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Resumen ejecutivo

Espaiia afronta un problema de conservacion viaria que ya no puede
abordarse como una sucesion de reparaciones ordinarias. El deterioro
acumulado, la necesidad de modernizar activos envejecidos y la
inestabilidad de los instrumentos de contratacion exigen una
respuesta extraordinaria, plurianual y medible.

Los datos disponibles no son idénticos porque cada organizacion utiliza perimetros y
horizontes temporales distintos. SEOPAN cuantific en 2025 una inversién minima de 11.494
millones de euros para cubrir el déficit acumulado y actuaciones de seguridad, digitalizacion,
recarga y transicion ecoldgica, y afadio 38.447 millones de euros de reposicion en 25 afos.
Otras evaluaciones sectoriales elevan las necesidades del conjunto de la red cuando
incorporan puesta a cero y conservacion futura. La conclusidn comun es inequivoca: el nivel
de inversion ordinaria no resulta suficiente para recuperar y preservar el patrimonio viario.

La prioridad debe ser recuperar la capacidad estructural y funcional de la red: firmes,
puentes y estructuras, drenaje, taludes, tuneles, sefalizacion, balizamiento, sistemas de
contencidn, vialidad invernal, areas de descanso y equipamiento inteligente. La actuacién
debe organizarse mediante inventarios fiables, auscultacion periddica, indicadores publicos
de nivel de servicio y una programacion que priorice seguridad, trafico, vulnerabilidad y
coste de no actuar.

El vencimiento en diciembre de 2026 de diez concesiones de autovias de primera generacion
sitla esta discusion en un punto critico. Los contratos afectan a 993 kildmetros de la A-1,
A-2, A-3, A-31 y A-4. Fueron adjudicados en 2007 y han gestionado la conservacién bajo un
esquema de largo plazo ligado a indicadores de servicio. Fuentes sectoriales atribuyen a
estos corredores 2.504 millones de euros movilizados y una intensidad de trafico superior a
la media de las autovias libres.

Los resultados en materia de seguridad vial constituyen uno de los argumentos mas sdlidos
en favor del modelo de primera generacidn. Segun la informacion sectorial publicada por
SEOPAN, al comparar los dos afios anteriores al inicio de los contratos con los dos Ultimos
de operacion, los indices de peligrosidad y de mortalidad de estos corredores se han
reducido de forma muy significativa, tanto en lo relativo a los accidentes con victimas como
a las victimas mortales

La experiencia reciente de las autopistas revertidas al Estado advierte, por el contrario, de
los riesgos de una reversion sin una estrategia previa de inversién y conservacién y el
deterioro que sobre todo en firmes ha sido muy significativo.

La transicién coincide con la suspension de licitaciones de conservacion por 1.006 millones
de euros tras el recurso de ACEX contra el nuevo pliego. El punto central de la controversia
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es el predominio de criterios econdmicos y cuantificables: 60 puntos vinculados a la oferta
econdmica y 40 a prestaciones adicionales evaluadas de forma automatica. ACEX considera
que el modelo no garantiza una relacion efectiva entre calidad y precio y que puede operar
como una subasta encubierta. Transportes defiende la objetivacion como respuesta a los
riesgos de corrupcion. El debate no debe reducirse a una disputa empresarial: afecta al
modo en que se aseguran calidad, competencia, innovacién y continuidad de un servicio
esencial.

TESIS CENTRAL

Utilizar contratos de emergencia puede ser juridicamente necesario para evitar una
interrupcion inmediata, pero convertir esa excepcionalidad en la arquitectura de transicion
de casi mil kildmetros de corredores estratégicos es una politica equivocada. La emergencia
asegura continuidad minima; no sustituye una estrategia de conversacion a largo plazo.

El informe propone un Plan Nacional de Urgencia con dos horizontes. El primero, de choque,
debe estabilizar los activos con mayor riesgo y resolver la transicién de las autovias de
primera generacion. El segundo debe transformar el modelo mediante programacion
plurianual, contratacidon orientada a resultados y colaboracion publico-privada alli donde
permita anticipar inversidn, integrar rehabilitacién y mantenimiento y transferir riesgos que
el sector privado pueda gestionar de forma eficiente.

El Plan Extraordinario de Carreteras de Aragon ofrece una referencia util: combina
renovacion intensiva con conservacion posterior a largo plazo. No debe copiarse de forma
automatica, pero demuestra que es posible estructurar una actuacion territorial amplia fuera
de la ldgica anual de pequefias reparaciones. La colaboracion publico-privada no debe
presentarse como sustituto de la inversion publica, sino como catalizador sujeto a
transparencia, competencia, valor por dinero, indicadores exigentes y adecuada asignacién
de riesgos.

La precariedad de la red viaria debe analizarse junto con las tensiones del ferrocarril.
Carretera y ferrocarril no compiten por la legitimidad del mantenimiento. Ambos forman
parte del sistema logistico y de movilidad, y el fallo simultaneo de resiliencia en cualquiera
de los dos reduce alternativas, encarece la economia y aumenta la vulnerabilidad territorial.

Mensajes clave

e La conservacidn no es gasto corriente prescindible: protege un activo publico, evita
reconstrucciones mas costosas y reduce riesgos de seguridad.

e La red necesita un plan extraordinario, no una acumulacién de expedientes aislados y
respuestas reactivas.
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Los diez contratos de primera generacion vencen en diciembre de 2026 y afectan a 993
km de corredores estratégicos.

Los corredores de primera generacién han registrado, segun SEOPAN, una reduccidn
muy significativa de los indices de peligrosidad y de mortalidad, es decir, de los
accidentes con victimas y de las victimas mortales por unidad de trafico.

La experiencia de las autopistas revertidas al Estado muestra que una reversiéon sin
conservacion ni inversion previamente contratada conduce al deterioro de los firmes y a
programas de rehabilitacion posteriores de elevado coste.

La continuidad mediante emergencia puede evitar un vacio de servicio, pero no debe
sustituir contratos estables con niveles de calidad, inversién y responsabilidad a largo
plazo.

Una licitacién de conservacion no debe convertirse en una competicidn casi exclusiva por
precio. La calidad técnica, los medios, la seguridad y la capacidad de respuesta son parte
del objeto contratado.

La colaboracion publico-privada puede acelerar la recuperacién si se disefia con valor
por dinero, transparencia, indicadores y asignacion equilibrada de riesgos.

Carreteras y ferrocarril necesitan una politica conjunta de conservacién de
infraestructuras criticas.
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1. Objeto, alcance y metodologia

Este informe tiene por objeto ordenar un diagndstico y una propuesta de actuacidon urgente
sobre la conservacion de carreteras en Espafa.

El texto utiliza informacién publica de SEOPAN, ACEX, medios econdmicos y documentacion
contractual relacionada con las autovias de primera generacion.

Las cifras sobre déficit pueden variar porque no todas las fuentes miden lo mismo. Algunas
calculan necesidades inmediatas de reposicion; otras afiaden modernizacién, seguridad,
digitalizacion o un horizonte de conservaciéon de varias décadas. Por tanto, no deben
sumarse mecanicamente. Deben leerse como aproximaciones complementarias que
coinciden en el diagndstico de insuficiencia inversora.

El ambito prioritario es la Red de Carreteras del Estado, sin perder de vista que comunidades
auténomas, diputaciones, cabildos y ayuntamientos gestionan una parte muy relevante del
patrimonio viario. La solucion nacional debe reconocer esta pluralidad y establecer criterios
homogéneos de inventario, diagndstico y prioridad.
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2. El déficit de mantenimiento de las carreteras espaiiolas

2.1 Un problema patrimonial y de seguridad

Una carretera no deja de necesitar inversion cuando termina su construccién. Desde ese
momento comienza un ciclo continuo de inspeccidn, conservacién preventiva, rehabilitacion
y reposicion. Si las actuaciones se retrasan, el deterioro deja de ser superficial, alcanza
capas estructurales y multiplica el coste de recuperacién. En estructuras, drenajes o taludes,
la demora también puede elevar el riesgo operativo.

El debate suele visualizarse mediante baches, fisuras o sefalizacion envejecida, pero el
déficit es mas profundo. Incluye pérdida de capacidad portante, deformaciones, juntas y
apoyos degradados, drenajes obstruidos, corrosion, sistemas de contencidon obsoletos,
iluminacion e instalaciones pendientes de renovacidn y activos cuya informacion técnica esta
dispersa o0 no se actualiza con suficiente frecuencia.

Conservar no es “gastar en lo viejo”. Es defender el valor del patrimonio ya pagado y
asegurar que presta servicio con seguridad, disponibilidad y costes previsible.

El deterioro también tiene una dimension territorial. En areas rurales y provincias con menor
densidad, la carretera es a menudo la infraestructura basica de acceso a empleo, sanidad,
educaciéon y mercados. Una red secundaria degradada amplia la brecha territorial, mientras
que fallos en corredores estatales afectan a cadenas logisticas de alcance nacional y
europeo.

2.2 Dimension econémica y lectura de las fuerzas

SEOPAN sefiald en julio de 2025 una inversidn minima de 11.494 millones de euros para
atender el déficit acumulado de conservacidén y mantenimiento, mejoras de seguridad vial,
infraestructura de recarga, transicion ecoldgica y digitalizacion. EI mismo planteamiento
incorporaba 38.447 millones de euros de reposicién durante 25 anos. Estas magnitudes no
son una dotacién presupuestaria cerrada, sino una estimacidon sectorial que subraya la
necesidad de una financiacion estable.[1]

En publicaciones posteriores del sector se han difundido cifras mas elevadas para horizontes
de diez anos cuando se incluye la puesta a cero y la conservacion futura del conjunto de
redes. La coexistencia de estimaciones no invalida el diagndstico, pero obliga a especificar
perimetro, afio base y metodologia antes de utilizar una cifra en comunicacion publica.
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Necesidad minima
identificada por 11.494 M€
SEOPAN (2025)

Reposicion a largo
plazo en el mismo 38.447 M€ en 25 afios
planteamiento

Autovias de primera

Déficit y actuaciones prioritarias: conservacion, seguridad,
recarga, transicion ecoldgica y digitalizacion.

Necesidad de un mecanismo estable, no una actuacion
puntual.

Transicion de gran escala concentrada en diciembre de

generacion que 10 contratos / 983 km
. 2026.
revierten
el El conflicto del pliego afecta a un paquete relevante y a la
suspendidas tras 1.006 M€ / 29 contratos o, plieg paq y
transicion.
recurso
Peso del precio en el 60 puntos Nucleo de la controversia sobre relacién calidad-precio.

nuevo esquema

2.3 Causas del deterioro acumulado

Programacion presupuestaria anual o de corto plazo, poco adecuada para
rehabilitaciones estructurales y compromisos de ciclo de vida.

Priorizacion de obra nueva frente a reposicion del patrimonio existente durante
determinados periodos.

Fragmentacion de competencias y ausencia de un cuadro publico homogéneo sobre
estado, riesgo y necesidades.

Incremento del trafico pesado en corredores logisticos y mayor exigencia sobre firmes,
estructuras y areas de servicio.

Envejecimiento simultdneo de numerosos activos construidos o ampliados en ciclos
histdricos similares.

Eventos climaticos mas intensos que exigen drenajes, taludes, firmes y planes de
emergencia mas resilientes.

Contratos que pueden premiar el menor precio inicial sin valorar suficientemente la
calidad, capacidad técnica o coste completo del ciclo de vida.

2.4 Costes de la inaccion

El primer coste de no actuar es econdmico: una reparacion superficial realizada a tiempo
puede evitar una rehabilitacion profunda. El segundo es operativo: obras mas extensas,
cortes, congestion y pérdida de fiabilidad. El tercero afecta a la seguridad, especialmente
cuando confluyen pavimentos degradados, sefalizacion deficiente, drenaje insuficiente o
sistemas de contencidn envejecidos.
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Existe ademas un coste reputacional e institucional. Una red que evoluciona mediante
parches y emergencias transmite incapacidad de planificacion, reduce la confianza de
empresas y usuarios y dificulta que el sector mantenga equipos especializados, maquinaria
e innovacion. La estabilidad contractual no beneficia solo a los proveedores; permite a la
Administracion exigir capacidades y resultados sostenidos.
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3. Actuaciones mas importantes y urgentes

La respuesta debe priorizar activos y riesgos, no repartir recursos de forma lineal. Se
propone clasificar las actuaciones en cuatro niveles: seguridad inmediata; estabilizacion
preventiva; rehabilitacidn integral; y modernizacién transformadora. Cada expediente debe
justificar su prioridad mediante trafico, accidentalidad, estado, vulnerabilidad climatica,
redundancia de la red y coste de aplazamiento.

3.1 Firmes y pavimentos

Los firmes concentran la manifestacion mas visible del déficit. La actuacién urgente debe
comenzar con auscultacion homogénea de regularidad longitudinal, resistencia al
deslizamiento, textura, roderas, fisuracion y capacidad estructural. El objetivo no es cubrir
defectos, sino distinguir deterioro superficial de fallo estructural y seleccionar
rehabilitaciones compatibles con la vida Util esperada.

e Rehabilitacion prioritaria de tramos con pérdida de capacidad estructural, deformaciones
o baja adherencia.

e Renovacidon de capas de rodadura con criterios de seguridad, ruido, durabilidad y
reciclado.

e Sellado temprano de fisuras y conservacion preventiva donde todavia sea técnicamente
eficaz.

e Tratamiento especifico de carriles con trafico pesado, enlaces, zonas de frenado y
aproximaciones a tuneles.

e Control de calidad independiente y seguimiento de comportamiento tras la obra.

3.2 Puentes, estructuras y obras de fabrica

Las estructuras requieren una politica basada en inspecciones, criticidad y trazabilidad.
Deben priorizarse elementos con patologias activas, exposicion a cloruros, problemas de
drenaje, juntas y apoyos, cimentaciones vulnerables, impactos o cargas superiores a las
previstas originalmente. La intervencion debe incluir reparacidon y también eliminacion de la
causa del dafio.

e Inventario Unico con historial de inspecciones, reparaciones y limitaciones.

e Plan de juntas, apoyos, impermeabilizacién, drenaje de tablero y proteccion frente a
corrosion.

e Revision de pasos superiores y porticos con riesgo de impacto.

e Monitorizacion de estructuras singulares o criticas, evitando extender sensores sin una
pregunta de gestién definida.

e Protocolos de actuacion rapida ante dafos, incendios, avenidas o accidentes.
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3.3 Drenaje, taludes y adaptacion climatica

La intensidad de episodios meteoroldgicos obliga a revisar hipotesis de disefio, capacidad
de drenaje y vulnerabilidad de taludes. La limpieza rutinaria es indispensable, pero no
suficiente cuando cunetas, obras transversales o0 encauzamientos han quedado
infradimensionados o cuando los usos del suelo han cambiado.

= Mapa de puntos vulnerables a inundacidn, erosion, desprendimientos, nieve, hielo e
incendios.

= Reposicion y ampliacién de drenajes donde la evidencia hidraulica lo justifique.

. Estabilizacion de taludes, mallas, barreras dinamicas y sistemas de alerta en corredores
de riesgo.

- Franjas de seguridad y gestion de vegetacion compatibles con prevencion de incendios
y biodiversidad.

= Planes de continuidad con rutas alternativas, equipos y materiales preposicionados.

3.4 Seguridad vial y equipamiento

La reposicion debe aprovecharse para eliminar obsolescencias y homogeneizar niveles de
servicio. Sefalizacion horizontal y vertical, balizamiento, barreras, iluminacién y tratamiento
de margenes deben mantenerse como un sistema, no como partidas aisladas.

e Renovacidon de marcas viales con retrorreflexion insuficiente y mejora en condiciones de
lluvia.

e Adecuacion de sistemas de contencidon a tipologia de trafico, obstaculos y usuarios
vulnerables.

e Revision de intersecciones, incorporaciones, salidas, tramos de concentracion de
accidentes y zonas de obras.

e Supresion de obstaculos, mejora de margenes y tratamiento de travesias y enlaces con
elevada exposicion.

e Mejora de areas de descanso y estacionamiento seguro para transporte profesional.

3.5 Tuneles, instalaciones y centros de conservacion

Los tineles y sus instalaciones exigen mantenimiento especializado, pruebas periddicas y
capacidad de respuesta. Ventilacion, iluminacion, energia, comunicaciones, deteccion,
extincion y evacuacién deben evaluarse de forma integrada. También los centros de
conservacion, almacenes de fundentes y parques de maquinaria son activos esenciales que
requieren renovacion.

3.6 Digitalizacion y gestion patrimonial

Digitalizar no consiste en instalar sensores indiscriminadamente. La prioridad es disponer
de un inventario confiable, datos comparables, reglas de decisién y trazabilidad de cada
intervencion. Los cuadros de mando deben conectar estado, riesgo, coste y nivel de servicio.
e Inventario georreferenciado y normalizado de activos.
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e Auscultacion periddica con metodologias comparables.

e Historia de mantenimiento y costes por activo y corredor.

e Indicadores publicos de disponibilidad, seguridad, estado y tiempos de respuesta.
e Modelos de deterioro para programar conservacion preventiva.

» Interoperabilidad entre Administracion, contratistas y servicios de emergencia.

3.7 Programa de ejecucion y gobernanza

Horizonte Contenido

recomendado

Seguridad inmediata, inspecciones extraordinarias, firmes criticos,

Choque 0-12 meses . o, o . .
drenajes, sefalizacion y continuidad de primera generacion.
L, o Puesta a cero priorizada de corredores, estructuras, tuneles y
Recuperacion 1-4 anos . .
equipamientos; contratos estables.
o, ~ Resiliencia climatica, digitalizacion, areas logisticas, recarga
Modernizacién 4-10 afos , -, dig ! 9 ! gay
renovacion tecnoldgica.
Conservacion Continuo Indicadores, auscultacién, mantenimiento preventivo y reposicion
permanente programada.
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4. Un Plan Nacional de Urgencia y el papel de la
colaboracion publico-privada

4.1 Por qué la programacion anual resulta insuficiente

La recuperacion de la red exige compromisos plurianuales. La légica anual favorece
actuaciones pequefias, dificulta combinar rehabilitacion inicial con conservacion posterior y
expone el programa a oscilaciones presupuestarias. Un plan nacional debe fijar objetivos de
estado y servicio, no solo créditos o kildmetros licitados.

La colaboracion publico-privada puede aportar anticipacion inversora y disciplina de ciclo de
vida. Su utilidad aparece cuando el contrato integra una rehabilitacién significativa,
mantenimiento prolongado e indicadores verificables. No es adecuada si se utiliza solo para
aplazar gasto sin analisis de valor, transferir riesgos incontrolables o blindar retornos sin
desempefio.

4.2 Condiciones para una CPP qtil

1. Justificacidon de valor por dinero frente a contratacion publica convencional.

2. Asignacién al privado Unicamente de riesgos controlables: disefio, construccion,
conservacion, disponibilidad y rendimiento, segun el caso.

3. Mecanismo de pago vinculado a disponibilidad y niveles de servicio, con deducciones
claras y auditables.

4. Programa inicial de rehabilitacion definido mediante diagndstico independiente.

5. Indicadores que midan resultados reales y no solo cantidades de medios o prestaciones
prometidas.

6. Transparencia sobre coste total, compromisos futuros, modificaciones y desempefio.

7. Competencia suficiente y estructura contractual financiable, evitando requisitos que
reduzcan indebidamente el mercado.

8. Reversion planificada desde el inicio, con estado exigible, inspecciones vy
responsabilidades sin ambigiiedad.

La CPP debe ser un catalizador de inversién transformadora, no una etiqueta financiera. Su
legitimidad depende de que entregue antes, conserve mejor y distribuya riesgos de forma
mas eficiente que las alternativas.

4.3 El Plan Extraordinario de Carreteras de Aragon

El Plan Extraordinario de Carreteras de Aragdn, es un buen ejemplo de ello, se ha presentado
como una actuacién de renovacién de amplia escala, articulada mediante concesiones con
ejecucion inicial y conservacidon posterior. Su interés para el debate nacional reside en la
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integracion temporal: actuar sobre una red extensa y mantenerla durante un periodo
prolongado, en lugar de separar completamente obra y conservacion.

La experiencia debe analizarse con rigor: ejecucién real, cumplimiento de plazos, calidad,
modificaciones, coste total, disponibilidad, seguridad y capacidad de la Administracion para
supervisar. Solo asi puede determinarse qué elementos son escalables. No obstante, ya
ofrece una referencia concreta para defender que existen formulas distintas de la reparacién
anual fragmentada.
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5. Autovias de primera generacion: un caso determinante

5.1 Alcance y caracteristicas del modelo

En diciembre de 2026 finalizan diez contratos concesionales adjudicados en 2007 sobre 993
kildmetros de la A-1, A-2, A-3, A-31 y A-4. Estas vias representan aproximadamente el 9,5%
de la red estatal libre de peaje, segun la informacidn sectorial publicada. La reversion implica
que la Administracion debe organizar sin discontinuidad su conservacion desde el 1 de enero
de 2027.

Las concesiones se disefaron para adecuar, reformar, reponer, conservar y explotar
autovias existentes durante un periodo de 19 afios. La documentacién contractual distingue
obras iniciales de modernizacion, reposicion y gran reparacion, y conservacion durante la
vida del contrato. El control se apoya en indicadores sobre firmes, estructuras, limpieza,
drenaje, sefalizacidn, iluminacion, tuneles, vialidad invernal y seguridad.

Este enfoque tiene una virtud estructural: redine en un responsable contractual la obligacion
de conservar un corredor durante un horizonte largo y permite asociar pagos y
penalizaciones a niveles de funcionamiento. También plantea cuestiones que deben
resolverse con precision, especialmente el estado exigible en la reversién y la diferencia
entre entrega funcional y una eventual “puesta a cero” completa no prevista de forma
expresa.

5.2 Indicadores, conservacion y reversion

Los actuales contratos de primera generacion incorporan el control, el seguimiento y la
adecuacion detalla de indicadores sobre resistencia al deslizamiento, macrotextura, IRI,
capacidad estructural, roderas, fisuracion, baches, taludes, vegetacion, limpieza, puentes,
vialidad invernal, accidentalidad, marcas viales, sefalizacion, drenaje, iluminacién y
tuneles. Esta amplitud muestra hasta qué punto el modelo pretende definir el estado del
servicio y no limitarse a enumerar tareas.

5.3 Comparacion visual de corredores: utilidad y limites

Este exhaustivo control de la infraestructura demuestra claras diferencias de estado entre
tramos gestionados bajo primera generacion y tramos adyacentes sometidos a
conservacion ordinaria. Se citan especialmente el buen estado de la A-1 entre Santo Tomé
del Puerto y Burgos asi como los distintos corredores de la A-4: Madrid-Ocafa, y Puerto
Lapice-Venta de Cardenas versus el muy deficiente estado desde hace ya muchos afnos del
resto de tramos de la Al y especialmente el tramo de la A4 entre Despefiaperros-Cérdoba,
gue se encuentra gestionado por el modelo tradicional de los contratos de conservacion
integral. Estos contratos estan muy infra dimensionados, los cuales a duras penas cubren
las minimas necesidades de la vialidad, no incorporando ninguna actuaciéon realmente
transformadora en los ultimos 20 afios.
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Lo relevante no es defender una modalidad contractual por principio. Es comparar
resultados medibles: estado, seguridad, disponibilidad, coste del ciclo de vida, tiempos de
respuesta e inversion ejecutada.

5.4 Evolucion de la siniestralidad en los corredores de primera generacion

La seguridad vial es el indicador de resultado mas relevante de cualquier politica de
conservacion y es, también, el ambito en el que el modelo de primera generacidon presenta
la evidencia mas favorable. Segun la informacion publicada por SEOPAN, la comparacion
entre los dos afnos anteriores al inicio de los contratos y los dos ultimos afios de operacién
muestra una reduccidon muy significativa de los indices de peligrosidad y de mortalidad. El
indice de peligrosidad se define como el nimero de accidentes con victimas por cada cien
millones de vehiculos-kildmetro, de modo que la mejora recogida corresponde a una
disminucién del riesgo por unidad de exposicion y no a un mero efecto de las variaciones
del trafico; la reduccidn del indice de mortalidad indica, por su parte, un descenso de las
victimas mortales en relacidn con la exposicion al trafico.

Este resultado adquiere un valor afiadido por producirse en corredores de exposicion
superior a la media.

La relevancia de esta evidencia para la decision de diciembre de 2026 es directa. Sustituir
el esquema vigente por contratos de emergencia o por contratos ordinarios de menor
intensidad de conservacidon supondria poner en riesgo una mejora de la seguridad vial
construida durante casi dos décadas en corredores estratégicos de alta intensidad de trafico.
En términos de politica publica, el coste de una transicion deficiente debe medirse, ademas
de en euros, en accidentes con victimas y en vidas humanas.

5.5 Autopistas revertidas al Estado: deterioro y lecciones para la reversion

LLas autopistas de peaje revertidas al Estado en los Ultimos afios constituyen un precedente
directamente relevante para la reversion de las autovias de primera generacion.

Las propias comunicaciones oficiales describen la magnitud del deterioro. En la Radial 3, en
servicio desde 2004, el Ministerio indicd que, tras veinte afos con tareas puntuales de
conservacion, el firme habia llegado al final de su vida util y presentaba fisuracion, por lo
que adjudicod su rehabilitacion completa en un tramo de unos treinta kildbmetros por algo
mas de 10 millones de euros. En la Radial 5, en servicio desde febrero de 2004, se sefald
asimismo la necesidad de una rehabilitacién profunda. En la AP-41, entre Madrid y Toledo,
la actuacién en curso ha sido calificada como la de mayor entidad desde su puesta en
servicio en 2006.

Un patron analogo se observa en la AP-4 (Sevilla-Cadiz), cuyo peaje fue liberado y cuyo
trafico ha aumentado de forma continuada. El Ministerio presentd en 2023 un programa de
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actuaciones de en torno a 270 millones de euros, que incluye 50 millones de euros para la
rehabilitacion del firme entre Dos Hermanas y Puerto Real, y el Observatorio de
Infraestructuras de la Camara de Comercio de Sevilla y GAESCO ha denunciado
publicamente el deterioro acelerado del firme, sometido, segun dicha entidad, a cargas para
las que no estaba calculado.

De estos casos pueden extraerse dos lecciones aplicables a la reversion de diciembre de
2026:

e La conservacion posterior debe estar contratada, dotada y operativa antes del cese de
la concesién, de modo que no se produzca un periodo de conservacién limitada a
actuaciones puntuales.

e La recuperacidn de un firme que ha agotado su vida Util exige rehabilitaciones integrales
de coste muy superior al de la conservaciéon preventiva continuada, como ya se sefialo
en el apartado 2.4.

La reversion de infraestructuras no constituye, por si misma, un problema. El riesgo aparece
cuando la Administracion asume el activo sin disponer de un contrato de conservacién de
capacidad y financiacion equivalentes. Reproducir esa secuencia en 993 kildmetros de
autovias que, segun la informacion sectorial, presentan hoy un nivel de calidad muy superior
al del resto de la red de autovias equivaldria a trasladar a este patrimonio un deterioro
evitable.
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6. Nuevo pliego, recurso de ACEX y contratos de
emergencia

6.1 La controversia del pliego

En julio de 2026 Transportes puso en marcha seis expedientes que agrupaban 29 contratos,
con un presupuesto autorizado de 1.006 millones de euros y alcance sobre 3.670 kilometros,
incluidos 2.261 kildbmetros de autovias. El nuevo disefio redujo la ponderacion técnica
tradicional y configuré 60 puntos vinculados a elementos econdmicos, con 40 puntos para
prestaciones adicionales objetivables. Transportes justificd el cambio como una forma de
reducir subjetividad y riesgos de corrupcién.

ACEX recurrio los pliegos ante el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales.
La asociacion sostiene que los criterios no garantizan una verdadera relacion calidad-precio
y que el modelo opera como una subasta encubierta: si todos los licitadores deben
maximizar las prestaciones adicionales para no perder 40 puntos, la diferencia efectiva
termina concentrandose en el precio. También se plantearon objeciones sobre competencia
y subrogacion.

El problema de fondo es de diseno. La objetividad es necesaria, pero objetivar no significa
reducir la calidad a cantidades adicionales. Un buen pliego debe evaluar metodologia,
organizacion, experiencia de equipos, conocimiento del activo, capacidad de respuesta,
innovacion util, seguridad, sostenibilidad y precio, con formulas que no incentiven promesas
desproporcionadas ni bajas incompatibles con el servicio.

Riesgo del diseio Consecuencia posible Correccion propuesta

Bajas agresivas y menor margen Umbrales de calidad, coste realista,

Precio con peso decisivo para medios, prevencion e control de ofertas anormales y peso
innovacién efectivo del desempefio.

Mejoras cuantitativas Ofertas homogéneas al maximo y | Criterios ligados a resultados verificables

automaticas diferenciacion final por precio y utilidad técnica.

Pérdida de conocimiento, datos o | Plan de movilizacién, subrogacion clara

Transicién apresurada i . ) . .
P capacidad de respuesta e inventario de activos y medios.

Contratos fragmentados o | Vision reactiva y menor incentivo | Duracién y alcance compatibles con ciclo
cortos preventivo de vida y niveles de servicio.

6.2 Suspension y calendario critico

El recurso derivd en la suspension del procedimiento. La fecha es especialmente delicada
porque las concesiones de primera generacién concluyen en diciembre de 2026. La
informacion publicada y las comunicaciones sectoriales sefialan que Transportes prevé
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acudir a contratos de emergencia para asegurar la continuidad en los tramos que revierten,
mientras utiliza prorrogas permitidas en otros contratos ordinarios.

La emergencia puede ser imprescindible si no existe otra cobertura contractual a tiempo.
Sin embargo, debe reconocerse que la situacion no nace de un fendmeno imprevisible
sobrevenido en la infraestructura: el vencimiento de los contratos era conocido desde su
adjudicacién. La coincidencia con un cambio de pliegos controvertido y recurrido evidencia
un nuevo fallo de planificacién de la transicion, de un Ministerio que actualmente tiene
agotada su capacidad de gestion y que requiere una gran transformacion.

6.3 Por qué la emergencia es una mala solucion estructural

Un contrato de emergencia esta disefiado para responder con rapidez a una necesidad
inmediata. Esa rapidez limita el tiempo para competencia, estudio del activo, disefio técnico,
organizacion de medios, innovacién, transicion de personal y compromisos de inversion.
Puede mantener operativa la carretera durante un periodo, pero no reproduce las ventajas
de un contrato estable con responsabilidades, indicadores y horizonte suficiente.

Confiar casi mil kildbmetros de corredores de alta capacidad a contratos de emergencia
introduce cinco riesgos principales:

1. Cobertura minima orientada a continuidad, sin programa suficiente de reposicion y
modernizacion.

2. Menor tension competitiva y menor capacidad para comparar soluciones completas.

Fragmentacion de responsabilidades durante una reversidn técnicamente compleja.

4. Incertidumbre para trabajadores, instalaciones, maquinaria, datos y cadenas de
suministro.

5. Riesgo de prolongar la excepcionalidad y retrasar la solucidn estructural.

w

La critica no debe dirigirse a los equipos que ejecuten la emergencia. El problema es
politico y de planificacién: haber llegado al vencimiento de contratos conocidos sin una
solucion ordinaria firme para preservar los niveles de servicio.

La solucion propuesta es separar dos planos. Primero, formalizar una continuidad transitoria
de los actuales contratos de concesion a través de una prorroga, manteniendo las mismas
obligaciones que tan buen fruto estan dando. Segundo, tramitar con urgencia un modelo
estable especifico para estos corredores y sus adyacentes para que no se vuelva a producir
esta disparidad entre el mantenimiento de unos tramos y otros, valorando la continuidad o
renovacion de esquemas de largo plazo y comparandolos con contratos ordinarios mediante
un analisis de valor por dinero.
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7. Carretera y ferrocarril: una misma obligacion de
resiliencia

La situacion de la carretera no puede analizarse de forma aislada de los problemas de
fiabilidad y conservacion ferroviaria. Ambos modos sostienen la movilidad cotidiana, la
logistica, el turismo y la cohesion territorial. Cuando uno falla, el otro absorbe
desplazamientos y mercancias; cuando ambos muestran fragilidad, el sistema pierde
redundancia.

La politica publica debe abandonar la competencia retérica entre modos y adoptar una
estrategia de gestion patrimonial para infraestructuras criticas. Eso implica inventarios,
inspecciones, mantenimiento preventivo, reposicion programada, informacién publica de
desempefio y financiacion estable. También exige coordinar obras para evitar que cierres
ferroviarios y grandes actuaciones viarias coincidan sin alternativas adecuadas.

La colaboracion publico-privada puede desempenar funciones distintas en cada modo, pero
debe responder a los mismos principios: valor por dinero, transferencia real de riesgos,
indicadores de calidad, transparencia y proteccion del interés publico. La prioridad no es
elegir una etiqueta, sino recuperar fiabilidad y capacidad de servicio.
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8. Recomendaciones y hoja de ruta

10.

11.

12,

13.

Aprobar un Plan Nacional de Urgencia para Conservacion y Modernizacién 2027-2036,
con objetivos, indicadores y memoria econdmica plurianual.

Publicar en el primer afio un diagndstico homogéneo por corredor y activo, con
prioridades de seguridad, estado y resiliencia.

Destinar un programa de choque a firmes, estructuras, drenaje, sefalizacidn, sistemas
de contencidn y tuneles con riesgo elevado.

Resolver la transicion de primera generacion mediante una solucion estable especifica,
evitando la firma de los contratos de emergencia y prorrogando los actuales contratos
para no perder calidad en los Unicos tramos que actualmente estan bien conservados.

Redisefar el pliego recurrido para garantizar competencia y una relacion calidad-precio
real, con criterios técnicos verificables y control de bajas en aquellos tramos en los que
se opte por esta modalidad.

Comparar contratacion convencional y CPP mediante valor por dinero, especialmente
en corredores que requieran rehabilitacion inicial intensa.

Impulsar proyectos territoriales integrados, tomando el plan aragonés como
experiencia a evaluar y no como plantilla automatica.

Crear un observatorio independiente de estado y desempeno de la red con datos
abiertos y metodologia estable.

Coordinar programas de carretera y ferrocarril para reforzar redundancia logistica y
movilidad durante obras e incidencias.

Rendir cuentas anualmente ante las Cortes sobre estado patrimonial, inversion
ejecutada, indicadores y evolucion del déficit.

Publicar, por corredor y contrato, la serie de accidentes con victimas, de victimas
mortales y de los indices de peligrosidad y mortalidad de los tramos de primera
generacion, comparandola con la de autovias de caracteristicas similares, y utilizarla
como criterio de decisidn en la transicion de diciembre de 2026.

Exigir, la contratacion previa de su conservacion posterior, de modo que no se
reproduzca el deterioro observado en las autopistas revertidas al Estado.

Como solucién mas confortable, la prorroga de los contratos de concesion actuales,
asi como un nuevo Plan concesional para los corredores mas importantes del pais.

Informe de posicion | Octubre de 2026 21



INSTITUTO

CCORDENADAS

DE GOBERNANZA Y ECONOMIA APLICADA

Conservacidon y modernizacion de la red de carreteras

Propuesta de gobernanza

Organo o funcién Responsabilidad principal

Ministerio y administraciones titulares | Prioridades, financiacion, contratacion y rendicion de cuentas.

Metodologia de diagnostico, auditoria y comparacion de

Unidad técnica independiente
resultados.

Contraste con ACEX, SEOPAN, ANCI, ingenieria, trabajadores y

Mesa sectorial .
usuarios.

Datos de estado, disponibilidad, seguridad, inversion y

Observatorio publico o
cumplimiento.

Seguimiento anual de metas, compromisos plurianuales y

Control parlamentario . -
contingencias.
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9. Conclusiones

Primera. Espafa no se enfrenta a una suma de incidencias locales, sino a un problema de
gestion patrimonial. El deterioro acumulado y el envejecimiento de activos requieren una
politica extraordinaria, sostenida y verificable.

Segunda. La prioridad debe ser recuperar seguridad, funcionalidad y resiliencia. Firmes,
estructuras, drenaje, taludes, tuneles, senalizacién y sistemas de contencion deben
ordenarse por riesgo y coste de no actuar, no por reparto territorial lineal.

Tercera. La colaboracién publico-privada puede acelerar inversiones transformadoras y
asegurar mantenimiento de ciclo de vida, siempre que demuestre valor por dinero,
competencia, transparencia y transferencia real de riesgos. No es una solucion universal ni
un sustituto retorico del presupuesto publico.

Cuarta. Las autovias de primera generacion proporcionan una prueba relevante de gestion
integrada y orientada a indicadores. Antes de abandonar el modelo, debe compararse su
desempefio con alternativas ordinarias mediante datos homogéneos y una evaluacién
independiente.

Quinta. El nuevo pliego de conservacién ha generado una controversia legitima sobre el
peso real de la calidad frente al precio. La objetividad de la contratacion es necesaria, pero
no debe conducir a una subasta de un servicio critico ni a prestaciones adicionales que todos
prometen al maximo y que dejan el precio como diferenciador efectivo.

Sexta. Llegar al vencimiento en diciembre de 2026 con licitaciones suspendidas y recurrir
a contratos de emergencia revela una transicion inadecuadamente planificada. La
emergencia puede evitar un vacio inmediato, pero es una mala arquitectura de gestién para
corredores estratégicos, siendo mucho mas légico prorrogar los actuales contratos a la vista
de su buen funcionamiento.

Séptima. La solucion debe ser inmediata y estructural a la vez: contratos transitorios
limitados y auditables, junto con la tramitacion acelerada de un modelo estable que preserve
niveles de servicio, personal, datos, medios e inversion.

Octava. Carretera y ferrocarril comparten el mismo reto: conservar mejor, anticiparse al
fallo y ofrecer alternativas fiables. La resiliencia del sistema de transporte debe tratarse
como prioridad de Estado.

Novena. La informacion disponible indica una reduccidon muy significativa de los indices de
peligrosidad y de mortalidad en las autovias de primera generacidn, es decir, de los
accidentes con victimas y de las victimas mortales por unidad de trafico, en corredores con
una intensidad de trafico y una proporcidon de pesados superiores a la media. Este resultado,
constituye un argumento de primer orden para preservar el modelo de gestion por
indicadores y la continuidad de sus obligaciones durante la transicion.
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Décima. El deterioro documentado en las autopistas revertidas al Estado —firmes que han
alcanzado el final de su vida Util, programas de rehabilitacion de varios centenares de
millones de euros y denuncias publicas sobre el estado, como por ejemplo de la AP-4—
demuestra que una reversion sin conservacion e inversiones previamente contratada genera
costes superiores a los de una conservacién continuada. Esa secuencia debe evitarse en los
993 kildmetros que revierten en diciembre de 2026 siendo la prorroga de los contratos
concesionales una solucién para el mantenimiento de los maximos estandares técnicos de
dichos tramos de Autovias.

Espafia no puede normalizar que sus grandes redes se gestionen de crisis en crisis. La
conservacion exige anticipacion, continuidad y responsabilidad medible.
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