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De acuerdo con las competencias atribuidas a este Consejo por la Ley 3/93, de 16
de Julio, y de conformidad con lo previsto en su Reglamento de Organizacion y Fun-
cionamiento Interno, el Pleno del Consejo Econdémico y Social de la Region de Mur-
cia, en su sesion celebrada el dia 29 de marzo de 2000, acuerda aprobar por unanimidad
el siguiente

Dictamen

I.- ANTECEDENTES

Con fecha 23 de febrero de 2000 tuveual es posible satisfacer una variada gama
entrada en el Consejo escrito del Excmale servicios basicos para los ciudadanos y
Sr. Consejero de Economia y Hacienda da empresa privada: transportes, suminis-
el que remite el Anteproyecto de Ley ddros de agua y energia, comunicaciones,
Creacion de la Sociedad de Gestion deducacién, sanidad, etc.

Infraestructuras de la Region de Murcia, porotra parte, el stock de capital de una
S.A., para que por este Organo se emita g nidad auténoma desempefia un papel
dictamen previsto en el articulo 5 a) de Igeterminante a efectos de la localizacion
Ley 3/1993, de 16 de julio, por la que se jnversiones. Sin llegar a ser éste el Gni-
crea el Consejo Economico y Social de 1 pj probablemente el factor mas relevan-

Region de Murcia. te en las decisiones de ubicacién de los
La inversion publica en infraestructurasiuevos proyectos inversores, es indudable
y equipamientos es un instrumento clavgue carecer de un nivel suficiente, comple-
en las politicas que contribuyen a promomentario y de calidad en infraestructuras,
ver el crecimiento a medio y largo plazoespecialmente de comunicaciones, puede
La inversion en infraestructuras permite laepresentar un elemento de discriminacion
acumulacion de capital publico, a partir depara una regién. Permite, ademas,
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optimizar el uso de recursos no utilizadosle Carreteras de 1877, aparecen formal-
de acuerdo a su potencialidad, como, penente en nuestro pais los primeros antece-
ejemplo, los turisticos. Facilita, a su vezdentes, con rasgos similares a la actualidad,
la competitividad de la economia al aproxirelativos a concesiones de carreteras, otor-
mar los bienes y servicios de los territoriogando la posibilidad a particulares o com-

periféricos a los mercados centrales. Y acr@afiias de la construccion, financiacion y

cienta la cohesion territorial de un deterexplotacion de estas vias y admitiendo que
minado espacio pues adolecer del Estadoy restantes Entidades locales pu-
infraestructuras adecuadas constituye wtieran otorgar ayudas a los concesionarios.
factor decisivo que explica desequilibrios

. ; En suma, el modelo de gestion tradicio-
en términos de renta per capita.

nal en la administracion de infraestructuras
Podria afadirse otras muchas razones ha configurado como un régimen de ges-
a las anteriores para argumentar la relé¢ion directa de servicios cuya financiacion
vancia que adquiere en la economia atxa correspondido fundamentalmente al Pre-
tual disponer de una importante dotaciosupuesto. No obstante, se ha posibilitado
de infraestructuras. También en el pasda participacion de la iniciativa privada,
do, por supuesto. Por ello, histéricamenteriginalmente en la red de carreteras me-
la Administracion ha asumido como fun-diante el sistema de concesiones (la malla
cién propia la de proveer a la sociedad dée autopistas refleja el resultado), pero pos-
esos bienes publicos. En parte por las préeriormente  extendido a  otras
pias caracteristicas de los mismos, quéfraestructuras de comunicaciones (ferro-
retrae la provision privada por el fuertecarril, puertos, aeropuertos) y mediante
riesgo que representan ante la elevad¥ros modelos distintos a la concesion.

magnitud de los costes que tienen las gran- E| resultado a lo largo de las pasadas
des infraestructuras, los largos periodos dfécadas ha sido el extraordinario incremen-
duracion de las obras de construccion que del stock de capital en Esparia y en las
generan a su vez amplios plazos para munidades autbnomas. Sin embargo, las
recuperacion de las inversiones, los imrecesidades distan de estar satisfechas.
portantes gastos que conlleva la financiaranto si se relaciona el stock de capital es-
cion, etc. pafiol con el promedio de la Union Euro-

Por ello, como se decia, tradicionalmenP@@ como, refiriéndonos a la Regién de
te la Administracion Publica ha asumiddVurcia, cor_nparanclo el de esta autonomia
con caracter general las funciones de pl&9n la media espafiola, la conclusion es la
nificacion, construccion, conservacion ymisma. la desigualdad es relevante, alin son
financiacién de las infraestructuras, mas sipotables los requerimientos de inversion
caracter exclusivo. Ya hay ejemplos de fiPUblica y es preciso continuar el esfuerzo
nanciacion privada en la antigua Romanversor en dotacion de capital publico.
cuando se instauraron los primeros peajes Sin embargo, la necesidad de proseguir
e impuestos que gravaban algunos producen el elevado ritmo de inversién publica
tos que circulaban por sus vias, y en la Edaglie en el conjunto del pais se desarrollo
Media con la figura de los «repartimientos>durante la segunda mitad de la década de
gue financiaban la construccién de camilos ochenta y al inicio de la siguiente (la
nos y puentes, o los peajes que constituidmversion publica alcanzé el maximo por-
derechos de paso (pontazgos, portazgassntaje respecto al PIB en 1990 con el
etc.). Hace poco mas de un siglo, en la Le$,85% y en relacién con la formacion bru-
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ta de capital se consiguio tres afios después Una vez terminado aquel Programa de
con el 20,3%), se vio condicionada en eConvergencia se realizo el correspondien-
transcurso de esa Ultima década por la vte al periodo 1997-2000, en el que igual-
luntad de los sucesivos gobiernos espafioiente se asumia el compromiso de cumplir
les de acceder a la tercera fase de la Uniéws criterios de disciplina fiscal. A partir
Econdémica y Monetaria (UEM) en pie dede 1999, a consecuencia del Pacto de Esta-
igualdad con el resto de Estados miembrdslidad y Crecimiento acordado en el Con-
de la Uniodn. sejo Europeo de Dublin, se imponen nuevas

En efecto, Espafia suscribi6 en 1992 &ondiciones para asegurar que los Estados

Tratado de Maastricht que, entre otros of1I€MPros que se han integrado en la UEM

jetivos, propugnaba la creacion de la UEMNO abandonen el rigor presupuestario. En

Flo oblgaba o paises asprantes a (515 SN0, & Coneo Contely o
convergencia al cumplimiento de cierto§

criterios en determinadas variable Oriiscaernaaglo deiigggslogggczlggf ro?iseunrigsz-
macroecondmicas, entre ellos, no super grap P

determinadas cuantias relativas en el déﬁﬁgﬁaﬁ%ﬂtmulzdeaﬁad; Iigﬁg'g:'zgrgrfim
cit publico y el endeudamiento de las adP a, yq A SUp pre

- . o so de ajustar sus niveles de endeudamiento
ministraciones Publicas.

_ B y déficit pablico en términos de PIB hasta
Una vez suscrito el Tratado Espafia elaslcanzar el equilibrio presupuestario, es

boro el Prpqrama dfa Convﬁ:rgenCIa, en ,@'lecir, el déficit cero, en el afio 2001.

que se dgfw_nan las lineas _basmas de politi- En suma, tanto la Administracion del

ca econdmica para el periodo 1992-199%S

tualizad 1994 tendid | tado como las comunidades autbnomas
actualizado en y exlenaido su aicalke pan encontrado después de la firma del

o ; e Y&atado de Maastricht con la necesidad, por
Espafia, como asi sucedio finalmente, Py, parte, de mantener la elevada tasa de

diera acceder a la tercera fase de la UEMersion pablica anterior para corregir la
La convergencia presupuestaria requetesigualdad que en términos de stock de
ria que las necesidades de financiacion @apital Espafia mantiene con la Union Eu-
términos de PIB de las diferentes Admivopea. Y, por otra, con un entorno presu-
nistraciones Publicas se redujesen progreuestario que exigia la disminucion de las
sivamente, y para ello era preciso a su vdaversiones reales para cumplir los com-
la coordinacion de las politicas presupuegromisos de convergencia presupuestaria.
tarias de la Administracion Centraly de las  |a dificultad de armonizar dos objeti-
comunidades autonomas. Se concreto enls antitéticos con las reglas tradicionales
compromiso de cumplimiento del denomide financiacién de las infraestructuras pu-
nado Escenario de Consolidacion Presulicas, que encuentran en las consignacio-
puestaria, acordado en el seno del Consejes del Presupuesto los recursos para su
de Politica Fiscal y Financiera inicialmen-ejecucién, ha provocado que ambas Admi-
te para el periodo 1992-1996, y posteriomistraciones hayan vuelto la mirada hacia
mente modificado y ampliado otras figuras de financiacién que no des-
temporalmente. Este Escenario estable@ansen exclusivamente en el Presupuesto
limites cuantitativos absolutos sobre la dews, al menos, que no lo hagan totalmente
da y su saldo no financiero medidos codurante el periodo de ejecucion de la obra.
criterios consensuados. Es decir, que pudieran permitir la continui-
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dad del esfuerzo inversor sin comprometearapitales, cuya garantia reside en los flujos
las exigencias derivadas de los sucesivasingresos futuros que van a generar deter-
Programas de Convergencia. minados servicios publicos. Mediante este
Sin carécter exhaustivo se podria est&iStema la Administracion dispone de fon-
blecer una primera clasificacién de los dideS €n €l momento de la ejecucion de la
ferentes modelos de financiacién ddnversiony transmite el riesgo financiero
infraestructuras que se estan aplicando & mercado excepto si se asegura una ren-
funcién a la utilizacion o no del PresupuestéPilidad minima, aunque supone la renun-
como instrumento para la aportacion d&'a & ingresos futuros.
recursos. En primer lugar, las férmulas que EIl Project Financees un instrumento
excluyen el Presupuesto. Entre éstas, lgtilizado generalmente en grandes
concesion administrativa, ya tradicional efinfraestructuras que exigen una elevada
nuestro ordenamiento, la titulacion de lognversion inicial, largos periodos de madu-
ingresos que generen determinados serviacion y generadoras de ingresos futuros
cios publicos, y la conocida comproject que pueden ser estimados. Se instrumenta
financex»son las mas conocidas. En segura través de la creacion de una sociedad es-
do lugar, las modalidades cuya instrumerpecifica para esa infraestructura con per-
tacion requiere de alguna forma lasonalidad juridica propia. Los promotores
participacion del Presupuesto. Las mas utfinancian la infraestructura y asumen to-
lizadas son el contrato de obra bajo la matos los riesgos. La rentabilidad de la ope-

dalidad de abono total del precio, tambiéracion dependera de los ingresos que ésta
conocido comacsistema alemansel de- genere.

nominado«peaje en sombrapla creacion
de una sociedad publica para la gestidn qﬁn
las infraestructuras.

Entre las modalidades que continGan
izando el Presupuesto para financiar las
infraestructuras si bien por procedimien-
La concesién administrativa supone queos diferentes a los tradicionales, el con-
la infraestructura es realizada por la emyrato de obra bajo la modalidad de abono
presa concesionaria. Esta, a su vez, cobigal del precio ha sido regulado hace unos
a los usuarios un canon o peaje y asume #os por la Administracion del Estado y se
compromiso de revertir los activos, al cab@iiliza en algunas obras en curso, entre ellas
del tiempo estipulado en la concesién, a Iy autovia Albacete-Murcia. En este siste-
Administracion. Por tanto, salvo que sna |la Administracién satisface al contra-
utilice la posibilidad de que la Administra-tista el precio de la inversion al finalizar la
cion aporte parcialmente fondos para lgpra, aunque el abono puede realizarse de
construccion con el fin de reducir la cuanyna sola vez o durante un maximo de diez
tia del peaje, es unafigura que no tiene efegnyalidades. Para la Administracion supo-
tos presupuestarios, ni presentes ni futuroge | diferimiento del pago, al tiempo que
Son los usuarios quienes financian la congrasiada los riesgos que conlleva la ejecu-
truccion y conservacion del bien pablico. ¢jgn al contratista pues no satisfara sus
Otra férmula extrapresupuestaria es l@ompromisos en tanto la obra no se haya
titulacion de ingresos procedentes de seentregado de forma conveniente. La em-
vicios publicos. La base de este sistempresa adjudicataria acude al mercado de
consiste en la emision de titulos valores, @apitales para obtener los recursos necesa-
suscribir por las entidades financieras @os con la garantia que representa el com-
inversores finales a través del mercado dgromiso de pago de la Administracion.
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Este contrato fue implantado en virtudsatisfactoriamente. Sin embargo, difiere en
al articulo 147 de la Ley 13/1996, de 30 d&a forma de pago. En este caso el plazo se
diciembre, de Medidas Fiscales, Adminisprolonga considerablemente en relaciéon con
trativas y de Orden Social, y regulado posel precedente (hasta 50 afios en la ley regio-
teriormente en sus regimenes juridicosal), y anualmente la Administraciéon abona
presupuestarios y financieros en el Reall adjudicatario una cantidad variable deter-
Decreto704/1997, de 16 de mayo. Entre susinada como un canon o peaje en funcion
aspectos mas sobresalientes se puede reslaiso, determinado éste de acuerdo con un
fiar su aplicabilidad, limitada a la construceriterio establecido en el contrato, que haya
cion de infraestructuras de carreterasenido esa obra. La consecuencia de la fi-
ferroviarias, hidraulicas, en la costa yhanciacion de una infraestructura mediante
medioambientales, excluyendo las obras dgl sistema de peaje en sombra es el
reforma, reparacion, conservacion o mantesscalonamiento en el tiempo de los pagos
nimiento. A su vez, establece unos importegue debe realizar la Administracion por la
minimos al precio total de la obra, que deconstruccion y conservacion de la obra.
Pneiﬂgengesl tlgg dselr;f(reattgsstrlf;tsurz((eenéges%[é)og El tercero de los procedimientos inclui-
medioambientales y 4.000 millones en ¢ Jo en este grupo, en el que al menos par-

cifl;xlmente continta el Presupuesto
rreteras), para que pueda ser contratada po

X . articipando en la financiacion, es la crea-
esta modalidad. Finalmente, como supon%, P

. . cion de sociedades estatales o entes publi-
compromisos de gastos que afectaran a fu- P

: . ..¢0s con la finalidad de participar en una o
turos Presupuestos, se establecieron limit&gS . P P
yarias de las funciones necesarias para crear

a su aplicacion: no se podra superar el 30 a infraestructura. Administrativamente
del total de las inversiones del Departame sas fiquras no sén iquales. Las rimer;as
to contratante, y, a su vez, los compromisa g 9 : P

gue se adquieran mediante este procedimie‘cr“nc-)n sociedades mercantiles en cuyo capi-

to seran computables a efectos de deterrr“a-l. p_art|C|p_<'f1 total o mayoritariamente Ia_Ad-
ilnlstramon correspondiente y se rigen

nar el importe maximo de los compromiso :
anuales permitidos por la Ley General Pr _undamentalmente por ?I Derecho privado.
supuestaria: 70%, 60%, 50% y 50%. n Camb'(.)’ los ente:s_publlcos lo hacen por
_ . la normativa especifica establecida en su

El «peaje en sombra» es otro de l0s ingay de creacion. En sintesis, la operativa
trumentos creados para la financiacion dSajo la que se instrumenta este método par-
infraestructuras por procedimientos difete’ una vez regulada legalmente la socie-
rentes al tradicional pero en el que contiyaq o ente, de un convenio entre la
nda Rarticipanqlo el Presupuesto. En nuesti@iministracion y la sociedad en el que se
Region se esta aplicando, una vez regulgefinen las pautas a sequir para la ejecu-
do por la Ley 4/1997, de 24 de julio, qu&;isn de la infraestructura a realizar por la
tambien permite la figura precedente, pargaciedad, y en el que se establece los com-
Ia.construccmn,y financiacion de la denobromisos periddicos que la Administracién
minada «autovia del noroeste». asumira para la financiaciéon de ese bien

En esta modalidad el proyecto es adjysublico. Esos compromisos son la garan-
dicado a un consorcio privado con el que séa que ofrece la sociedad al acudir al mer-
acuerda, al igual que en el método anteriocado de capitales para obtener los recursos
el abono del precio una vez finalizada la obreon los que ejecutar la inversion.
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De los diferentes modelos sefalados tionar todas las obras de infraestructu-
(algunos de ellos amparados por el orde- ra construidas con motivo de la cele-
namiento juridico estatal y cuya utilizacion bracién de los Campeonatos del
no requeriria la accion legislativa auton6- Mundo de Esqui de Sierra Nevada.
mica como es la concesion administrativa, Gestion de Infraestructuras de Castilla
y otros, comoxel peaje en sombrap el v o6n, 5 A, (GICALSA), constituida
contrato de abono total del precio, regula- 5 1994.
dos recientemente en la Regién) el Ante- » _
proyecto sometido a dictamen se refiere al /Aréas de Promocion Empresarial de
Gltimo de los descritos sucintamente, la Madrid, S.A. (ARPEGIO), proviene de

creacion de una sociedad regional para la Otra sociedad creada en 1981 pero en
gestion de infraestructuras. 1991 acuerda el cambio a su actual de-

nominacion y en 1996 amplia su objeto
social para otorgarle sus caracteristicas
ahora vigentes.

Un tipo de sociedad como el que pre-
tende crear el Anteproyecto no constituye
una novedad ni en la Administracién del . e .
Estado ni en las comunidades auténomas. Sociedad Publica de Investimentos de
En el primer ambito, el articulo 158 de la  Galicia, S.A., constituida en 1997.

Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Me- Gestién de Infraestructuras de Castilla-
didas Fiscales, Administrativas y de Orden La Mancha, S.A., constituida en 1997.

Social, prevé la creacion de sociedades que BIDEAK-BIZKAIKO BIDEAK, que

tengan por objeto la construccion 0 explo- 4, gjqq creada por la Diputacién Foral
tacion de carreteras estatales u obra hidrau- de Vizcaya.

lica. Y bajo la modalidad de ente publico J , ,
el articulo 160 de dicha ley crea el Ente Ademas de las anteriores, caracteriza-

Plblico Gestor de Infraestructuras Ferrgdas porque su objeto s_gcial incluye un am-
viarias (GIF), que se orienta a la gestion d@lio campo de actuacion sobre diferentes

la construccion de la infraestructura pardP0S de infraestructuras, ha sido frecuen-
la red de Alta Velocidad. te la creacion de sociedades para la ges-

._tibn de un dnico tipo de infraestructura
Antes de que la Ley 13/1996 Promovi€yivienda, medio ambiente, etc.). En la

ra la creacion de estas sociedades en S gién de Murcia, por ejemplo, en 1994
ambito es_talltal, dentro ‘?'?ds(;* Marcle creo la empresa publica Sociedad
competencial y con operatividad para Stby,matora del Suelo y la Vivienda, si bien

territorio las comunidades autonomas ha pasado afio ha sido sustituida por el or-
bian emprepdldo este camino. El INICI%yanismo auténomo de caracter comercial
correspondié a la Generalitat de Catalufi financiero Instituto de la Vivienda y

que cred en 1990 Gestion .d uelo. Por otra parte, el proceso de crea-
Infraestructuras, S.A. (GISA). Posterior-

han ido i q cion de entidades para la gestion de
mente se han ido Incorporando otras CQnfaastrycturas continta extendiéndose.

munidades autonomas. Entre ellasy finajes del pasado afio la Comunidad

sobresalen por su actividad las siguiente§a Madrid aprobaba la Ley 22/1999, de

- Gestion de Infraestructuras de Anda21 de diciembre, de creacion del Ente de
lucia, S.A., constituida en 1996Derecho Publico MINTRA (Madrid,
(GIASA) a partir de la experiencia acu-Infraestructuras del Transporte), cuya fi-
mulada con la extinta SOGEFINSA,nalidad es ejecutar las infraestructuras de
empresa encargada de financiar y gesransporte colectivo en esa Comunidad.
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En general, han sido dos los argumerpor ella misma o por terceras personas,
tos basicos empleados para justificar lactuando por encargo del Gobierno de la
creacion de estas sociedades. En prim&eneralitat en nombre y por cuenta pro-
lugar, se alude a su mayor flexibilidad empia o en nombre propio y por cuenta de la
la planificacion y desarrollo de lasGeneralitat de Catalunya, segun los térmi-
infraestructuras por la agilidad con quexos de los encargos y los mandatos de ac-
cuentan en la contratacion y la disposiciétuacién, toda clase de obras de
de medios técnicos que ofrece su sujecidnfraestructuras que la Generalitat pro-
al Derecho Privado. En segundo lugar, lmueva o en las que participe, y también
deuda asumida por las sociedades no colies servicios que puedan instalar o desa-
tabiliza como endeudamiento de sus resrollar en dichas infraestructuras»nclu-
pectivas Administraciones, por lo que n@so puede participar en sociedades
incide sobre los criterios de convergenciaoncesionarias de autopistas de peaje.

asumidos con motivo de la incorporacion La creacién de estas sociedades repre-

de Espafia a la tercera fase de la UEM. genta una nueva distribucion de responsa-
El objeto social de estas entidades dilidades en las sucesivas fases que conlleva
variado. En algunos casos se constrifiela gestion de una infraestructura. En pri-
determinado tipo de infraestructuras: gegner lugar, las decisiones en cuanto a la pla-
tion del suelo, construccion de viviendasnificacion, regulaciéon y control de la
carreteras, obras hidraulicas, etc., o a unafraestructura a realizar continta residien-
obra concreta que justifica su creacién. EBo en los érganos politicos de la Adminis-
otros, la gama se amplia para abarcar prégacion Plblica. La sociedad se reserva las
ticamente a cualquier tipo de infraestrucfunciones de ejecucion de las iniciativas
tura 0 equipamiento, incluyendo entre éstodecididas en el nivel politico, correspon-
centros educativos, sociales, deportivogliendo generalmente al sector privado la
etc. Generalmente, participan en la busquéase .de produccion. Sila mfraestruc_tura lo
da de financiacién y asumen por si mismd§duiere puede haber una concesion que
el endeudamiento. En otra vertiente, sdeésempefan las empresas adjudicatarias
participacion en el proceso de implantaciofOmMo delegacion de servicio pablico.
de las infraestructuras, también hay dife- No obstante, existen diferentes tipos de
rencias pues en algunos casos son mefgaciones entre ellas. En Catalufia son los
gestoras de obras mientras que en otr@onsejeros de Economiay del &rea corres-
pueden dedicarse a la gestion y explotaciqsondiente quienes realizan una propuesta
de los proyectos. Las sociedades estatalgs acuerdo al Consejo de Gobierno, que
previstas por el articulo 158 de la Ley 13éncarga las obras a la sociedad con las con-
1996 y el ente publico GIF tienen por obdiciones especificas de ejecucion, importe
jeto la construccion y/o explotacion de lag anualidades a pagar por la Administra-
nuevas infraestructuras. Mas extensas sefvn. En Andalucia existe una divisiéon de
las funciones en las sociedades creadas ganciones entre los centros directivos, prin-
las comunidades auténomas. Por ejemplgipalmente las direcciones generales de la
en GISA, que al ser la primera ha sido d€onsejeria de obras Publicas, y GIASA; los
alguna manera el modelo inspirador de Iasrimeros definen las politicas sectoriales,
restantes, tiene por objeto, tras la modifidirigen y aprueban los estudios y proyec-
cacion acordada en 198royectar, cons- tos, planifican, explotan y mantienen las
truir, conservar, explotar y promocionar, infraestructuras, mientras la sociedad re-
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dacta los estudios y proyectos, ejecuta las proyecto de obras, los pliegos de clau-
obras y se encarga parcialmente de la fi- sulas administrativas para la contra-
nanciacion. En Galicia, la consejeria com- tacién de las obras, la licitacion de las
petente en funcion a la obra y la empresa obras, la propuesta de adjudicacion,
publica realizan una supervision del pro- la inspeccion de las obras, la recep-
yecto; la direccion de la obra y la respon- cion, etc.

sabilidad de la ejecucion conforme &y pjan Econémico-Financiero. Es el ins-
proyecto corresponde a la sociedad. EN y,mento basico de regulacion de las

Madrid, la consejeria entrega los proyec-  gneraciones derivadas de los encargos
tos aARPEGIO. Entre ambos elaboran 10s  (a3jizados por la Comunidad Auténo-
pliegos de clausulas admin,istrativas. AR- 14 En él se contempla las previsiones
PEGIO licita y la adjudicacion se realizaa  gopre gf coste actualizado de las obras,
través de una mesa presidida por el Conse- |5 hrevision del coste de la financiacion
jero correspondiente. La direccion de obra  ya |as obras, la previsién de pagos de
se atribuye a la Comunidad, y la sociedad |55 opras y de su financiacion, la previ-
Ilgva Ia asistencia técnica, inspeccion y vi- - gjsn de operaciones de endeudamiento,
gilancia de las obras. La recepcion es con- |5 hrevisién del coste de la financiacion
junta entre la empresa y la Comunidad. general y de su amortizacion y la previ-

Excepto en el caso de GIASA, las rela- si6én de tesoreria. Tanto el convenio
ciones de las sociedades con el Gobierno marco como los encargos especificos de
correspondiente se estructuran mediante un obras y el plan econémico financiero
convenio. En algunos casos es un conve- suelen ser previamente aprobados por
nio marco, que establece dichas relaciones el Consejo de Gobierno.
de forma genérica y para un periodo deter-

. - La estructura organizativa no es comun
minado. En otros, son convenios especif

bara las diferentes entidades aunque exis-
S&n unos rasgos bésicos proplos de la con-
dicion de sociedades anonimas en la
a) Juridicos-administrativos: define elmayoria de ellas. En general, suele haber
tipo de relacion bajo la que actuara lain Presidente o Consejero Delegado, un
sociedad. Gabinete de apoyo, una Secretaria Gene-
b) Econémico-financieros. Determina elf@ © Direccion General de Administracion
periodo y la participacién de la Comu<Y Finanzas y una o mas Direcciones Gene-
nidad en la financiacién de la infraesf@l€s de caracter tecnico directamente re-
tructura. Suele establecer a su vez dcionadas con el proceso de construccion

importe maximo de endeudamiento qu& explotacion de las obras.

se le autoriza a la sociedad, que asume Una de las caracteristicas de los proyec-
la responsabilidad de concertar las opaes gestionados por estas sociedades es que
raciones de endeudamiento, previa awcuden a profesionales o empresas ajenas
torizacion expresa de la Consejeria da la sociedad para la contratacién separada
Hacienda, de acuerdo con las previsiade los distintos elementos o fases que in-
nes contenidas en el Plan Econdmicazorpora la realizacion de la infraestructu-
Financiero. ra: direccion facultativa, cartografia,

c) Técnicos de las obras. Establece [&80ndeos geoldgicos, control de calidad,
competencias sobre la redaccion ddlfoyectos de reforestacion si son precisos,
etc.

se definen los siguientes aspectos:
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Para atender estos gastos mas los nece-Finalmente, en cuanto a la financiacion
sarios para el funcionamiento de la sociede las inversiones, ademas de los recursos
dad (personal, mantenimiento, etc.) estgwopios que puedan general, normalmente
sociedades incluyen en los costes de la obsa obtienen de aportaciones directas de las
un determinado porcentaje, que suele estAdministraciones y de operaciones de en-
comprendido entre el 4% y el 6%, que sdeudamiento a largo plazo que obtienen
le liquida al adjudicatario. acudiendo al mercado de capitales.

I1.- ESTRUCTURA Y CONTENIDO

El Anteproyecto de Ley de Creacion de Dos son las ventajas que se indican para
la Sociedad de Gestion de Infraestructurasrgumentar la necesidad de implantar una
de la Region de Murcia, S.A. consta de diegociedad de este tipo. En primer lugar, per-
articulos, una Disposicion Adicional y dosmite adelantar la realizacion de inversio-
Disposiciones Finales, precedido todo ellmes que dificilmente podrian llevarse a cabo
por una Exposicion de Motivos donde seor los sistemas tradicionales, posibilitan-
describen las razones por las que se prde, a su vez, desarrollar formulas de finan-
mueve la creacion de la referida sociedaciacion adicionales a las que
mediante la aprobacién, en su caso, déladicionalmente utiliza la Administracion.
Anteproyecto sometido a dictamen. En segundo lugar, se afirma que el someti-

En la Exposicién de Motivos se sefialdhiento de la sociedad al régimen juridico
la necesidad que tiene la Comunidad AgRrivado conllevara una mayor agilidad y
ténoma de potenciar la construccion d_gflClenma en la creacién y explotacion de

infraestructuras, especialmente de transpdRfraestructuras.

te, optando para ello, en linea con actua- Elarticulo primero autoriza al Conse-
ciones similares realizadas por el Estadojp de Gobierno a constituir una empresa
otras comunidades autébnomas, por la creptiblica de las previstas en el articulo 6.1.b)
cion de una empresa publica que adoptade la Ley 3/1990 con la denominacion in-
la forma de sociedad an6nima y cuyo obdicada anteriormente, adscrita a la
jeto social abarcar4 un amplio campo e@onsejeria de Economia y Hacienda.

relacion con los distintos tipos de g grtjculo segundodefine su objeto
infraestructuras sobre las que actuara, qig| que consta de cuatro puntos. En el

truccion y explotacion de las mismas.  jedad actuara en todos los supuestos con-
Es esa amplitud del objeto social, quéemplados en ese apartado por cuenta y
afecta a competencias correspondientesnaandato del Consejo de Gobierno, para
varias Consejerias, la que se alude para jugaromover, construir, conservar y explotar
tificar la adscripcion de la sociedad a ldas obras publicas de infraestructuras,
Consejeria de Economia y Hacienda, aquipamientos, instalaciones y edificacio-
igual que se justifica esta opcién por la reres tanto administrativas, sanitarias, so-
levancia que alcanzarian los aspectos ecoiales, culturales, deportivas, docentes,
némicos y financieros de la sociedad. residenciales, industriales, de transportes
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y de todo tipo que se considere de interésxplotacion, asistencia técnica y/o promo-
publico para la Comunidad Auténoma decién de la obra o servicio que se trate; b)
la Regién de Murcia. las potestades de la Administracion, a quien
En elapartado segundase extiende el corresponderé. la ti_tl,JIar_idad de_ Jas obras,
objeto social anterior para permitir que |6{especto_zj1la direccion, inspeccion, control
sociedad pueda formular y ejecutar proyed. "€C€PCion; c) las aportaciones de la Ad-
tos de urbanizacién y la actividad urbaniginistracion Publica Regional a la socie-
ticas, asi como los servicios que pueda#@d, para lo cual podra adquirir
instalarse o desarrollarse respecto a |&9MPromisos de gastos plurianual sin su-
infraestructuras, equipamientos, instalacid®cion a las limitaciones que exige la Ley

nes y edificaciones que sean de titularida@® Hacienda Regional; y d) las garantias
de la Comunidad. que hayan de establecerse a favor de las

_ entidades que financien a la sociedad.
En elapartado tercero se le atribuye

la posibilidad de desempefiar funciones de E! articulo quinto determina el régi-
asesoramiento y asistencia técnica en tf1€n aplicable en materia de expropiacio-
das las fases y actividades de los proyeB€S. Se reserva esa potestad a la
tos, asi como buscar sistemas de gestiorfyfministracion regional y se otorga la con-
formulas de financiacion que sean aplicadicion de beneficiaria a la sociedad en las
bles o repercutan en las obras que pue§&Propiaciones que se realicen en las ma-
realizar, pudiendo acometer ademas la fferias relacionadas con el objeto social.

nanciacion de los proyectos. El articulo sextoregula las relaciones
Finalmente, ehpartado cuarto esta- de la sociedad con terceros. Determina que

blece que la sociedad podra desarrollar [ los contratos que la Sociedad concluya
actividades anteriores, total o parcialmencon tercer.os para el cumpllmlgntq de su
te, participando en otras sociedades de obbjeto social se ajustara a los principios de
jeto idéntico o analogo. publicidad y concurrencia, sin perjuicio de
El articulotercero define el régimen la regulacion especifica en los sectores del

juridico de la sociedad. Se regira por su@9ua, energia, transportes y comunicacio-

propios Estatutos, las normas del DerecHd®S: € incluyendo las clausulas que resul-

Mercantil, Civil o Laboral, asi como por Iaf[en pertlngntgs para salvaguardar los
ntereses publicos afectados.

Ley 3/1990 en todo lo que le sea de aplicé

cion. Las relaciones con terceros las defi- El articulo séptimo asigna a la socie-

ne el articulo sexto del Anteproyecto.  dad un capital social de trescientos millo-
El articulo cuarto estable las relacio- N€S de pesetas que suscribira totalmente la

nes de la sociedad con la AdministraciFOmunidad Autonoma.

Publica Regional, que se regularan median- El articulo octavo relaciona qué recur-

te los«correspondientes convenigro- sos dispondra la sociedad para financiar sus
puestos por el consejero correspondiengetividades: a) los de su capital; b) los in-
en funcion a la naturaleza de la infraestrugresos derivados de su actividad,; c) las trans-
turay aprobados por el Consejo de Gobieferencias procedentes de los Presupuestos
no previo informe de la Consejeria dale la Comunidad; d) las subvenciones y
Economia y Hacienda. Como minimo, losportaciones de otras Administraciones, or-
convenios estableceran: a) el régimen dganismos, entidades y empresas; €) los pro-
proyeccion, construccion, conservacionductos, rentas e incrementos de su
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patrimonio; f) los créditos y demds operaguiere que la provision de puestos de tra-
ciones de financiacién que pueda concertéajo se realice por procedimientos selecti-
dentro de los limites que anualmente se l@s de acuerdo a los criterios de igualdad,
asignen en las leyes de Presupuestos deplablicidad, mérito y capacidad, siendo la
Comunidad; g) cualquier otro recurso qu&inculacion de los titulares de caracter la-
pueda serle atribuido por disposicién legaboral. El personal directivo podra ser nom-
o0 acto juridico. A su vez, se establece que l@ado y separado libremente, debiendo los
Comunidad Autonoma podra otorgar avaleEstatutos determinar qué puestos tienen ese
para las operaciones de crédito que concieraracter. El personal funcionario que se
te la sociedad. incorpore quedara en la situacion adminis-
El articulo novenoregula las relacio- trativa que le corresponda de acuerdo a la

nes de la Socieded con los Ayuntamientd2ormativa que le sea de aplicacion.

de la Regibn en tres apartadospiinero La Disposicion Adicional autoriza a

le permite realizar las actuaciones propiague en el ejercicio 2000 el Consejo de Go-
de su objeto social por cuenta y mandatbierno pueda crear las partidas nominati-
de cualquier Ayuntamiento. Blegundo Vvas y modificaciones presupuestarias que
apartado establece que esa relacion sgean precisas para la ejecucion de la Ley.
instrumentara mediante un convenio, Cuyo | 3 Disposicion Final Primeraautori-
contenido es similar al establecido respe¢a al Consejo de Gobierno a dictar cuantas
to a la Administracion Regional. Eirce-  disposiciones sean necesarias para el de-
ro reserva la expropiacion, en su caso, ghrrollo y ejecucion de la Ley.
Ayuntamiento afectado, siendo la sociedad

T LaDisposicién Final Segundastable-
la beneficiaria.

ce que la Ley entrara en vigor al dia siguien-
Elarticulo décimoestablece el réegimen te de su publicacién en el Boletin Oficial
de personal. En el primer apartado se rete la Region.

I11.- OBSERVACIONES

El Consejero de Economia y Haciendanes obtenidos de las Consejerias y entida-
ha remitido al CESRM el Anteproyecto dedes privadas a las que ha sido sometido a
Ley de Creacion de la Sociedad de Gegonsulta, ha permitido al Consejo obtener
tion de Infraestructuras de la Region dena informacién suficiente con la que for-
Murcia, S. A., para que se emita el precepmarse una valoracion de la norma someti-
tivo dictamen que requiere la ley de creada a Dictamen.

cion de este Organo. Antes de abordar la ¢ objetivo del Anteproyecto es la crea-

nsideracion | mismo mer . . e
cons d? aclon que €1 mismo merece, esﬁon de una sociedad publica con la que se
Consejo desea manifestar particularmenté___ -~ =, . A
contribuira a paliar la deficiencia que en

su muy positiva valoracion al expediente

administrativo que complementa el textd'naterla de infraestructuras y equipamiento

del Anteproyecto. Ordenado y completo ap2dece 1a Region. Es éste, por tanto, el su-

recoger toda la documentacion que poq)uesto de origen de la accién promovida.
imperativo legal se ha debido elaborar dada El CESRM comparte esa apreciacion
la naturaleza del Anteproyecto y los inforinicial, suficientemente contrastada, por
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otra parte, y reiterada en numerosos traociedad mercantil con participacion ma-
bajos realizados o promovidos por eyoritaria de la Administracion regional.
Consejo. En efecto, la desigualdad del

. ot . Ude| Dictamen, ya han emprendido algu-
mas en relacion con la media de la U”'Oﬂas comunidades auténomas y también

Europea, es acusada. Sin perjuicio dg eqtado, que las reguld en el articulo

otras valoraciones_que S€ expresan Segl:li58 de la Ley 13/1996. Esta Ley estable-
damente, las medidas que contribuyan diversas medidas, ademas de la crea-

corregir esa deficiencia cuentan con e i6n de sociedades estatales con el
apoyo de esta Institucion pues sera pOS61ojetivo de mantener la inversiéon publi-

tiva su a_tpor(';acllon al _d,esarrollo social Yea cuando las restricciones derivadas del
economico de la Region. cumplimiento de los limites sobre défi-
No es la primera iniciativa que se pro<cit pablico y endeudamiento provocaron
pone para alcanzar ese fin. Un objetivéa reduccion de las consignaciones pre-
similar hay que atribuir a la Ley 4/1997,supuestarias destinadas a inversion. Ese
de 24 de julio, de Construccion y Explo-parecia su fin, mantener la inversién an-
tacion de Infraestructuras de la Regiofies que elevarla, segin se desprende de
de Murcia, orientada a promover la crealas palabras pronunciadas por D. José
cion de infraestructuras fundamentalBarea, Director de la Oficina del Presu-
mente en materia de transportepuyesto cuando se propusieron, con moti-
saneamiento y depuracion, abastecimieRo de unas Jornadas sobre Nuevas Formas
to de agua, desaladoras, etc. Regula paga Financiacién de Proyectos Publicos
ello el contrato de concesién de obragromovidas en 1998 por la Camara de
publicas (el «peaje en sombra») y la concyentas de Andalucia. Citaba los requi-
cesion demanial, al tiempo que permitgitos que a su juicio debian reunir los pro-
la utilizacion del contrato de abono tOtaB/ectOS que pudieran acogerse a las
del precio implantado por ley estatal. Inmedidas recogidas en la Ley 13/1996. En
CIUSO, tamb|én se pOdria inCluir entra es%ncreto: a) tener efecto beneﬁcioso SO-
medidas el actual Instituto del Suelo y Igye el desarrollo; b) susceptibles de ser
Vivienda pese a que éste actua en Ughanciados por el sector privado tenien-
ambito mucho mas concreto, el que sgg en cuenta la rentabilidad de los mis-
deriva estrictamente de su denominacionygs: c) en una primera fase ya debian
El hecho de que existan ya instrumenestar incluidos en los planes de actuacion
tos con los que afrontar la carencia ddel Departamento correspondiente; y d)
infraestructuras y equipamientos de ldlos nuevos procedimientos debian su-
Regidn por procedimientos de gestién diponer una disminucion del montante glo-
ferentes a los tradicionales (aquéllos cuybal del presupuesto destinado a
financiacion se obtiene fundamentalmeninversiones en los Departamentos que se
te de las consignaciones presupuestariasogieran a estos sistemas, de forma que
durante la ejecucion de las obras) no hal nivel de dotaciones no se mantuviese
de excluir otras posibilidades con un obeomo consecuencia de la introduccién de
jetivo similar. EI Anteproyecto opta por otros proyectos no previstos, 0 que es-
una figura singular, la creacion de unaando previstos no hubieran podido ini-
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ciarse en el caso de que no se hubieramna sociedad publica que se regira basi-
puesto en marcha los nuevos sistefhas camente por el Derecho privado. Se jus-

No parece que ese Gltimo requisito sed/ica@ a tenor de lo expresado en la
uno de los que persigue la creacion de fXPosicion de Motivos, porque dicha
sociedad propuesta por el Anteproyectéoc'e_dad permite: a) aqlelantar inversio-
segln se desprende de la Memoria Jusfi€S imposibles de realizar por procedi-
ficativa que incluye el expedientése Mientos tradicionales; b) desarrollar
pretende que la Sociedad pueda afronf_orrryu_las deflnanC|aC|on'an|C|on'a,Iesalas
tar nuevas actuaciones que no se pueddfpdicionales de la Administracion; y c)
acometer con los medios con los que adl@yor agilidad y eficiencia por el some-
tualmente se cuentan; las Consejerias déimiento al régimen privado.
beran seguir realizando directamente el La lectura de tales argumentos sugie-
volumen de actuaciones en materia dee ciertas reflexiones al Consejo. Empe-
infraestructuras que normalmente teniarzando por el Gltimo de los sefialados, la
asignado”. mayor agilidad y eficiencia del someti-

De acuerdo con el objetivo manifes-mi,ento al régimen privado_es una afirma-
tado en la Exposicion de Motivos de pafion queé se encuentra igualmente en
liar las carencias de infraestructurasvarios de los informes y documentos que
pudiera resultar innecesario promovefCompafian el Anteproyecto. Sin embar-
una sociedad de estas caracteristicas p&@ €n todos ellos ambas cualidades se
mantener simplemente el nivel de inverdan por contrastadas, son supuestos de
sién actual, aun cuando suponga apartap@rtida que en ningin momento apare-
se del fin perseguido en el Estado coR€n demostrados a lo largo del expedien-
estas medidas. Por otra parte, la experief-
cia que resulta de la gestion de estas so- No cree el Consejo que la gestion pri-
ciedades en las comunidades autonomgada en la construccion y explotacion de
que las crearon es que se han utilizad@fraestructuras sea necesariamente mas
para acrecentar la inversion publica egficiente, aunque si, indudablemente, es
sus respectivas autonomias, no para mafias agil porque elude ciertos controles
tenerla, promoviendo proyectos especiakequeridos por la Ley de Contratos del
mente relevantes para su desarrollo. $istado. Sucede, simplemente, que los ob-
la_ Comunidad Auténoma de Murcia Nnojetivos y prioridades bajo las que se rige
actta en el mismo sentido, es decir, si N@ gestién pblica y la gestion privada son
impulsa medidas para elevar la inversiogiferentes. La primera trata, preferente-
publica, dificilmente podra corregir susmente, de garantizar el interés publico de
desequilibrios en ese campo. los recursos que debe gestionar, exigien-

Se mencioné anteriormente que en ldo el mas estricto cumplimiento de los
Regién ya se habian emprendido accigrincipios de publicidad y concurrencia.
nes legislativas para aumentar la inverta normativa reguladora es para ello muy
sién en infraestructuras. Aun lejos deprolija, incluso farragosa, exigiendo el
agotar las posibilidades que ofrecen taeumplimiento de numerosos tramites y
les férmulas el Anteproyecto propone ung@lazos, promoviendo una amplia patrtici-
nueva medida. De las diversas opciongsacion de licitadores, estableciendo su-
todavia posibles se elige la creacion deesivos controles, etc. En la gestién
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privada no es ése el objetivo prioritarigprincipio general de la ejecucion de las
y, por tanto, no se imponen tantos mecasbras publicas por contrata supone la
nismos de control. Es normal que hayaesaparicion de uno de los pilares del
mas agilidad. Por ello, no se pueden an@®erecho Publico...».

lizar los aspectos de agilidad y eficien- Por tanto, la ventaja que aporta la so-

cia en la gestion publica y privada bajqe a4 pablica como instrumento para la
|qlent|cos criterios ya que parten de Ob]eéonstrucci()n y explotacién de
tivos y reglas de gestion diferentes.  jnpaastructuras y equipamientos frente
La superioridad del Derecho Privadaa otras opciones no parece que sea una
en la gestion de recursos publicos es urgntroversia resuelta a favor de la prime-
opinion controvertida. El informe de lara, al menos para algunas de ellas. De
Direccion General de los Servicios Jurihecho, ha sido cuestionada recientemen-
dicos de la Comunidad Auténoma consite por la propia Asamblea Regional con
dera que la utilizacion de la figura de lamotivo de la aprobacion de la Ley 1/1999,
sociedad mercantil requiere ciertas cawde Creacion del Instituto de la Vivienda
telas, si bien es un mecanismo que se Suelo de la Regién de Murcia, cuyo
puede considerar asentado y generalizagégimen juridico es el de organismo au-
do. Textualmente, se afirma qu&in  ténomo de caracter comercial y financie-
embargo, ello no ha sido obstaculo parao. Sustituye a la anterior Sociedad
que la doctrina haya puesto de relievePublica para la Promocion del Sueloy la
los posibles inconvenientes de esta adfivienda, creada por la Ley 10/1994. En
tuacion. Asi, J.L. Martinez Lopez-MufiizJa Exposicion de Motivos de la Ley 1/
Catedratico de Derecho Administrativo1999 se afirma textualmentda forma
de la Universidad de Valladolid ha sefiasocietaria no ha servido como instrumen-
lado (“Sociedades Publicas para consto adecuado para el desempefio de las
truir y contratar obras publicas?”, acciones y logros de los objetivos para
Revista de Administracion Pudblica, n%l que fue creada, antes al contrario su
144, Septiembre-Diciembre 1977) que lagstructura extremadamente mercantil
actuaciones en materia de obras publirompe con la necesaria intervencion pu-
cas se traducen o se sustenten en el ejdslica que a fin de lograr una mayor efi-
cicio de potestades publicas, que neacia en la consecucion de los programas
deben dejar de estar sometidas a los prirde vivienda debe existir en el mercado
cipios y exigencias propios de los conge vivienda”.Sorprende que en el obje-
tratos administrativos, en garantia delto social del Anteproyecto se haya inclui-
interés puablico, por lo que su encomienedo la promocién de equipamientos como
da a una personificacion formal juridi- |os citados a través de una sociedad mer-
co-privada debe estar revestida de lagantil a la vista del juicio que merece la
adecuadas cautelas”. experiencia anterior bajo el mismo siste-

Igualmente, el Informe de laMma.
Consejeria de Politica Territorial y Obras  Son, a juicio del Consejo, los diferen-
Publicas es critico con el uso de Admites objetivos bajo los que se rigen los que
nistraciones instrumentales para el ejeprovocan las diferencias entre los siste-
cicio de actividades genéricamentenas publicos y privados de gestion. De
puablicas, al recordar quda quiebra del hecho, en el supuesto de que se conside-
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rara oportuno procurar mayor agilidad yrelaciones de la Sociedad con terceros se
eficiencia a la creacion deajustara a los principios de publicidad y
infraestructuras mediante los sistemasoncurrencia, y establecera, en su caso,
tradicionales de contratacion, se podrialausulas para la salvaguarda de tales in-
conseguir introduciendo cambios en elereses. Sin embargo, esa declaracion re-
cuerpo legal que sustenta ese sistenmiesenta un compromiso menos exigente
(Ley de Contratos del Estado), asi comque el derivado del sometimiento a la Ley
estableciendo incentivos adecuados a lak Contratos del Estado. Y si para cum-
recursos humanos que participan en cugblir esos principios o asegurar al maxi-
quier fase de ese proceso, sin necesida posible el interés publico se siguiesen
de crear figuras adicionales como la qukas disposiciones de la citada Ley, pro-
se propone. Asi opina el Colegio Oficialbablemente desaparecerian las ventajas
de Ingenieros de Caminos, Canales ¢e agilidad y eficiencia a las que se alu-
Puertos: El Borrador prevé que el so- dia inicialmente. Asi se expresa igual-
metimiento de la empresa al régimen jumente el ya referido Informe de la
ridico privado tanto en la relacion Consejeria de Politica Territorial y Obras
laboral de su personal como en el procePublicas, cuando afirma queel argu-
dimiento de contratacién, conllevaranmento de que una sociedad de esta clase
una mayor agilidad y eficiencia en la€n nada afecta a la libertad de empresa,
creacion y explotacion de por cuanto esta sociedad contratard con
infraestructuras sometidas a contrato yterceros (la ejecucion de las obras), es
no a realizar con medios propios de lacompletamente débil. En primer lugar, la
Administracion. Si bien esta agilidaddebilidad de la proteccion de los intere-
podria conseguirse eliminando los pre-Ses generales deriva de la simple lectura
ceptivos controles en los mecanismos dée los extremos a incluir en los Conve-
preparacion, adjudicacién, ejecucién,nios a que se refiere el articulo 4.pa-
recepcion y explotaciéon de lassando posteriormente a analizar
infraestructuras sometidas a contrato secomparativamente su contenido con otras
gun la legislacién de contratacién de lasprescripciones de la Ley de Contratos del
Administraciones Publicas. Las dudosa&stado y otras del Codigo Civil en las que
ventajas de una huida hacia el derech&€ sustenta la mayor debilidad de la pro-
privado puede crear una mala imagen depuesta recogida en el Anteproyecto en
modelo”. Y asi opina igualmente esterelaciéon con la proteccion de los intere-
Consejo, aun cuando es consciente de q68s generales.

ese t|p0 de modificaciones IegiSIativaS En relacidon con esta Cuestién’ final-

sobrepasan el ambito competencial de kente, también hay que considerar que a
Comunidad Auténoma. cambio de esa pretendida mayor agilidad
Una precision antes de proseguir. Ny eficiencia existe un superior coste para
se deduzca de los parrafos anteriores gleAdministracion Regional. La sociedad
es opinién del CESRM que la construcobliga a crear una estructura técnica y
cién y gestion de infraestructuras por ehumana adicional a la de las Consejerias,
régimen propuesto por el Anteproyectsegun se desprende de la Memoria Justi-
no garantice el interés puablico. Explici-ficativa, que se financia cargando a los
tamente se sefiala en el mismo que en laentratistas aproximadamente un 6% del
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coste completo de la obra, excluido etle sociedad autonémicas similares y po-
coste de la financiacién y el IVA, quie-liticos con responsabilidad sobre ellas
nes, obviamente, lo imputaran como gasgue se pronuncian en idéntico sentido. En
to en sus ofertas. De ese porcentaje, k obra que edita las Jornadas sobre
4% sera para direccién de obra y el 2%Nuevas Formas de Financiacion de Pro-
para gastos de personal y funcionamieryectos Publicos» mencionada anterior-
to de la sociedad. mente se encuentran varias citas que lo

Es probable, a juicio del Consejo, qué&°rroboran.
aun siendo importante el objetivo de ga- Se reproduce, en consecuencia, una
nar agilidad y eficiencia en la construc<cuestion central sobre la que ya se pro-
cion y explotacion de infraestructuras comuncio este Organismo con motivo de su
la creacion de la sociedad publica, seaictamen 7/1997, relativo al Anteproyec-
mas relevantes los otros argumentos juge de Ley sobre Construccion y Explota-
tificativos indicados en la Exposicion decion de Infraestructuras de la Region de
Motivos: adelantar inversiones que difiMurcia. Estamos ante una férmula por la
cilmente se podrian llevar a cabo mediarque se financiaran infraestructuras apla-
te los métodos tradicionales y desarrollazando el pago de las mismas varios afios
formulas de financiacién adicionales a laglesde que estén terminadas. Es decir, ge-
que habitualmente utiliza la Administra-nerando una deuda a la Comunidad Au-
cion. tbnoma pero sin que el endeudamiento o
La Exposicion de Motivos no profun- déficit que se genere conta_bilice a efec-
t%s de cumplir los compromisos del Pac-

diza en esta cuestidn, pero es de sob - L |
conocido el fin altimo pretendido con Ios{r0 de Estabilidad y CreC|m~|ento asumido
con la entrada de Espafia en la UEM.

variados mecanismos de financiacion di- I flexi | d
ferentes a los tradicionales creados en 14§94 Nas TEiEXiones 1e surgen de nuevo
ultimos afios. La propia Memoria Eco-° Consejo con esta propuesta.
némica es mas explicita y despeja cual- Convendria acentuar el rigor al aludir
quier duda“La conveniencia de crear a estos sistemas como formulas de finan-
esta empresa esta determinada por |§iacion “extrapresupuestaria”. Expresa-
necesidad de disponer de nuevas form#kas asi, parece deducirse que las
de obtencion de recursos por la Admiinfraestructuras a crear bajo estos proce-
nistracién Publica para la construccién dimientos se haran sin acudir a las dota-
de infraestructuras, a través de la denociones presupuestarias, es decir, sin cargo
minada financiacién extrapresu-a los impuestos de los ciudadanos. Por
puestaria, en la que los entes publicos &nto, los usuarios finales las financiaran
través de su sector publico empresariaP@gando un canon. Generalmente, las le-
empleen nuevas formulas legalmentges reguladoras de estos sistemas u otros
aceptables que permitan conseguir recurtradicionales lo permiten. Con ellas se
sos del sector financiero sin que ello chopuede promover la construccion de una
que con las limitaciones presupuestariagutopista o una estacion depuradora
en lo referente a limites del endeudamierfinanciandolas privadamente mediante un
to y reduccién del déficit pablicoCon peaje o canon.

la misma claridad y contundencia exis- Sjn embargo, en la mayoria de los ca-
ten numerosas declaraciones de gestorgss |a financiacion de las obras publicas
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promovidas por tales sistemas no se rea- E| CESRM no entra en ese debate. La
liza sin la participacion del Presupuestocontabilidad del endeudamiento y défi-
acudiendo a lo que en una interpretaciogit a uno u otro organismo es una mera
rigurosa del término seria «mediosonvencién adoptada en el seno de la
extrapresupuestarios”. Al contrario, de launién Europea cuyo criterio puede cam-
que realmente se trata es de “financiaiar en el transcurso del tiempo. De he-
cion presupuestaria diferida”. El objeti-cho, asi ha sucedido tras la aprobacion
vo es aplazar varios afios la consignacidfle| actual Sistema Europeo de Cuentas
en los Presupuestos de los recursos c@tonémicas Nacionales y Regionales
los que se pagan las obras. No abonarlgsEC-95), que ha modificado la norma
a su ritmo normal de ejecucion (entre un@especto a la contabilidad del déficit ge-
y tres afios habitualmente), sino en planerado por algunas de estas sociedades
zos superiores. Durante la fase de ejeciyiblicas que establecia el anterior Siste-
cion la financiacion de la obra corre gna (SEC-79). EI SEC-95 considera que
cargo de la sociedad publica o de la sQing empresa o ente publico ha de conso-
ciedad concesionaria acudiendo para ellggar su cuenta de pérdidas y ganancias
al mercado de capitales. Pero la Admiggn | presupuesto autondmico siempre
nistracion afronta posteriormente el Pagd@ue sus ingresos por ventas no cubran, al
de la misma con cargo al Presupuesto 8Henos, el 50% de sus gastos de explota-

un plazo que en el caso de la Ley 4/199¢i5y No era asi anteriormente y por ello

puede llegar hasta 50 afios, y en la SQg empieza a conocer que algunas comu-

ciedad prevista por el Anteproyecto sergyijades auténomas han debido revisar las

si se cumple la prevision que no el coMg,entas del pasado ejercicio para con-

promiso establecida en la Memoria ECOgjgnar |as cifras de endeudamiento y dé-

homica, en un periodo cinco afos. ficit generadas por determinadas
Es precisamente esta cuestion, al iguampresas publicas.

gue sucediera con motivo del Dictamen No es ésta, como se decia, la cuestion

sobre el Anteproyecto a la Ley 4/1997central para el Consejo. Para el CESRM

la que constituye la principal Preocupasyq rejevante el efecto gue puede generar

tcéor:odeelc?gnigﬁeird;elscggt;%]eﬂ Agéal endeudamiento acumulado con las
teproy . . ' _‘Obras arealizar por la sociedad, al no dis-
indudable que la financiacién de obras

- . : poner el Anteproyecto de ningun tipo de
publicas a través de la sociedad mercal o avcepto el aval aue se fiie en los
til generard un endeudamiento, adicion%resu’ uestgs Una utilcilzacién Jexcesiva
al que se pueda incorporar anualmente ientgda a sétisfacer a corto plazo ca’
con los Presupuestos Generales de Pencias histéricas en este campo uede
Comunidad, que habra que afrontar coh ; po, p
los futuros Presupuestos de ésta. Y &PMPrometer seriamente los Presupues-

compromiso de atender los gastos finarfoS fUt.LérodS yla capa:mdad (tje gugndler Ia_ls
cieros y amortizacion de dicho endeuda?€¢€S!dades que entonces tendran Ios ciu-

miento serd igual independientemente d&2danos de la Region.

gue su contabilidad se le asigne a la Ad- Es cierto que también los sistemas tra-
ministracion institucional o a la sociedadlicionales de financiacién de la inver-
publica. sioén publica con cargo al Presupuesto
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ordinario acuden a diferentes formulas d®bviamente, para cualquier gestor es un
endeudamiento para obtener recursosistema cémodo de realizar
préstamos a largo plazo, emision de banfraestructuras pero con el que se tras-
nos u obligaciones, emision de titulos déada la carga de la deuda a futuras gene-
deuda publica, etc., cuya amortizaciomaciones. En consecuencia, un uso
también puede realizarse en una ampliexcesivo de las posibilidades que ofrece
periodo de anualidades con cargo a Prel Anteproyecto puede limitar gravemen-
supuestos posteriores. Pero, existe una las posibilidades de satisfacer las fu-
diferencia basica entre este mecanismiiras demandas al estar comprometidos
y el que se pretende con la creacién des Presupuestos con los gastos deriva-
las sociedades publicas. dos de las realizaciones pasadas, pues un

El procedimiento tradicional esta soorcentaje elevado de las consignaciones

metido a ciertos limites, a ciertos conPresupuestarias de una o varias
troles, incluso antes de las restriccione§ONSejerias habria que dedicarlo a aten-
derivadas del Tratado de Maastricht (Io§€" €/ pago de obras realizadas afios an-
impone la Ley Organica de Financiaciorf€s:

de las Comunidades Auténomas, la Ley Las reflexiones que el CESRM ha ex-
de Hacienda Regional, las leyes presipresado en las paginas anteriores no sig-
puestarias anuales, etc.). Y se han innifican el rechazo a esta formula de
puesto limitaciones al endeudamientdinanciacion de infraestructuras, aunque
porque su control contribuye, por un ladosi a un uso prudente y racional de la mis-
al cumplimiento de ciertos objetivos dema. Y ello por varias razones.

politica econdémica. Y, por otro, porque
se ha considerado conveniente poner Wk

Imgxmlofatla cang)Ja fmlancuira que se tlrasfés superiores restricciones financieras al
ada ai futuro. For €l contrario, con 1as,,qe,gamiento gue existen desde el Tra-

sociedades publicas, salvo criterios mét%do de Maastricht. Desde esta perspec-

restrictivos de co_ntabilidad, se pretend«ﬁva, y reiterando lo que ya manifesto este
que sean las sociedades las que asum@g,sein con motivo de su Dictamen 7/

las cifras de deuda, con la garantia dUf997 “el CESRM ha de valorar positi-

ofrece la Administracion, pero eludien- o o t0da accién que, como la pro-
plo todas Iag restrlpuones que se Ie_‘ h esta por el Gobierno Regional, trate
impuesto a ésta. Sélo los mercados fina e conjugar ambas situaciones al promo-

C|ec;osdpod.r|a{1 I'm'ta(; la ctapaudad d&er Ia realizacion de infraestructuras por
enl eu ‘f"mlﬁn cl) Cgan 0 (_3; |(;n2ratr) que medios alternativos a los tradicionales.
solvéncia de la Lomunidad AUONOMY 5 intransigencia no suele conducir al

no es suficiente para atender 10S COMPrQgagarrolio de la sociedad. Es bueno ana-

misos de pago acumulados. lizar cualquier iniciativa por novedosa
El Anteproyecto no establece limitesgue resulte, y el texto sometido a dicta-
a la Sociedad en cuanto al montante @men lo es, para que la reflexién y el de-
contratar por este sistema ni tampoco &late social, que en algin punto puede
compromiso global que asumira la Coterminar en discrepancia, contribuya a
munidad Autonoma a medida que anuakina norma de mayor respaldo social.
mente vayan realizandose nuevas obraSontintia siendo valida esta apreciacion

En primer lugar, porque es una evi-
ncia la carencia de infraestructuras y
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pues el Consejo apoya cualquier esfueejercicio del poder, evitando asi que el
zo adicional para corregir una desigualeiudadano deba confiar en que el buen
dad que contribuye poderosamente alriterio del gobernante conduzca a un uso
desequilibrio que en términos de desaadecuado del mismo.

rrollo mantiene Murcia con el promedio  p, ello, a juicio del Consejo, seria

de Espafia. aconsejable incorporar al Anteproyecto
En segundo lugar, porque aun exisimites al compromiso anual de la Comu-
tiendo otros procedimientos igualmentaidad Auténomay al saldo vivo compro-
validos para alcanzar una mayor agilida¢hetido a lo largo del tiempo con las obras
y eficiencia en la construccion derealizadas por la Sociedad, para lo que
infraestructuras mediante la reforma, eseria preciso llevar una contabilidad es-
su caso, de los sistema tradicionales, lgecifica de tales compromisos. Los cri-
propuesta del Anteproyecto permite sosterios pueden ser varios. Uno de ellos
layar ciertos tramites, que en algunos cgudiera consistir en evitar que el saldo
sos pudieran ser consideradogivo comprometido sobrepase un deter-
excesivamente garantizadores, y acelergiinado porcentaje del capitulo sexto del
ciertas fases en el proceso de planificgaresupuesto, bien del total o de cada una
Clén Yy Co.nStrUCCién de infraestructuras ¥Ye las Consejen’as con competencias so-
equipamientos. bre los tipos de obras que puede realizar
En tercer lugar, seria muy discutiblda Sociedad. Otro pudiera ser la adopcion
asumir que una Regién con las carenciadel empleado por el Estado en la regula-
de infraestructuras que padece Murcigion del contrato de abono total del pre-
debe cumplir rigurosamente los requisicio, que limita la contratacion anual por
tos fijados en cuanto a endeudamiento §se sistema al 30% de los créditos ini-
déficit, al margen del debate sobre I&iales de la correspondiente seccion pre-
oportunidad o no de los mismos, cuandeupuestaria y computar las cantidades
regiones con un montante de capital p(sontratadas dentro de los limites estable-
blico muy superior al de la Regién harcidos para los gastos plurianuales (el
creado con anterioridad sociedades simAnteproyecto elimina explicitamente este
lares con las que tratan de acrecentar $imite), debidamente modificado para
inversion publica eludiendo los referidosque en vez de «contratacion», puesto que
limites. puede haber ingresos que financien par-
Ahora bien, el apoyo a la creacién g&ialmente la obra, la relacion se haga res-
la Sociedad propuesta por el Anteproyed2€¢t0 al gasto comprometido por la
to no es 6bice para que el Consejo manfzomunidad Autonoma. En cualquier
fieste su preocupacion por los efectos queSO, @l margen del debate sobre el me-
puede provocar sobre los futuros Pres(2nismo de control del gasto mas adecua-
puestos un uso excesivo de las enorm@Q: para el CESRM es conveniente la
posibilidades que ofrece este sistema. NgPIantacion de aigun tipo de procedi-
hay porqué cuestionar la racionalidad §Vi€Nnto para evitar excesos en la utiliza-
la prudencia con la que los gestores a&/0n de 1a Sociedad para promover
tuales o futuros aplicaran la norma. Perfifraestructuras y equipamientos.
uno de los fines de las leyes es limitar la Otras consideraciones mas particula-
discrecionalidad de los gobernantes en eés le sugiere al Consejo la lectura del
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Anteproyecto. Parece deducirse de la Exgue considera adecuado limitarlas a ini-

posicion de Motivos y las Memorias com-ciativas especialmente relevantes, seria
plementarias que con la Sociedad seonveniente establecer unos importes
desea promover obras de infraestructurasinimos al coste total de la obra para que
y equipamientos especialmente relevarpudiera ser realizada por la Sociedad, de
tes para el desarrollo econémico y socidbrma similar a lo que se hace en el con-

de la Regibn, cuya carencia constituyé¢rato de abono total del precio.

una de las razones que explican el des- Comparte el Consejo el temor mani-

equilibrio frente a la media nacional.  fastado en varios informes emitidos por
Esta apreciacion la comparte el Conentidades privadas respecto a la posible
sejo. Ese tipo de obras deberia constitugolision de la Sociedad con el sector pri-
el objetivo fundamental de la Sociedadyado al concurrir en la realizacién de
evitando que sea un mecanismo comodsbras. Esa interpretacion pudiera quedar
de atender compromisos puntuales de valespejada a la vista de que la voluntad
riada naturaleza. Por ello, a juicio dekon la que nace la empresa publica es la
CESRM, seria conveniente incorporar lade intermediacién mas que con la inten-
prescripciones recogidas en la Ley 4¢i6n de actuar por si misma, de acuerdo
1997 respecto a que las infraestructurason la declaracion que se encuentra en la
y equipamientos deberian estar previstagemoria JustificativaxSélo excepcio-
en los correspondientes instrumentos dgalmente la Sociedad realizara las ac-
ordenacion del territorio y planificaciontuaciones propias de su objeto social por
urbanistica de la Comunidad, a lo que s§f misma, la regla general sera que la
podria afadir igualmente en los instruSociedad contrate con terceros dichas
mentos de planificacion econémica. Resactuaciones» Por ello, a juicio del
pecto a las carreteras, que constituye UWDESRM, pudiera incorporarse ese prin-
area de actuacion preferente para la Seipio rector de las actuaciones de la So-
ciedad a la vista de las previsiones exisiedad al articulado del texto, afiadiendo
tentes, que formen parte de la Red dgue en el caso excepcional de una actua-
Primer Nivel. A su vez, las actuacionegign por si misma en el Convenio se de-

deberian estar previstas en los instrumemyera justificar adecuadamente las razones
tos generales de ordenacion urbanistiGue explican esa decision.

Y, en caso contrario, establecer el proce-

dimiento para su integracion, En el seno del Consejo se ha suscita-

do el debate respecto a qué Consejeria
Y, en cualquier caso, cualquiera de lags |a idonea para la adscripcion de la So-
obras a realizar por la Sociedad deberigedad. Frente a la opcién del Antepro-
in_c_orporar un estudio pr«_svio (_Jle su remayecto, la Consejeria de Economia vy
b|I|_dad social y_ecoanlca, mcluyendoHaCienda, se pudiera pensar, y de hecho
el impacto medioambiental. en algun informe asi se sugiere, que la
El objeto social de la Sociedad es ex€onsejeria de Politica Territorial y Obras
tremadamente amplio. Practicament®ublicas, atendiendo a la naturaleza de
cualquier obra del capitulo de inversiola mayoria de obras que previsiblemente
nes reales de la Comunidad Autbnomamprendera la Empresa, seria la més ade-
podria ser realizada por ella. De acuerdouada para articular las relaciones con la
con la anterior opinién de este ConsejoComunidad Autdbnoma. Sin embargo, el
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Consejo estima acertada la decisién tereto a seguir. Teniendo en cuenta la
mada en el Anteproyecto. Este garantizamplitud del objeto social, que compren-
la participacién de la Consejeria compede obras cuya competencia se atribuye a
tente en funcién al tipo de la obra en laodas las Consejerias, pudiera plantearse
propuesta de Convenio que se eleve # realizacion de convenios sectoriales,
Consejo de Gobierno, donde se recoges decir, por Consejerias, incluyendo en
rdn todos los aspectos técnicos relevamwada uno las obra a realizar en ese cam-
tes de la misma. Pero, por otra parte, lpo durante el periodo de vigencia del
relevancia de los aspectos econémico-fimismo. El CESRM considera mas ade-
nancieros y el caracter horizontal de lasuado el convenio especifico por obray,
posibles areas de actuacion hacen coper ello, recomienda que explicitamente
veniente su adscripcién a la Consejerige recoja en el Anteproyecto.

de Economia y Hacienda. En relacién con el contenido minimo

Las relaciones de la Sociedad con ldel convenio, en opinién del Consejo ha-
Administracion Publica Regional se re-bria que requerir que el mismo recogiera
gulardn mediantelos correspondientes los aspectos fundamentales que debe in-
conveniosy cuyo contenido minimo se cluir el plan econdémico-financiero, y no
recoge en el articulado del texto. Do®xclusivamente las aportaciones que haya
cuestiones respecto a dicha regulaciémle realizar la Administracion Pablica Re-
La experiencia de otras sociedades es qg@nal a la Sociedad como recoge la pro-
existan dos modelos: el convenio marcqpuesta del Anteproyecto. Entre las
con caracter general para todas las obraiestiones a incluir deberia constar las
a realizar, o el convenio especifico pararevisiones de coste actualizado de la
cada obra. La lectura del texto sugierebra, el coste de su financiacién, los pa-
gue esa segunda opcidn parece la que ges de las obras, las operaciones de en-
desea instrumentar. Sin embargo, serid¢eudamiento y las previsiones de
conveniente especificar el modelo conamortizacion y la tesoreria.

IV. CONCLUSIONES

1.- EI CESRM ha manifestado en vainfraestructuras. Ahora, de acuerdo con
rios de sus trabajos realizados hasta la fet contenido del Anteproyecto, se preten-
cha que una de las deficiencias qude ampliar el conjunto de instrumentos
condiciona el desarrollo de la Regidn esdlisponibles con la creacién de la Socie-
la carencia de infraestructuras ydad de Gestidn de Infraestructuras. Como
equipamientos basicos. Comparte, poya se manifestara en el Dictamen 7/
tanto, la necesidad de que se potencie & emitido con motivo de aquella Ley, el
construcciéon de infraestructuras. Par&ESRM valora positivamente toda inicia-
ello, ya se ha emprendido accionesiva que, como la propuesta por el Go-
novedosas en el ambito de la provisibierno Regional, trate de armonizar la
de bienes publicos como la Ley 4/1997necesidad de superar el déficit regional
de Construcciéon y Explotacion dede infraestructuras en un marco presu-



Dictamen 2/2000

puestario restrictivo, pues sin duda con- 3.- El apoyo a la creacion de la Socie-
tribuira al desarrollo social y econdmicodad no es Obice para que el Consejo ma-
de la Regién. nifieste su preocupacién por los efectos

2.- La nueva medida propuesta por élU€ puede generar sobre los Presupues-

Anteproyecto para paliar esta carencia ¢§S futuros un uso excesivo de las posi-

la creacién de una sociedad publica par@"d_agez que ofredqe la_creacion de Ila
la gestion de infraestructuras. Aun cuan>0¢€dad, que pudiera comprometer la

do el CESRM no comparte plenament@apa‘:id"f‘d de atender las necesidzjldesf de
las ventajas que la Exposicién de Motideneraciones posteriores en este ambito.
vos del Anteproyecto atribuye a este prof ©F €llo, en opinion del Consejo seria
cedimiento de gestién, el Consejo n&Onveniente incorporar al Anteproyecto
rechaza esta férmula de financiacion, pdfi€"tos limites al compromiso anual o al

las siguientes razones: a) es una evidefid!do vivo comprometido por la Comu-
cia la carencia de infraestructuras y laBidad Autonoma en obras promovidas por

superiores restricciones al endeudamier@ Sociedad.

to existentes actualmente, por lo que la 4.- El Consejo comparte la preocupa-
Sociedad puede contribuir a corregir laiéon del sector privado respecto al im-
grave desigualdad que en términos dpacto que en el mismo pudiera generar
desarrollo mantiene la Region; b) auda Sociedad en la realizacion de obras
existiendo otros procedimientos igualpublicas. Por ello, considera convenien-
mente validos para alcanzar una mayde introducir en el Anteproyecto el prin-
agilidad y eficiencia en la construccidncipio de que la accion de la Sociedad se
de infraestructuras, la Sociedad puederientara preferentemente a la
soslayar ciertos tramites; y ¢) la experienintermediacién, y s6lo excepcionalmen-
cia de otras comunidades autonomas pute y debidamente justificado en el Con-
de ser valida y trasladable a la Region.venio se actuara por cuenta propia.

Murcia, a 29 de marzo de 2000

Vo Bo
El Presidente del Consejo Econémico EI Secretario General del Consejo
y Social Econdmico y Social

Antonio Reverte Navarro Isidro Rédenas Ruiz
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