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La politica en el sector de los transportes estd en una encrucijada. Pese a que
generalmente se reconoce la importancia de dotarse de unas infraestructuras de
transporte adecuadas en una sociedad y economfa moderna, sigue aumentando la
preocupacion por la creciente saturacién, la contaminacion y los accidentes. Asimismo,
se extiende cada vez mds la idea de que, si el sector continua la misma politica, las
tendencias que presenta en la actualidad son insostenibles. Sin un cambio sustancial
en los hdbitos y en las mverszones en este sector, habré que contar con mayores
demoras y mayores costes.

Esta constatacion ha incitado a numerosos Estados miembros a revisar su politica en
materia de transporte. Los llamamientos para un debate a nivel europeo se hacen cada
vez mds acuciantes, y la cumbre de Cannes (junio de 1995) invité a la Comision a
adoptar medidas con el fin de instaurar una competencia mds equitativa entre los
distintos modos de transporte.

Poco a poco va definiéndose el modo de concebir una politica mds global para poner
remedio a esta situacién. En particular, tal politica debe prever inversiones en
infraestructuras suficientes para eliminar los puntos de saturacion e interconectar los
distintos modos de transporte en un’sistema intermodal. Las redes transeuropeas de
transporte forman parte de la respuesta de la Comunidad a este desafio. Por otra
parte, es necesario realizar esfuerzos para llevar a buen término el mercado interior
de los modos de transporte respetuosos con el medio ambiente y que presenten aiin
capacidad de reserva. Reforzar la competencia en estos modos de transporte deberia
mejorar su competitividad en relaciébn con los transportes por carretera. Las
actividades de I1+D desempeﬁan también un papel en la introduccién de tecnologias
eficaces y seguras.

El presente Libro Verde estd consagrado a la fijacion de tarifas. Hasta la fecha, las
pollticas en materia de transporte se concentraban bdsicamente en la accién reguladora
directd. Sin duda, dicha accién reguladora mejoré sensiblemente las cosas en
determinados sectores, pero no permitié explotar todo el potencial que conlleva una
accién en los precios. La politica de precios incita a particulares y empresas a
solucionar los problemas. Para garantizar la viabilidad de los transportes con arreglo
a la sostenibilidad, es necesario que los precios reflejen las insuficiencias subyacentes
que, de otro modo, no se tendrian suficientemente en cuenta. Es bdsicamente en
Juncién de los precios cémo determinan los particulares su eleccién del modo de
transporte, la localizacién y las inversiones. Por lo tanto, para que el transporte sea
adecuado, los precios tienen que ser también adecuados.

“Por los datos presentados en el presente Libro Verde, queda de manifiesto que, en el
caso de numerosos transportes, existe un desfase neto entre los precios pagados por
los usuarios y el coste real, y esto tanto en la estructura como en el nivel de los
precios. Los costes raramente se imputan en el lugar de wiilizacion, y el precio pagado
por un transporte particular raramente refleja su coste real. Determinados costes
vinculados a la contaminacion, los accidentes y la saturacion se cubren sélo de una
Jforma parcial, o ni siquiera se cubren. La medida en que estdn cubiertos los costes de
infraestructura es muy variable no sélo dentro de cada modo de transporte, sino

z



10.

también entre los modos de transporte. Algunos usuarios del transporte pagan
excesivamente, y otros demasiado poco. Esta situacién no sélo es poco equitativa, sino
también ineficaz.

La magnitud de estos costes, que no son soportados directamente por los que los
causan, es enorme, aun basdndose en cdlculos prudentes. Cada afio, la saturacién
cuesta a la Union Europea alrededor del 2% del PIB, los accidentes otro 1,5% y la
contaminacién atmosférica y acustica al menos un 0,6%. Esto representa en total unos
250.000 millones de ecus al afio en toda la Unién Europea, siendo el 90% de estos
costes imputable al transporte por carretera. Por esta razon, este Libro Verde centra
principalmente su atencién en el transporte por carretera. Las cifras disponibles ponen
de manifiesto que la fiscalidad actual por el uso de la red viaria dista mucho de cubrir
todos estos costes.

En el presente Libro Verde se exploran las posibilidades de dar mayor equidad y
eficiencia a los sistemas de tarificacién del transporte, dando a usuarios y fabricantes
incentivos para ajustar sus hdbitos en materia de transporte. El objetivo principal es
el de reducir la saturacién, los accidentes y los problemas ambientales. El objetivo de
esta politica no es aumentar los costes del transporte. Al contrario, reduciendo los
efectos secundarios negativos, y los costes ocultos que representan frecuentemente,
deberdn disminuir también los costes reales (es decir, los que pagan actualmente los
usuarios individualmente y los que pagan otros o la sociedad en su conjunto).

Del andlisis efectuado se derivan numerosas caracteristicas bdsicas de un sistema de
tarificacién eficcaz y equitativo. El principio es que el precio pagado por un
desplazamiento concreto debe reflejar mejor su coste real. Dado que los costes varian
segun el momento, el lugar y los modos de transporte, es necesario diferenciar aiin
mds. Es importante la transparencia y lo ideal seria difundir publicamente la relacién
entre tarificacién y coste. Semejante politica no tendria por objeto principal aumentar
los ingresos fiscales, sino utilizar los precios como instrumento para reducir la
saturacion, los accidentes y la contaminacién. Si una politica semejante arroja buenos
resultados, los ingresos procedentes de la tarificacion disminuirdn.

A largo plazo, la telemdtica -por ejemplo, el peaje electrénico- puede permitir la
instauracion de un sistema que responderia a estos requisitos, respetando al mismo
tiempo la intimidad de los ciudadanos europeos. De esta forma se reducirian
considerablemente los problemas que presenta el sector. Serfa muy ventajoso evitar los
sistemas incompatibles, y es necesario promulgar una normativa europea en materia
de interoperabilidad. No obstante, la introduccion de sistemas de este tipo requerird
probablemente una década, si no mds.

Ante la gravedad de la situacién, no puede demorarse mds la actuacion. Por otro lado,
existen varias posibilidades, a escala nacional o comunitaria, de tratar estos problemas
en un futuro proximo, entre las cuales se puede citar:

adecuacion de la legislacion comunitaria vigente sobre las tarifas de uso vial para los
vehiculos pesados de mercancias, para avanzar hacia un sistema equitativo y eficaz,

introduccion del cobro electronico de tasas por kilémetro, basadas en los dafios
producidos a la infraestructura 'y posiblemente en otros parémetros (vehiculos pesados),

i
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introduccion de peajes en zonas saturadas o sensibles,

gravamenes sobre el combustible diferanciados en funcion de las diferencias en la
calidad de éste (caracteristicas ecolégicas),

impuestos sobre los vehiculos diferenciados segun las caracteristicas ambientales y de
produccién de ruidos, ligados posiblemente al cobro electrénico de tasas por kilomerro,

cdnones modulados de aterrizaje (transporte aéreo) y cdnones por utilizacion de la red
ferroviaria (ferrocarril),

informacién sobre la seguridad de los vehiculos y de los modos de transporte.

Si se adaptan los sistemas tributarios actuales aproximando las tarifas a los costes, las
ventajas derivadas serdn considerables, aun sin aumentar los impuestos. El presente
documento subraya que la primera prioridad deberia ser estructurar bien los sistemas
tributarios y de aplicacién de tarifas. No obstante, la incertidumbre en los cdlculos de
los costes externos no invalida la necesidad de imponer tarifas cuando asi convenga:
Jrecuentemente se conoce la direccién y la magnitud de las modificaciones necesarias.
El plan es implantar una politica de introduccién progresiva, cuando sea necesario,
de instrumentos y tarifas a medida que vaya disponiéndose de nueva informacion.

Todo avance que se haga en direccién a una tarificacioén equitativa y eficaz reforzard
también considerablemente la competitividad europea. Toda reduccion de la saturacion,
de la contaminacion atmosférica y de los accidentes tendrd como efecto reducir los
costes asociados, que actualmente son soportados por la economia europea en su
conjunto. Toda disminucion de la saturacion se traduce, por ejemplo, en la reduccion
de las pérdidas de tiempo sufridas por las empresas y los consumidores. La
disminucién del nimero de accidentes reduce también los gastos médicos, lo cual
permite rebajar las cargas sociales. La disminucion de la contaminacion atmosférica
reduce también los gastos médicos y, por otro lado, incrementa la productividad
agricola (por ejemplo, por la reduccién de las concentraciones de ozono). Por otra
parte, cuando haya subidas en las tarifas de transporte, los ingresos recaudados por
este concepto deberian reinyectarse en la economia mediante reducciones de otros
impuestos y tarifas. De conformidad con el andlisis contenido en el Libro Blanco sobre
crecimiento, competitividad y empleo, parecen muy prometedoras las reducciones en
las cargas sociales - en particular aquellas que pesan sobre la mano de obra poco
cualificada. Obviamente, las consecuencias de estas medidas politicas variardn de una
familia a otra y de un sector industrial a otro, y deberdn evaluarse con prudencia.

La estrategia de fijacion de tarifas que se propone requiere una diferenciacion muy
avanzada, y debe tener plenamente en cuenta las condiciones locales, en particular,
por razones de eficiencia y equidad. En concreto, las regiones rurales, que conocen

- problemas de transporte de otra naturaleza, deberdn tratarse diferentemente, mdxime

si la informacion de que se dispone revela que en estas regiones los precios son
bastante correctos. Otro tanto cabe decir de las regiones periféricas.

La necesidad de avanzar hacia una tarificacion equitativa y eficaz se ve reforzada por
los esfuerzos en curso para llevar a término el mercado interior del transporte y por
la tendencia hacia sistemas de transporte intermodales en Europa. Para cosechar todas
las ventajas de estas politicas, es preciso crear condiciones de competencia leal.
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Una tarificacion equitativa y eficaz ofrece la perspectiva de vincular mejor las tarifas
de uso a los costes de infraestructura, lo cual no solamente podria reducir los costes
de reparacion y de mantenimiento. En efecto, una tarificacién apropiada de las
infraestructuras también podria ser decisiva para movilizar la inversion privada para
la construccion de infraestructuras. De este modo, una tarificacion eficaz de las
infraestructuras facilitarfa la constitucién de asociaciones entre el sector publico y el
privado y aliviaria la carga que soportan los presupuestos publicos.

Dado que algunas de las politicas en materia de transporte se formulan a escala
comunitaria (por ejemplo, la normativa aplicable a los vehiculos, los impuestos
minimos de los combustibles, etc.) y otras corren a cargo de los Estados miembros, es
preciso llegar a un amplio consenso con el fin de garantizar la coherencia de las
medidas politicas. Tal consenso es también necesario para salvaguardar el buen
Jfuncionamiento del mercado interior y para tener en cuenta los efectos transfronterizos
(por ejemplo, el ozono y la acidificacion).

Habida cuenta de la importancia vital de los transportes para nuestras economias y
nuestras sociedades, la Comision considera que es indispensable examinar con
detenimiento la fijacién de tarifas para los transportes. También es urgente hacerlo
porque la Comisién deberd presentar en 1996 varias propuestas que guardan relacion
con la tarificacion del transporte, en particular una referida a los vehiculos pesados
y otra referida a un marco ambiental del transporte. Independientemente de la forma
que adopten las decisiones, es obvio que el sistema de transporte necesitarg un tiempo
para su adaptacion: las decisiones en materia de implantacion tienen consecuencias a
largo plazo; deben elaborarse progresivamente las tecnologlas necesarias para
satisfacer las necesidades de los clientes; y es necesario un decenio para renovar un
parque de automéviles. Precisamente por esta razon, en un momento en que las
empresas, los particulares y los gobiernos comienzan a realizar planes para el proximo
siglo, urge emitir una sefial clara de que los precios pagados por los usuarios del
transporte individual deberdn reflejar de una forma mds precisa el coste total del
transporte, tanto por lo que respecta al nivel como a la estructura de los precios. Por
tanto, urge iniciar un debate y consultas con detenimiento sobre la aplicacién prdctica
de este principio.
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1. INTRODUCCION
La necesidad de emprender una actuacién politica

El transporte constituye uno de los servicios bdsicos de cualquier sociedad. Por una parte, el
transporte de mercancias se ocupa de hacer llegar los productos desde las fdbricas hasta los
mercados, y por otra, el transporte de pasajeros, ya sea piblico o privado, permite a los
ciudadanos europeos visitarse mutuamente, trasladarse al trabajo o al centro escolar y
participar en muiiltiples actividades econémicas y sociales. La mejora de la eficiencia del
transporte fue condicién previa fundamental para que tuviera lugar la revolucién industrial y
sigue siendo una fuerza motriz del comercio internacional y del turismo. Los beneficios del
transporte son muchos y variados; un sistema de transporte eficiente supone una de las
principales contribuciones al crecimiento econémico, la competitividad y el empleo.

Todo ello viene a explicar por qué es tan inquietante la creciente impresién de que algo estd
fallando con nuestros sistemas de transporte. En muchas grandes ciudades europeas, la
velocidad media de desplazamiento se ha reducido a niveles comparables a los que existian en
la época de las carrozas tiradas por caballos. Los problemas producidos por la contaminacién
atmosférica (v.gr. por el ozono) en verano estdn obligando, cada vez con mayor frecuencia,
a los ciudadanos de toda Europa a renunciar a realizar actividades al aire libre. Se calcula que
miles de ciudadanos europeos mueren cada afio de alguna forma de contaminacién atmosférica
(emision de particulas) y, segin ciertos estudios, la contaminacién atmosférica causada por el
transporte acaba con la vida de mds de 6.000 personas tan sélo en el Reino Unido. Los
accidentes de carretéra provocan la muerte de unos 50.000 europeos anualmente y constituyen
la principal causa de muerte en las personas menores de 40 afios.

Si bien se espera que algunas formas de contaminacién disminuyan por la sola aplicacién de
las actuales medidas politicas, la saturacion las hard aumentar de nuevo hasta niveles
desconocidos si no se pone el remedio adecuado. Aunque el progreso técnico ha hecho del
transporte un sector mucho mds seguro y los accidentes de carretera estdn disminuyendo
lentamente, la sociedad est4 tomando conciencia de que el coste que suponen en sufrimiento
humano y pérdida de productividad es inaceptablemente elevado.

En toda Europa se ha iniciado un debate sobre lo que estd llamdndose el "problema del
transporte” y, si bien la naturaleza del problema varia segiin las dreas geogréficas, cada vez
son mds las voces que reclaman una actuacion politica. Los gobiernos de los Estados miembros
han alentado el debate y han empezado a publicar documentacién de consulta, mientras que
diversas instituciones como el Parlamento Europeo, el Comité Econémico y Social y otras han
hecho un llamamiento para que se actie'. Ademds, el Consejo de Cannes subrayé entre sus
conclusiones que convenia adoptar medidas adicionales para establecer una competencia mds
equitativa entre los modos de transporte.

V. Referencias.



La necesidad de reequilibrar la estrategia politica

Es obvio que ya se han adoptado numerosas medidas a distintos niveles y que se estdn
desplegando considerables esfuerzos tanto a nivel local y regional como nacional y
comunitario.

De este modo, los limites de emision cada vez mds estrictos impuestos progresivamente por
la Comunidad han permitido reducir en un 90% las emisiones de escape de los nuevos
vehiculos en comparacién con principios de los afios 70. También en otros sectores - la
seguridad y la contaminacién aclistica - las nuevas condiciones han producido mejoras. No
obstante, numerosos problemas relacionados con el transporte se derivan de las decisiones
tomadas por los particulares individualmente a la hora de elegir el modo de transporte, el
trayecto y el horario. La saturacién de carreteras, por ejemplo, se debe al hecho de que
demasiados individuos deciden utilizar su coche en el mismo momento y en el mismo lugar.
La mayoria de las politicas elaboradas hasta la fecha no ejerce influencia directa alguna sobre
estas decisiones y, por lo tanto, descuida un pardmetro que, sin embargo, resulta determinante:
el comportamiento humano. La eleccidn del medio de transporte se toma en funcién del precio,
y estd ampliamente demostrado que para numerosos trayectos el precio pagado por el usuario
no guarda relacién alguna con el coste subyacente. Se producen de este modo distorsiones en
las decisiones que hacen que demasiadas personas tomen el medio de transporte incorrecto en
el lugar incorrecto y en el momento incorrecto. A la evidente ineficacia de un sistema
semejante se afiade un problema de equidad, debido al hecho de que la sociedad soporta una
parte importante de los costes causados por unos pocos usuarios del transporte.

La Comisién considera que es necesario examinar en qué medida los instrumentos de fijacién
de precios pueden contribuir a solucionar los principales problemas de transporte: la
saturacién, los accidentes, la contaminacién atmosférica y el ruido. En efecto, todos estos
problemas estdn vinculados a las considerables diferencias existentes entre el precio pagado por
los particulares y los costes que imponen a los demds usuarios del transporte y a la sociedad
en su conjunto: unos pagan demasiado y otros demasiado poco. En tal situacién se habla de
“"externalidades" en el sentido de que determinados costes son externos a las personas que los
generan, lo cual quiere decir que no se tienen en cuenta en los precios pagados por el usuario
del transporte. La internalizacién de los costes externos consiste en poner remedio a esta
situacién haciendo soportar a los ocupantes del vehiculo el coste real de su trayecto.

En el Libro Blanco sobre el desarrollo futuro de la politica comiin de transportes se destacaba
ya la importancia de velar por que los precios reflejen los costes subyacentes. En efecto, las
empresas de transporte establecidas en distintos Estados miembros y que utilizan distintos
modos de transporte tienen ahora la posibilidad de prestar sus servicios en toda la Unién y de
entrar en competencia reciproca. Para evitar distorsiones y crear condiciones equitativas de
competencia, es fundamental aplicar de forma mds sistemdtica el principio segtn el cual cada
empresa y usuario debe contribuir a sufragar los gastos. Proceder de forma distinta no s6lo
serfa injusto sino también ineficaz, porque los usuarios elegirian entonces a las empresas de
transporte sin tener plenamente en cuenta los costes, en términos de recursos, que se derivan
de sus decisiones. Aunque sea en su condicién de guardiana del mercado interior, la Comisién
debe combatir este problema y proponer soluciones.

La tarificacién debe complementar tanto la politica reguladora como las otras politicas del
mercado interior, y no sustituirlas. Si en determinados casos un enfoque basado en el precio
puede, hasta cierto punto, permitir reducir las molestias administrativas y eliminar
determinadas normas, en otros, esas normas seguirdn siendo indispensables para garantizar el
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buen funcionamiento del mercado interior y el respeto de los requisitos bdsicos en materia de
salud, seguridad y proteccién de los consumidores®. Otras politicas, como las de informacién,
investigacion y desarrollo y promocion del transporte publico (preconizadas en el Libro Verde
sobre la red de ciudadanos), también pueden contribuir a reducir los problemas del transporte.
Por lo tanto, el proceso propuesto consiste en reequilibrar mas que en transformar radicalmente
la politica de transportes.

La mejor forma de destacar la urgencia de tal reequilibrio tal vez sea la de examinar la
magnitud de los costes que imponen los usuarios del transporte individual a los otros usuarios
y a la sociedad en su conjunto. Segiin distintos estudios de la OCDE, los costes externos
agregados del transporte terrestre podrian alcanzar el 5% del PIB. Pese a la notable
incertidumbre que rodea a las estimaciones de los costes de las diferentes externalidades y de
las variaciones considerables de los costes en funcién del modo de transporte, asi como del
‘momento y del lugar de su utilizacién, los costes totales son de tal magnitud (son
sensiblemente comparables a la contribucién directa total de los modos de transporte terrestres
al PIB) que se justifica sin lugar a dudas una actuacién politica.

Cuadro 1.1 Cdlculo aproximado de los costes externos del transporte
(expresados en porcentaje del producto interior bruto)

Contaminacién atmosférica © 0,4%
Ruido 0,2%
Accidentes 1,5%
Saturacién de carreteras : 2,0%

® excepto el calentamiento global
Fuente: distintos estudios y OCDE (1994)

Segiin los cdlculos, mds del 90% de estos costes estdn relacionados con el transporte por
carretera. Los costes externos del ferrocarril y del transporte por vias navegables se consideran
solamente una fraccién del total, a pesar de que deberdn abordarse las complejas cuestiones
de la imputacién de los costes de las infraestructuras. Actualmente, se dispone de menos
informacién en el caso del transporte maritimo y aéreo, puesto que por la propia naturaleza
intercontinental del comercio de estos servicios, las politicas necesarias diferirdn probablemente
de las que se apliquan el transporte terrestre. Estas constataciones explican por qué este Libro
Verde, aunque reconozca plenamente que los principios que en €l se desarrollan deberian
aplicarse a todos los modos de transportes, se centra particularmente en el transporte por
carretera sin, no obstante, ignorar los otros modos de transporte en los casos pertinentes.

2 De conformidad con el articulo 129A del Tratado.
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Objetivos y lineas generales del presente documento

El objetivo del presente documento es el de iniciar un debate sobre el modo en que los
instrumentos de fijacién de tarifas, como elemento de una politica diversificada en materia de
transportes, pueden contribuir a solucionar los grandes problemas de transporte que debe
afrontar la Unién en la actualidad. Participan en tal estrategia los distintos niveles de decisién
politica - local, nacional y comunitaria -, aunque deberdn definirse sus respectivas
competencias.

En los capitulos 2 y 3 se analiza el problema general de las externalidades y los medios de
accién de que se dispone en principio. En ambos capitulos se precisan determinados conceptos
y se establecen los principios generales. La parte siguiente del documento - capitulos 4 a 7 -
aplica estos principios a las principales externalidades que existen en el sector del transporte:
la saturacién, los accidentes, la contaminacién atmosférica y el ruido. Cada capitulo analiza
brevemente el problema, presenta estimaciones de costes y propone posibilidades de accién
para solucionar los problemas. A continuacidn, el capitulo 8 resume el debate y analiza el
papel que podria desempeiiar la acciéon comunitaria. El capitulo 9 estd consagrado a las
iniciativas que se propone tomar la Comisién en el marco de la elaboracién de la politica
comtin de transportes. Por tltimo, en el capitulo 10 se sintetizan las principales conclusiones
del presente documento.



2. LAS EXTERNALIDADES DEL TRANSPORTE

2.1  ;Qué son las externalidades del transporte?

Las externalidades del transporte hacen referencia a las situaciones en las que el usuario del
transporte no soporta la totalidad de los costes (incluidos los costes medioambientales y los
vinculados a la saturacién y a los accidentes) de su actividad de transporte o no obtiene la
totalidad de beneficios que se derivan del mismo.

Toda actividad de transporte genera beneficios (si no, nadie se dedicaria a la misma) y costes.
No obstante, estos costes y beneficios no recaen ni redundan en beneficio de los que pagan la
actividad del transporte (es decir, los usuarios). Determinados costes son soportados por otras
personas o por la sociedad en su conjunto. Por tanto, se puede establecer una distincién entre
los costes llamados "internos" o privados, es decir, los soportados por la persona que efectiia
la actividad de transporte (el tiempo necesario, los costes vinculados al vehiculo o a los
combustibles) y los costes "externos”, es decir, los que son soportados por otros. La suma de
estos dos tipos de costes se llama "costes sociales". Por linea general, se habla de
externalidades cuando el bienestar de una persona se ve afectado por las actividades de otras
personas que no tienen en cuenta estas repercusiones al tomar sus decisiones.

La distincién entre los costes internos de un trayecto y los costes externos se efectia en
funcién de la persona que paga. Si un usuario debe pagar por utilizar un recurso (por ejemplo,
la utilizacién de energia o de infraestructura, etc.), los costes asociados pueden considerarse
costes internos. En cambio, si el usuario del transporte influye en el bienestar de otras
personas (por ejemplo, contaminando la atmdsfera) sin tener que pagar una contrapartida, los
costes correspondientes son externos a dicha persona. Existe una relacién obvia entre esta
distincién y el principio "el que contamina paga", en virtud del cual el contaminador debe
hacerse cargo de los costes de la contaminacién que produce. Este principio estd consagrado
en el apartado 2 del articulo 130R del Tratado.

El cuadro 2.1 presenta a continuacién un desglose de la totalidad de los costes sociales del
transporte, distinguiendo entre costes externos e internos en distintos conceptos:

Cuadro 2.1 : Clasificacién de los costes del transporte

Categorias de costes Costes sociales
Costes internos / privados Costes externos
Gastos de transporte - costes del combustible y del - costes soportados por terceros
vehiculo; billetes / tarifas (ej. provisi6én de aparcamientos
gratuitos)
Costes de infraestructura || - cargas que incumben a los - costes de infraestructura no
usuarios, impuestos sobre los cubiertos

vehl‘cx_‘xlos e impuestos especificos
sobre los combustibles

Costes vinculados a los - costes cubiertos por el seguro, - costes de los accidentes no

accidentes costes personales de los cubiertos (v.gr. dolor y
accidentes sufrimiento causado a terceros)

Costes medioambientales - perjuicios personales . - costes medioambientales no

cubiertos (p. ej. molestias
acusticas causadas a terceros)

Costes vinculados a la - costes en tiempo personal - costes de los retrasos /
saturacién pérdidas de tiempo causados a
terceros




2.2; Por qué son importantes las externalidades del transporte?

La importancia crucial de las externalidades del transporte se debe al hecho de que, en una
economia abierta de mercado, las decisiones (econdomicas) dependen en gran parte de los
precios del mercado. No obstante, cuando los precios del mercado no reflejan las escaseces
existentes (aire puro, capacidad de absorcion del medio ambiente, infraestructuras, etc.), las
decisiones individuales de los consumidores y de los productores dejan de garantizar ventajas
mdximas para la sociedad en su conjunto. Por lo tanto, para que un sistema de transporte
sea al mismo tiempo eficiente y sostenible, debe dotarse de una tarificacion que se base en
la totalidad de los costes sociales.

Las externalidades ponen en entredicho la distribucién eficaz de los recursos entre los distintos
sectores y actividades. Por ejemplo, si la utilizacién de una determinada clase de vehiculo
implica considerables costes en cuanto a contaminacién atmosférica y deterioro de la red viaria
y si dichos costes no se imputan de algin modo, la demanda de esta clase de vehiculo serd
"demasiado elevada" y la demanda de vehiculos menos contaminantes y menos daiiinos
"demasiado escasa", lo cual representa una utilizacién ineficaz de los recursos. A causa de las
externalidades, el resultado de las decisiones de transporte tomadas por los particulares deja
de ser conveniente desde el punto de vista de la sociedad en su conjunto. Por otro lado, los
costes externos son pagados por terceros: en definitiva, son los contribuyentes los que,
implicitamente, soportan el coste del mantenimiento de las carreteras y de la atencién sanitaria
necesaria para paliar la contaminacién atmosférica mientras que los costes de los dafios
causados a los edificios y a las cosechas por la acidificacién y otras formas de contaminacién
son soportados por sus propietarios, las empresas y los agricultores, lo cual es tan injusto
como ineficaz.

Por consiguiente, es necesario que los poderes piblicos adopten medidas para poner remedio
a esta situacion.

2.3;Como reducir las externalidades del transporte?

Los poderes publicos deben adoptar medidas tendentes a reducir estas externalidades, tanto
por motivos de eficiencia econémica como de equidad. Un enfoque que se base en la
tarificacion garantiza que los precios pagados por los usuarios se correspondan mds con los
costes totales. Esto se puede lograr mediante la internalizacién de los costes externos, es
decir imputdndolos a los usuarios. La internalizacion es una estrategia de un tipo diferente
a las medidas reguladoras tradicionales a que se recurria generalmente hasta la fecha.

Ambas estrategias tienen por objeto reducir la magnitud de las externalidades (del transporte)
como la contaminacidn, el ruido, etc.. El enfoque de la internalizacién consiste en procurar
que cada usuario pague la totalidad de los costes sociales (es decir, los costes privados,
medioambientales y otros) asociados a cada trayecto, incentivindole de este modo a reducir
la amplitud del problema. Es obvio que los instrumentos econdmicos sélo pueden ser eficaces
st la eleccién del medio de transporte es sensible al precio. Del Anexo 1 se deriva que, al
menos a largo plazo (pongamos 5 afios), la mayoria de los hdbitos en materia de transportes
estdn fuertemente influidos por los costes y los precios del transporte. El enfoque basado en
la reglamentacién intenta limitar las externalidades sin recurrir al mecanismo de la politica de
precios para modificar los hdbitos en materia de transportes. Tal enfoque consiste, por
ejemplo, en imponer a los productos determinadas normas que reducen las repercusiones del
transporte sobre el medio ambiente. En el capitulo 3 se examina con mds detenimiento ambas
estrategias.



Aun en el caso ideal que constituiria la ausencia de externalidades del transporte, no por ello
desaparecerian completamente el deterioro del medio ambiente, los accidentes y la saturacidn.
Suprimir enteramente el ruido, los accidentes o las emisiones sélo es posible renunciando a
toda actividad de transporte. Es preciso que las repercusiones negativas de las actividades del
transporte se reduzcan a un nivel "Optimo" desde el punto de vista de la sociedad, a un nivel
en el que los costes marginales® asociados a una nueva reduccidn de estas repercusiones sean
exactamente iguales a los beneficios marginales que podrian descontarse de una accidn
semejante. Una reduccién mds drdstica de las repercusiones generaria ain mds costes que
beneficios. Para elaborar estrategias destinadas a internalizar las externalidades del transporte,

primero es necesario medir tales externalidades.

2.4  ;Como medir las externalidades?

Las externalidades pueden medirse en términos monetarios ya sea deduciendo su valor a
partir de las transacciones comerciales observadas (por ejemplo, gastos vinculados a la
prevencion de dafios, costes de la atencion sanitaria, pérdida de valor de la propiedad, etc.)
o preguntando a los individuos cudnto estarian dispuestos a pagar para reducir hasta cierto
punto una externalidad negativa concreta del transporte.

S1 las estimaciones sobre los costes externos totales actuales del transporte, expresados en
porcentaje del PIB en los distintos Estados miembros, son iitiles para destacar la amplitud del
problema, sélo revisten un interés limitado para la elaboracién de estrategias racionaics
destinadas a solucionar problemas concretos. Por eso es necesario disponer de cdlcuios
detallados y desglosados por modos de transporte, periodos y lugares, asi como por iipos de
externalidades. El hecho de que los resultados obtenidos varien considerablemente segin los
métodos empleados para medir las externalidades no pone en entredicho la validez de los
cdlculos. Las divergencias constatadas se deben fundamentalmente a supuestos iniciales
diferentes (que pueden armonizarse) o a diferentes grados de exhaustividad. Asi, los métodos
de evaluacidn basados en el mercado tienden a subestimar sistemdticamente los costes externos
totales, teniendo solamente en cuenta los que se traducen en fendmenos faciimente
identificables en el mercado. Los cdlculos basados en la "voluntad de pagar" o en la "voluntad
de aceptar” permiten realizar mediciones mds exhaustivas (véase Anexo 2 para mds
informacién al respecto). Las estimaciones de costes que se indican en el presente documento
para distintas externalidades proceden en lineas generales de evaluaciones prudentes que
recurren ampliamente a los métodos de evaluacién basados en las transacciones comerciales
observadas. No obstante, para las externalidades vinculadas a los accidentes, se ha tenido ¢n
cuenta la voluntad de los individuos de pagar para reducir los riesgos de mortalidad y
morbilidad, puesto que este pardmetro desempena un papel decisivo en la evaluacion de los
costes debidos a los accidentes-(véase capitulo 5).

Los costes marginales son los costes adicionales que supone la provisién de una umdad
suplementaria de un bien o un servicio. Por ejemplo, los costes marginales de la reduccion de ia
contaminacién atmosférica son iguales a los costes adicionales necesarios para reducir la
contaminacién atmosférica en relacién con los niveles de calidad del aire que existen. Cuanto mds
ambiciosos sean los objetivos en materia de calidad del aire, mds elevados serdn los costes
marginales de una mejora dada, puesto que se vuelve cada vez mds dificil (y, por tanto, cada vez
mds costoso) reducir las emisiones.



La investigacién realizada dentro del Cuarto Programa Marco de la Unién Europea se centra
en el andlisis de los distintos métodos de medicion de las externalidades y en la evaluacién de
la eficacia de determinados métodos de tarificacién (véase Anexo 10).

2.5  ¢Cudles son las principales externalidades del transporte?

La importancia de las externalidades del transporte varia considerablemente segiin los modos
de transporte, el horario y el lugar. Por tanto, es necesaria cierta prudencia antes de
cualquier generalizacién. No obstante, de los estudios realizados hasta el momento se deriva
que, en lineas generales, los costes externos vinculados a la saturacién constituyen la
externalidad principal, seguidos de los accidentes y los problemas medioambientales
(contaminacién atmosférica y ruido).

Por eso, el presente documento se concentra en estas externalidades, sin olvidar no obstante
los costes vinculados a las infraestructuras (relacionados estrechamente con la saturacién) que
también deberian estar cubiertos en un sistema de tarificacién global, preciso y equitativo.
En opinién de algunos, el transporte es fuente de considerables externalidades positivas,
puesto que estimula la productividad y el crecimiento econémico. Sin embargo, el aumento de
la productividad se traduce en beneficios econdmicos que son internos al usuario y no pueden
considerarse por tanto externalidades. Los datos cientificos disponibles indican en general que,
en las economias industrializadas modernas, el aumento de la eficiencia en el transporte
implica generalmente la reduccién del coste del mismo: estos efectos son internos al
mecanismo de mercado, y no externos. Parece que determinados estudios que mencionan las
externalidades positivas del transporte solamente tienen en cuenta los beneficios privados. Los
ejemplos de externalidades positivas en el transporte parecen limitados a casos como el placer
que puede producir en algunas personas la vista de coches y de trenes rdpidos cuyos costes no
son soportados por ellos. Por otro lado, conviene realizar una distincién entre las
externalidades vinculadas a la provisién de infraestructuras y las relacionadas con la utilizacién
de estas infraestructuras: si, durante la planificacién de proyectos de infraestructura con arreglo
a un andlisis de rentabilidad, es importante tener en cuenta las ventajas potenciales de dichos
proyectos para otras partes de la red y los posibles objetivos de la politica regional, no
significa que los beneficios que extraen los individuos de la utilizacién de las infraestructuras
sean externos. Por eso el presente documento no estudia la cuestién de las externalidades
positivas.



3. INSTRUMENTOS QUE PERMITEN REDUCIR LAS
EXTERNALIDADES DEL TRANSPORTE

La elaboracidn de instrumentos de actuacién para abordar las distintas externalidades del
transporte, que se examinan en los capitulos siguientes, debe basarse en la evaluacién de las

opciones posibles y con arreglo a criterios precisos.

3.1 Criterios de seleccion de los instrumentos

Entre los criterios més importantes figuran en particular la eficacia, la relacién coste-eficacia,
la transparencia, la equidad (distribucién) y los posibles efectos secundarios (positivos o
negativos) en otras externalidades del transporte o en otras politicas. Por otro lado, es
necesario aplicar el principio de subsidiariedad para elegir el papel mds adecuado que debe
desempefiar la Comunidad Europea. En el Anexo 3 se examinan con mds detenimiento todos
estos criterios.

Est4 claro que los instrumentos deben permitir lograr eficazmente el objetivo de reduccion de
los problemas de transporte subyacentes. Cuando la actuacién politica afecta a una serie de
problemas, deben tenerse en cuenta los efectos secundarios producidos. También debe
compararse su coste. Por ejemplo, si un impuesto de circulacién modulado (basado en las
emisiones por kilémetro y en funcién de la distancia recorrida) puede reducir las emisiones de
los vehiculos a un coste préximo a 20 veces inferior al de un impuesto sobre los combustibles
(véase capitulo 6 y Anexo 9), se puede decir que presenta una relacién coste-eficacia muy
superior al que presenta este tltimo. La equidad es otro criterio fundamental para evaluar los
instrumentos: debe reconsiderarse la incidencia de las medidas y sus repercusiones negativas
y positivas sobre distintas categorias de renta, y, en su caso, deben tomarse las medidas
correctivas pertinentes. Por ltimo, al definirse las politicas debe precisarse también el nivel
administrativo que debe intervenir. De conformidad con el principio de subsidiariedad, s6lo
es necesario asignar competencias a la Comunidad si los objetivos pueden realizarse mejor a
nivel comunitario.

3.2  Instrumentos econdémicos de mercado y normativa

Como se explicaba en el capitulo anterior, existen dos estrategias fundamentales para reducir
las externalidades del transporte: los instrumentos econémicos (tarificacién, por ejemplo) y la
normativa directa (llamada a veces "de imposicién y control").

Para comparar las ventajas de las politicas que pertenecen a ambas categorias, lo ideal es
examinarlas individualmente. No obstante, se puede observar una serie de rasgos generales.
Si los instrumentos econémicos pueden relacionarse estrechamente con el problema de que se
trata, presentardn probablemente una mejor relacién coste/eficacia que la normativa directa,
puesto que ofrecen a los ciudadanos y a las empresas un abanico de posibilidades para reducir
la externalidad®. La relacién coste/eficacia tiene una gran probabilidad de incrementarse
significativamente cuando los problemas varfan en el tiempo y en el espacio: el cobro de tasas

Por ejemplo, una tasa sobre las emisiones podria promover la fabricacién de vehiculos menos
contaminantes, modificar la composicién del parque mévil, aumentar los indices de ocupacién de
los vehiculos, aumentar la utilizacién del transporte piiblico, etc.. El capitulo 6 examina estos
elementos con mds detalle.



puede reflejar estas diferencias, mientras que las normativas -en todo caso la legislacién
comunitaria - tiende a coincidir con las fronteras juridiscionales. Los instrumentos econémicos
se insertan ficilmente en el sistema de mercado y, por tanto, requieren generalmente menos
formalidades burocrdticas que una normativa comparable.

Sin embargo, sefalemos que los fallos de funcionamiento del mercado, los elevados costes de
las_transacciones y de la aplicacién, asi como los problemas de clasificacién pueden socavar
significativamente la relacién coste-eficacia de los instrumentos econémicos.

Si el mercado no funciona convenientemente, estd claro que no se transmitirdn correctamente
las sefales relacionadas con los precios y que los instrumentos econémicos no podrédn funcionar
eficazmente. Un nivel elevado del coste de las transacciones, debido por ejemplo a la
necesidad de disponer de técnicas de medicién perfeccionadas y costosas, reducird obviamente
también la relacidn coste-eficacia. Los problemas de clasificacion podrian significar que es
dificii vincular directamente el cobro de tarifas a los problemas. Como ya se indicaba
anteriormente, cuanto menos reflejen las tasas los costes al nivel del usuario del transporte,
menos atractivos serdn los instrumentos econémicos.

En tales casos, la normativa directa puede ofrecer ventajas, porque los cambios se imponen
directamente y la eficacia del instrumento no depende por lo tanto de los mecanismos de
mercado. La normativa directa también es necesaria cuando es primordial cumplir con
precisién determinadas normas de salud y de seguridad, o cuando es necesario garantizar
umbrales fisicos. Por motivos relacionados con el mercado interior, a menudo conviene, en
los casos que afectan a la libre circulacién de mercancias, fijar normas minimas en la
Comunidad. (p. €j.: valores limite para las emisiones). La promulgacion de normas directas
armonizadas permite a los fabricantes disponer de un marco regulador predecible en el que
fabricar un modelo de vehiculo y obtener de este modo economias de escala. El enfoque
aplicado por la Comunidad es el de establecer normas ambiciosas basadas en las tecnologias
avanzadas. La aplicacién de la normativa también ha sido fécil. El atractivo de las normas
técnicas armonizadas tendrd que compararse con los regimenes fiscales aplicados con
uniformidad y coherencia suficientes al nivel comunitario.

Esto pone claramente de manifiesto que las politicas deberian en realidad, en el caso ideal,
componerse de una mezcla de instrumentos pertenecientes a ambas categorias y que deben
encontrarse soluciones individualmente. La politica en materia de transportes, tanto en la
Unién como en los Estados miembros, se basa hasta la fecha en la actuacion reguladora para
mejorar la seguridad del transporte y reducir la contaminacién que genera, mientras que el
recurso a los instrumentos econdémicos, si bien en aumento, sigue siendo limitado (véase
capitulos 4 a 7).

Hay varias razones que permiten pensar que seria util revisar esta 6ptica. En primer lugar, la
opinidn general es mds consciente de los problemas y solicita una accién politica de forma mds
acuciante. Si la accién se limita a las medidas en curso, algunos problemas empeoraran
sensiblemente y otros no mejorardn satisfactoriamente. La normativa no parece capaz de sacar
provecho de todos los mecanismos existentes para solucionar los problemas, puesto que
algunos de ellos dependen estrechamente del factor humano. En segundo lugar, en
determinadas dreas han aumentado los gastos que producirian la introduccion de nuevas
mejoras y, por lo general, es preciso reconsiderar la relacion coste-eficacia de la actuacion
politica. Cuando es posible, la sustitucién de la reglamentacién directa por los instrumentos
economicos tendrd también como efecto la reduccién de los trdmites administrativos y
burocrdticos. En tercer lugar, parece que el progreso técnico permite seguir introduciendo
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instrumentos economicos eficaces (por ejemplo, gracias a la telemdtica). En cuarto lugar, la
liberalizacién del mercado interior reclama la supresién de las distorsiones entre los modos de
transporte y entre los operadores de distintas nacionalidades. El grado de internacionalizacién
de los costes varfa de un pafs a otro de la Unién, por lo que es necesario incrementar la
accion. Por iltimo, como ya se indicara anteriormente, el "problema del transporte” consiste
en una serie de problemas interrelacionados que reclaman una respuesta integrada. En lineas
generales, una estrategia que se base también en los instrumentos econdmicos estard en
mgjores condiciones para aportar semejante respuesta.

Por consiguiente, en el presente documento se examinan las posibilidades de establecer una
tarificacién mds equitativa y eficaz, en el marco de una politica global del transporte.

11



4. COSTE DE LAS INFRAESTRUCTURAS Y DE LA SATURACION

4.1 Importancia del coste de las infraestructuras y de la saturacién

La construccién y el mantenimiento de las infraestructuras implican determinados gastos. Por
tanto, es necesario preguntarse cémo recuperar estos gastos con la participacién de los usuarios
de dichas infraestructuras. Generalmente, las tasas percibidas en la actualidad no se
corresponden o se corresponden sélo parcialmente con el coste real de la provisién y
utilizacién de tales infraestructuras. Es obvio que el coste de la saturacién y el coste de las
infraestructuras estdn intimamente relacionados, puesto que la saturacién es una sefial de que
las infraestructuras se utilizan por encima de sus capacidades previstas (es decir, hay una
escasez de infraestructura). Los problemas de saturacién de las redes de la Unién estin
aumentando. La existencia de puntos saturados implica que las decisiones de un solo usuario
repercuten sobre los demds usuarios de toda la red. En determinados casos de saturacion, por
ejemplo, un automovilista que pierde 10 minutos de su tiempo impone pérdidas totales de
tiempo de 45 minutos a los otros usuarios de la carretera. Como los usuarios del transporte
s6lo ven sus propias pérdidas de tiempo, subestiman el coste total de sus decisiones. La
demanda de transporte es, por tanto, demasiado elevada en la situacién de saturacién. Por eso
la introduccién de determinadas tasas que colmen la laguna entre el coste individual y el coste
total podria tener efectos muy positivos. Al reducir el volumen de trdfico, la imposicién de una
tasa aumentaria la velocidad de circulacién, lo cual redundaria en beneficio de toda la
sociedad.

4.2  Calculo e imputacion del coste de las infraestructuras

4.2.1 Definicion del coste de las infraestructuras

Al evaluar el coste de las infraestructuras, es absolutamente necesario realizar una distincién
entre:

) los costes de capital: la red viaria, la red ferroviaria y la red de vias navegables s asi
como Jas instalaciones portuarias y aeroportuarias, representan activos importantes. La
provisién de estos bienes conlleva costes reales.

Es evidente que el capital invertido para proporcionar infraestructuras de transporte genera
costes fijos, independientes de la utilizacidén real de dichas infraestructuras. El valor
capitalizado de las infraestructuras de transporte aumenta con el tiempo, con complementos
financiados por nuevas inversiones. Es necesario distinguir entre inversiones anuales (es decir,
los gastos) y los costes anuales de capital: son dos conceptos muy diferentes y no existe razén
alguna para hacer pagar anualmente a los usuarios el coste de las inversiones realizadas un afio
determinado.

No obstante, para calcular el valor de la red es preciso contar con informacién precisa sobre
pardmetros como el valor de reposicién de las infraestructuras. En la actualidad, no existen
evaluaciones del coste de inversién de la red viaria mds que para unos pocos paises como
Alemania, Austria, Reino Unido y Finlandia. En los demds Estados miembros sélo se calculan
los gastos anuales. Es necesario reunir mds datos, preferiblemente armonizados, para poder
establecer comparaciones entre los paises.
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(i1) los costes de explotacién y de mantenimiento: por ejemplo,

. . L4
- los gastos (anuales) de mantenimiento de las carreteras
- los gastos de dragado de canales y puertos.

Determinados gastos de explotacion varian segin el volumen de transporte, pero también puede
haber otros factores como las condiciones metereolégicas. Por ejemplo, la capa de rodadura
de las carreteras sufre dafios de los vehiculos en funcién de su masa, pero también en funcién
de las variaciones de temperatura, la lluvia, la nieve y el calor excesivo.

Por lo general, se dispone de datos sobre los costes de explotacién y de mantenimiento, pero
no estdn armonizados los datos del cédlculo de estos costes.

Los grédficos 4.1 presentan la S

distribucién de los gastos anuales Caoste total UK 10.860 millones de libras esterlinas ;
de las carreteras en el Reino Control y j
Unido, asi como un desglose supervision del |
indicativo del coste de - las “‘f“4gi°‘”'ﬂ) ;
carreteras, segun los cdlculos de Mantenimiento

\ > 30%
un estudio reciente.

Intereses de
Por otro lado, la construccién de capital 66%
infraestructuras tiene
frecuentemente efectos
importantes en la ordenacién del

trifico (policia)
6%

denominados efectos barrera. Los
costes relacionados no se conocen
muy bien, pero podrian ser
importantes (UK Royal Mantenimicnto
Commission on Environmental A
Pollution) y deberian tomarse en
cuenta en la fase de diseno.

territorio, puesto que puede Gasto total UK 6.720 millones de libras esterlinas |
producir perturbaciones en el Control y |
ecosistema y crear los supervisién del ]
i
|
{

Intereses de
capital 43%

Fuente: David Newbery (1995) Grifico 4.1

4.2.2 Imputacién del coste de las infraestructuras

La imputacién del coste de las infraestructuras deberia responder a tres criterios:

- El sistema deberia vincular en lo posible las tarifas a los costes reales (es decir,
fijacion de tarifas en funcién del coste marginal) a nivel del usuario individual:

la tarificacién del coste en funcién del coste marginal es importante para la eficiencia
del sistema de transporte, puesto que estimula a los usuarios a reducir los costes
subyacentes, ya que el ahorro en el coste se recompensa con tarifas menos elevadas.
Por ejemplo, el deterioro de las carreteras por el trifico puede ser gravado bastante
facil y eficazmente mediante impuestos cobrados a los camiones en funcion de su masa
por eje (que determina su capacidad de danar las carreteras: ver mas adelante) y en
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funcion de la distancia recorrida. Tal sistema estimula a los transportistas por carretera
a utilizar camiones disefiados con menos masa por eje, hacer menos viajes en vacio o,
cn determinados casos, recurrir al transporte combinado.

- En total, el cobro por el uso de la infraestructura deberia cubrir el coste agregado de
las infraestructuras:

Cuando existen elementos importantes de los costes totales que no dependen de la
utilizacién, como es el caso de los costes de capital, no bastard por si sola la
tarificacion en funcién del coste marginal para recuperar completamente los costes. La
recuperacion de los costes es, no obstante, fundamental por varias razones. En primer
Jugar, los propietarios particulares de las infraestructuras deben recuperar los costes.
Todos los puertos, aeropuertos y carreteras de peaje de propiedad particular han
instaurado sistemas de tarificacién que hacian depender las tarifas de otros pardmetros
(por ejemplo, acceso, derechos de aterrizaje, franjas horarias, etc.) con el fin de
recuperar la totalidad de los costes. En segundo lugar, a falta de una recaudacion total
de los costes en el conjunto del sector del transporte, los presupuestos generales
deberian financiar el sector cobrando impuestos u otro trpo de tasas. Por lo general, se
_considera que las transferencias entre sectores no son convenientes, aun en el caso de
que la tarificacion en funcién del coste marginal presente grandes ventajas en el plano
del rendimiento econémico. Por tanto, los costes totales de infraestructura deberian en
principio recuperarse a largo plazo.

Al aplicar el criterio de la recuperacién de los costes, hay que tomar en cuenta varios
elementos. En primer lugar, es bastante frecuente y, por otra parte, estd perfectamente
justificado, invertir en infraestructuras por razones ajenas a los transportes, por ejemplo
para garantizar el equilibrio regional. No seria Iégico pedir a los usuarios que asuman
los costes de infraestructura impuestos por estos motivos. Queda asi de manifiesto la
necesidad de un sistema de contabilidad claro. En segundo lugar, las decisiones
adoptadas en el pasado en relacién con proyectos de infraestructuras que no responden
ya a necesidades actuales han generado frecuentemente elevados gastos que no pueden
recuperarse cobrdndoselos a los usuarios. Esta clase de infraestructura debe tratarse por
separado.

- Transparencia:
El sistema de imputacién de los costes de las infraestructuras debe ser

transparente para los ciudadanos y las empresas.

4.3 Coste de la saturacidn: naturaleza, magnitud y tarificacién

La saturacion constituye una pérdida de tiempo. Se produce saturacién cuando las redes de
infraestructura transportan a mds usuarios de lo que permite la capacidad prevista. En tal
situacion cada usuario se retrasa y retrasa a los demds. Estos retrasos representan pérdidas
econdmicas, puesto que el tiempo cuenta y el consumo energético aumenta. Los retrasos
aumentan de un modo mds que proporcional, ya que los nuevos usuarios entran en la red hasta
que la circulacién se bloquea completamente. Por eso, en las redes saturadas, una pequefia
reduccion del trdfico puede mejorar considerablemente su fluidez.

Ia saturacién se produce por la escasez de la infraestructura combinada con la acumulacién
(racionamiento cuantitativo) : el que queda bloqueado en un atasco, sufre pérdidas de tiempo
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imponiendo a su vez demoras adicionales a los demds. Al realizar su eleccién del medio de
transporte, cada usuario solamente tiene en cuenta el coste de su propio tiempo (y otros
costes), pero no tiene en cuenta los costes que produce a los demds. Dado que todo el mundo
hace lo mismo, hay demasiado trdfico y todos los usuarios de la infraestructura pierden tiempo.
Aun en el caso de que el conjunto de los usuarios de la infraestructura pagaran los costes
totales del tiempo, subsistiria una externalidad y una pérdida de recursos escasos (tiempo,
energia), debido bédsicamente a un "fallo de mercado", puesto que, como se mencionaba
anteriormente, el usuario individual de la infraestructura no compara las ventajas particulares
de su decision con los costes totales que ésta produce a la sociedad en su conjunto (costes
marginales sociales). Una solucién basada en los precios para la escasez de la infraestructura
corregiria este "fallo de mercado" garantizando que los precios pagados por los individuos
reflejaran los costes totales de las elecciones de transporte para los demds usuarios de la
infraestructura. El resultado es que se evitan los trayectos que causan mds gastos que
beneficios. La reduccién del volumen de transporte que se deriva conduce a unas velocidades
de trayecto mds elevadas y a ganancias de tiempo, lo cual representa ventajas para todos.

Un aspecto importante que cabe subrayar es que el valor del tiempo varia considerablemente
entre los distintos usuarios de la infraestructura. Los costes que supone estar bloqueado en un
atasco son mucho mds elevados para un camién que transporta mercancias destinadas a una
linea de produccién o para una mujer de negocios con prisa por coger un avién que para
alguien cuyo objetivo de desplazamiento no depende tanto de una hora de llegada precisa. Sin
embargo, en las circunstancias actuales sin imputacién de costes por saturacién no hay manera
de asignar la capacidad escasa de las infraestructuras a los que obtienen las mayores ventajas.
Por consiguiente, se estd despilfarrando dinero y la sociedad en su conjunto no cosecha la
ventaja méxima de sus redes de infraestructuras.

El grifico 4.2 revela que la saturacién en las autopistas neerlandesas se ha duplicado en el
curso de los ultimos diez afios. Los atascos han producido unos costes externos de 700
millones de ecus en 1994 (0,25% del PIB). La evolucidn de la situacién en los Estados Unidos
durante los tltimos diez afnos permite prever los problemas que se dardn en Europa, puesto que
se espera que en las proximas décadas los indices de automocién en la Unién Europea
progresardn para aproximarse a los indices registrados actualmente en los Estados Unidos. En
1991, el 47,2% de los

desplazamientos en las vias
interestatales en zona urbana se
efectuaron en condiciones de
saturacién, frente al 30,6% en
1983. Incluso en las vias rdpidas | 1s0 |
en zona rural, la saturacién estd
planteando problemas ya hoy en
dia y afecta alrededor del 9,9% 50 |
del trdfico total, es decir, se ha
triplicado en apenas ocho afios 0+
(Gramlich 1994). 1986 1994

Saturacién de las autopistas neerlandesas

200 +

| Trafico
100 =

0 Saturacion)|

Gridfico 4.2: saturacién 1986-1994 (1986=100)

Sélo se dispone de un niimero reducido de cdlculos del coste de la saturacidn, y la mayoria de
estos cdlculos se refieren a las carreteras. Una reciente encuesta llevada a cabo por la OCDE
(Quinet (1994)) evaliia el coste de la saturacidn de carreteras en las sociedades industrializadas
occidentales en el 2% del PIB, lo cual equivale aproximadamente a 120.000 millones de ecus
en toda al UE. Las estimaciones relativas a los otros modos de transporte arrojan cifras
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claramente inferiores. Por ejemplo, el coste de la saturacién en la aviacién europea se evalia
en unos 2.400 millones de ecus en un reciente estudio (CEAC (1995)), pero este estudio no
parece tener en cuenta las pérdidas de tiempo sufridas por los pasajeros. Un estudio realizado
sobre los ferrocarriles indica que en Francia los costes ascenderfan a unos 150 millones de
ecus. Si esta cifra fuera representativa para Europa, los costes totales se situarian en torno a
los 850 millones de ecus. En la navegacién interior, el coste de la saturacién es desdefiable,
puesto que la capacidad sigue siendo abundante. No se dispone de cifras para el transporte
maritimo.

Estos estudios conducen a la conclusién de que la saturacién representa un coste externo muy
importante y que se concentra bdsicamente en el transporte por carretera.

Una caracteristica importante de la saturacién es que varia mucho en el espacio y en el tiempo.
Esta variabilidad depende obviamente de la organizacién del espacio de las sociedades
occidentales (el 80% de la poblacién vive en ciudades) y de la organizacidn relativamente fija
de los horarios de trabajo y de los horarios escolares durante el dia y la semana.

El cuadro 4.1 que figura a continuacién presenta los resultados de un reciente estudio sobre
la saturacion de carreteras en el Reino Unido, que destaca claramente este aspecto. La
saturacién de carreteras se concentra sobre todo en las zonas urbanas. Los costes en las horas
puntas son claramente mds elevados que en las horas valle. El trdfico en las regiones rurales,
aun si representa mds del 20% del tréfico total, participa con menos de un 1% en el coste total
de la saturacion.

Cuadro 4.1 : Coste de la saturacién en Grax; Bretaiia, 1993

PORCENTAJE DEL COSTE DE LA PORCENTAJE
COSTE TOTAL SATURACION DE TRAFICO
(peniques por coche/km)
Autopistas 1 0,32 17
Centro urbano, hora punta 13 44,74 1
Centro urbano, no hora punta 27 35,95 3
Periferia, h.p. 17 19,51 4
Periferia, no h.p. 26 10,75 ] 10
Pequeiias ciudades, h.p. 6 8,47 3
Pequeiias ciudades, no h.p. 9 5,17 7
Otras vias urbanas 0 0,08 14
Carreteras rurales, 4 carriles 0 0,06 12
Otras vias principales 1 0,23 18
Otras carreteras rurales 0 0,06 12
Media ponderada 4,18

Fuente: David M. Newberg, Reforming Road Taxation, septiembre de 1995.

La conclusién que hay que sacar estd clara: las politicas destinadas a reducir la saturacion
deben diferenciarse en el tiempo y en el espacio. Una reduccién general de las tasas puede no
tener efecto alguno, porque no permite la diferenciacién necesaria, y porque seria un método
no equitativo. Un fuerte aumento de dichas tasas penalizaria a las zonas rurales, y ademds seria
insuficiente para las grandes aglomeraciones muy saturadas.

Para ser eficaz y equitativa, la solucién deberia consistir en introducir una serie de tasas muy
diferenciadas, moduladas en el tiempo y en el espacio. Tales tasas deberian reflejar el coste
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de la saturacion en todos los usuarios del transporte y estimular a los ciudadanos a elegir su
modo de transporte considerando la totalidad de los costes sociales que producen'. Seria el
modo de disuadir a la gente a efectuar desplazamientos cuyo coste total es superior a las
ventajas, y de mejorar asi la calidad de vida general reduciendo la saturacion.

La imposicion de tarifas constituye sélo un elemento dentro de una estrategia global destinada
a reducir la saturacion. Existen otras formas de actuacién que desempefian también un papel
importante. Por ejemplo, la introducciéon de sistemas de guia de circulacion, gestion e
informacién del trdfico basados en la telemdtica puede aumentar sensiblemente la capacidad
"virtual" de las redes de infraestructura. Del mismo modo, la instauracién de servicios
eficientes de transporte publico, como se preconiza en el Libro Verde sobre la red de
ciudadanos, facilitard la transferencia de viajeros del coche hacia el autobs o el ferrocarril.
Es obvio que hay que combinar con la mdxima precisién los distintos componentes de la
estrategia para producir el mdximo efecto.

La plena introduccion de un sistema semejante requeriria introducir también un sistema de
cobro electrénico, que ofrece ventajas de peso debido a que es flexible y no obstaculiza la
fluidez del tréfico (puesto que los vehiculos no deberian detenerse en los peajes). Los sistemas
introducidos recientemente respetan plenamente la intimidad de los automovilistas, puesto que
se basan en la utilizacién de tarjetas inteligentes. Ya se ha avanzado mucho en la puesta a
punto de estos sistemas telemdticos y se estdn realizando numerosos ensayos en la Unién
(véase Anexo 4). El caso de Singapur demuestra que tales sistemas pueden comercializarse con
facilidad. Singapur asigné un contrato de 140 millones de délares para la construccién de un
sistema que se implantard progresivamente hasta finales de 1997. Austria también ha anunciado
su intencién de introducir sistemas electrénicos de cobro, posiblemente antes de fin de siglo.
Alemania y los Paises Bajos prevén introducir la tarificacién por el uso de la red viaria
después del ano 2001. :

4.4  Imposicion de tarifas a la saturacién, adopcion de medidas eficaces en materia de
infraestructuras y recuperacién del coste de las infraestructuras

Frecuentemente se sostiene que el mejor modo de poner remedio a la saturacién consiste
simplemente en multiplicar las infraestructuras. Prescindiendo de que, por otros motivos, son
necesarias mds infraestructuras en Europa, por lo general esta afirmacion es falsa: si la
saturacion de carreteras tiene un efecto disuasivo sobre los automovilistas, existe siempre una
demanda "latente" que se desencadena cuando la capacidad se extiende. A largo plazo, la
saturacion seguird existiendo. Numerosos estudios y numerosos casos concretos lo demuestran.
Aparte de introducir prohibiciones, lo cual presenta numerosos inconvenientes, el tinico medio
de reducir la saturacién a largo plazo es fijar explicitamente un precio por la utilizacién de las
capacidades de infraestructura.

Introducir tarifas a la saturacién también optimizaria la oferta de infraestructuras. Una oferta
adecuada significa que es preciso tomar decisiones relativas a la capacidad, comparando las
ventajas que ofrece la extensién de la capacidad (ahorro de tiempo, por ejemplo) con los costes
que produce (construcciéon y mantenimiento): la provisién de infraestructura es éptima cuando
se extiende hasta el punto en el que el coste de su extensién no se vea superado por las
ventajas. No obstante, a falta de una aplicacidn de tarifas a la saturacidn, los transportes serdn

Se puede demostrar ficilmente que la tasa debe fijarse de tal modo que corresponda a los costes
marginales que reflejen el aumento de los retrasos y otros costes de una unidad de transporte
suplementario para los demds usuarios de la carretera y para la sociedad.
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siempre demasiado lentos a largo plazo, debido a la persistencia de la saturacion y, al mismo
tiempo, los volimenes de trdfico serdn mds elevados de lo que es conveniente. Por tanto, a
falta de una tarificacién a la saturacion, por lo general resulta mds atractivo construir mds
infraestructuras de lo que es deseable para la sociedad en su conjunto. Asi, la imposicion de
tarifas a la saturacin podria conllevar un importante ahorro en el coste de las infraestructuras?.

Se ha demostrado que si la provisién de infraestructura es eficiente y la capacidad se regula
mediante tarifas a la saturacién, la cantidad y la utilizacién de las infraestructuras no
permitirdn aumentar el volumen de tréfico ni la velocidad de la red a un coste inferior a las
ventajas obtenidas. La utilizacién conjunta de la tarificacién a la saturacién y de una normativa
eficaz de inversiones es pues una condicidn fundamental para garantizar el equilibrio de la red
de transportes. Los estudios efectuados en los Estados Unidos han revelado que una evolucion
en este sentido permitirfa un ahorro anual de unos 7.750 millones de ddlares, es decir,
aproximadamente el 18% del gasto total consagrado a la red viaria en 1982.

La tarificacién de la saturacion también permitirfa obtener ingresos significativos. Estos
ingresos permitirfan recuperar gran parte de los costes de inversion de la red o incluso la
totalidad de ellos si se cumplen diversas condiciones (Winston (1985)). Un enfoque semejante
tendria varias ventajas. En primer lugar, estos ingresos permanecerian en el propio sector del
transporte (por carretera), con lo que se beneficiarian los que los pagan. En segundo lugar,
estos ingresos permitirian reducir otros impuestos que actualmente se utilizan para la
financiacién publica de las infraestructuras, pero que guardan muy poca relacién con los costes
por el uso de las infraestructuras. En tercer lugar, se podrian utilizar tales ingresos para
financiar otras partes de la estrategia global para combatir la saturacién (por ejemplo, sistemas
de guifa, transporte publico, etc.). A largo plazo, la tarificacién de la saturacién abre la
perspectiva de reformar la fiscalidad del transporte, de tal modo que daria a nuestro sistema
de transporte mucha mds eficacia y equidad.

Es obvio que este ultimo hecho es también de importancia para la viabilidad financiera de las
asociaciones publico-privadas (APP), ya que la introduccién de la tarificacidn proporcionaria
una fuente estable de ingresos que podria cubrir buena parte de los costes. El objetivo de la
Unién de estimular la creacién de APP en materia de infraestructuras abunda en la razén de
introducir la tarificacién por el uso de la red viaria.

4.5  Método actual de imputacion del coste de las infra_estructuras y de la saturacién

4.5.1 Sistemas de imputacion

Ningin Estado miembro ha impuesto explicitamente tarifas a la saturacién, aunque
determinados sistemas de peaje aplican tarifas diferentes durante las horas puntas. Las medidas
dirigidas a reducir la saturacién son principalmente de cardcter normativo, y las
administraciones locales aplican toda clase de medidas, como restricciones de estacionamiento,
subvencidn del transporte publico, acciones en materia de ordenacion del territorio, etc., para
luchar contra la saturacién. Si bien algunas de estas medidas son de éxito relativo, el aumento

Por otro lado, se puede demostrar que la imposicién eficaz de tarifas a la saturacién es una ayuda
preciosa al tomar decisiones en materia de infraestructuras. Newbery (1988) pone de manifiesto
que si las tarifas a la saturacién son superiores a los costes de construccién de nuevas
infraestructuras, por lo general resulta mds interesante extender la capacidad de la red.
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creciente de la saturacién en toda la Union demuestra que es necesario seguir avanzando en
materia de tarificacion.

Los Estados miembros aplican distintos sistemas de asignacién e imputacién del coste de las
infraestructuras viarias, que se basan todos en impuestos anuales sobre los vehiculos
(impuesto de circulacidon) y en impuestos sobre los combustibles. Seis Estados miembros
(Francia, Italia, Austria, Espafia, Grecia y Portugal) también han instaurado peajes por la
utilizacién de determinadas carreteras. En 1995, Alemania, Dinamarca y el Benelux han
instaurado derechos por el uso de las redes viarias para los camiones, calculados en funcién
del tiempo de utilizacion de la red. Antes de su adhesién a la UE, Suecia imponia también a
los vehiculos diesel un impuesto kilométrico, fijado en funcién de la distancia recorrida, asi
como del peso y del nimero de ejes del vehiculo.

Es frecuente que el impuesto anual sobre los vehiculos percibido en los Estados miembros se
base en el peso total y a veces en el peso por eje de los camiones. No obstante, generalmente
sélo existe una relacion lejana entre el total de los impuestos pagados y los dafios causados por
los vehiculos. En efecto, los sistemas de impuesto anual sobre los vehiculos no tienen en
cuenta el kilometraje recorrido. Por otro lado, la relacidn entre consumo de combustible
(gravada por medio de los impuestos especificos sobre los combustibles) y deterioro de las
carreteras es también muy imprecisa, en particular para los camiones. En el Anexo 5 figuran
datos sobre los costes relacionados con el deterioro de las carreteras segiin distintas clases de
camiones. El cuadro demuestra claramente que estos costes varian sensiblemente en funcién
de las caracteristicas de los vehiculos. Por otra parte, queda patente que, para infraestructuras
similares, los costes pueden también variar sensiblemente en la Unién en funcién de las
caracteristicas locales (por ejemplo, geogréficas) y que el sistema de tarificacion de los costes
relacionados con el deterioro de las carreteras debe ser muy diferenciado para ser eficaz.

En el caso de los vehiculos industriales, la legislacién comunitaria fija niveles minimos para
los impuestos anuales de los vehiculos, asi como un nivel méximo para los derechos de uso
percibidos por la utilizacién de determinadas infraestructuras. También se han establecido
diversos tipos minimos para los impuestos especificos sobre el combustible. No obstante siguen
variando considerablemente los tipos realmente aplicados (ver cuadro 4.2).

El sistema actual es una combinacién de impuestos basados en el principio de la nacionalidad,
segun el cual los impuestos se pagan en el pais de origen (por ejemplo, impuesto anual sobre
los vehiculos) y el principio de territorialidad, segin el cual los derechos se pagan en el lugar
en el que se causan los costes (por ejemplo, peajes, derechos de uso de las redes viarias y, en
una menor medida impuestos sobre los combustibles). Es obvio que la necesidad de relacionar
lo més estrechamente posible las tarifas a los costes significaria la adopcién del principio de
territorialidad®.

3 Es la actitud preconizada también por el Parlamento Europeo (DO n® C158, 1989; DO n° C150,
1992; DO n° C21, 1993) en su dictamen sobre la Directiva 93/89/CE.
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Cuadro 4.2 :Impuestos de circulacién aplicados en la Unién Europea (en ecus)

Estado Bélgica | Dinamarca | Alemania | Grecia | Espafia [ Francia | Irlanda Italia
miembro
Impuesto anual 940° 1.245 2.676 3074 464 * 787 1.965 711
sobre los

vehiculos'

Impuesto sobre 298,3 289,6 3249 243,4 257,6 328,2 301,8 375,8
los
combustibles?

Estado Lux Paises Austria | Portugal | Finlandia | Suecia | Reino Legislacién
miembro Bajos Unido UE
(minimo)

Impuesto anual 779 | 1.038 2.825 349 ¢ 3.333 2.591 4.100 700

sobre los

vehiculos'
Impuesto sobre | 260,1 316,5 297,0 315,0 2845 316,2 399,3 245

los

combustibles’

Fuente: servicios de la Comisién

! Vehiculos pesados 38 toneladas (1994) 3 Vehiculos pesados 40 toneladas (1994)

2 Gaséleo por 1000 L (1995) ) 4 Grecia, Espafia y Portugal pueden aplicar
tipos reducidos hasta el 1.1.97

Las importantes divergencias que aparecen en el cuadro 4.2 reflejan también una posible
distorsién de las normas de la competencia entre los transportistas de nacionalidades diferentes,
puesto que se grava diferentemente a los transportistas segiin su nacionalidad pese a que
utilizan vehiculos idénticos y transportan fletes idénticos. Esta diferencia obstaculiza, a su vez,
el buen funcionamiento del mercado interior. Es preciso seguir armonizando los tipos minimos
para garantizar condiciones equitativas a los transportistas de distintas nacionalidades.

Los sistemas, aplicados para recuperar €l coste de las infraestructuras de ferrocarril y de vias
navegables son también muy diferentes segun los Estados miembros, debido principalmente
a que los mercados estdn o estaban extremadamente regulados en estos modos de transporte.
En algunos paises se aplican derechos de utilizacién del ferrocarril, mientras que en otros
Estados miembros existen cantidades a tanto alzado o libertad de acceso. La situacién de las
vias navegables interiores también es muy variable.

4.5.2 Recuperacion de los costes de infraestructura: red viaria, red ferroviaria vy vias
navegables

La cuestidn que se plantea es saber si los distintos modos de transporte cubren sus gastos de
infraestructura y si existen diferencias importantes segiin los modos de transporte. Los datos
que figuran en el Anexo 5 revelan que, en general, los impuestos pagados por los usuarios de
las carreteras superan con creces los gastos corrientes de infraestructura. Como promedio, el
gasto del sector del transporte por carretera representa alrededor del 1% del PIB de la Unidn,
y los ingresos totales fiscales que proceden de los usuarios de las carreteras (peajes € impuestos
sobre los vehiculos y los combustibles) ascienden al 2% del PIB. La diferencia puede estimarse
en unos 65.000 millones de ecus, cifra que conviene comparar a los costes externos del
transporte por carretera (véase capitulo 8). Segtin los estudios, los usuarios de las carreteras
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cubren también los costes de infraestructura; no obstante, existen distorsiones importantes en
el sector del transporte por carretera. Los estudios en los que los costes se imputan a diferentes
usuarios de la carretera revelan que en algunos Estados miembros los impuestos globales de
los camiones no cubren enteramente €l coste infraestructural de estos vehiculos, en cuyo caso
son los turismos los que compensan los costes imputables a los camiones. En el sector
ferroviario, como en el de la navegacion interior, los indices de recuperacion de costes parecen
ser mucho mds bajos que en el sector del transporte por carretera. Por ejemplo, un estudio
reciente llega a la conclusién de que el indice medio de cobertura de los costes de
infraestructura de los ferrocarriles europeos es del 56% (IWW/INFRAS 1995). No obstante,
es necesario sefialar que en estos dos casos existen dificultades de evaluacién no desdefiables
y que, en definitiva, se trata de una cuestién tanto de contabilidad y transparencia como de un
problema de costes no cubiertos. Por lo que respecta, por ejemplo, a las vias navegables, las
cifras sobre la recuperacion de los costes no parecen tener debidamente en cuenta que las vias
navegables garantizan el abastecimiento de agua de particulares y empresas, mantienen el nivel
de la capa fredtica e intervienen en numerosas tareas y actividades, en particular-la proteccién
contra las inundaciones, el turismo, la pesca, el regadfo, etc. Los estudios realizados por el
servicio de navegacién del Sena, que trat6 de tener en cuenta todos estos factores, revelan que
solamente un 18% de los costes totales de infraestructura del Sena son imputables a la
navegacion interior.

Del mismo modo, se puede poner en entredicho las cifras sobre la recuperacién de los costes
en el sector ferroviario, puesto que no se sabe en qué medida se han corregido para tener en
cuenta las obligaciones de servicio publico que se impusieron y siguen imponiéndose al sector
ferroviario. Parece que gran parte de los costes de infraestructura "no cubiertos" siguen siendo
costeados por los Estados miembros, a fin de mantener determinados servicios piiblicos.
Aparentemente, las redes de infraestructura actuales no estdn adaptadas a las exigencias
comerciales de los servicios ferroviarios modernos. La politica de la Comunidad en el sector
ferroviario prevé la liberalizacién progresiva del sector y una sensibilizacién de los operadores
ante los mecanismos del mercado: si los operadores adaptan sus servicios, evolucionard
también la forma de utilizacién de las infraestructuras. Si, tal y como exige la Directiva
91/440, los Estados miembros sanean la aplicacién financiera de su sector ferroviario,
situacién que se vio comprometida por las obligaciones de servicio publico impuestas
anteriormente, y hacen pagar precios de mercado por los servicios publicos futuros, el sector
ferroviario deberia estar en mejor situacién para cubrir sus costes de infraestructura.

4.6 Aplicacion de tarifas al coste de las infraestructuras y de la saturaciéon del transporte
por carretera: conclusiones

A largo plazo

Para que un sistema de tarificacién sea eficaz, es necesario que los ingresos sean lo mds
proximos posibles a los costes. En la medida en que el coste de las infraestructuras y de la
saturacién varia considerablemente en funcién de las caracteristicas de los vehiculos, del
momento y del lugar, los sistemas de tarificacién deberdn establecer una diferenciacién precisa
en muchos aspectos. Este alto grado de diferenciacién exigird introducir sistemas de
tarificacién telemdticos, en particular en los transportes por carretera. Es obvio que, en vista
de la importancia y del aumento del coste de la saturacién y de las imperfecciones de los
sistemas actuales de recuperacién de los costes de infraestructura, la Unién deberia dar
prioridad a un enfoque semejante. Evidentemente no se trata de uniformizar la aplicacién de
tarifas en toda Europa (para un mismo tipo de carretera, los costes de infraestructura varian
segun las circunstancias locales y nacionales), sino de darle mds transparencia y equidad
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basdndola en principios y métodos idénticos. Este extremo es ain mds importante en el caso
de los camiones, para los cuales es indispensable contar con un sistema equitativo y no
discriminatorio, con el fin de eliminar las distorsiones de competencia entre los transportistas
comunitarios. La equidad del sistema de recuperacion de los costes serd un factor esencial
cuando se liberalice completamente el mercado del transporte de mercancias por carretera.

La politica de imposicién de derechos por utilizacién de infraestructuras deberia, en principio,
ir dirigida a la recuperacidn integral de los costes, tanto de los costes de capital (y no de los
gastos corrientes) como de los de explotacién. Tal vez habria que establecer principios
comunes para calcular el valor de la base de capital y la tasa de rentabilidad a aplicar.
También habria que revisar la imputacién de costes a los distintos usuarios de la red viaria.
En el caso ideal, la imposicién de tarifas a la saturacién y la recuperacién del coste por el
deterioro de las carreteras basdndose en el método de los costes marginales deberia permitir
recuperar la mayoria de los costes en el futuro, pero probablemente habrd que completar los
ingresos procedentes de estas fuentes con otros ingresos basados en los costes medios, al
menos durante las primeras fases de aplicacién de esta politica. Convendrd examinar y evaluar
el sistema a instaurar desde el punto de vista de la equidad respecto de los usuarios
internacionales y de los demds modos de transportes y, por lo que respecta al transporte por
carretera, de la equidad entre usuarios urbanos y rurales o entre categorias de vehiculos. A
largo plazo, la instauraciéon de semejante politica reducird la necesidad de recurrir a los
sistemas actuales de tarificacion para recuperar los costes de infraestructura. Un sistema en el
cual el coste y la aplicacion de tarifas estdn estrechamente relacionados seria de una gran
transparencia y permitiria ademds determinar si los impuestos sirven simplemente para
aumentar los ingresos fiscales. A juicio de la Comisién, las tasas sobre el transporte deberian
en principio servir solamente para recuperar 19s gastos de infraestructura y los costes externos,
por lo que seria favorable a que se publiquen las cuentas detalladas de la fiscalidad del
transporte. La introduccién de impuestos adicionales a dichas tasas podria conducir a
distorsiones en el transporte como en cualquier otro sector de la economia y, por tanto, no
deberia realizarse mds que con el fin general de aumentar los ingresos fiscales. Por
consiguiente, toda decisién en la materia deberia, en el caso ideal, tener en cuenta los costes
relativos de diversas posibilidades y su incidencia en el mercado interior.

En los sectores del ferrocarril y de la navegacién interior, existen problemas importantes de
evaluacién y de asignacién que complican la situacién. En la medida en que estos dos sectores
estdn atravesando una fase de cambio estructural debido a la liberalizacién, no seria 16gico
exigirles que llegaran a corto plazo a la recuperacién integral de los costes. No obstante, la
Comisidn tiene la intencidn de realizar diversos estudios sobre los métodos de imputacién de
los costes en el ferrocarril y en la navegacidn interior, estudios que le servirdn para elaborar
posteriormente diversas propuestas de orientaciones (véase Anexo 11).

A corto y medio plazo

Es obvio que las técnicas telemdticas no podrdn aplicarse a gran escala a corto y medio plazo,
excepto en las regiones urbanas de fuerte densidad donde existen importantes posibilidades.
Ya hay numerosas ciudades europeas que han introducido estos sistemas. En las redes
secundarias y periféricas, su introduccién no serd probablemente viable antes de una década.
La cuestién que se plantea es si conviene adoptar medidas transitorias a corto plazo o incluso
a medio plazo.

Parece que, en paralelo a la elaboracion de propuestas relativas a la interoperabilidad de los
aparatos de tarificacién vial y a la preparacion de documentos de debate sobre los principios

22



del sistema que ha de introducirse, podrian emprenderse con urgencia relativa las tres acciones
siguientes:

- la Comisién podria presentar propuestas dirigidas a una mejor correspondencia entre
las tasas actualmente percibidas en los Estados miembros al transporte por carretera y
los costes de infraestructura. Para eso, habria que revisar los distintos tipos actualmente
vigentes en la Comunidad;

- habria que estudiar hasta qué punto es posible mejorar la estructura del sistema actual
para diferenciar mejor los costes;

- la Comisidn tendrd en cuenta la internalizacién de los costes externos de los vehiculos
de turismo en el examen que estd realizando actualmente del impuestos sobre los
vehiculos y de las politicas relacionadas en los Estados miembros.

En cuanto a estos dos ultimos puntos, la primera etapa podria consistir en revisar los tipos (de
los impuestos anuales y de los permisos para los vehiculos pesados) fijados en la Directiva
93/89/CE y en estudiar en qué medida es posible introducir una mayor diferenciacién para
ajustar mejor las tarifas a los costes. Existen varias posibilidades para tener mejor en cuenta
las diferencias geograficas que caracterizan los costes de infraestructura y para diferenciar ain
mds las tarifas en funcién de las caracteristicas de los vehiculos. Estos aspectos se tratardn
también en la revisién general que efectia la Comisién en la actualidad sobre los impuestos
sobre los automdviles y, en su caso, se tendrdn en cuenta en el préximo examen de los tipos
minimos de los impuestos especiales sobre los combustibles previsto para 1996.

También seria itil examinar la posibilidad de introducir para los camiones un impuesto
kilométrico determinado electrénicamente, basado en la masa por eje y en otras caracteristicas,
que constituirfa una primera etapa hacia la instauracién de un sistema eficaz de tarificacion,
sistema que se basaria en la distancia recorrida y permitirfa una diferenciacién muy ajustada
segun las distintas clases de vehiculos. '

Antes de su adhesién a la Unién Europea, Suecia habia establecido una versién rudimentaria
de este sistema basada en una tecnologia acreditada. Bdsicamente, se trata de un odémetro
electrénico que registra el kilometraje efectuado, calculdndose las tarifas segiin una tarjeta de
registro sellada sobre el contador del vehiculo®. El interés principal de este sistema es que
permitiria aproximar los impuestos al coste del deterioro de las carreteras y otros costes. El
grafico 4.3 pone de manifiesto que este sistema permite vincular de forma muy estrecha los
impuestos al coste real del deterioro de las carreteras y que presenta numerosas ventajas en
comparacidn con la aplicacién de impuestos especiales sobre el gaséleo, que no guarda relacion
estrecha con los costes. La versién actual no permite diferenciacién en el tiempo y en el
espacio, por lo que convendria examinar la posibilidad de introducir mejoras en este dmbito
y dar asi mds atractivo a este sistema (también serfa necesario estudiar la posibilidad de
conectar este instrumento con el tacdgrafo electrénico). Igualmente, convendria estudiar
también la cuestion de la redistribucién de los ingresos entre los Estados miembros en el caso
del transporte internacional por carretera. La aplicacién del sistema del distintivo europeo o
"eurovignette" permitird tal vez sacar conclusiones titiles, y la Comisién se propone poner en

Se pusieron a punto dos clases de odémetros en Suecia. El odémetro a cable cuesta alrededor de
800 ecus. Se puso a punto, pero nunca llegé a utilizarse, un odémetro electrénico montado en el
cubo que costaba alrededor de 300 ecus. Los gastos administrativos de la tasa representaban
alrededor del 1% de los ingresos, lo cual es' muy bajo en relacién con las otras tarifas e impuestos
(ver Hoornaert (1992)).
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marcha un estudio sobre las posibilidades y las ventajas que ofreceria un impuesto kilométrico
determinado electrénicamente para los vehiculos pesados.

Grifico 4.3: Un impuesto kilométrico es un instrumento mds eficaz que un impuesto sobre los
combustibles para imputar el coste del deterioro de las carreteras®

@El coste del
COSTES MARGINALES DE deterioro de las
INFRAESTRUCTURA - Suecia (en ecus/10 km) Cﬂj“?‘e'” estd
ncién de la
masa por eje. En
- 15 este gréfico, el
g g 1 coste se calcula
g o para vehiculos de
&) g 0.5 configuracién
tipo.

[=]

16 18 ©19 26 44 60

Peso del vehiculo
Fuente: Lindberg
mmm Costes reales (1994)

2= Impuesto por km en funcion del peso por eje

—a— Tasa dptima de utilizacion de la red viaria para vehiculos diesel
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5. LOS ACCIDENTES EN LOS TRANSPORTES
5.1 Introduccion

Tanto si se trata de accidentes de carretera, ferroviarios o aéreos, o de accidentes maritimos
o de navegacion interior, los accidentes del transporte siguen siendo una tragedia humana.
Cada afio mueren cerca de 50.000 personas en la Comunidad en este tipo de accidentes,
principalmente en la carretera. Hasta ahora, las consecuencias de los accidentes de carretera
para la Unién Europea siempre se han subestimado, sobre todo debido a la insuficiencia de los
datos de siniestralidad, en particular los accidentes no mortales. Si los datos de los Estados
miembros se corrigen en funcién de los datos nacionales mds completos, el nimero de heridos
graves o leves supera los tres millones. Los accidentes ferroviarios provocan unas 600 victimas
al aflo, mientras que los accidentes en el sector de la aviacién civil produjeron 18 victimas
durante 1994.

Cuadro 5.1:  Nimero de muertos y heridos y riesgo de accidente por modo de transporte en la Unién
Europea
Nimero de Nimero de Nimero de muertos por miles de millones de kildmetros -
muertos heridos pasajeros
Media UE ESTADOS ESTADOS
MIEMBROS en que MIEMBROS en que
el riesgo es mads el riesgo es mds
escaso elevado
Transporte por 47.800 3.300.300 * 13 6 118
carretera (1993) .
Tr. ferroviario 600 ® 1300 2 1 10
(media 88-92)
Tr. aéreo © 18 6 0,5 - -
(1994)
Navegacién n.d. n.d. 0,5¢ -
interior y tr.
maritimo

Fuente: Servicios de la Comisién

a) Corregido de la infravaloracién.

b) Sin incluir el personal ferroviario; incluye el 50% de los accidentes en los pasos a nivel.
c) Solamente aviacién comercial.

d) Segiin estadisticas del Reino Unido.

Las diferencias en los datos sobre los accidentes y en la definicién del concepto de herido
grave son enormes en la Comunidad (Anexo 6). Esta diferencia es tal que cuadruplica la
variacién existente en los datos sobre los accidentes con heridos (segin la relacién entre las
cifras de los Estados miembros y una presuncién del nimero de accidentes con heridos sobre
la base del nimero de accidentes mortales registrados). La recogida de datos sobre accidentes
debe ser suficientemente convergente si se quiere comparar las tendencias de forma vdlida. Si
se subestiman los accidentes con heridos, se infravaloran también el coste global de los
accidentes, y ello repercute probablemente también en las actitudes respecto a la politica de
seguridad en la carretera y de seguridad de los vehiculos.
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5.2  La actuacién a nivel normativo ha disminuido considerablemente el nimero de
accidentes

Se han realizado grandes esfuerzos de actuacién normativa, esfuerzos que es preciso proseguir
para reducir el riesgo de accidentes en el transporte, independientemente del modo del
transporte. No obstante, en vista de la importancia relativa de los accidentes de carretera en
comparacién con los accidentes en los otros modos de transporte, la preocupacidén principal
siguen siendo los primeros Por lo general, los Estados miembros estdn mejorando la seguridad
de las carreteras, gracias en concreto a la reduccién sensible de los accidentes mortales y
graves y pese al rdpido y constante crecimiento del tréfico. Estos avances se deben
ampliamente a la acumulacién de numerosas medidas de cardcter diferente, la mayoria de las
cuales contribuyen s6lo modestamente a la realizacién del objetivo global, pero que
colectivamente aportan una notable mejora.

Entre las medidas que ayudaron a disminuir el nimero de accidentes de carretera figuran la
limitacién de velocidad, la legislacion sobre la conduccién en estado de embriaguez, la
ingenieria del trdfico y de carreteras y las normas de seguridad de los vehiculos. Es preciso
concebir y aplicar otras medidas si se quiere evitar que la tendencia actual hacia la disminucién
del nimero de accidentes se invierta a causa del aumento del trifico en el futuro. Con nuevos
métodos de disefio se puede aumentar la proteccién de los viajeros y reducir las lesiones
corporales a los peatones, sobre todo con un disefio adecuado del exterior de los automéviles.
Ademds, pueden esperarse otras mejoras de la introduccién de las tecnologias de seguridad
activas, que deberian contribuir a evitar la produccién de accidentes.

5.3 Coste de los accidentes de carretera para la Unidn

Por lo que se refiere a los accidentes de circulacién, son la principal causa de mortalidad de
los menores de 40 afios, por lo que constituyen la pérdida mds importante en términos de afios
de vida. Un accidente de carretera mortal representa de media 40 afios perdidos, mientras que
una muerte debida al cdncer representa 10,5 afios perdldos y una muerte debida a una
enfermedad cardiovascular representa 9,7 afios.

El concepto del coste de los accidente es complejo, tanto en lo que se refiere a la teorfa
econémica subyacente, las estimaciones pricticas y las cuestiones éticas que plantea. No
obstante, se calcula que los costes médicos, administrativos y de indemnizacién de los
accidentes de carretera ascienden a unos 15.000 millones de ecus al afio en la Unién. La
pérdida futura de produccién (neta) se estima en 30.000 millones de ecus adicionales'. Por otro
lado, se considera que los usuarios de la carretera estarian dispuestos a pagar mds de 100.000
millones de ecus para impedir que se produzcan los accidentes en la Unidn.

No obstante, no todos estos costes son externos. Se calcula que sobre un coste total del 2,5%
del PIB, los costes externos representan alrededor del 1,5% (véase Anexo 7). El método de
evaluacidn del coste de los accidentes, en particular el recurso " a la voluntad de pagar" como
mecanismo de cdlculo del factor humano, puede implicar una diferencia de un orden de
magnitud en el cdlculo del coste de los accidentes. Si la tendencia general favorece este
método, los Estados miembros siguen utilizando enfoques muy diferentes. Como ya se viera
en el capitulo 2, el método de la "voluntad de pagar" es generalmente preferible a los otros,
puesto que proporciona una evaluacién mds completa de todos los costes. El paso progresivo
a un cdlculo mds global del coste de los accidentes revela el peso que tienen las facturas de

! ‘Medida como ingresos futuros perdidos menos consumo privado.
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los accidentes y lo justificado que estd reforzar la accién. La Comisién estd convencida de que
la evaluacidén del coste real de los accidentes incentivard:

i) a las autoridades a consagrar recursos dirigidos a sensibilizar a los automovilistas a
reducir al mdximo los riesgos, reforzando por ejemplo la aplicacién de la legislacién
en materia de seguridad, mejorando las infraestructuras y el mantenimiento de las
carreteras;

ii) a la industria del automévil a comercializar coches aiin mds seguros tanto para los
ocupantes como para los peatones. Un baremo de la seguridad de los automdviles seria
de la mayor utilidad para la industria del automévil, las compaiifas de seguro y los
particulares;

iii)  alos Estados miembros a adoptar una posicién comiin sobre una legislacién destinada
a mejorar la seguridad, si se considera rentable del mismo modo;

iv) a los automovilistas a incurrir en menos riesgos.

5.4  Posibles instrumentos econdmicos para una mejor imputacion de costes a los usuarios

Teniendo en cuenta las diferencias en los riesgos segiin los usuarios, las clases de vehiculos
y las carreteras con distintas caracteristicas de seguridad, se podrd llegar a una mejor
correspondencia entre las tarifas y los costes, desde los niveles responsables de las decisiones
en materia de transporte. Por ejemplo, puede garantizarse una conduccién mds prudente
mediante una mejor diferenciacién de las primas de seguros con una reduccién mayor para los
buenos conductores. Los vehiculos que ofrezcan una mejor seguridad general a los pasajeros
y a los peatones deben ser "recompensados" con tarifas menos elevadas. Conducir en
carreteras que respondan a normas de seguridad mds elevadas, como son las autovias con
calzadas separadas, debe bonificarse con tarifas mds bajas que conducir en las demds
carreteras.

Entre los instrumentos econdmicos potenciales mencionados figuran los ajustes de los actuales
impuestos especiales sobre los combustibles, sobre la adquisicién de los vehiculos y los
impuestos de circulacidn anuales. No obstante, 1a utilizacién de estos instrumentos econémicos
para mejorar la seguridad vial presenta importantes defectos: el impuesto sobre los
combustibles, aunque tenga méds 0 menos en cuenta la distancia recorrida, no puede tener en
cuenta la diferencia de riesgos segiin los usuarios, los vehiculos y las redes. El impuesto sobre
la adquisicién de los vehiculos y el impuesto de circulacidn pueden modularse, aunque sea
dificil, segun los vehiculos y, eventualmente, segtin las caracteristicas de riesgo de sus duefios,
pero no pueden vincularse a la distancia ni a la red. Es el caso contrario a las autopistas de
peaje.

Este debate revela que para conseguir internalizar los costes externos de los accidentes de
carretera, los instrumentos deben reducir el riesgo en su sentido mds amplio y, por tanto, ir
dirigidos a los automovilistas individualmente. Para ello, habria que revisar seriamente la
posibilidad de recurrir a los actuales sistemas de seguro y garantizar que las primas, tanto
desde el punto de vista de su nivel como de su -estructura, reflejan el riesgo para la sociedad
en su conjunto. Una accidn sobre las primas de seguro presentaria la ventaja suplementaria de
poder utilizar un instrumento existente.
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5.5 " Seguros contra accidentes de circulacion en la Unién

La practica habitual en la fijacién de tarifas y de indemnizaciones varfa considerablemente de
un pais a otro y depende frecuentemente de la cobertura de los riesgos. La garantia de
responsabilidad civil existe en todos los paises, al menos para las lesiones corporales. La
compaiifa de seguros se responsabiliza del tenedor de la péliza responsable del accidente para
compensar a un tercero no responsable.

La mayorfa de las compaiiias de seguros europeas ha adoptado sistemas de prima o de
bonificacién/penalizacién. Estos sistemas conceden reducciones de primas a los conductores
que no causan accidentes o prevén reducciones de primas en caso de ausencia de accidentes
y una penalizacién a los conductores responsables de accidentes.

La forma de financiar la responsabilidad y de hacer pagar el coste a los conductores y no a la
sociedad en su conjunto varia de un Estado miembro a otro. Se ha pretendido instaurar un
baremo del "dafio moral" para toda Europa y solicitar a todos los paises que elaboraran
directrices dirigidas a los jueces encargados de evaluar las indemnizaciones por lesiones
personales, ya que existen grandes diferencias en el tipo de victima que recibe indemnizaciones
y los limites de la cobertura:

i) el tipo de victimas indemnizadas varia: en algunos pafses, solamente se indemniza a las
victimas no responsables en virtud de la cobertura que pone en entredicho la
responsabilidad del conductor. En otros la cobertura de terceros puede extenderse en
determinados casos a las victimas, aun si el conductor no es culpable. No obstante, en
ningin pais los conductores enteramente responsables de los accidentes son
indemnizados por su seguro de responsabilidad civil;

1) las garantfas varfan considerablemente: en algunos paises, no cubren la reparacién
integra del dafio causado a las victimas y permiten una indemnizacién minima, si no
nula, para los perjuicios distintos de los materiales (sufrimiento psiquico en caso de
accidente mortal, pérdida temporal del vehiculo, etc.). Los limites de cobertura e
indemnizacién por lesiones o pérdidas siguen siendo muy distintos en los paises de la
Unién Europea. Existe una directiva comunitaria’? que impone progresivamente
determinados limites para todos los Estados miembros.

En la UE los regimenes de proteccién social de los distintos Estados miembros consideran el
coste de los accidentes de forma diferentes:

1) en algunos pafses, como Suecia, la Seguridad Social cubre todos los accidentes de
carretera dentro del seguro de enfermedad, sin que sea posible presentar recurso contra
la compaiifa de seguros. Los gastos médicos, farmacéuticos y de hospitalizacion estdn
cubiertos por las instituciones publicas.

i) en otros paises, como Alemania, Bélgica y Francia, los organismos de asistencia social
pueden reclamar los gastos a la compaiifa de segurosdel conductor responsable, lo cual
aumenta considerablemente los costes de las compaiifas de seguros en concepto de
responsabilidad civil. El Estado deja de evaluar el perjuicio financiero, que se fija en
el marco de procedimientos judiciales cldsicos.

2 Directiva 84/5.
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Este debate revela que las primas pagadas por los conductores no reflejan exactamente el coste
total subyacente. En primer lugar, gran parte de los costes es pagada por el conjunto de la
sociedad (es decir, via fiscalidad general o cuotas a la Seguridad Social) y, en consecuencia,
los usuarios de la red viaria no soportan la totalidad del coste de los accidentes. En segundo
lugar, una parte de la prima se basa en una tarificacién que depende del riesgo o del coste real,
y otra parte de la prima se basa en la subvencién cruzada intergeneracional (de conductores
de edad y de sexo femenino a automovilistas jévenes masculinos). Las tarifas actuales no se
-basan, por tanto, en una evaluacién real del riesgo de cada individuo y no se corresponden con
el riesgo probable (estadistico) en el plano del usuario individual (desfase). Si se acepta el
principio "el que contamina, paga" en funcién de la contaminacién que produce cada uno, es
el conductor el que debe también pagar en funcién del riesgo total que causa.

5.6 Hacia una tarificacién equitativa v eficaz de los accidentes

La politica comunitaria actual en materia de seguros se basa en la necesidad de mejorar el
mercado unico. Si se decidiera internalizar ain mds los costes por medio del sistema de
seguros, dicha politica deberia hacerse mds expansiva.

El principio fundamental consistirfa entonces en garantizar la cobertura integra del coste de los
accidentes mediante los seguros y en diferenciar al méximo las primas, de lo que resultarfan
dos consecuencias: )

1) habria que suprimir las "subvenciones a los accidentes de carretera” que pagan en la
actualidad las administraciones y las sociedades y habria que imputar a los conductores
la totalidad de los costes reales;

1) en el caso ideal, el coste del seguro deberfa variar en funcién del riesgo. Una
evaluacién de la propensién de los conductores a incurrir en riesgos podria tener en
cuenta los antecedentes de los conductores como por ejemplo: ‘

- recompensar los hdbitos de conduccién responsables previendo, por una parte, un
registro de las infracciones cometidas y, por otra parte, certificando que los hdbitos al
volante son mejores que la media, mediante una evaluacién de la aptitud adquirida a
conducir con més prudencia, por ejemplo por medio de exdmenes especiales;

- habria que modular las tarifas en funcién de las infracciones cometidas
(relaciondndolas, en su caso, con el sistema de permiso de conduccién por puntos), lo
cual constituiria un medio mds equitativo de influir en los conductores peligrosos que
un sistema que impone un derecho global para los grupos de elevado riesgo, como son
los conductores jévenes masculinos. '

Semejante método incitarfa a los consumidores a comprar coches mds seguros, a conducir con
mds prudencia, a utilizar menos el coche, a utilizar carreteras mds seguras, a utilizar otros
modos de transporte y a compartir el coche con otros conductores, es decir, dejaria a los
usuarios la decision de elegir el medio de reducir los riesgos de accidentes que juzguen
conveniente.

No obstante, siguen existiendo numerosos problemas antes de poder introducir tal sistema. Por
ejemplo, los conductores jévenes inexpertos, en particular, masculinos, soportarian, segin los
tipos de riesgos actuales, la mayor parte de los costes mds elevados, mientras que los
conductores de cierta edad con experiencia se beneficiarian de reducciones (el indice de riesgo
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de los conductores jévenes es actualmente de 2 a 4 veces superior al de un grupo de referencia
comparable de adultos). Esto podria implicar un aumento del nimero de los conductores
jOvenes sin seguro, y multiplicar las demandas de indemnizaciones inferiores al perjuicio
sufrido, asi como aumentar las no declaraciones de accidentes. El control de la aplicacién de
los reglamentos y la formacién serdn los elementos clave que permitirdn garantizar el buen
funcionamiento de una internalizacién basada en el seguro.

Cualquiera que sea el enfoque elegido, es obvio que debe respetar el buen funcionamiento del
mercado interior de los servicios de seguro.

5.7

Conclusiones

La Comisién promoverd la armonizacién, al nivel mds completo posible en toda la
Unidn, del registro y de la evaluacién de los datos de accidentes de circulacidn.

La Comisién fomentard la adopcion del principio de la "voluntad de pagar" como
mecanismo para calcular el coste de los dafnos personales causados por los accidentes
de circulacion.

Actuar sobre las primas de seguro constituye el método mds directo y mds preciso para
hacer pagar a los conductores en funcién de los riesgos que representan. La Comisién
analizard el potencial de este instrumento y la oportunidad de una accién comunitaria.

Es importante armonizar las précticas y los criterios en materia de solucién de litigios.
La Comisién creard un grupo de trabajo para estudiar la posibilidad de instaurar un
baremo del "dafio moral" para evaluar los niveles de indemnizacién por los
sufrimientos y por las lesiones corporales.

La difusién de informacién sobre la seguridad relativa de los coches mediante el
andlisis de la frecuencia con que se ven invulucrados en accidentes de circulacién y de
su comportamiento en caso de accidentes o por estudios de simulacién de accidentes
ha permitido influir en las decisiones de compra de automéviles y, en consecuencia,
reducir los riesgos en que incurren los usuarios. Debe fomentarse a nivel europeo una
evaluacién de la seguridad relativa de los turismos. Ofreciendo estimulos suficientes
para reducir los riesgos, la politica orientada hacia los costes deberfa incitar atin mds
a comprar coches mds seguros.
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6. CONTAMINACION ATMOSFERICA DEBIDA AL TRANSPORTE

6.1 Emisiones producidas por el transporte: niveles y tendencias

En la mayoria de los Estados miembros de la Unién Europea, la parte principal de las
emisiones de mondxido de carbono (CO) y de 6xidos de nitrégeno (NO,) proceden del
transporte (respectivamente, un 69% y un 63%), sector que participa también de forma
importante (con aproximadamente un 30%) en la formacién de los compuestos orgénicos
voldtiles diferentes del metano' y, en una parte escasa (un 1%) en las emisiones de di6xido de
azufre (SO,). Los agentes contaminantes secundarios se forman tras reacciones quimicas
complejas experimentadas por los agentes primarios en la atmdésfera. Los principales agentes
secundarios atribuibles a las actividades del transporte son el diéxido de nitrégeno (NO,) y el
ozono troposférico. Los é6xidos de azufre y de nitrégeno contribuyen también a la
acidificacién. Otros agentes de contaminacién atmosférica importantes proceden de las
sustancias contenidas en los combustibles, como el plomo y el benceno en la gasolina, o son
emitidos directamente por los vehiculos diesel, como las particulas, o estdn relacionados con
la utilizacién de los combustibles, como las emisiones de diéxido de carbono.

Es importante sefialar que la parte del transporte en las emisiones totales varia de forma
notable segiin los Estados miembros. Por ejemplo, en Grecia, el transporte s6lo es responsable
en un 26,9% de las emisiones totales de NO,, frente al 52,9% en Portugal y al 68, 7% en
Francia. La mayor parte de estas emisiones es producida por el transporte por carretera.
Aunque las emisiones dependen en gran parte de la tecnologfa y varian segin cierto nimero
de pardmetros, las emisiones causadas por el transporte por carretera, calculadas por viajeros
o por tonelada/kilémetro de carga, son frecuentemente mucho mds elevadas que las emisiones
imputables a los deméds modos de transporte, incluso para los automéviles recientes y los
camiones (véase cuadro 6.1). Los coches son responsables de la mayor parte de las emisiones
de CO y de COV, mientras que los vehiculos pesados participan en una parte importante en
las emisiones de NO, y en la mayoria de las emisiones de SO,. '
Cuadro 6.1 : Emisiones especificas por modo de transporte

AUTOMOVIL AVION TREN VIAS
NAVEGABLES

A|lB|c|p| A] B |c|p|Aa]B|Cc|D® fA]B]C]

Transporte de viajeros (gramos por viajero/ km)

'Aerosoles

Fuente: OECD (1994) Y AECMA (1994) A = ALEMAN!A B = Suiza; C =

Co, 180 126,4{/160 210,0]|78 48,7
Cco 11 3,1 1,038//0,28 [0,13 1,266(/0,13 0,008
No, 2,1 |1,4 1,367({0,71 10,88 0,588]10,46 0,120
CH, (2,3 0,75 0,168{/0,31 |0,043 0,198{0,30 0,003
SO, 0,084 0,078 0,209
Aer! 0,046 0,028 0,074
Transporte de mercancifas (gramos por tonelada/ km)
Co, [207 1160 41
CO 2,40 2,10 ||1,40 0,05 0,6 0,20
NO, 3,60 1,85 ||5,30 0,20 0,40 0,58
CH, 1,10 0,92 |{0,80 0,08 0,02 0,08
50, | |
Aer! .|0,04 0,08 0,04

U D= Belgwa
2 Cifras correspondientes para tren de alta velocidad: 28,9; 0,005; 0,071; 0,002; 0, 124 y 0,044 respectivamente.

El componente principal de los COV son los hidrocarburos (HC). El hidrocarburo mds ligero, el
metano (CH,), frecuentemente excluido de las normativas, se repertoria a veces como COV
diferente del metano o COVDM.




El problema de la contaminacion del aire causada por el transporte se ha tratado
tradicionalmente en Europa mediante normas sobre la calidad de los combustibles, niveles de
emisién y programas de inspeccién técnica y mantenimiento de vehiculos (véase el punto 6.3).
Globalmente, esta normativa ha permitido reducir las emisiones por coche-kilémetro en
aproximadamente un 90% en relacién con su nivel de 1970. El resultado es una tendencia a
la reduccién de los agentes causados por los transportes (mondxido de carbono, compuestos
orgénicos voldtiles y 6xido de nitrégeno) y una supresién progresiva de las emisiones de plomo
contenido en la gasolina. A modo de ejemplo, las emisiones de NO, y COV deberian reducirse
respectivamente un 38 % y un 84% entre 1990-2010. Sin embargo, las emisiones totales de
otros agentes de contaminacién atmosférica siguen aumentando debido al incremento de la
motorizacién y a la demanda de transporte. Es el caso, en concreto, de las particulas y del
diéxido de carbono.

6.2  El coste de la contaminacion atmosférica

Los efectos de la contaminacién atmosférica causada por el transporte pueden ser locales,
regionales y mundiales. A nivel local, la contaminacién del aire perjudica a la salud (por
ejemplo, enfermedades respiratorias), los edificios y la vegetacion. La contaminacién
atmosférica local se debe a los agentes primarios, al SO,, al plomo y a las particulas. A nivel
regional, la contaminacién se manifiesta por acidificacién y formacién de ozono troposférico,
y a nivel mundial por la acumulacién progresiva de gases de efecto invernadero que participan
en el recalentamiento progresivo de la atmdsfera terrestre. Las fuentes de emisidn causadas por
los transportes propician de manera importante el efecto de invernadero, en concreto por el
CO, y los CFC?, pero también por la emisién de otrcs agentes. Ademds de su incidencia en
la contaminacién local, los COV y el NOx contribuyen a la formacién de ozono troposférico
e, indirectamente, al recalentamiento del globo terrestre. Los efectos de estos agentes son
sobre todo locales, pero participan también de manera importante en la contaminacion regional
a través de distintas reacciones quimicas. Por iltimo, la contammacuin por plomo y particulas
afecta principalmente al medio ambiente local.

Lo que constituye la "externalidad" de la contaminacién del aire son los efectos de las
emisiones de agentes de contaminacién atmosférica sobre el medio ambiente. Si estas emisiones
no supus1eran peligro para la salud piblica, los edificios o la vegetacién, no habria
externalidad. Ahora bien, la exposicién permanente del hombre a elevadas concentraciones de
agentes contaminantes locales, por ejemplo, pueden dafiar seriamente la salud (enfermedades
respiratorias, cdncer y muerte prematura). Una encuesta reciente de la OCDE estima que los
costes externos de la contaminacién atmosférica local y regional imputable al transporte
representarian alrededor del 0,4% del PIB, cdlculo que no incluye los costes evaluados para
los gases de efecto de invernadero causados por los transportes. Ni que decir tiene que esta
cifra es una media y que varia segiin los pafses y las ciudades en funcién de la antigliedad y
de la composicidn del parque de vehiculos, de las condiciones climdticas, de la exposicién de
la poblacidn, etc. Ademds, los primeros resultados de las investigaciones en curso indican que
la cifra media mencionada anteriormente podria subestimar los costes de la contaminacién
atmosférica en varios érdenes de magnitud, debido a la consideracién solamente parcial de los
efectos sobre la salud publica. En particular, determinadas pruebas sugieren que los efectos
de las particulas sobre la salud se han subestimado hasta ahora apreciablemente.

2 CFC = clorofluorocarbonos, emitidos por el aire acondicionado de los vehiculos.
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6.3 La politica actual: alcance y limites de la normativa

Estd claro que el coste por gramo de emision no depende normalmente del modo de transporte
que origind dicha emisién. Por eso, en este caso, las medidas destinadas a aproximar los costes
al consumidor no deberfan hacer distinciones entre los modos de transporte. Sin embargo,
teniendo en cuenta la participacion dominante del transporte por carretera en las emisiones,
es necesario que se adopten medidas bastante rdpidamente en este sector. No deberian sin
embargo descuidarse los otros modos, sobre todo cuando contribuyen en gran parte a las
emisiones totales. Por e¢jemplo, las emisiones de NO, y de SO, producidas por el transporte
maritimo en el nordeste del Atldntico son del mismo orden de magnitud que el total de las
emisiones en Francia. Los indices para el canal de la Mancha y la zona sur del Mar del Norte
son mds o menos comparables a los indices de emisiones internas en Dinamarca. Por ejemplo,
una evaluacién medioambiental del puente sobre el Oresund demostré que, a pesar del aumento
del transporte por carretera, las emisiones de NO, y de SO, disminuirdn del 5% al 10% debido
a la restriccién del tréfico de transbordadores (que utilizan gaséleo con alto contenido de azufre
y carecen de catalizadores) después de la apertura del puente.

6.3.1 La politica actual

La lucha contra la contaminacién atmosférica causada por el transporte se ha basado hasta el
momento principalmente en un enfoque normativo destinado a reducir las emisiones mediante
normas de producto y normas que fijaban objetivos de calidad del aire’. A principios de los
afios setenta se introdujeron valores limite aplicables a las emisiones de los gases de escape de
los vehiculos de gasolina y gaséleo, asi como de los vehiculos industriales pesados y ligeros.

Segiin el marco actual de incentivos fiscales previsto en las directivas sobre emisiones, los
Estados miembros pueden conceder dichos incentivos a los vehiculos que respeten los valores
limite establecidos en la directiva antes de la obligatoriedad de los mismos con el fin de
impulsar su pronta aplicacién. El marco de incentivos fiscales tiene por objeto, por una parte,
acelerar la aplicacién de valores limite mds estrictos y, por otra, evitar el riesgo de perturbar
el correcto funcionamiento del mercado interior.

Ademds de ello, se han definido normas aplicables a los combustibles con el fin de limitar el
contenido en azufre del gasdleo, asi como el contenido médximo de plomo y de benceno en la
gasolina. Se han establecido programas de inspeccién y de mantenimiento de los vehiculos a
escala comunitaria con el fin de garantizar el respeto de las normas de emision vigentes.

El sistema comunitario de impuestos sobre consumos especificos sobre los aceites minerales
ha establecido tipos diferenciados para la gasolina con y sin plomo. La proporcién de la
gasolina sin plomo pasé asi de menos de un 1% en 1986 a aproximadamente un 53 % en 1993.

~Por iltimo, la Comisién acaba de crear varios grupos operativos de I + D con el fin de
centrar los programas comunitarios de investigacién en las necesidades de los usuarios y

Contaminacién del aire procedente de los vehiculos de gasolina: Directiva 70/220/CEE, DO n*
L 76 del 6.4.1970, modificada principalmente por la Directiva 91/441/CEE, DO n" L 242 del
30.8.1991 y cuya ultima modificacién la constituye la Directiva 94/12/CE, DO n* L 100 del
19.4.1994; limitacién de las emisiones contaminantes procedentes de los motores diesel: DO n”
L 190 del 20.8.1972, iiltima modificacién DO n" L 238 del 15.8.1989, resp.88/77/CEE, DO n"
L 36 del 9.2.1988, cuya iiltima modificacion la constituye la Directiva 91/542/CEE, DO n” L 295
del 25.10.1991.
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aumentar al mismo tiempo la competitividad de la industria. El grupo operativo "el coche del
mafiana" es especialmente importante a este respecto, puesto que se consagrard a los vehiculos
de emisiones muy escasas, o incluso nulas.

6.3.2 Los limites de la politica_actual: diversidad de las causas y de los efectos de la
contaminaciéon atmosférica en Europa

La naturaleza y las causas de la contaminacién atmosférica varian, a veces, considerablemente
segun las regiones y las ciudades de Europa. Estas diferencias son muy importantes en el caso
de la contaminacién regional (lluvia 4cida, p. €j.) y de la contaminacién local en las zonas
urbanas. Se constatan fuertes variaciones entre el norte y el sur de Europa. Asi, el coste de
la acidificacién es mucho mds elevado en la parte septentrional y central que en la parte
meridional.

Las divergencias son también importantes por lo que se refiere a la contaminacion atmosférica
local. La Haya, por ejemplo, sufre mucho mds por los indices de ozono presentes durante el
verano que por las concentraciones de NO,, mientras que en Mildn ocurre al contrario. La
gasolina con plomo ha desaparecido practicamente en Dinamarca, Austria, Finlandia y Suecia
a causa del indice de renovacién répida del parque de vehiculos y de la aplicacién temprana
de impuestos relativamente bien diferenciados, mientras que se utiliza ain ampliamente en
Portugal y en Espana (la proporcién de la gasolina con plomo se sitia entre el 70 y el 80%).

La edad media del parque de vehiculos también varia considerablemente, asi como la
composicién de la flota urbana (distribucién entre vehiculos particulares y publicos por una
parte, y entre vehiculos diesel y a gasolina por otra parte).

Estas fuertes disparidades indican que las medidas que se apliquen al conjunto de la
Comunidad no pueden ser rentables puesto que no tienen en cuenta la diversidad existente en
la Union. Un reciente estudio de la Comisién pone de manifiesto, por ejemplo, que la
reduccidn de las emisiones urbanas de NO, debidas al transporte permitirdn lograr los objetivos
de calidad del aire fijados para 2010 en ciudades como Londres, Lyon y La Haya, pero que
serdn insuficientes para lograr los mismos objetivos en ciudades como Atenas, Madrid o Mildn
donde esta forma de contaminacion es extremadamente importante. Por otra parte, recurrir a
nivel europeo a la mejor técnica disponible para tratar los problemas de contaminacién en
ciudades como Atenas, Madrid y Mildn no permitiria solucionar sus problemas de
contaminacién urbana causada por el NO, e impondria costes de adaptacién suplementarios a
ciudades como Londres, Lyon y La Haya.

Pero las necesidades del mercado interior obligan obviamente a fijar, para los vehiculos,
normas de producto a nivel comunitario. Seria necesario analizar, a tal efecto, los costes y las
ventajas para el conjunto de los ciudadanos de 1a Comunidad y examinar el potencial de cada
instrumento disponible.

La diversidad de los problemas en la Unidn asigna a los instrumentos econémicos un papel

decisivo en la instauracién de una estrategia suficientemente flexible para tener en cuenta todas
las particularidades.
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6.4  Reduccién de las emisiones causadas por el transporte: los distintos medios de accion

La cantidad y la proporcién de los agentes atmosféricos emitidos por un motor dependen de
numerosos factores, en particular de la potencia y del disefio del motor, de las caracteristicas
del combustible y de las condiciones de utilizacién del vehiculo: estilo de conduccién, edad,
estado de mantenimiento. Un motor diesel, por ejemplo, emite mucho menos CO y COV que
un motor de gasolina, pero mds particulas y NO,. Un motor bien mantenido y bien regulado
contamina menos en cada desplazamiento que un vehiculo mal mantenido. Las nuevas técnicas
automovilisticas encierran un potencial muy fuerte de reduccién de las emisiones. Pero,
obviamente, las emisiones dependen de las condiciones reales de conduccién. En consecuencia,
es importante efectuar controles durante el uso, puesto que garantizan la eficacia continua de
los sistemas de gases de escape. En el Anexo 8 se enumeran los medios de accién que
permiten reducir las emisiones de los vehiculos.

Una politica eficaz deberia basarse fundamentalmente en soluciones de reducido coste y
esforzarse por distribuir equitativamente el coste marginal de cada medida, para llegar a una
combinacién éptima. En tal caso, dejaria de ser necesario cambiar la intensidad de utilizacion
de cada instrumento. Las tarifas directamente calculadas en funcién de las emisiones podrian
ser una solucién especialmente interesante en la medida en que incitarian a los ciudadanos y
a las empresas a elegir la combinacién menos costosa.

Los estudios en curso ponen de manifiesto que la mejora técnica de los vehiculos y de los
combustibles implica costes relativamente escasos comparados con el coste total que supone
la contaminacidn para la sociedad. Son especialmente prometedores otros trabajos de I + D
realizados en este sector, en particular en el marco de los grupos operativos "el coche de
manana” y “la intermodalidad”.

6.5 Instrumentos econémicos que complementan el actual enfoque normativo

Aunque un impuesto directo sobre las emisiones estd excluido actualmente debido a los costes
muy elevados de tal operacion, los Estados miembros han puesto a prueba durante estos
iltimos afos una serie de instrumentos econdémicos destinados a completar el enfoque
normativo.

Suecia, por ejemplo, reconocié desde hace tiempo las ventajas de los incentivos fiscales como
instrumento de politica de medio ambiente (véase el recuadro 6.1). Los impuestos sobre los
vehiculos o sobre las ventas calculadas en funcién de la potencia del motor (y que se aplican
en cierto nimero de pafses) o los impuestos sobre las emisiones (Finlandia, Suecia),
constituyen otros ejemplos de este tipo. Anteriormente, varios Estados miembros establecieron
temporalmente deducciones fiscales con el fin de promover la introduccién, en el parque de
coches, de automdviles equipados de catalizadores (Austria, Finlandia, Grecia, Paises Bajos,
Alemania). '

Otros medios para aproximar los costes de la contaminacion atmosférica a los usuarios

Estos dltimos afos se han propuesto numerosas soluciones para internalizar los costes
medioambientales del transporte. Estas soluciones van desde el cobro de tarifas por la
contaminacién basadas en las emisiones efectivas a la revisién del importe de los impuestos
sobre los combustibles, sobre los vehiculos o sobre las ventas en funcién de una evaluacién
aproximada de las emisiones. Se ha previsto calcular los tipos mediante permisos negociables.
La tarificacién de carreteras y las primas al desguace se vieron también como medidas
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posibles. Es obvio que cuanto mds refleje el impuesto las emisiones reales, mejor podra actuar
con eficacia en las distintas fuentes de emision. La aplicacién de este género de medidas
deber4 sin embargo fundarse en el equilibrio entre el instrumento y su coste. Ademds de las
tarifas en concepto de emisiones, que requieren una tecnologia avanzada de medicién, deberfan
tenerse en cuenta los instrumentos siguientes:

)

iiif)

Se podria evaluar de manera aproximada las emisiones efectivas de cada clase de
vehiculo a partir del kilometraje recorrido y de las emisiones por kilémetro y servirse
de estos datos para incluir una tarifa "medio ambiente" en el impuesto anual sobre los
vehiculos. A mds largo plazo, se podria elaborar un célculo por kilémetro
efectivamente recorrido, ya sea mediante comprobaciones anuales (inspeccién y control
del mantenimiento, p. €j.), ya sea mediante un sistema electrénico. Tales medidas
incitarian por otro lado a los propietarios de vehiculos a reducir las tasas impuestas,
manteniendo su coche correctamente o conduciéndolo menos. Las modalidades de
ejecucién y de aplicacion de estas medidas deberfan obviamente estudiarse
cuidadosamente.

El aumento de los impuestos sobre los combustibles a menudo se considera una medida
eficaz debido a la relacién directa entre el carburante consumido y la distancia
recorrida y al coste escaso de gestion de la medida. Ahora bien, la relacién entre el
consumo y las emisiones es generalmente débil (excepto para el CO, ), y el aumento
del precio de los combustibles no permite desencadenar respuestas muy eficaces (en
particular por lo que se refiere a la comprobacién técnica de las emisiones) del tipo de
las enumeradas en el Anexo 8. Por otra parte, la mejora de la calidad de los
combustibles implica generalmente gastos y no constituye, por lo tanto, un medio eficaz
ni rentable de reducir las emisiones (salvo el CO,). Es lo que confirman las
simulaciones presentadas en el Anexo 9, que ponen de manifiesto que la relacion
coste/eficacia de los impuestos de circulacién basados en las emisiones es mds elevada,
en particular cuando se calcula por kilémetro.

Se puede, sin embargo, utilizar la diferenciacion de los impuestos sobre los
combustibles para impulsar el consumo de combustibles menos contaminantes. La
divergencia de imposicién deberfa fundarse en una aproximacién de las emisiones
efectivas, utilizando el mismo valor por unidad de emisién para todos combustibles. La
diferencia en la fiscalidad de la gasolina con y sin plomo es un ejemplo, asi como las
sobretasas sobre el precio de los combustibles basadas en el contenido de azufre o
aceite pesado en el gasdleo, o la reduccién de los impuestos sobre los combustibles
"limpios", como el gas natural comprimido. Las medidas aplicadas en Suecia y
presentadas en el recuadro 6.1 y el Anexo 1 ilustran la gran eficacia de los impuestos
diferenciados.

También habria que reexaminar las posibles consecuencias ecoldgicas del diferencial
de imposicidn favorable al gaséleo y que se aplica en la mayoria de los Estados
miembros. Este tratamiento de favor contribuyé en Europa a un aumento importante
del mercado de coches particulares que funcionaban con gasdleo. Las ventajas del
motor diesel en cuanto a las emisiones de CO, de NO, y de HC son suplantadas
principalmente por la difusién de los catalizadores de tres vias. Por otra parte, una
mala puesta a punto de los motores diesel constituye una fuente de emisién importante
de humo negro y de particulas finas. Es necesario afadir que las emisiones de CO,
procedentes de los vehiculos de motor son directamente proporcionales a la cantidad
de combustible consumido y a su contenido en carbono. Los motores diesel tienen una
mejor eficiencia energética que los motores de gasolina, pero su contenido en carbono
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por litro es superior. Resulta que la diferencia de fiscalidad en favor del gasdleo no
puede justificarse por motivos de medio ambiente. Otros factores susceptibles de
justificar esta diferencia deben naturalmente tenerse en cuenta durante la evaluacién
final.

iv) Los vehiculos mds viejos contribuyen de manera desproporcionada a la contaminacién
atmosférica. Los programas de primas al desguace estdn destinados a librar el parque
de coches de las unidades mds contaminantes, destruyéndolas o sustituyéndolas por
unidades menos contaminantes. Los programas de retirada temprana, cuidadosamente
disefiados y orientados hacia ciudades o zonas regionales que se apartan de las normas
de calidad del aire, podrian ser ventajosos para el medio ambiente y de un coste igual
o inferior a otras medidas de reduccion de las emisiones. Tales programas permitirian
al mismo tiempo ahorrar combustible. Los programas de retirada temprana tienen
implicaciones para la equidad y deberian, por lo tanto, basarse en una participacién no
obligatoria estimulada mediante incentivos e instrumentos econémicos. La experiencia
en algunos Estados miembros demuestra que los incentivos para los automéviles nuevos
y mds "limpios" por medio de impuestos diferenciados en el momento de la compra /
matriculacién pueden constituir también medios eficaces a fin de cumplir objetivos
medioambientales. El incentivo es mds perceptible para el usuario y podria pues tener
una incidencia relativamente importante.

V) Del mismo modo, se podria examinar en qué medida puede hacerse que las tarifas en
otros modos de transporte reflejen los costes medioambientales. La percepcion de
tarifas por las infraestructuras ferroviarias y por el aterrizaje en el sector de la aviacién
podrian diferenciarse sobre esta base. En el caso ideal, deberia reflejarse también la
variacion en los costes medioambientales en la Unién. Otro aspecto que deberia
examinarse en este contexto es la exencién fiscal para los combustibles de aviacion,
puesto que puede conducir a una distorsién en la eleccion de transporte.

6.6 Conclusiones

La internalizacién de los costes de contaminacién atmosférica ofrece una ocasién decisiva de
apoyar la politica de calidad del aire de la Comunidad. Reequilibrar la combinacion entre el
recurso a instrumentos reguladores, que seguirdn siendo necesarios para el buen
funcionamiento del mercado interior y para la proteccién de la salud publica, y a instrumentos
econdmicos, que permiten garantizar un buena relacién coste-eficacia y tratar los muy diversos
problemas de contaminacién del aire que se plantean en la Uni6n, podria permitir reforzar la
eficacia de la politica del medio ambiente reduciendo al mismo tiempo su coste.

La percepcidn de tasas a la emisién de contaminantes constituye, en principio, el instrumento
mds interesante para internalizar los costes en el sector del transporte. No es posible por el
momento medir directamente las emisiones y gravarlas en funcién del coste medioambiental
regional, puesto que la aplicacion de tal medida es extremadamente costosa. Pero no es una
razon para eximirse de actuar, en la medida en que existen otros instrumentos que permiten
realizar un nivel suficiente de diferenciacién y pueden aplicarse rapidamente.

Los instrumentos siguientes precisarian un examen mds profundo :

- revisién del impuesto sobre la gasolina y el gasdleo para que refleje mejor los
resultados ecoldgicos de cada combustible;
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- aplicacién de impuestos diferenciados que reflejan las diferencias de calidad de los
combustibles;

- introduccién de impuestos diferenciados calculados en funcién de las prestaciones de
los vehiculos en materia medioambiental;

- instauracién de tarifas diferenciadas para las vias (ferrocarril) y cobro diferenciado por
aterrizaje (aviacién);

- introduccién de un impuesto por kilémetro calculado sobre las caracteristicas ecolégicas
del vehiculo;

- imposicién de derechos de uso y de peajes diferenciados en funcién de los resultados
medioambientales del vehiculo, definidos si es posible segtin criterios comunes.

Algunas de estas medidas exigen la modificacién de la legislacién comunitaria vigente (p.€j.
un impuesto por kilométrico para los camiones), mientras que otras podrian ser introducidas
por los Estados miembros sin precisar accién comunitaria alguna. Sin embargo, es deseable
un consenso amplio a escala comunitaria sobre los instrumentos de tarificacién que establezcan
los Estados miembros, con el fin de velar por que estos instrumentos se ajusten a la estrategia
politica global y se tengan debidamente en cuenta en la definicién de medidas reguladoras
(p.¢j. normas de los vehiculos) que, por razones relacionadas con el mercado interior, se
deciden a escala comunitaria.
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Recuadro 6.1: La experiencia sueca en materia de incentivos fiscales dirigidos a reducir la
contaminacién atmosférica causada por el transporte

Modulacién del impuesto sobre los combustibles

Con el fin de facilitar la penetracién en el mercado de la gasolina denominada reformulada, que
contiene menos sustancias cancerfgenas, azufre, etc. y que mejora el rendimiento de los
catalizadores, en 1994 se establecié una diferencia suplementaria. La divergencia en la fiscalidad
entre ambas calidades de gasolina sin plomo sélo es de 0,06 coronas suecas (0,006 ecus) por litro,
pero ha resultado suficiente para que la gasolina reformulada sustituya completamente a la calidad
ordinaria (v. Anexo 1).

El impuesto sobre el gaséleo se ha modulado desde 1991 sobre la base de criterios
medioambientales, como el contenido en azufre y en compuestos cancerfgenos. El combustible
mds limpio, llamado de clase I, que contiene solamente un 0,001% de azufre frente a un 0,2% en
la calidad ordinaria, se beneficia de un descuento fiscal de 0,47 coronas suecas (0,05 ecus) por
litro. La casi totalidad del gaséleo vendido es de clase I (v. Anexo 1).

Modulacién del impuesto sobre los vehiculos

Con el fin de fomentar la venta de vehfculos menos contaminantes, este impuesto se ha modulado
segun se trate de coches particulares, camionetas o camiones pesados. Se distinguen tres clases en
funcién de la incidencia en el medio ambiente: la clase HI, que satisface los requisitos bdsicos
definidos en la legislacién actual de la UE; la clase II, que corresponde grosso modo a las
condiciones previstas a nivel comunitario y la clase I, cuyas normas son ain mds estrictas. La
modulacién, inicialmente referida a los impuestos sobre la venta de vehfculos, se aplica
actualmente al impuesto anual sobre los vehiculos durante los primeros cinco afios de existencia de
los mismos. La comercializacién de los vehiculos se basa frecuentemente en este sistema de
clasificacién, y probablemente haya afectado a la clase de vehfculos vendidos en el mercado sueco.
Los vehfculos de la clase I poseen una escasa cuota de mercado, los de la clase Il representan en
la actualidad el 33% del mercado, y el resto son automdviles pertenecientes a la clase III.

Impuesto ecolbgico sobre los vuelos interiores

En 1989, se introdujo un impuesto sobre las emisiones de HC y NOx causadas por los vuelos
interiores. Este impuesto es de 12 coronas suecas (1,4 ecus) por kilo de HC y NOx. Sus efectos
son diffciles de apreciar, pero probablemente estimul6 la sustitucién temprana de las cdmaras de
combustién en un gran nimero de motores muy contaminantes. Mediante esta operacién, la
compafifa aérea nacional ha podido rebajar el importe pagado en concepto de dicho impuesto,
inicialmente de 60 millones de coronas, a 45 millones, después de la instalacién de motores mds
respetuosos con el medio ambiente.

Tasa por desguace de automoéviles

Desde 1975, se percibe una tasa de 250 coronas suecas en la venta de cada coche nuevo, con el
objetivo de evitar el abandono de los automdviles. Los ingresos sirven para el pago de una prima
de 300 coronas previa presentacién de un certificado de desguace expedido por una empresa
concertada. La instalacién de este sistema ha mejorado la relacién entre el nimero de coches
desguazados y el de los coches nuevos. En 1988, esta tasa se elevé a 300 coronas, y la prima a
500 coronas; en 1992 se aumentaron de nuevo, siendo la tasa actual de 850 coronas, y se abona
una prima de un importe superior si el vehfculo pasa el control técnico durante los 14 meses
anteriores.

Es obvio que la instauracién de incentivos basados sobre el principio del mercado debe respetar la
legislacién comunitaria. En vista de la eficacia de estos incentivos, puede resultar necesario crear
un marco comunitario para ellos.
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7. EL RUIDO

7.1 Introduccion

Para muchos europeos, el ruido procedente de la circulacién, la industria y el ocio constituye
el principal problema en su entorno, en particular en las zonas urbanas y de montana. El
nimero creciente de quejas que se presentan en relacién con el ruido, en particular desde la
mitad de los afios 80 (se ha observado un incremento del 66% en Inglaterra y Pais de Gales
(CEST 1993)), demuestra que este aspecto preocupa cada vez mds a la poblacién. El ruido de
que se queja la mayoria de las personas es el procedente de la circulacién, y el aumento del
trdfico en todos los modos de transporte, asi como su creciente expansion en el espacio y en
el tiempo, estin anulando en parte el efecto de las medidas puestas en marcha para
contrarrestar el problema.

Segun estudios recientes, mds del 20% de la poblacién comunitaria (cerca de 80 millones de
personas) estdn expuestas a un ruido de una intensidad superior al nivel aceptable (65 dB(A))
debido a la circulacién cotidiana. Por otro lado, unos 170 millones de ciudadanos estdn
expuestos a un nivel sonoro realmente molesto (segin la definicién de la OMS entre 55 y 65
dB(A)). El transporte constituye la fuente principal de ruido: un 19% de la poblacién de la UE
estd expuesta a niveles inaceptables de ruido procedente de la circulacion viaria. Solamente el
1,7% de la poblacién se encuentra en la misma situacién a causa del trafico ferroviario, y un
1% a causa del transporte aéreo. Los datos relativos a la molestia que se experimenta debida
al ruido son insuficientes; en efecto, la formulacidén de las preguntas utilizadas en las encuestas
nacionales sobre la percepcién del ruido no es la misma (por ejemplo, se pregunta ;le molesta-
le irrita-le afecta?). Sélo se dispone de datos comparables para cuatro pafses: Alemania,
Francia, Reino Unido y Paises Bajos, datos que indican que la circulacién en carretera molesta
aun 20 a 25% de la poblacién, y el trifico ferroviario a un 2-4% (INRETS 1994).

Los datos calculados para los ultimos 15 afios no demuestran una mejora significativa de la
exposicién al ruido procedente del trdfico. A pesar de que los niveles de exposicion han
permanecido relativamente estables a principios de los afios 80 y de que las medidas contra los
"puntos negros" de mds de 70 dB(A) han sido un éxito, en muchos paises de Europa occidental
se produjo hacia final de la década un aumento en la banda de 55-65dB(A), al parecer debido
al rdpido aumento del transporte por carretera (INRETS 1994). Las cifras sefialan que el
nimero de personas expuestas a un nivel peligroso de ruido estd disminuyendo, pero que el
problema estd empeorando en conjunto. Respecto a las zonas urbanas, no aumentan los niveles
mdximos de ruido del trifico, pero los periodos de exposicién a un nivel de ruido elevado se
alargan cada vez mds.

7.2 El éxito relativo de la legislacién vigente

La legislacién comunitaria que regula las emisiones de ruido de los vehiculos, una de las mds
rigurosas del mundo, estd vigente desde hace veinte afnos para los turismos y vehiculos pesados
y desde hace quince afios para los vehiculos de dos ruedas. Desde la entrada en vigor de las
primeras directivas, la normativa actual ha conseguido una reduccién del ruido del 60% en las
motocicletas, del 85% en los coches particulares y de mds del 90% en los camiones pesados.
Pero la reduccién del ruido procedente efectivamente de la circulacién por carretera ha sido
menor: solamente de 1 a 2 dB(A).. Las razones de esta divergencia son las siguientes: aumento
de la circulacién, empeoramiento de la fluidez asi como de las condiciones de la circulacion
en general e interaccion entre el ruido nemdticos/superficie de la calzada que ha supuesto una
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disminucién de las posibilidades de reduccion del ruido (Sandberg 1993). Otro inconveniente
que implica una estrategia basada exclusivamente en la accién normativa es que el
procedimiento de ensayo ISO R 362 no reproduce de forma realista las condiciones de
conduccién y que, a falta de un control periédico del mantenimiento de las caracteristicas
acisticas de fdbrica, la emisién de ruido puede aumentar con el tiempo. De este modo, la
modificacién de los silenciadores de los ciclomotores puede aumentar el nivel de ruido en 10
dB(A). Los objetivos de la Unién Europea, mencionados en el Quinto Programa de Accion,
consisten, de aqui al afio 2000, en eliminar la exposicién nocturna de la poblacién a un nivel
de ruido superior a los 65 dB(A), garantizar que en ninglin momento se sobrepase el nivel del
85 dB(A), procurar que la parte de poblacion expuesta a niveles entre 55 y 65 dB(A) no
aumente y que la expuesta a menos de 55 dB(A) no sufra ningin incremento del nivel sonoro.

En el futuro, probablemente seguirdn siendo limitados los efectos que tiene la legislacién que
restringe las emisiones de ruido de los vehiculos sobre los niveles generales del ruido; una
accion eficaz dirigida a la reduccién de la contaminacién actistica exigird emplear otros
instrumentos como la ordenacién del territorio e instrumentos econémicos en combinacion con
normas mds estrictas. Para reforzar la aplicacién del principio de "el que contamina paga",
conviene en particular recurrir atin mds a los instrumentos econémicos.

7.3  El coste de la contaminacion aciistica causada por el transporte

Una revision de los estudios realizada en 1993 (Quinet 1993) puso de manifiesto que el coste
estimado de la contaminacién acistica se sitia entre el 0,1 y el 2% del PIB. Por lo general,
los estudios basados en el coste de la prevencidn arrojan valores mds bajos, inferiores al 0,1%
del PIB, que los basados en la voluntad de pagar, en parte porque estos tltimos se realizan en
paises donde la renta per cdpita es mds elevada. El enfoque basado en la evaluacién de la
voluntad de pagar es el que se ajusta mejor a los principios que rigen el presente documento
(ver Anexo 2).

7.4  Instrumentos econdmicos

En Europa no estd muy extendido el recurso a los instrumentos econdmicos para reducir la
contaminacidn acustica causada por el transporte y en concreto por la circulacién viaria, pero
la OCDE, en su informe titulado "La lucha contra el ruido en la década de 1990" (OCDE,
1991), concluye que los incentivos econdmicos en favor de la reduccién del ruido han
demostrado ser eficaces en lo que respecta a los vehiculos de carretera, las escasas veces que
se emplearon. La percepcién de tasas sobre el ruido, salvo en el caso del transporte aéreo, es
ain menos frecuente, y su importe ha resultado por lo general demasiado bajo para estimular
a reducir el ruido. Su principal efecto fue el de reunir fondos para financiar medidas de lucha
contra el ruido, como el aislamiento actistico de los edificios.

Los efectos de las tasas por aterrizaje' destinadas a reducir el ruido causado por el transporte
aéreo son dudosos. Segin la evaluacidn realizada por'la OCDE en 1990, estas tasas fueron
poco eficaces y en concreto no influyeron en la eleccién de la compaiifa en el momento de
adquirir aeronaves, mientras que un informe sobre la situacién en Alemania (Walter et al.
1993) subraya un éxito considerable.

Toda la informacidn relativa a los distintos instrumentos econémicos procede de un estudio del
INRETS realizado en 1994 por cuenta de la Comisidn.
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Las posibilidades de gravar a los vehiculos ruidosos son las siguientes: se puede o bien gravar
a los nuevos vehiculos en funcién de su nivel de ruido (que puede depender de las emisiones
de ruido asf como de su modo de utilizacién o kilometraje anual medio), o bien introducir un
impuesto anual también vinculado al ruido, impuesto que puede asociarse a controles realizados
en la carretera con el fin de comprobar que las emisiones sonoras efectivas de los vehiculos
se corresponden con su nivel de ruido nominal (este sistema permitiria también a los
operadores reducir su impuesto anual instalando dispositivos de insonorizacién). Una tercera
posibilidad consistiria en percibir una tasa sobre los vehiculos ruidosos cuando se utilicen en
determinadas zonas sensibles. ‘

Los impuestos sobre el ruido pagados por los fabricantes presentan la ventaja de estimularles
a fabricar vehiculos menos ruidosos. No obstante, cuando son los usuarios los que pagan, se
les estimula a reducir el ruido mediante un mantenimiento adecuado de su vehiculo, instalando
dispositivos de insonorizacién mds eficaces y utilizando menos el vehiculo (si se parte del
principio de que el impuesto se calcula en funcién del ruido medido en carretera y del
kilometraje). Por ejemplo, Austria tiene previsto introducir en 1996 un canon de utilizacién
de la red viaria cuyo importe dependerd de la emisién sonora (y de otras emisiones) de los
vehiculos.

Uno de los efectos de la tasa vial deberia ser la utilizacién éptima de la red viaria, que puede
implicar tanto un aumento (por ejemplo, si aumenta la velocidad) como una reduccién del
ruido. No obstante, la inclusién en la tarificacién de un elemento vinculado al ruido podria
estimular a reducir la contaminacidn acustica en las carreteras afectadas.

En los Pafses Bajos se introdujeron incentivos en forma de ayudas a la adquisicién de camiones
poco ruidosos, incentivos que siguen en vigor en Alemania. Durante cerca de 10 afios, los
operadores neerlandeses de camiones han podido acogerse a una doble ayuda, para la compra
y para la utilizacién de vehiculos equipados con sistemas de insonorizacion. El porcentaje de
esta subvencion era de un 7,5% y del 5%, segin que la reduccién del ruido fuera de 6 dB(A)
o de 3 dB(A). Los operadores abonaban el resto de los gastos necesarios. Mediante este plan,
que ha dejado de estar en vigor, se ha podido reducir el nivel de ruido: mds del 60% del
parque de camiones que circulan actualmente por los Paises Bajos tienen un nivel de emisiones
sonoras inferiores en 5 dB(A) al valor fijado -en las condiciones minimas vigentes. En
Alemania existen planes semejantes. Aunque de un alcance ilimitado, deben multiplicarse estas
iniciativas y, tal vez, completarlas mediante incentivos en favor de neumdticos y firmes que
produzcan menos ruido; en efecto, el problema del contacto entre el neumdtico y el firme
deben considerarse con mds atencién en las politicas futuras de lucha contra el ruido.

En vez de subvencionar la reduccién de la contaminacidn, también se puede prever indemnizar
a las personas que la sufren. La indemnizacién en caso de depreciacion de un inmueble a causa
del ruido o a otros deterioros del medio ambiente es una medida politica bien afianzada. Un
aspecto importante de esta compensaciéon es que en determinadas circunstancias, es el
contaminador o la autoridad afectada quien debe pagar el importe de la indemnizacién. Ocurre,
en concreto, durante la planificacidon de nuevas carreteras, nuevos aeropuertos o €jes viarios,
en que la autoridad promotora de las obras, al conocer el importe de las indemnizaciones
previstas, reduce espontdneamente las incidencias medioambientales del proyecto.
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7.5 Conclusiones

Los incentivos econémicos en forma de tasas o de subvenciones se han utilizado tanto en el
caso del transporte aéreo como del transporte por carretera. Su eficacia es dificil de apreciar,
pero algunos elementos hacen pensar que en determinados casos han producido una reduccién
de los niveles de ruido.

Una solucién futura podria consistir en completar o crear planes de incentivos a los vehiculos
de carretera basados en impuestos anuales o en la percepcién de tasas por la utilizacién de
carreteras, en la medida en que sea eficaz. En el caso de los transportes ferroviarios, podria
modularse los cdnones de utilizacién de las vias férreas en funcién de las caracteristicas de los
trenes y de las condiciones regionales y locales.

Los servicios de la Comisién estd estudiando actualmente la cuestién de los cdnones de
utilizacién de los aeropuertos en relacion con los problemas ambientales. Se ha presentado un
documento de debate que resume un marco comun para los cdnones de utilizacién de los
aeropuertos en la Unién Europea. Este documento se articula en torno a tres principios
fundamentales: la dependencia de los costes, la no discriminacién y la transparencia. En
concreto, para llegar a la internalizacién de los costes externos como los vinculados al ruido
y a la saturacién de las redes, en el documento se menciona la posibilidad de modular las
tarifas, extremo éste que se tendrd también en cuenta en el contexto del examen global de los
impuestos sobre los vehiculos que ha emprendido la Comisién.

La Comisién también ha decidido elaborar una Comunicacién sobre la politica de lucha contra
el ruido con el fin de definir un plan de accién en la materia. La Comunicacién, cuya adopcion
estd prevista para 1996, incluird una breve descripcién de la situacién en materia de
contaminacion actstica en la Comunidad y un andlisis de las medidas comunitarias y nacionales
adoptadas hasta el momento para luchar contra el ruido, y describird los criterios de calidad
ya aplicados. Seguidamente se abordardn los medios de informar al publico de la situacién
relativa a la contaminacién acustica y de armonizar con propiedad los indices de exposicién
al ruido, asi como los costes y las ventajas de distintas acciones dirigidas a reducir los niveles.
Por iltimo, la Comunicacién examinard los cometidos de los distintos niveles intervinientes
(comunitario, nacional y local).
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8. EXTERNALIDADES DE LOS TRANSPORTES: COSTES Y
POSIBILIDADES DE ACTUACION '

El presente capitulo resume la informacion disponible sobre los costes externos y saca
determinadas conclusiones preliminares relativas a su volumen, su distribucién entre los modos
de transporte y otras caracteristicas (8.1). Propone a continuacién principios generales para
completar el enfoque actual con instrumentos destinados a internalizar los costes externos
(8.2). Por tltimo, hace una breve descripcién general de las medidas concretas que se pueden
adoptar a corto y a medio plazo para llevar a cabo la transicién hacia un sistema de tarificacién
equitativo y eficaz en el sector de los transportes.

8.1 Resumen de la informacién disponible sobre los costes externos

Aunque los cdlculos de costes varfan en funcién de las circunstancias locales y de los métodos
de evaluacién utilizados, parece conveniente hacerse una idea del volumen global de los costes
externos y de su distribucién entre los modos de transporte. El cuadro 8.1 presenta los
resultados de un andlisis de la documentacidn existente realizado por encargo de la Comisidn.
El Anexo 10 incluye una sintesis de un estudio reciente que aborda asimismo el transporte
aéreo y maritimo. Estos estudios ponen de manifiesto que:

- los costes externos de los transportes son considerables, incluso prescindiendo de los
costes vinculados a la saturacion, N

- los principales problemas se encuentran en el transporte por carretera y aéreo, aunque
también en el transporte ferroviario y maritimo existen externalidades. La parte del
transporte por carretera en los costes totales es de mds del 90 % y los costes por
pasajero-kildmetro y vehiculo-kilémetro son de un orden de magnitud mds importante
que en el transporte ferroviario y maritimo,

- excepcion hecha de la- saturacién, los accidentes y la contaminacién atmosférica
representan las principales externalidades,

- los costes externos generados por el transporte viario son considerablemente superiores
al excedente de la fiscalidad del transporte en relacion con los costes de infraestructura
(estimado en 65.000 millones de ecus, aproximadamente; véase el capitulo 4).

Dada la proporcién dominante del transporte por carretera en el transporte total de pasajeros
y de mercancias, conviene diferenciar en mayor medida los resultados de este modo de
transporte. El cuadro 8.2 facilita informacién adicional sobre la distribucién de los costes entre
los distintos tipos de usuarios de la carretera y sobre el origen de los costes externos del
transporte viario en Francia. La distribucidn cualitativa es muy similar a la incluida en el
cuadro 8.1 y en otros informes.
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Cuadro 8.1 : Costes externos de los transportes (en milésimas de ecus por pasajero-kilémetro y por
tonelada-kilémetro) - excluida la saturacién

Transporte por carretera Transporte ferroviario
Viajeros Mercancias Viajeros Mercancias
Accidentes 18 13 3 2
Ruido 2,5 3,2 2,5 1,8
Contaminacién 15 17 2,5 1,5
atmosférica y
clima
Total 35,5 33,2 8,0 5,3
Costes externos totales (en miles de millones de ecus / aio) Total
118,4 32,1 1,9 1,6 154
% 77 % 21 % 1% I % 100 %

Fuente: Servicios de la Comisién (1994).
Esta informacidn, y otros datos similares, permiten extraer otras conclusiones:

- Por lo que respecta al transporte de viajeros, el automdvil y la motocicleta presentan
los costes externos mds elevados (los autobuses y autocares se caracterizan por unos
costes externos elevados por vehiculo-kilémetro, pero tienen un bajo coste por
viajero-kilémetro, siempre que tengan unas tasas de ocupacién razonables).

- Los costes externos de la circulacién urbana son muy elevados, mientras que los de la
circulacién rural son relativamente bajos. Si se tiene en cuenta el balance entre los
costes de infraestructura y los impuestos en el caso de la circulacién rural, los precios
del transporte parecen corresponder mds o menos a los costes totales, excepcion hecha
de las motocicletas y los camiones.

- En algunos Estados miembros, los vehiculos y camionetas de motor diesel estdn
sensiblemente menos gravados que los vehiculos de gasolina, de modo que el balance
entre los impuestos y los costes sociales es peor que en el caso de los vehiculos de
gasolina.

- La diferencia en los costes externos entre las zonas urbanas y rurales subraya la
" importancia de la diferenciacién. Vienen asimismo a confirmar este hecho las acusadas
diferencias existentes en materia de medio ambiente y ruido entre las distintas clases

de vehiculos (véanse los capitulos 6 y 7).

45



Cuadro 8.2 : Fiscalidad y costes externos del transporte por carretera en Francia en 1991 (en miles de
millones de FF)

Dos - Automdéviles Camiopetas Camiones Autobuses Total
ruedas

Gl D? Gl Dl

Circulacién urbana

- Ingresos fiscales 1,5 37,5 5,1 4,6 5.5 2,1 0,7 57
- Gastos en infraestructura 1,3 20,3 5,8 3,6 8,0 4,7 0,5 44,2
- Balance entre ingresos 0,2 17,2 -0,7 1,0 -2,5 -2,6 0,2 12,8
fiscales y gastos en
infraestructura
- Ruido 0,7 5,4 1,5 0,8 1,5 0,4 0,1 10,4
- Contaminacién 2 1,7 2 0,3 2,3 1,4 0,6 17,3
- Efecto invernadero 0,1 2,9 0,7 0,4 1,2 0,4 0,1 5,7
- Accidentes 4,7 11,8 3,4 0,2 0,5 0,3 0,1 21,0
- Saturacién ® 0 9,5 2,8 1,9 4,1 0,7 0 19
- Costes externos totales 7,5 37,2 10,1 4,6 9,6 3,3 0,9 73,5
- Balance: gasto -7,3 - -11,4 - - 12,1 -59 -0,7 - 60,7
publico/ingresos menos 20,0 3,6

costes externos

Balance/km (céntimos) -13 -23 - 46 -30 -47 -292 - 108 -

Circulacién rural
- Ingresos fiscales

- Gastos en infraestructura 1,6 54 11,8 3,6 3,8 22,5 2,9 100,2
- Balance entre ingresos 0,9 23 10 2,3 3,5 19,8 1,7 61,2
fiscales y gastos en 0,7 31 1,8 1,3 0,3 2,7 1,2 39
infraestructura
- Ruido
- Contaminacién 0 1,0 0,4 0,1 0,1 0,4 0 2,0
- Efecto invernadero 0,3 1,4 0,3 0,1 0,1 3,1 0,3 5,6
- Accidentes 0,1 3,2 1,4 0,3 0,6 2,5 0,2 8,3
- Saturacién ® 2,4 12,2 53 0,4 0,6 2,7 0,2 23,8
- Costes externos totales - - - - - - - -
2,8 17,8 7,4 0,9 1,4 8,7 0,7 39,7
- Balance: gasto
piblico/ingresos menos -2,1 13,2 -5,6 0,4 -1,1 -6,0 0,4 -0,7
costes externos
Balance/km (en céntimos) -30 +9 -9 +3 -6 -25 +18 -
Balance/km (en céntimos) - 55 -3 - 19 -13 -29 - 46 -9
para el conjunto del trifico
viario
Fuente: CEMT / OCDE (1995) @ excepto la saturacién impuesta a los demds usuarios
' gasolina
2 gaséleo

Tal como se ha visto en el capitulo 4, existen importantes problemas de recuperacién de los
costes de infraestructura en todos los modos de transporte. La informacién de que se dispone
pone de manifiesto que, mientras que en algunos Estados miembros los automovilistas parecen
estar subvencionando los costes de infraestructura viaria causados por los camiones pesados,
el transporte por carretera en su conjunto paga con creces los costes de sus infraestructuras
(véase también el Anexo 5). Los indices de recuperacion de los costes son mucho menores en
el caso del ferrocarril y de la navegacion interior, aunque ello parece deberse en parte a
problemas de evaluacién, a la utilizacién de la infraestructura con fines muiltiples (vias
navegables interiores) y a las obligaciones de servicio publico (ferrocarril).
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Aunque los célculos precisos de los costes externos son inciertos, ello no debe justificar la
inaccién: la direccién y el orden de magnitud de los cambios necesarios son a menudo
conocidos. Una politica de aplicacion progresiva de instrumentos y de aumento de la
internalizacién de los costes a medida que se disponga de mds informacién es preferible a la
inaccion. Esta politica debe acompanarse de esfuerzos para mejorar y armonizar los célculos
de los costes externos entre modos de transporte, tecnologias de vehiculos, paises y regiones,
asi como en el tiempo.

8.2 La internalizacion de los costes, elemento esencial de una estrategia
del transporte

En el pasado, las politicas de transporte de la Comunidad y de los Estados miembros estaban
destinadas a reducir las externalidades imponiendo fundamentalmente cambios tecnolégicos y
normas. Este enfoque permitié cosechar éxitos importantes, pero algunos problemas
empeoraron. Ademds, incluso en los casos en los que se realizaron progresos de esta manera,
los usuarios de los transportes nunca han tenido que pagar directamente los costes restantes.
No se les ha incitado, por tanto, a reducir en mayor medida las externalidades buscando
medios alternativos para disminuir los costes externos. El grado en el que se pagan los costes
externos varfa en la Unién Europea, por lo que esta situacién causa falseamientos de la
competencia entre modos de transporte y entre operadores.

El enfoque actual se basa en buena medida en la reglamentacién y aborda los problemas de
manera individual. Por consiguiente, tiene grandes dificultades a la hora de tomar en
consideracion las interacciones existentes entre las externalidades y de hallar compromisos
entre las diferentes opciones. Seria mucho mds ficil encontrar el equilibrio justo entre los
distintos problemas si se pudiera asignar un coste a las diferentes externalidades y si los
usuarios de los transportes pudieran decidir individualmente los mejores medios para tratar
simultdneamente toda una variedad de problemas. Asi, los progresos en materia de
internalizacién de costes permitirfan establecer un marco mds adecuado para tratar un gran
nimero de problemas de transporte interrelacionados. Seria necesario también reequilibrar las
politicas actuales, desarrollar una red de infraestructuras intermodal, crear programas de
investigacion y desarrollo y emprender politicas destinadas a la realizacién del mercado interior
en el transporte ferroviario y la navegacién interior, para completar las medidas reguladoras
actuales. Sim una plena recuperacién de los costes sociales vinculados a cada modo de
transporte, la estrategia de la Comunidad en materia de transportes integrados podria ser un
fracaso, puesto que las condiciones de competencia no serian equitativas en el conjunto del
territorio de la Unién.

Es evidente que el equilibrio preciso entre la reglamentacién y los instrumentos econémicos
debe examinarse cuidadosa e individualmente en el marco de una estrategia politica global. A
tal efecto, es necesario efectuar un andlisis mds detenido y preparar minuciosamente politicas
escalonadas en el tiempo. El recuadro 8.1 enumera una serie de principios que deben sustentar
toda politica de fijacién de tarifas para mejorar la eficacia y la equidad de la tarificacién en
el dmbito de los transportes.

v

Varios estudios ponen de manifiesto que la adopcién progresiva de una tarificacién eficaz y
equitativa sobre la base de estos principios reportaria considerables ventajas, dada la gran
eficacia de este enfoque para reducir los costes externos subyacentes. El recuadro 8.2 resume
un estudio que se efectud para la ciudad de Bruselas (un millén de habitantes) y que muestra
que un enfoque de tarificacién de este tipo aumentaria la riqueza global en unos 150 millones
de ecus al afo.
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Recuadro 8.2: Tarificacién equitativa 'y eficaz de los transportes en Bruselas

Las ventajas de un sistema de tarificacion de los transportes equitativo y eficaz pueden ilustrarse mediante
un estudio financiado por el cuarto programa marco de IDT comunitario, que ha analizado las
consecuencias de la internalizacion de los costes externos del transporte para una serie de ciudades
europeas.

El presente recuadro ofrece los resultados correspondientes a la ciudad de Bruselas.

Se prevé que la velocidad media de los transportes urbanos en las horas puntas pase de 38 kin/h en 1991 a
23 km/h en 2005 si no se adopta ninguna medida complementaria. Si bien las mejoras técnicas de los
vehiculos reducirdn la contaminacion, las emisiones seguirdn entrafiando unos costes considerables. Lo
mismo cabe decir de los accidentes.

La adopcién de una estrategia de tarificacion eficaz que acerque los costes a los precios pagados por los
usuarios tendria una incidencia considerable sobre los problemas de transporte subyacentes. Esta politica
implicaria una reduccién importante del trdfico de vehiculos en horas punta (- 21,8 %) y un notable
aumento de la utilizacién del transporte piblico en las horas punta. Los problemas de contaminacién
atmosférica se reducirian en cerca del 50 %. Los beneficios anuales serfan del orden de 150 millones de
ecus.

Las medidas incluirian el telepeaje e impuestos sobre las emisiones. Estos instrumentos podrian no ser
completamente operativos en 2005. Sin embargo, el grifico B.8.1 muestra que los instrumentos mds
tradicionales arrojarian también unos resultados apreciables.

Grdfico B.8.1 : Instrumentos alternativos para internalizar los costes externos de los transportes
en Bruselas - aumentos en relacién con una internalizacién completa de los
costes
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Los resultados de este estudio son obviamente aproximaciones basadas en los conocimientos disponibles
relativos a los costes y a las respuestas en materia de comportamiento a la evolucién de los precios. No
deben interpretarse de una manera demasiado literal, aunque el mensaje resultante de este estudio y de
otros trabajos similares es claro : los progresos en el logro de tarificacién equitativa y eficaz pueden
reportar considerables beneficios.

Cuadro B.8.1: Costes externos en Bruselas en 2005 (en millones de ecus al dia)

Sin medidas adicionales Tarificacion equitativa y eficaz
Ruido 0,131 i 0,126
Accidentes 0,964 0,789
Contaminacion 0,196 0,094
Velocidad de viaje (km/h) 23 38

Fuente: Ochelen y Proost (1995)
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Consideraciones sobre la equidad

Se argumenta en ocasiones que la internalizacién de los costes en el transporte tendrd

repercusiones negativas en la
equidad, siendo los pobres los mds

afectados.
08 % de los gastos totales dedicados al transporte

privado en el presupuesto familiar por

No se excluye en absoluto que  categoria de ingresos.

algunas familias de bajos ingresos

pagardn un precio relativamente 20
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facilmente que, en general, tal no 16 -0
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dos veces mds importante que el

25% mds pobre. En la medida en que la internalizacién de los costes incrementard en general
el precio de la utilizacién del coche, los ricos se verdn, a fin de cuentas, mds afectados que
los pobres. No obstante, un incremento de los precios puede causar en términos relativos
mayores dificultades a la gente con bajos ingresos. Por consiguiente, esta observacién general
no significa que la internalizacién de los costes no tendrd ningiin efecto negativo en las familias
de bajos ingresos y algunos estudios han determinado casos posibles (en particular, es preciso
evitar que se presentan casos "de exclusidn de la movilidad"). Es evidente que toda estrategia
de internalizacién de los costes debe tener plenamente en cuenta su incidencia en los diferentes
grupos de consumidores y debe analizarse detenidamente la posible necesidad de politicas
adicionales, posiblemente financiadas con los ingresos obtenidos (véase el capitulo 3).

Competitividad y empleo

Por término medio, los costes del transporte sélo representan un 2,8% del precio del producto
final en la Unién, un tercio del cual (1%) corresponde al transporte por carretera. Para la
mayoria de los sectores industriales, los costes del transporte representan entre el 1 y el 4%
del valor de las ventas (véase el grdfico 8.2). Generalmente, los costes del transporte
disminuyen a medida que el valor de los productos aumenta: existe una fuerte relacién inversa
entre los costes del transporte en % del valor total de venta y el valor por kg de los productos
individuales. Los costes mds elevados se manifiestan cuando se comercializan productos de
bajo valor afiadido en largas distancias (como el comercio intercontinental). Por ejemplo, los
costes de transporte como porcentaje del valor total de venta pueden ascender al 18% para el
hierro de fundicion en el comercio intercontinental. En estos casos, los costes del transporte
maritimo y las tarifas portuarias son relativamente importantes. Sin embargo, incluso en el
transporte intercontinental los costes pueden ser muy bajos: por ejemplo, los costes del
transporte de una camiseta vendida en Alemania, fabricada con algodén paquistani, hilada en
Tinez y cosida en Marruecos representan solamente el 2,7% del precio de venta. Ademds, en
el comercio intracuropeo los costes del transporte son generalmente muy bajos, incluso para
los productos agricolas que tienen un valor relativamente bajo por kg de producto (alrededor
del 5% del valor total).
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Los costes del transporte sélo constituyen una parte de los costes logisticos totales, que
incluyen también la gestién del inventario y otros costes relacionados con las existencias. De
hecho, las industrias utilizan cada vez mds nuevos métodos de produccién, como el "justo-
a-tiempo", a fin de reducir los costes de almacenamiento de las existencias. Estos métodos
dependen en buena medida de la fiabilidad de las operaciones de transporte y han hecho que
la industria europea sea vulnerable a la ineficacia del transporte y a la saturacién.

Las ventajas y los costes de una tarificacion eficaz de los transportes variardn, sin.embargo,
entre las industrias, por lo que deberd estudiarse la incidencia en cada uno de los sectores
cuando se formulen politicas en este dmbito. La Comisién emprenderd un estudio sobre este
aspecto (véase el Anexo 11).

Coste del transporte en sectores industriales seleccionados
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Grifico 8.2

Fuente: Eurostat

En general, los progresos realizados en el logro de una tarificacion equitativa y eficaz
redundardn en un fortalecimiento significativo de la competitividad de las empresas europeas.
La reduccién de la saturacién, de la contaminacién atmosférica y del nimero de accidentes
implica una disminucién de los costes asociados que soporta en la actualidad la economia
europea en su conjunto. Por ejemplo, la reduccién de la saturacién permitird limitar las
pérdidas de tiempo sufridas por las empresas y los consumidores. Eliminar solamente una
fraccién de 10s costes actuales generados por la saturacién - estimados en 120.000 millones de
ecus - implicarfa ya unos beneficios importantes. En una economfa moderna, es esencial
planificar la produccién y gestionar las existencias de manera eficaz, para lo cual es preciso
.contar con unos suministros fiables. Una reduccién del nimero de accidentes tiene como efecto
una disminucién de los gastos sanitarios, lo que se traduce en menores cargas sociales. La
reduccién de la contaminacién atmosférica disminuird asimismo la factura sanitaria y, por otro
lado, aumentard la productividad de la agricultura (reduccién de la acidificacion y la
concentracién de ozono).

Una tarificacién eficaz y equitativa supone que las reducciones registradas en los problemas
de transporte subyacentes se reflejardn en los ingresos en concepto de tarifas. Los capitulos
anteriores han subrayado toda una gama de instrumentos eficaces que se pueden introducir
mediante un ajuste de la estructura de los sistemas de imposicién sin aumentar el nivel global.
El enfoque propuesto no tiene por objeto, en ningiin caso, elevar los niveles de imposicién.
Ademds, en caso de que determinadas tarifas aumentaran, los ingresos podrian reintegrarse a
la economfa mediante reducciones en otros impuestos y tarifas. De conformidad con el andlisis
expuesto en el Libro Blanco sobre crecimiento, competitividad y empleo, una reduccién de

51



las cargas sociales - en particular, de los empleos menos cualificados - parece muy
prometedora y podria reportar ventajas significativas en términos de un aumento del empleo.

8.3 Introduccién progresiva de instrumentos de actuacion: prioridades

Si bien es cierto que todos los modos de transporte deben gravarse de la misma forma, en
funcidn de los costes externos que generan, los cdlculos de costes expuestos en el presente
documento indican que el transporte por carretera debe constituir una prioridad en la
formulacién de las politicas. Estas politicas deben tener en cuenta, en la mdxima medida
posible, la variacién de los costes externos en funcién del tipo de vehiculo, del tiempo y de
la distancia. A la hora de formular una estrategia de internalizacidn, se debe hacer una
distincién entre lo que es deseable a largo plazo y lo que es factible en un futuro mds
inmediato. No obstante, en la seleccién de los instrumentos aplicables a las primeras fases del
proceso, conviene tener una visién clara de los objetivos perseguidos a largo plazo. El
cuadro 8.3 presenta algunos instrumentos posibles de internalizacién de diversos costes
externos en el transporte por carretera y otros modos de transporte. Los instrumentos politicos
a largo plazo ofrecen soluciones interesantes, puesto que las opciones pueden diferenciarse
claramente, pero no son operativos por el momento y el coste de su puesta en marcha deberd
comprobarse antes de tomar cualquier decision.

En teoria, el principio consistente en vincular estrechamente las tarifas a los costes y a las
opciones de transporte subyacentes requiere la introduccién de nuevos instrumentos que
permitan una diferenciacién muy precisa. Se estdn realizando considerables progresos técnicos_
en este sentido. En el Anexo 4 figura un informe de situacion de los sistemas de telepeaje, que
podrian constituir a largo plazo instrumentos eficaces para el cobro de los costes de
infraestructura y de saturacién. Los ultimos sistemas estdn en condiciones de respetar
plenamente la vida privada de los usuarios (basdndose en la tecnologia de las tarjetas
inteligentes ). En el caso de otros costes externos, podria resultar especialmente eficaz una
"caja negra" (o "caja verde") inteligente que registraria los factores determinantes pertinentes
(como el kilometraje, las caracteristicas del vehiculo, las emisiones) para determinar la "“tasa
de internalizacién", puesto que permitirfa diferenciar las tarifas en funcién de los costes reales.
Estos instrumentos se estdn desarrollando actualmente con otros fines (por ejemplo, "la gestion
del parque mévil"), pero serdn necesarios importantes trabajos de investigacién para poner a
punto un equipo adecuado que responda a las necesidades técnicas y de transporte, entre otras.
Debe estudiarse asimismo el vinculo con los sistemas de telepeaje. Esta solucidén podria ser
interesante a largo plazo siempre que los costes de explotacién no superen unos limites
razonables.

En materia de transporte por carretera, una mayor diferenciacién de los impuestos anuales
existentes sobre los vehiculos y los carburantes a fin de tener en cuenta el coste de la
contaminacién atmosférica y, posiblemente, sonora se revela una opcién prometedora que
podria aplicarse progresivamente en un futuro inmediato. Es necesario también prever una
revision del nivel de estas tarifas, sin que ello implique una penalizacién de los vehiculos
"limpios". Por consiguiente, sélo convendria aumentar el nivel medio de las tarifas si se
introduce simultdneamente una mayor diferenciacion. Estos aspectos pueden considerarse en
el contexto de la revisidn actual de los impuestos sobre los vehiculos. Podrian utilizarse al
mismo tiempo peajes - preferiblemente electrénicos - en lugares precisos de los ejes de
transporte con unos costes de infraestructura, saturacién y contaminacién especialmente
elevados. Tales sistemas son ya operativos y podrian facilitar la transicién hacia sistemas de
telepeaje mds perfeccionados. Habida cuenta de las previsiones, es preciso incrementar
considerablemente y sin dilacién las medidas en materia de saturacion.
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Los costes externos de los accidentes podrian internalizarse sin grandes cambios tecnoldgicos,
gracias a un sistema de seguro vinculado al riesgo que cubriria la totalidad de los costes
sociales. No obstante, tal como se sefiala en el capitulo 5, existen ciertos problemas
importantes que deben solucionarse antes de que puedan tomarse medidas concretas en este
sentido. Por otra parte, ello no debe menoscabar la necesidad de realizar progresos paralelos
en otros frentes, como la legislacién relativa a la seguridad de los vehiculos, la formacién, las
normas relativas al alcohol en la conduccidn, etc. Ademds, como medida complementaria de
ambos enfoques, serfa conveniente etiquetar los vehiculos segiin sus resultados en materia de
seguridad y publicar esta informacién.

Cuadro 8.3: Instrumentos posibles para una tarificacién eficaz y equitativa

Corto / medio plazo Largo plazo
Carretera Otros modos Carretera Otros modos de
de transporte transporte
- mayor - tarificacién - telepeaje en - tarificacién por el
diferenciacién, en por el uso concepto de uso de las vias y
funcién de la de la costes de otras
utilizacién y el infraestruc- infraestructu- infraestructuras
deterioro, en los tura ray
Costes de la sisfemas. de saturacién
. tarificacién
infraestructura .
i6n f:xnstentes _ '
y saturaci impuesto kilométrico
para los vehiculos
pesados (en funcién
de los ejes)
peajes
orientacién de los sistemas de seguros || - sistemas de seguros que cubran la
hacia la estructura prevista a largo totalidad de los costes sociales con
Accidentes plazo una diferenciacién en funcién del
riesgo (bonus / malus)
etiquetado
automgéviles: - introduccién || - cuotas basadas en las emisiones /
impuestos anuales de una ruidos reales con diferenciacién de
en funcién de las tarificacién los costes en funcién de las
emisiones (y quizd basada en condiciones geogrificas (y, quizd, de
del kilometraje) las la hora del dia)
vehiculos pesados: emisiones,
sobretasa por ejemplo,
kilométrica tasas de
Contaminacién irpp uest(.>s aterri.zaj.e en
atmosférica y dlfer‘encmdos en la aviacién
. funcién de las basadas en
ruido e
caracteristicas las
ecoldgicas del emisiones
combustible sonoras
impuesto sobre el '
CO, a efectos del
calentamiento del
planeta - idéntico
para todos los
modos de transporte
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Si bien los sistemas de telepeaje son ya operativos y es probable que se apliquen
progresivamente a gran escala en los albores del préximo siglo, es evidente que serd necesario
esperar adn bastante tiempo antes de que se cubra la totalidad de la red (quizd hacia 2015),
por lo que deben considerarse seriamente soluciones intermedias. Por lo que respecta a los
vehiculos pesados, la instauracién de un impuesto kilométrico podria ser una solucién adecuada
para pasar del sistema de tarificacién actual a un sistema mds perfeccionado a largo plazo. El
impuesto kilométrico permite tener en cuenta con precision las caracteristicas del vehiculo que
determinan el ruido, las emisiones y los dafies causados a la carretera, a la vez que se basa en
la distancia recorrida.

Aunque los sistemas actuales no permiten una diferenciacién en funcion del tiempo y de la
distancia, un impuesto kilométrico basado en un cuentakilémetros electrénico, o conectado al
tacografo electrénico, constituye un progreso significativo. Si pudiera reducirse el coste de una
version electrénica - actualmente estimado en 300 ecus -, también podria considerarse la
introduccién de estos sistemas en los vehiculos particulares. Los dispositivos técnicos
necesarios para la puesta a punto de un impuesto kilométrico podrian evolucionar con el
tiempo hasta coincidir con los futuros instrumentos de telepeaje de tipo “caja negra".

Del mismo modo, serd necesario determinar en qué medida las tarifas de los demds modos de

transporte pueden adaptarse en funcién de las diferencias de costes externos y, llegado el caso,

ajustarse a los niveles de estos costes. Por ejemplo, los viajes individuales en tren podrian

gravarse en funcién del material rodante utilizado y del itinerario especifico (importante a
efectos del ruido y las emisiones). Aunque en la aviacién y el transporte maritimo intervienen

complejos aspectos de competencia extracomunitaria, los derechos portuarios y de aterrizaje
podrian modificarse segin el mismo principio?.

Se aduce en ocasiones que el aumento del precio de los combustibles es un medio eficaz de
internalizar los costes externos. Ciertamente, es una medida fécil de poner en préctica vy,
ademds, la utilizacién de combustible estd relacionada con el kilometraje, pero tiene grandes
inconvenientes que hacen esta opcién desaconsejable, excepto para limitar los riesgos de
cambio climdtico: la utilizacién de combustible tiene escasa influencia en los riesgos de
accidente, la contaminacién atmosférica y la saturacién, y varios estudios mencionados en el
presente documento han mostrado que el aumento del precio de los combustibles tendré efectos
limitados en.la reduccién de los problemas subyacentes. Por otro lado, tal .aumento sélo
recompensaria muy parcialmente “los hdbitos responsables” y podria penalizar de manera
relativamente dura a los transportes rurales, que ya parecen estar pagando su parte. Por
consiguiente, la equidad, la eficacia y los costes de aplicacién - asi como el papel que
desempeifian los impuestos sobre los combustibles en la recaudacién de ingresos estatales -
deberdn tenerse en cuenta a la hora de tomar decisiones en la materia.

Finalmente, seria conveniente proceder a una revisién de los impuestos de transporte y de las
exenciones de impuestos existentes con el fin de determinar si las normas vigentes contribuyen
plenamente a la creacién de unas condiciones de competencia equitativas en y entre los
diferentes modos del mercado interior de los transportes.

Un ejemplo de este enfoque es la introduccién de derechos portuarios diferenciados para
los petroleros con lastre separado, que son mds seguros y ecolégicos. Véase el
Reglamento (CE) n° 2978/94, DO L 319.
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9. LA DIMENSION COMUNITARIA

9.1. ¢ Cudndo y por qué razones debe intervenir la Comunidad Europea?

Habida cuenta de la especificidad local de la mayoria de las externalidades del transporte, a
menudo resultard mejor adoptar medidas a nivel nacional, o incluso local, extremo éste que
se aplica a las politicas de circulacidn local, a las infraestructuras regionales y urbanas y a una
serie de politicas complementarias. La accién comunitaria debe sin embargo preverse en cuatro
casos: las externalidades transfronterizas; los efectos sobre el mercado interior; la posibilidad
de realizar economias de escala y los efectos indirectos de las politicas.

Ni que decir tiene que las autoridades locales o regionales a menudo estdn en mejor situacién
para solucionar los problemas que se plantean a su nivel. A la inversa, una intervencion
comunitaria es generalmente mds conveniente para solucionar un problema que tiene efectos
transfronterizos importantes y que afecta a un gran nimero de Estados miembros. En cambio,
cuando se encuentra ante externalidades locales muy diferentes en el territorio de la Unidén
Europea, una intervencién comunitaria a priori parece poco conveniente.

El mercado interior afiade otra dimensién al problema. En efecto, una intervencién comunitaria
puede incluso justificarse, tratindose de un problema local, si las soluciones previstas pueden
afectar a normas de productos para el mercado o al buen funcionamiento del mercado interior.
Por eso los niveles de emisién de los automdviles se fijan generalmente a escala comunitaria,
circunstancia que también podria aplicarse a los equipos de peaje. Por otra parte, también se
justifica la intervencion de la Comunidad si una politica comin permite realizar economias de
escala importantes. A este respecto, conviene mencionar los proyectos conjuntos de I + D,
los proyectos de investigacién y de desarrollo tecnolégico en el sector del transporte incluidos
en el Cuarto Programa Marco asi como los grupos operativos de I + D recientemente creados,
concretamente sobre el automévil del futuro y la intermodalidad. Este programa deberia
también ofrecer los medios y un posible marco de contabilidad con el fin de evaluar la
incidencia de las medidas politicas en los costes externos.

Por dltimo, en casos de efectos indirectos de las medidas politicas, frecuentemente existen ya
politicas comunitarias que conciernen a instrumentos que pueden utilizarse con fines de
internalizacién a nivel nacional o local, lo cual demuestra en general que es necesario
consensuar a escala comunitaria los principios generales de la estrategia a seguir. Asi, existe
una normativa comun por la que se establecen tipos minimos para los impuestos anuales sobre
los vehiculos y para los impuestos especificos sobre los aceites minerales, asi como tipos
mdximos para los derechos de uso del transporte por carretera. Por otra parte, la legislacién
existente prevé principios aplicables a las tarifas de peajes. Estas normas, que se introdujeron
con el fin de promover condiciones equitativas de competencia en el mercado interior, limitan
obviamente el derecho de los Estados miembros en la materia. De todos modos, habida cuenta
de las compras transfronterizas de combustibles en numerosas regiones de la Comunidad, es
dificil que los Estados miembros aumenten considerablemente los tipos mds alld de los que se
practican en los paises vecinos., Por lo tanto, si se consideraba que el aumento de los precios
de los combustibles constituye un medio eficaz de internalizar los costes, serfa necesario
adoptar medidas a nivel comunitario.

De la misma manera, la cuestién de reducir las emisiones procedentes de los vehiculos tal
como se ha planteado en el capitulo 6 demuestra que es posible combinar instrumentos
econémicos y normas. Las normas se fijan a escala comunitaria mientras que la mayorfa de
los instrumentos econdmicos se introducen a nivel nacional. Es pues esencial coordinar a fondo
la politica global. Esto significa que en la mayoria de los casos, los Estados miembros deben
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ponerse previamente de acuerdo sobre los principios antes de que se pueda elaborar una
politica eficaz a nivel nacional y comunitario.

Cuadro 9.1: Futuras iniciativas comunitarias para avanzar en la internalizacién de los costes en el

sector del transporte .
Calendario DOCUMENTO SECTOR
1995 Comunicaci6n sobre las emisiones de CO, Cco,
procedentes de los vehiculos
Primera Puesta en marcha de estudios (cf. Anexo 3) General
mitad Comunicacién sobre el programa "Auto/Qil" y Contaminacién atmosférica causada por los
de propuestas concomitantes sobre las normas vehiculos (con excepcién del CO,)
1996 aplicables a los vehiculos, etc. Tarificacién en el sector del transporte por
Revisién de la Directiva 93/89/CE (Directiva carretera
Eurovignette) Contaminacién medioambiental debida al
Marco medioambiental para los transportes transporte por carretera
Tasas aeroportuarias Tarificacion en el sector del transporte
Canon por utilizacién de las vias férreas y aéreo -
Segunda financiacién Tarificacién en el sector del transporte
mitad Estudios de cierto nimero de corredores en el ferroviario
de marco de las RTE Infraestructura
1996 Primeros resultados de una evaluacién
estratégica de las incidencias en el medio Infraestructura
ambiente y de una evaluacién econémica de las
redes transeuropeas
Revisién de la legislacién comunitaria actual en
materia de tarificacién del transporte
Revisidn de los impuestos especiales minimos Supresién de los obstdculos a la
sobre los aceites minerales internalizacién de los costes
Reexamen de las ayudas estatales y del
tratamiento fiscal preferencial reservado a los Tarificacién en el sector del transporte por
transportes interiores carretera
Comunicacién sobre el ruido Transporte por carretera, ferroviario, fluvial
Revisién exhaustiva de los impuestos aplicables y combinado
a los vehiculos
Revisi6n de la exencién en materia de Ruido debido al transporte
combustible para aviones Tarificacién del mercado interior
Elaboracién de marcos de contabilidad para los Tarificacién en el sector aéreo
costes externos del transporte Evaluacién de los costes externos
1997 Normas aplicables a la tarificacién de Tarificacién del transporte por carretera
(y después)” carreteras y al material de guia '
Libro blanco sobre la labor realizada para una Tarificacion de todos los modos de
tarificacién equitativa y eficaz en el sector del transporte
transporte
Propuesta de tarificacion en el sector del Tarificacién del transporte de mercancias
transporte de mercancias por carretera (1998) por carretera

Del andlisis de la segunda parte del presente documento - capitulos 4 a 7 - se deriva que esto
se aplica generalmente a las politicas que podrian ponerse a punto para cubrir los costes
vinculados a la saturacién y a las infraestructuras, para reducir la contaminacién atmosférica,
la contaminacion acustica y el nimero de accidentes. La introduccién de instrumentos
econdémicos para completar, o incluso sustituir a la reglamentacién directa requiere un debate
en profundidad que espera suscitar el presente Libro Verde.

9.2. Actuacion futura

Todo esfuerzo de tarificacién equitativo y eficaz viene a respaldar la politica comunitaria en
materia de transporte intermodal, encaminada a un desarrollo éptimo de todos los modos de
transporte. Ademds de las politicas existentes, serd importante reforzar los transportes
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combinados - por ejemplo, las acciones piloto en favor del transporte combinado (programa
PACT), "la red de los ciudadanos" asi como las actividades del grupo operativo encargado de
la investigacién sobre la intermodalidad. Por otra parte, los progresos realizados hacia una
tarificacién equitativa y eficaz deberian también fomentar la introduccién de acuerdos de
asociaciones entre los sectores publico y privado, lo que podria contribuir a acelerar la
realizacion de proyectos de RTE y constituye un objetivo importante de la politica comunitaria
en materia de crecimiento, de competitividad y de empleo.

Es pues urgente progresar en materia de fijacién de tarifas. De cuanto antecede resulta que los
Estados miembros y la Comunidad tienen que desempefar un papel importante en el
establecimiento de una politica de tarificacion equitativa y eficaz. Por supuesto que las medidas
deben introducirse progresivamente y que un enfoque gradual se impone en funcién de las
informacidn y de las nuevas tecnologias disponibles.

Es también importante procurar que la legislacién comunitaria futura no soslaye, sino fomente
la introduccidn de politicas de internalizacidn de los costes, cuando asi convenga. Por eso la
Comision tiene la intencién de iniciar un estudio sobre los posibles obstdculos que contiene la
legislacién comunitaria actual y de animar a los Estados miembros a proceder a un ejercicio
similar.

El cuadro 9.1. contiene una lista no exhaustiva de propuestas que la Comision se propone
presentar y que estdn directamente vinculadas a esta cuestion. La Comision examinard la
posibilidad y la conveniencia de la introduccidn en estas propuestas de elementos que dependen
de una estrategia de tarificacién equitativa y eficaz. Este ejercicio tendrd en cuenta obviamente
la necesidad de garantizar el buen funcionamiento del mercado interior y de elaborar una serie
de medidas equilibradas y complementarias, si es necesario recurriendo a la accién normativa.
Ademds de estas iniciativas, la Comisidn va a iniciar los estudios enumerados en el Anexo 11
que estdn destinados a proporcionar informacion mds precisa sobre la naturaleza y la dimensién
de los costes exteriores en casos particulares y sobre las medidas politicas que podrian
aplicarse para solucionar el problema subyacente. Los resultados de estos estudios se utilizardn
en la elaboracién de las propuestas mencionadas en el cuadro 9.1.

Segiin se desprende del cuadro 9.1, 1a Comisidn tiene la intencion de concentrarse inicialmente
en el transporte por carretera, de conformidad con las conclusiones del presente Libro Verde.
Una serie de iniciativas politicas incluidas en el programa "Auto-Oil" asumirdn una
importancia primordial para la reduccién de las emisiones procedentes del transporte por
carretera. Por otra parte, tras la anulacién por el Tribunal de Justicia Europeo de la llamada
"Directiva eurovignette" (93/89/CE), que prevé normas comunes en materia de impuestos y
derechos de uso relativos al transporte de mercancias por carretera, la Comision presentard una
revision de la misma a principios de 1996. El sistema propuesto se limitard a determinado
nimero de afios y la Comisién examinard la posibilidad de relacionar mds estrechamente los
derechos de uso pagados por el transportista individual con los costes expuestos. En 1998, la
Comisidén propondrd un nuevo sistema que tendrd en cuenta el progreso técnico.

La Comisidn tiene también la obligacion de efectuar darante el afio 1996 la segunda revision
de los tipos minimos de los impuestos especificos sobre los aceites minerales (92/82/CEE). En
1996, realizard en paralelo un estudio exhaustivo sobre los sistemas de imposicién de los
vehiculos. Este estudio podria constituir la base del establecimiento de un marco comunitario
destinado a reforzar el funcionamiento del mercado interior y a desarrollar las politicas de
internalizacidn de los costes. Habida cuenta de la necesidad de garantizar la compatibilidad
técnica de los equipos de telepeaje en la Unién, la Comision examina actualmente la
oportunidad de presentar propuestas sobre la interoperabilidad de estos equipos en 1996.
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El cuadro 9.1. pone de manifiesto que es tambié€n posible hacer progresos en los otros modos
de transporte. En 1996 se lanzardn nuevas iniciativas relativas la tarificacién de los transportes
ferroviarios y aéreos. La Comisién revisard también las exenciones de impuestos en vigor para
los combustibles de las aeronaves. Finalmente, la Comisién estd realizando un estudio
medioambiental sobre determinados ejes de infraestructuras con el fin de preparar una
evaluacién estratégica mds exhaustiva de las consecuencias econémicas y medioambientales de
la red de transporte transeuropea. El éxito de este ejercicio depende obviamente de los
progresos realizados en la determinacién de los costes externos.
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10. CONSIDERACIONES FINALES

La politica del transporte estd en una encrucijada. Pese a que generalmente se reconoce la
importancia fundamental del transporte en una sociedad y economia moderna, sigue
aumentando la preocupacién por la creciente saturacién, las consecuencias ambientales y los
accidentes. Asimismo, se extiende cada vez mds la idea de que, a base tinicamente de las
actuales politicas, las tendencias que presenta el transporte son insostenibles. Sin un cambio
sustancial tanto en los niveles y las prioridades de inversién en las redes y medios de
transporte como en los hédbitos de utilizacién, habrd que contar con mayores demoras y
mayores costes. Esta constatacién ha incitado a varios Estados miembros a revisar su politica
en materia de transportes y numerosos particulares e instituciones - entre ellas, el Parlamento
Europeo y el Comité Econémico y Social- han reclamado un debate a nivel europeo sobre el
tema.

Poco a poco va definiéndose el modo de concebir una politica mds global para poner remedio
a esta situacién. En particular, tal politica debe prever inversiones en infraestructuras
suficientes para eliminar los puntos de saturacién e interconectar los distintos modos de
transporte en un sistema intermodal. Por otra parte, es necesario realizar esfuerzos para llevar
a buen término el mercado interior de los modos de transporte respetuosos con el medio
ambiente y que presenten atin capacidad de reserva. Reforzar la competencia en estos modos
de transporte deberia-mejorar su competitividad en relacién con los transportes por carretera.
Las actividades conjuntas de I+D desempefian también un papel en la introduccién de
tecnologias eficaces y seguras.

El presente Libro Verde estd consagrado a la fijacién de tarifas. Hasta la fecha, las politicas
en materia de transporte se concentraban bdsicamente en la accién reguladora directa. Sin
duda, dicha accién reguladora ha mejorado sensiblemente las cosas en determinados sectores,
pero no ha permitido explotar todo el potencial que conlleva una accién en los precios. Una
politica de aplicacién de tarifas estimula a particulares y empresas a solucionar los problemas.
Para garantizar la viabilidad del transporte con arreglo a la sostenibilidad, es necesario que los
precios reflejen las carencias de fondo que, de otro modo, no se tendrian suficientemente en
cuenta. Es en funcién de los precios como determinan los particulares su eleccién del modo
de transporte, la localizacién y las inversiones. Por lo tanto, para que el transporte sea
adecuado, los precios tienen que ser también adecuados.

Por los datos presentados en el presente Libro Verde, queda de manifiesto que, en general,
existe un desfase entre los precios pagados por los usuarios y el coste real. Determinados
costes_vinculados a la infraestructura, la contaminacion, el ruido, los accidentes y la saturacién
se cubren sélo de una forma parcial, o ni siquiera se cubren. Algunos usuarios del transporte
pagan excesivamente, y otros demasiado poco. Esta situacién no sélo es poco equitativa, sino
también ineficaz.

Se trata, pues, de avanzar hacia formas de tarificacién equitativas y eficaces que permitan
resolver algunos de los problemas subyacentes proporcionando a los usuarios incentivos para
modificar sus habitos. El objetivo de esta politica no es aumentar la fiscalidad del transporte,
sino servirse de las tarifas para reducir la saturacién, los accidentes y los problemas
ambientales. De arrojar buenos resultados, este enfoque mejorard la competitividad de la
economia europea reduciendo el actual despilfarro de recursos escasos, estimado en unos
120.000 millones de ecus al afio s6lo en concepto de saturacién.
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Del andlisis efectuado se derivan numerosas caracteristicas basicas de un sistema de tarificacion
eficaz y equitativo. El principio es que el precio pagado por un transporte debe reflejar mejor
su coste real. Dado que los costes varian segin el momento, el lugar y los modos de
transporte, es necesario diferenciar ain mds. Semejante politica tendria por objeto principal
vincular las tasas a todos los costes que deben afrontar la sociedad en su conjunto y los demds
usuarios. Es importante la transparencia y lo ideal serfa publicar las cuentas con el fin de
mostrar la relacién entre tarificacién y coste.

El Libro Verde plantea una serie de cuestiones y sugiere diversas opciones, pero no contiene
respuestas concluyentes. No obstante, si se pronuncia por dar prioridad al transporte por
carretera, y cree que es viable, en un futuro préximo, lograr avances concretos a la hora de
resolver los problemas medioambientales y de recuperar los costes de infraestructura y de
saturacion.

Dada la importancia vital del transporte en nuestras economias y sociedades, la Comisién cree
que es fundamental iniciar un debate sobre la fijacion de tarifas en el transporte.
Independientemente de la forma que adopten las decisiones, es obvio que el sistema de
transporte necesitard un tiempo para su adaptacion: las decisiones en materia de implantacion
tienen consecuencias a largo plazo, las tecnologias necesarias para satisfacer las necesidades
de los usuarios deben elaborarse progresivamente y renovar un parque de automoviles es tarea
de un decenio. Precisamente por esta razén, en un momento en que las empresas, los
particulares y los gobiernos comienzan a hacer planes para el préximo siglo, urge emitir una
sefal clara de que los precios pagados por cada usuario deberdn reflejar de una forma mds
precisa el coste total del transporte, tanto por lo que respecta al nivel como a la estructura. Por_
tanto, urge iniciar debates y consultas a fondo sobre la aplicacién prictica de este principio.

La Comisién invita a todas las partes interesadas, a los Estados miembros de la Unién Europea
y del Espacio Econémico Europeo, a los Estados que han solicitado su adhesion a la UE, al
Consejo, Parlamento Europeo, Comité Econdmico y Social y Comité de las Regiones a
pronunciarse sobre el presente Libro Verde. La Comisién examinard con atencién todas las
observaciones que se le transmitan y las tendrd en cuenta cuando tome iniciativas en la
materia. Las observaciones al documento deberdn enviarse a:

Comisiéon Europea
Direccién General de Transportes
"Libro Verde sobre tarificacion equitativa y eficaz"
200, Rue de la Loi
B-1049 Bruselas
Bélgica
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ANEXOS

HACIA UNA TARIFICACION EQUITATIVA Y EFICAZ DEL
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Anexo 1: Eficacia de las politicas de precios en el transporte

Sinopsis: La eficacia de los instrumentos econdmicos depende de la reaccidn del pdblico (personas fisicas
y jurfdicas) ante las variaciones de los precios. Estos cambios de comportamiento pueden ser medidos
por lo que se conoce como elasticidades de precios, que indican la variacién porcentual del volumen de
los transportes inducida por una variacién porcentual de los precios. Las elasticidades de sustitucién
miden la variacién porcentual del volumen relativo de dos categorfas de transporte (gaséleo y gasolina,
por ejemplo) inducida por una variacién porcentual de sus precios relativos (precios del gaséleo y de la
gasolina, por ejemplo).

Las elasticidades de precios de mayor interés para el andlisis del cambio de los hdbitos de desplazamiento
por carretera como consecuencia de una politica de precios son las elasticidades de sustitucién entre
distintos tipos de vehfculos / combustibles y las elasticidades de precios propiamente dichas. Las
elasticidades relativas a los precios del combustible y a los peajes (como la tarificacién por el uso de las
redes viarias) se miden en relacién con las variaciones de s6lo una parte de los costes de transporte y
son pues generalmente mds bajas que las elasticidades de precios propiamente dichas. Por iltimo, las
elasticidades de sustitucién en relacién con otros modos también revisten importancia.

Recientes estudios sobre las elasticidades que se observan en los transportes sugieren que €stos son
mucho m4s sensibles a las variaciones de precios de lo que se crefa anteriormente. Oum sefiala asf (1992)
que la competencia entre modos, itinerarios 0 empresas origina una amplia gama de elasticidades de
precios mucho mds amplias de lo generalmente admitido.

La elasticidad de sustitucién entre productos similares es casi infinita, como muestra el siguiente ejemplo
de las calidades del combustible. Una pequefia diferencia de precios puede generar una modificacién
importante de los hdbitos de consumo. Las elasticidades de los costes totales, que permiten evaluar la
incidencia de la tarificacién por el uso de las infraestructuras, se estiman generalmente en - 1,0
aproximadamente, con diferencias significativas segin el objeto de los desplazamientos, los métodos de
pago, etc. Finalmente, el estudio de la incidencia de las modificaciones de las tarifas de los transportes
publicos sobre el uso del vehfculo privado muestra que esta elasticidad de sustitucién es baja (inferior
a 0,1). No obstante, cabe destacar que ello se debe en gran parte al hecho de que la cuota del transporte
publico en la movilidad total es relativamente pequefia (15% aproximadamente), lo que implica la
necesidad de incrementar en un elevado porcentaje el transporte puiblico para reducir el uso del coche
particular un 1%.

La conclusién estd clara: las elasticidades de precios en los transportes son suficientemente grandes
para dar a las estrategias basadas en los precios una gran eficacia, sobre todo si inducen una
diferenciacion.

Diferenciacién de los precios y reacciones de comportamiento: las elasticidades de sustitucién entre
vehfculos / combustibles que sélo varfan en sus caracterfsticas medioambientales son generalmente muy
elevadas; asf, una ligera modificacién del precio de los vehfculos / combustibles contaminantes puede
implicar un aumento muy importante de la cuota de mercado de los vehfculos / combustibles limpios.
La realidad cotidiana ofrece sobradas pruebas a este respecto, como el diferencial de precios existente
entre las diferentes calidades de combustible. La conclusién que puede extraerse es evidente: si la tinica
diferencia entre dos productos es su rendimiento ecoldgico, el piblico serd muy sensible a las diferencias
de precio.

Los gréficos A.1y A.2 ilustran la implantacién de los combustibles limpios debida a la diferenciacion
fiscal sueca analizada en el capftulo 6 (recuadro 6.1.). La*diferenciacién fiscal sobre el gaséleo,
instaurada en 1991 y ampliada en 1992 y 1993, fue suprimida para todos los sectores distintos del
transporte a mediados de 1994: los efectos de las variaciones de los precios pueden observarse facilmente
en las reacciones del mercado. La reduccién de 0,03 ecus por litro para el gaséleo de categorfa II
(relativamente limpio) y de 0,05 ecus / litro para el gaséleo de la categorfa I (muy limpio) llevé su precio
en noviembre de 1995 a un nivel inferior en un 4,3% (categorfa II) y en un 7,6% (categorfa I) al del
combustible normal. La préctica totalidad del gaséleo utilizado en los transportes (66% del consumo
total) pertenece a las categorfas I o II. Desde 1986 se aplican diferentes impuestos para la gasolina con
y sin plomo. En 1994, la gasolina sin plomo se dividié en dos categorfas, una categorfa II (muy limpia)
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y una categoria I (limpia), cuya diferenciacion tiscal varia en una proporcion inferior al 1% del precio
total. Desde su introduccién en 1994, esta diferenciacion fiscal eliming completamente del mercado la
gasolina con plomo y la gasolina de la categoria IIL.

Grifico A.1 Sustitucién en el mercado sueco del gaséleo 1992-1995
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Los efectos son similares en cuanto a la sustitucién entre tipos de vehfculos. Por regla general, la
elasticidad de sustitucién es mayor cuanto menores son las diferencias entre las categorfas de vehfculos.
La econometrfa revela que para la mayorfa de las clasificaciones de vehfculos, la elasticidad a largo plazo
es claramente superior a 1. La comparacién de la cuota de mercado de las distintas categorfas de
vehiculos que componen el parque mévil con los distintos niveles impositivos a los que estdn sometidos
nos llevan a la misma conclusién: la cuota, relativamente pequeiia, de coches potentes en Italia estd
estrechamente relacionada con los impuestos relativamente elevados que se aplican a estos vehfculos.

Elasticidad de los precigs de los combustibles: todas las cifras disponibles sugieren que esta elasticidad
aumenta con el paso del tiempo para los coches particulares. La elasticidad a largo plazo es alrededor
de dos veces superior a la elasticidad a corto plazo. Un aumento del precio de los combustibles del 10%
reducir4 asf en dos afios el trdfico en un 3%. Un resumen exhaustivo de las elasticidades de los precios
de los combustibles (Goodwin 1992) sugiere que el volumen de trdfico acusa una elasticidad-precio de
los combustibles de - 0,16 a corto plazo y de - 0,33 a largo plazo.

El consumo de combustible acusa por su parte una elasticidad-precio de cerca de - 0,30 a corto plazo
y de cerca de - 0,70 a largo plazo. La variacién del consumo es imputable a los efectos sobre el volumen
de trdfico, por una parte, y a la mejora de los consumos especificos de los vehfculos, por otra. La
elasticidad del tamafio y de la composicién del parque automovilfstico en relacién con el coste del
combustible parece oscilar en torno a - 0,2. Las cifras mencionadas muestran que las modificaciones del
precio de los combustibles provocan cambios en los hibitos a corto y a largo plazo que inciden en mayor
medida sobre el consumo que sobre el volumen de trdfico. El siguiente resumen de elasticidades
(Jansson) constituye un ejemplo de los efectos dindmicos de un aumento del precio de los combustibles.
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Cuadro A.1 - Elasticidad a corto y a largo plazo en relacion con el precio del combustible

Mes Aio 59 aio
Niimero de coches particulares } 0,00 - 0,05 - 0,10
Longitud de los desplazamientos -0,10 - 0,15 - 0,20
Kilometraje del vehiculo ' -0,10 -0,20 -0,30
Consumo de combustible por vehiculo - 0,10 - 0,10 - 0,40
Consumo total de combustible - 0,20 - 0,30 - 0,70

De estas cifras se deduce que las variaciones del precio del combustible ejercen un efecto reductor
mucho mds acusado sobre el consumo que sobre la saturacion.

Tarificacién por_el uso de la infraestructura : ¢l combustible s6lo representa una pequeiia fraccién del
coste total del transporte para los usuarios. Este coste total, llamado coste generalizado en el dmbito de
los transportes, incluye fundamentalmente los costes de explotacién de los vehiculos, en los que entran
los costes de combustible y de tiempo. El coste del combustible puede estimarse en el 25%,
aproximadamente, del coste total para el usuario, lo que significa que la elasticidad basada en el coste
total deberfa ser mucho mds elevada. La elasticidad es funcién del tiempo, del objeto del desplazamiento,
del método de tarificacién, de la modificacién, del nivel absoluto de modificacién de los precios y del
nivel de los ingresos. El andlisis de los motivos de desplazamiento permite concluir que la elasticidad
es mfnima para los viajes de negocios, mds elevada para los desplazamientos diarios al trabajo y mdxima
en ¢l caso de los desplazamientos recreativos o para hacer compras. La experiencia de las carreteras de
peaje muestra que la elasticidad media puede calcularse razonablemente en torno a - 1,0.

Un estudio noruego (Tretwik, T "Inferring variations in value of time from toll route diversion
behaviour” ("Deduccién de las diferencias de valor del tiempo conforme a las desviaciones para evitar
peajes”), TRR 1395, 1993), permite extraer algunas conclusiones relativas a la elasticidad de los peajes
en Noruega. La elasticidad aumenta con la frecuencia de los desplazamientos, puesto que es -0,87 para
los que se desplazan todos los dfas, de -0,77 para los que se desplazan una vez por semana y de - 0,3
para los viajeros ocasionales. El método de pago influye considerablemente en la elasticidad, siendo ésta
para los titulares de un abono inferior en un 50% a la de los usuarios que pagan en efectivo. Por ltimo,
la elasticidad varfa segun el motivo de desplazamiento entre - 1,1 para los desplazamientos diarios al
trabajo, - 0,6 para los viajes de negocios y - 1,2 para los demds tipos de desplazamientos. Segtin el
estudio, la elasticidad media parece ser del orden de - 0,8.

Un estudio efectuado sobre el proyecto de tarificacién viaria y la ronda de circunvalacion de Estocolmo
ha puesto de relieve la importancia de la estructura de los precios. La construccién de la ronda de
circunvalacién deberfa reducir la circulacién en el centro de Estocolmo en cerca de un 17%. Si se coloca
un cinturdn de peaje inmediatamente dentro de la ronda de circunvalacién (F1), la circulacién disminuird
atin un 10%. Una mayor reduccién puede obtenerse imponiendo un cdnon a la circulacién entre las
distintas partes de la aglomeracién de Estocolmo (F2). Si el periférico se incluye también en la estructura
del peaje, el coste para el usuario aumentard pero la circulacién sélo disminuird ligeramente (F3). Si el
cinturérr de peaje se coloca fuera del periférico, se puede recaudar la misma suma de dinero pero la
reduccién del trdfico serfa menor. La imposicién del peaje solamente en las nuevas secciones de
carreteras (FS) aumentarfa el trdfico en lugar de reducirlo. La duplicacién del peaje disminuirfa la
circulacion entre el 30 y el 40%. Finalmente, un sistema de peaje mds diferenciado conducirfa a la
misma reduccién de la circulacién que la duplicacién del peaje, pero los ingresos y el coste para los
usuarios se verfan reducidos en un 50% (Johansson, B. and Mattson, LG 1995).

Cuadro A.1. Efecto estimado de los diferentes sistemas de tarificacién en Estocolomo

Sistema de Volumen de Ingresos por peaje Sistema de Volumen de trdfico | Ingresos por peaje
tarificacidn trdfico (miles de coronas / tarificacion (miles de coronas/
hora) hora)
Fl1 - 25% 200[|F2 Doble - 45% 450
2 - 35% 250(F3 Doble - 45% 600
F3 - 35% B 350|F4 Doble - 35% 600
F4 - 25% 350|F6 - 40% 300
F5 - 7% 100]1
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Anexo 2: Evaluacion monetaria de los costes externos

La internalizacién de los costes externos del transporte pasa por la atribucién de un valor monetario a
estos costes. Los costes externos del transporte han sido evaluados hasta ahora por varios métodos
diferentes que ofrecfan una gama de cdlculos empfricos. Podrfa pues ser iitil discutir brevemente las
principales opciones, as{ como sus ventajas e inconvenientes.

El debate debe partir necesariamente de una definicién de lo que se entiende por “valor econémico”. En
una economia de mercado, el valor de los bienes y de los servicios se calcula generalmente sobre l1a base
de su valor en el mercado. El valor de un coche es asf igual al precio que hay que pagar para comprarlo
(o el obtenido por su venta). Este precio de mercado refleja lo que los consumidores (o0 productores)
estdn dispuestos a pagar, es decir, 1o que el producto vale para ellos. La observacion de los precios del
mercado es pues una manera muy ficil de determinar el valor econémico. No obstante, dado que apenas
existe un mercado donde negociar un aire més puro o una reduccién del nivel de ruido, la determinacién
del valor monetario de los costes externos es extremadamente diffcil. Debido precisamente a que los
costes externos no se reflejan convenientemente en los precios del mercado, es dificil determinar su
magnitud en términos monetarios.

Los economistas han concebido y utilizado ampliamente varios métodos diferentes para solucionar el
problema planteado por la ausencia de transacciones comerciales observables. Para ello, intentaron
extraer informacién de los mercados existentes para extrapolarla a la externalidad considerada o trataron
de determinar directamente las preferencias de la gente por otros métodos. Los principales métodos
utilizados para medir los costes externos del transporte pueden resumirse del siguiente modo.

Método de la funcién de los dafios / dosis - respuesta: Este método no intenta medir directamente las
preferencias de la gente, sino establecer una relacién "dosis - respuesta”, sobre bases cientfficas, entre
la presién observable ejercida sobre el medio ambiente (emisién de partfculas, ruido, etc) y el impacto
observable (aumento del tipo de morbilidad o de mortalidad, etc). Este dltimo factor es el tnico que se
evalia en términos monetarios. Este método es interesante porque se basa en datos cientfficos
demostrados, pero limita la evaluacién monetaria a los costes visibles en el mercado (costes de
hospitalizacién, productividad de la mano de obra, etc). El método presenta asf el grave inconveniente
de no poder determinar 1o que la gente estd dispuesta a gastar para reducir el riesgo de dafios en caso
de incertidumbre cientffica (enfoque preventivo). En la prictica, el método tenderd a subestimar los
costes sociales de una externalidad determinada. Por otra parte, puede resultar especialmente apropiado
en los casos en qu7e la gente no tenga conciencia de una cierta relacién entre la dosis y la respuesta y
no tenga probablemente unas preferencias bien definidas.

Método de los costes de prevencién: este método frecuentemente utilizado toma el coste de las medidas
adoptadas para reducir las externalidades como valor aproximado de las mismas. Se basa en la idea que,
en una democracia parlamentaria, la gente expresa sus preferencias no sélo en el mercado, sino también
durante las elecciones. Asf, la aprobacion de una ley ambiental m4s estricta reflejard el hecho de que el
electorado ha expresado sus preferencias a través de sus representantes elegidos.

La principal ventaja de este método reside en el hecho de que los costes de prevencion son relativamente
f4ciles de calcular puesto que el coste de las tecnologfas de final del ciclo (convertidores cataliticos, etc)
o de otros gastos defensivos (doble acristalamiento de insonorizacién, etc) es generalmente bien
conocido. El método presenta también dos grandes inconvenientes. El primero, y mds importante, reside
en el hecho de que, a la hora de establecer las prioridades polfticas, no se pueden someter las distintas
opciones polfticas a un andlisis previo de costes-beneficios puesto que estos beneficios s6lo son patentes
una vez se han tomado las decisiones politicas. Por otra parte, dadas las caracteristicas de los procesos
politicos en un sistema democritico, habrd necesariamente un determinado intervalo entre el cambio de
las preferencias de la gente y la reorientacién de las decisiones politicas, de un lado, y el proceso
democritico s6lo captard normalmente las preferencias generales ("m4s calidad medioambiental” en lugar
de “reduccién del 40% de las emisiones de particulas"), de otro.
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Método de tarificacién hedénico: Este método consiste en buscar un mercado en el que se intercambien
bienes o factores de produccién para observar la incidencia de los pardmetros medioambientales sobre
los precios del mercado (denominados mercados de sustitucién). Los métodos de tarificacién heddnicos
mds utilizados observan los valores de los bienes inmuebles (precios de la vivienda, por ejemplo) o los
salarios para considerar el valor monetario de los costes externos. Este método, a menudo utilizado para
calcular el coste del ruido del trifico, se basa en una légica clara. Como la gente prefiere no vivir cerca
de una carretera o de un aeropuerto ruidosos, el precio de la vivienda aquf tiende a ser inferior al que
tendrfa en el mismo lugar, pero sin el ruido. La comparacién del precio de una casa situada en un lugar
ruidoso con el de una casa situada en un entorno idéntico, o al menos similar, pero sin ruido, ofrece una
evaluacién implfcita del coste econ6mico del ruido. Es obvio que el método heddnico s6lo permite
evaluar el coste de los impactos de los que la gente es consciente. Por otro lado, supone la existencia
de f4ciles posibilidades de compromiso entre todos los pardmetros. Estas y otras razones muestran que
el método heddnico tenderd a subestimar la importancia de los costes externos considerados. Otros
métodos (como el de los costes de viaje) adoptan una metodologfa similar a ia del método hedonista, pero
son menos aplicables al problema especffico de las externalidades de los transportes.

Método de la valoracién contingente/preferencias declaradas: Este método es el que m4s se aproxima a
lo que se podrfa idealmente desear desde el punto de vista econémico, es decir, una expresién de las
preferencias en términos monetarios en un mercado. En pocas palabras, este método recurre
normalmente a entrevistas o cuestionarios escritos para cuantificar el grado en que los ciudadanos juzgan
ver reducido su bienestar por la exposicién a una cantidad dada de externalidades. En estos estudios que
determinan la disposicion a pagar, los interesados deben precisar el precio que estdn dispuestos a pagar
para no ser victimas por mds tiempo de un nivel determinado de externalidades (por ejemplo, el ruido
del tr4fico). En los estudios que determinan la disposicién a aceptar, los interesados deben precisar la
indemnizacién econémica que exigen por el deterioro de su entorno con miras a recuperar sus anteriores
condiciones de bienestar. Los dos procedimientos no llegan necesariamente al mismo valor monetario.
La aplicacién de uno u otro método en un caso particular depende en gran parte del papel de los
derechos de propiedad existentes. Si se considera que la gente tiene derecho a un entorno limpio,
tranquilo y seguro, convendrfa indemnizar a aquellas personas cuya calidad ecol6gica sufre un deterioro
por la actitud de terceros. En tal caso, el método de la disposicién a aceptar parece ser el mds
conveniente. Si, en cambio, el medio ambiente ya estd dafiado y la cuestién es determinar el grado en
que debe reducirse la presion ejercida sobre el medio ambiente, el método de la disposicién a pagar
parece ser el mds adecuado. Es importante también tener presente que la disposicion a pagar depende
de la capacidad de pagar (ingresos) y que esta relacién es menos importante en el caso de la disposicién
a aceptar.

La eleccién del método de evaluacién puede influir considerablemente en la determinacién del valor
monetario. Pof regla general, el método de las preferencias declaradas tiende a asignar a los costes
externos un valor monetario mds elevado que los demds métodos porque tiene en cuenta muchos més
elementos del valor econ6mico. Un ejemplo permite ilustrar la observacién. La mayorfa de los pafses
utilizan valores monetarios para una vida estadfstica a fin de evaluar el coste de las medidas adoptadas
para mejorar la seguridad del trdfico. No obstante, estos valores varfan considerablemente de un pafs a
otro. Es interesante observar que en los pafses que adoptan el método de la disposicién a pagar teniendo
en cuenta, por ejemplo, el dolor y el sufrimiento de los familiares, el valor monetario tiende a ser dos
veces mds elevado que en los pafses cuyo método se limita a factores facilmente mensurables, como los
dafios ffsicos o el valor de la produccién perdida. De hecho, los pafses que optan por el método de la
disposicién a pagar calculan en 1,3 millones de ecus el coste medio de un accidente mortal de la
circulacién. Si existiera por tanto "un mercado de la seguridad del trdfico", el "precio de mercado” se
aproximarfa probablemente a este valor global, que incluye el aspecto de la calidad de vida.

Uno de los inconvenientes de los métodos de la disposicién a pagar o de la disposicién a aceptar es que,
a causa del trabajo de campo necesario, los estudios suelen ser mds costosos que los basados en otros
métodos, por lo que se intenta a menudo extrapolar a otros estudios o a otros lugares los resultados de
un célculo de las ventajas hecho en otras circunstancias. Por otra parte, las entrevistas y los cuestionarios
deben concebirse con sumo cuidado 2 fin de minimizar el riesgo de respuesta estratégica o la aparicién
de otras diferencias entre las preferencias declaradas y las "reales”.
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A pesar de estos y otros inconvenientes, el método de la valoracién contingente es probablemente, desde
el punto de vista econémico, el mejor método de evaluacién de los costes o beneficios externos debido
a su cardcter global y a su base directa en las preferencias. Es probable también que sea el tnico método
que permita, en principio, calcular en términos monetarios el valor que la gente concede a la mera
existencia de activos ambientales escasos o a la posibilidad de seguir haciendo uso de ellos en el futuro.
Su validez es ahora generalmente reconocida (véanse las conclusiones de un comité de prestigiosos
economistas recientemente creado por la National Oceanic and Atmospheric Administration
estadounidense) y ya se dispone de una gufa de utilizacién del mismo.
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Anexo 3: Criterios de seleccién de instrumentos para reducir las externalidades de los transportes

Eficacia: Es obvio que los medios aplicados deben contribuir a lograr el objetivo previsto, es decir,
reducir una externalidad especffica. La probabilidad del logro de los objetivos puede variar
considerablemente de un medio a otro. No obstante, es necesario destacar que la eficacia en el logro de
los objetivos no es siempre un elemento positivo. En particular, cuando el coste de las medidas que
deben adoptarse para lograr el objetivo es especialmente aleatorio, la eficacia de los medios utilizados
no vendrd sino a gravar el coste econémico de la eleccién de un objetivo erréneo. En tal caso, puede
ser preferible optar por una polftica que prime el control de sus costes sobre el logro preciso del
objetivo.

Principio de los costes sociales

El principio de los costes sociales es simple. Los individuos tienen la sensacién de que cuanto mds
puedan vivir de acuerdo con sus preferencias, mayor serd su bienestar. Cuando el Estado atenta contra
estas preferencias (por ejemplo, mediante la introduccién de prohibiciones de tréfico), ello representa
un "coste" en términos de bienestar para el individuo (coste que, evidentemente, debe compararse con
los beneficios que reporta esta medida como, por ejemplo, la reduccién de accidentes). Este coste puede
calcularse en términos monetarios mediante la indemnizacién que exige un individuo a fin de recuperar
su nivel de bienestar previo a la intervencién gubernamental. La nocién de costes sociales constituye la
base del uso del método de la disposicién a pagar citado en la seccién 2.4.

Coste-eficacia: la relacién coste-eficacia es un criterio determinante que lleva a seleccionar los medios
que permitan lograr un objetivo fijado con el menor coste. Es importante en este contexto definir el
concepto de "coste" en el sentido mds amplio posible. Es frecuente que los costes se conciban meramente
como los costes de los medios técnicos (convertidores catalfticos, etc), pero es necesario tener en cuenta
que, en numerosas polfticas, el coste de estos medios técnicos s6lo representa una fraccién mintiscula,
y a veces incluso desdefiable, del coste real para la sociedad. Eso quiere decir que la tinica definicién
econémicamente vdlida del coste es la del coste social global (véase el recuadro mds arriba). Es obvio
que esta definicién global del coste incluye también los costes administrativos y los de las transacciones,
costes que por lo demds pueden ser muy elevados, particularmente estos ultimos. Es este coste social el
que representa el coste econémico real de una intervencién polftica.

Relacion coste-eficacia estitica y dindmica

La diferencia entre la relacién coste-eficacia estdtica y dindmica puede ilustrarse facilmente mediante el
ejemplo de normas aplicadas a determinados productos. En el supuesto de que el Estado introdujera
normas de emisién para los motores de los vehfculos y las centrales eléctricas, la relacién coste-eficacia
estitica implica que el coste adicional de disminuir una unidad de las emisiones de una central mds
ecoldgica es igual al coste de una disminucién equivalente de las emisiones de un vehfculo mds
ecoldgico. La relacion coste-eficacia dindmica implica que tal sea el caso no s6lo en el momento de
adoptar la norma, sino durante todo su perfodo de validez. Ello implica, entre otras cosas, la adaptacién
constante de ambas normas al progreso técnico. Es evidente que, en el caso del ejemplo citado, es
probable que no se dé ni la relacién coste-eficacia estdtica ni la dindmica. Precisamente, una de las
grandes ventajas de las polfticas basadas en el mercado es que ofrecen mayores garantfas de una relacion
coste-eficacia tanto estdtica como dindmica.

Transparencia: las externalidades parecen ser uno de los principales sectores en los cuales se justifica
la intervencion del Estado e incluso ésta es altamente necesaria para garantizar una economia eficiente.
No obstante, su intervencién debe ser transparente para que esté justificada y sea comprendida y
aceptada. Las medidas adoptadas deben ser de la mdxima simplicidad posible.

Equidad distributiva: la equidad debe desempeifiar un papel determinante en la concepcién de una
politica eficaz y equitativa. Es necesario evitar que esta polftica afecte mds duramente a aquéllos que
estén en peores condiciones de soportar sus consecuencias. -Sin embargo, el concepto de justicia
distributiva se utiliza a veces de manera inadecuada en el debate polftico puiblico. Las consideraciones
de equidad no deben asf servir de pretexto para rechazar una polftica rentable, sino que deben promover
la adopcién de medidas complementarias. En efecto, el aumento de eficacia derivado de la eleccién de
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una politica rentable en detrimento de una polftica que no lo es, permite indemnizar a aquellas personas
alas cuales la politica elegida impone una carga injusta, procurando al mismo tiempo un mayor bienestar
a la colectividad en su conjunto. Una politica que tuviera un efecto negativo sobre las familias pobres
podrfa as{ compensarse con una reduccién del impuesto sobre la renta o mediante la concesién de
subvenciones a la vivienda. Si resultara especialmente diffcil concebir medidas adicionales suficientes,
serfa obviamente posible modificar la propia politica de transportes para reducir los efectos distributivos
negativos. Por otro lado, la evaluacién del efecto distributivo de una politica debe también tener en
cuenta la distribucién del conjunto de las ventajas que reporta. En efecto, los pobres son los que mds
suelen sufrir los costes externos del transporte (contaminacién atmosférica, ruido, etc).

Subsidiariedad: el sentido comiin dicta que, en la Unién, cada nivel de poder debe abordar las
cuestiones para cuyo tratamiento estd mds capacitado. En otros términos, las competencias legislativas
s6lo deben confiarse a un nivel "superior” de gobierno si éste estd mds capacitado para solucionar los
problemas que los niveles de autoridad inferiores. En la Unién Europea, este principio (de
subsidiariedad) se inscribe en el Tratado (artfculo 3B). Es importante destacar que la necesidad de la
intervencién comunitaria debe probarse de manera convincente en todos los casos.

Efectos indirectos/ventajas secundarias: una medida adoptada para corregir una externalidad particular
de los transportes tendrd probablemente una incidencia sobre otras externalidades o politicas. Estos
efectos indirectos pueden ser positivos o negativos. El convertidor catalftico, por ejemplo, reduce
considerablemente las emisiones convencionales de los vehfculos, pero aumenta también las emisiones
de di6xido de carbono. Por otra parte, los impuestos sobre el carbono no sélo reducen las emisiones de
CO,, sino también y al mismo tiempo las emisiones convencionales. Es evidente la necesidad de tener
en cuenta estos vinculos en la evaluacién de polfticas alternativas.
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Anexo 4: Telepeaje

Numerosos pafses europeos estdn examinando la informatizacién del pago de los servicios de transporte.
Esta nueva tecnologfa se centra fundamentalmente en los peajes de carretera, pero presenta también
interés para la tarificacién del uso de vfas urbanas (peaje de saturacién), los transportes piblicos y otros
servicios conexos.

Introduccidén de los sistemas en las carreteras de peaje existentes (fundamentalmente, en un solo carril):
el telepeaje es actualmente operativo en Europa en determinadas condiciones. Se han reservado carriles
especfficos en las dreas de peaje para los vehfculos equipados con los dispositivos electrénicos necesarios
para el pago automdtico (sin parada). Estos carriles estdn concebidos de modo que limitan la velocidad
de los vehfculos con el fin de proporcionar el tiempo necesario para la transaccién electrénica. Es posible
concebir sistemas que hagan detenerse a los vehiculos en el drea de peaje si la transaccion no se produce
por una u otra razén.

Telepeaje multivfas: varios pafses europeos estdn interesados en introducir el telepeaje en las carreteras
existentes que carecen de 4reas de peaje. El equipo debe pues poder adaptarse a elevadas velocidades
y ser operativo en varias vfas (es decir, no limitar el paso de los vehfculos a un carril especffico de las
dreas de peaje). Aunque se ha demostrado la operatividad del cobro del peaje en estas condiciones,
quedan ain problemas técnicos por resolver antes de que puedan comercializarse a gran escala sistemas
de peaje de alta velocidad enteramente automdticos. No existen actualmente sistemas de este tipo en
funcionamiento en Europa, por lo que es dificil en estos momentos calcular su coste.

Tecnologfas propuestas de telepeaje: las tres principales tecnologfas de telepeaje propuestas son:
microondas, infrarrojos y GSM / GPS. Las tecnologfas de microondas e infrarrojos son similares y
ambas han sido probadas en Alemania y el Reino Unido. Las microondas son ondas electromagnéticas
cuya longitud de onda varfa entre 1 mm y 1 m, lo que corresponde a frecuencias de 0,3-100 Ghz. La
mayorfa de los sistemas que se estdn disefiando en Europa se basan en una norma de 5,8 Ghz para la
transmisiéon por microondas de informacién entre el vehfculo y los sensores instalados en el borde de
carretera. En el futuro, se prevé que los sistemas utilizardn nuevas normas basadas en 63 Ghz. Las
microondas atraviesan los materiales no metlicos y no transparentes, incluidas las capas de suciedad y
de nieve hasta una profundidad de 1 a 10 cm. Los infrarrojos utilizan frecuencias mds elevadas que las
microondas. El riesgo de absorcién es mayor en condiciones meteoroldgicas adversas y la penetracién
es generalmente inferior a 1 cm, pero la aplicacién de esta técnica podrfa ser menos costosa.

La tercera tecnologfa propuesta para el telepeaje es la tecnologfa GSM / GPS (siendo GSM el sistema
europeo de telefonfa celular y GPS el sistema mundial de posicionamiento). Estos sistemas funcionan sin
necesidad de infraestructuras viarias. Los vehfculos son localizados por el sistema GPS, con un margen
de error de 100 m. como mdximo. Este grado de precisién es probablemente suficiente, aunque podrfa
mejorarse, con un aumento de los costes, hasta un margen de error de 10 metros. Estos sistemas mds
precisos se denominan Differential GPS (DGPS). El equipo de a bordo debe incluir un simple mapa
digital que permite determinar si el vehfculo se encuentra en una zona de peaje. La informacién serd
almacenada en el vehfculo y transmitida por GSM con miras a su tratamiento en la estacién central. Esta
técnica extremadamente flexible podrfa aplicarse tanto a situaciones urbanas como interurbanas o incluso
utilizarse en un sistema basado en el kilometraje recorrido, similar al que se propone para Suiza. Los
operadores actuales, sin embargo, muestran su preocupacién por las pérdidas de ingresos que podrfan
implicar las averfas y por las dificultades de su puesta en préctica sin infraestructura viaria. La estructura
de costes de los sistemas GSM / GPS varfa significativamente respecto a la de los demds sistemas y
deberd demostrarse en la préctica la rentabilidad de tales sistemas.

Fallos del sistema: los problemas técnicos se centran fundamentalmente en los fallos del sistema. Sigue
siendo diffcil detectar (localizar) e identificar a los vehfculos que escapan al pago del telepeaje. La
utilizacién de cdmaras video para poner remedio a estos fallos es objeto de consenso, pero la
identificacion de las matrfculas no es atn fiable.
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Clasificacién de los vehfculos: la clasificacién automdtica de los vehfculos es una cuestién directamente
vinculada a la del telepeaje. Los peajes estdn invariablemente relacionados con las caracterfsticas del
vehfculo y, por consiguiente, los operadores deben comprobar la exactitud de las caracterfsticas
declaradas. Esta comprobacién no presenta problemas si las dreas de peaje cuentan con personal que
puede efectuar comprobaciones manuales. Por esta razén, los operadores de peaje tradicionales tienden
a confiar en las caracterfsticas materiales de los vehfculos, como la altura, la longitud y el nimero de
ejes, que también se pueden medir automdticamente con la ayuda de sensores enterrados en la carretera
o instalados en las 4reas de peaje.

La mayorfa de los sistemas electrénicos de peaje multivfas de alta velocidad se basan en pérticos situados
sobre la carretera, que no pueden detectar y medir las caracterfsticas fisicas de los vehfculos. Es
necesario pues hallar otros medios para comprobar la clasificacién de los vehfculos. Una posibilidad serfa
fijar en los vehfculos un dispositivo electrénico que contiene sus diversas caracterfsticas y que podria ser
interrogado a distancia. Si estos dispositivos electrénicos fueran a utilizarse, podrfan ampliarse las
caracterfsticas del vehfculo e incluir datos relativos a las caracterfsticas "no visuales", como la carga del
eje y el tipo de combustible o, a m4s largo plazo, determinados pardmetros dindmicos como la masa
efectiva. Serfa también deseable medir las emisiones de manera dindmica, pero no parece que esto sea
factible en un futuro previsible. No existe en Europa un sistema comin de clasificacién de los vehfculos.

Procesamiento de las transacciones: uno de los principales problemas de esta conexién carretera-vehfculos
es el breve tiempo disponible para efectuar la transaccién. La anchura de banda (10 MHz) actualmente
disponible, en 5,8 GHz se considera demasiado reducida para poder garantizar una exactitud total en
situaciones de circulacién intensa en los diversos carriles. Son necesarios algunos compromisos y es
especialmente dificil tratar a nivel central una transaccién aislada. No obstante, la posible extension de
la anchura de banda actualmente disponible (10 MHz) no debe excluirse. La ampliacién de la banda
eliminarfa algunas de las limitaciones técnicas que obstaculizan la puesta a punto de los sistemas de
telepeaje multivfas.

Problemas jurfdicos e institucionales: los pafses que deseen introducir el peaje en las carreteras que son
actualmente gratuitas tendrdn que hacer frente a problemas jurfdicos e institucionales. Las dificultades
técnicas vinculadas a la puesta a punto del equipo y a la introduccién de los sistemas hacen que la
perspectiva no sea nada fécil. Las considerables incertidumbres que pesan sobre la introduccién del
telepeaje y los riesgos consiguientes para la industria hacen de la previsién un ejercicio muy delicado
en este sector.

Problemas relativos a las instituciones financieras: las instituciones financieras estdn explotando con
celeridad las tecnologfas del pago electrénico. Los acuerdos contractuales aplicables a los pagos y a la
distribucién de los ingresos entre los operadores dependerdn en gran parte de la funcién que las
instituciones financieras asignen al dinero electrénico.

Aplicacién interfronteriza en Europa: actualmente, no es necesario prever el pago de los peajes a través
de las fronteras nacionales. Sin embargo, los sistemas de telepeaje obligardn a hacerlo y serd asf
necesario celebrar acuerdos para garantizar el funcionamiento de los sistemas en un contexto europeo.
Seria necesario definir las normas técnicas de las matrfculas electrénicas europeas, si los sistemas de
telepeaje debieran recurrir a ellas.

Interoperabilidad: la interoperabilidad de los sistemas multivias de telepeaje que varios Estados miembros
prevén instalar en sus autopistas es la cuestién que plantea o exacerba los distintos problemas
anteriormente mencionados. Esta interoperabilidad es un requisito fundamental en el que se centran los
trabajos de investigacién y desarrollo de diversos proyectos (CARD-ME, MOVE-IT, VASCO, etc) de
alcance europeo incluidos en los programas marco de investigacion tercero y cuarto. El desarrollo de
sistemas de telepeaje con miras a la tarificacién por el uso de las infraestructuras (tasacién de la
saturacién) en un entorno urbano se considera una actividad secundaria (subordinada) ya que, si bien es
de todo punto conveniente garantizar la compatibilidad de estos sistemas con los sistemas de telepeaje
de las autopistas, ésta s6lo es posible una vez se haya solucionado el problema de la interoperabilidad
de todos los sistemas de telepeaje existentes en todas las autopistas de la Unién Europea.
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Anexo 5: Inversiones en carreteras, fiscalidad y costes del deterioro

Cuadro 5.1: Inversiones en carreteras e ingresos en concepto de peajes e impuestos sobre los

vehiculos y los combustibles (en millones de ecus)

INVERSIONES EN INGRESOS INGRESOS TOTALES
CARRETERAS DERIVADOS DEL DEL SECTOR DEL
TRANSPORTE DE TRANSPORTE
los vehfculos y los combustibles)
combustibles)
Bélgica 1290 (19%4) 691 (1994) 3 916 (1994)
Dinamarca 806 (1989) 183 (1990) 1 434 (1990)
Alemania 15 000 (1994) 9 577 (1994) 38 304 (19%4)
Grecia 423 (1988) - 1 331 (1989)
Espaiia 3 380 (1989) 1 613 (1989) 4 824 (1989)
Francia 11 441 (1986) 5 475 * (1989) 18 642 (1989)
Irlanda 406 (1989) 210 (1988) 953 (1988)
Italia - - -
Luxemburgo 143 (1988) - 146 (1989)
Paises Bajos 2 953 (1989) 582 (1989) 3417 (1989)
Austria 1 374 (1994) 843 (1994) 3 506 (1994)
Portugal - 749 (1989) 39 (1987) 902 (1989)
Finlandia
Suecia
Reino Unido 8 298 (1994) 3 482 (19%94) 23 152 (1994)

Fuente: Informacién suministrada directamente a la Comisién por los Estados miembros.

En el supuesto de que las cifras del cuadro 5.1. no hayan registrado grandes variaciones en el tiempo,
la suma total de las inversiones en carreteras, por una parte, y de los impuestos pagados por los usuarios,
por otra, a principios de los afios 90 en 13 pafses de la Uni6én (con exclusién de Italia, Finlandia y
Suecia) puede estimarse enel 1 % y el 2% del PIB, respectivamente.

Si estos porcentajes pueden extrapolarse a Italia, Finlandia y Suecia, el excedente de la fiscalidad viaria
sobre el gasto en infraestructura puede estimarse aproximadamente en 65.000 millones de ecus para el

conjunto de la Unién.
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Cuadro 5.2: Calculo de los factores de deterioro relativo

El cdlculo se efectia sobre la base de la carga tipo por eje de vehfculos aislados o articulados de diez
toneladas actualmente en circulacion. La distribucion de la masa sobre los ejes es conforme a las
disposiciones de la Directiva 85/3/CE (en su versién modificada) y se basa en el supuesto de una
distribucién ideal. En la realidad, sin embargo, se dardn casos de ejes sobrecargados y los dafos serdn
mayores.

Tipo de vehiculo Factor de | Factor de daiio
daiio por |por 10 toneladas
vehiculo

Vehiculo de dos ejes con 2,94 0,74
remolque de tres ejes : e
(401) ) ©©
Vehiculo de tres ejes con ) 1 2,75 0,69
remolque de dos ejes {,‘_:,"_14 l l
(40 ¢) 30 C)OF ‘
Vehiculo de tres ejes con 1,21 0,30
remolque de tres ejes
(40 ¢)
Vehiculo de tres ejes con 2,08 0,47
remolque de tres ejes -
(44t)
Tren de carretera de » _ 2,99 0,83
cuatro ejes compuesto por =
un vehiculo de dos ejes y
un remolque de dos ejes
(36 ¢t)
Vehiculo de dos ejes (18t) 1,70 0,94
Vehiculo de tres ejes (25¢) 1,65 0,66
Vehiculo de tres ejes con 1,99 0,76
suspensién neumdtica A
26 1) =Ry
Vehiculo de turismo @ 0,0001 .

+4
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Anexo 6: Estadisticas de accidentes de carretera
Valores de riesgo en el afio 1993 (véanse notas (1), (2), 3) y 4))

£d

Nimero Nimero de Nimero de Nimero de NUMERO DE VCTIMAS MORTALES POR 100 000 HABITANTES

de victimas victimas victimas mortales

victimas | mortales por | mortales por | por 10° ecus Total | 0-14 afios | 15-24 2564 | 65afios | FUERADELAS | AUTOPISTAS

mortales 10° pas. km. PNB PNB per capita afios afios y més ZONAS

URBANAS

B 1660 18 10 11 ‘ 16,5 34 31,4 16,6 17,9 - 9,4
DK 559 8 5 6 10,8 3,6 15,8 8,8 21,2 17,3 3,5
D 9949 12 7 7 12,3 3,4 26,9 11,4 13,2 - 6,4
GR ' 2249 118 37 37 20,4 3,8 32,2 20,6 26,0 - -
E 6378 27 14 20 16,3 3,9 25,3 17,3 15,4 - -
F 9568 14 9 10 16,6 3,7 31,3 16,9 18,7 - 8,1
IRL 431 - 11 12 12,1 4,0 20,3 10,8 17,6 13,2 -
1 7110 10 8 8 12,6 2,3 20,50 10,9 15,7 - 11,9 2)
L 76 10 10 19,2 10,0 43,7 16,7 20,8 - -
NL 1252 8 5 5 8,2 32 13,9 6,5 16,0 10,9 3,1
A 1437 21 10 12 16,2 3,8 32,8 14,8 20,3 30,7 3) 11,2
P 2727 31 37 44 32,9 (1) 9,5 | 51,8(1) 32,8 | 39,01 - 39,3 4)
FIN 484 8 5 6 9,6 3,1 15,3 8,7 17,0 13,0 1,7
S 632 6 3 4 7,3 1,6 10,6 6,7 12,4 - -
UK 3957 6 5 6 6,8 2,5 11,8 5,9 10,8 10,0 (1) » 3,1

Fuente: Cifras facilitadas por los Estados miembros a la DG VII/CEMT/NU

(1) Basadas en cifras de 1992 (2) Basadas en cifras de 1991
(3) Basadas en cifras de 1988 (4) Basadas en cifras de 1989
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Anexo 7: Costes externos de los accidentes

Varios estudios muestran que, para reducir los riesgos del tréfico, el usuario estd dispuesto a pagar un
coste superior a los costes "visibles" abordados en el capftulo 5 (asistencia sanitaria, pérdida de consumo,
etc). Algunos Estados miembros han introducido un factor de "valor del riesgo" en las evaluaciones de
los accidentes a efectos de la relacién coste-eficacia. Estos estudios permiten concluir que los usuarios
podrfan estar dispuestos a pagar mds de 100.000 millones de ecus para reducir a cero el nimero de
accidentes registrados en la Uni6n durante un afio. Si se tiene en cuenta el coste total sélo de los
accidentes de la circulacién con dafios corporales, es decir, el coste de la asistencia médica, de la
sustitucién de estas personas y de su reintegracién a la sociedad y al lugar de trabajo, de las pérdidas
de produccién y del valor de la reduccidn del riesgo, la sociedad en su conjunto parece estar dispuesta
a pagar cerca de 150.000 millones de ecus al afio para reducir a cero el mimero de accidentes en la
Unién. Las victimas mortales representan el 36 % del coste total y los heridos graves el 45 %. Sin
embargo, no todos estos costes son externos.

No es simple determinar la parte de estos costes que los usuarios no tienen en cuenta, es decir, costes
que son "externos” y que deberfan pues imputdrseles. Una parte del coste de los accidentes, como los
dafios materiales, la pagan los seguros, que la reflejan en las primas y, por consiguiente, ya estd
internalizada.

Es asimismo evidente que una parte importante de los costes "visibles" (pérdida de produccién, por
ejemplo) es enteramente externa. Distintos estudios muestran también que los costes de los accidentes
de peatones y ciclistas son en su mayor parte externos. La determinacién de la parte externa del coste
de la "afliccién humana" por la muerte o lesién de automovilistas requiere informacién sobre el grado
de causalidad aumento de la circulacién - mayores riesgos de accidente. Los costes externos son tanto
mis elevados cuanto mds estrecha es esta relacién, porque el hecho de efectuar un viaje adicional
provocarfa un incremento significativo del fndice de accidentes de todos los demds usuarios. A falta de
estudios detallados, la parte externa de estos costes podrfa probablemente calcularse en la mitad, al
menos, del coste total del "valor humano”. Estos costes externos acumulados ascenderfan asf al 1,5 %
del PIB de la Uni6n, puesto que los costes totales representan alrededor del 2,5 % del PIB. No obstante,
la cuestién debe estudiarse con mayor detenimiento.
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Anexo 8 : Reduccién de las emisiones de contaminantes atmosféricos causadas por el transporte por

carretera
CARACTERISTICAS DE LOS VEHICULOS Y DE LOS COMBUSTIBLES
1. Tipo de La calidad del combustible, en particular el contenido de plomo o de benceno
combustible de la gasolina o el contenido de azufre del gaséleo, influye en los coeficientes

2.  Rendimiento del
combustible (litros
por kilémetro)

3. Control de las
emisiones
(tecnologia del
automévil)

4. Antigiiedad

de emisién (gramos/litro) de los agentes contaminantes.

La reduccién del consumo de combustible por kilémetro reduce directamente
la contaminacién atmosférica (CO, ). Los vehiculos de motor diesel consumen
proporcionalmente menos que los vehiculos de gasolina, pero el gaséleo tiene
un contenido de carbono mds elevado que la gasolina. La incidencia del
rendimiento del combustible por kilémetro sobre otras formas de
contaminacién es dificil de determinar y es probablemente minima.

Los vehiculos equipados de dispositivos de control de las emisiones
(convertidores cataliticos, filtros de particulas, recirculacién de los gases de
escape, etc) tienen en general unos coeficientes de emisién muy inferiores a
los de los vehiculos desprovistos de ellos.

Los vehiculos m4s viejos tienen en general unos coeficientes de emisién mds
elevados que los nuevos vehiculos como consecuencia del desgaste normal del
motor y de los dispositivos de control de las emisiones.

PR

OPIEDAD Y UTILIZACION DE LOS VEHICULOS

S. Localizacion

6. Hora del dia

7. Velocidad

8. Carga

9. Longitud media de
los desplazamientos
y kilometraje anual

10. Tamario y
composicion del parque
automovilistico

11. Mantenimiento de
los vehiculos

Los costes de la contaminacién son mds elevados en las zonas urbanas
(incluidos los accesos a las ciudades) porque la densidad de poblacién y la
exposicién a la contaminacién son mayores que en las zonas no urbanas
(rurales e interurbanas). Constituyen la excepcién las emisiones cuyo impacto
potencial no varfa en funcién de la localizacién (CO, por ejemplo).

Los coeficientes medios de emisién de contaminantes primarios y de CO,
aumentan en las horas punta.

Las mejoras en materia de velocidad reducen los coeficientes de emisién de
CO y de COV, pero pueden aumentar los coeficientes de emisién de NOx.

Los vehfculos con mayor carga emiten mds contaminantes por kilémetro
recorrido que los vehiculos menos cargados, si no intervienen otros factores.

Las emisiones de arranque en frio por kilémetro son mucho més elevadas que
las emisiones de rodaje o evaporantes y representan una buena parte de las
emisiones totales registradas en desplazamientos cortos. Cuatro
desplazamientos de Skm cada uno generan mds emisiones que un
desplazamiento de 20 km. Por otra parte, cuanto mayor sea la distancia
recorrida por un vehiculo, mayor serd el nivel de contaminacién generado.

La reduccion del parque automovilistico redundardi en una baja de las
emisiones. El aumento de la cuota de vehiculos menos contaminantes tiene los
mismos efectos.

*
Un vehiculo bien mantenido con un motor puesto a punto contamina menos
que un vehiculo mantenido en malas condiciones o un vehiculo con los
dispositivos de control de las emisiones trucados.
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Anexo 9

Relacién coste-eficacia de distintos instrumentos fiscales: internalizacién
del coste de las emisiones de NOx de los vehiculos

Para que entrafie un coste mfnimo, el problema de la reduccién de las emisiones de NOx debe
abordarse desde el mdximo mimero de 4dngulos posible (véase el Anexo 8). Un ejercicio de
simulacién recientemente realizado en el marco del programa "Auto Oil" pone de manifiesto que
las estrategias que s6lo abordan el problema desde algunos de los 11 dngulos enumerados en el
Anexo 8 son sistemdticamente menos rentables que las que provocan reacciones en un mayor
nimero de factores. ‘

El aumento de los impuestos que gravan el combustible es una de las opciones més citadas con
miras a la reduccién de las externalidades de los transportes. No obstante, estos impuestos sélo
tienen un efecto directo sobre la eficacia energética de los vehfculos (un efecto generalmente
costoso de alcanzar) y contribuyen indirectamente a reducir el kilometraje. Apenas si tienen
incidencia sobre las emisiones de NOx porque el consumo especffico de combustible de los
vehiculos es mds o menos independiente de sus emisiones de NOx por kilémetro recorrido. El
aumento de los impuestos sobre los carburantes puede reducir ligeramente las emisiones
convencionales porque tiende a reducir la utilizacién del vehfculo. Por lo que se refiere a la lista
del Anexo 8, estos impuestos no influyen directamente en ninguno de estos factores, aun cuando
tienen un determinado impacto en los factores 2, 9 y 10. En general, un aumento de los
impuestos sobre los carburantes que implique una reduccién del 1,5 % en las emisiones de NOx
de los vehiculos provoca una reduccién en términos de bienestar de 25.000 millones de ecus a
nivel comunitario (coste actualizado sobre el perfodo 2000-2010, sin tener en cuenta las
ventajas).

El aumento del impuesto anual de circulacién es un medio mds idéneo para reducir las emisiones
de NOx. Su principal efecto es inducir a los propietarios de coches viejos, y generalmente por
tanto muy contaminantes, a deshacerse de ellos porque este impuesto es, para los coches viejos
de escaso valor, proporcionalmente mds elevado que para los nuevos vehiculos. Aunque el
impuesto es general, afecta en mayor medida a los propietarios de los vehfculos con mayor nivel
de emisiones e influye asf significativamente en el factor 4 de la lista y, en menor medida, en el
factor 10. Del cuadro se deduce que un aumento del impuesto de circulacién permite alcanzar
una reduccion tres veces mds importante de las emisiones de NOx con el mismo coste (-4,9 %
por 25.000 millones de ecus). El problema del impuesto de circulacién reside en el hecho de que
no fomenta la compra de coches mds limpios. La eficacia del proceso aumentarfa
considerablemente en términos cuantitativos si el impuesto de circulacién se basara en los
coeficientes de emisién del vehfculo, porque inducirfa asf cambios en la tecnologfa (serfa de
interés para los fabricantes equipar sus vehiculos con dispositivos anticontaminacién porque la
demanda de este tipo de vehfculos aumentarfa), lo que serfa en este caso relativamente barato.
Con un coste de 25.000 millones de ecus, las emisiones podrfan reducirse en un 21 %.

Por iltimo, las emisiones son, obviamente, funcién del kilometraje anual. Un impuesto de
circulacién que tuviera en cuenta no sélo los coeficientes de emisién, sino también el
kilometraje, proporcionarfa a la gente un mayor mimero de opciones para reducir las emisiones.
El sistema entrafia menores costes porque favorece tanto a los conductores que no quieren
reducir la conduccién, pero compran coches mds limpios, como a los' que quieren conservar un
vehfculo un poco mds contaminante, pero circulan menos. Este tipo de imposicién permite a los
automovilistas elegir su propia combinacién dptima entre los factores 3, 4, 9, 10 y 11. La
ampliacién de las posibilidades de eleccién permite reducir las emisiones en un 26 % con el
mismo coste. Este impuesto podria recaudarse, por ejemplo, con motivo de una inspeccién anual
que comprobarfa los coeficientes de emisién de los vehfculos y los kilémetros recorridos.
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La eficacia de este impuesto s6lo puede mejorarse en teorfa mediante un impuesto sobre las
emisiones reales que introducirfa cambios en los hdbitos de conduccién y en la velocidad, como
medios posibles de efectuar determinados ajustes, e inducirfa a los conductores a exigir
combustibles poco contaminantes, a modificar sus itinerarios para evitar los atascos y, quizd
también, a circular menos en invierno. Un impuesto sobre las emisiones reales afiadirfa los
factores 6 y 7 que faltan a la lista de posibilidades. El importe del impuesto se escaloné de tal
modo que su base se aproxima progresivamente a la externalidad (emisiones de NOx). En cada
nueva etapa, los consumidores cuentan con mayores posibilidades para adaptarse al incentivo
fiscal y optar por la combinacién menos costosa. El ejemplo pone de manifiesto que la eleccién
de una opcidn errénea puede implicar una pérdida de eficiencia considerable. Asf, el ejemplo
muestra que un impuesto sobre el combustible es una opci6én 17 veces mds cara que un impuesto
de circulacién basado en el kilometraje y el coeficiente de emisién de los vehfculos.

Reduccién de las emisiones de NO, que es posible "comprar" con 25.000 millones de ecus (cifras
actualizadas sobre el periodo de 2000-2010, sin incluir el valor de los beneficios para el medio ambiente)

- Aumento del impuesto sobre los combustibles - 1.5%

- Aumento del impuesto anual sobre los vehiculos

- Reestructuracién y aumento del impuesto anual de - 49%
circulacién en funcién de las emisiones de los - 21%
vehiculos

- Reestructuracién y aumento del impuesto anual de
circulacién, en funcién de las emisiones de los - 26%
vehiculos y del kilometraje recorrido

Fuente: Servicios de la Comisién, documento 11/576/95
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Anexo 10 : Calculo de los costes externos

Costes externos del transporte en la UE-15 ® en 1991 por tipo de efecto (en miles de millones de ecus / afio)

VIARIO

EFECTO Turismos ! Autocares y | Mercancfas ? Viajeros * Mercancfas 2 Pasajeros ! Mercancfas 2 Mercancfas ?
autobuses !

Accidentes 32,3 9,4 P 22,2 1,9 0,.9 he . *

Ruido 4,5 4,2 12,.7 3,.1 4,7 3.0 16,5 .

Contaminacién 13,2 6,8 23,6 5 1,8 14,8 76,8 6,1

atmosférica y cambio

climético

Total 50,1 20,4 58,.4 10 7,3 17,.8 93,2 6,1

FERROVIARIO AEREOQ MARITIMO TOTAL
EFECTO
Turismos Autocares y | Motocicletas Mercancias Viajeros Mercancias Pasajeros Mercancias Mercancias Pasajeros Mercancias
autobuses

Accidentes 106 4,2 16 21 0,5 0,2 . . . 126 22
Ruido 15 1,9 4,4 12 0,9 1,2 2,1 0,7 . 24 14
Contaminacién 4“4 3 0.9 2 1,4 0,5 10,3 33 0,7 59 27
atmosférica y cambio

climético ® ’

Total 164 9,1 21 56 2,8 1,8 12 4,0 0,7 209 63

Fuente: INFRAS / [WW (1995)

*  Cifras no disponibles
@ Incluidas Suiza y Noruega

®  Incluido el cambio climético
' Ecus/1000pkm
2 Ecus/ tkm
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Anexo 11 : Relacién de estudios previstos

Estudios que llevar4 a cabo la Comisi6én para analizar los temas planteados en el Libro Verde:

examen de los posibles obstdculos de la legislacién comunitaria en vigor a la politica de
internalizacién de costes,

- determinacién de los costes de inversién y de mantenimiento de la infraestructura viaria en la Unién
Europea (metodologfas, justificacion y modalidades de imputacién de costes, contabilizacién de la
fiscalidad de los transportes,

- imputacién de los costes de infraestructura para el transporte por vfas navegables,
- imputacién de costes y tarificacién de la infraestructura ferroviaria,
- tarificacion electrénica de los vehfculos pesados por kilémetro recorrido,

- posibilidades de sensibilizar a los usuarios sobre el coste de los accidentes por medio de las primas
de seguros.

- internalizacién de los costes externos del transporte: consecuencias para la industria.

Por otra parte, muchos de los problemas abordados en el Libro Verde son ya objeto de andlisis en el
cuarto programa marco de investigacion y desarrollo de la UE (en particular, los programas Joule, medio
ambiente y transporte). Los resultados de éstos estardn disponibles al término de los distintos proyectos
de investigacién. Los siguientes proyectos del programa de investigacion de transporte son pertinentes
a efectos de la tarificacién:

(a) Investigacién estratégica

Economfa de los sistemas de transporte:

Proyecto 14: métodos de evaluacion de los sistemas de transporte (primera convocatoria)
Proyecto 15: tarificacién de los sistemas de transporte (incidencia de las polfticas de
tarificacién alternativas en la demanda de transporte y la distribucién modal)
(primera convocatoria)
- Proyecto 16: financiacién de las inversiones en infraestructura (segunda convocatoria)
Proyecto 17: evaluacién de la repercusién econémica del transporte en la economfa de los
Estados miembros (primera convocatoria)

Desarrollo de la intermodalidad:

Proyecto 20: metodologfa de modelizaci6én multimodal / intermodal estratégica (primera
convocatoria)

Proyecto 21: mejora de la intermodalidad y optimizacién de la distribucién modal (primera
convocatoria)
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(b) Transporte por carretera

Movilidad sostenible:

Proyecto 1:

Proyecto 2:

Proyecto 3:

Proyecto 7:

andlisis de los factores socioeconémicos y culturales que influyen en la demanda
del transporte por carretera, los hédbitos de viaje y la elasticidad-coste en los
diferentes Estados miembros (primera convocatoria)

desarrollo de estrategias destinadas a minimizar la necesidad de los
desplazamientos (primera convocatoria)

puesta a punto de instrumentos de evaluaci6n de los efectos de las estrategias de
gestion de la demanda de transporte sobre la accesibilidad, la situacién econémica
y el medio ambiente (primera convocatoria)

usuarios "esenciales” de la carretera: definicién, evaluacién de su nivel de
demanda y concepcién de medidas apropiadas para satisfacer sus necesidades
(primera convocatoria)

Tarificacién y financiacién:

Proyecto 23:

Proyecto 24:

Proyecto 25:

Proyecto 26:

Proyecto 27:

enfoque politico integrado y puesta a punto de instrumentos que fomenten la
sustitucién del transporte privado por el transporte piblico (primera convocatoria)
especificacién, demostracién y evaluacién de la integracién de las medidas de
tarificacion (en zonas urbanas y suburbanas) destinadas a modificar la
distribucién modal en las zonas urbanas, incluida la tarificacién de la saturacién
y la evaluacién de la incidencia de las distintas estructuras de tarificacién
(primera convocatoria)

planes de financiacién de los sistemas de transporte urbano, haciendo hincapié
en la relacién entre los costes reales y su tratamiento financiero real (tercera
convocatoria)

puesta a punto de una gufa europea (metodologfa) de evaluacién de los costes
reales del transporte (tercera convocatoria)

estudio de las posibilidades de contribucién del sector privado a la optimizacién
del sistema de transporte publico urbano (segunda convocatoria)
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