COMENTARIOS SOBRE
LA LEGISLACION DE LA PLANIFICACION
DEL TRANSPORTE PUBLICO:
ALEMANIA, FRANCIA Y GRAN BRETANA

Legislacion y planificacion
relativas a los transportes

En Alemania Occidental, Francia
v Gran Bretana los sistemas de pla-
nificacion del uso fisico del terreno
son capaces de controlar la cons-
truccién de aparcamientos para au-
toméviles y de otras infraestructu-
ras de transporte que afectaran al
ntimero de desplazamientos y a la
forma de transporte. En muchas
grandes ciudades el control del na-
mero de plazas de aparcamiento de
vehiculos privados y la construccion
viaria ha sido una forma importante
(quiza la principal) de limitar el tra-
fico. Es probable que en muchas ciu-
dades alemanas la construccién de
atractivas pistas para bicicletas haya
representado la creacién de una
competencia con el transporte pubhi-
co. En los tres paises indicados el
sistema de planificacién del uso del
suelo se basa en una legislacién dis-
tinta para el control, administracién
y gestién de los transportes puiblicos
y privados, para la financiacién de
importantes obras piiblicas v costes
operativos, para la regulacion de ta-
rifas. En consecuencia, serdn distin-
tos los efectos sobre la demanda de
desplazamientos, sobre la regulacién
de la competencia y sobre la forma
de obtener la coordinacion de ser-
ViCios.

En Inglaterra con la «Ley de
Transporte» de 1968 el gobierno
central fij6 una contribucién guber-
namental del 75 por 100 para cubrir
las obras de infraestructura necesa-
rias para el transporle piblico, el
mismo porcentaje que ya estaba
asignado para construccidn de carre-
teras. En virtud de la «Ley de Ad-
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ministracién Local, Planificacion y
Terreno» de 1980 entré en vigor un
limite financiero nacional a los gas-
tos de la administracion local desde
el 1 de abril de 1980. Se invitaba a
las autoridades locales a que prepa-
rasen anualmente programas de gas-
to para hasta cinco servicios: vivien-
da, educacién, servicios sociales
personales, transporte v «otros».
Se permite a las administraciones lo-
cales, si estd dentro de los limites
del total asignado, transferir gastos
de un servicio a otro. El «Programa
y Politicas de Transporte» (TPP) re-
presenta el documento mds impor-
tante que se presenta referente a
transporte. Desde 1975 la adminis-
tracién local ha venido presentando
al gobierno central estos planes cada
ano. Incluyen éstos: objetivos de
planificacién del transporte, priorida-
des y programas para todas las for-
mas de transporte, propuestas de
tarifas v gastos. Deben ser compa-
tibles con el «plan estructural», pero
se preparan con menos publicidad y
consulta, y no hay examen publico.
Quiza el principal cometido del TPP
actualmente sea hacer que la autori-
dad local acuda a la «Ayuda
Suplementaria de Transporte»
—Transport Supplementary Grant—
que concede el gobierno central.
Desde abril de 1985 sélo se ha dado
esta ayuda para mejoras viarias y no
para gastos generales de transpor-
te. Desde entonces los TPP se han
convertido en una parte del proceso
a seguir para obtener la financiacion
necesaria en la construccion de
carreteras, teniendo que basarse el
transporte piblico sélo en los im-
puestos locales. El gobierno central
ha controlado todos los gastos de la
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admimstracion local. El gobierno
central aprueba para cada autoridad
local un «Acuerdo de gastos en re-
lacién con la Ayuda» —Grant Rela-
ted Expenditure Assessment— en
base a sus necesidades. Si este gas-

to excede del porcentaje fijado, se -

reduce la «Ayuda de Subvencién
Media» —Rate Support Grant—, es
decir, «se descabeza el promedio».

La «Ley de Transporte» inglesa
de 1983 permite un control mas di-
recto de las tarifas de transporte pa-
blico local. Esta Ley impuso «Limi-
tes de Gasto Protegido» —Protected
Expenditure Limits— en seis conda-
dos metropolitanos y en el Greater
London Council —GLC— (abolidos
todos el 1 de abril de 1986). Hubo
una reduccién de tarifas de transpor-
te publico por parte del GLC y de
varios condados metropolitanos en
1981 por obtenerse una subvencién
aparte de los impuestos locales. El
distrito londinense de Bromley se
opuso a la reduccidn de tarifas y a la
subvencion a través de impuestos
locales. Finalmente los jueces deci-
dieron que esta subvencién era ile-
gal y que habia que aumentar las ta-
rifas. Una relacién paso a paso y de-
tallada de todo este incidente se en-
cuentra en Wistrich (1983).

Se introdujeron «Planes Anuales
de Transporte Piblicor —Annual
Public Transport Plans— con la
«Ley de Transporte» de 1978, al
principio sélo en condados metropo-
litanos. Sin embargo, como indicd
Rigby (1980), la financiacién al trans-
porte piiblico continué siendo la im-
plicacion de las politicas y programas
de transporte, y los consejos de los
condados disponen de poderes in-
adecuados para poner en prictica las
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mejoras presentadas en los PTP.

A diferencia de la situacion ingle-
sa, en Francia y Alemania Occiden-
tal hay impuestos especiales para
subvencionar el transporte piiblico:
el «desembolso de transporte»
—versement transpori— y el «im-
puesto sobre aceite minerals —mi-
neralilsteuer—. El «desembolso de
transporte» se introdujo con la Ley
de 11 de julio de 1973 como un im-
puesto local en todas las ciudades
con mas de 100.000 habitantes (se
amplié a municipios con 30.000 ha-
bitantes desde 1982) y se aplica a to-
das las empresas que tienen diez o
mas empleados. Su porcentaje varia
segin ciudades (2 por 100 en Paris;
1,5 por 100 en Lyon, por ejemplo)
v se carga a las empresas en base a
los salarios de sus empleados hasta
un techo maximo (la seguridad so-
cial) que se determina cada afno a ni-
vel nacional. Por ejemplo, en un afio
donde el techo maximo fue de
80.000 francos, por un empleado
que ganase 50.000 francos la empre-
sa tenia que pagar el 1,5 por 100 de
esos 50.000 francos (en Lyon, por
ejemplo). Por un empleado que ga-
nase 100.000 francos, la empresa
pagaria el 1,5 por 100 de 80.000
francos.

Se ha usado el dinero provenien-
te del «desembolso de transporte»
para financiar obras publicas, entre
las que se incluyen los nuevos me-
tros de Marsella, Lyon, Lille y Nan-
tes. También se ha empleado para
hacer frente a los intereses de finan-
ciacién de las inversiones o amplia-
cién de redes, o en caso de otras
mejoras del servicio, y para compen-
sar a las empresas de transporte por
las tarifas reducidas que aplican a los
que se desplazan al trabajo. En 1980
el impuesto por «desembolso de
transporte» dio a la regién parisina
una subvencién de 3.134 millones de
francos (de un total de 7.710 millo-
nes) por este concepto, y 1.876 mi-
llones (de un total de 3.638) a otras
ciudades (Hanappe, 1983). Durand v
Pécheur (1985) indican las diferen-
cias en servicios y utilizacién del
transporte piblico en ciudades en
que funciona este impuesto y en las
que no lo tienen. En 1983 los nive-
les de servicio y utilizacién en las
ciudades que tenian «desembolso de
transporte» eran el doble que en las
ciudades que no lo tenian.

Los articulos 7 y 15 de la «Ley
de Orientacién de los Transportes

Interiores» de 1982 —Loi d'Orien-
tation des Transports Intérieurs—
permiten contribuciones al «desem-
bolso de transporte» por parte de
todos los que obtienen ganancias con
los servicios de transporte piiblico.
Fournie v Pécheur (1985) afirman
que, desde 1982, este impuesto no
se ha usado para sus fines origina-
les, sino para tapar los déficits de los
organismos de transporte. Sostie-
nen que el principio de que el em-
presario contribuya al «desembolso
de transporte» tendria que ampliar-
se a los comercios por beneficiarse
de los clientes que les llegan a tra-
vés del transporte piblico, al igual
que se aplica este impuesto a las ac-
tividades industriales. Como indican
los autores, seria necesario eximir a
algunos comercios, como las tiendas
de barrio, la mayoria de cuyos clien-
tes viven en la misma zona y vienen
caminando.

El «impuesto sobre aceite mine-
ral» —mineralolsteuer— en Alema-
nia Occidental es de seis pfennigs
por litro. No se aplica toda la cuan-
tia de este impuesto al transporte lo-
cal. En 1980 se usaba el 11 por 100
para este objetivo; el 51 por 100 del
total de este impuesto contribuia a
los gastos fiscales generales; el 28
por 100 se usaba para las carreteras
principales, y el 11 por 100 para sub-
vencionar otro tipo de transportes.
En 1982 la recaudacién por el «im-
puesto sobre aceite mineral» permi-
tié una subvencion de 2.290 millo-
nes de marcos (de un total de 2.574)
(Bundesminister fiir Verkehr,
1984). Esto suponia un 20 por 100
més que el «desembolso de trans-
porte» en Francia, incluyendo la in-
flacién entre 1980 y 1982. Los in-
gresos provenientes del «impuesto
sobre aceite mineral» sirven tanto
para la construccién de carreteras
locales como para el transporte pi-
blico local.

En virtud de la «Ley de Financia-
cion del Transporte Municipal» de
1975 —Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetz— el gobierno federal
puede financiar proyectos hasta una
cobertura maxima del 60 por 100
(hasta el 75 por 100 si se trata de
territorios fronterizos con Alemania
Oriental). En 1986 el gobierno fede-
ral financié proyectos importantes
en un 58 por 100, los estados en un
17,5 por 100 y los ayuntamientos en
un 24 por 100. El 88,7 por 100 del
gasto total fue destinado a «zonas de
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renovacién» de las once mayores
ciudades.

Entre 1967 y 1981 se gastaron
7.600 millones de marcos en metros
(el 67 por 100 de esta cantidad la
aporté el gobierno federal, el 25 por
100 los estados y el 8 por 100 los
ayuntamientos, Girnau, 1983). En
los dltimos anos los Ferrocarriles
Federales (DB) tienen una subven-
cién cuatro veces superior 4 la de los
Ferrocarriles Ingleses (BR), habién-
dose podido iniciar la planificacién
sobre una base segura. El gobierno
federal aprueba planes quinquenales
de inversiones, mientras que cada
proyecto de los Ferrocarriles Ingle-
ses tiene que aprobarse por separa-
do (Abbot, 1985).

Los fondos destinados a la cons-
truccién de carreteras locales se dis-
tribuyen entre los estados en pro-
porcién al nimero de vehiculos ma-
triculados en cada uno. Los estados
disenan programas de inversién para
el transporte piiblico y construccién
de nuevas carreteras, pero los pro-
yectos superiores a 5 millones de
marcos necesitan la aprobacién del
gobierno federal. El «Plan Federal
de Rutas de Transporte» de 1980
—Bundesverkehrswegeplan— prevé
un trasvase desde las inversiones en
carreteras principales a ferrocarriles
y transporte local hasta 1990, conti-
nuando la linea marcada para el
transporte piiblico en los anteriores
«Planes Federales de Rutas de
Transporte».

La fijacién de tarifas de aparca-
miento pertenece a los ayuntamien-
tos, dentro del marco de la «Ley de
Trafico Urbano» de 1980 —Stras-
senverkehrsgesetz—. El gobierno es-
tatal —Landesregierung— puede es-
tablecer limites médximos en las tari-
fas (Muthesius, 1982). Como norma
general, las tarifas se fijan con el fin
de facilitar la rotacién en los espa-
cios de aparcamiento de forma tal
que se permita un mayor niimero de
usuarios.

El control ejercido en la planifica-
cién del uso del terreno sobre la in-
fraestructura del transporte, sobre
el aparcamiento y sobre la legisla-
cién relativa a la financiacion del
transporte tiene un efecto patente
sobre el desarrollo del comercio, so-
bre los empleos y sobre el grado de
centralizacién de actividades. Quiza
sean menos manifiestos los efectos
de la legislacién que regula la com-
petencia, la coordinacién y la planifi-



caci6én de los servicios de transpor-
te. Desde que en 1979 llegé al po-
der en Gran Bretana el partido con-
servador ha habido un cambio de én-
fasis hacia la competencia que ha he-
cho mas dificil la planificacién y la
coordinacién. La «Ley de Transpor-
te» de 1980 abolié la autorizacién
que concedian los comisarios de tra-
fico para los servicios de autobis en
rutas superiores a 50 kilémetros. Se
han solido garantizar permisos para
otros servicios a no ser que pudiera
demostrarse que iban contra el inte-
rés piblico. Se ha suprimido la obli-
gacién de ofrecer pruebas eviden-
tes. Los comisarios de trifico ya no
pueden regular €l precio de los bille-
tes, excepto para proteger al pabli-
co del abuso de los monopolios. La
Ley de Transporte de 1985 abolio la
necesidad de autorizacion para ser-
vicios locales de autobis con un re-
corrido de 15 millas o inferior, Se ha
dispuesto la reforma de las empre-
sas de transporte local como socie-
dades separadas de la administracion
local, aun cuando ésta pueda conti-
nuar siendo su propietaria. Desde
este punto de vista Gran Bretana se
estd moviendo hacia la orientacién
existente en varios paises occiden-
tales europeos, entre los gue se in-
cluyen Alemania y Francia,

Con la «Ley de Transporte de Pa-
sajeros» —Personenbefirderungsge-
setz— el gobierno federal germano-
occidental ha delegado la administra-
cion de los servicios de transporte
ptiblico en los estados, en colabora-
cién con los ayuntamientos y con las
empresas de transporte. Se ha he-
cho méas usual que las licencias de
transporte sean tramitadas con las
«Asociaciones de Transporte»
—Verkehrsverbiinde—, en las que
estdn representados gobierno fede-
ral, estados v empresas de trans-
porte.

En Francia la «Ley de Ornenta-
cion de los Transportes Interiores»
de 1982 aporté algunas modificacio-
nes significativas que reflejan las
medidas de descentralizacién favo-
recidas por el gobierno socialista
elegido en 1981. En base a esta Ley
el acceso al transporte piiblico debe
suministrarse a precios razonables
para todos los usuarios y se ha soli-
do interpretar como el «derecho al
transporte para todoss. Todas las
empresas del sector del transporte
de viajeros deben tener unos requi-
sitos fijados por el gobierno. Estado

y ayuntamientos son responsables
de asegurar un servicio de transpor-
te publico dentro de las zonas urba-
nas. En las zonas rurales esta fun-
cién compete a los departamentos.

La «Ley de Orientacién de los
Transportes Interiores» permite
también que un organismo respon-
sable del transporte piblico, tras
consultar con los municipios intere-
sados, prepare un «plan de despla-
zamientos urbanos» —plan de dépla-
cements urbains—. Los organismos
de transporte no estdn obligados a
preparar dichos planes, pero en la
practica son necesarios para obtener
subvenciones. Ademds de lo refe-
rente al transporte publico, estos
planes incluyen politicas para con el
coche privado, bicicleta y peatones.
A diferencia de los planes de trans-
porte piiblico ingleses, estos planes
franceses deben someterse a exa-
men piiblico. Como sugiere su nom-
bre, los planes franceses se ocupan
de una amplia gama de factores que
afectan a los desplazamientos en zo-
nas urbanas, entre los que se inclu-
ven factores sociales y desarrollo ur-
bano. También se han previsto para
que regulen todo el fluyjo del trafico
y para promover el transporte ptbli-
co dindole prioridad en el tréfico.

Al igual que el «plan de desplaza-
mientos urbanos» francés, el «plan
directivo de trificor —generalver-
kehrsplan— de Alemania Occidental
constituye un medio importante para
considerar conjuntamente las redes
de transporte piblico y privado, in-
cluyendo vias para ciclistas y peato-
nes. No son planes legales y han
asumido diversas formas. El «Plan
Directivo de Tréfico» para Frankfurt
(Frankfurt am Main Dezernat Pla-
nung 1976 y 1984), por ejemplo, se
ocupa de la valoracién de las redes
alternativas de transporte con una
serie de 52 objetivos relativos a la
accesibilidad, al ambiente, a las limi-
taciones de tréafico, a la forma de la
ciudad, a la gestién y al costo. Su
forma es mas parecida a un estudio
de utilizacién del territorio en rela-
¢ién con los medios de transporte o
a un «plan estructural» que a un pro-
yecto para la direccién y gestién del
transporte piblico.

Conclusiones

Si se considera como tres bloques
separados, toda la legislacién sobre
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planificacién y transporte no es muy
diferente en los tres paises estudia-
dos. Los objetivos de los diversos ti-
pos de planes son diversos en cada
pais, pero, si se contemplan conjun-
tamente, se verd que estan afecta-
dos por probleméticas similares.
Algunas de las diferencias mas sig-
nificativas sélo han aparecido re-
cientemente tras la entrada en vi-
gor en Inglaterra de la Ley de
Transporte de 1985 y la supresion
de los condados metropolitanos y
de Greater London Council. Gran
Bretana no tiene ahora administra-
cion local metropolitana.

De entre los tres paises Ingla-
terra es, por supuesto, la que cuen-
ta con una mayor profesionalidad en
la planificacion, y quizd sea la tnica
que tenga personal verdaderamente
calificado en esta profesién. En
Francia y Alemania Occidental (y en
la mayor parte de los restantes pai-
ses) la planificacién esté aiin en gran
parte en manos de arquitectos, in-
genieros civiles, técnicos, abogados
y de otras distintas profesiones. La
planificacién como profesion distinta
no esta ain consolidada, sobre todo
en Francia, quiza porque las antiguas
profesiones estan alli muy afincadas.
Inglaterra no tiene una definicion le-
gal equivalente a «derechos territo-
riales» como la existente a la «plani-
ficacién general» alemana o al «plan
de ocupacién de terrenos» francés,
pero quiza no se encuentre por esto
en situacién de inferioridad.

Tras comparar los transportes
piiblicos en Gran Bretafa, Alemania
Occidental v Francia aparece inme-
diatamente una notable diferencia en
los niveles de subvencion. Como se
indicard en los siguientes capitulos,
los ingresos provenientes de las ta-
rifas alcanzan el 80 por 100 de los
gastos operativos en Gran Bretana,
mientras que lo comiin en Francia
estd en torno al 40-50 por 100. En
Alemania Occidental no es inusual un
porcentaje inferior al 40 por 100.
Aunque hay diferencias en los pro-
cedimientos contables (en Francia y
Alemania gran parte de las subven-
ciones provienen de hecho de im-
puestos), las ciudades inglesas es-
tdn, no obstante, menos subvencio-
nadas. Desde la entrada en vigor de
la Ley de Transporte de 1985 las di-
ferencias parecen haber crecido lige-
ramente. La disponibilidad de im-
puestos especiales para el transpor-
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te piblico en Alemania Occidental y
Francia ha coincidido con unas ma-
yores inversiones de capital en me-
tros, ferrocarriles urbanos y otros
medios de transporte ferroviario de
las que ha habido en Inglaterra. Es-
tas medidas han promovido la cen-

tralizacién y han ayudado al sosteni-
miento de la economia de los cen-
tros urbanos.

En Gran Bretana la disminucién
del control sobre las rutas del trans-
porte piiblico local en base a la Ley
de Transporte de 1985 parece haber
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tenido repercusiones en los centros
urbanos. Algunas tarifas de rutas
muy frecuentadas, situadas la mayo-
ria dentro de los centros de las ciu-
dades, pueden reducirse, incenti-
vando la centralizacién y reforzando
los centros de las ciudades.





