
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

INFORME DE FISCALIZACIÓN SOBRE 

PEAXE EN SOMBRA 

 
 

 
 





Índice 

 
 

Índice - 1 

 

ÍNDICE 

I. INTRODUCIÓN ........................................................................................................................................................ 1 
II. A PEAXE EN SOMBRA............................................................................................................................................ 7 

II.1. A PEAXE EN SOMBRA E A COLABORACIÓN PÚBLICO PRIVADA .................................................................9 
II.2. A PEAXE EN SOMBRA COMO MECANISMO DE FINANCIAMENTO DE INFRAESTRUTURAS EN GALICIA .....10 

III. ANÁLISE XURÍDICA DOS CONTRATOS DE CONCESIÓN DE OBRA PÚBLICA ........................................................ 15 
III.1. TRAMITACIÓN DO EXPEDIENTE DE CONTRATACIÓN...............................................................................18 

III.1.1. Actuacións preparatorias: estudos de viabilidade.........................................................................18 
III.1.2. Licitación e adxudicación ............................................................................................................21 
III.1.3. A tramitación das dúas licitacións de concesión da autovía de Carballo-Berdoias .........................27 

III.2. FASE DE CONSTRUCIÓN .........................................................................................................................34 
III.2.1. Prazos de construción .................................................................................................................34 
III.2.2. Risco de construción, sobrecustos e modificacións .......................................................................36 

III.3. FASE DE EXPLOTACIÓN: CONTROL DA ADMINISTRACIÓN ......................................................................47 
IV. ANÁLISE ECONÓMICA........................................................................................................................................ 51 

IV.1. ESTABILIDADE ORZAMENTARIA E IMPACTO NO DÉFICIT ........................................................................53 
IV.1.1. Impacto dos acordos de colaboración público-privados no déficit e a débeda: descrición xeral .....53 
IV.1.2. Tratamento das autovías galegas en contabilidade nacional: a súa consideración como activos 

públicos ou privados ..................................................................................................................54 
IV.1.3. Impacto no déficit e a débeda pública das autovías galegas: posibilidade de construción con 

financiamento orzamentario ......................................................................................................58 
IV.2. TRANSPARENCIA NA INFORMACIÓN ORZAMENTARIA E PATRIMONIAL .................................................60 

IV.2.1. Información orzamentaria...........................................................................................................60 
IV.2.2. Información patrimonial e nas contas anuais...............................................................................63 

IV.3. ANÁLISE COMPARATIVA ENTRE A ALTERNATIVA PÚBLICA E A CONCESIÓN DE OBRA............................64 
IV.4. SOSTENIBILIDADE E IMPACTO FUTURO NAS CONTAS PÚBLICAS ............................................................70 

IV.4.1. O recurso ás fórmulas de pago aprazado nun contexto de crise económica..................................70 
IV.4.2. O financiamento extraorzamentario en Galicia ............................................................................71 
IV.4.3. O financiamento extraorzamentario en materia de infraestruturas de transporte en Galicia ..........72 
IV.4.4. Implicacións orzamentarias dos compromisos de longa duración: proposta para a súa aprobación 

e control....................................................................................................................................73 
V. CONCLUSIÓNS..................................................................................................................................................... 77 
VI. RECOMENDACIÓNS............................................................................................................................................ 85 
ALEGACIÓNS PRESENTADAS POLA CONSELLERÍA DE FACENDA (INTERVENCIÓN XERAL DA COMUNIDADE 
AUTÓNOMA).......................................................................................................................................................... 107 
RÉPLICAS FORMULADAS POLO CONSELLO DE CONTAS DE GALICIA ÁS ALEGACIÓNS PRESENTADAS POLA 
CONSELLERÍA DE FACENDA (INTERVENCIÓN XERAL DA COMUNIDADE AUTÓNOMA).......................................... 131 
ALEGACIÓNS PRESENTADAS POLA CONSELLERÍA DE MEDIO AMBIENTE TERRITORIO E INFRAESTRUTURAS....... 139 
RÉPLICAS FORMULADAS POLO CONSELLO DE CONTAS DE GALICIA ÁS ALEGACIÓNS PRESENTADAS POLA 
CONSELLERÍA DE MEDIO AMBIENTE TERRITORIO E INFRAESTRUTURAS .............................................................. 207 
 
 





Índice de Cadros 

 
 

Índice de Cadros - 1 

 

ÍNDICE DE CADROS 

Cadro 1: Datos básicos dos contratos fiscalizados..................................................................................................................... 17 
Cadro 2: Duración das actuacións preparatorias ....................................................................................................................... 18 
Cadro 3: Prazo de tramitación dos expedientes de contratación ................................................................................................ 21 
Cadro 4: Importe de licitación e gasto autorizado (en millóns de euros) .................................................................................... 22 
Cadro 5: Asistencias técnicas externas para a tramitación de expedientes ................................................................................. 24 
Cadro 6: Posición relativa dos adxudicatarios nos criterios de adxudicación............................................................................... 26 
Cadro 7: Baixa económica do adxudicatario ............................................................................................................................. 26 
Cadro 8: Diferenza económica entre a oferta máis baixa e a adxudicataria (en millóns de euros) ............................................... 27 
Cadro 9: Puntuación das ofertas na segunda licitación da autovía Costa da Morte .................................................................... 32 
Cadro 10: Prazos contractuais de execución das obras.............................................................................................................. 35 
Cadro 11: Asistencias técnicas externas na fase de construción................................................................................................. 36 
Cadro 12: Modificacións, complementarios e obras de emerxencia ........................................................................................... 37 
Cadro 13: Obras de emerxencia na autovía do Salnés............................................................................................................... 37 
Cadro 14: Modificados na autovía do Salnés (en euros) ............................................................................................................ 39 
Cadro 15: Modificacións na autovía Santiago-Brión (en euros).................................................................................................. 43 
Cadro 16: Modificacións na autovía do Barbanza (en euros) ..................................................................................................... 45 
Cadro 17: Evolución indicadores de calidade ............................................................................................................................ 48 
Cadro 18: Asistencias técnicas externas na fase de explotación................................................................................................. 49 
Cadro 19: Informes da IGAE sobre o tratamento contable das autovías..................................................................................... 54 
Cadro 20: Impacto no déficit e a débeda das autovías (en millóns de euros).............................................................................. 58 
Cadro 21: Déficit non utilizado: Capacidade de realizar as autovías dentro do orzamento (en millóns de euros) ......................... 59 
Cadro 22: Carga futura estimada pola Administración .............................................................................................................. 61 
Cadro 23: Gastos futuros e ingresos do concesionario (en millóns de euros).............................................................................. 63 
Cadro 24: Comparador alternativa pública Vs PPP (en millóns de euros). Tráfico real ................................................................ 67 
Cadro 25: Evolución real do tráfico........................................................................................................................................... 67 
Cadro 26: Comparador alternativa pública Vs PPP (en millóns de euros) segundo o tráfico previsto polo concesionario e a 
administración ......................................................................................................................................................................... 68 
Cadro 27: Modificados na alternativa pública e en PPP (en millóns de euros) ............................................................................ 69 
Cadro 28: Financiamento orzamentario e extraorzamentario (en millóns de euros) .................................................................... 71 
Cadro 29: Compromisos por infraestruturas de transporte 2011-2015 (en millóns de euros) ..................................................... 72 

 

 





Índice de Anexos 

 
 

Índice de Anexos - 1 

 

 

ANEXOS 

ANEXO I. DATOS BÁSICOS DOS CONTRATOS OBXECTO DE CONTROL .................................................................... 91 
ANEXO II. DESCRICIÓN GRÁFICA DAS AUTOVÍAS FISCALIZADAS ........................................................................... 94 
ANEXO III. CRITERIOS E SUBCRITERIOS SEGUNDO PREGOS.................................................................................. 100 
ANEXO IV. PUNTUACIÓNS ASIGNADAS NOS INFORMES TÉCNICOS...................................................................... 101 
ANEXO V. PUNTUACIÓNS ASIGNADAS POLOS INFORMES TÉCNICOS NA AUTOVÍA DE BARBANZA ..................... 103 
ANEXO VI. AXUSTES REALIZADOS POLA IGAE NO DÉFICIT E A DÉBEDA PÚBLICA (en millóns de euros) ............. 104 
ANEXO VII. SUPRESIÓN DE PEAXES ...................................................................................................................... 105 

 

 

 

 

 

 

 

 





Índice de Siglas 

 
 

Índice de Siglas - 1 

 

SIGLAS 
 

Aceousa Autoestrada Alto de Santo Domingo-Ourense, S.A. 

CPP Colaboración público-privada 

D.X.O.P. Dirección Xeral de Obras Públicas 

DXI Dirección Xeral de Infraestruturas 

EUROSTAT Oficina Estatística Europea 

IGAE Intervención General de la Administración del Estado 

INE Instituto Nacional de Estatística 

IVE Imposto do valor engadido 

LCSP Lei de Contratos do Sector Público 

M€ Millóns de euros 

PEF Plan Económico Financeiro 

SPI Sociedade Pública de Investimentos, S.A. 

TIR Taxa Interna de Rendibilidade 

TRLCAP Texto Refundido da Lei de Contratos das Administracións Públicas 

VAN Valor Actual Neto 

  

  

  

  

 





 
Informe sobre peaxe en sombra 
 

1 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

I. INTRODUCIÓN 
 
 
 
 





 
Informe sobre peaxe en sombra 
 

3 

 

O Plan de Traballo do Consello de Contas para 2010 inclúe a fiscalización das autovías 
construídas polo sistema coñecido como peaxe en sombra. Este sistema é unha das formas de 
colaboración público-privada a través da cal unha empresa constrúe, financia, mantén e explota 
unha infraestrutura durante un determinado período de tempo e a administración aboa un canon 
periódico en función do tráfico (número de vehículos que circulen). Polo tanto, na peaxe en 
sombra é a administración e, en última instancia, o contribuínte a través dos orzamentos, en 
lugar do usuario, o que paga a infraestrutura e o seu mantemento. Trátase dunha fórmula que 
permite diferir e fraccionar o pagamento dunha obra e que foi adquirindo unha importancia 
crecente na maior parte das administracións españolas como consecuencia das maiores 
restricións orzamentarias e de endebedamento. 
 

Alcance da fiscalización 

O ámbito de fiscalización está definido por todos os contratos de concesión de obra pública 
destinados á construción de autovías. As infraestruturas incluídas no control son as seguintes: 

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

b. AG-56: Autovía Santiago-Brión (aberta ao tráfico en febreiro de 2008) 

c. AG-11: Autovía do Barbanza (aberta ao tráfico en decembro de 2008) 

d. Autovía a Celanova (actualmente en fase de construción) 

e. Autovía da Costa da Morte (Carballo-Berdoias): (en tramitación)1 

Dende un punto de vista temporal, a fiscalización alcanza toda a vida dos contratos, incluíndo a 
fase preparatoria e estendéndose ata a súa explotación. 

 

Obxectivos da fiscalización 

a. Fiscalizar os procedementos de licitación e adxudicación e o cumprimento das regras xerais de 
contratación. 

b. Comprobar a execución dos contratos e as obrigas económicas asumidas pola administración. 

c. Revisar a repartición dos riscos entre as partes segundo contrato e comprobar a súa aplicación 
efectiva. 
                                                
1 Nesta autovía formalizouse un contrato en 2008 que posteriormente foi resolto de mutuo acordo antes de que se iniciasen os traballos de 
construción. Procedeuse a unha segunda licitación en novembro de 2009 renunciándose, posteriormente, á celebración do contrato alegando 
razóns de interese público. En decembro de2010 realízase unha terceira licitación, actualmente en tramitación. 
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d. Análise orzamentaria e contable da fórmula empregada e incidencia desta no déficit público e 
nos orzamentos futuros. 

e. Análise económica mediante a comparación da alternativa pública fronte á público-privada. 
 

Razóns que motivan a fiscalización 

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

Opacidade: Con carácter xeral, a realización de investimentos a través destes mecanismos non se 
inclúen no proxecto de orzamentos, polo que a súa aprobación non está sometida a control 
parlamentario, nin se informa ao Parlamento (corrixido parcialmente nos orzamentos de 2011) 
sobre a súa realización. 

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

Situación económica actual: No actual contexto de restrición orzamentaria cada vez é máis 
recorrente e intenso o uso destas fórmulas por parte das administracións co obxectivo de manter 
ou, polo menos, mitigar a caída dos investimentos en obra pública, polo que resulta oportuno 
emitir unha opinión sobre a experiencia acumulada ata o momento propoñendo melloras na 
planificación e xestión destes acordos. 
 

Limitacións ao alcance 

Os traballos foron desenvolvidos sen limitacións alleas á propia organización da auditoría, sendo 
oportuno destacar a colaboración do persoal do servizo de vías de alta capacidade dependente 
da Consellería de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas. 
 

Estrutura do informe 

O informe estrutúrase en cinco epígrafes: 

• Neste primeiro epígrafe introdutorio explicáronse os obxectivos, alcance, razóns e 
estrutura do informe. 

• O segundo contén unha descrición xeral do sistema de peaxe en sombra como 
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mecanismo de financiamento de infraestruturas públicas e valórase a súa regulación e 
uso no ámbito da administración galega. 

• Na terceira sección trasládanse os resultados da revisión xurídica dos contratos 
dedicando un subepígrafe a cada unha destas cuestións: tramitación dos expedientes, 
construción e explotación. Nesta sección faise referencia á repartición legal e efectiva 
dos riscos entre a administración e o concesionario. 

• No cuarto apartado inclúese unha análise económica dos contratos que comprenden os 
seguintes aspectos: Impacto no déficit e na estabilidade orzamentaria actual e futura, 
transparencia e información económica sobre os contratos e análise comparativa entre a 
concesión e a alternativa pública para a construción e explotación das obras. 

• Finalmente incorpóranse as conclusións do traballo e as recomendacións dirixidas á 
administración e ao Parlamento autonómico. 

Xúntase ao informe as alegacións presentadas pola Administración e as réplicas formuladas polo 
Consello de Contas. 
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II.1. A PEAXE EN SOMBRA E A COLABORACIÓN PÚBLICO PRIVADA 
En España non existe unha definición legal do concepto colaboración público-privada (en diante 
CPP)2. O libro verde da Unión Europea sobre esta materia defínea como as diferentes formas de 
cooperación entre as autoridades públicas e o mundo empresarial, o obxectivo do cal é garantir o 
financiamento, construción, renovación, xestión ou o mantemento dunha infraestrutura ou a 
prestación dun servizo. Os elementos que definen a CPP son: a duración relativamente longa da 
relación, o financiamento do proxecto (en parte garantida polo sector privado), o papel do 
operador económico que participa en diferentes etapas (deseño, realización, execución e 
financiamento) e a repartición dos riscos entre o socio público e o privado, ao que se transfiren 
riscos que habitualmente soporta o sector público. 

A colaboración entre o sector público e privado non é algo novo xa que foi habitual, ao longo da 
historia, a participación da iniciativa privada na produción de bens e servizos públicos. De feito, o 
contrato de xestión de servizos públicos, de grande arraigamento na nosa lexislación, no que un 
empresario asume a xestión dun servizo cuxa prestación sexa competencia da administración 
concedente, constitúe unha forma de colaboración público-privada. Nos últimos anos apareceron 
novas formas xurídicas a través das que se materializan acordos de longa duración entre o sector 
público e o sector privado. 

O cumprimento dos límites de déficit público impostos pola Unión Europea e pola propia 
normativa interna de cada Estado sobre estabilidade orzamentaria explican, en boa medida, a 
recente proliferación de acordos CPP, xa que permite realizar investimentos públicos sen que se 
vexan afectados o déficit e a débeda pública presentes, trasladando a carga a orzamentos 
futuros. Para conseguir este efecto, é dicir, que a infraestrutura e a débeda non se contabilice 
dentro do balance da administración e que non afecte ao déficit e débeda actual é necesario que 
o empresario privado asuma parte dos riscos da operación, en concreto debe asumir, en todo 
caso, o risco de construción e o risco de demanda (uso da infraestrutura) ou o de dispoñibilidade 
(calidade do servizo). 

Unha das formas de colaboración máis coñecidas é o modelo de concesión que en sentido 
xurídico amplo3 implica o dereito de explotación dunha obra ou servizo e o traspaso dos riscos 
inherentes a esta. Cando a explotación é asumida polo sector privado, o abono do servizo 

                                                
2 No informe o concepto colaboración público-privada utilízase en sentido amplo, de tal forma que pode adoptar diferentes formas xurídicas sen 
que se esgote no contrato de colaboración entre o sector público e privado regulado pola Lei de Contratos (Lei 30/2007). 
3 Non obstante dende un punto de vista económico o novo Manual de débeda e déficit público de Eurostat diferenza as concesións dos acordos 
PPPs (Public Private Parnetships). Nas concesións os pagamentos serían realizados fundamentalmente polos usuarios mentres que o termo PPP 
resérvase para os acordos entre o sector público e privado no que os pagamentos son realizados fundamentalmente pola administración. 
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prestado pode realizarse polo usuario, pola administración ou por ambos os dous. Cando os 
pagamentos se fan pola administración, estes adoitan ser periódicos e poden realizarse en 
función da dispoñibilidade da obra, é dicir, da calidade do servizo prestado (canon de 
dispoñibilidade4), ou da frecuentación da obra (canon de demanda5). Neste caso, é dicir, cando a 
cantidade satisfeita pola administración está ligada ao número 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 administración contratante. Ao finalizar o prazo concesional a obra reverte ao 
sector público. 

No dereito español, obviando o tradicional contrato de xestión de servizos públicos, a Lei de 
Contratos do Sector Público (Lei 30/2007) considera dúas figuras nas que se poden materializar 
os acordos CPP: o contrato de concesión de obra pública (regulado anteriormente pola Lei 
13/2003) e o contrato de colaboración entre o sector público e o sector privado (figura de nova 
creación). Ademais á marxe da Lei de contratos, existen outras figuras xurídicas (concesións de 
dominio público, sociedades mixtas, arrendamentos operativos,....) para plasmar colaboracións 
público privadas. En definitiva son varias as formas xurídicas que poden adoptar os acordos CPP. 

Ata o momento, a Administración da Xunta de Galicia non formalizou ningún contrato de 
colaboración entre o sector público e o sector privado. Non obstante, si utilizou o contrato de 
concesión de obra pública. Este contrato foi utilizado para a construción de autovías 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 fórmula en 
materia de sanidade e infraestruturas de transporte. 
 

II.2. A PEAXE EN SOMBRA COMO MECANISMO DE FINANCIAMENTO DE 
INFRAESTRUTURAS EN GALICIA 
O financiamento e construción de obras públicas pode instrumentarse a través de fórmulas 
distintas. Tradicionalmente, utilizouse o contrato administrativo de obras no que o contratista 
executa a obra e a entidade pública contratante aboa o seu importe mediante pagamentos 
parciais, en función do seu grao de realización, e un abono final no momento en que a 
infraestrutura se recibe. Non obstante, nos anos 90 o cumprimento de límites máis estreitos en 
materia de débeda e déficit público impostos pola Unión Europea favoreceu a aparición doutras 

                                                
4 Por exemplo o novo hospital de Vigo. 
5 Por exemplo as autovías fiscalizadas obxecto deste informe. 
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formas de contratación e financiamento de obra pública6. A posterior aprobación no ano 2001 
dunha normativa interna sobre estabilidade orzamentaria restritiva no noso país propiciou a 
proliferación deses mecanismos. Sen ánimo exhaustivo, pódense mencionar os seguintes: 
sociedades instrumentais de infraestruturas, modelo alemán de abono total de prezo do contrato 
ao final da obra, concesións de obra pública, concesións de dominio público, dereitos de 
superficie, contratos de colaboración público-privados, arrendamentos operativos, etc. 

A maior parte destas fórmulas, sen prexuízo doutros efectos, teñen como nota común a de diferir 
e/ou fraccionar o pagamento da infraestrutura. Estas figuras agrupáronse baixo a denominación 
de financiamento extraorzamentario. Agora ben, na maioría delas produciranse pagamentos con 
cargo aos orzamentos de exercicios seguintes, é dicir, o feito de que a investimento non figure 
nos orzamentos de hoxe non evita a súa repercusión orzamentaria futura. 

A administración autonómica galega ensaiou tamén algún destes mecanismos para o 
financiamento de infraestruturas públicas. En particular, no ámbito de estradas o contrato de 
obra tradicional viuse acompañado das seguintes fórmulas: 

1. Contratos de concesión con pagamento por parte do usuario7: Dentro das vías de 
titularidade autonómica, a autoestrada A Coruña-Carballo (AG-55) e Puxeiros-Baiona (AG-57) 
foron construídas e son explotadas pola compañía Autoestradas de Galicia, constituída en 1995 
pola sociedade pública Empresa Nacional de Autoestradas e, posteriormente, privatizada 
pasando a formar parte do grupo Itínere. O pagamento da peaxe nestas autoestradas realízase 
polo usuario, polo que nos atopamos ante un sistema de concesión clásico. 

2. Sociedade Pública de Investimentos, S.A. (SPI)8. Esta empresa cuxo capital social 
pertence integramente á administración, ten como obxecto realizar obras por encarga desta. 
Trátase dunha sociedade instrumental que se endebeda para pagar a obra que executa por 
mandato. O funcionamento, en síntese, é o seguinte: A administración encarga unha obra á SPI; 
a sociedade licita o contrato e adxudícao; a SPI endebédase para facer fronte aos pagamentos 
derivados da execución do contrato; e, finalmente, a administración realiza achegas monetarias 
periódicas á sociedade para que poida facer fronte á devolución da débeda que financiou a obra 
e aos seus intereses. Este tipo de sociedades naceron coa vocación de situar o endebedamento 
fóra do balance da administración. Non obstante, na actualidade a SPI está incluída dentro do 
sector administracións públicas e, polo tanto, a súa posición financeira tense en conta á hora de 

                                                
6 Algunhas de nova creación e outras cunha implantación máis ou menos desenvolvida noutros países, 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 realízase 
polo usuario e non pola administración. En calquera caso, a súa inclusión serve para poñer de relevo a capacidade de acometer investimentos 
públicos sen impacto no déficit. 
8 Esta sociedade foi obxecto de informe específico por parte do Consello de Contas. 
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determinar a débeda e o déficit do conxunto da administración galega. 

3. Autoestrada Alto de San Domingo-Ourense S.A, S.A. (Aceousa)9. Na construción da 
autoestrada Santiago-Ourense establecéronse dous tramos. O primeiro (AP-53), entre Santiago e 
Dozón, de titularidade estatal, foi construído (con apoio de fondos públicos) e é explotada pola 
sociedade Autopista Central Galega e supón 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 autonómica, a Comunidade optou por 
constituír unha sociedade integramente pública (ACEOUSA, S.A.) que se encargaría de construír 
a infraestrutura e de explotala obtendo os seus ingresos, con carácter xeral, mediante o 
cobramento de peaxe aos usuarios. Esta formulación inicial permitiu que o endebedamento da 
empresa non fose computado dentro da débeda da administración, ao entender que a sociedade 
recuperaría os custos a través do cobramento de tarifas aos particulares. Non obstante, en 2007 
(Decreto 193/2007) aprobouse o pagamento da peaxe por parte da Administración e non do 
usuario. A raíz deste cambio, en 2008, o Consello de Contas advertiu que a débeda de 
ACEOUSA podería pasar a ser computada dentro do endebedamento da administración galega. 
En 2009 o Banco de España reclasificou a sociedade dentro do sector administracións públicas e, 
polo tanto, o seu déficit e débeda pasan a incluírse dentro do conxunto da administración. 

4. Peaxe en sombra. Constitúe o obxecto deste informe. Nel recóllense os resultados da 
fiscalización dos contratos de concesión de obra pública destinados á construción e explotación 
das Autovías do Salnés, Santiago-Brión, Barbanza, A-52-Celanova e Carballo-Berdoias. En todas 
estas infraestruturas a administración adxudicou a unha empresa privada, logo de concurso 
público, a construción, mantemento e explotación da obra. Posteriormente, aboa un importe en 
función dos vehículos que transiten pola vía, a tarifa aprobada e unha serie de indicadores de 
calidade, que modulan o importe final a pagar. Polo tanto, as autovías fiscalizadas licitáronse 
polo sistema de canon de demanda, é dicir, os pagamentos están fundamentalmente asociados 
ao número de vehículos que circulen. 

Non obstante, as próximas licitacións do goberno galego (Desdobramento do corredor do 
Morrazo e 3ª licitación da Autovía Carballo-Berdoias) realizaranse polo sistema de canon por 
dispoñibilidade, é dicir, o pagamento realizarase en función da calidade coa que se manteña e 
conserve a obra. Polo tanto, non se transferirá ao empresario privado o risco de demanda, de tal 
forma que os pagamentos que se realicen non estarán vinculados ao uso (número de vehículos) 
da infraestrutura. Neste cambio de canon de demanda a canon por dispoñibilidade, común a 
outras administracións, inflúe o endurecemento das condicións financeiras e a maior dificultade 

                                                

9 Esta sociedade foi obxecto de informe específico 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 dispoñibilidade constitúen, na administración autonómica galega, o 
último estadio no uso de fórmulas que permiten diferir e fraccionar o pagamento de 
infraestruturas sen impacto directo en déficit e débeda. 

En definitiva, a imposición de límites estritos ao déficit e á débeda pública propiciou a aparición 
de fórmulas que permiten diferir contablemente a construción de infraestruturas e fraccionar e 
atrasar o seu impacto no déficit. En moitas ocasións, estas operacións teñen como finalidade a 
súa non consolidación nas contas públicas, polo que se poden incluír no que se denominou 
enxeñaría financeiro-contable. O actual contexto de crise económica, que leva consigo unha 
importante restrición nos recursos públicos, constitúe un incentivo ao uso destas fórmulas, xa 
que aparecen como un medio de mitigar a caída dos investimentos públicos sen impacto 
inmediato na necesidade de financiamento da administración. Non obstante, a non consolidación 
contable non altera o fondo económico destas operacións: A administración realizou un 
investimento que deberá aboar a un empresario privado ao longo dunha serie de exercicios con 
cargo aos orzamentos futuros, é dicir, trátase dun endebedamento non financeiro. Por iso estes 
mecanismos deben ser regulados e utilizados de tal xeito que se movan nuns límites compatibles 
coa sustentabilidade das finanzas públicas, que non transfiran máis aló do razoable o custo de 
construción e o financeiro dos investimentos de hoxe a xeracións futuras e, finalmente que non 
impida a marxe de manobra e a capacidade de acción de próximos gobernos. a.1 

 

                                                
a.1 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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III. ANÁLISE XURÍDICA DOS CONTRATOS DE CONCESIÓN DE OBRA 
PÚBLICA 
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Nesta sección recóllense os resultados da fiscalización dos procedementos de licitación e 
adxudicación, do cumprimento das regras xerais de contratación e da repartición legal e efectiva 
dos riscos entre concesionario e administración. 

Os datos básicos dos contratos obxecto de fiscalización son os seguintes: 
 

Cadro 1: Datos básicos dos contratos fiscalizados 

Autovía 
Data 

contrato 
Adxudicatario Duración 

Pagos previstos 
administración (M€ 
a prezos correntes) 

Estado actual 

Desdobramento (conversión en 
autovía) do Salnés 

16-9-2005 
Copasa (40%), Puentes (30%) e 
Caixanova (30%) 

30 anos 186,5 Aberta xullo 2008 

Autovía Santiago-Brión 15-9-2005 
Dragados (70%), Extraco (15%), 
Francisco Gómez e Cía (15%) 

30 anos 390,9 
Aberta febreiro 
2008 

Desdobramento (conversión en 
autovía) do Barbanza 

12-5-2006 
Agrupación Itinere (Sacyr) e 
CaixaGalicia 

30 anos 389,6 
Aberta decembro 
2008 

Autovía A-52-Celanova e obras 
accesorias ata Fronteira Portuguesa 

19-5-2009 Copasa (70%), Extraco (30%) 30 anos 370,7 En construción 

Fonte: Elaboración propia. Os pagos previstos foron calculados polo equipo auditor a partir da información dispoñible 

 

O Anexo I representa datos adicionais e as características técnicas básicas destas infraestruturas. 
O Anexo II contén mapas nos que se reflicten as autovías obxecto de control. 

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

A estrutura deste epígrafe segue as distintas fases da vida dos contratos e consta dos seguintes 
apartados nos que se recollen os resultados do traballo: 

1. Tramitación dos expedientes, dividido en: 

a. Actuacións preparatorias con especial referencia aos estudos de viabilidade. 

b. Licitación e adxudicación con análise detallada dos criterios de adxudicación. 

c. Tramitación das licitacións da autovía da Costa da Morte (Carballo-Berdoias) que deron 
lugar á resolución por mutuo acordo do primeiro expediente e á renuncia a celebrar o 
contrato na segunda licitación. 

2. Fase de construción, dividido en: 

a. Prazo: revisión dos prazos de construción. 

b. Prezo: análise da transferencia do risco de construción e das modificacións do proxecto, 
obras complementarias e expedientes de restablecemento do equilibrio económico da 
concesión que deron lugar a sobrecustos. 

3. Fase de explotación e control por parte da administración. 
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III.1. TRAMITACIÓN DO EXPEDIENTE DE CONTRATACIÓN 

III.1.1. Actuacións preparatorias: estudos de viabilidade 

Con carácter previo á licitación dos contratos de concesión de obra pública realízanse unha serie 
de actuacións cuxa esixencia deriva da normativa sectorial de estradas, a normativa contractual e 
a lexislación ambiental. Estes trámites previos teñen por finalidade garantir a viabilidade da 
actuación tanto dende o punto de vista da súa execución material, como económico-financeiro e 
ambiental, así como asegurar a súa publicidade a través do trámite de información pública, a 
efectos de xeral coñecemento e de posibilitar o exercicio de dereitos polos posibles afectados. De 
forma sintética, estes trámites inclúen a elaboración dun estudo informativo ou proxecto de 
trazado, unha declaración de impacto ambiental, un estudo de viabilidade e un anteproxecto ou 
proxecto de construción e explotación da obra. 

Obsérvanse notables diferenzas na duración destas actuacións preparatorias, tal como se reflicte 
no cadro seguinte: 

 
Cadro 2: Duración das actuacións preparatorias 

Autovía 

Aprobación provisional 
estudo informativo, 

proxecto de trazado e 
impacto ambiental 

Acordo de inicio do 
expediente de contratación 

Tempo transcorrido  

Santiago-Brión 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 Xuñ-2004 Abr-2008 3 anos e 10 meses 

Costa da Morte (Carballo-Berdoias) Marz-2004 Xuñ-2007 3 anos e 3 meses 

 

As actuacións de menor duración son as referidas ás autovías do Salnés e Barbanza, coincidindo 
coas dúas infraestruturas que se construíron mediante desdobramento dunha vía rápida 
(corredor) preexistente, o que podería xustificar o menor prazo dos trámites. 

As actuacións preparatorias de maior duración corresponden ás autovías de Santiago-Brión, 
Carballo-Berdoias e Celanova. En Santiago-Brión, os primeiros trámites preparatorios refírense ao 
corredor e posteriormente apróbase un proxecto de trazado como autovía. No caso da autovía a 
Celanova e Costa da Morte (Carballo-Berdoias) transcorre un período superior ao ano entre a 
aprobación provisional e definitiva do anteproxecto de construción e explotación, alcanzando os 
dous anos no primeiro caso, xa que en ámbolos dous expedientes introducíronse modificacións 
ao anteproxecto provisional. 

Nas autovías do Salnés e Santiago-Brión aprobouse un proxecto construtivo e un estudo de 
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réxime de utilización e explotación, con carácter previo á licitación, que non foi sometido a 
trámite de información pública, tal como fose preceptivo. A administración avala a súa postura 
achegando un informe xurídico, elaborado por un despacho de avogados, no que se defende a 
innecesariedade de realizar este trámite, baseándose en que xa se cumprimentou a información 
pública esixida pola lei autonómica de estradas. Con todo, a participación pública non se realizou 
nos termos previstos na normativa contractual estatal, sen que ningunha documentación relativa 
á explotación das autovías, en particular o estudo de viabilidade, fose obxecto de publicidade. a.2 

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

- Estudos de viabilidade 

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

Nas autovías do Barbanza, Carballo-Berdoias e Celanova acordouse a substitución do estudo de 
viabilidade por un estudo de viabilidade económico-financeira, facendo uso da facultade prevista 
na normativa contractual10 que permite esa substitución cando pola natureza e finalidade da 
obra ou a contía do investimento considérase que este é suficiente. As devanditas obras 
atópanse dentro das de maior importe no conxunto de infraestruturas xestionadas pola 
Consellería. A súa natureza e finalidade non presenta uns trazos especiais que sexan 
empregados no acordo de substitución do estudo de viabilidade para xustificar a simplificación 
do documento. Polo tanto, considérase insuficiente a motivación que ampara á substitución do 
estudo de viabilidade polo económico-financeiroa.3. 

En calquera caso, os estudos de viabilidade elaborados non fan referencia á incidencia 
económica e social na área de influencia, aos riscos operativos da construción e explotación e á 
xustificación da obra. Ademais, nos estudos debería quedar garantido que o método elixido, 
canon de demanda, é o máis adecuado entre os existentes, dende un punto de vista 
orzamentario e económico. Respecto deste último extremo, no caso de Celanova e Carballo-
Berdoias non se incorpora ningunha referencia. No caso de Brión, Salnés e Barbanza si consta 
unha análise custo beneficio que pretende xustificar o emprego do sistema concesional fronte ao 
financiamento tradicional. Esta análise conclúe que o sistema concesional mediante canon de 
demanda está xustificado se as limitacións orzamentarias non permiten realizar o investimento 
nun prazo inferior a 2 anos na autovía do Salnés, 3 anos en Santiago-Brión e 5 anos en 
                                                
a.2 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
10 Artigo 227.6 do Texto Refundido da Lei de Contratos das Administracións Públicas. 
a.3 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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Barbanza. Como se porá de manifesto no epígrafe IV.1 as limitacións orzamentarias non 
resultaron finalmente ser tales, xa que unha análise a posteriori a partir da liquidación 
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 súa construción. Na orixe 
desta marxe orzamentaria poden concorrer varias causas: Bo comportamento dos ingresos, 
baixos graos de execución e problemas na priorización dos investimentos ou nas técnicas 
orzamentarias. Ademais, as hipóteses establecidas nas análises custo-beneficio condicionan o 
resultado, favorecendo o sistema concesional fronte ao financiamento tradicional. En particular, 
consideramos cuestionables as seguintes hipóteses do modelo: a.4 

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

b. Utilízase unha maior taxa de desconto para a concesión que para a alternativa pública, o que 
prexudica esta opción. Esta prima pódese basear no maior risco transferido na concesión pero o 
estudo non motiva o diferencial empregado. Por outra banda, noutras hipóteses, impútanse 
beneficios sociais á concesión, en concepto de aforros de transporte, pola suposta realización da 
infraestrutura en menor prazo a través do método concesional, que non están suficientemente 
xustificados. 

c. Na imputación dos custos de mantemento e reposición na alternativa pública utilízanse valores 
medios anuais, no canto de distribuílos temporalmente en función da data prevista para as 
operacións de reinvestimento. Esta hipótese prexudica á alternativa pública. Ademais, inclúense 
todos os gastos asociados aos sistemas de contadores de vehículos que, obviamente, na 
alternativa pública non resultarían aplicables. 

Convén ter en conta que os problemas relativos aos estudos de viabilidade non se resolveron nas 
últimas licitacións. Os estudos sometidos a información pública a finais de 2010 para a licitación 
da construción e explotación da autovía Carballo-Berdoias (3ª licitación) e a autovía do Morrazo, 
ambos os dous polo sistema de canon de dispoñibilidade (pago en función de calidade e non de 
demanda) presentan un contido insuficiente. Ambos os dous se configuraron como estudos cun 
contido exclusivamente económico-financeiro, facendo uso da habilitación legal que permite esta 

                                                
a.4 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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simplificación en atención á natureza, finalidade ou a contía do investimento. Paradoxalmente, a 
autovía Costa da Morte (Carballo-Berdoias) é a obra de maior investimento previsto no plan 
MOVE (Movilidade e Ordenación Viaria Estratéxica) e o desdobramento do Morrazo atópase 
tamén entre as de maior contía. Por iso, a importancia destas obras no conxunto das xestionadas 
pola administración non debería de levar aparellada a simplificación deste trámite, xa que nos 
documentos elaborados non quedan acreditados extremos importantes como: a incidencia 
económica e a rendibilidade social da obra que acrediten a súa necesidade social e/ou carácter 
estratéxico, os riscos do proxecto e a xustificación do sistema de financiamento proposto fronte a 
outras modalidades alternativas. 
 

III.1.2. Licitación e adxudicación 

Unha vez finalizadas as actuacións preparatorias iníciase o expediente de contratación das 
concesións para a construción e explotación das obras. No cadro seguinte reflíctese a duración 
de cada un dos expedientes de contratación dende o seu inicio ata a adxudicación do contrato. 
 

Cadro 3: Prazo de tramitación dos expedientes de contratación 

Autovía Inicio Adxudicación Formalización 
Tempo de tramitación 

ata adxudicación 
Salnés 4-11-2004 15-6-2005 16-9-2005 7 meses e medio 

Santiago-Brión 13-9-2004 13-6-2005 15-9-2005 9 meses 

Barbanza 16-2-2005 13-3-2006 12-5-2006 1 ano e 1 mes 

Celanova 4-4-2008 27-2-2009 19-5-2009 11 meses 

Carballo-Berdoias (1ª licitación) 25-6-2007 15-4-2008 16-6-2008 10 meses 

Carballo-Berdoias (2ª licitación) 13-11-2009 
 30-7-2010 (proposta de 
adxudicación provisional) 

Non formalizado. Expediente 
anulado o 30-9-2010 

8 meses e medio 

 

Os expedientes presentan uns prazos razoables de tramitación se se ten en conta a necesidade 
de sometelos a publicidade comunitaria e a complexidade dos procesos de valoración dos 
aspectos técnicos e económico-financeiros. A tramitación administrativa máis longa rexístrase na 
autovía do Barbanza como consecuencia da solicitude de dous informes técnicos nos termos que 
posteriormente se indica. 

Todas as adxudicacións foron realizadas polos Conselleiros de Política Territorial mediante 
avocación de competencia. Dos seis expedientes licitados dous (autovía do Salnés e Santiago-
Brión) foron adxudicados por gobernos en funcións e en Celanova a adxudicación realizouse 
dous días antes da celebración das eleccións autonómicas. Da revisión dos aspectos básicos na 
tramitación do expediente pódense formular as seguintes observacións xerais: 

1. O importe de licitación calculouse, basicamente, a partir do orzamento de investimento. A 
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administración non vén mantendo un criterio homoxéneo respecto diso xa que noutros contratos 
de concesión de obra pública, por exemplo a licitación da concesión do novo hospital de Vigo, 
tomouse como importe de licitación o canon máximo previsto que se deberá pagar ao 
adxudicatario. Con todo, nas autovías fiscalizadas o importe base de licitación parte de 
orzamento de execución 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 pagará 
durante toda a vida da concesión (a prezos correntes). A diferenza entre un e outro é 
considerable como se reflicte no cadro seguinte, aínda que nos expedientes analizados a 
utilización do importe máis baixo na licitación non afectou a requisitos de publicidade nin a 
outros extremos esenciais da tramitación11: 
 

Cadro 4: Importe de licitación e gasto autorizado (en millóns de euros) 

 
Orzamento base licitación 

(orzamento de investimento) 
Gasto autorizado (canon a pagar 

previsto) (*) 
Salnés 44,46 253,02 

Santiago-Brión 114,81 511,06 

Barbanza 95,62 502,00 

Celanova 121,38 496,81 

Carballo-Berdoias (1ª licitación) 249,54 932,15 

Carballo-Berdoias (2ª licitación) 216,76 1.089,3 

(*) Estes importes están calculados a partires do tráfico previsto pola Administración e a tarifa por vehículo máxima 
fixada no prego. Por este segundo motivo as cifras difiren dos pagamentos previstos recollidos no cadro 1. 

 

2. Comunicación dos contratos ao Consello de Contas: Ningún dos contratos foi comunicado ao 
Consello de Contas.a.5 

3. Publicidade: Cumpríronse as esixencias de publicidade, agás a inserción de anuncio indicativo 
no diario oficial da Unión Europea e a publicación da adxudicación no Boletín Oficial do Estado 
das concesións das autovías do Salnés e Santiago-Brión. 

Con todo, o aspecto que merece unha maior atención é o referido ao deseño e aplicación dos 
criterios de adxudicación e aos informes técnicos de valoración. 

Criterios de adxudicación: Deseño e regulación nos pregos 

En todos os contratos analizados, utilízanse tres criterios de adxudicación coa seguinte 
ponderación: 1) Calidade técnica (40%); 2) Viabilidade da proposta económica e financeira da 
sociedade concesionaria (20%); 3) Proposición económica (40%)12 A puntuación de cada criterio 
subdivídese en subcriterios coa ponderación que se reflicte no Anexo III. Toda esta información 
                                                
11 Afecta o importe da garantía provisional que deben constituír os licitadores. 
a.5 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
12 Na segunda licitación da autovía Carballo-Berdoias a ponderación é Calidade Técnica (20%), Viabilidade (20%) e proposta económica (60%). 
A necesidade de adaptarse á nova Lei de Contratos propiciou que o criterio económico, de valoración automática, incrementase o seu peso por 
riba do 50%. 
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(ponderación de criterios e subcriterios) figura no prego de cláusulas administrativas que foi 
informado de conformidade pola asesoría xurídica. A regulación que dos criterios e subcriterios 
realiza o prego merece dous comentarios:a.6 

1. Os criterios de valoración automática (criterio prezo) ponderan o 40%. Por tanto, nos 
procedementos de adxudicación primaron os criterios cuxa cuantificación depende dun xuízo de 
valor e non dunha fórmula matemática. Ademais, a importancia do criterio automático (criterio 
prezo) redúcese pola inclusión en todos os pregos dunha cláusula, en cuxa virtude se unha 
proposición non obtén para o criterio I (criterio técnico) ou para o criterio II (viabilidade) unha 
determinada porcentaxe 13, a súa cualificación total será dividida entre tres. Na práctica a división 
non alterou a proposta de adxudicación en ningún expediente, salvo na segunda licitación da 
autovía Carballo-Berdoias que se analiza no epígrafe seguinte. 

2. Nos distintos subcriterios nos que se divide o criterio da proposición económica (tarifa por 
vehículo ofertada, límite máximo de tráfico e valor da responsabilidade patrimonial), o propio 
prego establece unhas pautas de baremación reguladas, a través de operacións aritméticas, que 
determinan a puntuación. Con todo, nos subcriterios nos que se dividen os criterios técnicos e de 
viabilidade do plan económico-financeiro, o prego limítase a enunciar unha serie de aspectos que 
se terán en conta para a súa valoración sen concretar 14 a distribución da puntuación máxima 
entre os mesmos. Estes aspectos exprésanse de forma xenérica sen indicación de normas ou 
pautas concretas de baremación, deixando ampla marxe de discrecionalidade para a puntuación 
das distintas proposicións. 

Criterios de adxudicación: Aplicación e informes técnicos de valoración 

O feito de que os pregos non establezan as pautas de baremación determina que os informes 
técnicos non só se limiten a valorar os criterios de adxudicación, se non que tamén concretan o 
método de valoración e desagregan a puntuación de cada un dos subcriterios entre os distintos 
aspectos a valorar. 

Os informes técnicos de valoración nos que se fundamenta a proposta de adxudicación non foron 
elaborados por parte da administración xa que foron obxecto de contratación externa 
(elaborados por empresas privadas). 

No seguinte cadro a.7 recóllese as asistencias técnicas contratadas para apoiar á administración 

                                                
a.6 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
13 Esta porcentaxe, que nas primeiras autovías cifrouse no 50% da valoración máxima posible, incrementouse ao 60% en Celanova e Carballo-
Berdoias. 
14 Excepto na licitación da autovía de Celanova, onde os pregos si efectúan este detalle. 
a.7 Cadro modificado en trámite de alegacións. 
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na tramitación de concesións o que inclúe, entre outros traballos, a elaboración da 
documentación inicial (anteproxecto, estudo de viabilidade) e a redacción dos informes técnicos 
de valoración. 

Cadro 5: Asistencias técnicas externas para a tramitación de expedientes 
Obxecto do contrato Data contrato Adxudicatario Importe Prazo 

Apoio ao D.X.O.P. na tramitación de concesións. 
Clave GA/03/105.09 

16/12/2003 UTE EPTISA-IDASA 895.493,09 24 MESES (1) 

Apoio á CPTOPT na tramitación da licitación da 
concesión do Barbanza 

29/12/2005 
TÉCNICAS TERRITORIALES E 

URBANAS S. L. 
30.000,00 1 MES (3) 

Apoio á DXOP na tramitación do expediente da 
concesión da autovía de Celanova 

17/09/2008 EPTISA 18.000,00 2 MESES 

Apoio á DXI no expediente de licitación da concesión 
da autovía Carballo-Berdoias: Análise técnica das 
ofertas. Crave AC/10/038.09 

26/04/2010 APPLUS NORCONTROL SLU 38.140,80 1 MES 

Apoio á DXI no expediente de licitación da concesión 
da autovía Carballo-Berdoias: Análise económica das 
ofertas. Crave AC/10/037.09 

10/05/2010 
PRICE WATERHOUSE COOPERS 

CORPORATE FINANCE, S.L. 
36.390,80 1 MES 

TOTAL 1.018.024,69  

(1) Constan dúas resolucións de prórroga para a execución dos traballos, unha primeira ata o 17 de decembro de 2006 e a segunda ata o 17 de decembro de 2007 

(2) Constan dúas resolucións de prórroga para a execución dos traballos, unha primeira ata o 10 de xuño de 2007 e a segunda ata o 10 de outubro de 2007 

(3) Consta resolución de prórroga para execución dos traballos ata o 31 de marzo de 2006 
 

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

a) Falta transparencia na selección. Con carácter xeral, non é o prego o que fixa as pautas de 
baremación nin as puntuacións máximas asignadas a cada aspecto a valorar, polo que os 
licitadores non poden coñecer de antemán a forma na que serán valoradas as súas ofertas. É o 
informe técnico externo o que, unha vez abertas as proposicións, fixa as puntuacións máximas 
dentro dos subcriterios e o método de baremación. Por tanto, as empresas non dispoñen de 
información completa no momento de presentar as súas ofertas. 

b) Falta de liderado por parte da administración no proceso de selección. Como se dixo, todos os 
informes técnicos son elaborados por empresas externas e non se realizan a través de medios 
propios da administración. Ademais, o liderado non queda reforzado co papel pouco activo da 
mesa de contratación. En ausencia de pautas de baremación no prego, debería ser polo menos a 
mesa a que asuma este papel fixando o marco no que deberá actuar o informe técnico externo. 
Este papel secundario evidénciase tamén na formulación da proposta de adxudicación, xa que 
nos primeiros expedientes transcorren escasamente 24 horas entre a presentación dos informes 
técnicos e a proposta da mesa. Este tempo de análise e estudo antóllase insuficiente á vista da 
complexidade e dimensión dos informes técnicos. Agora ben, nos últimos expedientes 
tramitados, en particular na autovía de Celanova, modificouse este proceder e o papel da mesa 
foi máis activo. Ademais, cómpre facer notar que en todos os casos a mesa asumiu o informe 
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técnico sendo o órgano legalmente responsable da proposta de adxudicación.a.8 

c) Elevada marxe de discrecionalidade. Tal como se reiterou, son os informes técnicos externos os 
que fixan as pautas de baremación. Con todo, estas pautas deséñanse unha vez que están 
abertas as proposicións dos licitadores e non antes, o que constitúe un risco potencial de 
predeterminar a selección. Ademais, a puntuación outorgada a cada aspecto non é homoxénea 
nos distintos expedientes de contratación. No Anexo IV pódense observar as puntuacións 
máximas 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 adxudicación formulada pola Mesa ao órgano de contratación, 
excepto no expediente da autovía do Barbanza. Neste caso, a Mesa decidiu solicitar un segundo 
informe a unha empresa diferente (TT&U) encomendándolle a análise dunha serie de aspectos 
que se consideraban de especial relevancia. O licitador con maior puntuación non resultou 
coincidente. No Anexo IV pode observarse en detalle como difiren as puntuacións máximas 
outorgadas polos dous informes a cada aspecto a valorar. O Anexo V reflicte a diferenza de 
puntuación dos dous licitadores que obtiveron a máxima puntuación en cada un dos informes. Á 
vista destes, a Mesa encargou ao Presidente e ao Secretario a elaboración dunhas consideracións 
técnicas que fundamentaron a proposta de adxudicación formulada que coincidiu co resultado do 
segundo informe. Este feito motivou a presentación dunha querela contra algúns membros da 
Mesa, arquivándose 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 selección dunha maneira 
transparente, coñecida por todos os licitadores e nun momento anterior á apertura de 
proposicións. 

Criterios de adxudicación: selección do contratista 

No cadro seguinte recóllese o número de licitadores, a empresa adxudicataria e a posición obtida 
(orde dentro do conxunto de licitadores) polo adxudicatario en cada un dos tres criterios de 
adxudicación. 

 

 

 

 

 

                                                
a.8 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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Cadro 6: Posición relativa dos adxudicatarios nos criterios de adxudicación  

AUTOVÍA 
Núm. de 

licitadores 
Empresa adxudicataria 

I. Calidade 
técnica 

II. Viabilidade 
económica- 
financeira 

III. Proposición 
económica 

BRIÓN 8 

DRAGADOS COCESIONES DE 
INFRAESTRUCTURAS,S.A.-EXTRACO, 
CONSTRUCIÓNS E PROXECTOS, S.A.-
FRANCISCO GÓMEZ E CÍA,S.L. 

1º 6º 2º 

SALNÉS 8 
COPASA-PUENTES E CALZADAS S.A.-
CAIXANOVA 

3º 8º 1º 

BARBANZA 8 
ITINERE INFRAESTRUCTURAS S.A.-
CORPORACIÓN CAIXA GALICIA S.A. 

4º 4º 2º 

CELANOVA 5 COPASA-EXTRACO 1º 3º 1º 

CARBALLO-BERDOIAS (1ª 
licitación) 

9 
FERROVIAL AGROMÁN S.A.-
CONSTRUCCIONES TABOADA E 
RAMOS,S.L. 

1º 4º 1º 

CARBALLO-BERDOIAS (2ª 
licitación)(*) 

3 
FCC CONSTRUCIÓN S.A., ARNELA 
CAPITAL PRIVADO S.C.R., FRANCISCO 
GÓMEZ E COMPAÑÍA S.L., COVSA (*) 

1º 1º 3º 

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

 

Do cadro extráense as seguintes conclusións: 

1. Concorrencia: As licitacións con menor concorrencia foron as autovías de Carballo-Berdoias (2ª 
licitación) e Celanova con tres e cinco ofertas, respectivamente. Estes dous expedientes foron 
convocados nun momento no que existían maiores dificultades para a obtención de 
financiamento ao ser licitados despois do estalido da crise, o que puido influír no número de 
ofertas. 

2. Criterio económico: Todos os adxudicatarios (excepto 2ª licitación de Carballo-Berdoias) 
obtiveron unha boa posición no criterio económico. Dentro deste criterio, denominado no prego 
eficiencia do deseño concesional, o subcriterio con maior ponderación é a tarifa por vehículo/Qm 
ofertada á administración polos licitadores. En todos os expedientes utilizouse a mesma fórmula 
matemática para a súa valoración, excepto na autovía de Celanova e na segunda licitación de 
Carballo-Berdoias nas que a presentación de tarifas inferiores á media non primaba tanto como 
nos procedementos anteriores. En ningún dos pregos se prevía a existencia de baixas temerarias. 
As ofertas gañadoras presentaron importantes baixas na tarifa ofertada respecto da máxima 
prevista no prego. As porcentaxes de baixa son as seguintes: 
 

 

Cadro 7: Baixa económica do adxudicatario 

Salnés Santiago-Brión Barbanza Celanova 
Carballo-Berdoias (1ª 

licitación) 
Carballo-Berdoias 

(2ª licitación) 
22% 24,6% 26,7% 24% 46% 10% 
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Nun concurso (1ª licitación Carballo-Berdoias) gañou a oferta coa tarifa máis baixa. Nos outros 
cinco nos que non resultou gañador a tarifa máis baixa, a diferenza entre esta e a oferta 
gañadora reflíctese no cadro seguinte15: 
 
Cadro 8: Diferenza económica entre a oferta máis baixa e a adxudicataria (en millóns de euros) 

Salnés Santiago-Brión Barbanza Celanova 
Carballo-Berdoias 

(1ª licitación) 
Carballo-Berdoias 

(2ª licitación) 
- 0,67 M€ - 12,7 M€ - 33,4 M€ - 7,9 M€ 0 M€ - 214,7 M€ 

 

3. Criterio de viabilidade económico-financeira: Este criterio valora aspectos como a coherencia 
nas estimacións de tráfico, a sensibilidade a variacións no custo do investimento, do 
financiamento ou no tráfico real, a corrección e integridade do plan económico-financeiro, a 
composición accionarial, os desembolsos previstos co seu grao de compromiso e os mecanismos 
de transferencia de riscos. A maior parte das ofertas gañadoras non obtiveron unha boa 
puntuación neste criterio situándose na media ou por baixo dela no conxunto das licitacións. Este 
feito xera incerteza en canto á viabilidade das concesións, sobre todo se temos en conta o mal 
comportamento do tráfico respecto das estimacións nas autovías que xa se atopan en 
funcionamento. 

4. Criterio técnico: Os adxudicatarios atópanse entre os licitadores mellor valorados na oferta 
técnica. Neste sentido, as diferenzas en termos de puntuación no criterio económico non foron 
amplas, sendo o criterio técnico, cun importante compoñente de interpretación discrecional, o 
que, en última instancia, determinou a adxudicación. 
 

III.1.3. A tramitación das dúas licitacións de concesión da autovía de 
Carballo-Berdoias 

Para a construción e explotación da autovía Carballo-Berdoias tramitáronse tres expedientes sen 
que aínda se iniciarase a construción 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 tramitación renunciouse a celebrar o contrato. Finalmente, no momento de 
redactar este informe someteuse a información pública o estudo de viabilidade económico-
financeira para proceder á terceira licitación desta autovía. Este novo concurso realizarase polo 
sistema de canon de dispoñibilidade e non mediante canon de demanda, é dicir, pagarase ao 
concesionario en función do mantemento da obra e non en función do seu grao de utilización. 

Neste epígrafe analízanse a primeira e segunda licitación. 

 

                                                
15 Cálculo realizado a partir das previsións de tráfico da administración. 
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1ª Licitación: Resolución de mutuo acordo 

O expediente iníciase en xuño de 2007 cun gasto autorizado de 932,1M€16, formulándose 
proposta de adxudicación en marzo de 2008 a favor da agrupación formada por Ferrovial 
Agroman, S.A. e Construcións Taboada e Ramos, S.L. por un importe de 444,8 M€17. A empresa 
adxudicataria obtivo a mellor puntuación dos nove licitadores no criterio técnico e no económico 
(cunha baixa respecto da tarifa por vehículo máxima prevista no prego dun 46%). Con todo, no 
criterio de viabilidade foi a 4ª oferta mellor valorada cunha mala puntuación do plan económico-
financeiro (PEF) pero cunha valoración alta nas hipóteses de tráfico e no grao de compromiso 
sobre a obtención do financiamento alleo. 

O contrato formalízase o 16 de xuño de 2008, data a partir da cal o concesionario dispón dun 
prazo de 4 meses para a presentación da versión definitiva do Plan económico-financeiro cos 
instrumentos de financiamento de que disporá durante o período de concesión. Tras ser 
concedidas tres prórrogas, que estenderon o prazo de presentación do PEF ata o 30 de xuño de 
2009, remítese requirimento a finais de maio advertindo que “o incumprimento substancial dos 
compromisos contidos na oferta adxudicataria ou no plan de realización das obras son 
incumprimentos graves que poden dar lugar á resolución do contrato”. O 8 de xullo de 2009 a 
Dirección Xeral de Infraestruturas resolve denegar a última solicitude de prórroga. 

A petición da sociedade concesionaria, aducindo que a grave situación financeira dos mercados 
bancarios imposibilítalles poder cumprimentar o Plan Financeiro, iníciase o procedemento para a 
resolución do contrato. A pretensión da sociedade de proceder á resolución por mutuo acordo, 
determinou que a administración tivese que dilucidar dúas cuestións: 1º a inexistencia de causa 
de resolución imputable á sociedade e 2º valoración dos gastos que, no seu caso, serán obxecto 
de compensación ao contratista. 

1º.- Respecto da primeira cuestión, en atención ás alegacións presentadas pola sociedade 
concesionaria e ao informe da asesoría xurídica, conclúese que non existe causa de resolución 
imputable ao contratista. 

2º.- En canto á valoración dos gastos realizouse a partir da relación presentada pola sociedade e 
concrétanse no informe emitido o 30 de outubro de 2009. A contía final da resolución ascendeu 
a 4.179.088,26 euros. 

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

                                                
16 Pagos previstos pola administración en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes. 
17 Pagos previstos pola administración en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes. Este importe calculado pola administración 
non tivo en conta que a partir do ano 2008 o prego prevía un incremento da tarifa dun 21,5%, polo que o importe comprometido sería de 522,5 
M€. 
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e realizouse o pago á concesionaria. 

Á vista dos feitos descritos, estimamos oportuno facer as seguintes consideracións: 

1. Causa de resolución: O prego 18 configura como obrigación contractual a presentación da 
versión definitiva do Plan económico financeiro dentro do prazo de 4 meses dende o día seguinte 
á formalización do contrato. Ademais, o prego 19 considera incumprimento grave que pode dar 
lugar á resolución do contrato a demora, por parte da sociedade concesionaria, no cumprimento 
dos prazos, cando tal demora se prolongue por máis da metade do prazo establecido para o 
cumprimento. Nestes casos (incumprimentos graves) a Administración poderá optar 
indistintamente pola resolución do contrato, coa incautación da garantía definitiva, ou pola 
imposición de penalidades. A maior abundamento, o prego sinala expresamente na súa cláusula 
83 entre os riscos que asume o concesionario o risco e ventura da evolución das condicións 
financeiras do mercado ao longo do prazo concesional. 

Aínda que a normativa contractual sinala que a resolución por mutuo acordo só poderá ter lugar 
cando non concorra causa de resolución imputable ao contratista, a administración, a petición da 
sociedade concesionaria, optou polo mutuo acordo atendendo ao endurecemento das condicións 
financeiras como consecuencia da crise económica. Aínda que é un feito obxectivo que as 
condicións financeiras existentes despois da formalización do contrato (xuño de 2008) diferían 
das vixentes no momento da presentación das ofertas (setembro de 2007), o que afecta de 
maneira directa á capacidade e condicións de obtención de financiamento alleo, no expediente 
de resolución non queda suficientemente acreditado a forma na que o novo contexto financeiro 
repercute na rendibilidade do proxecto presentado polo empresario. Ademais, a baixa de 
licitación presentada polo adxudicatario (46%) tamén puido agravar as súas dificultades para 
pechar o plan económico. Se ben tal como se sinalou anteriormente, a opción elixida pola 
Administración contou co informe favorable da asesoría xurídicaa.9. 

2. Importe económico da resolución: Se o contrato fose resolto por causa imputable á sociedade 
concesionaria, a Administración concedente procedería de forma inmediata a incautar a fianza 
constituída e determinaría o importe dos danos e prexuízos causados que deberán ser soportados 
pola sociedade concesionaria. Neste caso, non correspondería resarcimento ou indemnización 
ningunha á sociedade, salvo o importe correspondente aos investimentos realizados por razón da 
expropiación dos terreos e execución de obras de construción. 

Con todo, a aplicación da resolución por mutuo acordo levou a que se cancelase a garantía 
                                                
18 Cláusula 27. 
19 Cláusula 85 -apartado j)- 
a.9 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 



Informe sobre peaxe en sombra 

 

30 
 

definitiva, non se determinasen danos e prexuízos e que se aboase á sociedade concesionaria 
4.179.088,26 euros en concepto de resolución coa seguinte desagregación: 

 Execución de obras: 89.102,32 

 Expropiacións: 1.967.861,61 

 Proxecto de construción: 2.122.124,33€ 

Os dous primeiros conceptos tamén se aboarían en caso de resolución por causa imputable ao 
contratista. Con todo, o terceiro (proxecto de construción) non sería obxecto de indemnización. 
Porén, no marco de resolución de mutuo acordo a Administración adquiriu os proxectos 
construtivos pasando os documentos técnicos a titularidade desta.a.10 

A valoración das partidas realizouse a partir da documentación facilitada polo concesionario que 
solicitou 4,59 M€, aceptándose, basicamente, os importes solicitados polo mesmo. A diferenza 
entre o solicitado e concedido atópase, fundamentalmente, no proxecto de construción polo que 
a sociedade reclamaba 2,50 M€, aboándose finalmente 2,12 M€, cantidade equivalente á 
prevista polo concesionario no plan financeiro provisional presentado na súa oferta 20. 

A partida máis importante na valoración do proxecto ascende a 1,23 M€ que se corresponde a 
“Traballos proxecto. Dirección Técnica”. Trátase dun gasto que se reflicte nun documento que 
non é unha factura, senón que é o resultado de multiplicar o número de horas empregado na 
redacción do proxecto por un equipo de profesionais de Ferrovial,a.11 polo valor horario, 
expresado en euros, do traballo de cada un deles en función da súa categoría. Esta partida 
parece corresponderse co valor dunha facturación realizada a terceiro a prezos de mercado21 e 
non cunha mera compensación dos gastos incorridos polo concesionario na elaboración do 
proxecto. A Consellería cuestiona a cuantificación estimando o valor dos traballos de persoal do 
proxecto en 0,88 M€ 

Por último, os pagos realizados pola administración foron realizados sen ter en conta o efecto do 
IVE, en concepto de indemnización, aboándose os gastos xustificados polo contratista sen 
inclusión do IVE. Posteriormente, en marzo de 2010, a concesionaria reclama 372.979,50 € en 
concepto de IVE repercutido que se atopan pendentes de pago. 

 
 

                                                
a.10 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
20 O informe da inspección do proxecto de construción de 30 de outubro de 2009, dispón que o importe do proxecto se xustifica coas 
correspondentes facturas, sendo esta valoración un 15,12% inferior á contida no PEF da oferta. Con todo, no resumo do PEF adxunto ao contrato 
inclúese unha valoración da partida completa de estudos e proxectos de 2,12 M€ (sen IVE, € 2006). 
a.11 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
21 As horas do persoal solicitadas polo concesionario compútanse a prezos que oscilan entre os 218 € para os xefes de área a 48 €/hora dos 
administrativos. 



 
Informe sobre peaxe en sombra 
 

31 

2ª Licitación: Anulación do expediente 

Tras a resolución de mutuo acordo da primeira licitación iníciase (novembro 2009) unha nova 
licitación para a mesma infraestrutura cun gasto autorizado de 1.089,31 M€22 incorporando os 
proxectos construtivos elaborados polo adxudicatario do primeiro procedemento. A licitación 
realízase tamén polo sistema de canon de demanda. 

Neste novo procedemento, cuxos pregos foron informados favorablemente pola asesoría xurídica 
só se presentan tres licitadores, a diferenza do anterior no que concorreron 9 empresas. O 
endurecemento das condicións no acceso ao crédito por parte das entidades financeiras 
explicaría, en boa medida, este descenso. a.12 

Ao novo procedemento aplícaselle, a diferenza do anterior, a Lei 30/2007 de Contratos do Sector 
Público, o que provoca 23 que o criterio económico pasa a ponderar un 60%, fronte ao 40% do 
primeiro concurso. O criterio técnico valórase nun 20% (fronte ao 40% anterior) e o criterio de 
viabilidade do plan segue pesando un 20%. No entanto, establécese unha regra en virtude da 
cal se algunha das ofertas non alcanza o 60% da puntuación máxima no criterio técnico ou de 
viabilidade do plan, a súa puntuación total dividirase entre tres. Outra das consecuencias da 
nova Lei de contratos é que a valoración destes dous criterios débese realizar e ser comunicada 
antes da apertura das ofertas económicas, evitando que o resultado da valoración da proposición 
económica poida ser relativizado pola posterior puntuación dos criterios que dependen dun xuízo 
de valor. 

Dos tres licitadores, os dous con mellor puntuación económica obtiveron puntuacións no criterio 
técnico e de viabilidade inferiores ao 60%, excluíndoos de facto da licitación posto que a súa 
puntuación total veríase dividida entre tres. Neste procedemento, os informes técnicos de 
valoración foron realizados pola empresa APPLUS e por PriceWaterhouseCoopers. 

As puntuacións totais conseguidas polas tres agrupacións en cada un dos criterios e a 
puntuación total antes e despois da división son as seguintes: 

 

 

 

 

 
                                                
22 Pagos previstos pola administración en concepto de peaxe (canon de demanda) a prezos correntes. 
a.12 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
23 A Lei 30/2007 establece como regra xeral que os criterios avaliables de maneira automática debe ponderar máis que aqueles cuxa valoración 
depende dun xuízo de valor. 
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Cadro 9: Puntuación das ofertas na segunda licitación da autovía Costa da Morte 

Agrupación licitadora 
Criterio I. 
Calidade 
técnica 

Criterio II. Viabilidade 
económico-financeira 

Puntuación criterio 
III. Proposición 

económica 

Puntuación 
total previa á 

división 

Puntuación 
final despois 
da división 

Iridium Concesiones de Infraestructuras SA, 
Puentes e Calzadas Grupo de Empresas SA 

107,23 115,06 591,88 814,17 271,39 

FCC CONSTRUCIÓN SA, Arnela Capital 
Privado S.C.R., Fco. Gómez e Cía SL, COVSA 

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

ACCIONA SA, SA de Obras e Servicios, 
COPASA, Concessia ,Cartera e Gestión de 
Infraestructuras 

85,17 113,32 463,44 661,93 220,64 

 

Finalmente, a Mesa de contratación o 30 de xullo de 2010 formula proposta de adxudicación 
provisional a favor da agrupación FCC e outros por un importe de 979,69 M€, fronte aos 765 
M€ que supón a mellor oferta económica. En resumo, o licitador con menor valoración global 
resultou ser, pola aplicación da regra de valoración sinalada, a oferta máis vantaxosa para a 
Mesa de Contratación. 

Agora ben, no expediente non consta a adopción de acordo de adxudicación a favor da empresa 
proposta xa que, nun contexto de controversia parlamentaria e cun recurso-contencioso 
administrativo interposto por un dos licitadores24, renunciouse á celebración de contrato 25 por 
razóns de interese público, amparándose na cláusula 17 do prego que permite o desistimento 
motivado pola necesidade de cumprir os obxectivos de estabilidade orzamentaria. As razóns 
acreditativas da renuncia concrétanse26, fundamentalmente, no novo escenario orzamentario 
provocado pola crise económica e os reiterados recortes orzamentarios acontecidos nos últimos 
meses. Estes motivos determinan a necesidade de reprogramar a concesión da autovía no marco 
da nova planificación das actuacións en materia de estradas previstas no Plan Move. A 
infraestrutura declárase irrenunciable no acordo de renuncia e para que teña encaixe nas 
previsións orzamentarias exponse a súa execución durante un período de 25 anos, en lugar dos 
30 iniciais, e cunha contraprestación consistente na percepción dun canon de dispoñibilidade, é 
dicir en función da calidade do servizo, sen que se transfira o risco de demanda. 

Por último, a pesar de que a renuncia á celebración do contrato daba dereitos aos licitadores a 
ser compensados polos gastos incorridos, non consta a existencia de reclamacións ao respecto. 

Á vista dos antecedentes expostos débense efectuar as seguintes consideracións: 

 

                                                

24 Interposto pola agrupación Iridium e Pontes contra o acordo verbal da mesa polo que se acordou a suspensión cautelar do acto de revisión da 
documentación presentada polos licitadores. Unha vez que se renunciou á celebración 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 Resolución do Secretario xeral (actuando por delegación do Conselleiro) do 30 de setembro de 2010. 
26 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 licitación, a pesar de quedar sen efecto en 
virtude da renuncia, convén considerar os efectos derivados da aplicación da cláusula 14 do 
prego consistente na división entre tres da puntuación total daqueles licitadores que non 
obteñan un 60% da puntuación prevista para os dous criterios cuxa valoración depende dun 
xuízo de valor. Esta previsión ten como consecuencia o incumprimento da Lei de contratos que 
esixe que teñan preponderancia os criterios avaliables automaticamente mediante fórmulas 
matemáticas27. Neste procedemento esixiuse obter un 60% da puntuación nos criterios técnicos 
e de viabilidade para non ser excluído de facto, cando en procedementos anteriores esta 
porcentaxe era dun 50%. A utilización desta outra porcentaxe suporía que un dos licitadores, o 
de mellor oferta económica, resultase adxudicatario. 

2. En canto á renuncia á celebración do contrato, a asesoría xurídica considerou axustada a 
dereito esta decisión. Porén, é cuestionable a concorrencia das razóns de interese público 
esgrimidas polos seguintes motivos: En primeiro lugar, a cláusula 17 do prego sinala que “o 
órgano de contratación terá a facultade de desistir da licitación, motivadamente, se con 
anterioridade ao proceso de adxudicación se estableceran disposicións polos órganos 
competentes ou, de calquera outro xeito, se considerasen criterios aplicativos ou interpretativos 
das disposicións vixentes, que puideran afectar ao cumprimento dos obxectivos de estabilidade 
orzamentaria perseguidos coa presente licitación.” Polo tanto, o obxectivo desta cláusula é 
protexer á administración fronte a calquera criterio que afectase o tratamento da infraestrutura e 
a súa débeda nas contas públicas (contabilidade nacional). O que se pretende é que se cambian 
os criterios que permiten diferir e fraccionar contablemente o pago da obra, a administración 
poida non celebrar o contrato. Con todo, non houbo ningún cambio nin criterio interpretativo 
dos órganos competentes que afectase ao tratamento da concesión a efectos de estabilidade 
orzamentaria. É máis, esta licitación ten informe do Grupo de Traballo formado pola IGAE, INE e 
Banco de España no que se considera que os activos e a débeda non formarán parte do balance 
da administración e, por tanto, non ten impacto inmediato no déficit e a débeda. a.13 

En segundo lugar, as razóns orzamentarias alegadas tampouco permiten a renuncia. Como se 
dixo as razóns orzamentarias sinaladas no informe nada teñen que ver coa cláusula 17 do prego. 
En todo caso, as restricións orzamentarias poderían xustificar outra razón de interese público que 
si determinase a posibilidade de renuncia á celebración do contrato. A dirección xeral alude a 
recortes orzamentarios como detonante da necesidade de reprogramar o plan de infraestruturas 
e, dentro delas, a concesión que nos ocupa. Podendo ser certo o primeiro (necesidade de 

                                                
27 Ou no caso de que os criterios “subxectivos” sexan preponderantes esixe o nomeamento dunha comisión de expertos. 
a.13 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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reprogramar o Plan Move) non parece fundamentado o segundo (necesidade de reprogramar a 
concesión Carballo-Berdoias). E isto porque non son consistentes os argumentos utilizados pola 
Consellería para a reformulación da concesión: 

a. Minoración do prazo de execución das obras en tres meses. Obviamente, a necesidade de 
realizar unha nova licitación atrasará necesariamente a posta en servizo da obra co que non se 
producirá ningún efecto adianto da infraestrutura. 

b. Redución do prazo concesional en 5 anos e modificación do sistema concesional pasando dun 
sistema de canon de demanda a outro de canon de dispoñibilidade o que mellorará a calidade 
do servizo e minorará o gasto. Neste sentido a Consellería apunta un aforro total, a prezos 
correntes, de 299,51 M€. Ao noso xuízo, o cálculo realizado resulta cuestionable por diversos 
motivos: 

I. a nova concesión ten un prazo distinto (25 fronte a 30) polo que a comparación non 
debe realizarse a prezos correntes senón que debería calcularse a prezos constantes, 

II. a nova concesión non transmite o risco de demanda polo que se expón unha 
comparación entre dous escenarios non homoxéneos e 

III. por último, pero con maior importancia, aínda que no cómputo global a redución do 
prazo concesional e o sistema de canon de dispoñibilidade redundará nun menor custo 
total, o aforro orzamentario non se producirá nos primeiros anos da concesión que son 
precisamente os que se tiveron en conta no informe orzamentario para xustificar a 
renuncia. É dicir, o complicado escenario orzamentario actual e nos próximos exercicios, 
lonxe de verse aliviado pola reprogramación, resulta lixeiramente agravado, xa que o 
pago orzamentario previsto na nova licitación só será inferior ao previsto no anterior 
concurso a partir do ano 2023, sendo superior en todos os anos anteriores. 

 

III.2. FASE DE CONSTRUCIÓN 

III.2.1. Prazos de construción 

Un dos argumentos que se adoita empregar en defensa dos mecanismos de colaboración 
público-privados é a vantaxe de dispor das infraestruturas en prazo. Neste sentido, o feito de que 
coa fórmula de peaxe en sombra o concesionario non empeza a cobrar ata que a obra estea 
acabada pode funcionar como un eficaz incentivo á hora de acelerar os prazos de construción. 
No ámbito dos contratos públicos tradicionais, dende un punto de vista legal, a administración 
dispón de mecanismos para esixir a realización das obras nos tempos pactados e dispón de 
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poderes para penalizar ao contratista que se demore na execución. Agora ben, existe evidencia, 
e este Consello púxoo de manifesto nos seus informes, que a obra pública contratada polo 
sistema clásico adoita acumular atrasos, sen que sexa habitual a imposición de penalidades a 
pesar de que en moitos supostos a responsabilidade recae no contratista. 

No cadro seguinte recóllense os prazos contractuais previstos no documento de formalización 
para a execución das obras e o prazo real de posta en servizo das autovías:a.14 
 

 

Cadro 10: Prazos contractuais de execución das obras 

Autovía Prazo de construción Posta en servizo Retraso 

Santiago-Brión 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 construción(*) ------------ 
(*)Nesta licitación incluíase tamén a realización de obras accesorias para o acondicionamento da estrada entre Celanova e a 
Fronteira Portuguesa. O prazo de execución era de 15 meses. A pesar de que o prazo aínda non finalizou, á data de emisión deste 
informe non consta un grao de avance suficiente nestas obras que permita a súa realización no prazo fixado. 

 

En resumo, das tres autovías en servizo, dúas foron construídas en prazo e unha acumulou un 
atraso de 6 meses sobre os 30 previstos inicialmente. Neste caso unha parte da demora (1 mes) 
prodúcese inicialmente nos trámites de aprobación e supervisión do proxecto construtivo e na 
acta de comprobación do replanteo. O resto da demora (5 meses) produciuse na execución das 
obras se ben como consecuencia da aprobación dun proxecto modificado o prazo de execución 
ampliouse en 4 meses, polo que o retraso final na fase de construción propiamente dita foi dun 
mes respecto ao autorizado. Ademais a execución desta autovía estivo afectada pola necesidade 
de acometer unha serie de obras de emerxencia relativas á drenaxe nos termos que se describen 
máis adiante. No entanto, resulta cuestionable que na acta final de comprobación das obras non 
se faga referencia ao atraso acumulado, sen que conste ningún documento no que se explique as 
causas do atraso, a súa responsabilidade e a xustificación da non imposición de penalidades.a.15 

Por outra banda, a administración externalizou o apoio á inspección da construción a través dos 
seguintes contratos:a.16 

 

 

                                                
a.14 Parágrafo e cadro modificado en trámite de alegacións. 
a.15 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
a.16 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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Cadro 11: Asistencias técnicas externas na fase de construción 

Data Obxecto Adxudicatario Prazo Importe (euros) 
9-09-2005 Apoio ao D.X.O.P. na tramitación de concesións.  UTE EPTISA-IDASA 15 meses 179.063,42 

9-9-2008 
Apoio á inspección de construción das autovías 
Santiago-Brión, Salnés e Barbanza 

Eptisa 16 meses 191.000 

12-09-2008 
Apoio á inspección do proxecto e construción da 
autovía Carballo-Berdoias 

APPLUS 
NORCONTROL 

44 meses 270.904,88 

29-03-2010 
Apoio inspección do proxecto e construción do 
eixo de comunicación A-52- Fronteira Portuguesa 

Eptisa 36 meses 316.384,36  

 

O contrato asinado o 9-9-2008 tiña unha anualidade de 120.330 € en 2009 en concepto de 
apoio á construción cando dúas das tres autovías xa se atopaban en servizo e, polo tanto, en 
fase de explotación.a.17 
 

III.2.2. Risco de construción, sobrecustos e modificacións 

Outro dos argumentos tradicionalmente utilizados en defensa do sistema de peaxe en sombra 
para a construción de infraestruturas é que elimina, teoricamente, a existencia de sobrecustos e 
modificacións de prezos no contrato. Esta fortaleza baséase na translación do risco de 
construción ao concesionario que implica que este constrúa a risco e ventura asumindo, segundo 
os pregos, os riscos económicos e responsabilidades de toda índole que se deriven da 
elaboración do proxecto, da construción e do procedemento expropiatorio incluído a valoración 
destas. En calquera caso, este argumento parece obviar que nos contratos de obra tradicionais o 
contratista tamén constrúe a risco e ventura, aínda que existe evidencia do carácter recorrente na 
obra pública clásica de modificacións ao longo da vida do contrato que incrementan o prezo final 
a pagar. 

Pese á formulación teórica descrita, as tres autovías en funcionamento a través do sistema de 
peaxe en sombra presentaron modificacións durante a súa construción que deron lugar a 
expedientes de restablecemento do equilibrio económico. Estas modificacións contan co informe 
favorable da Administración por entender que as actuacións previstas atópanse dentro das 
contempladas na normativa por abranguer as necesarias para paliar os efectos das causas 
imprevistas ou necesidades novas aparecidas durante a execución das obras. Tamén se tiveron 
que acometer obras de emerxencia e complementarias nestas infraestruturas. O cadro seguinte 
sintetiza esta información:a.18 

 

                                                
a.17 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
a.18 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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Cadro 12: Modificacións, complementarios e obras de emerxencia 

AUTOVÍA Obxecto 
Importe da 

actuación (M€) 

Importe 
asumido pola 

administración 
(M€) 

Descrición 

Obras de emerxencia 2,85 2,85 Substitución de drenaxes. Aboado á UTE construtora 

Modificacións 19,51 10,67 
Basicamente obedece a cambios no proxecto. Deu lugar a un 
expediente de restablecemento do equilibrio económico polo 
que se abonou 10,67 M€ á concesionaria 

Autovía 
do Salnés 

Obra complementaria 3,50 3,50 Nova ligazón. Aboado á concesionaria 

Modificacións do 
proxecto 

4,49 1,55 Autovía 
Santiago- 
Brión Outras actuacións 6,61 6,61 

Responde a diferentes motivos. Deu lugar a un expediente de 
restablecemento do equilibrio polo que se aboaron 8,16 M€ ao 
concesionario 

Autovía 
do 
Barbanza 

Modificacións 28,59 
0 (pendente de 

resolución) 

Basicamente obedece a cambios no proxecto. Deu lugar a un 
expediente de restablecemento do equilibrio económico no que 
se propuxo unha compensación económica para o 
concesionario de 14,28 M€. Non foron pagos, xa que o 
expediente atópase pendente de resolución.  

 

A análise dos expedientes permite realizar as seguintes observacións: 

A). Autovía do Salnés 

A-1) Obras de emerxencia 

Durante a execución das obras da autovía do Salnés, tramitáronse tres expedientes relativos á 
execución de obras de emerxencia, tal como se reflicte no seguinte cadro: 

 
Cadro 13: Obras de emerxencia na autovía do Salnés 

Obxecto Descrición 
Data 

aprobación 
Importe 
(euros) 

Substitución ODT 0+870 24/10/2006 439.027,49 
Substitución ODT 0+150; 0+590; 1+020 7/11/2006 720.274,59 Obras de emerxencia 
Substitución ODT 4+800; 5+550; 14+820 15/12/2006 1.695.074,12 

 

Estas obras consistiron na reposición das obras de drenaxe transversal mediante a súa 
substitución con tubos de formigón armado e a posterior restitución da estrada con todos os 
elementos necesarios para a súa reapertura ao tráfico en condicións de seguridade adecuada. 
Nos tres casos adúcense as fortes choivas rexistradas no mes de outubro de 2006 como causante 
dos danos ocasionados. O importe acumulado das obras ascende a 2,85 millóns de euros e foron 
realizadas pola UTE construtora (integrada na sociedade concesionaria) á que se abonan as 
certificacións e facturas presentadas. 
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A teor da propia natureza do contrato de concesión de obra pública, así como a regulación dos 
pregos de cláusulas administrativas particulares e de prescricións técnicas, poderiamos concluír 
que as obras realizadas deberon asumirse pola sociedade concesionaria en virtude do risco de 
construción inherente ao contrato. O prego28 dispón que a sociedade concesionaria asume os 
riscos e as responsabilidades que se deriven da redacción do proxecto e o financiamento, 
construción, explotación e conservación da autovía obxecto de concesión e dos elementos 
comprendidos no contrato. A totalidade do contrato de concesión nos seus aspectos de 
construción, explotación, conservación e financiamento, desenvólvese a risco e ventura da 
sociedade concesionaria. 

En concreto, o capítulo 3 do prego de prescricións dispón que a sociedade concesionaria será a 
responsable da conservación e explotación da actual vía rápida e da súa zona de dominio público 
dende o inicio das obras, sendo a responsable de garantir a máxima seguridade para os usuarios 
da mesma e de mantela en boas condicións de funcionamento, limpeza e acabado. A 
continuación relaciónanse as operacións correspondentes á explotación e conservación da vía 
rápida previamente á posta en servizo da autovía. Entre estas, polo que respecta ás obras 
analizadas, inclúense operacións de reparación e reposición referidas á drenaxe superficial e 
profunda. Tamén se inclúen operacións especiais nas que poida concorrer imposibilidade de 
previsión. Cítase expresamente as grandes reparacións, importantes desprendementos e 
corrementos de terreo. 

Por outra banda, convén ter en conta que o prego29 obriga á sociedade concesionaria a contratar 
e manter á súa costa durante o período de concesión 4 pólizas de seguro entre as que se inclúe a 
póliza de todo risco de Construción e explotación da autovía e perda de beneficios anticipadas. A 
póliza de todo risco de construción cobre os danos que poidan sufrir as obras realizadas e as 
obras en curso de realización incluíndo entre outras a cobertura dos danos derivados dos riscos 
da natureza. 
 

A-2) Modificados e restablecemento do equilibrio 

O proxecto de construción da autovía do Salnés foi obxecto de dúas modificacións que 
incrementaron o orzamento inicial en 19,5 millóns de euros. No cadro seguinte plásmase esta 
información: 

 

                                                
28 Cláusula 80 do PCAP. 
29 Cláusula 29 PCAP. 
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Cadro 14: Modificados na autovía do Salnés (en euros) 

AUTOVÍA DO SALNÉS Descrición 
Orzamento 

aprobado pola 
Administración 

Cuantificación do 
reequilibrio solicitado 

pola concesionaria 

Compensación 
económica aboada 

pola Administración 

Proxecto modificado nº 1 Redefinición drenaxe transversal 1.755.222,69 1.755.222,69 1.755.222,69 

Proxecto modificado nº 2 

Traballos previos, movemento de terras, 
remodelación da Ligazón de Curro (ligazón coa 
PO-531), drenaxe da ligazón de Ribadumia, 
drenaxe transversal, firmes e estruturas, sistemas 
de protección de motoristas, ordenación 
ecolóxica, estética e paisaxística, infraestruturas 
de explotación, e remodelación das ligazóns de 
Meis e Mosteiro. 

17.755.330,20 9.972.916,69 8.918.340,67 

TOTAL  19.510.552,89 11.728.139,38 10.673.563,37 

 

Estas modificacións deron lugar a un expediente de restablecemento do equilibrio-económico da 
concesión, solicitado pola sociedade concesionaria, tramitándose simultaneamente a 
convalidación dos expedientes de aprobación dos proxectos modificados. 

A análise dos expedientes permite efectuar as seguintes consideracións respecto de tres aspectos 
relevantes: 

a. En primeiro lugar, a análise das solicitudes de modificación do proxecto presentadas pola 
sociedade concesionaria e a lectura dos informes da inspección de construción, suscitan dúbidas 
respecto da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como presupostos 
necesarios para poder introducir modificacións no proxecto unha vez perfeccionado o contrato30. 
A descrición das modificacións efectuadas pola concesionaria traslucen que poderiamos estar 
ante circunstancias que lonxe de xustificar un modificado deberían ter sido resoltas na fase 
preparatoria do contrato e na elaboración do proxecto de construción. Algunhas delas (como as 
que afectan ao capítulo de firmes ou drenaxes) a pesar de ser cualificadas como solicitudes de 
modificación da Administración, poderían entenderse como riscos de construción cuxa asunción 
correspondería á concesionaria, resultando de aplicación a previsión da cláusula 42 PCAP a cuxo 
tenor no caso de que a modificación teña a súa orixe ou sexa consecuencia de deficiencias do 
proxecto elaborado pola sociedade concesionaria, e xere un incremento do orzamento do 
proxecto aprobado este non repercutirá no réxime económico-financeiro do contrato. 

b. En segundo lugar, polo que respecta ao procedemento, omitíronse trámites esenciais, como o 

                                                
30 Artigo 240 TRLCAP. 
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informe xurídico e a fiscalización previa do gasto, que determinaron a necesidade de someter a 
convalidación do Consello da Xunta os expedientes de aprobación dos proxectos modificados. En 
particular, no proxecto modificado nº 2 non consta a solicitude de informe ao Consello 
Consultivo, tal como resultaría esixible31 ao incrementarse o orzamento da obra nunha 
porcentaxe superior ao 20% do importe inicialmente previsto. 

c. En terceiro lugar, a compensación económica aboada á sociedade concesionaria como 
consecuencia da alteración do equilibrio económico financeiro do contrato consistiu nun 
desembolso por parte da Administración que abonou directamente á sociedade concesionaria 
10,67 millóns. Sen prexuízo de que, tal como expuxemos, algunhas das modificacións que foron 
obxecto de compensación suscitan a dúbida de se deberon ser asumidas pola sociedade 
concesionaria e atopamos difícil encaixe nos supostos relacionados pola normativa 32 para 
proceder ao reequilibrio, entendemos cuestionable a forma de compensación (achega dineraria) 
pola que optou a Administración. A lexislación aplicable 33 contempla a modificación das tarifas 
establecidas pola utilización da obra, a ampliación ou redución do prazo concesional ou a 
modificación doutras cláusulas de contido económico incluídas no contrato. No documento 
contractual non se observa ningunha cláusula que ampare pagos directos. Ademais, o prego34 
sinala que a sociedade concesionaria non terá dereito a recibir contraprestación económica por 
parte da Administración durante a fase de construción da autovía obxecto de concesión. Por 
tanto, naqueles casos en que efectivamente se producira e acreditara unha alteración do 
equilibrio económico do contrato, como consecuencia de modificacións cuxo custo non tivese 
que ser asumido pola sociedade concesionaria, entendemos que o restablecemento do equilibrio 
económico debeuse efectuar mediante a revisión das tarifas previstas no contrato ou 
modificacións no prazo,e non mediante un pago directo á concesionaria. 

 

 

                                                
31 artigo 59 TRLCAP e o artigo 11 h) da Lei 9/1995, do Consello Consultivo. 
32 artigo 248.2 TRLCAP. 
33 Artigo 248.3 TRLCAP dispón que nos supostos que dan lugar ao restablecemento do equilibrio económico, este realizarase mediante a 
adopción das medidas que en cada caso procedan. Estas medidas poderán consistir na modificación das tarifas establecidas pola utilización da 
obra, a ampliación ou redución do prazo concesional, dentro dos límites fixados no artigo 263, e, en xeral, en calquera modificación das cláusulas 
de contido económico incluídas no contrato. 
34 A cláusula 67, referida ao réxime económico da construción, a cuxo tenor a sociedade concesionaria non terá dereito a recibir contraprestación 
económica por parte da Administración durante a fase de construción da autovía obxecto de concesión. 

A cláusula 68 PCAP, dispón respecto ao réxime da explotación : “A Administración concedente aboará mensualmente unha retribución 
económica á sociedade concesionaria calculada en función da utilización da autovía, denominada a efectos do contrato de concesión “canon de 
demanda”. O canon de demanda comezará a devengarse a partir do primeiro día do mes seguinte ao da entrada en servizo da totalidade da 
autovía obxecto da concesión, ou, ao da apertura ao tráfico da última das fraccións construídas. Durante a fase de explotación non existirán 
outros compromisos de pago por parte da Administración en relación ao obxecto do contrato. 
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A-3) Obra complementaria 

En maio de 2008, asínase un protocolo de intencións entre a Consellería de Política Territorial 35 
e o Concello de Sanxenxo para a formalización dun convenio de colaboración relativo á 
execución da ligazón de acceso da autovía do Salnés ao Parque Empresarial de Sanxenxo. 

O obxecto do convenio é establecer as bases de colaboración técnica e económica entre a Xunta 
de Galicia, o Concello e a Xunta de Compensación do Plan Parcial nº 15 do Plan Xeral de 
Ordenación Urbana de Sanxenxo, que permitan materializar a execución das actuacións incluídas 
no proxecto denominado “Obras complementarias da Autovía do Salnés: ligazón de Sanxenxo”. 

O orzamento de execución da obra estímase en 3.500.000 euros. O financiamento realízase con 
achegas da Consellería (1.500.000 €), o Concello (1.500.000€) e a Xunta de Compensación 
(500.000€). 

A xestión do contrato corresponde á Consellería que asume os seguintes compromisos: 
redacción, supervisión e aprobación do proxecto técnico; levar a cabo as actuacións de 
contratación, execución, dirección e recepción das obras descritas no proxecto e formalizar os 
actos de recepción das mesmas. Unha vez producido o acto formal de recepción, de acordo co 
previsto no artigo 2 do prego de prescricións técnicas particulares, a concesionaria asumirá os 
custos adicionais de explotación producidos a consecuencia da realización das obras de conexión 
da autovía co parque empresarial. 

A tramitación do expediente para a contratación da obra declárase urxente e adxudícase 
mediante procedemento negociado sen publicidade á sociedade concesionaria da autovía. 

A análise do expediente suscita as seguintes cuestións: 

a) Resulta cuestionable a adxudicación da obra á sociedade concesionaria a través do 
procedemento negociado sen publicidade, pois non parecen concorrer os presupostos 
esixidos no precepto invocado pola administración (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 concesión 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 realización desta obra contemplábase no artigo 2 do prego de prescricións 

                                                
35 Previa autorización do Consello da Xunta. 
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técnicas36. Esta previsión induce a concluír que non concorría o carácter imprevisto e 
necesario da obra, co alcance esixido no artigo mencionado. Ademais a cláusula do prego 
cuestiona que a obra non poida separarse técnica ou economicamente do contrato primitivo 
sen causar grandes inconvenientes á Administración ou que, aínda que resulte separable, 
sexa estritamente necesaria para o seu perfeccionamento. 

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

A promoción de concorrencia podería levar aparellada un menor custo de realización da 
obra. Convén facer notar que a nova ligazón, 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 
incluídos ademais do desdobramento da vía rápida preexistente, 3 viadutos e 6 ligazóns. 

b) Respecto do financiamento da obra, non consta o ingreso da totalidade das achegas 
correspondentes ao Concello de Sanxenxo e a Xunta de Compensación. Consta certificación 
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 compensación 499.512,93 €. En outubro 
de 2010, a Consellería reclamou por escrito o abono destas cantidades, sen que se teña 
constancia do ingreso das mesmas nin da realización de ningunha actuación adicional por 
parte da administración destinada á recadación dos dereitos pendentes de cobro. 

 

B) Autovía de Santiago-Brión: modificados e restablecemento do equilibrio 

A construción da autovía de Brión foi obxecto dun incremento do investimento que conlevou 
unha compensación económica á sociedade concesionaria de 8,16 millóns de euros. Este 
incremento respondeu á aprobación do proxecto modificado nº 1 e a outra serie de conceptos 
que se detallan no cadro seguinte. 

 

 

 

 

                                                

36 Segundo esta cláusula do prego “Durante a fase de explotación poderá producirse a conexión da autovía co futuro parque empresarial de 
Sanxenxo nas proximidades do punto quilométrico 15+080. A sociedade concesionaria asumirá os custos adicionais de explotación producidos a 
consecuencia da realización das obras”. 
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Cadro 15: Modificacións na autovía Santiago-Brión (en euros) 

AUTOVÍA DE BRIÓN Descrición 
Orzamento 

aprobado pola 
Administración 

Cuantificación do 
reequilibrio 

solicitado pola 
concesionaria 

Compensación 
económica aboada 

pola 
Administración 

Proxecto modificado nº 1 

Xeotecnia de estruturas, cambio de rasante entre 
os p.q. 12+700 e 15+500 do tronco, axustes de 
rasante, substitución de muros de terra armada e 
de formigón prefabricados por muros ecolóxicos, 
actuacións no contorno de Rego do Pego, novo 
viaduto sobre os “Petróglifos de Vilar”, nova 
variante no p.q. 104+778, nova variante CP-
0206, nova ligazón de Santiago-Sur, sistemas de 
protección para motoristas, ampliación de pasos 
inferiores, muro no ramal 10 na ligazón de Brión, 
seccións en viadutos, conexión de As Galanas, 
capa de rodaxe en ramais de ligazóns e glorietas 

4.491.425,65 4.491.425 1.552.035,65 

Actuacións adicionais 

Traslado da planta solo-cemento, sinalización 
vertical de Milladoiro, beirarrúas e iluminación na 
variante de As Mimosas, beirarrúas na ligazón de 
Bertamiráns Este e Norte e ampliación de 
pantallas acústicas 

3.089.631,10 6.271.730 3.089.631,10 

Expropiacións de terreos 
asociados á nova ligazón de 
Santiago Sur 

 951.811,60 5.086.327 951.811,60 

Gastos de enxeñaría 
asociados ao proxecto 
modificado 

 174.326,53 256.516 240.640,34(*) 

Gastos xerais da 
concesionaria 

 0 465.422 0 

Causas excepcionais Incremento gasoil, traballos en alta tensión 0 4.130.115 0 
Gastos financeiros asociados 
ao incremento do 
investimento 

 1.067.444,39 1.700.145 1.067.444,39 

Gastos de conservación e 
explotación derivados da 
execución do proxecto 
modificado nº 1 

 1.258.768,02 2.981.572 1.258.768,02 

TOTAL  8.094.017,29 25.383.252 8.160.331,11 
(*) Increméntanse os gastos de enxeñaría coa porcentaxe correspondente aos conceptos de gastos xerais, beneficio industrial e IVE o informe da Dirección xeral de 
obras públicas do 24 de novembro de 2008 cuantifica o custo imputable á CPTOPT en 8,16 millóns de euros. A suma dos conceptos relacionados no devandito 
informe mostra unha cifra inferior en 66.313,82 euros. A diferenza poderíase corresponder co incremento dos gastos de enxeñaría na porcentaxe correspondente a 
gastos xerais, beneficio e IVE. Agora ben, no expediente de restablecemento do equilibrio da autovía do Barbanza os gastos de enxeñaría non se incrementan nas 
referidas contías. 

 

 

En outubro de 2008, a sociedade concesionaria solicita a compensación pola alteración do 
equilibrio económico-financeiro da concesión. Como requisito previo para proceder ao pago, o 
Consello da Xunta, cos informes favorables da Asesoría Xurídica e da Intervención Xeral, 
convalidou o expediente de aprobación do proxecto modificado ao terse omitido trámites 
previstos na normativa contractual. 

Á vista dos antecedentes expostos, estimamos oportuno efectuar as seguintes consideracións: 

a) A análise da solicitude de modificación do proxecto presentada pola sociedade 
concesionaria e a lectura do informe da inspección de construción, suscita dúbidas respecto 
da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como requisitos 
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necesarios para poder introducir modificacións no proxecto unha vez perfeccionado o 
contrato. A descrición das modificacións efectuadas pola concesionaria e as consideracións 
do informe traslucen que poderiamos estar ante circunstancias que, lonxe de xustificar un 
modificado, deberían ter sido resoltas na fase preparatoria do contrato e na elaboración do 
proxecto de construción. 

b) En canto ás actuacións adicionais que se relacionan no expediente de reequilibrio 
económico (traslado de planta solo-cemento, sinalización vertical de Milladoiro, beirarrúas e 
iluminación na variante das Mimosas, beirarrúas nas ligazóns Este e Norte de Bertamiráns e 
ampliación de pantallas acústicas) supoñen un incremento do investimento de 3,09 millóns 
de euros, sen que conste a adopción de trámites administrativos que amparen a súa 
execución de conformidade coa normativa contractual. Non se consideraron na redacción do 
proxecto modificado, non consta a emisión de informe pola inspección de construción nin 
redacción, supervisión ou aprobación do oportuno proxecto. 

c) Os gastos financeiros aboados (1,07 M€) tratan de compensar o custo financeiro 
devengado entre o incremento do investimento realizado polo concesionario e o pago (a 
través do reequilibrio) realizado pola administración. Aboáronse co obxectivo de que non se 
alterase a taxa de rendibilidade do accionista (TIR). Con todo, a formulación realizada 
adoece dos seguintes defectos. En primeiro lugar, no resto de expedientes de reequilibrio a 
administración non asumiu ningunha cantidade por este concepto. En segundo lugar, para 
un incremento de investimento de 5,83 M€ páganse 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 modificación (de tal maneira que se aboaron dous anos de gastos 
financeiros), a pesar de que a solicitude non se aprobou pola administración ata novembro 
do mesmo ano, o que reduciría a carga financeira a case a metade. 

d) O importe aboado en concepto de gastos de conservación (1,26 M€) trata de compensar o 
incremento no gasto de explotación que se derivará para a concesionaria polo incremento de 
tráfico que circula polo tramo inicial da autovía, ao modificarse a ligazón de Santiago-Sur. O 
aboamento desta cantidade é cuestionable, entre outros motivos, porque supón adiantar ao 
concesionario gastos nos que aínda non incorreu, o que non se corresponde coa esencia e 
natureza dun expediente de restablecemento do equilibrio económico. Ademais, ao contrario 
do aplicado nos gastos financeiros, a actualización destes gastos de conservación non se 
realizou tendo en conta a taxa de rendibilidade do accionista, efectuándose a un tipo 
sensiblemente inferior (inflación prevista), o que determinou un maior importe a compensar. 
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e) A compensación económica aboada á sociedade concesionaria, como consecuencia da 
alteración do equilibrio económico financeiro do contrato, consistiu nun desembolso por 
parte da Administración que aboou directamente á sociedade concesionaria 8,16 millóns de 
euros. Resulta cuestionable a forma de compensación (achega dineraria) pola que optou a 
Administración. A normativa aplicable parece inclinarse pola modificación das tarifas 
establecidas pola utilización da obra, a ampliación ou redución do prazo concesional. Polo 
tanto, naqueles casos en que efectivamente se producira e acreditara unha alteración do 
equilibrio económico do contrato, como consecuencia de modificacións cuxo custo non tivese 
que ser soportado pola sociedade concesionaria, entendemos que o restablecemento do 
equilibrio económico débese efectuar mediante a revisión das tarifas previstas no contrato ou 
modificacións no prazo. 

C) Autovía do Barbanza: modificados e restablecemento do equilibrio 

O orzamento de construción da autovía do Barbanza incrementouse como consecuencia da 
aprobación do proxecto modificado nº 1 en outubro de 2008, que representa un orzamento 
adicional líquido de 28,60 millóns (36% do orzamento de obra inicial) sen modificarse o prazo 
de execución. 

En marzo de 2009 a sociedade concesionaria solicita a compensación pola alteración do 
equilibrio económico-financeiro da concesión, como consecuencia do maior investimento 
derivado da modificación do proxecto, expropiacións así como os maiores custos de estudos e 
proxectos. Tamén solicita a compensación por outros conceptos que se relacionan no seguinte 
cadro: 
 

Cadro 16: Modificacións na autovía do Barbanza (en euros) 

AUTOVÍA DE BARBANZA Descrición 
Orzamento 

aprobado pola 
Administración 

Cuantificación do 
reequilibrio solicitado 

pola concesionaria 

Compensación 
económica aceptada 
pola Administración 

Proxecto modificado nº 1 

Movementos de terras, drenaxe, 
firmes, estruturas, modificación da 
variante de ENAGAS, actuacións 
para a mellora da seguridade viaria, 
novas necesidades dos titulares de 
servizos públicos e incremento do 
orzamento de seguridade e saúde 

28.595.314,80 27.834.343,21 13.547.198,50 

Maior investimento en expropiacións  _______ 562.860 351.610 

Maiores custos de estudos e proxectos  _______ 389.578,31 384.772,44 

Reclamacións das gasolineiras de Dodro 
e Pobra Sur polo peche ao tráfico 

 _______ 498.617(*) --------- 

Reclamacións por incidencias na marcha 
dos traballos  

Atraso nos traballos do PSA 
20+860 e aceleración da obra no 
mes de marzo de 2008 

_______ 1.631.334,42 ---------- 

TOTAL 28.595.314,80 30.916.732,94 14.283.580,94 

* Trátase do importe inicialmente estimado pola Administración, cuxo pago se efectuará en concepto de indemnizacións polos danos e prexuízos ocasionados durante a 
fase de construción e materializarase con posterioridade á acreditación do pago por parte da sociedade concesionaria. 
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A solicitude infórmase pola Dirección xeral de obras públicas o 9 de marzo de 2009, que 
manifesta que existen unha serie de conceptos consecuencia de modificacións incluídas a 
petición da Administración co obxecto de adaptar a nova vía a situacións imprevistas xurdidas 
durante a execución das obras, e melloras destinadas ao incremento da seguridade viaria, que 
supoñen un incremento de investimento para a sociedade concesionaria e unha alteración do seu 
equilibrio económico financeiro. Conclúese que o custo imputable á Consellería de Política 
Territorial, Obras Públicas e Transportes, motivado pola execución do proxecto modificado nº 1 
ascende a 14,28 millóns de euros. 

Ademais recoñécese á sociedade concesionaria o dereito a percibir da Administración a 
cantidade que aboe ás estacións de servizo situadas en Dodro e Pobra Sur. O importe 
inicialmente estimado pola Administración é de 498.617,00 euros, cuxo pago se efectuará en 
concepto de indemnizacións polos danos e prexuízos ocasionados durante a fase de construción 
e materializarase con posterioridade á acreditación do pago por parte da sociedade 
concesionaria. 

Á data de finalización dos traballos de fiscalización non constaba a resolución do expediente de 
reequilibrio económico, sen que se xustificaran os motivos polos que non foi resolto o expediente 
que se atopa pendente de convalidación por parte do Consello da Xunta. Atendendo ao 
anteriormente exposto efectúanse as seguintes consideracións: 

a) A análise da solicitude de redacción do proxecto modificado presentada pola sociedade 
concesionaria e a lectura dos informes da inspección de construción, suscitan dúbidas respecto 
da efectiva concorrencia de necesidades novas ou causas imprevistas, como requisitos necesarios 
para poder introducir modificacións no proxecto unha vez perfeccionado o contrato (artigo 240 
TRLCAP). A descrición das modificacións efectuadas lévanos a advertir, que poderiamos estar 
ante circunstancias que lonxe de xustificar un modificado deberían ser resoltas na fase 
preparatoria do contrato e na elaboración do proxecto de construción. Algunhas delas (p.ex. a 
modificación da ligazón de Boiro) a pesar de ser cualificada como modificación a instancias da 
Administración, transluce deficiencias do proxecto elaborado pola sociedade concesionaria 
resultando de aplicación a previsión da cláusula 42 PCAP a cuxo teor no caso de que a 
modificación teña a súa orixe ou sexa consecuencia de deficiencias do proxecto elaborado pola 
sociedade concesionaria, e xere un incremento do orzamento do proxecto aprobado este non 
repercutirá no réxime económico-financeiro do contrato. 

b) Polo que respecta ao procedemento, omitíronse trámites esenciais, como o informe xurídico e 
a fiscalización 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. 

c) Polo que respecta ao dereito da sociedade concesionaria á compensación das indemnizacións 
que puidese aboar ás estacións de servizo polo peche ao tráfico da vía durante a execución das 
obras, entendemos que, en caso de ser procedente a indemnización, correspondería á 
concesionaria a obriga de indemnizar, salvo que os danos a terceiros fosen ocasionados por 
causa dunha orde inmediata e directa da administración37. 

III.3. FASE DE EXPLOTACIÓN: CONTROL DA ADMINISTRACIÓN 
Unha vez finalizada a construción da obra comeza a fase de explotación. Esta etapa implica o 
dereito do concesionario a explotar a obra e a súa obriga de conservala e mantela. Pola súa 
banda, a administración ten a obrigación de aboarlle unha contraprestación ao concesionario en 
función do uso da autovía e da calidade do servizo prestado. Para iso, deberá comprobar as 
condicións nas que se presta o servizo e controlará o cumprimento por parte do contratista das 
demais condicións pactadas, incluídas as referidas a que a infraestrutura reverta ao finalizar o 
prazo de concesión en condicións adecuadas. 

Durante a fase de explotación, as relacións entre administración e concesionario están rexidas 
polo disposto no contrato, nos pregos de condicións e no regulamento de servizo que se aproba 
para cada infraestrutura. 

En canto ao réxime económico, a administración aboa mensualmente ao contratista o importe 
resultante de multiplicar o número de vehículos que utilizara a vía, clasificados en lixeiros e 
pesados, pola tarifa ofertada. Para coñecer o uso establecéronse sistemas de cálculo de 
vehículos. Os datos de tráfico facilitados polos equipos do concesionario son auditados por unha 
empresa contratada pola administración. Anualmente, realízase unha liquidación na que, 
ademais de regularizarse os pagos polo tráfico (canon de demanda), realízase un pago, en caso 
de liquidación positiva, ou un desconto, en caso de negativa, en función do comportamento que 
tivera cinco indicadores de calidade: a) redución da sinistralidade; b) nivel de servizo (conxestión 
da vía); c) seguridade na rodaxe; d) comodidade na rodaxe; e e) diminución da capacidade 
(peche de carrís). 

Dos contratos formalizados, tres atópanse en fase de explotación: Santiago-Brión (dende febreiro 
de 2008), Salnés (dende xullo de 2008) e Barbanza (dende decembro de 2008). 

A análise desta fase de explotación pon de manifesto os seguintes feitos: 

                                                

37 Artigo 97 TRLCAP e cláusulas 76k) e 80 do prego de cláusulas. 
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1. Moderada incidencia práctica dos indicadores de calidade. Nas catro liquidacións que se 
realizaron ata a data, a corrección pola aplicación dos indicadores de calidade demostraron unha 
relativa transcendencia cuantivativa, aínda que é certo que o índice vinculado á redución da 
sinistralidade non operará ata o cuarto ano. 

 
Cadro 17: Evolución indicadores de calidade 

Autovía Liquidación 2008 Liquidación 2009 

Salnés + 1% (12.969) -1% (-30.407 €) 

Santiago-Brión + 4% (201.553)  + 1,98% (131.720) 

Barbanza Non estaba en funcionamento +3,82% (187.828) 

 

Convén ter en conta que só tivo lugar unha liquidación negativa. Os dous indicadores máis 
aplicados son a seguridade e comodidade da rodaxe. Con todo, o nivel de servizo (conxestión) e 
a diminución da capacidade (corte de carrís) non se aplicaron38 xa que, a pesar de rexistrar 
valores que implicarían que desen lugar a descontos, considerouse que as causas non eran 
imputables ao concesionario. a.19 

2. Apertura da Autovía do Salnés sen que os sistemas de cálculo estivesen en condicións de 
funcionamento. A pesar de que o contrato sinala que non se poderá pór en funcionamento a 
autovía ata que funcionen os sistemas de conteo de vehículos, a autovía abriuse en xullo de 
2008, aínda que os sistemas non funcionaron ou o fixeron de maneira moi defectuosa durante 
ese ano. Na acta de terminación de obras sinalouse que o problema tiña que estar resolto en 15 
días e, porén, na actualidade aínda se rexistran moitos erros no cálculo (sobre todo en vehículos 
pesados). A administración non impuxo ningunha penalidade por este incumprimento. En 
calquera caso, a administración só aboa o tráfico comprobado nas súas auditorías, o que non 
impide esixir a solución do problema para ter unha maior seguridade de que o pago se realiza en 
función do tráfico real. 

3. Ausencia de información sobre o investimento do Fondo de reversión: Nos contratos fíxase a 
obrigación de crear e dotar ao longo do período de concesión unha conta de reserva para 
investimentos de reposición que se investirá en depósitos financeiros de institucións de 
recoñecida solvencia. Este fondo trata de garantir a entrega da autovía en perfecto estado cando 
finalice a concesión. Con todo, non existe información sobre os fondos dotados, á marxe da 
contida nas contas anuais, sen que se coñeza o tipo de depósito financeiro no que están 
investidos. A administración debería reclamar e comprobar esta información. 

                                                
38 Excepto en Santiago-Brión na liquidación de 2008 que se aplicou un desconto do 2 por mil por nivel de servizo. 
a.19 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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4. Auditorías: O concesionario deberá someter as súas contas a auditorías financeiras anuais e a 
auditorías operativas bianuais cuxo resultado deberá ser remitido á administración. As auditorías 
financeiras anuais están a ser obxecto de remisión e, polo tanto, está a cumprirse a obrigación 
fixada no prego. Respecto das auditorías operativas, o prego sinala que cada dous exercicios 
dende a posta en servizo deberá presentar unha auditoría operativa na que se avalíe o 
cumprimento das obrigacións fixadas no contrato. A pesar de que este período xa transcorreu 
nas autovías de Santiago-Brión e en Salnés, só consta o cumprimento desta obrigación na 
primeira. 

5. Asistencias técnicas: Para supervisar o cumprimento das condicións de explotación e, en 
particular, para auditar os datos de tráfico e comprobar a evolución dos indicadores de calidade, 
a administración formalizou contratos con empresas externas para o apoio á inspección da 
explotación. Os contratos en vigor son os seguintes: 

 

Cadro 18: Asistencias técnicas externas na fase de explotación 

Autovía Data contrato Adxudicatario Importe  Prazo 

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

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

Os dous contratos anteriores asináronse cando as tres autovías xa estaban a funcionar, con 
demoras que oscilan entre os tres e os seis meses, sen que conste a cobertura contractual das 
prestacións realizadas con anterioridade á formalización destes contratos. 
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IV. ANÁLISE ECONÓMICA 
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IV.1. ESTABILIDADE ORZAMENTARIA E IMPACTO NO DÉFICIT 

IV.1.1. Impacto dos acordos de colaboración público-privados no déficit e a 
débeda: descrición xeral 

Un dos principais motivos que potenciou o uso dos contratos de concesión de obra pública e 
outras formas de colaboración público-privada é a posibilidade de que o déficit e débeda do 
sector público non se vexan afectados no momento da construción da infraestrutura, podendo 
diferir e fraccionar a súa imputación contable e, polo tanto, a súa repercusión no déficit ao longo 
dos anos nos que se realizará a explotación da obra. Polo tanto, as administracións públicas á 
hora de acometer a construción dunha obra pública saben que se a realizan a través dos 
métodos clásicos (contrato de obras) verase afectado o seu déficit de forma inmediata polo valor 
total do investimento durante a súa execución, mentres que se optan polo método de peaxe en 
sombra poderán conseguir que o déficit dos primeiros anos non se resinta distribuíndo o impacto 
no déficit ao longo dos anos nos que se explote a obra e fraccionando a imputación contable nos 
importes pagados en concepto de canon. 

Sen dúbida ningunha este tratamento constitúe un importante incentivo para que as 
administracións se inclinen por esta solución, máis aínda se temos en conta o actual contexto de 
restricións orzamentarias crecentes. Agora ben, para que as infraestruturas construídas a través 
de acordos de colaboración público-privados (CPP)39 non sexan considerados activos públicos 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 pública publicado por Eurostat considera que a maior parte dos 
riscos son transferidos ao socio privado cando este soporta os seguintes riscos: 

a. O risco de construción. 

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

Sempre que o socio privado soporte o primeiro risco (construción) e, polo menos, un dos 
segundos (demanda ou dispoñibilidade), a administración conseguirá diferir o impacto da 
infraestrutura no déficit ao longo de toda a duración do contrato. 

Como pode observarse, o criterio de transferencia de riscos sobre o que pivota a clasificación dos 
activos ten un forte compoñente de interpretación subxectiva. O Manual de Eurostat achega 
unha serie de criterios xerais interpretativos pero, en calquera caso, a marxe discrecional é ampla 
                                                
39 Tamén coñecidos como Public-Private Partnerships (PPPs). 
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e non existen pautas obxectivas que permitan coñecer a priori o tratamento dunha operación. 

En España, a competencia para determinar o tratamento destas operacións correspóndelle a un 
grupo de traballo formado polo Banco de España, o Instituto Nacional de Estatística e a 
Intervención General do Estado. En caso de desacordo entre a administración implicada e o 
Grupo de Traballo, pódese formular unha consulta formal á oficina estatística europea (Eurostat). 
 

IV.1.2. Tratamento das autovías galegas en contabilidade nacional: a súa 
consideración como activos públicos ou privados 

É indiscutible que este especial tratamento no ámbito da contabilidade nacional foi o principal 
motivo que provocou o uso desta fórmula por parte dos tres últimos gobernos en Galicia. Así se 
recoñece de xeito implícito nos pregos de contratación e nos informes da Dirección Xeral de 
Orzamentos. Na exposición de motivos dos pregos cítase como motivo importante para a 
celebración do contrato o feito de que non se incremente o déficit público. Ademais, inclúese 
unha cláusula na que se indica que se poderá declarar deserto o concurso e non adxudicar o 
contrato en caso de que se considere motivadamente que os activos serán considerados públicos 
con repercusión directa inmediata nos niveis de déficit e débeda. 

Non todas as autovías galegas tiveron o mesmo tratamento en contabilidade nacional. No cadro 
seguinte sintetízase o tratamento recibido: 
 
Cadro 19: Informes da IGAE sobre o tratamento contable das autovías 

Autovía Informe do Grupo 
de Traballo 

Carácter Observacións 

Salnés Negativo Posterior á adxudicación Os activos considéranse públicos. Afecta ao déficit dos anos 
2006 a 2008 e o custo de construción inclúese na débeda 
da comunidade. 

Santiago-Brión Negativo Posterior á adxudicación Os activos considéranse públicos. Afecta ao déficit dos anos 
2006 a 2008 e o custo de construción inclúese na débeda 
da comunidade. 

Barbanza Negativo Posterior á adxudicación Os activos considéranse públicos. Afecta ao déficit dos anos 
2006 a 2008 e o custo de construción inclúese na débeda 
da comunidade. 

Celanova Non consta Non consta Non existe pronunciamento sobre a súa consolidación, 
aínda que a súa licitación realizouse en termos 
practicamente idénticos á de Carballo-Berdoias que contou 
cun informe favorable do Grupo de Traballo. A 
Administración manifesta ter solicitado este informe con 
carácter posterior a licitación do contrato.a.20 

Carballo-Berdoias (1ª e 2ª 
licitación) 

Positivo Previo á adxudicación Sen efecto xa que os contratos foron “anulados” e non se 
iniciou a construción. 

Carballo-Berdoias (3ª 
licitación) 

Positivo Previo á adxudicación Nesta licitación non se transfire risco de demanda, pero o 
Grupo de Traballo considera adecuadamente transferidos os 
riscos de construción e de dispoñiblidade. 

                                                
a.20 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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Polo tanto, as tres primeiras licitacións (Salnés, Barbanza e Santiago-Brión) foron consolidadas e 
tiveron repercusión directa no déficit e a débeda da Comunidade. Nestes casos, a administración 
adxudicou os contratos sen coñecer, 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 construción das autovías iniciada. No caso da autovía de Carballo-Berdoias, si se 
solicitou, con carácter previo, informe ao Grupo de Traballo, que se pronunciou a favor da súa 
non consolidación, é dicir, da súa consideración como activos privados. Non obstante, a 
resolución do primeiro contrato asinado e a anulación do segundo expediente tramitado para 
licitar esta autovía deixan sen efecto o pronunciamento da IGAE. Por último, en relación á 
autovía A-52-Celanova non consta nin solicitude previa á licitación nin pronunciamento do 
Grupo de Traballo, se ben o deseño contractual en termos similares a Carballo-Berdoias podería 
implicar a súa non consolidación. 

Por outra banda, os plans futuros respecto ás próximas licitacións de autovías polo sistema de 
concesión de obra pública realizaranse na modalidade de canon de dispoñibilidade. É dicir, estes 
plans, xa concretados nos estudos de viabilidade do desdobramento do corredor do Morrazo e 
da nova licitación (3ª) da autovía Carballo-Berdoias, eliminan a transferencia do risco de 
demanda, xa que non se pagará ao concesionario en función do tráfico rexistrado, e en principio 
só se transferirán o risco de construción e o de dispoñibilidade. 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 construción e dispoñibilidade, polo 
que os investimentos serán recollidos no seu balance. Os pagamentos realizados pola Xunta 
serán tratados como un consumo intermedio, con efectos no déficit público no exercicio en que 
se devenguen. 

Pola súa repercusión directa e inmediata no déficit e débeda pública merece unha análise 
detallada os criterios empregados polas autoridades estatísticas para consolidar e, polo tanto, 
considerar públicas as autovías do Salnés, Barbanza e Santiago-Brión. 
 

Autovías do Salnés, Barbanza e Santiago-Brión: o criterio da IGAE e de Eurostat 
respecto á fixación dun valor máximo aos ingresos do concesionario 

Como se dixo, as tres primeiras autovías licitadas (Salnés, Santiago-Brión e Barbanza) o Grupo de 
Traballo considerou, no seu informe de novembro de 2007, que os activos vinculados aos 
contratos deberían ser clasificados como "activos das administracións públicas" para os efectos 
do seu tratamento nas contas nacionais, o que determinou que se vise afectado o déficit e a 
débeda pública 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 consolidación da infraestrutura. A pesar do seu 
desacordo a administración non formulou recurso, se ben convén facer notar neste punto que o 
sistema de recursos pola posible discrepancia da administración autonómica cos criterios das 
autoridades estatísticas nacionais e europeas non está axeitadamente regulado o que xera certa 
indefensión. 

A opinión técnica do Grupo de Traballo e de Eurostat descansa fundamentalmente na inclusión 
dunha cláusula (6ª) dos pregos de cláusulas administrativas. Esta cláusula sinala que: 

A duración da concesión será de trinta (30) anos contados dende a data de 
formalización do contrato. Non obstante, unha vez transcorridos vinte (20) anos 
dende esta data, a concesión rematará de forma anticipada se se dese cumprimento 
ao Plan Económico Financeiro ofertado polo adxudicatario. Para estes efectos, 
enténdese que se daría cumprimento ao plan económico financeiro se o valor actual 
neto dos pagamentos da Administración concedente, descontados a unha taxa do 
5,0% e expresados en euros do 31 de decembro de 2004, supera o valor máximo 
establecido na proposición económica do adxudicatario. A actualización dos 
pagamentos realizarase mensualmente, tomando como referencia o último día do mes 
ao que se corresponda o pagamento correspondente. 

Esta cláusula opera como un límite máximo aos ingresos do concesionario, de tal maneira que se 
os pagamentos da administración alcanzan unha determinada contía a partir do ano 20 a 
infraestrutura reverte de xeito anticipado. Polo tanto, supón a fixación dun límite máximo dos 
pagamentos que poderá realizar a administración e, por simetría, dos ingresos do concesionario. 
Segundo o Grupo de Traballo "isto evidencia que a Administración adquire as infraestruturas a 
un prezo cun tope máximo que xa foi previamente fixado. (...) a limitación imposta na cláusula 6 
atenúa de xeito significativo o mecanismo de deducións 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 supón 
invalidar os resultados que poidan obterse da análise dos riscos de dispoñibilidade e demanda no 
caso de que tal cláusula limitativa non existise". Eurostat manifesta a súa plena conformidade 
con este argumento e sobre a mesma cláusula engade que "Consecuentemente, o socio privado 
non podería obter o beneficio dun mellor desempeño ou demanda, o cal indica unha limitación 
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 poderían deberse ao feito de que a potencial duración do contrato (30 anos) serve 
para proporcionar unha protección satisfactoria aos investidores ". 
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Dende o noso punto de vista, a cláusula 6ª lonxe de mitigar o risco transferido ao socio privado, 
agrávao. Non compartimos a argumentación empregada baseada, principalmente, na non 
valoración da transferencia de riscos xa que a inclusión da cláusula supón "invalidar" os 
resultados que puidesen derivarse da análise ao fixarse unha especie de garantía de prezo, 
similar ás operacións de arrendamento financeiro. Tampouco, parece sólido o argumento 
utilizado por Eurostat relativo á taxa do 5%, xa que a taxa de desconto utilizada para actualizar 
os pagamentos da administración para os efectos de cancelación anticipada nada ten que ver 
coa transferencia de riscos nin coa rendibilidade do proxecto nin do accionista. Por último, non é 
certo que se estableza un límite absoluto aos beneficios, xa que o tope opera sobre os ingresos, 
e o beneficio dependerá en boa medida de como constrúa e explote a infraestrutura o 
concesionario. 

A inclusión da cláusula de pagamentos máximos pola administración non afecta, obviamente, ao 
risco de construción, tampouco traslada menos risco de demanda ao concesionario e, 
unicamente, podería afectar levemente ao risco de dispoñibilidade, xa que se os ingresos son 
altos e é previsible que se chegue ao tope fixado para a cancelación anticipada o concesionario 
tería un menor incentivo a xestionar ben o servizo, ao atoparse topado nos seus ingresos. 

Nos contratos seguintes (autovía A-52-Celanova e Carballo-Berdoias) eliminouse a cláusula 6ª, o 
que tivo como resultado que as autovías fosen computadas no balance do concesionario e non 
da administración, é dicir, como activos privados e non públicos. Dende o noso punto de vista, a 
eliminación desta cláusula implica unha menor translación de riscos ao operador privado, polo 
que resulta paradoxal que tivera como consecuencia a non consolidación e a non repercusión 
directa no déficit público. 

En resumo, a fixación dun teito máximo aos ingresos do concesionario supuxo a consideración 
dos activos como públicos. Este feito pon de manifesto o forte compoñente subxectivo que 
subxace na interpretación do criterio de transferencia de riscos. Malia todo, a administración 
autonómica debería intentar solicitar o criterio do Grupo de Traballo con anterioridade á 
adxudicación das autovías. 

En calquera caso, a evolución posterior dos contratos puxo de manifesto como o risco de 
construción non foi satisfactoriamente trasladado ao operador privado, xa que en dúas das tres 
autovías xa construídas e actualmente en explotación se produciron incrementos de custos que 
foron asumidos por administración, en termos que se describiron en epígrafe III.2.2. A non 
transferencia do risco de construción leva aparellada a consolidación dos activos como públicos e 
a consolidación da súa débeda. Se ben, este feito non ten ningún efecto, na medida en que, 
como se indicou, as tres autovías sinaladas xa foron consideradas públicas antes do pagamento 
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dos sobrecustos vinculados á construción. 

IV.1.3. Impacto no déficit e a débeda pública das autovías galegas: 
posibilidade de construción con financiamento orzamentario 

As tres primeiras autovías (Salnés, Santiago-Brión e Barbanza) consolidaron nas contas públicas 
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 pública da comunidade, nos anos nos que tivo lugar a construción das tres 
autovías, reflíctese no cadro seguinte: 

 

Cadro 20: Impacto no déficit e a débeda das autovías (en millóns de euros) 

Ano Déficit Débeda 

2005 15,8 15,8 

2006 115,4 131,3 

2007 96,7 228 

2008(*) 21,5 249,4 

(*)Segundo a última información achegada, os datos de 2008 provisionais actualizaranse a definitivos en setembro de 
2010, supondo esta actualización aumentar o investimento de 2008 en 59 M€ e, polo tanto, axustar nesa mesma cantidade 
déficit e débeda. Solicitada información á Intervención da Comunidade, ésta manifesta descoñecer a orixe do axuste e a súa 
efectiva realización nos datos definitivos por seren efectuados pola Intervención Xeral do Estado. (a.21) 

 

A partir do ano 2009 ata a reversión das autovías en 2035 (Salnés e Santiago-Brión) e 2036 
(Barbanza) terá lugar un axuste positivo que incrementará a capacidade de financiamento da 
comunidade, é dicir, reducirá o seu déficit e, ao mesmo tempo, irase amortizando 
(contablemente) o préstamo imputado reflectido no cadro anterior ata que quede totalmente 
saldado á finalización do prazo concesional. A información detallada sobre os axustes previstos, 
segundo información da IGAE, recóllese no Anexo VI. 

En calquera caso, a inclusión das autovías nas contas públicas non afectou ao cumprimento dos 
obxectivos de estabilidade orzamentaria por parte da Comunidade, o que evidencia que o 
principal argumento utilizado para a elección do sistema concesional (restricións orzamentarias e 
déficit público) non foi, finalmente, real e as autovías poderían ter encaixe orzamentario si se 
optara por construílas a través dun contrato de obra clásico, tal como se demostra no cadro 
seguinte. 

                                                
a.21 Parágrafo modificado como consecuencia das alegacións presentadas. 
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Cadro 21: Déficit non utilizado: Capacidade de realizar as autovías dentro do orzamento (en millóns de euros) 

Ano 
1. Déficit sen 

autovías  
2. Axuste 

autovías(*) 

a. Déficit corrixido se as autovías 
fosen construídas con cargo ao 

orzamento (a) =1-2 
b. Obj. Déficit  

Déficit non 
utilizado = a-b 

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 autovías calculouse como a suma do custo de construción, a partir da información da IGAE, e os intereses que habería que pagar se a construción 
se financiase con débeda pública. En 2008 detráese do axuste o canon pago por tráfico xa que este concepto non existiría no caso de que se optara pola 
alternativa pública O detalle do axuste reflíctese no cadro seguinte: 

 
Axuste IGAE por 
construción (1) 

Custo 
financeiro (2) 

Canon pagado 
(3) 

Axuste neto 
(1+2-3) 

2005 15,8 0,2 0 16 

2006 115,4 5,9 0 
121,3 

 

2007 96,7 10,3 0 107 

2008 21,5 11,2 5,0 27,7 

 

 

 

Como pode observarse, agás no ano 2005 que, á marxe do efecto das autovías, a comunidade 
incumpriu o obxectivo de déficit como consecuencia de aflorar o gasto desprazado de exercicios 
anteriores, no resto de exercicios había capacidade orzamentaria máis que suficiente para facer 
fronte á construción das autovías dende os orzamentos públicos sen necesidade, polo tanto, de 
acudir á fórmula da peaxe en sombra por razóns de estabilidade orzamentaria. En definitiva, a 
pesar de que os orzamentos iniciais dos anos nos que se construíron as autovías foron 
presentados esgotando o límite de déficit autorizado, as liquidacións deses exercicios puxeron de 
manifesto folguras orzamentarias na orixe das cales poden concorrer varios factores: Bo 
comportamento dos ingresos, baixo grado de execución do gasto e mellorable priorización de 
investimentos ou das técnicas orzamentarias.a.22 

 

                                                
a.22 Parágrafo modificado como consecuencia das alegacións presentadas. 
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IV.2. TRANSPARENCIA NA INFORMACIÓN ORZAMENTARIA E 
PATRIMONIAL 
De forma independente ao tratamento que a contabilidade nacional (macrocontabilidade) 
dispensa aos acordos de colaboración público-privada, é necesario que a documentación 
orzamentaria e financeira (microcontabilidade) das administracións informe sobre este tipo de 
contratos e sobre a súa incidencia nos orzamentos futuros. Non se debe esquecer que ao final 
estas infraestruturas son pagadas a través dos orzamentos públicos polo que resulta ineludible 
informar as relacións económicas entre a administración e os concesionarios. 

Esta información débese producir en dous planos ou subsistemas: 

a) Subsistema orzamentario: relativo ao ámbito do orzamento tanto no momento da súa 
elaboración como da súa liquidación. 

b) Subsistema financeiro ou, máis propiamente, económico-patrimonial: relativo ao rexistro 
das obras no balance de situación e á información que se ofrece na memoria das contas 
anuais. 

 

IV.2.1. Información orzamentaria 

No ámbito do orzamento, faise necesario a existencia de información tanto na presentación e 
aprobación do orzamento como na liquidación do mesmo. 

a) Elaboración e aprobación dos orzamentos 

Ata a aprobación dos orzamentos de 2011, non se ofrecía ningún tipo de información sobre os 
contratos de concesión e de colaboración público-privada. Con todo, os orzamentos de 2011 
inclúen unha modificación consistente en esixir para os contratos de colaboración público-
privados e de concesión de obra pública un informe previo preceptivo e vinculante da Consellería 
de Facenda sobre a repercusión 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 último, na 
tramitación parlamentaria da Lei incorporouse tamén a obrigación de remitir ao Parlamento 
calquera incorporación dun proxecto aprobado pola Xunta non previsto no orzamento. Aínda que 
se valora moi favorablemente esta modificación, hai que indicar que o seu deseño e a súa 
aplicación debe ser obxecto de mellora nos seguintes aspectos: 

1) A modificación non aborda o problema da necesidade de establecer uns límites cuantitativos 
e/ou cualitativos á asunción de compromisos orzamentarios futuros por parte da administración. 
Na actualidade a lexislación laxa nesta materia permite, mediante autorización previa do 
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Consello da Xunta, excepcionar os límites xerais impostos pola normativa orzamentaria ao 
compromiso de gastos futuros. Esta problemática é analizada no epígrafe IV.4 do informe. 

2) O anexo refírese aos investimentos xa financiados e os compromisos xa asumidos, é dicir, ás 
obrigacións económicas derivadas de contratos asinados con anterioridade á presentación do 
orzamento, de tal forma que só cumpre a función de informar ao Parlamento sobre o xa feito 
(contratos formalizados), adiantando temporalmente o coñecemento dunha información que 
debería figurar na Conta Xeral da Comunidade. Con todo, nos orzamentos deberíase incluír 
tamén información sobre os contratos que se vaian celebrar no exercicio orzamentario e, polo 
tanto, dos compromisos que se van asumir. Só desta forma, o Parlamento pode exercer a súa 
función de aprobación do marco xeral sobre o que se desenvolvesen as decisións económicas do 
goberno no exercicio orzamentario. Agora ben, este defecto emendouse parcialmente, en trámite 
parlamentario, incorporando á Lei de orzamentos de 2011 a obrigación de remitir ao Parlamento 
os 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, inclúense os que foron valorados a prezos 
constantes (sen incluír a inflación futura) con outros que se valoraron a prezos correntes 
(incluíndo a inflación prevista) o que distorsiona de maneira considerable a visión da carga en 
orzamentos futuros. Ademais non concilia a cifra prevista no Anexo como compromisos para 
2011 (18,35 M€) cos pagos consignados no capítulo VI do mesmo orzamento (26,54 M€)40. 

b) Liquidación orzamentaria 

Ao peche do orzamento, a administración debe ofrecer información sobre os gastos que terán 
que afrontar os exercicios seguintes en concepto de canon polo uso das autovías. Esta 
información contense no estado de compromisos con cargo a orzamentos futuros que se inclúe 
dentro da Conta Xeral da Comunidade. 

A Administración presenta esta información. Do último estado rendido (ano 2009) pódese 
extraer a información que figura no cadro seguinte: 
 

Cadro 22: Carga futura estimada pola Administración 
Infraestrutura Prazo Importe (M€) 

Autovía do Salnés 2010-2034 102,6 
Autovía Santiago-Brión 2010-2034 216,6 

Autovía do Barbanza 2010-2035 383,2 
Autovía Celanova Frontera Portuguesa 2012-2039 315,8 

Total 1.018,2 

                                                
40 A diferenza obedece a que no orzamento do exercicio seguinte inclúese, ademais das cantidades comprometidas, o importe consignado como 
crédito retido. 
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En calquera caso, convén facer unha serie de observacións sobre esta información: 

1) Clasificación económica: Os compromisos futuros están rexistrados dentro do capítulo II 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 capítulos VI 
(investimentos reais) e II (compra de bens correntes e servizos) en función da parte da cota 
destinada a aboar o custo de construción e mantemento, respectivamente. No entanto, nos 
orzamentos de 2010 a administración modificou o criterio e incluíu a previsión de pago do canon 
no capítulo VI (investimentos reais) de gasto. A inclusión da totalidade do canon dentro deste 
capítulo pode ofrecer unha imaxe sobredimensionada do esforzo investidor da administración, xa 
que parte do canon está a aboar gastos financeiros e gastos de conservación e mantemento. 
Respecto destes últimos, debería separarse a parte do canon que estaría destinada a cubrir os 
devanditos gastos rexistrándose no capítulo II. Respecto dos gastos financeiros, algúns autores 
recomendan o seu rexistro no capítulo III pero consideramos esta posición algo complexa e difícil 
de aplicar. Ao noso xuízo, resultaría suficiente a inclusión na memoria de información adicional 
que cuantifique de maneira aproximada o importe do investimento orzamentario que se 
correspondería con investimento real e a parte que estaría a aboar a carga financeira resultante 
do deferimento do pago. 

2) Importe: Os futuros contabilizados non son homoxéneos na súa forma de cálculo, xa que 
mentres os que se corresponden coa autovía do Barbanza e Celanova-Fronteira Portuguesa 
rexistráronse a prezos correntes, é dicir, tendo en conta o efecto da inflación futura sobre as 
tarifas, os compromisos vinculados á autovía do Salnés e Santiago-Brión foron anotados a prezos 
constantes. Ademais, no caso da autovía a Celanova está previsto o pago dunha prima adicional 
do 20% a partir do ano 2018 que a administración non tivo en conta no cálculo das cantidades 
comprometidas o que supón un infravaloración de 54,94 M€. Na nosa opinión, os compromisos 
deberían contabilizarse polo valor actual á data de peche do exercicio, é dicir, non debe de incluír 
a inflación futura pero si debe actualizarse ano a ano segundo o crecemento real experimentado 
polas tarifas. Por outra banda, a administración non actualiza as previsións de tráfico, cando 
deberían axustarse en función dos resultados do tráfico en anos anteriores e da información 
dispoñible baixo un criterio prudente. No cadro seguinte móstrase os futuros previstos pola 
administración e os ingresos en prezos correntes e constantes previstos polos concesionarios ao 
comezo da concesión. As cantidades están calculadas a 31-12-2009. 
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Cadro 23: Gastos futuros e ingresos do concesionario (en millóns de euros) 

Infraestrutura 
Futuros 

estimados pola 
Administración 

Ingresos 
correntes 
previstos 

concesionario 

Ingresos constantes 
previstos 

concesionario 

Autovía do Salnés 102,6 211,1 120,6 

Autovía Santiago-Brión 216,6 428,7 242,9 

Autovía do Barbanza 383,2 389,0 221,2 

Autovía de Celanova 315,8 367,9 210,6 

 

c) Prazo: O horizonte temporal polo que aparecen rexistrados os compromisos de gastos futuros 
non se corresponde coa duración dos contratos. Na autovía do Salnés e Santiago-Brión os 
últimos exercicios nos que aparecen contabilizados gastos futuros é o 2034, aínda que os 
contratos finalizan en 2035. No caso da autovía do Barbanza, o último exercicio de rexistro é o 
2035 a pesar de que o contrato finaliza en 2036. 

 

IV.2.2. Información patrimonial e nas contas anuais 

Na actualidade a administración galega non ofrece ningunha información na memoria da súa 
Conta Xeral sobre as autovías financiadas polo sistema de peaxe en sombra. Tampouco recolle 
estas infraestruturas no balance de situación, dentro do seu inmobilizado material. 

O Plan Xeral de Contabilidade Pública de Galicia de 2001 non regula a forma de contabilizar os 
acordos de colaboración público-privados. Tampouco o Plan Xeral de Contabilidade Pública do 
Estado de 2010 regula esta cuestión41. Agora ben, no ámbito internacional 42 e na contabilidade 
das empresas españolas 43 si empezan a aparecer unha serie de normas aplicables aos chamados 
acordos de concesión de servizos ou infraestruturas públicas. 

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

                                                

41 No borrador do Plan si se incluía unha norma de valoración para os acordos de colaboración para a xestión de servizos públicos que non se 
incorporou á redacción definitiva do Plan. 
42 IFRIC 12. 
43 Orde EHA/3362/2010 pola que se aproban as normas de adaptación do Plan Xeral de Contabilidade ás empresas concesionarias de 
infraestruturas públicas. 
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Pola súa banda, o operador privado (concesionario) rexistrará un inmobilizado financeiro se ten 
un dereito incondicional a recibir efectivo da administración ou un inmobilizado intanxible se a 
contraprestación recibida consiste no dereito a cobrar as correspondentes tarifas en función do 
grao de utilización do servizo público. 

Debe terse en conta que este criterio de control aplicable no ámbito 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 confusión na medida en que unha 
infraestrutura controlada pola Administración (p.e: unha autovía ou un hospital) podería ser 
rexistrada no balance das contas anuais da administración e, con todo, na contabilidade nacional 
podería estar rexistrado nas contas do concesionario, sempre que se considere que o risco de 
construción e o de demanda ou dispoñibilidade foron transferidos adecuadamente ao socio 
privado. 

En resumo, parece que a normativa existente aconsella rexistrar as autovías galegas no balance 
de situación da administración dentro do inmobilizado material. Ademais, con maior 
transcendencia, é conveniente a inclusión de información na memoria das contas sobre estes 
acordos nos que se inclúa, entre outros, os seguintes aspectos de maneira individualizada: 
descrición dos acordos, termos relevantes dos mesmos (importes, prazos, ..), pagos realizados en 
concepto de canon, gastos futuros previstos, expedientes de restablecemento do equilibrio 
económico-patrimonial, etc. 

 

IV.3. ANÁLISE COMPARATIVA ENTRE A ALTERNATIVA PÚBLICA E A 
CONCESIÓN DE OBRA 
Neste epígrafe realízase, dende unha perspectiva de custo económico, unha comparación entre a 
alternativa pública e a concesión para a construción e mantemento das autovías. O obxectivo é 
construír un comparador que permita calcular o custo que para a administración ten a opción 
elixida (alternativa público-privada: concesión de obra pública) e o custo que tería asumir 
directamente a construción e mantemento da infraestrutura con financiamento orzamentario 
(alternativa pública). Obviamente, a alternativa pública non exclúe, a externalización dos 
procesos de construción e mantemento a través das figuras contractuais tradicionais, é dicir, 
contratos de obras e de servizos e/ou a súa prestación descentralizada a través dunha empresa 
pública, por exemplo ocorre coa autoestrada Alto de Santo Domingo-Ourense. 

Débese ter presente que nos atopamos ante unha análise de economía, no sentido de valorar 
exclusivamente o custo para a obtención dun resultado. Unha análise máis ampla de eficiencia 
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esixiría valorar, entre outras, as seguintes cuestións: a transferencia e retención de riscos en cada 
unha das alternativas, o custo de oportunidade de non realizar outras infraestruturas como 
consecuencia da limitación no endebedamento e os prazos de execución e o custo asociado aos 
atrasos. 

A análise realizouse sobre as autovías que xa se atopan en explotación (Salnés, Santiago-Brión e 
Barbanza). Trátase dun análise teórico para o que se necesitaron realizar unha serie de hipóteses 
que se describen más adiante. O estudo realizase a data actual, unha vez adxudicadas e 
construídas as autovías, utilizando os datos reais ata 2010 (incluído), sendo necesario a partires 
deste ano realizar unha serie de proxeccións.. 

A estrutura e hipótese do modelo utilizado para realizar a comparación son as seguintes: 

1. Método VAN. 

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

2.Taxa de desconto. 

A taxa de desconto utilizada é equivalente ao custo do endebedamento autonómico nos anos 
nos que se construíron as autovías a un prazo equivalente ás concesións (30 anos). 

Neste sentido, convén ter en conta os seguintes feitos: 

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

 No ano 2006 Galicia emitiu débeda a 10 anos ligada á inflación cunha diferencial 
débeda-inflación do 1,85. 

 Durante os anos 2006, 2007 e 2008 (anos nos que tivo lugar a construción das 
autovías) o custo medio das obrigacións emitidas polo Tesouro Público a 30 anos foi do 
4,40%. Con todo, o ano 2009 este custo subiu ao 4,86 situándose por encima do 5% 
en 2010. 

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

3. Inflación 

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



Informe sobre peaxe en sombra 

 

66 
 

4. Pagos na alternativa pública 

Os gastos que xeraría á administración a construción e explotación da obra directamente e a súa 
determinación serían os seguintes: 

a) Custos de construción: Este custo estimouse a partir do orzamento base de licitación que 
inclúe o prezo do proxecto, da obra e das expropiacións. Deducíronse as instalacións de 
tráfico e os intereses intercalarios xa que estes conceptos non se devengarían na 
alternativa pública. Ademais, incluíronse como sobrecusto o importe das modificacións 
de contrato aprobadas pola administración e o valor final das expropiacións a partir dos 
datos dispoñibles. 

b) Custos de explotación e reposición: Estes custos calculáronse a partir dos datos orzados 
no anteproxecto de explotación. Ademais comparáronse cos gastos de explotación da 
empresa pública ACEOUSA co obxectivo de comprobar a súa sinceridade e factibilidade 
no ámbito público. Inclúense tamén os custos de mantemento das vías que son obxecto 
de desdobramento durante a fase de construción. 

c) Custos financeiros. Atópanse implícitos na taxa de desconto. 

5. Pagos na alternativa público-privada (PPP) 

Os pagos considerados no modelo para a alternativa público-privada e a súa determinación é a 
seguinte: 

a) Canon de demanda: pagos en concepto de peaxe en sombra. Ata o ano 2010 tómanse os 
datos reais. A partir dese ano, realízase unha estimación baseada nas hipóteses de tráfico da 
administración corrixidas pola evolución real do tráfico ata o momento. Por tanto, corríxese a 
estimación de tráfico durante toda a vida da concesión en función do tráfico real rexistrado nos 
anos 2009 e 2010. 

b) Reequilibrios económicos: Inclúese o importe pagado ás concesionarias en concepto de 
restablecementos do equilibrio económico-patrimonial motivados, fundamentalmente, polas 
modificacións de proxecto. 

c) Gastos indirectos administrativos: Inclúense os pagos vinculados ás asistencias técnicas que a 
administración contrata para axudar a tramitar os expedientes e os asociados a asistir na 
inspección da explotación como consecuencia da necesidade de auditar o tráfico e os indicadores 
de calidade. 

d) Impostos sobre transmisións patrimoniais: Inclúese como ingreso e, polo tanto, como un pago 
con signo negativo (diminuíndo o VAN e abaratando a opción PPP) o imposto autonómico sobre 
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transmisións liquidado pola empresa en concepto de concesión administrativa. 

6. Resultados 

Os resultados do modelo baixo as hipóteses comentadas son os seguintes: 

 
Cadro 24: Comparador alternativa pública Vs PPP (en millóns de euros). Tráfico real 

 Santiago-Brión Salnés Barbanza 

VAN PPP 140,60 83,25 117,74 

VAN alternativa pública 132,35 82,34 147,43 

Diferenza 8,25 0,91 -29,69 

 

Unha primeira lectura dos resultados anteriores indica que mentres nas autovías de Santiago-
Brión e do Salnés o comparador sinala a alternativa pública como lixeiramente máis vantaxosa 
economicamente. No caso da autovía do Barbanza a comparativa é favorable á alternativa PPP, 
é dicir, neste caso o contrato de concesión de obra pública móstrase máis económico para o 
financiamento da infraestrutura. En calquera caso, os resultados anteriores deben ser 
interpretados con prudencia e unha análise adecuada esixe as seguintes aclaracións: 

a) Evolución do tráfico: Nos resultados anteriores ten unha influencia decisiva a desfavorable 
evolución do tráfico nas tres infraestruturas analizadas. En todas elas, o tráfico nos anos 2009 e 
2010 foi inferior ás previsións que os concesionarios incluíron nos seus plans económicos-
financeiros. O tráfico tamén está sendo inferior ás previsións que realizou a administración. 

 
Cadro 25: Evolución real do tráfico 

 
 

% tráfico 
real/previsto 
concesionario 

% tráfico 
real/previsto 

administración 

Salnés   
2009 83 89 
2010 80 86 

Santiago-Brión   
2009 69 90 
2010 69 91 

Barbanza   
2009 71 78 
2010 71 77 

 

O feito de que o tráfico real se atope por baixo das previsións afecta decisivamente á 
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 autovía do Salnés o tráfico real en 2009 e 2010 foi case un 20% 
inferior ao previsto polo concesionario, mentres que na autovía do Barbanza e de Santiago-Brión 
as reducións sitúanse na contorna do 30%. 

O tráfico tamén resultou inferior á prognose realizada pola administración, aínda que a brecha é 
menor, con diferenzas lixeiramente superiores ao 10% na autovía do Salnés e Santiago-Brión e 
superiores ao 20% en Barbanza. 

A mala situación económica actual puido influír no comportamento do tráfico, pero non 
xustificaría a dimensión das diferenzas observadas. Neste sentido, a intensidade media diaria na 
AP-9, á que están conectadas as tres autovías analizadas, diminuíu no período 2007-2009, 
soamente, un 2%. 

Obsérvase certa correlación entre o desfasamento do tráfico e as baixas presentadas polos 
adxudicatarios no proceso de licitación. Tal como quedou reflectido no cadro 7, as baixas nas 
autovías do Salnés, Santiago-Brión e Barbanza foron dun 22%, 25% e 27%, respectivamente. 
Estas baixas sobre a tarifa máxima fixada nos pregos obriga a presentar previsións de tráfico 
altas, xa que, noutro caso, os ingresos (tarifa x número de vehículos) previstos non darían lugar a 
plans económico-financeiros consistentes. En definitiva, parece que se reproducen problemas 
recorrentes da contratación de obra clásica, na que, en ocasións, observáronse baixas do 
adxudicatario co obxectivo de gañar un concurso, para posteriormente alterar o prezo orixinal a 
través de modificacións. 

Por outra banda, a realización das previsións nos anos 2004 e 2005, nun contexto de forte 
crecemento inmobiliario, tamén puido ter influencia no optimismo das mesmas, incluídas as 
realizadas pola administración. 

En caso de cumprirse as previsións de tráfico do concesionario e da administración as diferenzas 
entre a alternativa pública e a público-privada serían as reflectidas no cadro seguinte: 

 
Cadro 26: Comparador alternativa pública Vs PPP (en millóns de euros) segundo o tráfico previsto polo 
concesionario e a administración 

 Santiago-Brión Salnés Barbanza 

Diferenza entre VAN PPP e alternativa pública. Tráfico concesionario 61,25 14,83 13,31 

Diferenza entre VAN PPP e alternativa pública. Tráfico administración 20,21 9,92 1,24 

 

Por tanto de cumprirse as previsións de tráfico do concesionario ou da administración, a opción 
PPP sería máis cara que a alternativa pública. 

b) Modificados e sobrecustos (riscos de construción): Os resultados da comparativa realizada 
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tamén están fortemente influídos polos sobrecustos e modificacións relativas á construción das 
autovías. Así, na alternativa PPP incluíuse como sobrecusto o importe pagado ao concesionario 
en concepto de reequilibrio, mentres que na alternativa pública aceptouse como hipótese o 
abono por parte da administración ao contratista do importe total das modificacións de 
proxectos aprobadas. No cadro seguinte reflíctese os importes (en millóns de euros) utilizados na 
comparación para cada autovía. En paréntese figura a porcentaxe da modificación respecto ao 
orzamento do anteproxecto de construción. 

 
Cadro 27: Modificados na alternativa pública e en PPP (en millóns de euros) 

MODIFICADOS Autovía Salnés Autovía Santiago-Brión Autovía Barbanza 
Alternativa PPP 10,67 (29%) 8,16 (9%) 0 (0%) 
Alternativa Pública 19,51 (54%) 11,02 (12%) 28,60 (36%) 

 

Como pode observarse, no caso da autovía do Barbanza, na alternativa pública considerouse que 
se aboaría a totalidade do importe da modificación do proxecto, mentres que na alternativa PPP 
non se incluíu ningún sobrecusto, xa que o expediente de reequilibrio atópase paralizado na súa 
tramitación. Esta hipótese afectou decisivamente ao resultado do comparador. 

c) Certeza da alternativa pública fronte á incerteza da público-privada: Risco de demanda: No 
modelo, a alternativa pública ofrece un resultado pechado, posto que na mesma xa se incluíron 
os modificados que se terían producido na construción das autovías. Porén, a opción público-
privada (concesional) ofrece un resultado aberto, na medida en que os contratos estarán vivos 
durante un longo período de tempo. Este horizonte dilatado obrigaría a realizar unha avaliación 
periódica 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 
evolución do tráfico. O mal comportamento do tráfico afecta directamente ao cumprimento dos 
plans económico-financeiros presentados polas sociedades concesionarias e, polo tanto, aos seus 
estados contables e á rendibilidade do proxecto e dos accionistas e xera incerteza sobre a 
evolución das concesións. No ano 2009, todos os concesionarios presentaron perdas nas súas 
contas. En calquera caso, ante eventuais solicitudes de reequilibrio por razón de tráfico, o prego 
de condicións é claro, ao pechar esta posibilidade sinalando expresamente que o concesionario 
asume o risco e ventura de demanda, sen que poida reclamar á administración compensación 
ningunha polo feito de que a evolución real do tráfico difira da prognose realizada polo 
concesionario ou da achegada pola administración. 
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IV.4. SOSTENIBILIDADE E IMPACTO FUTURO NAS CONTAS PÚBLICAS 

Este epígrafe ten como obxectivo analizar a repercusión nos orzamentos futuros dos 
compromisos asumidos polas autovías construídas polo sistema de peaxe en sombra, así como 
por outros acordos de longa duración, proxectando as súas consecuencias económicas e 
realizando propostas sobre a súa aprobación e control. 

IV.4.1. O recurso ás fórmulas de pago aprazado nun contexto de crise 
económica 

A crise económica afectou ás finanzas públicas de todos os niveis de goberno. As Comunidades 
Autónomas non permaneceron alleas a esta situación. A previsible atonía no crecemento 
económico que leva un débil comportamento dos ingresos públicos, a fixación dunha senda de 
consolidación fiscal (límites ao déficit público) máis esixente, a devolución dos anticipos a conta 
do sistema de financiamento autonómico recibidos en exceso polas CCAA e a rixidez de gran 
parte do gasto autonómico proxectan un escenario financeiro complicado nos próximos anos 
para todas as Comunidades, especialmente as de réxime común. 

Neste contexto, unha gran parte do axuste nos orzamentos autonómicos realizouse a través da 
redución dos gastos de capital e, en particular, dos investimentos reais que descenderon de 
media no conxunto das comunidades españolas un 17% en 2010. Para manter ou, polo menos, 
mitigar a caída do esforzo investidor moitas Comunidades están a recorrer de maneira crecente 
ao uso de fórmulas de colaboración público privada. 

A asunción destes compromisos futuros e, sobre todo, a súa xeneralización ten tres implicacións 
que non deben obviarse: 

 A normativa actual da maioría das CCAA non establece ningún tipo de límite ao volume 
de compromisos futuros que a administración pode asumir, xa que os límites xerais 
existentes poden excepcionarse con autorización dos consellos de goberno, o que pode 
xerar problemas na sustentabilidade futura das finanzas públicas. 

 A asunción destes compromisos supón unha carga para os orzamentos seguintes que 
traslada o custo a xeracións futuras e limita a acción de próximos gobernos. 

 Trátase de compromisos que nacen á 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 decisións44. 

                                                

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

Galicia non permaneceu allea á tendencia de acudir a fórmulas de pago aprazado para a 
realización de infraestruturas. A pesar de que estas fórmulas se agrupan dentro do mal 
denominado financiamento extraorzamentario, terán repercusión nos orzamentos dos exercicios 
seguintes. O feito de que o investimento non figure nos orzamentos de hoxe non evita a súa 
repercusión orzamentaria futura. No cadro seguinte reflíctese, a partir dos datos contidos nos 
orzamentos galegos, a evolución do financiamento orzamentario e extraorzamentario nos tres 
últimos exercicios: 
 

Cadro 28: Financiamento orzamentario e extraorzamentario (en millóns de euros) 
Investimentos 2009 2010 2011 

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 máis do 38% do investimento previsto nos orzamentos de 2011. 

Agora ben, o orzamento de 2010 incluía no seu informe económico-financeiro información 
desagregada sobre os proxectos nos que se materializaba este investimento. Con todo, os 
orzamentos de 2011 non inclúen esta información. Dos 504 millóns de financiamento 
extraorzamentario en 2011 só se sinala que se corresponden co financiamento de entidades 
privadas procedentes de operacións realizadas a través de contratos CPP. Con todo, non existe 
ningunha información sobre que contratos están incluídos nesta cantidade e cal é o investimento 
previsto a executar en 2011 para cada un deles. De maneira fragmentada preséntase na 
memoria orzamentaria dalgunhas Consellerías información sobre o financiamento 
extraorzamentario. No caso da Consellería de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas 
estímase un investimento en materia de concesións de 128 millóns, aos que se poderían engadir 
os 120,69 millóns financiados a través da sociedade pública SPI Galicia dos que habería que 
deducir os pagos realizados pola Consellería que non se corresponden con investimento do 
exercicio. No caso da Consellería de Sanidade indícase na súa memoria un investimento, sen 
especificar o seu carácter extraorzamentario, de 75 millóns relativos ao hospital de Vigo, 19 
millóns vinculados a tres centros de alta resolución e 47,5 millóns por construción e reforma de 
centros de saúde. En calquera caso, a suma das cantidades anteriores, incluíndo a totalidade do 
investimento a executar polo SPI45 non alcanza o importe de 504 millóns que figura no informe 
económico financeiro que acompaña aos orzamentos de 2011. 

                                                
45 200 millóns, da que habería que deducir os pagos realizados polas Consellerías á 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 autonómicos galegos dos cinco 
exercicios seguintes terán que facer fronte a pagos derivados de acordos de longa duración 
vinculados á construción e financiamento ou a subvencionar a eliminación ou bonificación de 
peaxes en determinadas vías. Dentro destes pagos pódense diferenciar os seguintes: 

a) Canon de demanda das autovías xa construídas e en funcionamento (Salnés, Santiago-
Brión e Barbanza) ou en fase de construción (Celanova). 

b) Canon de dispoñibilidade das dúas autovías que se licitarán en 2011 (Autovía da Costa 
da Morte e desdobramento do corredor do Morrazo). 

c) Obras realizadas a través da Sociedade Pública de Investimentos (SPI Galicia). 

d) Acordos que supoñen unha redución ou eliminación de peaxes tanto en vías de 
titularidade autonómica como estatal. Nestas vías nas que o cobro da peaxe realízase 
directamente ao usuario, a Xunta optou por suprimir a peaxe dalgúns tramos ou 
bonificar a súa utilización dalgunhas infraestruturas. Estes acordos xeran tamén 
compromisos que afectan aos orzamentos futuros. No Anexo VII figura unha relación 
destes acordos. Entre eles destacan: I) o pago realizado á empresa Audasa pola 
supresión da peaxe entre Vigo e O Morrazo (ponte de Rande) e A Coruña-A Barcala que 
supón ao redor de 10 millóns anuais asumidos a partes iguais pola Xunta e polo 
Ministerio de Fomento e II) a supresión de peaxe entre Dozón e Ourense que se estima 
nuns 14 millóns anuais, a pesar de que nos orzamentos da Consellería de Política 
Territorial só se consignan 6,04 M€ para 2011, que pon de manifesto unha posible 
insuficiencia de crédito. 

No cadro seguinte reflíctese o detalle dos acordos respecto dos cales se dispón de información 
sobre a súa repercusión futura: 
 

 

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

Tipo de compromiso de longa duración 2011 2012 2013 2014 2015 

Canon de demanda por autovías en concesión  26 26 27 28 29 

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

Infraestruturas realizadas a través da SPI 38 40 50 50 50 

Supresións de peaxes 22 22 22 22 22 

Total 86 88 99 141 143 
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Ademais os plans futuros, plasmados con escasa concreción, apuntan a unha utilización continua 
destas fórmulas de financiamento. Así, no Plan mobilidade e ordenación viaria estratéxica da 
Consellería (Plan Move, versión outubro 2010) reflicte un orzamento de infraestruturas ata o 
2015 de 3.622 millóns, dos que 1371 (38%) procederán de financiamento extraorzamentario. 
Con todo, o Plan non detalla que obras serán realizadas a través de financiamento 
extraorzamentario, non concreta os sistemas que se empregarán e tampouco realiza unha 
proxección plurianual da carga orzamentaria que deberán afrontar os orzamentos seguintes. En 
calquera caso, se do importe sinalado como financiamento extraorzamentario (1.371 M€) 
descontamos os investimentos que xa están no cadro anterior resultaría aínda un investimento 
próximo aos 1000 M€, que se executaría segundo as previsións antes de 2015 e que podería 
supor un canon a pagar a partir desa data ao redor dos 135 M€ anuais46. 

Os gastos futuros comprometidos pola administración autonómica non se esgotan nos vinculados 
ás infraestruturas de transporte. En materia sanitaria tamén se está utilizando o sistema de 
concesión para o financiamento de infraestruturas sanitarias. Ata o momento utilizouse o sistema 
no hospital de Vigo cun importe anual que se sitúa ao redor dos 66 M€ en concepto de 
construción e mantemento. Neste ámbito os plans tamén apuntan a un uso intensivo destas 
fórmulas47 sen que se poida determinar con exactitude, por falta de información, o seu alcance e 
repercusión orzamentaria futura. 

 

IV.4.4. Implicacións orzamentarias dos compromisos de longa duración: 
proposta para a súa aprobación e control 

Os importes xa comprometidos a data de hoxe máis os plans previstos para os próximos anos 
poderían ter unha repercusión orzamentaria próxima aos 400 M€ anuais. A dimensión e 
importancia desta cifra debe pórse en relación coas magnitudes seguintes: 

a) Representaría o 50% do capitulo VI Investimentos reais do orzamento de 2011. 

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

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

a) O incremento do endebedamento previsto ata o 2013 e a subida do custo da débeda. 
                                                
46 O importe estimado polo Consello de Contas realizouse a partir dun sistema de canon de dispoñibilidade equivalente ao da autovía da Costa 
da Morte. 
47 Entre outros, o novo hospital de Pontevedra e varios centros de saúde. 



Informe sobre peaxe en sombra 

 

74 
 

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 pública, é probable que os gastos financeiros (Capítulo III) se 
incrementen en máis de 200 M€. 

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

Os incrementos nos custos financeiros e a devolución das cantidades negativas do sistema de 
financiamento autonómico poden provocar un aforro bruto negativo, situación que xa afecta a 
algunhas CCAA. Este feito xera incerteza sobre a sustentabilidade das contas públicas, sobre o 
custo que se traslada a xeracións futuras e sobre a capacidade de acción de futuros gobernos. 
Neste contexto resulta ineludible instar reformas normativas que establezan límites 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 públicos a carga que se 
traslada ao futuro. 

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

1. Sosteniblidade das contas públicas: Evolución do aforro bruto. A incorporación de novos 
acordos con repercusión orzamentaria futura só debería 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 só se pode financiar con transferencias doutras administracións, con 
desinvestimentos ou recorrendo ao endebedamento48. No primeiro ámbito (transferencias) o 
panorama non parece que vaia deparar un incremento destas partidas ademais de tratarse, con 
carácter xeral, de fondos finalistas destinados a novas actuacións. 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) dependerá dos límites que veñan impostos dende as institucións europeas e 
estatais. 

2. Marxe de manobra de futuros gobernos: porcentaxe comprometida en cada capítulo. É 
necesario fixar unhas porcentaxes máximas por capítulo e Consellería aplicables aos 
compromisos que se poderán asumir con cargo a orzamentos futuros. Estes límites deberían ser 
non excepcionables sen aprobación parlamentaria. Só desta forma existen garantías de que non 
se traslade un custo excesivo a xeracións futuras e non se limite en exceso a capacidade de 

                                                
48 Ademais de que parte do gasto corrente tería que estar financiado con ingresos de capital ou con endebedamento. 
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investimento nas seguintes lexislaturas. Agora ben, é xusto recoñecer que, dende un punto de 
vista comparado, non se aprecia a existencia de límites normativos, aínda que existe algunha 
excepción. A lei de finanzas de Navarra contempla que os compromisos de gastos con cargo a 
exercicios futuros cuxa execución estea expresamente autorizada por disposicións con rango de 
Lei Foral rexeranse polos preceptos contidos nas referidas disposicións. Se ditas Leis Forais 
autorizasen un número de anualidades superior a catro e non sinalasen as porcentaxes máximas 
de compromiso para estes exercicios adicionais, os gastos imputables ao cuarto e sucesivos 
exercicios non poderán superar, no seu conxunto, o 30 por 100 do importe de cada un dos 
capítulos económicos do estado de gastos do orzamento inicial. 

3.Carácter anticíclico dos acordos de colaboración público-privados e outras fórmulas de 
financiamento extraorzamentario: Como se dixo, a crise económica leva aparellada un maior uso 
de fórmulas que permiten aprazar e fraccionar os investimentos sen impacto directo en déficit 
público. Por tanto, esta fórmula está a configurarse como un medio para manter o esforzo 
investidor das administracións nun contexto de restrición orzamentaria. Baixo este prisma, tería 
cabida algunha cláusula 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 
fórmulas de financiamento só se utilizasen para mitigar a caída do investimento e non para 
incrementala complicando a situación dos orzamentos seguintes. 

Para terminar este epígrafe, unicamente engadir que estas medidas normativas que limiten a 
capacidade de comprometer gastos futuros deberían ser acompañadas da realización de estudos 
sobre a sustentabilidade e capacidade para incluír novos acordos ou formas de financiamento 
con repercusión orzamentaria futura, dun seguimento periódico por parte dos órganos de control 
internos e externos e dunha planificación das infraestruturas baseadas en criterios estratéxicos e 
de rendibilidade económica e/ou social convenientemente fundamentados 49. 

 

 

                                                

49 Neste sentido, a tarifa pagada por cada 1000 vehiculos/qm en cada autovía 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 teñen un custo de construción por qm menor): 

 

 Salnés Santiago-Brión Barbanza Celanova 
Carballo-Berdoias (valor 

máximo pregos) 

Tarifa 2010 con IVE 18% (en euros) 31,74 73,75 26,66 111,20 146,58 
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V. CONCLUSIÓNS 
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CONSIDERACIÓNS PREVIAS 

Con carácter previo á formulación das conclusións do informe, cómpre poñer 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 colaboración público-privadas a través da cal unha 
empresa constrúe, financia, mantén e explota unha infraestrutura durante un determinado 
período de tempo e a administración abónalle un canon periódico en función do uso (número de 
vehículos que circulen no caso das autovías fiscalizadas). Por tanto, é a administración e, en 
última instancia, o contribuínte a través dos orzamentos, en lugar do usuario, o que paga a 
infraestrutura e o seu mantemento. 

b. A peaxe en sombra é unha fórmula que permite diferir e fraccionar contablemente o pago 
dunha obra. Para iso é necesario que o concesionario asuma o risco de construción e o risco de 
demanda (uso da infraestrutura) e/ou o de dispoñibilidade (calidade do servizo). Cando o 
operador privado asume o primeiro risco (construción) e, polo menos, un dos outros dous 
(demanda ou dispoñibilidade), a infraestrutura e a débeda que a financia non se inclúen no 
balance da administración e non resulta afectado de maneira inmediata o déficit e a débeda 
pública. Este tratamento contable favorece o uso da peaxe en sombra como mecanismo de 
financiamento de infraestruturas. No actual contexto de crise económica e restricións 
orzamentarias, as administracións están a usar a peaxe en sombra e mecanismos similares para 
mitigar a caída dos investimentos públicos consignadas nos orzamentos. 

c. A non consolidación en contas da administración destas operacións non altera o seu fondo 
económico, no que subxace un investimento que a administración deberá aboar durante un 
determinado número de anos con cargo aos orzamentos futuros. Este endebedamento non 
financeiro, inherente á peaxe en sombra e mecanismos similares, ten tres implicacións evidentes: 
a) afecta á sustentabilidade das finanzas públicas b) traslada o custo de construción e o 
financeiro dos investimentos de hoxe a xeracións futuras e c) afecta á marxe de manobra e á 
capacidade de acción de próximos gobernos. 

d. A administración autonómica utilizou o sistema de peaxe en sombra para a construción e 
mantemento de cinco autovías: Salnés; Santiago-Brión; Barbanza; A-52-Celanova e Costa da 
Morte (Carballo-Berdoias). Delas, as tres primeiras xa están construídas e abertas ao tráfico, a 
cuarta está en fase de construción e na última non se iniciou a construción despois de realizar 
dúas licitacións nas que, no primeiro caso, o contrato foi resolto por mutuo acordo e, no 
segundo, renunciouse á celebración do contrato por razóns de interese público. A figura 
contractual empregada para a construción e mantemento destas infraestruturas foi o contrato de 
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concesión de obra pública, na que o concesionario asume construír e explotar a autovía e a 
administración realiza pagos periódicos en función do número de vehículos que circulen. 
Ademais, anualmente realízase unha liquidación na que se analizan unha serie de indicadores de 
calidade que poden dar lugar a pagos adicionais (bonificación) ou a descontos (penalización). 

 

CONCLUSIÓNS 

A partires dos antecedentes anteriores e dos resultados dos traballos postos de manifesto neste 
informe formúlanse as seguintes conclusións: 

Tramitación dos expedientes 

1. Estudos de viabilidade insuficientes: Dentro das actuacións preparatorias, considérase 
insuficiente o contido dos estudos de viabilidade elaborados. Con carácter xeral, a administración 
optou por substituír o estudo de viabilidade por estudos de contido exclusivamente económico-
financeiro. A importancia económica das obras no conxunto das xestionadas pola Consellería 
non aconsella esta simplificación de trámites. Nos estudos realizados non se fai referencia á 
incidencia económica e social das obras, aos riscos operativos e á xustificación estratéxica da 
infraestrutura. Tampouco queda acreditado que o método elixido (concesión de obra pública) 
sexa o máis adecuado entre os existentes, dende un punto de vista orzamentario e económico.a.23 

2. Falta de transparencia na selección: Con carácter xeral, os pregos de condicións non 
establecen as pautas de baremación nin as puntuacións outorgadas a cada un dos aspectos a 
valorar dentro dos subcriterios de adxudicación, sen que os licitadores poidan coñecer de 
antemán a forma en que serán valoradas as súas ofertas. 

3. Falta de liderado da administración no proceso de selección. Todos os informes técnicos foron 
realizados por empresas externas. Este informe ocupa un papel fundamental na selección do 
contratista, xa que concreta o método de valoración e desagrega a puntuación de cada un dos 
subcriterios entre os distintos aspectos a valorar. Ademais, con carácter xeral, non se observou 
un papel activo da mesa na supervisión, análise e estudo dos informes técnicos realizados polas 
empresas privadas.  

4. Elevada marxe de discrecionalidade: Os informes técnicos fixan as pautas de baremación unha 
vez que están abertas as proposicións dos licitadores, o que constitúe un risco potencial de 
predeterminar a selección. Ademais, a puntuación outorgada aos distintos aspectos a valorar non 
é homoxénea nos distintos expedientes e, mesmo, chegan a diferir nunha mesma licitación. 

                                                
a.23 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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5. Autovía Costa da Morte (Carballo-Berdoias): Resolución de mutuo acordo. Na primeira 
licitación da autovía da Costa da Morte formalizouse un contrato que posteriormente foi resolto 
por mutuo acordo abonando a administración 4,18 M€ ao contratista en concepto de 
expropiacións (1,97 M€) , execución de obras (0,09 M€) e redacción de proxecto (2,12 M€). O 
mutuo acordo motivouse na grave situación financeira dos mercados bancarios que 
imposibilitaron presentar o plan económico-financeiro definitivo ao adxudicatario. No 
expediente, non quedou suficientemente acreditado a forma e intensidade coa que o novo 
escenario económico repercute na oferta do concesionario. 

6. Autovía da Costa da Morte: Anulación do expediente. Trala resolución de mutuo acordo do 
primeiro contrato, realizouse unha segunda licitación. Neste segundo procedemento, a Mesa 
formulou proposta de adxudicación provisional a favor da oferta con peor proposición 
económica. Con todo, non se acordou a adxudicación, xa que se renunciou a celebrar o contrato 
aducindo razóns de interese público de natureza orzamentaria. Ao mesmo tempo, a obra 
declárase irrenunciable e prepárase unha terceira licitación polo sistema de canon de 
dispoñibilidade (calidade) e sen transferencia do risco de demanda (uso). Porén, non concorren 
as razóns orzamentarias alegadas no acordo de renuncia, xa que non se produciu ningún 
pronunciamento dos órganos 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 licitación (dispoñibilidade por demanda). 

 

Construción das autovías: riscos de construción 

7. Cumprimento de prazos: Das tres autovías abertas ao tráfico, dúas (autovía do Barbanza e 
Santiago-Brión) foron realizadas nos prazos fixados contractualmente. A autovía do Salnés 
acumulou un atraso de 6 meses sobre os 30 inicialmente previstos. a.24 

8. Risco de construción: Sobrecustos e modificados. As tres autovías xa construídas presentaron 
modificacións de prezos durante a súa construción. Nas tres tramitáronse, como consecuencia 
destes modificados, expedientes de reequilibrio. No caso da autovía do Salnés a administración 
aboou á concesionaria un importe equivalente ao 29% do orzamento do anteproxecto 
construtivo. Ademais tivo que asumir o custo dunha serie de obras de emerxencia. Na autovía de 
Santiago-Brión tamén se aprobaron unha serie de modificacións que deron lugar a un pago da 
administración á concesionaria equivalente ao 9% do orzamento inicial. Finalmente, na autovía 
do Barbanza tramitouse un expediente de restablecemento do equilibrio equivalente ao 18% da 

                                                
a.24 Parágrafo modificado en trámite de alegacións. 
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obra inicialmente prevista, que non foi aboado sen que conste as causas polas que o expediente 
se atopa pendente de resolución. Con carácter xeral, resulta cuestionable que estas 
modificacións respondan a necesidades novas ou causas imprevistas e que non se trate de riscos 
de construción cuxa asunción correspondería á concesionaria, o cuestións que se deberon 
resolver na fase preparatoria do contrato. 

9. Obra complementaria: Na autovía do Salnés realizouse unha obra complementaria consistente 
nunha nova ligazón de acceso co Parque Empresarial de Sanxenxo. A obra encargouse 
directamente ao concesionario, a pesar de que debeu de ser obxecto de contratación 
independente, garantíndose a concorrencia. Por outra banda, o orzamento de execución era de 
3,5 M€, financiados pola Xunta, o Concello e unha Xunta de Compensación. Con todo, non se 
realizou o ingreso da totalidade das achegas do Concello e da Xunta de Compensación. 

 

Explotación das autovías: risco de demanda 

10. Control da administración: Verificouse o cumprimento das obrigacións que debe asumir a 
administración no control da concesión. No entanto, non se realiza un seguimento da conta de 
reserva para investimentos de reposición que deberán constituír os concesionarios. 

11. Risco de demanda: Ata o momento, o mal comportamento do tráfico respecto das previsións 
realizadas xera incerteza sobre a viabilidade económica das concesións e afecta directamente ao 
cumprimento dos plans económico-financeiros presentados polas sociedades concesionarias e, 
polo tanto, aos seus estados contables e á rendibilidade do proxecto e dos accionistas. En 
calquera caso, ante eventuais solicitudes de reequilibrio por razón de tráfico, o prego de 
condicións é claro, ao pechar esta posibilidade sinalando expresamente que o concesionario 
asume o risco e ventura de demanda, sen que poida reclamar á administración compensación 
ningunha polo feito de que a evolución real do tráfico difira da prognose realizada polo 
concesionario ou da achegada pola administración. Ademais, nas previsións excesivamente 
optimistas realizadas polos concesionarios puido influír a presentación de importantes baixas 
económicas na tarifa ofertada, que xogaron un papel fundamental na adxudicación do contrato. 

 

Estabilidade orzamentaria e déficit público 

12. Das cinco autovías licitadas, tres (Salnés, Santiago-Brión e Barbanza) foron consideradas 
activos públicos, de tal maneira que consolidaron no déficit e na débeda pública no momento da 
súa construción polo valor total do investimento. Na autovía A-52-Celanova, non consta 
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pronunciamento ningunha da administración do Estado no que se indique o seu tratamento 
contable. No caso da autovía da Costa da Morte (Carballo-Berdoias), en todas as licitacións 
solicitouse previamente informe da administración do Estado no que indica que os activos serán 
considerados privados, de tal forma que a repercusión no déficit terá lugar a medida que a 
administración vaia pagando o canon durante toda a vida do contrato. 

13. A consideración das tres autovías mencionadas como activos públicos obedeceu, 
fundamentalmente, á inclusión dunha cláusula pola que se fixaba un tope aos ingresos totais do 
concesionario. Sen prexuízo de que non compartamos este criterio, a administración galega 
debeu de coñecer a posición dos órganos competentes (de ámbito estatal e europeo) antes de 
adxudicar os correspondentes contratos. 

14. As restricións ao déficit público foi un dos principais argumentos empregados para a elección 
do sistema concesional. A pesar de que os orzamentos iniciais dos anos nos que se construíron 
as autovías foron aprobados esgotando o límite de déficit da administración, o resultado 
orzamentario destes exercicios demostra que, finalmente, houbo marxe dabondo para ter 
acometido a construción das infraestruturas dende o orzamento público, é dicir, utilizando fontes 
orzamentarias. 

 

Transparencia na información orzamentaria 

15. Ata a aprobación dos orzamentos de 2011, o documento orzamentario non ofrecía 
información sobre os contratos de colaboración público-privados e de concesión de obra pública. 
A Lei de orzamentos de 2011 mellora a información e control destes contratos. Con todo, os 
importes rexistrados como compromisos de gastos con cargo a exercicios futuros non se atopan 
contabilizados de forma homoxénea, xa que algúns están calculados a prezos correntes mentres 
que outros o están a prezos constantes. Por outra banda, nas contas anuais da administración 
non figura información ningunha sobre as autovías construídas polo sistema de peaxe en 
sombra. 

 

Comparación entre a alternativa pública e público-privada 

16. Unha análise comparativa, en termos económicos, entre a alternativa pública e a público-
privada mostra un resultado favorable á opción pública en dúas autovías (Santiago-Brión e 
Salnés), e iso a pesar do mal comportamento do tráfico, entre un 20% e un 30% inferior ás 
previsións dos concesionarios, e a pesar da consideración de sobrecustos construtivos superiores 
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na alternativa pública respecto do público-privada. Na autovía do Barbanza, a opción 
concesional ten un menor custo á data de emisión deste informe. Este feito está motivado por 
dous factores: a) o tráfico real é un 29% inferior ao previsto polo empresario e un 22% menor 
que o proxectado pola administración e b) na opción pública considerouse un modificado 
equivalente ao 36% do orzamento inicial, mentres que na alternativa público-privada non se 
consignou ningunha cantidade por este concepto, xa que nesta autovía, a pesar de iniciarse a 
tramitación dun expediente de requilibrio, o expediente non se resolveu. En todo caso, a dilatada 
duración dos contratos de concesión de obra pública outorga un carácter aberto ao custo final 
total na opción público-privada e esixe a realización dunha avaliación periódica que incorpore os 
cambios rexistrados na evolución do tráfico e as potenciais compensacións que se poidan realizar 
por outros conceptos. 

Sustentabilidade e impacto futuro 

17. A utilización de fórmulas de pago aprazado (financiamento extraorzamentario) para o 
financiamento de infraestruturas públicas foi adquirindo unha importancia crecente nos 
orzamentos da Comunidade. Nos últimos orzamentos presentados representaba máis do 38% do 
investimento total previsto. O uso destas fontes de financiamento en materia de infraestruturas 
de transporte e sanitarias pode ter unha repercusión orzamentaria polas actuacións xa iniciadas 
de 200 M€ anuais. Os plans anunciados pola administración poderían duplicar esta cantidade. O 
importe total sería superior ao aforro bruto previsto nos dous últimos orzamentos aprobados e 
representaría, aproximadamente, o 50% do capítulo orzamentario destinado a investimentos 
este ano. Este feito xera incerteza en canto á sustentabilidade futura das finanzas, restrinxe a 
marxe de manobra de próximos gobernos e traslada a carga dos investimentos presentes a 
xeracións futuras. 
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1. Realizar estudos de viabilidade completos nos que se faga referencia á incidencia económica e 
social das obras, aos seus riscos operativos e tecnolóxicos e á xustificación estratéxica das 
infraestruturas. Neles deberá quedar acreditada a necesidade da obra mediante unha análise 
custo-beneficio e a elección do sistema concesional baseado en criterios financeiros e 
orzamentarios. 

2. Na selección do contratista deberían fixarse as regras de selección nun momento anterior á 
apertura de proposicións, dunha maneira transparente coñecida por todos os licitadores. 
Ademais, a administración deberá asumir un papel máis activo, limitando a actuación das 
asistencias técnicas externas na selección do contratista. 

3. A administración debería facer valer o risco de construción nos contratos de concesión, 
limitando a asunción de sobrecustos a aqueles supostos nos que a alteración do equilibrio 
económico responde a unha causa indubidablemente imputable á administración ou a supostos 
de forza maior. 

4. Iniciar os procedementos de recadación pertinentes para o cobro das cantidades debidas polo 
Concello de Sanxenxo e a Xunta de Compensación en concepto de financiamento da ligazón da 
autovía do Salnés co Parque Empresarial de Sanxenxo. 

5. Realizar un seguimento continuo sobre o investimento da conta de reserva para investimentos 
de reposición constituído polo concesionario. 

6. Antes de cada adxudicación, a administración debería solicitar o criterio dos órganos 
competentes sobre o tratamento que recibirá a infraestrutura a efectos de déficit e débeda. 
Ademais, aínda que excede das súas competencias, debería reclamar a fixación de regras máis 
claras e concretas sobre o tratamento outorgado pola contabilidade nacional ás figuras de 
colaboración público-privado co obxectivo de reducir o forte compoñente de interpretación 
subxectiva que, actualmente, subxace nestas normas. 

7. Rexistrar adecuadamente e cun criterio homoxéneo os compromisos de gasto vinculados ás 
autovías e incluír na memoria das contas anuais información sobre os acordos de colaboración 
público-privada que inclúa, entre outros: descrición, importes, prazos, pagos realizados en 
concepto de canon, gastos futuros previstos, expedientes de reequilibrio. 

8. Realizar as reformas normativas necesarias para fixar límites á posibilidade de comprometer 
gasto con cargo a exercicios futuros. Estes límites deberían valorar a evolución do aforro bruto, a 
porcentaxe comprometida en cada capítulo e a proporción entre financiamento orzamentario e 
extraorzamentario 
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9. Realizar un seguimento continuo da evolución do tráfico e da súa repercusión nas contas e 
situación económica do concesionario, controlando o cumprimento das medidas destinadas a 
garantir a solvencia do concesionario e defendendo, no contexto que proporcione esa análise, a 
translación ao socio privado do risco de demanda, nos termos fixados polo prego. 

10. Planificar as infraestruturas en base a criterios estratéxicos e de rendibilidade económica e/ou 
social convenientemente fundamentados. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 
Informe sobre peaxe en sombra 
 

89 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ANEXOS 

 

 

 

 



Informe sobre peaxe en sombra 

 

90 
 

 

 



 
Informe sobre peaxe en sombra 
 

91 

ANEXO I. DATOS BÁSICOS DOS CONTRATOS OBXECTO DE CONTROL 
 

Denominación do contrato AUTOVÍA DO SALNÉS: TREITO: ENLACE COA PO-531-SANXENXO. CLAVE: PO/02/089.01 
Lonxitude: 17.000 metros 

Sección tipo: 2 calzadas separadas, con dous carrís de 3,50 metros por sentido e beiravías, interior 
de 1,50 e exterior de 2,50 metros, con mediana de 3,00 metros 

Núm. de enlaces: 6 

Características autovía concesión 

Núm. de viadutos: 3 

Adxudicatario 
AUTOESTRADA DO SALNÉS, 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 incluído, con taxa de desconto do 5% anual) 

Vehículos lixeiros: 0,0276 euros/vehículo-qm. (IVE incluído) 
Tarifas 

Vehículos pesados: 0,0386 euros/vehículo-qm. (IVE incluído) 

Data adxudicación do contrato 15/06/2005 

Data formalización do contrato 16/09/2005 

Data acta de comprobación das obras  21/07/2008 

Data posta en servizo Xullo 2008 

Importe investimento proxectado 50.607.561,15 € 
 

Denominación do contrato AUTOVÍA SANTIAGO-BRIÓN E O CORREDOR PARDIÑAS AS GALANAS 

Características autovía concesión    
Dotada de 2 calzadas separadas e dous carrís por sentido. As características xeométricas 
correspóndense coas dunha autovía con velocidade específica de 100 qm/h 

Lonxitude: 12.580 metros 

Sección tipo: 2 calzadas separadas, con dous carrís de 3,50 metros por sentido e beiravías, interior 
de 1,50 e exterior de 2,50 metros, con mediana de 3,00 metros 

Núm. de enlaces: 6 

Autovía Santiago Brión 

Número de viadutos:5 

Deseñado con previsión do seu futuro desdobramento. Constituído por una calzada de dobre 
sentido e con limitación de accesos dende as propiedades contiguas. A velocidade específica do 
corredor é de 80 qm/h 

Lonxitude: 3.300 metros 

Sección tipo: calzada única con un carril de 3,50 metros por sentido e beiravías de 2,50 metros 

Núm. de enlaces e interseccións: 3 

Corredor Pardiñas-As Galanas 

Núm de viadutos: 2 

Adxudicatario 
CONCESIONARIA SANTIAGO-BRIÓN S.A. (DRAGADOS CONCESIONES DE INFRAESTRUCTURAS S.A. 
-70%- EXTRACO CONSTRUCCIÓNS E PROXECTOS S.A. -15%- FRANCISCO GÓMEZ E CÍA, S.L.-
15%) 

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

Vehículos lixeiros: 0,0642 euros/vehículo-qm. (IVE incluído) 
Tarifas 

Vehículos pesados: 0,0899 euros/vehículo-qm. (IVE incluído) 

Data adxudicación do contrato 13/06/2005 

Data formalización do contrato 15/09/2005 

Data acta de comprobación das obras  14/02/2008 

Data posta en servizo 15/02/2008  

Importe investimento proxectada 92.770.503,93 
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Denominación do contrato 
DESDOBRAMENTO (CONVERSIÓN EN AUTOVÍA) DA VÍA RÁPIDA DE BARBANZA, V.R.G.-
1.1 CLAVE AC/03/036.01 

Lonxitude: 40.005 metros 

Sección tipo: dúas calzadas separadas, con dous carrís de 3,50 metros por sentido e beiravías, 
interior de 1,00 metro e exterior de 2,50 metros, con mediana de 1,20 metros 

Características autovía concesión 

12 enlaces e 12 viadutos 

Adxudicatario AGRUPACIÓN ITINERE INFRAESTRUCTURAS S.A. CORPORACIÓN CAIXA GALICIA, S.A. 

Prezo do contrato 154.852.397,00 € (31 de decembro de 2004, IVE incluído, cunha taxa de desconto do 5% anual) 

Vehículos lixeiros: 0,0233 euros/vehículo-Qm (IVE incluído) 
Tarifas 

Vehículos pesados: 0,0326 euros/vehículo-Qm (IVE incluído) 

Data adxudicación do contrato 13/03/2006 

Data formalización do contrato 12/05/2006 

Data acta de comprobación das obras  12/12/2008 

Data posta en servizo 15/12/2008 

Importe investimento proxectado 121.851.261,97  

 
 

Denominación do contrato 
CONTRATO DE CONCESIÓN PARA A CONSTRUCIÓN E EXPLOTACIÓN DA VÍA DE ALTA 
CAPACIDADE A-52-CELANOVA 

Características autovía    

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

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

Tramo III: Variante de Bande, de 2,6 QMS 

Tramo IV: Bande Sur-Viaduto de Lobios, de 20,3 QMs  

O eixe de comunicacións A-52-fronteira 
portuguesa"divídese en 5 tramos:  

Tramo V: Viaduto de Lobios- Frontera portuguesa, de 9,9 Qms de lonxitude 

FASE ACTUACIÓN FRACCIÓN 

1 
Construción do corredor A-52-Celanova e 
acondicionamento da estrada OU-540 entre Celanova e a 
fronteira portuguesa 

A-52- fronteira portuguesa 
A execución da actuación contémplase en 
dúas fases: 

2 Desdobramento do corredor en autovía A-52-Celanova 

Adxudicatario 
AGRUPACIÓN: S.A. DE OBRAS E SERVICIOS, COPASA (70%) EXTRACO, CONSTRUCCIÓNS E 
PROXECTOS,S.A.(30%) 

Límites máximos de abono de tráfico 
 VEHÍCULOS LIXEIROS: 63.555.625 
 VEHÍCULOS PESADOS: 3.043.735 
Vehículos lixeiros: 0,1075 euros/vehículo-qm (IVE incluído) 

Tarifas (cláusula segunda) 
Vehículos pesados: 0,1505 euros/vehículo-qm (IVE incluído) 

Data adxudicación do contrato 27/02/2009 

Data formalización do contrato 19/05/2009 

Data acta de comprobación das obras  En fase de construción 

Data posta en servizo En fase de construción 

Importe investimento sen modificados En fase de construción 
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Denominación do contrato 
CONTRATO DE CONCESIÓN PARA A CONSTRUCIÓN E EXPLOTACIÓN DA VÍA DE ALTA 
CAPACIDADE CARBALLO-BERDOIAS CLAVE AC/06/140.01 

Características autovía concesión   

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

Plan de etapas: O anteproxecto contempla a execución da actuación en dúas fases: 

FASE ACTUACIÓN FRACCIÓN 

1 Construción de un corredor Carballo-Berdoias 

2 Desdobramento do corredor en autovía Carballo-Berdoias 
 

Sección tipo: calzada única, con dous carrís de 3,50 metros por sentido, beiravías de 2,50 metros e 
bermas de 0,75 metros. No momento no que se proceda ao desdobramento, a sección tipo pasará 
a dúas calzadas formadas cada unha delas por dous carrís de 3,50 metros, beiravía exterior de 2,50 
metros, beiravía interior de 1,50 metros, bermas de 0,75 metros e mediana central de 2,00 metros. 

Adxudicatario 
AGRUPACIÓN FERROVIAL AGROMÁN S.A. (50%)- CONSTRUCCIONES TABOADA E RAMOS, 
S.L.(50%) 

Prezo do contrato 
Os límites máximos de abono de tráfico, expresados en vehículos-quilómetro por ano, a partir dos 
que a Consellería non deberá aboar tarifas serán os seguintes: VEHÍCULOS LIXEIROS: 171.903.027 
VEHÍCULOS PESADOS: 12.318.977 
Vehículos lixeiros: 0,0591 euros/vehículo-qm (IVE incluído) 

Tarifas (cláusula segunda) 
Vehículos pesados: 0,0827 euros/ vehículo-qm (IVE incluído) 

Data adxudicación do contrato 15/04/2008 (1ª licitación) 

Data formalización do contrato 16/06/2008 (1ª licitación) 

Data acta de comprobación das obras  Non procede. Resolto o contrato por mutuo acordo 

Data posta en servizo 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. DESCRICIÓN GRÁFICA DAS AUTOVÍAS FISCALIZADAS 
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