autorizacién dos consellos de goberno, o que pode
xerar problemas na sustentabilidade futura das finanzas publicas.

A asuncién destes compromisos supon unha carga para 0s orzamentos seguintes que
traslada o custo a xeraciéns futuras e limita a accién de préximos gobernos.

Tratase de compromisos que nacen & marxe do orzamento e que se asumen sen que no
documento orzamentario se informe sobre eles, o que limita a transparencia e impide o
debate parlamentario sobre estas decisions*.

# No caso de Galicia este problema foi parcialmente resolto coa incorporacién do artigo 51 da Lei de Orzamentos.
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IV.4.2. O financiamento extraorzamentario en Galicia

Galicia non permaneceu allea & tendencia de acudir a formulas de pago aprazado para a
realizacion de infraestruturas. A pesar de que estas formulas se agrupan dentro do mal
denominado financiamento extraorzamentario, teran repercusion nos orzamentos dos exercicios
sequintes. O feito de que o investimento non figure nos orzamentos de hoxe non evita a sta
repercusion orzamentaria futura. No cadro sequinte reflictese, a partir dos datos contidos nos
orzamentos galegos, a evolucion do financiamento orzamentario e extraorzamentario nos tres
ultimos exercicios:

Cadro 28: Financiamento orzamentario e extraorzamentario (en millons de euros)

Orzamentario 1.462 1.250 804
Extraorzamentario 38 270 504
TOTAL 1.500 1.520 1.308

Como pode observarse o financiamento extraorzamentario pasou de ocupar un papel residual en
2009 a supor mais do 38% do investimento previsto nos orzamentos de 2011.

Agora ben, o orzamento de 2010 incluia no seu informe econémico-financeiro informacion
desagregada sobre os proxectos nos que se materializaba este investimento. Con todo, 0s
orzamentos de 2011 non inclien esta informacion. Dos 504 millons de financiamento
extraorzamentario en 2011 s6 se sinala que se corresponden co financiamento de entidades
privadas procedentes de operacions realizadas a través de contratos CPP. Con todo, non existe
ningunha informacién sobre que contratos estan incluidos nesta cantidade e cal é o investimento
previsto a executar en 2011 para cada un deles. De maneira fragmentada preséntase na
memoria orzamentaria dalgunhas Consellerias informacién  sobre o financiamento
extraorzamentario. No caso da Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas
estimase un investimento en materia de concesions de 128 millons, aos que se poderian engadir
os 120,69 milléns financiados a través da sociedade publica SPI Galicia dos que haberia que
deducir os pagos realizados pola Conselleria que non se corresponden con investimento do
exercicio. No caso da Conselleria de Sanidade indicase na sia memoria un investimento, sen
especificar o seu caracter extraorzamentario, de 75 milléns relativos ao hospital de Vigo, 19
milléns vinculados a tres centros de alta resolucion e 47,5 milléns por construcién e reforma de
centros de salde. En calquera caso, a suma das cantidades anteriores, incluindo a totalidade do
investimento a executar polo SPI* non alcanza o importe de 504 milléns que figura no informe
econémico financeiro que acompafia aos orzamentos de 2011.

#5200 millons, da que haberia que deducir os pagos realizados polas Consellerias & sociedade por non corresponderse con investimento do
exercicio tal como se fixo nos orzamentos de 2010.
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IV.4.3. O financiamento extraorzamentario en materia de infraestruturas de
transporte en Galicia

En materia de infraestruturas de transporte os orzamentos autonoémicos galegos dos cinco
exercicios sequintes teran que facer fronte a pagos derivados de acordos de longa duracién
vinculados & construcién e financiamento ou a subvencionar a eliminacién ou bonificacién de
peaxes en determinadas vias. Dentro destes pagos pddense diferenciar os seguintes:

a) Canon de demanda das autovias xa construidas e en funcionamento (Salnés, Santiago-
Brion e Barbanza) ou en fase de construcion (Celanova).

b) Canon de dispofiibilidade das duas autovias que se licitaran en 2011 (Autovia da Costa
da Morte e desdobramento do corredor do Morrazo).

¢) Obras realizadas a través da Sociedade Publica de Investimentos (SPI Galicia).

d) Acordos que supofien unha reducién ou eliminacion de peaxes tanto en vias de
titularidade autondmica como estatal. Nestas vias nas que o cobro da peaxe realizase
directamente ao usuario, a Xunta optou por suprimir a peaxe dalgins tramos ou
bonificar a sua utilizacion dalgunhas infraestruturas. Estes acordos xeran tamén
compromisos que afectan aos orzamentos futuros. No Anexo VIl figura unha relacion
destes acordos. Entre eles destacan: I) o pago realizado & empresa Audasa pola
supresion da peaxe entre Vigo e O Morrazo (ponte de Rande) e A Corufia-A Barcala que
supon ao redor de 10 milléns anuais asumidos a partes iguais pola Xunta e polo
Ministerio de Fomento e II) a supresién de peaxe entre Dozon e Ourense que se estima
nuns 14 milléns anuais, a pesar de que nos orzamentos da Conselleria de Politica
Territorial s6 se consignan 6,04 M€ para 2011, que pon de manifesto unha posible
insuficiencia de crédito.

No cadro seguinte reflictese o detalle dos acordos respecto dos cales se dispén de informacion
sobre a sta repercusion futura:

Cadro 29: Compromisos por infraestruturas de transporte 2011-2015 (en milldns de euros)

Tipo de compromiso de longa duracion 2011 m 2013 2014 2015

Canon de demanda por autovias en concesion

Canon de dispoiibilidade (Morrazo e Carballo-Berdoias) 0 0 0 41 42

Infraestruturas realizadas a través da SPI 38 40 50 50 50

Supresions de peaxes 22 22 22 22 22
Total 86 88 99 141 143
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Ademais os plans futuros, plasmados con escasa concrecion, apuntan a unha utilizacién continua
destas formulas de financiamento. Asi, no Plan mobilidade e ordenacion viaria estratéxica da
Conselleria (Plan Move, version outubro 2010) reflicte un orzamento de infraestruturas ata o
2015 de 3.622 milléns, dos que 1371 (38%) procederan de financiamento extraorzamentario.
Con todo, o Plan non detalla que obras seran realizadas a través de financiamento
extraorzamentario, non concreta os sistemas que Se empregaran e tampouco realiza unha
proxeccién plurianual da carga orzamentaria que deberan afrontar os orzamentos sequintes. En
calquera caso, se do importe sinalado como financiamento extraorzamentario (1.371 M€)
descontamos os investimentos que xa estan no cadro anterior resultaria ainda un investimento
proximo aos 1000 M€, que se executaria segundo as previsions antes de 2015 e que poderia
SUpor un canon a pagar a partir desa data ao redor dos 135 M€ anuais®.

Os gastos futuros comprometidos pola administracién autonémica non se esgotan nos vinculados
as infraestruturas de transporte. En materia sanitaria tamén se esta utilizando o sistema de
concesion para o financiamento de infraestruturas sanitarias. Ata 0 momento utilizouse o sistema
no hospital de Vigo cun importe anual que se sitia ao redor dos 66 M€ en concepto de
construcién e mantemento. Neste ambito os plans tamén apuntan a un uso intensivo destas
féormulas*’ sen que se poida determinar con exactitude, por falta de informacion, o seu alcance e
repercusion orzamentaria futura.

IV.4.4. Implicacions orzamentarias dos compromisos de longa duracion:
proposta para a sua aprobacion e control

Os importes xa comprometidos a data de hoxe mais os plans previstos para 0s proximos anos
poderian ter unha repercusién orzamentaria préxima aos 400 M€ anuais. A dimensién e
importancia desta cifra debe pdrse en relacion coas magnitudes sequintes:

a) Representaria 0 50% do capitulo VI /nvestimentos reais do orzamento de 2011.

b) E superior ao aforro bruto previsto nos orzamentos de 2010 e 2011 que ascende a 276 e
372 milléns, respectivamente.

Ademais, no horizonte dos préximos anos aparecen unha serie de circunstancias que complican o
escenario orzamentario:

a) O incremento do endebedamento previsto ata 0 2013 e a subida do custo da débeda.

% 0 importe estimado polo Consello de Contas realizouse a partir dun sistema de canon de dispofiibilidade equivalente ao da autovia da Costa
da Morte.
47 Entre outros, 0 novo hospital de Pontevedra e varios centros de satde.
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Entre 2010 e 2013 a débeda de Galicia incrementarase en 3.600 M€. Se a esta circunstancia
lle unimos a necesidade de refinanciar débeda que vence no actual contexto de dificultades
para emitir e colocar débeda publica, é probable que os gastos financeiros (Capitulo Ill) se
incrementen en mais de 200 M€.

b) A devolucién dos anticipos a conta recibidos do Estado en exceso en 2008 e 2009 a conta
do sistema de financiamento autondmico. Esta devolucion realizarase nos anos 2011 a 2016.

Os incrementos nos custos financeiros e a devolucion das cantidades negativas do sistema de
financiamento autonémico poden provocar un aforro bruto negativo, situacion que xa afecta a
algunhas CCAA. Este feito xera incerteza sobre a sustentabilidade das contas publicas, sobre o
custo que se traslada a xeracions futuras e sobre a capacidade de accion de futuros gobernos.
Neste contexto resulta ineludible instar reformas normativas que establezan limites cuantitativos
e cualitativos aos compromisos que se poden asumir, xa que non parece suficiente o actual
marco normativo que fai depender da responsabilidade dos xestores publicos a carga que se
traslada ao futuro.

Dende o noso punto de vista, os limites normativos que se establezan deberian valorar os
seguintes aspectos:

1. Sosteniblidade das contas publicas: Evolucién do aforro bruto. A incorporacién de novos
acordos con repercusion orzamentaria futura so6 deberia realizarse na medida en que puidesen

ser financiados con aforro bruto. Esta medida ten como fundamento que se o aforro bruto é
negativo, o gasto de capital s6 se pode financiar con transferencias doutras administracions, con
desinvestimentos ou recorrendo ao endebedamento®®. No primeiro ambito (transferencias) o
panorama non parece que vaia deparar un incremento destas partidas ademais de tratarse, con
caracter xeral, de fondos finalistas destinados a novas actuaciéons. No segundo
(desinvestimentos), a marxe de manobra é escasa debido a que a Comunidade non conta cun
patrimonio inmobiliario ou empresarial facilmente realizable. Finalmente, o terceiro
(endebedamento) dependera dos limites que vefian impostos dende as instituciéns europeas e
estatais.

2. Marxe de manobra de futuros gobernos: porcentaxe comprometida en cada capitulo. E

necesario fixar unhas porcentaxes maximas por capitulo e Conselleria aplicables aos
compromisos que se poderan asumir con cargo a orzamentos futuros. Estes limites deberian ser
non excepcionables sen aprobacién parlamentaria. S6 desta forma existen garantias de que non
se traslade un custo excesivo a xeracions futuras e non se limite en exceso a capacidade de

“8 Ademais de que parte do gasto corrente teria que estar financiado con ingresos de capital ou con endebedamento.
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investimento nas seguintes lexislaturas. Agora ben, é xusto recofiecer que, dende un punto de
vista comparado, non se aprecia a existencia de limites normativos, ainda que existe algunha
excepcion. A lei de finanzas de Navarra contempla que os compromisos de gastos con cargo a
exercicios futuros cuxa execucion estea expresamente autorizada por disposicions con rango de
Lei Foral rexeranse polos preceptos contidos nas referidas disposicions. Se ditas Leis Forais
autorizasen un nimero de anualidades superior a catro e non sinalasen as porcentaxes maximas
de compromiso para estes exercicios adicionais, 0s gastos imputables ao cuarto e sucesivos
exercicios non poderan superar, no seu conxunto, o 30 por 100 do importe de cada un dos
capitulos econdmicos do estado de gastos do orzamento inicial.

3.Caracter anticiclico dos acordos de colaboracion publico-privados e outras férmulas de

financiamento extraorzamentario: Como se dixo, a crise econémica leva aparellada un maior uso

de férmulas que permiten aprazar e fraccionar os investimentos sen impacto directo en déficit
publico. Por tanto, esta férmula estd a configurarse como un medio para manter o esforzo
investidor das administraciéns nun contexto de restricion orzamentaria. Baixo este prisma, teria
cabida algunha clausula en virtude da cal se impedise que o investimento extraorzamentario
engadida ao orzamentario superase o investimento total do ano anterior, de tal forma que estas
formulas de financiamento s6 se utilizasen para mitigar a caida do investimento e non para
incrementala complicando a situacién dos orzamentos sequintes.

Para terminar este epigrafe, unicamente engadir que estas medidas normativas que limiten a
capacidade de comprometer gastos futuros deberian ser acompafiadas da realizacion de estudos
sobre a sustentabilidade e capacidade para incluir novos acordos ou formas de financiamento
con repercusion orzamentaria futura, dun seguimento periédico por parte dos 6rganos de control
internos e externos e dunha planificacién das infraestruturas baseadas en criterios estratéxicos e
de rendibilidade econémica e/ou social convenientemente fundamentados ®.

9 Neste sentido, a tarifa pagada por cada 1000 vehiculos/qm en cada autovia resulta un indicador expresivo do diferente esforzo que debe
realizarse para financiar cada unha destas infraestruturas. Agora ben, o resultado debe ser interpretado tendo en conta as diferenzas no custo da
obra, (especialmente no caso dos desdobramentos dos corredores Salnés e Barbanza que tefien un custo de construcion por gm menor):

maximo pregos)

‘ Tarifa 2010 con IVE 18% (en euros) ‘ 31,74 ‘ 73,75 26,66 111,20 146,58
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CONSIDERACIONS PREVIAS

Con caracter previo & formulacion das conclusions do informe, cémpre pofier de relevo unha serie
de antecedentes e aspectos xerais relativos ao sistema de peaxe en sombra:

a. A peaxe en sombra é unha das formas de colaboracién publico-privadas a través da cal unha
empresa constrde, financia, mantén e explota unha infraestrutura durante un determinado
periodo de tempo e a administracién abdnalle un canon periédico en funcién do uso (nimero de
vehiculos que circulen no caso das autovias fiscalizadas). Por tanto, é a administracién e, en
Ultima instancia, o contribuinte a través dos orzamentos, en lugar do usuario, 0 que paga a
infraestrutura e o seu mantemento.

b. A peaxe en sombra é unha féormula que permite diferir e fraccionar contablemente o pago
dunha obra. Para iso é necesario que o concesionario asuma o risco de construcion e o risco de
demanda (uso da infraestrutura) e/ou o de dispofiibilidade (calidade do servizo). Cando o
operador privado asume o primeiro risco (construcion) e, polo menos, un dos outros dous
(demanda ou dispofiibilidade), a infraestrutura e a débeda que a financia non se inclien no
balance da administracién e non resulta afectado de maneira inmediata o déficit e a débeda
publica. Este tratamento contable favorece o uso da peaxe en sombra como mecanismo de
financiamento de infraestruturas. No actual contexto de crise economica e restricions
orzamentarias, as administracions estan a usar a peaxe en sombra e mecanismos similares para
mitigar a caida dos investimentos publicos consignadas nos orzamentos.

¢. A non consolidacién en contas da administracién destas operacions non altera o seu fondo
econdémico, no que subxace un investimento que a administracion deberd aboar durante un
determinado nUmero de anos con cargo aos orzamentos futuros. Este endebedamento non
financeiro, inherente a peaxe en sombra e mecanismos similares, ten tres implicaciéns evidentes:
a) afecta & sustentabilidade das finanzas publicas b) traslada o custo de construcion e o
financeiro dos investimentos de hoxe a xeracions futuras e c) afecta & marxe de manobra e &
capacidade de accién de préximos gobernos.

d. A administracion autonémica utilizou o sistema de peaxe en sombra para a construcion e
mantemento de cinco autovias: Salnés; Santiago-Brién; Barbanza; A-52-Celanova e Costa da
Morte (Carballo-Berdoias). Delas, as tres primeiras xa estan construidas e abertas ao tréfico, a
cuarta esta en fase de construcion e na Ultima non se iniciou a construcién despois de realizar
ddas licitaciéns nas que, no primeiro caso, o contrato foi resolto por mutuo acordo e, no
segundo, renunciouse & celebracién do contrato por razéns de interese publico. A figura
contractual empregada para a construcion e mantemento destas infraestruturas foi o contrato de
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concesion de obra publica, na que o concesionario asume construir e explotar a autovia e a
administracién realiza pagos periodicos en funcién do nimero de vehiculos que circulen.
Ademais, anualmente realizase unha liquidacién na que se analizan unha serie de indicadores de
calidade que poden dar lugar a pagos adicionais (bonificacion) ou a descontos (penalizacion).

CONCLUSIONS

A partires dos antecedentes anteriores e dos resultados dos traballos postos de manifesto neste
informe formulanse as sequintes conclusions:

Tramitacion dos expedientes

1. Estudos de viabilidade insuficientes: Dentro das actuaciéns preparatorias, considérase
insuficiente o contido dos estudos de viabilidade elaborados. Con caracter xeral, a administracion
optou por substituir o estudo de viabilidade por estudos de contido exclusivamente econémico-
financeiro. A importancia econémica das obras no conxunto das xestionadas pola Conselleria
non aconsella esta simplificacién de tramites. Nos estudos realizados non se fai referencia a
incidencia econémica e social das obras, aos riscos operativos e & xustificacion estratéxica da
infraestrutura. Tampouco queda acreditado que o método elixido (concesion de obra publica)
sexa 0 mais adecuado entre os existentes, dende un punto de vista orzamentario e econémico.*%

2. Falta de transparencia na seleccién: Con caracter xeral, os pregos de condicidéns non
establecen as pautas de baremacién nin as puntuaciéns outorgadas a cada un dos aspectos a
valorar dentro dos subcriterios de adxudicacién, sen que os licitadores poidan cofiecer de
anteman a forma en que seran valoradas as suas ofertas.

3. Falta de liderado da administracion no proceso de seleccién. Todos os informes técnicos foron
realizados por empresas externas. Este informe ocupa un papel fundamental na seleccién do
contratista, xa que concreta o método de valoracion e desagrega a puntuacion de cada un dos
subcriterios entre os distintos aspectos a valorar. Ademais, con caracter xeral, non se observou
un papel activo da mesa na supervision, analise e estudo dos informes técnicos realizados polas
empresas privadas.

4. Elevada marxe de discrecionalidade: Os informes técnicos fixan as pautas de baremacién unha
vez que estan abertas as proposicions dos licitadores, o que constitie un risco potencial de
predeterminar a seleccién. Ademais, a puntuacion outorgada aos distintos aspectos a valorar non
é homoxénea nos distintos expedientes e, mesmo, chegan a diferir nunha mesma licitacion.

223 paragrafo modificado en tramite de alegacions.
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5. Autovia Costa da Morte (Carballo-Berdoias): Resolucién de mutuo acordo. Na primeira
licitacion da autovia da Costa da Morte formalizouse un contrato que posteriormente foi resolto
por mutuo acordo abonando a administracion 4,18 M€ ao contratista en concepto de
expropiacions (1,97 M€) , execucién de obras (0,09 M€) e redaccion de proxecto (2,12 M€). O
mutuo acordo motivouse na grave situacion financeira dos mercados bancarios que
imposibilitaron presentar o plan econémico-financeiro definitivo ao adxudicatario. No
expediente, non quedou suficientemente acreditado a forma e intensidade coa que o novo
escenario econémico repercute na oferta do concesionario.

6. Autovia da Costa da Morte: Anulacién do expediente. Trala resolucién de mutuo acordo do
primeiro contrato, realizouse unha segunda licitacion. Neste sequndo procedemento, a Mesa
formulou proposta de adxudicacién provisional a favor da oferta con peor proposicion
econémica. Con todo, non se acordou a adxudicacion, xa que se renunciou a celebrar o contrato
aducindo razéns de interese publico de natureza orzamentaria. Ao mesmo tempo, a obra
decldrase irrenunciable e preparase unha terceira licitacion polo sistema de canon de
dispofiibilidade (calidade) e sen transferencia do risco de demanda (uso). Porén, non concorren
as razéns orzamentarias alegadas no acordo de renuncia, xa que non se produciu ningdn
pronunciamento dos 6rganos competentes que afectase ao cumprimento dos obxectivos de
estabilidade nin se produce un aforro orzamentario a curto e medio prazo co cambio de sistema
de licitacion (dispofiibilidade por demanda).

Construcion das autovias: riscos de construcion

7. Cumprimento de prazos: Das tres autovias abertas ao trafico, duas (autovia do Barbanza e
Santiago-Brién) foron realizadas nos prazos fixados contractualmente. A autovia do Salnés
acumulou un atraso de 6 meses sobre 0s 30 inicialmente previstos. &2

8. Risco de construcion: Sobrecustos e modificados. As tres autovias xa construidas presentaron
modificacions de prezos durante a sda construcion. Nas tres tramitaronse, como consecuencia
destes modificados, expedientes de reequilibrio. No caso da autovia do Salnés a administracién
aboou & concesionaria un importe equivalente ao 29% do orzamento do anteproxecto
construtivo. Ademais tivo que asumir o custo dunha serie de obras de emerxencia. Na autovia de
Santiago-Brién tamén se aprobaron unha serie de modificaciéns que deron lugar a un pago da
administracién & concesionaria equivalente ao 9% do orzamento inicial. Finalmente, na autovia
do Barbanza tramitouse un expediente de restablecemento do equilibrio equivalente ao 18% da

224 paragrafo modificado en tramite de alegacions.

81



Informe sobre peaxe en sombra

obra inicialmente prevista, que non foi aboado sen que conste as causas polas que o expediente
se atopa pendente de resolucion. Con caracter xeral, resulta cuestionable que estas
modificacions respondan a necesidades novas ou causas imprevistas e que non se trate de riscos
de construcion cuxa asuncién corresponderia & concesionaria, 0 cuestions que se deberon
resolver na fase preparatoria do contrato.

9. Obra complementaria: Na autovia do Salnés realizouse unha obra complementaria consistente
nunha nova ligazén de acceso co Parque Empresarial de Sanxenxo. A obra encargouse
directamente ao concesionario, a pesar de que debeu de ser obxecto de contratacién
independente, garantindose a concorrencia. Por outra banda, o orzamento de execucién era de
3,5 ME, financiados pola Xunta, o Concello e unha Xunta de Compensacion. Con todo, non se
realizou o ingreso da totalidade das achegas do Concello e da Xunta de Compensacion.

Explotacion das autovias: risco de demanda

10. Control da administracion: Verificouse o cumprimento das obrigaciéns que debe asumir a
administracién no control da concesion. No entanto, non se realiza un seguimento da conta de
reserva para investimentos de reposicién que deberan constituir os concesionarios.

11. Risco de demanda: Ata 0 momento, o mal comportamento do trafico respecto das previsions
realizadas xera incerteza sobre a viabilidade econdémica das concesions e afecta directamente ao
cumprimento dos plans econémico-financeiros presentados polas sociedades concesionarias e,
polo tanto, aos seus estados contables e a rendibilidade do proxecto e dos accionistas. En
calquera caso, ante eventuais solicitudes de reequilibrio por razon de trafico, o prego de
condicions é claro, ao pechar esta posibilidade sinalando expresamente que o concesionario
asume o risco e ventura de demanda, sen que poida reclamar & administracién compensacién
ningunha polo feito de que a evolucion real do trafico difira da prognose realizada polo
concesionario ou da achegada pola administracion. Ademais, nas previsions excesivamente
optimistas realizadas polos concesionarios puido influir a presentacién de importantes baixas
econémicas na tarifa ofertada, que xogaron un papel fundamental na adxudicacién do contrato.

Estabilidade orzamentaria e déficit publico

12. Das cinco autovias licitadas, tres (Salnés, Santiago-Brién e Barbanza) foron consideradas
activos publicos, de tal maneira que consolidaron no déficit e na débeda publica no momento da
sia construcién polo valor total do investimento. Na autovia A-52-Celanova, non consta
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pronunciamento ningunha da administracién do Estado no que se indique o seu tratamento
contable. No caso da autovia da Costa da Morte (Carballo-Berdoias), en todas as licitacions
solicitouse previamente informe da administracién do Estado no que indica que os activos seran
considerados privados, de tal forma que a repercusion no déficit terd lugar a medida que a
administracién vaia pagando o canon durante toda a vida do contrato.

13. A consideracién das tres autovias mencionadas como activos publicos obedeceu,
fundamentalmente, a inclusién dunha clausula pola que se fixaba un tope aos ingresos totais do
concesionario. Sen prexuizo de que non compartamos este criterio, a administraciéon galega
debeu de cofiecer a posicion dos 6rganos competentes (de ambito estatal e europeo) antes de
adxudicar os correspondentes contratos.

14. As restricions ao déficit pablico foi un dos principais argumentos empregados para a eleccion
do sistema concesional. A pesar de que os orzamentos iniciais dos anos nos que se construiron
as autovias foron aprobados esgotando o limite de déficit da administracion, o resultado
orzamentario destes exercicios demostra que, finalmente, houbo marxe dabondo para ter
acometido a construcién das infraestruturas dende o orzamento publico, €é dicir, utilizando fontes
orzamentarias.

Transparencia na informacion orzamentaria

15. Ata a aprobacion dos orzamentos de 2011, o documento orzamentario non ofrecia
informacion sobre os contratos de colaboracion publico-privados e de concesién de obra publica.
A Lei de orzamentos de 2011 mellora a informacion e control destes contratos. Con todo, 0s
importes rexistrados como compromisos de gastos con cargo a exercicios futuros non se atopan
contabilizados de forma homoxénea, xa que alglns estan calculados a prezos correntes mentres
que outros 0 estan a prezos constantes. Por outra banda, nas contas anuais da administracion
non figura informacion ningunha sobre as autovias construidas polo sistema de peaxe en
sombra.

Comparacion entre a alternativa publica e publico-privada

16. Unha analise comparativa, en termos econémicos, entre a alternativa publica e a publico-
privada mostra un resultado favorable & opcién publica en dlas autovias (Santiago-Brién e
Salnés), e iso a pesar do mal comportamento do tréfico, entre un 20% e un 30% inferior as
previsions dos concesionarios, e a pesar da consideracidn de sobrecustos construtivos superiores
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na alternativa publica respecto do publico-privada. Na autovia do Barbanza, a opcién
concesional ten un menor custo & data de emision deste informe. Este feito estd motivado por
dous factores: a) o trafico real é un 29% inferior ao previsto polo empresario e un 22% menor
que o proxectado pola administracién e b) na opcién publica considerouse un modificado
equivalente ao 36% do orzamento inicial, mentres que na alternativa publico-privada non se
consignou ningunha cantidade por este concepto, xa que nesta autovia, a pesar de iniciarse a
tramitacion dun expediente de requilibrio, o expediente non se resolveu. En todo caso, a dilatada
duracién dos contratos de concesién de obra publica outorga un caracter aberto ao custo final
total na opcion publico-privada e esixe a realizacion dunha avaliacion periédica que incorpore 0s
cambios rexistrados na evolucion do trafico e as potenciais compensacions que se poidan realizar
por outros conceptos.

Sustentabilidade e impacto futuro

17. A utilizacién de férmulas de pago aprazado (financiamento extraorzamentario) para o
financiamento de infraestruturas publicas foi adquirindo unha importancia crecente nos
orzamentos da Comunidade. Nos Ultimos orzamentos presentados representaba mais do 38% do
investimento total previsto. O uso destas fontes de financiamento en materia de infraestruturas
de transporte e sanitarias pode ter unha repercusion orzamentaria polas actuacions xa iniciadas
de 200 M€ anuais. Os plans anunciados pola administracién poderian duplicar esta cantidade. O
importe total seria superior ao aforro bruto previsto nos dous Ultimos orzamentos aprobados e
representaria, aproximadamente, o 50% do capitulo orzamentario destinado a investimentos
este ano. Este feito xera incerteza en canto & sustentabilidade futura das finanzas, restrinxe a
marxe de manobra de préximos gobernos e traslada a carga dos investimentos presentes a
xeracions futuras.
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1. Realizar estudos de viabilidade completos nos que se faga referencia & incidencia econémica e
social das obras, aos seus riscos operativos e tecnoldxicos e & xustificacion estratéxica das
infraestruturas. Neles deberd quedar acreditada a necesidade da obra mediante unha andlise
custo-beneficio e a eleccion do sistema concesional baseado en criterios financeiros e
orzamentarios.

2. Na seleccién do contratista deberian fixarse as regras de seleccién nun momento anterior &
apertura de proposiciéns, dunha maneira transparente cofiecida por todos os licitadores.
Ademais, a administracion debera asumir un papel mais activo, limitando a actuacién das
asistencias técnicas externas na seleccién do contratista.

3. A administracion deberia facer valer o risco de construcion nos contratos de concesion,
limitando a asuncién de sobrecustos a aqueles supostos nos que a alteracién do equilibrio
econémico responde a unha causa indubidablemente imputable & administracion ou a supostos
de forza maior.

4. Iniciar os procedementos de recadacién pertinentes para o cobro das cantidades debidas polo
Concello de Sanxenxo e a Xunta de Compensacion en concepto de financiamento da ligazén da
autovia do Salnés co Parque Empresarial de Sanxenxo.

5. Realizar un sequimento continuo sobre o investimento da conta de reserva para investimentos
de reposicién constituido polo concesionario.

6. Antes de cada adxudicacién, a administracién deberia solicitar o criterio dos érganos
competentes sobre o tratamento que recibird a infraestrutura a efectos de déficit e débeda.
Ademais, ainda que excede das stas competencias, deberia reclamar a fixacion de regras mais
claras e concretas sobre o tratamento outorgado pola contabilidade nacional &s figuras de
colaboracién publico-privado co obxectivo de reducir o forte compofiente de interpretacion
subxectiva que, actualmente, subxace nestas normas.

7. Rexistrar adecuadamente e cun criterio homoxéneo os compromisos de gasto vinculados &s
autovias e incluir na memoria das contas anuais informacion sobre os acordos de colaboracion
publico-privada que inclda, entre outros: descricion, importes, prazos, pagos realizados en
concepto de canon, gastos futuros previstos, expedientes de reequilibrio.

8. Realizar as reformas normativas necesarias para fixar limites & posibilidade de comprometer
gasto con cargo a exercicios futuros. Estes limites deberian valorar a evolucién do aforro bruto, a
porcentaxe comprometida en cada capitulo e a proporcién entre financiamento orzamentario e
extraorzamentario
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9. Realizar un seguimento continuo da evolucién do trafico e da sta repercusién nas contas e
situacion econémica do concesionario, controlando o cumprimento das medidas destinadas a
garantir a solvencia do concesionario e defendendo, no contexto que proporcione esa analise, a
translacién ao socio privado do risco de demanda, nos termos fixados polo prego.

10. Planificar as infraestruturas en base a criterios estratéxicos e de rendibilidade econdmica e/ou
social convenientemente fundamentados.
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Consello de Contas
de Galicia

ANEXO I. DATOS BASICOS DOS CONTRATOS OBXECTO DE CONTROL

TOVIA DO SALNES: TREITO: ENLACE COA PO-531-SANXENXO. CLAVE: P0/02/089.01
Lonxitude: 17.000 metros

Caracteristicas autovia concesion

Seccion tipo: 2 calzadas separadas, con dous carris de 3,50 metros por sentido e beiravias, interior
de 1,50 e exterior de 2,50 metros, con mediana de 3,00 metros

NUm. de enlaces: 6

NUm. de viadutos: 3

Adxudicatario

AUTOESTRADA DO SALNES, SOCIEDADE CONCESIONARIA DA XUNTA DE GALICIA, S.A. (S.A. DE
OBRAS E SERVICIOS, COPASA -40%- PUENTES E CALZADAS, EMPRESA CONSTRUCTORA S.A. -
30%- CAIXA DE AFORROS DE VIGO, OURENSE E PONTEVEDRA-30%-

Prezo do contrato

89.014.510,60 € (a 31 decembro de 2004, IVE incluido, con taxa de desconto do 5% anual)

Vehiculos lixeiros: 0,0276 euros/vehiculo-gm. (IVE incluido)

Vehiculos pesados: 0,0386 euros/vehiculo-gm. (IVE incluido)

Data adxudicacion do contrato

15/06/2005

16/09/2005

Data acta de comprobacion das obras

21/07/2008

Data posta en servizo

Xullo 2008

Importe investimento proxectado

50.607.561,15 €

Data formalizacion do contrato

Denominacion do contrato

Caracteristicas autovia concesion

OViA SANTIAGO-BRION E O CORREDOR PARDINAS AS GALANAS

Dotada de 2 calzadas separadas e dous carris por sentido. As caracteristicas xeométricas
correspondense coas dunha autovia con velocidade especifica de 100 gm/h

Lonxitude: 12.580 metros

Autovia Santiago Brion

Seccion tipo: 2 calzadas separadas, con dous carris de 3,50 metros por sentido e beiravias, interior
de 1,50 e exterior de 2,50 metros, con mediana de 3,00 metros

NUm. de enlaces: 6

Numero de viadutos:5

Desefiado con prevision do seu futuro desdobramento. Constituido por una calzada de dobre
sentido e con limitacion de accesos dende as propiedades contiguas. A velocidade especifica do
corredor é de 80 qm/h

Lonxitude: 3.300 metros

Corredor Pardinas-As Galanas

Seccion tipo: calzada Unica con un carril de 3,50 metros por sentido e beiravias de 2,50 metros

NUm. de enlaces e interseccions: 3

NUm de viadutos: 2

Adxudicatario

CONCESIONARIA SANTIAGO-BRION S.A. (DRAGADOS CONCESIONES DE INFRAESTRUCTURAS S.A.
-70%- EXTRACO CONSTRUCCIONS E PROXECTOS S.A. -15%- FRANCISCO GOMEZ E CIA, S.L.-
15%)

Prezo do contrato

182.871.881,00 € (31 decembro de 2004, IVE incluido, con taxa de desconto do 5% anual)

Vehiculos lixeiros: 0,0642 euros/vehiculo-gm. (IVE incluido)

Vehiculos pesados: 0,0899 euros/vehiculo-gm. (IVE incluido)

Data adxudicacion do contrato

13/06/2005

15/09/2005

Data acta de comprobacion das obras

14/02/2008

Data formalizacion do contrato
Data posta en servizo

15/02/2008

Importe investimento proxectada

92.770.503,93

e}
purd
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Denominacién do contrato DESDOBRAMENTO (CONVERSION EN AUTOVIA) DA VIiA RAPIDA DE BARBANZA, V.R.G.-
1.1 CLAVE AC/03/036.01

Lonxitude: 40.005 metros

Caracteristicas autovia concesion

Seccion tipo: duas calzadas separadas, con dous carris de 3,50 metros por sentido e beiravias,
interior de 1,00 metro e exterior de 2,50 metros, con mediana de 1,20 metros

12 enlaces e 12 viadutos

AGRUPACION ITINERE INFRAESTRUCTURAS S.A. CORPORACION CAIXA GALICIA, S.A.

154.852.397,00 € (31 de decembro de 2004, IVE incluido, cunha taxa de desconto do 5% anual)
Vehiculos lixeiros: 0,0233 euros/vehiculo-Qm (IVE incluido)
Vehiculos pesados: 0,0326 euros/vehiculo-Qm (IVE incluido)

Importe investimento proxectado 121.851.261,97

Denominacién do contrato CONTRATO DE CONCESION PARA A CONSTRUCION E EXPLOTACION DA ViA DE ALTA
CAPACIDADE A-52-CELANOVA

Caracteristicas autovia

Tramo I: VAC A-52 Celanova de 18,8 QMs

Tramo II: VAC A-52 Celanova-Sur- Bande, de 9,1 gms

0 eixe de comunicacions A-52-fronteira
portuguesa”dividese en 5 tramos: Tramo IIl: Variante de Bande, de 2,6 QMS

Tramo IV: Bande Sur-Viaduto de Lobios, de 20,3 QMs
Tramo V: Viaduto de Lobios- Frontera portuguesa, de 9,9 Qms de lonxitude

FASE ACTUACION FRACCION

Construcion do corredor A-52-Celanova e

1 acondicionamento da estrada OU-540 entre Celanova e a | A-52- fronteira portuguesa

fronteira portuguesa
2 Desdobramento do corredor en autovia A-52-Celanova

AGRUPACION: S.A. DE OBRAS E SERVICIOS, COPASA (70%) EXTRACO, CONSTRUCCIONS E

PROXECTOS,S.A.(30%)

VEHICULOS LIXEIROS: 63.555.625

VEHICULOS PESADOS: 3.043.735

Vehiculos lixeiros: 0,1075 euros/vehiculo-gm (IVE incluido)

A execucion da actuacion contémplase en
duas fases:

Adxudicatario
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(=%
)
Q
o
(=]
o
(]
-
=
QU
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Limites

Tarifas (clausula segunda) - - ——
Vehiculos pesados: 0,1505 euros/vehiculo-gm (IVE incluido)

Data adxudicacion do contrato 27/02/2009
Data formalizacion do contrato 19/05/2009

Data acta de comprobacion das obras En fase de construcion

Data posta en servizo En fase de construcion

Importe investimento sen modificados En fase de construcion
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Denominacién do contrato CONTRATO DE CONCESION PARA A CONSTRUCION E EXPLOTACION DA ViA DE ALTA
CAPACIDADE CARBALLO-BERDOIAS CLAVE AC/06/140.01

Caracteristicas autovia conce

Lonxitude: 42,4 quilémetros aproximadamente, divididos en dous tramos: Tramo I: Carballo-Baio
de 25,6 quilémetros e Tramo II: Baio-Berdoias de 16,8 quilometros.

Plan de etapas: O anteproxecto contempla a execucion da actuacion en duas fases:

| FASE | ACTUACION FRACCION

1 Construcion de un corredor Carballo-Berdoias

2 Desdobramento do corredor en autovia Carballo-Berdoias
Seccion tipo: calzada Unica, con dous carris de 3,50 metros por sentido, beiravias de 2,50 metros e
bermas de 0,75 metros. No momento no que se proceda ao desdobramento, a seccion tipo pasara
a duas calzadas formadas cada unha delas por dous carris de 3,50 metros, beiravia exterior de 2,50
metros, beiravia interior de 1,50 metros, bermas de 0,75 metros e mediana central de 2,00 metros.

. . AGRUPACION FERROVIAL AGROMAN S.A. (50%)- CONSTRUCCIONES TABOADA E RAMOS,
Adxudicatario $.L.(50%)
WL 0

Os limites maximos de abono de trafico, expresados en vehiculos-quilémetro por ano, a partir dos
Prezo do contrato que a Consellerfa non deberé aboar tarifas seran os sequintes: VEHICULOS LIXEIROS: 171.903.027
VEHICULOS PESADOS: 12.318.977

. i Vehiculos lixeiros: 0,0591 euros/vehiculo-gm (IVE incluido)
Tarifas (clausula segunda) - - ——
Vehiculos pesados: 0,0827 euros/ vehiculo-gm (IVE incluido)
Data adxudicacion do contrato 15/04/2008 (12 licitacion)
Data formalizacion do contrato 16/06/2008 (12 licitacion)
Data acta de comprobacion das obras Non procede. Resolto o contrato por mutuo acordo
Non procede. Resolto o contrato por mutuo acordo

Importe investimento sen modificados Non procede. Resolto o contrato por mutuo acordo
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ANEXO II. DESCRICION GRAFICA DAS AUTOVIAS FISCALIZADAS
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XUNTH DE GHLlClH Edificio Advo. San Caetano, bloque 3

15781 SANTIAGO DE COMPOSTELA

CONSELLERIA DE FACENDA Teléfono 981 54 41 71 - Fax 981 54 41 73
Intervencién Xeral da Comunidade Auténoma

planificacion das infraestruturas baseadas en criterios estratéxicos e de
rendibilidade econdmica e/ou social convenientemente fundamentados”

(Paxinas 75-76)

e Recomendacion n2 8: “Realizar as reformas normativas necesarias para

fixar limites & posibilidade de comprometer gasto con cargo a exercicios
futuros. Estes limites deberian valorar a evolucidn do aforro bruto, a
porcentaxe comprometida en cada capitulo e a proporcién entre
financiamento orzamentario e extraorzamentario” (paxina 87)

. AEGacioN U

O proxecto de Lei de disciplina orzamentaria e sustentabilidade financeira
incide na profundizacion dos principios de estabilidade, plurianualidade,
transparencia e eficiencia na asignacidn dos recursos publicos, establecendo a
obligatoriedade de presentar un programa de investimentos e acreditdndo a
capacidade de xerar rendementos futuros dos proxectos presentados, a sua
contribucién & mellora da productividade da economia e que garantan un nivel
de endebedamento que se axuste ao principio de sustentabilidade das finanzas

publicas autonémicas.

Este proxecto de lei establece tamén que o programa de investimento debera
ser financiado, cando menos, nun 30% con aforro bruto do sector publico (en

termos consolidados de contabilidade nacional).

Finalmente, esixe que os orzamentos xerais recollan informacién sobre os
investimentos reais das empresas publicas e os compromisos por emprego de

férmulas de pagamento adiado.

Consello de Contas

de Galicia



