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IntroducciónResumen Ejecutivo

Actualmente, la carretera es el principal medio 
de transporte de pasajeros y mercancías de la 
UE. Para avanzar hacia una Área Única Europea 
de Transporte, la UE1 debe establecer un mo- 
delo de tarificación de uso de las vías para los 
estados miembros. Un sistema armonizado, 
basado en los principios de “quien usa, paga” 
y “quien contamina, paga”, contribuirá a crear 
las señales de precios necesarias para un uso 
eficaz y sostenible de la infraestructura vial de 
Europa.

No existe tal cosa como una carretera gratis. 
Los costes del transporte por carretera son 
múltiples: construcción, mantenimiento, con-
gestión y contaminación. Los sistemas de tarifi-
cación actualmente existentes en los países de 
la UE utilizan distintos esquemas y no cubren 
todos los costes. Estos costes son internaliza-
dos o bien por los contribuyentes o bien por los 
usuarios. En un momento en que la inversión 
en infraestructura es indispensable para im-
pulsar la economía europea y avanzar hacia 
un verdadero Mercado Único, la optimización 
del uso de la infraestructura exige un enfoque 
común. El sector privado puede contribuir a la 
inversión necesaria en infraestructuras, y la 
aplicación del pago por uso con vías de peajes 
puede ser una forma de transferir el riesgo de 
demanda de los proyectos de infraestructuras. 
En un contexto de fuertes limitaciones presu-
puestarias, las prioridades de la Comisión de la 
UE subrayan claramente estas necesidades. 

Los sistemas de peaje son un modo excelente 
y eficiente de generar recursos para la finan-
ciación de infraestructuras. Muchos países de 
todo el mundo están utilizando cada vez más 
este sistema para financiar la infraestructura 
vial. No solo ayudan a liberar recursos públicos 
anteriormente destinados al mantenimiento de 
carreteras, sino que han demostrado experien-
cia en la gestión de externalidades mediante la 
tarificación diferenciada, que con las señales de 
precios correctas se puede gestionar la de-
manda e internalizar los costes. Las autopistas 
de peaje pueden reducir significativamente 
la congestión, y también son más seguras y 
su tráfico tiene menos impacto en la salud y 
el medio ambiente que en otras carreteras. 

Además, existen efectos positivos claros sobre 
la competitividad, no solo al proporcionar me-
jores condiciones de transporte y mejorar la 
accesibilidad en todo el territorio de la UE, sino 
también al establecer un sistema coherente en 
el que los consumidores pagan un precio según 
el uso de la red europea. Este sistema también 
contribuiría a implementar los Sistemas Inteli-
gentes de Transporte (ITS, por sus siglas en 
inglés) y las tecnologías integradoras que, en 
última instancia, conseguirán que el transporte 
por carretera sea más eficiente, más seguro y 
más competitivo.

La Directiva Eurovignette ha demostrado ser 
un primer paso en la buena dirección. Sin 
embargo, debería ser revisada2 para introdu-
cir la tarificación obligatoria en toda la red de 
transporte de la UE, con lo que se conseguiría 
una mejor financiación para la construcción y 
mantenimiento de nuevas infraestructuras y 
la internalización de los costes externos. Un 
verdadero Mercado Único no estará garan-
tizado si se siguen aplicando diferencias en la 
tarificación entre medios de transporte y entre 
países. Actualmente, la tarificación se aplica a 
través de diversos instrumentos: impuestos so-
bre vehículos y combustibles, viñetas y peajes. 
El caso de España es especialmente revelador: 
la Eurovignette no se aplica y los peajes cubren 
menos de la cuarta parte de la red de alta ca-
pacidad, con lo que los costes no se recuperan 
y las finanzas públicas soportan una gran carga 
que deja poco espacio para otros gastos socia-
les e inversiones más necesarias.

Un sistema obligatorio de peaje modular 
armonizado en la UE, basado en la distancia 
recorrida y aplicado a todos los vehículos, sería 
el mejor sistema para lograr varios objetivos 
necesarios: un verdadero espacio de transporte 
europeo único, la internalización de todos los 
costes de transporte por carretera, el avance 
hacia un verdadero servicio europeo de peaje 
electrónico (EETS) y la liberación de recursos 
públicos suficientes para cubrir las necesidades 
sociales. Además representaría un incentivo 
muy necesario para el crecimiento, el empleo y 
una economía europea más eficiente y compet-
itiva.
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Introducción

La carretera es, y seguirá siendo previsable-
mente durante muchos años, el principal 
medio de transporte de pasajeros y mercan-
cías de la UE (véase el gráfico 1).  Sólo esto 
debería convertirla en una prioridad para la 
inversión. Pero como argumentaremos en este 
documento, será necesaria una inversión adi-
cional para conseguir una infraestructura de 
transporte por carretera más eficiente, inteli-
gente y sostenible. 

Por tanto, la tarificación por uso de las car-
reteras surge como la solución óptima para 
financiar la inversión, internalizar externali-
dades negativas y fomentar una Europa más 
competitiva.

Este documento examinará los diferentes as-
pectos de la tarificación vial para argumentar 
en favor de unas directrices claras que per-
mitan la implementación de los principios de 
“quien usa, paga” y “quien contamina, paga” 
en la red de autopistas de la UE. La conclusión 
es que el peaje basado en la distancia recorri-
da es el mejor sistema tanto para financiar la 
infraestructura como para regular el tránsito, 

Modal split of passenger transport on land (%) - 2011

Passenger Cars

Bus and coaches

Railways

Tram and Metro

Gráfico 1. Distribución modal para todos los países de la UE

Modal split of freight transport on land (%) - 2012

Road

Rail

Inland Waterways

Oil Pipelines

Fuente: dg move

y aumentaría la competitividad de la economía 
de la UE. Ningún otro sistema de tarificación 
vial genera tantos recursos públicos para la 
inversión en infraestructura ni crea mejores 
incentivos para maximizar el beneficio social. 
El documento se basa en la investigación y la 
bibliografía académica y en la experiencia de 
los países de la UE, organizaciones internacio-
nales y operadoras de carreteras de peaje.

4

Será necesaria una inversión 
adicional para conseguir una 
infra- estructura de transporte 
por carretera más eficiente, 
inteligente y sostenible

“”



El coste del transporte por 
carretera en Europa

Como muestra el Informe sobre el Coste de la 
no Europa3, cerrar la brecha en el transporte 
por carretera podría aportar muchos beneficios 
a la economía de la UE (véase el gráfico 2.1).  
Según el informe, el resultado de la variedad 
de sistemas de tarificación existentes en Euro-

pa es que los usuarios no reciben ni señales de 
precios coherentes, ni incentivos para un uso 
más sostenible de la infraestructura en toda 
la UE. Asimismo, afirma que los sistemas de 
viñeta no proporcionan incentivos para mini-
mizar la distancia recorrida, mientras que los 
peajes que diferencian por tipo de vehículo 
pero no por uso de la infraestructura no redu-
cen la congestión. Según el mismo documento, 
el coste de la congestión en la UE asciende a 
unos 100.000 millones de euros anuales, cerca 
del 1% del PIB de la UE. También, defiende 
que la ausencia de armonización en el tipo de 
tarifas cobradas debe abordarse a nivel de la 
UE, lo que permitiría avanzar hacia sistemas 
de precios que aborden mejor los principios 
de “quien usa, paga” y “quien congestiona/
contamina paga”, con el fin de facilitar el libre 
movimiento de mercancías y pasajeros. 

Gráfico 2.1 Summary of expected savings by adressing existing gaps 
in the EU land transport (NPV 2015-2035 - € mill)

Mesurable benefits

Min Max

Additional potential 
benefits land 

transport 
(road&rail)

Rail Road

20,000
55,000 50,000

90,000

300,000

800,000

Fuente: dg parlamientary research services
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El coste de tener una red de vías de alta 
capacidad también lo examinan otros estu-
dios (véase apéndicea 13,19, 23, 24). No solo 
examinan el coste de construcción, que en sí 
mismo ya es muy elevado, sino también la 
necesidad de mantenimiento, que crece a lo 
largo de la vida del activo hasta tres o cuatro 
veces el coste de construcción, así como los 
costes externos asociados como la congestión, 

la contaminación, etc.
Un estudio que considera los ingresos totales 
derivados de todos los impuestos y tasas	

 relacionados con el transporte por carret-
era (es decir, impuestos de matriculación y 
propiedad, tarifas por uso de la infraestruc-
tura, impuestos sobre los seguros y sobre los 
combustibles) y los costes externos totales 
(es decir, accidentes, contaminación del aire, 

cambio climático, emisiones por la producción 
de combustible, pérdidas de biodiversidad, 
naturaleza y paisaje, contaminación del suelo 
y el agua, efectos urbanos), proporciona una 
descripción general de los ratios de cobertura 
de costes de las infraestructuras de trans-
porte. El gráfico adjunto muestra un ratio 
indicativo de cobertura del coste de la infrae-
structura de transporte por carretera, incluy-
endo los costes externos, en los países de la 
UE. El gráfico muestra claramente que a pesar 
de los distintos gravámenes que soporta el 
sector del transporte por carretera, la recu-
peración de los costes totales estaría lejos de 
lograse. 
En la UE, solo Dinamarca cubre el 100% de 

los costes, mientras que la mayoría de los Es-
tados Miembros ni siquiera llegan a la referen-
cia del 50%. 

Además el objetivo de la política de transporte 
de la UE es lograr unas condiciones compe-
titivas uniformes entre los diversos medi-
os de transporte, asegurando que cada uno 
de ellos asume sus costes asociados. A este 
respecto, la UE está a favor de un modelo de 
infraestructura de pago por uso, en el que 
los usuarios asuman todas las externalidades 
producidas por el transporte por carretera. La 
Comisión y el Parlamento Europeo han afirma-
do que debe introducirse un sistema de tarifi-
cación vial con el fin de mejorar el sistema de 

Gráfico 2.2 Indicative cost coverage ratios for road transport

Fuente:ricardo-aea
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Las ventajas de las vías de peaje

transporte y contribuir a la financiación nece-
saria de la infraestructura. En sus prioridades 
para 20155 de generación de empleo, cre-
cimiento e inversión, la CE “destaca la impor-
tancia de optimizar el uso de la infraestructura 
en los corredores, en particular mediante ITS, 
una gestión eficaz y el fomento de soluciones 
de transporte limpio orientadas al futuro”6. 
Anteriormente, la política de infraestructura 
del transporte de la UE de 20147 reconocía 
la necesidad de implantar una potente red 
europea de transporte entre los 28 estados 
miembros, para fomentar el crecimiento y la 
competitividad, como instrumento necesario 
de la Hoja de ruta hacia un área única euro-
pea de transporte, tal y como es definida en 
el Libro Blanco del Transporte de 2011 de la 

Comisión Europea8. En línea con la aplicación 
de la política de transporte de la UE, en Junio 
de 2015 la Comisión Europea abrió un pro-
cedimiento de infracción a Alemania, al con-
siderar que el peaje que quiere implantar en 
las autopistas para coches particulares, que 
va acompañada de una rebaja en el impuesto 
de circulación para compensar a los conduc-
tores alemanes, puede ser discriminatorio. En 
concreto, porque la rebaja fiscal y el precio 
«desproporcionadamente alto» de las viñetas 
a corto plazo podrían ser discriminatorias para 
los conductores extranjeros.

Una de las normativas más importantes sobre 
este tema es la llamada Directiva Eurovignette 
(ver la descripción detallada en la página 16 

CHART 2.3.

Fuente: Own elaboration 
(with DGMOVE and INECO Data)

de este documento). El objetivo de medidas 
de este tipo es evitar un sistema de trans-
porte ineficiente, mediante la normalización 
de todas las condiciones competitivas entre 
los diversos medios de transporte a través de 
impuestos.
Directivas como la Eurovignette y la EETS van 
en la dirección correcta, pero se han implan-
tado de manera muy diferente en los países 
de la UE, con variaciones que van desde el 
tipo de vehículos incluidos hasta los sistemas 
aplicados por las operadoras de carreteras 
de peaje. Un informe9 que evalúa el grado 
de implantación de la Directiva Eurovignette 
concluye que, pese a la naturaleza aparente-
mente fragmentada de la tarificación por uso 
de las carreteras en Europa (véase el mapa), 
se ha avanzado mucho desde 1995. El estudio 
también destaca que los estados miembros 
han asignado ingresos al transporte, aunque 
no existe ninguna metodología establecida 
para relacionar tasas con costes, y que las ta-
sas frecuentemente se establecen por decisión 
política. El estudio también recomienda cam-
biar las viñetas físicas temporales por peajes 
electrónicos basados en la distancia para 
asegurar una mejor recuperación de los costes 
de infraestructura, así como para mejorar la 
uniformidad y compatibilidad de los sistemas 
de precios en toda Europa. En el contexto 
del plan de trabajo para después de 2015, la 
Comisión está evaluando si deben proponerse 
medidas revisadas de tarificación vial10.
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Las ventajas de las vías de peaje

Este documento recomienda encarecidamente 
la armonización de la tarificación vial para todo 
tipo de vehículos en la UE, y el fomento de la 
inversión privada para el crecimiento económi-
co. Las operadoras privadas de vías de peaje 
deben cumplir una función esencial en el actual 
entorno competitivo. Las concesiones de vías 
de peaje ofrecen un modelo en el que la dis-
tribución de riesgos está clara, en el que los 
“principios de beneficio razonable y eficiencia” 
son respetados cumpliendo con la Directiva de 

concesiones de la UE11. Muchos gobiernos de 
todo el mundo ya han recurrido al sector priva-
do para implantar y gestionar sistemas de pea-
je. Las principales razones para adjudicar con-
cesiones son la falta de financiación pública; la 
internacionalización de los costes externos; la 
mejor distribución del riesgo entre los sectores 
público y privado; la capacidad de las conce-
sionarias de dominar las innovaciones técnicas; 
la posibilidad de prestar servicios transfronter-
izos a los usuarios de las vías; entre otras. 

El objetivo tradicional de la tarificación por uso 
de las carreteras es financiar la construcción 
y/o mantenimiento de la infraestructura vial. La 
mayoría de los sistemas de peaje de las auto-
pistas interurbanas pretenden cubrir los costes 
financieros de los contratos de concesión, fir-
mados con las operadoras para la construcción 
y mantenimiento de las autopistas.

El peaje tiene un mayor potencial de gene-
ración de ingresos para la financiación de la in-
fraestructura y se está implantando en Vías de 
Alta Capacidad de todo el mundo, y su núme-
ro está creciendo. En EE.UU. existen muchos 
ejemplos de construcción de vías de peaje en 
Virginia, California, Texas y otros estados desde 

2000. En Japón se están construyendo varias 
autopistas de peaje desde 2009, con el fin de 
complementar una red de peaje de 9.000 km. 
Australia ha tenido mucho éxito en el fomento 
de nueva construcción gracias a las privat-
izaciones12 de autopistas, además actualmente 
existe un debate sobre la necesidad de armoni-
zar los gravámenes en el sector de transporte 
por carretera a nivel federal. Nueva Zelanda 
también abrió en 2009 su primera autopista 
de peaje, la Northern Gateway Toll Road. En 
México, se han adjudicado varias concesiones 
de autopistas en los últimos años. También 
vale la pena señalar que algunos países en 
desarrollo han decidido cobrar por el uso de sus 
infraestructuras, incluyendo carreteras ya con-

La financiación de la infraestructura y la generación de ahorro público

struidas. En Marruecos se han abierto nuevas 
autopistas, como la Tanger-Port Tanger Med y 
la circunvalación de Marrakech, que contribu-
yen a ampliar una de las principales redes de 
peaje de África. Mali, por ejemplo, ha decidido 
introducir un peaje por kilómetro que variará 
dependiendo del perfil de todos los vehículos 
de motor que utilicen la red asfaltada, unos 
4.500 km de carreteras. Los países donantes y 
facilitadores de financiación, especialmente los 
provenientes de la Unión Europea, están muy 
involucrados en su implantación y, en algunos 
casos, han exigido que el peaje sea uno de los 
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requisitos para seguir financiando proyectos.
En Europa existen muchos ejemplos conocidos 
de países con una larga tradición de peajes, 
como Francia, Italia y España. Teniendo en 
cuenta que la UE debe financiar la infraestruc-
tura de transporte, la participación del sector 
privado se vuelve más necesaria. Por ejemplo 
en 2010, se cobraron en Europa 23.000 mil-
lones de euros de peajes, con una media del 
48% de los 60.000 km de autopistas europeas 
siendo de peaje. Sin embargo, este porcenta-
je incluye realidades muy diferentes. Algunos 
países tienen una larga tradición de peajes, 
mientras que otros tienen muy pocas vías de 
peaje. En Italia, por ejemplo, el 85% de las 
autopistas son de peaje, pero en el Reino Unido 
este porcentaje solo es del 1,5%. Esto de-
muestra la falta de homogeneidad que dificulta 
el logro de los objetivos de movilidad de la UE. 
Sin embargo, puede considerarse una oportuni-
dad; la conversión en peajes del 20% de las 
autopistas que ahora son de libre circulación 
generaría anualmente unos 4.900 millones de 
euros de peajes y más de 20.000 millones de 
euros de ahorro en mantenimiento mediante 
operadoras privadas. 
En el caso de España (detallado en el último 
capítulo de este documento), la oportunidad de 

generación de ingresos por la aplicación de un 
sistema de peaje en toda la red es muy eleva-
da. Un estudio académico13 muestra que la 
privatización de la red durante 30 años podría 
suponer 100.000 millones de euros, contando 
los ingresos y el ahorro público generado por 
esta medida. En estos tiempos de consolidación 
fiscal, parece erróneo no fomentar un mecanis-
mo de financiación de la infraestructura que 
garantizaría las inversiones necesarias para 
conservar y desarrollar la red de vías de alta 
capacidad, liberando al mismo tiempo recursos 
públicos muy necesarios para satisfacer otras 
necesidades sociales.

“Las externalidades del transporte hacen refe-
rencia a una situación en la que el usuario no 
paga los costes totales (incluyendo los costes 
medioambientales, de congestión o de acci-
dentes) de la actividad de transporte o no re-
cibe todos los beneficios de la misma”14. La in-
ternalización de los costes externos consiste en 
incluir estos efectos en el proceso de decisión 
de los usuarios de transportes. Según la teoría 
del bienestar económico, la internalización de 
los costes externos mediante el uso de instru-
mentos de mercado, puede conducir a un uso 
más eficiciente de la infraestructura, reducir los 
efectos externos negativos de la actividad de 
transporte y mejorar la equidad entre usuarios 
de transportes. Los costes incluyen el desgaste 
por el uso de la infraestructura, la congestión, 

los accidentes y los costes medioambientales. 

Un número sustancial de proyectos de investi-
gación, algunos financiados por la Comisi-
ón Europea, sugieren que la implantación de 
instrumentos de mercado, como las vías de 
peaje, podrían generar unos beneficios consi-
derables. En la Conferencia Europea de Minis-
tros de Transportes (ECMT, 2003) se iniciaron 
los trabajos para la elaboración de un modelo 
y la estimación de los efectos de los precios 
óptimos de la infraestructura de transporte. 
Los resultados sugieren que, conjuntamente, 
la ganancia neta de bienestar para la sociedad 
supera los 100.000 millones de euros anuales.  
Varios documentos de política emitidos por la 
CE, sobre todo el Libro Blanco del Transporte 

La internalización de los costes externos
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de 2011, también han defendido una tarifi-
cación del transporte equitativa y eficiente. 

Las concesionarias de peajes tienen experien-
cia en la gestión de varias externalidades. Las 
variables de tarificación que pueden conside-
rarse en los sistemas de peaje incluyen la 
congestión (mejorando el tiempo de viaje y 
la fiabilidad de viaje). Por ejemplo, algunas 
autopistas francesas suben o bajan las tarifas 
de peaje en algunas secciones que se diri-
gen hacia París con tarifas diferenciadas para 
“horas pico” y “horas valle”. También existen 
ejemplos de vías de peaje que fomentan el 
cambio modal; por ejemplo, algunos peajes 
de Barcelona han financiado aparcamientos 
para acceder al transporte público. 

En el área metropolitana de Barcelona se 
implantó también una política de disuasión de 
los desplazamientos fomentando descuentos 
para Vehículos de alta ocupación con más de 
dos pasajeros. Otra manera de fomentar el 
uso de vehículos compartidos en las auto-
pistas ha sido la creación de aparcamientos 
reservados para los conductores que com-
parten vehículo en la “última milla” de entrada 
a París. 

La gestión de la demanda es un tema que 
está cobrando importancia. La tarificación se 
considera un instrumento eficaz para ges-

tionar la demanda. Incluso desde el punto de 
vista político, la tarificación es cada vez más 
atractiva. Aunque los peajes en las redes de 
autopistas tienen una larga tradición con fines 
financieros, el uso de una tarificación diferen-
ciada se considera cada vez más como una 
manera eficiente de gestionar el tráfico. Las 
medidas utilizadas son la tarificación de áreas 
urbanas y carriles individuales de autopistas 
en aglomeraciones urbanas y la modulación 
de las tarifas de peaje según la hora del día 
o dependiendo de las emisiones del vehícu-
lo. Las experiencias de Londres, Estocolmo, 
Singapur y otros lugares se presentan en su 
mayor parte como exitosas. 

El peaje puede utilizarse fácilmente para 
tarificar los niveles de contaminación de los 
vehículos. Existen muchos ejemplos de tarifas 
diferenciadas, con descuentos en los peajes 
para los vehículos de emisiones bajas. La Ta-
rifa para Vehículos Pesados de la Eurovignette 
es un ejemplo exitoso de tarificación vial15, 
que ciertamente ha tenido un efecto positivo 
sobre la modernización de las flotas en los 
países que la han implantado correctamente. 
Las externalidades por ruido pueden tratarse 
de manera similar, aunque sus beneficios son 
más difíciles de medir, ya que los agentes son 
menos sensibles a sus variaciones. Los impac-
tos negativos sobre el paisaje también pueden 
mitigarse con un mejor mantenimiento y más 

 

Gráfico 3.1. Evolution of traffic accidents fatalities in the Spanish 
road network according to the type of road (1994 - 2012)

Fuente: asecap
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El sistema de transporte es uno de los pilares 
de la competitividad, la cohesión social y el 
desarrollo sostenible de la UE, y un factor es-
encial para el logro de la libre circulación en el 
Mercado Único. Los proyectos de transporte por 
carretera mejoran la accesibilidad a un área o 
región determinada, reduciendo el tiempo de 
viaje o aumentando el potencial de viajar. Un 
mejor nivel de accesibilidad puede aumentar el 
tamaño del mercado para la industria manufac-
turera, el turismo y/o las actividades labora-
les, lo que genera una mayor competencia. 
Los ahorros de tiempo y costes permiten que 
la industria de una determinada región mejore 
sus actividades de producción y distribución 
para crear nuevas oportunidades de negocio y 
aumentar la competencia interna, generando 
nuevos incrementos de la rentabilidad. 

Los proyectos de transporte por carretera im-
plantados adecuadamente mejoran la accesibi-
lidad y la movilidad de las regiones que sufren 
problemas económicos y sociales. En este sen-
tido, la introducción de sistemas de tarificación 
específicos influye en la distribución vertical 
(por grupo de renta), horizontal (por grupo 
de interés) y geográfica (por área) de costes 
y beneficios. Cuando se implantan equitativa-

mente en todos los grupos, los peajes pueden 
ser mejor aceptados que otros sistemas de 
tarificación. Esto ha sido reconocido por asoci-
aciones con posiciones muy diferentes, como la 
Federación Europea de usuarios de carreteras20, 
que defiende el principio de pago por uso, o el 
grupo medioambiental T&E21, que defiende la 
tarificación vial basada en el uso. 
La ausencia de armonización de los criterios 
de financiación de infraestructuras en la UE 
provoca que algunos consumidores paguen dos 
veces, ya que deben contribuir a financiar la 
infraestructura de su país en países donde los 
costes son asumidos por el presupuesto del 
Estado, y también financian la infraestructura 
de otros países que cobran por su uso cuando 
viajan. Esto no ocurre en los países que han 
adoptado un modelo coherente y armonizado 
de pago por uso.

Uno de los argumentos más utilizados contra 
la implantación de sistemas de pago por uso 
es su impacto potencial sobre los precios de 
las mercancías transportadas y la consiguiente 
pérdida de competitividad. Varios estudios22 
han evaluado el impacto de la implantación de 
la Euroviñeta sobre los índices de precios. Las 
conclusiones apuntan a ligeros incrementos 

El impacto sobre la competencia 

financiación para infraestructuras, con mejores 
estándares en las carreteras de peaje en gen-
eral. Además, el tráfico de las autopistas tiene 
unos costes marginales de externalidades más 
bajos que los de otros tipos de vías16.

El impacto de la tarificación sobre la seguri-
dad vial ha sido difícil de valorar. Sin embar-
go, está demostrado que las autopistas son 
más seguras, y cada vez más, que el resto 
de la red vial. En la UE, entre 2004 y 2013, 
el número de personas fallecidas en las auto-
pistas disminuyó a una media del 8% anual, 
en comparación con el 6,5% en otras carret-
eras17. Además, varios estudios demuestran 
que, en muchos países, las autopistas de pea-
je suelen ser las vías más seguras de la red de 

alta capacidad. En EE. UU., las vías de peaje 
son un 36% más seguras que las de libre cir-
culación, según un estudio de la IBTTA18. Otro 
estudio19 de PWC afirma que las concesion-
arias se ocupan debidamente de la seguridad 
en todas las etapas del ciclo de vida de una 
autopista, es decir, planificación, construcción 
y operación. Por ejemplo, este último estudio 
analiza el caso español, donde la reducción del 
número de fallecidos en la red de autopistas 
de peaje del Estado ha sido del 82,4%, en 
comparación con el 64,1% en el sistema de 
autovías de libre circulación (véase la figura 
15), y con una tasa de peligrosidad total de 
aproximadamente la mitad que en las autovías 
gratuitas.
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Las redes viarias deben adaptarse a las ca-
racterísticas específicas de cada país y ser 
sostenibles a largo plazo. Muchos informes 
apuntan a la creciente brecha de inversión23 en 
infraestructuras, y defienden la necesidad de 
contar más con la participación privada, no solo 
en términos de financiación, sino también para 
la gestión de la infraestructura existente24. Las 

ganancias de productividad resultantes (véase 
gráfico) podrían reducir la financiación nece-
saria, por ejemplo, ampliando el uso de ITS se 
podría duplicar o triplicar el uso de la capacidad 
de los activos existentes, y a un coste mucho 
menor que el de añadir la capacidad física 
equivalente. 

Adaptabilidad a las necesidades futuras 

La evolución y convergencia de distintas tec-
nologías (electromovilidad, tecnologías in-
teligentes, “big data”, economía compartida, 
automóvil conectado, conducción autónoma, 
etc.) tendrán un gran impacto sobre los sec-
tores de infraestructuras y transportes. Se 
espera que la tecnología aumente la eficiencia 
de todos los vehículos privados en un futuro no 
muy lejano (véase el gráfico). La reducción del 
consumo de combustible es una buena noti-
cia en términos de contaminación, pero puede 
afectar a la financiación de la infraestructura 
al disminuir la recaudación tributaria. El atrac-
tivo de los peajes como fuente de financiación 
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puntuales, dependiendo del tamaño de la red a 
la que se aplican las tarifas. Por tanto, la com-
petitividad no sufriría, ya que homogeneizaría 
la legislación sobre el transporte por carretera 

en toda Europa, e implicaría que las operado-
ras de carreteras asumieran las externalidades 
conforme a las normas de la UE.  

Fuente: McKinsey global institute
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aumentará a medida que se vayan confirman-
do estas tendencias. Las tecnologías utilizadas 
por los sistemas de tarificación de toda Europa 
también deberán normalizarse para que sean 
interoperables25. La Comisión Europea está tra-
bajando activamente en este proceso. 

Las tendencias también apuntan a un incre-
mento de las emisiones de gases de efecto 
invernadero (GHG, por sus siglas en inglés) 
derivadas de la infraestructura de transporte y 
la fabricación y eliminación de vehículos. Ac-
tualmente, las emisiones de GHG de la infra-
estructura vial no son despreciables, pero están 
lejos de ser las que más contribuyen al total 
del sistema de transporte por carretera. Al-
gunos estudios26 demuestran que las emisiones 
relacionadas con la construcción, mantenimien-
to, operación y fin de la vida de las carreteras 
son muy variables. Desde unos pocos puntos 

porcentuales al 15% de la emisión total de 
GHG durante el ciclo de vida de la carretera, 
pero pueden aumentar sustancialmente según 
algunas fuentes. Por ejemplo, algunos estudios 
académicos27 afirman que, dependiendo del 
medio de transporte, podrían representar un 
63% adicional en el caso de las carreteras, un 
155% en el del ferrocarril y un 31% en el de 
los sistemas aéreos, si se miden las emisiones 
durante todo el ciclo de vida, desde la construc-
ción hasta su demolición o renovación. En 
conjunto, parece probable que las emisiones de 
GHG indirectas asociadas a la infraestructura 
de transporte serán cada vez más importantes 
y significativas, al disminuir las emisiones de 
GHG directas de los vehículos. En estos esce-
narios, el uso de peajes para asegurar un uso 
más eficaz y sostenible de la infraestructura 
existente sería aún más necesario.

Gráfico 3.3. Annual light-duty vehicle sales, BLUE Map scenario, 
2000-2050

Fuente: International Energy Agency

13



Los instrumentos de política deben evaluarse 
teniendo en cuenta el problema a resolver y el 
objetivo perseguido. Los sistemas de tari-
ficación del uso de las carreteras pueden 
utilizarse para cambiar comportamientos, 
mejorar la situación medioambiental, reducir 
la congestión o simplemente generar ingresos 
adicionales para mejorar el mantenimiento 
o ampliar la red de infraestructuras. Pueden 
modularse geográficamente. La tarificación 
puede implantarse en un área urbana o en la 
red interurbana. Puede aplicarse a infraestruc-

turas individuales o a una red más amplia de 
carreteras. También las tarifas pueden fijarse 
como una tarifa fija o depender de la distancia 
o el tiempo, y aplicarse a todos los usuarios o 
solo a ciertos tipos de vehículos (por ejemp-
lo, vehículos pesados). Todos estos aspectos 
también deben examinarse teniendo en cuenta 
los sistemas técnicos disponibles y los costes 
de operación. He aquí una descripción general 
de los sistemas de tarificación más habituales 
para el transporte por carretera, definidos por 
la PIARC28.

Impuestos/Seguros de vehículos. 

La matriculación es una forma de identificar los vehículos, confirmar la propiedad, 
asegurar que se pagan los seguros a terceros y hacer cumplir la normativa de tráfi-
co e inspección técnica. Como tarifa fija anual, los impuestos de circulación no están 
directamente relacionados con el uso. Pero dependiendo de su especificación (en 
función del tamaño y/o el nivel de contaminación) pueden influir indirectamente en un 
uso eficientez y respetuoso con el medio ambiente.

Impuestos sobre los combustibles: 

El más aplicado es un impuesto especial de tipo fijo que grava cada litro de combus-
tible consumido. Por lo tanto, el coste de recaudación es muy bajo. El tipo impositivo 
aplicado puede variar según los tipos de combustible, pero normalmente no varía 
según el tipo de vehículo (en unos pocos países se conceden exenciones, por ejemplo, 
para uso agrícola). Los impuestos sobre los combustibles no reflejan la diferencia en 
el nivel de deterioro de las carreteras causado por cargas por eje más pesados, ni la 
diferencia en las emisiones de los automóviles más antiguos. La tendencia hacia au-
tomóviles con un menor consumo de combustible también significa que este impuesto 
proporcionará menos financiación. El impuesto sobre el combustible es incapaz de 
reflejar los diferentes costes causados por el uso de la red vial durante los periodos de 
congestión. Pero el nivel del impuesto sobre el combustible puede influir en un menor 
uso de los propietarios de automóviles o en el uso de vehículos que consumen menos. 
A este respecto, el impuesto sobre el combustible puede considerarse como un instru-
mento de regulación medioambiental.

Descripción general de los 
sistemas de tarificación del 

uso de las carreteras

14



Viñetas: 

El sistema de etiquetas adhesivas constituye una tarifa para el usuario que otorga 
a los que pagan/compran la viñeta, el derecho a utilizar determinadas vías o toda 
una red durante un periodo de tiempo determinado. Sin embargo, la viñeta no está 
asociada al uso y los usuarios frecuentes viajarán más, a cambio de una tarifa deter-
minada que los usuarios ocasionales de las mismas carreteras o red de carreteras. A 
pesar de ello, muchos países, sobre todo en Europa, utilizan sistemas de viñetas. Este 
sistema de tarificación es sencillo de gestionar pero se le suele criticar por su rigidez 
e incapacidad para regular el tráfico y, más en general, la demanda de transporte por 
carretera, ya que es un sistema no incentivador en términos de control del número de 
viajes. También aporta menos fondos a las arcas públicas, pues no puede diferenciar 
según los kilómetros recorridos por el portador de la viñeta, por lo que el nivel del 
impuesto no puede ser demasiado alto. Además, la aplicación de sistemas de viñeta 
suele tener una tarificación desproporcionada para las viñetas a corto plazo, como es 
más probable que este tipo de productos sean adquiridos por usuarios extranjeros, 
puede considerarse una forma de discriminación.

Peajes:

En general, son una forma de tarificación que puede aproximarse al coste real 
de los trayectos. En la mayoría de los casos, el peaje pagado refleja la clase de 
vehículo que se utiliza para el viaje y también puede variar según la hora del día, 
el coste de los elementos de infraestructura más caros (viaductos, túneles), la 
sensibilidad medioambiental de algunas áreas, la clase de emisiones del vehícu-
lo o el nivel de congestión. En países que utilizan para la concesión recuperar la 
totalidad o una parte del gasto en la infraestructura, el principio para el cálculo 
de los niveles de peaje persigue la remuneración de los costes de construcción, 
mantenimiento, y/o operación de la infraestructura, así como el capital invertido 
por la concesionaria.

En la mayoría de los casos, el peaje pagado 
refleja la clase de vehículo que se utiliza para 
el viaje y también puede variar según la hora 
del día, el coste de los elementos de infrae-
structura más caros (viaductos, túneles), 
la sensibilidad medioambiental de algunas 
áreas, la clase de emisiones del vehículo o el 
nivel de congestión

“”
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La Directiva Eurovignette29

En los últimos años, la Comisión Europea ha 
publicado una serie de Directivas cuyo objetivo 
es tarificar los impactos negativos del trans-
porte por carretera (por ejemplo, deterioro, 
congestión, contaminación, etc.). El objetivo 
era asegurar que los costes de transporte tan-
to directos como indirectos se tienen ade-
cuadamente en cuenta antes de que los usu-
arios decidan viajar por automóvil, autobús, 
ferrocarril, barco o avión. A tal fin, la Directiva 
Eurovignette intentó incentivar a los estados 
miembros para que implantaran un sistema 
de tarificación que tuviera en cuenta estas 
externalidades para los vehículos pesados de 
transporte de mercancías (HGV, por sus siglas 
en inglés). Al principio, solo se tarificaban 
determinadas externalidades como los daños 
provocados por las cargas pesadas, luego, se 
añadieron gradualmente más externalidades a 
la “lista del peaje”. El objetivo era mejorar la 
eficacia y reducir el impacto medioambiental 
del transporte de mercancías por carretera. A 
este fin, la Directiva establece un marco gen-
eral que permite a los estados miembros cal-
cular y modular el sistema de precios para la 
tarificación de la infraestructura, de tal modo 
que se internalizan todos los costes externos.

La Directiva Eurovignette prevé la posibilidad 
de implantar sistemas de peaje para los HGV 
como primer paso, con la idea de ampliarlos 
posteriormente al resto del parque de vehícu-
los. Otros documentos posteriores de la UE 
han establecido las líneas de acción con res-
pecto a la tarificación, y la normativa europea 
a este respecto sigue en proceso de desarrollo. 
La Directiva 2011/76/UE incluye una serie de 
modificaciones de la Directiva Eurovignette. 
El nuevo texto incluye varios cambios signifi-
cativos, sobre todo en relación con los costes 
medioambientales. Estos incluyen la posibili-
dad de incorporar los costes de contaminación 
medioambiental y acústica. Otra modificación 
importante tiene que ver con el uso de los in-

gresos de los peajes, y prevé la posibilidad de 
destinar los fondos recaudados a la financia-
ción de una serie de iniciativas para fomentar 
nueva infraestructura y la competitividad del 
transporte.

Los estados miembros tenían dos años para la 
transposición de la Directiva a su legislación 
nacional. Aunque la decisión de cobrar o no 
por el uso de la infraestructura corresponde a 
los gobiernos nacionales, la Directiva ofrece 
directrices para garantizar el correcto funcio-
namiento del mercado común. De acuerdo con 
estas directrices, varios estados miembros, 
como Austria y Alemania, han aplicado un 
sistema de tarificación modulable y se espe-
ra que otros países lo implanten en un futuro 
próximo. La situación actual de los sistemas de 
tarificación por uso de las carreteras para los 
HGV se resume en el siguiente gráfico:

Gráfico 5. Road user charging for trucks (HGVs) in 2015

Fuentee: own elaboration

(with DGMOVE data)
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La situación de 
la tarificación vial en España

En España, la red viaria en régimen de con-
cesión representa menos de la cuarta parte 
de la red nacional de vías de alta capacidad 
(véase el siguiente gráfico). El gráfico mues-
tra el porcentaje de autopistas de peaje para 
los HGV en comparación con la red total de 
alta capacidad. Esta situación es anómala en 
comparación con la de otros países de la UE, 
ya que normalmente cada país decide tari-

ficar o no dentro de sus fronteras de forma 
homogénea. Aunque España cuenta con el 
mayor número de vías de alta capacidad, solo 
un pequeño porcentaje de la red es de peaje. 
Por razones históricas, la red de peaje está 
desigualmente distribuida y crea conflictos re-
gionales/sociales. Esta dualidad se está agra-
vando con la construcción de nuevas autovías 
gratuitas, a menudo paralelas a vías de peaje. 

Gráfico 6.1 Red de autovías de Europa

fuente: INECO
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Pese al marco normativo de la UE, las autori-
dades30 españolas han declarado repetida-
mente que no se aplicará la Directiva Eurovig-
nette. A pesar de la transposición de la Direc-
tiva en 2009, mediante un Real Decreto31 que 
estableció los criterios para la fijación de los 
peajes, solo se aplica a las autopistas de peaje 
que ya operan en régimen de concesión inclui-
das en la red transeuropea, y en consecuencia 
no se prevé ninguna ampliación del princi-
pio de pago por uso. En 2014, a solicitud del 
Ministerio de Fomento, el Consejo de Ministros 
aprobó un Real Decreto32 que mantuvo el pago 
obligatorio de peajes para los transportes de 
mercancías de más de 3,5 toneladas solo en 
las carreteras de peaje, y ratificó la intención 
de no aplicar un nuevo impuesto o peaje por 
el uso de la red de carreteras del Estado. En 
2014 se frenaron las intenciones de los gobier-
nos autonómicos (Cataluña y País Vasco) de 

introducir la Euroviñeta en una parte de su red 
viaria.  

La situación en España es cada vez más in-
sostenible, ya que el gasto público debe recor-
tarse inevitablemente para cumplir los obje-
tivos de reducción del déficit. España cuenta 
con uno de los presupuestos de mantenimiento 
de carreteras más elevados de la UE, dado que 
la mayor parte de su red es gratuita. En los 
próximos años, el Estado deberá gastar 1.400 
millones de euros anuales en el mantenimien-
to de la red gratuita, además de los peajes en 
sombra existentes en varias carreteras. Si el 
gasto en mantenimiento sigue recortándose, 
la calidad de la red vial española disminuirá 
inevitablemente a medio plazo. Varios estudios 
han cuantificado los ingresos potenciales que 
podría obtener el Estado si se implantara un 
sistema de tarificación uniforme en España:

fuente: elaboración propia
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El estudio presentado en 2012 por el Profe-
sor José Manuel Vassallo, de la Universidad 
Politécnica de Madrid, estima los ingresos anu-
ales de la Eurovignette entre 1.600 millones de 
euros (si solo se aplica a vehículos pesados) y 
4.400 millones de euros (si también se aplica 
a vehículos ligeros). El mismo estudio evaluó 
que se podrían generar en torno a 14.000 mil-
lones de euros de recursos no presupuestarios 
por la concesión (a lo largo de un periodo de 
30 años) de determinados segmentos y corre-
dores de la red vial de alta capacidad. También 
evalúa en 100.000 millones de euros el ahor-
ro potencial acumulado de gasto público en 
mantenimiento, recursos que podrían utilizarse 
para financiar otras políticas necesarias.

Además, la Asociación de empresas de obras 
públicas de ámbito nacional (SEOPAN) ha 
presentado una propuesta33 de ampliación del 
pago por el uso de la red vial en su conjunto. 
Su informe concluye que esto generaría unos 
ingresos anuales de 6.828 millones de euros, 

mientras que la inversión inicial sería de 627 
millones de euros y los costes de operación 
ascenderían a 247 millones de euros anuales. 
Esto proporcionaría recursos suficientes para 
asegurar un mantenimiento adecuado de la 
red existente gestionando la demanda al mis-
mo tiempo, y racionalizaría el uso de la infra- 
estructura construida.

Dadas las limitaciones presupuestarias en 
España, debe preferirse un modelo que avance 
hacia el pago por uso para mantener la calidad 
y seguridad de la red vial, y liberar recursos 
para invertir en impulsar la actividad económi-
ca. Para diseñar la futura política de trans-
portes, la Comisión Europea debe considerar 
hacer obligatorios en toda la UE los principios 
de pago por uso y pago por contaminación, 
aportando coherencia a las condiciones en 
las que operan todos los agentes económicos 
europeos especialmente en un contexto de 
fuertes limitaciones presupuestarias. 

Conclusiones
Hemos visto en este documento que actual-
mente la UE aplica la tarificación vial mediante 
diversos instrumentos: impuestos sobre ve-
hículos y combustibles, viñetas y peajes. Con 
el fin de fomentar la armonización, la UE ha 
establecido la Euroviñeta como marco para los 
vehículos pesados de transporte de mercan-
cías para incentivar la internalización de costes 
por los estados miembros. Sin embargo, no es 
obligatoria y deja que los países decidan sobre 
su implantación, lo que da lugar a diferentes 
sistemas en la UE. El caso de España es espe-
cialmente revelador: la Euroviñeta solo se apli-
ca en la red de peaje, que solo representa un 
21% de la red de alta capacidad, con lo que los 
costes no se recuperan y las finanzas públicas 
soportan una gran carga que deja poco espacio 
para otras inversiones.
Un sistema de peaje modular armonizado 
obligatorio en la UE, basado en la distancia 
recorrida y aplicado a todos los vehículos, sería 
el mejor sistema para lograr varios objeti-
vos necesarios: un verdadero espacio único 

europeo de transporte, la internalización de 
todos los costes de transporte por carretera, 
el avance hacia un verdadero servicio europeo 
de peaje electrónico (EETS) y la liberación 
de suficientes recursos públicos para otras 
necesidades sociales. Además representaría un 
empujón muy necesario para el crecimiento, el 
empleo y una economía europea más eficiente 
y competitiva.
En este contexto, el plan de trabajo del 
Paquete de medidas sobre Clima y Energía de 
la Comisión34 contiene el punto sobre “tarifi-
cación equitativa y eficiente para el transporte 
sostenible – incluyendo la revisión de la Di-
rectiva Eurovignette y la promoción del peaje 
electrónico europeo”, que representa una clara 
oportunidad para fomentar mayores niveles 
de armonización entre los Estados miembros 
mediante la adopción de un sistema tarificación 
de la carretera en base a la distancia, en apli-
cación de los principios de quién usa y quién 
contamina paga.
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