I EVALUACION DEL GASTO PUBLICO 2019

ESTUDIO

INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE

Autoridad Independiente
deResponsabilidad Fiscal




&

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) nace
con la misién de velar por el estricto cumplimiento de los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera recogidos
en el articulo 135 de la Constitucidon Espanola.

Contacto AIReF

C./ José Abascal, 2-4, 2.° planta

28003 Madrid
+34 910 100 599
info@airef.es
www.airef.es

Esta documentacion puede ser utilizada y reproducida en parte o
en su intfegridad citando necesariamente que proviene de la AIReF.

Fecha de publicacion del estudio, julio 2020



mailto:info%40airef.es?subject=
http://www.airef.es/inicio

Pagina
1T RESUMEN EJECUTIVO ...ttt sttt ettt st sst s sesasssasssesbesssesssesnsens 5
1.1. Las inversiones en infraestructuras de transporte (1985-2020) ......eeeeevcvveeeeecciveeeeennnee.. 5
1.2. La gobernanza de 1as infraestrUCTUIGS .......uvviiieiiieie e 6
1.3. La alta veloCidad fEITOVIAMQ. ....couiiiirieieitete sttt 8
LR O (ot [ a1 PSPPSRI 10
1.5. Subvenciones al transporte aéreo de los residentes en territorios no peninsulares.. 11
LI T o (e 01U (@ [PPSR 13
2 INTRODUGCCION.........oovetreerrtesectstesesessesassssesassessessesessesaesasses s sassessessssssesassessesassesssassasssassans 19
AGIOAECIMUENTOS. .ot e et e e e ettt e e e ettt e e e e et e e e e e eataeeeeetreeeeeearaeeas 20
3 ANALISIS GENERAL DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE .............. 2]
3.1. Lainversion en infraestructuras en Espand (1985-2020) .......cocuveeeeeeeeieeeiieeeee e, 21
3.2. ComparacCiOn INTEINACIONGL .......eiciiiiiieieecieee ettt ettt e eve v senas 45
3.3, CONCIUSIONES ..ttt ettt ettt sttt ettt et be e sttt e s e et eneennees 55
4 LA GOBERNANZA DE LAS INFRAESTRUCTURAS. ..........oooirireeeeeeeenteeeeeeeseesnteeneeesessanesnessnenns 57
4.1. Laimportancia de 10 QODEIMNONZA......cccuiiiiiiiiiiieiiece et 57
4.2. El complejo marcCo iNSTITUCIONAI ....eiiiiiiiiiieiiiie e e 57
4.3. La planificacion estratégica de las infraestructuras en Espana (1995-2020).............. 64
4.4, La gobernanza mds alld de los planes: la gestidn de los proyectos........cccccveeveenee.. 73
4.5. El proceso de toma de decisiones sobre los proyectos de infraestructuras.............. 76
4.6. Comparacion INTEIMNACIONAL .......c..eiiiiii et 82
4.7, CONCIUSIONES ..ttt ettt ettt ettt a e et e b e sb e e bt e bt e sat e et e e bt e sabeenbeesbeeeneeenbeenaeas 94
5 LA ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA........cooiiiiiitititnicnteneestestestee et et s e ssasssnessnesns 97
5.1. La alta velocidad ferroviaria €N ESPANG .......ccoccuiiiiceciiiee e eeteee e e 97
5.2. Los efectos de la alta velocidad ferroviaria sobre la accesibilidad, la cohesiéon
FEIMITOMAL Y SOCIAL .. uiiiiiiiie ettt e e e e e et e e e e e aree e e eaees 120
5.3. Andlisis coste beneficio de la alta velocidad en ESPAnQ ........oocveeeeveeecieeeeeeeeeeene 130
5.4, CONCIUSIONES ...ttt ettt ettt ettt ettt et e saeesateeteesbeesaneenneens 156

INDICE



6. EL TRANSPORTE METROPOLITANO DE CERCANIAS..........coceverrreerrteeecretesteseseseeses s aesessesaesans 157

6.1, LA TEA AE COICANITS ..ottt ettt ettt ettt e ste et et e et et e et esae et e seeneenseenaesseenseseeens 158
6.2. LA INVErSION €N CEITONIAS «.uvieuietieiieeteeieett ettt ettt te sttt e e et e bt e e eeeseesbeeseesseeneeseeenseseeens 161
6.3. La gobernanza del ferrocarril metropolitaNO .......coccvveieeciiiiiiccee e 169
6.4. La fiNanciacion del SISTEMOL . ...ooui ittt seens 178
6.5, CONCIUSIONES ...ttt ettt ettt et be e st e bt e sbeesabeebee e 182

7. EVALUACION DE LAS SUBVENCIONES AL TRANSPORTE AEREO DE LOS RESIDENTES

EN TERRITORIOS NO PENINSULARES .......c.ooiiiiiiiiiiniecieitentectee st seeseesseseeseee e e seens 183
7.1. Las politicas de fomento de la movilidad en territorios extrapeninsulares ................ 183
7.2. Evaluacién del impacto de los cambios en la cuantia de la subvencién................ 190
7.3. Andilisis distributivo de las subvenciones a residentes........ccocveevereiieenieieseeeeee 211
7.4. Escenarios de cambios €n 1Q SUDVENCION .....c..cviiiiiiiiiiiireciee e 220
7.5 CONCIUSIONES ..ttt ettt st et be e et e b e s bt e e bt ebeesbeeeabeebee e 227
8. PROPUESTAS ........oooeeeteeteierteeteestesstesteetessesstesstessesssessssessesssasssesssasssesssesssesssesssessesssessssessasns 229
[. Desarrollar un NUEVO MArCO regUIATONO.......uiiii e e e 229
ll. Desarrollar el vinculo presupuestario de las inversiones en infraestructuras ................. 229
lll. Planificacion de las infraestructuras de transporte .........ocvveeeeeceecceeeeeeeee e 230
IV. Crear un nuevo marco de evaluacion y priorizacion de proyectos........cccveeeveeenne.. 232
V. Priorizar los proyectos de infraestructura planificados........cccviiieeiiiiceccieeeeeee e, 235

VI. Fortalecer la consulta a la sociedad civil, fransparencia y rendicién de cuentas.... 236

VIl. Mejorar la coordinacion y cooperacién entre las diferentes administraciones ....... 238
VI CEICONIAS wviitieeiieeieeeie ettt ste ettt e sve et eesteestaeesbeestaessbeesseesssessseassaesssessseesseessseasseesseensses 239
Xl. Subvenciones al transporte aéreo a residentes en territorios extrapeninsulares ....... 241
9. BIBLIOGRAFIA ...ttt st s s s st ssas st sassssassesesassssassesasans 243

ANEXOS PUBLICADOS EN LA WEB DE AIREF ..........covviimiiinniiiniiitiiniicnntcnnrcnnrcsnecsnresnecsneens 249



]

RESUMEN EJECUTIVO

1.1. Las inversiones en infraestructuras de transporte (1985-2020)

Tras la entrada en la Unién Europea a mediados de la década de 1980, Espana inicio
un enorme esfuerzo inversor en todas las infraestructuras de transporte, con el obje-
tivo de converger y conectar sus redes con las del resto de Europa. Este periodo de
potentes inversiones culmina en 2009, ano en el que comienza a descender paulo-
tinamente el gasto hasta que en 2018 se alcanza el minimo en la ratio inversion en
infraestructuras de transporte sobre PIB desde 1985.

En las Ultimas décadas, Espana ha sido, con mucha diferencia, el pais que mds ha in-
vertido en infraestructuras de transporte en comparacion con los otros cuatro grandes
estados europeos. En relacion con el valor anadido bruto (VAB), su inversion ha sido
un 42% superior a la de Francia, el doble que Alemania y un é60% superior a la de Italia.

También se ha dedicado a infraestructuras un porcentaje de las inversiones totales
muy superior al de la media de la Unién Europea y muchos puntos por encima de
Francia, Alemania o Italia. Desde 2012 la distribucién de la inversion ha convergido
con todos los paises analizados, aunque Espana sigue por encima del promedio eu-
ropeo en equipamientos de fransporte.

La Administracion estatal ha sido la encargada de realizar la mayor parte (36%), se-
guida por las comunidades auténomas (20%) y las corporaciones locales (8%). El resto
recayo sobre ofros agentes publicos estatales como Administrador de Infraestructuras
Ferroviarias (ADIF) o Aeropuertos Espanoles y Navegacion Aérea (AENA), entre ofros.

Los fondos europeos han contribuido notablemente al crecimiento de la inversion,
especialmente en su primera etapa. Espana recibid 57.641 millones de euros en el
periodo 2000-2020 para infraestructuras de transporte a través de los fondos de co-
hesidon y FEDER, lo que supone el 22% de la inversidon total en estos anos. El 76% de las
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ayudas recibidas por Espana a través de los citados fondos han sido dedicadas a
equipamientos de transporte.

En andlisis territorial de la inversion permite concluir que Cataluna, Andalucia y Ma-
drid son las comunidades que han recibido una mayor parte de la inversidon en el
periodo 1985-2018 (aglutinan el 41% del gasto) seguidas de Castilla y Ledn, Galicia y
la Comunitat Valenciana.

La prioridad otorgada a la inversién en infraestructuras ha dado como resultado un
aumento relativo del capital neto de infraestructuras muy superior al del capital neto
total en Espana, aunque la tendencia ha cambiado desde la crisis. Sin embargo,
las desigualdades interregionales se han mantenido practicamente constantes en el
tiempo. No asi las interprovinciales que han aumentado, tanto en términos de pobla-
cidn como por unidad de producto, aungque no por km?.

Es importante destacar que la fuerte caida de las inversiones ocurrida desde 2010 ha
provocado que la inversion bruta anual no cubra en los Ultimos aios la depreciacion
de los activos. Por lo tanto, se estan produciendo reducciones en su valor y de sus po-
tenciales servicios de transporte, dando como resultado un envejecimiento del sfock
de infraestructuras.

Se ha reducido de forma clara, y en un corto periodo de tiempo, el histérico diferen-
cial en dotaciéon de infraestructuras de fransporte existente entre Espana y los prin-
cipales paises europeos. Actualmente se cuenta con dotaciones en relacién al PIB
superiores a las de Francia y Alemania en puertos y aeropuertos y por encima de |as
de Alemania en ferrocarril. La dotacion de Espana es inferior en infraestructuras viarias
a la de Francia y Alemania debido a la mayor densidad red de vias secundarias de
estos paises. Por el contrario, Espaina cuenta con la red de autopistas y autovias y de
alta velocidad ferroviaria mdas amplia de Europa.

1.2. La gobernanza de las infraestructuras

Contar con un adecuado marco de toma de decisiones es imprescindible para forta-
lecer la capacidad de construir infraestructuras eficientes y lograr mejores servicios de
transporte, algo especialmente importante en periodos de restricciones presupuesta-
rias y altos costes de oportunidad en el uso de los fondos publicos.

Coordinacién y cooperacion
En primer lugar, el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA),
organo del que dependen desde hace mds de un siglo la planificaciéon y gestion de

infraestructuras, cuenta con una compleja estructura en la que cada modo de frans-
porte fiene un organigrama diferente, condicionado por su propia idiosincrasia y por
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su grado de liberalizacion. Ello exige un especial esfuerzo de coordinacién y coopera-
cion entre todas las entidades publicas, organismos y centfros directivos del Ministerio.

La evaluacion evidencia que la coordinacion no esta recibiendo la prioridad necesa-
ria: hay un refraso de seis anos en la aprobacion del contrato programa o convenio
entre ADIF y el MITMA y no se han cumplido tampoco los plazos exigidos en la legis-
lacion para la redaccion de los documentos de planificaciéon sectorial de las infraes-
tructuras ferroviarias, viarias y portuarias.

La planificacion de las infraestructuras

Una condicién necesaria, aungque no suficiente, para un programa de infraestructu-
ra exitoso es contar con una planificacion estratégica adecuada. Espana tiene una
larga tradicion de planificacion integral de los equipamientos de transporte (desde
1994 se han aprobado cuatro planes) con una clara continvidad y estabilidad de sus
objetivos y lineas de accion, que han resultado claves para enjugar el déficit en do-
tacion de infraestructuras respecto a Europa.

Sin embargo, no ha existido ni existe un marco normativo que regule el método, los
plazos o el contenido de los planes, que han dependido de los equipos ministeriales
encargados de cada documento.

Los Ultimos planes de infraestructuras aprobados (Plan Estratégico de Infraestruc-
furas y Transporte 2005-2020 -PEIT- y Plan de Infraestructuras Transporte y Vivienda
-PITVI- 2012-2024, Ministerio de Fomento 2005; 2015) proponen un amplisimo listado
de proyectos a construir, acompanados de mapas que localizan ambiciosas nuevas
redes para cada modo de iransporte. Incluyen un listado de obras inverosimil por
su dimensidon y por los inviables plazos previstos para finalizarlas. Los planes generan
expectativas inalcanzables y las administraciones territoriales construyen un discurso
de agravio basado en el listado de obras no ejecutadas o retrasadas respecto a los
plazos previstos.

Ninguno de los Ultimos planes de infraestructuras incluye una priorizacion de inversio-
nes, ni los criterios para realizarla, uno de los grandes problemas de la gobernanza de
las infraestructuras de transporte en Espana. La priorizacion de inversiones ha pasado
a ser el resultado de la negociacion anual de los Presupuestos Generales del Estado
entre el MITMA, los grupos politicos y las comunidades auténomas, dejando de lado
en muchas ocasiones las prioridades del sistema de movilidad.

El andilisis de los planes ha permitido detectar la inexistencia del necesario vinculo de
los planes con el proceso presupuestario y la coyuntura econdmica. Existe una com-
pleta desconexion entre la planificacion estratégica, los recursos disponibles y las
previsiones econdmicas. De la misma forma, el proceso de seleccion de proyectos
tampoco estd vinculado con la disponibilidad anual de fondos.
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Se ha identificado también un generalizado optimismo de los planificadores, que tien-
den a infravalorar los costes de las inversiones y a sobrestimar la demanda de vigjes
de las infraestructuras proyectadas. El andlisis de los principales corredores de alta ve-
locidad permite concluir que no se trata de algo excepcional, sino que, por el contra-
rio, en todos ellos se produce una infravaloracion de los costes como minimo del 30%.

Por otfra parte, la transparencia de los procesos de planificacién resulta insuficiente y
existe un amplio margen de mejora en el proceso de debate y participaciéon piblica
en la foma de decisiones.

La gestion de los proyectos

Los proyectos de inversion, incluso los mds importantes, no son sometidos a una ver-
dadera evaluacion ex ante que permita estimar sus efectos socioeconémicos. En
primer lugar, porque en la mayoria de las ocasiones, las grandes decisiones estdn ya
tomadas antes de comenzar los estudios de viabilidad. A ello se anade que la plani-
ficaciéon no se realiza siempre identificando los problemas de movilidad y centrando
el interés en las alternativas posibles para resolverlos (por ejemplo, modernizar una
linea de ferrocarril convencional frente construir una nueva linea de AVE). El objetivo
pasa a ser ejecutar uno u otro proyecto y no resolver un déficit de accesibilidad. Fi-
nalmente, en muchas ocasiones, los resultados de los estudios de viabilidad, por mdas
rotundos que resulten, no determinan la alternativa que escoge la Administracion.

La comparacioén internacional ha permitido constatar que los problemas identifica-
dos en la gobernanza de las infraestructuras en Espaina son compartidos, con légicos
matices, por la mayor parte de los paises analizados. La singularidad de Espana es el
refraso en adoptar medidas para afrontarlos. Son muchas las iniciativas implementa-
das internacionalmente desde hace anos para reducir el optimismo del planificador
y estimar mejor los costes de las obras, para identificar las necesidades de transporte,
para concretar métodos de evaluacion, ex ante y ex post, de las inversiones en in-
fraestructuras, o para establecer mecanismos que mejoren la tfransparencia, partici-
pacion y rendicidon de cuentas.

1.3. La alta velocidad ferroviaria

Espana cuenta con la segunda red de alta velocidad ferroviaria mds extensa del
mundo con 3.086 km, por delante de la de cualquier otro pais europeo y solo por
detras de la de China. Si esta longitud se pondera con la poblacién, Espaia dispone,
con diferencia, de la malla mds densa. Sin embargo, su intensidad de uso es la mas
baja de todos los paises con una red significativa de alta velocidad ferroviaria.

Para desplegar esta red se han invertido mas de 55.888 millones de euros (de 2018),
de los que 14.086 millones (un 25,2%) se han costeado con financiacion europea.
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Otros 15.858 millones han pasado a ser deuda de ADIF Alta Velocidad (ADIF AV), la
entidad pUblica empresarial creada para financiar las inversiones y cuyos niveles de
déficit y deuda no computan en las cuentas nacionales.

Espana ha construido su red de alta velocidad con costes muy inferiores al promedio
europeo e internacional. Completar nuevas lineas de alta velocidad exige inversiones
muy altas destinadas a crear una plataforma ferroviaria con muy pequena pendien-
te y amplios radios de curvatura. El coste medio de construccion de las lineas de alta
velocidad en Espana es de 14,7 millones de euros por kildmetro y de 15,3 millones si
se incluyen también las estaciones, aunque la cifra estd sujeta a una gran variabili-
dad dependiendo las caracteristicas técnicas de las lineas (tUneles y viaductos prin-
cipalmente).

La operacién global de las lineas de alta velocidad ferroviaria es rentable en Espana,
aungue se identifican notables diferencias entre los cuatro corredores. La operacion
del corredor norte es, de momento, deficitaria, pero en el cobmputo global, tanto REN-
FE como ADIF tienen resultados positivos que no han dejado de mejorar ano a ano
debido al incremento del nUmero de pasajeros.

El vigente PITVI planificd una red de alta velocidad de 8.740 km, por lo que quedarian
por construir 5.654 km, lo que implicaria una inversién minima de 73.000 millones de
euros adicionales a los 55.888 ya invertidos.

Evaluacion de la red de alta velocidad

El principal objetivo de las politicas de movilidad es mejorar la accesibilidad, enten-
dida como la facilidad de acceso a los lugares deseados mediante un determinado
sistema de fransporte. En Espana, ademads, la red de alta velocidad ferroviaria se ha
construido con otro objetivo: mejorar la cohesién territorial.

Las nuevas lineas de alta velocidad han supuesto por término medio un ahorro de 151
minutos, es decir, una reducciéon del 27% en la relacién de cada provincia con todas
las demas. El AVE ha reducido especialmente los tiempos de vigje de los principales
corredores, reduciéndose la importancia de la localizacidon geogrdfica para despla-
zarse dentro de la peninsula.

La puesta en servicio de las diferentes lineas ha generado también una clara mejora
en el coste generalizado de los viajes de todas las provincias. Concretamente, la re-
duccién media de los costes de vigjes es de 208 euros lo que supone un 13,7%.

Sin embargo, la red de alta velocidad no ha logrado mejorar la cohesion territorial.
Los resultados de todos los andlisis realizados indican que el AVE ha contribuido a
aumentar las disparidades provinciales, tanto en los tiempos como en los costes ge-
neralizados de vigje. La alta velocidad ferroviaria ha beneficiado mds a las provin-
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cias que tenian una situacién mds ventajosa en el escenario sin AVE vy, por lo tanto,
su construccion ha incrementado las disparidades territoriales, aunque de manera
moderada.

Se ha realizado también una evaluacion ex post de los corredores de alta velocidad
ferroviaria utilizando la metodologia del andilisis coste beneficio (ACB). El detalle y
la riqueza de los datos utilizados, no disponibles hasta la fecha, ha hecho posible
estudiar los costes y beneficios de cada corredor de forma mucho mds exhaustiva
y precisa que en cualquier ofro ACB realizado hasta ahora.

Los resultados globales del ACB muestran rentabilidades socioeconémicas entre nu-
las y minimas en todos los corredores de alta velocidad, lejos de los minimos exigibles
para la ejecucion proyectos de infraestructuras. Los beneficios sociales no compen-
san los costes fijos de la construccion, y no ofrecen seguridad en escenarios sujetos a
incertidumbre y en los que el coste de oportunidad de los fondos puUblicos es elevado.

Los corredores nordeste y sur tienen unos resultados proximos a la rentabilidad mini-
ma exigible en la actualidad (que es mds baja a la vigente cuando se tomo la de-
cision de construirlos), debido a una demanda razonablemente alta. Los corredores
norte y levante, por el contrario, tienen unos resultados sensiblemente peores porque
dan servicio a una demanda mucho menor. Ninguno de los dos corredores estd aca-
bado, pero teniendo en cuenta la inversion pendiente, la gran cantidad de territorio
que cubren y su baja poblacidon, es muy probable que una evaluacion futura con
todas las lineas construidas arroje resultados aun mas desfavorables.

Por Ultimo, se han realizado varios andlisis de sensibilidad con el objetivo de despejar
laincertidumbre respecto ala futura evoluciéon de variables que condicionan la renta-
bilidad socioecondmica de las lineas. El previsible incremento de la demanda como
resultado de la liberalizaciéon del mercado ferroviario o una hipotética e improbable
prohibiciéon de vuelos peninsulares mejorarian los resultados, pero solo ligeramente.
Lo mismo ocurriria con una mayor valoracion del tiempo de los pasajeros, una mds
alta penalizacion de la contaminacién o una reduccion en los costes de operacion
del operador ferroviario. La demanda tendria que crecer a un ritmo muy alto para
que los resultados mejorasen significativamente, aun cuando la tasa aplicada en el
escenario base (+2,5% interanual) ya se puede considerar optimista. Una evaluacion
a 30 anos empeoraria sensiblemente los resultados, aunque es cierto que la experien-
cia del corredor sur sugiere que los periodos de evaluacion no deban ser tan cortos.

1.4. Cercanias
El ferrocarril de cercanias permite desplazamientos de hasta 40.000 viajeros por hora y

sentido, con velocidades comerciales de 25-70 km/h y es por tanto un modo de frans-
porte muy eficiente para los movimientos pendulares de la poblaciéon metropolitana.
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Cercanias es, con mucha diferencia, el servicio ferroviario mas utilizado en Espana,
pues desplazé 562,2 millones de viajeros en 2018, que suponen el 89% de todos los
usuarios del ferrocarril. El servicio estd dividido en 12 nUcleos muy heterogéneos en
longitud, nUmero de lineas y usuarios. Madrid y Barcelona concentran el 86% de los
vigjeros y el 34% de la red.

Pese a larelevancia del nomero de usuarios, la inversion total en Cercanias en el perio-
do 1990-2018 se ha limitado a 3.600 millones de euros, cifra que contrasta con los 55.888
millones de euros invertidos en alta velocidad en el mismo periodo, pese a que solo
acumulé 30 millones de viajeros en 2018, un 4,8% del total de pasajeros en ferrocarril.

El nUmero de viajes en Cercanias practicamente se ha duplicado desde 1990, a pe-
sar de la escasa inversidon que ha recibido el sistema. La crisis econdmica redujo la
demanda que no comenzd a remontar hasta 2014, impulsada por el aumento de
pasajeros en Madrid y Barcelona, pues la mayor parte del resto de ndcleos han con-
tinuado perdiendo viajeros en el periodo 2013-2018.

Una de las particularidades de la gobernanza de las Cercanias es su falta de integra-
cion plena en los consorcios o autoridades de transporte publico que carecen, por
tanto, de competencias en la gestion de frecuencias y horarios de los servicios ferro-
viarios, en las tarifas o en las inversiones en infraestructuras. Es una situacion anémala
respecto alresto de los modos de transporte, que han cedido sus competencias a los
consorcios para lograr una gestion coordinada y mds eficiente.

Las debilidades de la planificacién global de las infraestructuras, descritas con ante-
rioridad, son aplicables por completo a Cercanias, aungue en este caso se ahade a
la ausencia de evaluacion, al cardcter muy ambicioso y no priorizado de las inversio-
nes y a la carencia de vinculo presupuestario, la casi total falta de cumplimiento de
sus previsiones. Se han analizado los planes de los tres principales nUcleos de Cerca-
nias (Barcelona, Madrid y Valencia) redactados entre 2007 y 2009 que planificaron
una inversion conjunta de 12.400 millones de euros, de los que se han gastado Unica-
mente 701 millones, es decir un 5,5%.

1.5. Subvenciones al transporte aéreo de los residentes en
territorios no peninsulares

El principal objetivo del programa de subvenciones evaluado es reducir las diferen-
cias enfre el coste de desplazamiento de los residentes en los territorios extrapenin-
sulares y el del resto de los espanoles. El estudio de los costes generalizados de frans-
porte para cada provincia en relacion con todas las demds concluye que, una vez
aplicada la subvencion del 75% al precio de los billetes, tiene un menor coste para un
residente insular desplazarse a la peninsula que para un residente del resto de Espaia
viagjar a otra provincia.
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La evaluacion del impacto del incremento del 50% al 75% en las subvenciones a la
movilidad de las regiones extrapeninsulares permite extraer las siguientes conclusiones:

- Se ha producido un notable incremento del gasto publico (en conjunto, un
125%), pasando de 324 millones de euros en 2016 a 730 millones en 2019.

- El coste de los billetes para los residentes ha descendido significativamente
(47% en promedio), pero no se les ha trasladado la totalidad del incremento
de la subvencion debido a la evolucidn de los precios de los billetes.

- Tras el cambio en la subvencidn, se ha producido un incremento de precios
en los billetes para los trayectos con la peninsula (12% en peninsula-Canarias
y 15% en peninsula-llles Balears). El aumento de precios rompe la tendencia
a la baja que se venia registrando desde hace diez anos.

- Una parte muy importante de la subida de precios en los trayectos con la pe-
ninsula es consecuencia del incremento de la subvencion (81% y 69% en los
vuelos entre peninsula y Canarias e llles Balears respectivamente).

- El aumento de precios es mds importante en aquellos vuelos con mayor por-
centaje de residentes.

- Se ha producido un aumento del porcentaje de residentes medio en los vue-
los en todos los segmentos impulsado por un incremento de la demanda de
residentes y una desaceleracion del crecimiento de los pasajeros no residen-
tes.

- Frente a la reduccién de precios de los residentes (un 47%), se ha incremen-
tado el coste de los billetes para los no residentes un 14% en los vuelos entre
las islas y la peninsula, algo especialmente relevante en comunidades con
tan alta especializacion turistica.

- Los precios en el mercado interinsular canario continan mostrando la misma
estabilidad que en los Ultimos diez anos, mientras que los precios en el resto
de las rutas analizadas bajaron entre un 30% y un 35% en el mismo periodo.
En el caso del mercado interinsular balear si se observa un descenso en los
precios en la Ultima década, pero la subida al 75% de subvencidon no ha
incrementado el coste de los billetes.

Por su parte, el andlisis distributivo permite concluir que se frata de una subvencion
con una distribucién muy desigual. En todos los territorios la mitad de la poblacién o
mdads no vuela. El 1% de residentes en Canarias e llles Balears que mas volé acumuld
un 19% y un 17% de la subvencion. Un 10% de los canarios recibiod el 63% de todas las
subvenciones, un 59% en el caso de los baleares.
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En segundo lugar, analizando las pautas de comportamiento de los residentes por
niveles de renta se observan dos tendencias: en media, las rentas altas vuelan mas y
compran billetes mds caros. Consecuentemente, la subvencion se concentra en las
rentas mds altas.

En el caso de los trayectos peninsula-Canarias, el 20% de residentes con rentas mas
altas concentra el 50% del total de la subvencién, el 10% de renta mas alta acumu-
la el 35% y el 1% con mayores ingresos el 6,3%, es decir 13,2 millones de euros. Por
el contrario, el 40% de la poblacidn con menor renta recibe el 17% del total de las
subvenciones. Los itinerarios peninsula-llles Balears, presentan una distribucién algo
mds equitativa. No obstante, continta siendo poco equilibrada, pues el 40% de la
poblacidn con menor renta recibe Unicamente el 21% de las ayudas. Finalmente,
los trayectos interinsulares también presentan un reparto muy poco equitativo de las
subvenciones, pues el 20% de renta mds alta acumula el 42% y el 43% en Canarias e
llles Balears respectivamente.

1.6. Propuestas

|. DESARROLLAR UN NUEVO MARCO REGULATORIO

1. Desarrollar una ley transversal de movilidad

Se propone aprobar una nueva legislacion integral de movilidad e infraestructuras de
transporte, que defina criterios y objetivos comunes para todos los modos de frans-
porte, y alinee su planificacién y gestion con los compromisos internacionales suscritos
en materia de movilidad sostenible.

Il. DESARROLLAR EL VINCULO PRESUPUESTARIO
DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURAS

2. Desarrollar mecanismos de coordinacion y planificacion presupuestaria a corto y
medio plazo

Se propone reforzar los mecanismos de planificacion presupuestaria de los planes y
proyectos de infraestructura, con una mayor implicacion del Ministerio de Hacienda.

Se propone establecer una senda objetivo de inversidn en infraestructuras de frans-
porte a medio plazo, partiendo del gasto minimo necesario para el mantenimiento
adecuado de la infraestructura actual.
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lll. PLANIFICACION DE LAS INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE

3. Desarrollar una estrategia o plan de movilidad e infraestructuras de transporte

Se propone poner en marcha un nuevo plan integral de infraestructuras y servicios de
transporte que se base en las mejores practicas internacionales.

4. Redactar los planes sectoriales de transporte y vincularlos con el plan nacional

Se propone aprobar los instrumentos sectoriales de planificacidon en el menor tiempo
posible y hacerlo garantizando metodologias que se centren en propuestas que par-
tan de la evidencia, la transparencia y participacion publica.

Se propone implementar un seguimiento permanente de la ejecucion de los planes,
gue incluya un cuadro de indicadores que refleje en qué medida se van alcanzando
con el paso del tiempo los objetivos econdmicos, sociales y ambientales propuestos.

5. Aprobar los documentos de regulacion del sector ferroviario

Se propone definir de forma urgente el programa de actividades de ADIF y firmar el
contrato programa o convenio entre el Ministerio y el administrador de las infraestruc-
turas, con el fin de cumplir con la obligaciéon legal y garantizar la adecuada planifi-
cacion de sus actividades y su autonomia de gestion.

IV. CREAR UN NUEVO MARCO DE EVALUACION
Y PRIORIZACION DE PROYECTOS

6. Creacion de una auvtoridad administrativa independiente de evaluaciéon de pro-
yectos

Se propone crear un organismo independiente encargado de la evaluaciéon de pro-
yectos de infraestructura con las capacidades técnicas y econdmicas suficientes
para ejercer un control efectivo y ofrecer las evidencias necesarias para el proceso
de toma de decisiones, también a nivel autondmico y local.

7. Definicion de un nuevo marco de evaluacion de proyectos
7.1. Definicion del contenido de los Estudios Informativos

Se propone definir un marco regulatorio claro y basado en las mejores practicas inter-
nacionales sobre el contenido de los estudios informativos, que deberian incorporar
estudios de viabilidad homogéneos y comparables de todos los modos de transporte.
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7.2. Obligacién de evaluar la rentabilidad socioeconémica de los proyectos (Andlisis
Coste Beneficio).

Se propone que los proyectos de infraestructura se sometan a una evaluacion de su
rentabilidad socioecondmica con el objetivo de aportar evidencias al proceso de
toma de decisiones.

Se propone la urgente redaccién de un Unico manual técnico que fije un marco de
evaluacion contingente, partiendo del elaborado por la AlReF.

Se propone la elaboracion de una base de datos publica que incorpore los costes de
los diferentes tipos de inversiones, asi como la evolucion de la demanda real tras la
ejecucion de los diferentes tipos de proyectos.

7.3. Evaluar la convergencia territorial y los efectos ex post de las infraestructuras.

Se propone establecer un programa de evaluaciones ex post de los principales tipos
de infraestructura para confinuar incrementando el conocimiento sobre sus efectos
econdmicos y territoriales.

7.4. Crear mecanismos de evaluacion singulares para los grandes proyectos.

Se propone que aquellos proyectos con un alto umbral de inversidon se sometan a una
segunda evaluacion independiente e imparcial para prever sus costes, la gestion de
riesgos y su gobernanza.

V. PRIORIZAR LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
PLANIFICADOS

8. Evaluar las actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria

Se propone realizar una evaluaciéon global de la red de alta velocidad todavia no fi-
nalizada, teniendo presentes los costes ya incurridos, asi como la demanda esperable
partiendo de los datos reales de viajes en las lineas en operacion y de alternativas de
inversion para resolver los problemas de movilidad.

Se propone establecer un marco normativo y regulatorio que permita incrementar la
intensidad de uso de la red de alta velocidad, Unica forma de aumentar la rentabili-
dad social de las inversiones realizadas.

9. Priorizar los proyectos pendientes de ejecutar

Se propone recopilar la enorme cantidad de estudios informativos, aprobados y en
redaccion en los diferentes modos de transporte y realizar, de acuerdo con criterios
transparentes y objetivos, una propuesta de prioridades de inversion.
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VI. FORTALECER LA CONSULTA A LA SOCIEDAD CIVIL,
TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

10. Fortalecer la participacion publica

Se propone crear mecanismos para facilitar la implicacion real de los afectados en la
toma de decisiones antes de que éstas se hayan concretado.

Se propone garantizar la provision de informacion y medidas proactivas para permitir
didlogos continuos y abiertos de base amplia, que involucren a las partes interesadas
relevantes en la planificacion, seleccion y priorizacion de proyectos.

11. Implementar una politica de datos abiertos

Se propone hacer publico todo dato o informacién disponible a no ser que exista una
poderosa razdn para no hacerlo. La publicacion de toda la informaciéon acumulada,
comenzando por la mds reciente, deberia ser un objetivo bdsico del MITMA, ADIF y
RENFE.

12. Aplicacién del principio de cumplir o explicar

Se propone que los érganos politicos sigan el principio de cumplir o explicar, de for-
ma que en el caso de que no se apliquen las recomendaciones técnicas, se hagan
publicos los motivos.

VIl. MEJORAR LA COORDINACION Y COOPERACION
ENTRE LAS DIFERENTES ADMINISTRACIONES

13. Crear mecanismos de coordinacion y cooperacion entre las administraciones y
reformar la Conferencia Sectorial de Infraestructuras

Se propone mejorar los mecanismos de coordinacion y cooperacion entre las dife-
rentes administraciones en materia de infraestructuras.

Se propone aplicar a las infraestructuras las recomendaciones para la mejora de la
gobernanza territorial del proyecto de Spending Review 2018 Evaluacion de estrate-
gia y procedimiento de las subvenciones, realizado por la AlIReF.

14. Crear mecanismos de corresponsabilidad en el gasto de las administraciones te-
rritoriales

Se propone explorar las posibilidades de que las comunidades auténomas se impli-
guen en la cofinanciacion de los proyectos que les afecten.
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15. Acordar un marco de planificaciéon y evaluaciéon de grandes proyectos de in-
fraestructuras con las comunidades autonomas y ayuntamientos

Se propone acordar un marco comun de planificaciéon y evaluacion de grandes pro-
yectos de infraestructura promovidos por comunidades autbnomas y ayuntamientos.

VIIl. CERCANIAS

16. Integrar de forma efectiva la gestion y planificacion del servicio de Cercanias y
de sus infraestructuras en los consorcios o autoridades de transporte publico

Se propone concretar la integraciéon completa de Cercanias, tanto las competencias
de ADIF como las de RENFE, en cada una de las autoridades de transporte publicas
de las dreas metropolitanas.

Se propone acometer un proceso de reflexidon sobre el mejor reparto de competen-
cias en el transporte metropolitano y acerca de la operatividad y eficiencia de man-
tener sistemas ferroviarios independientes en las mismas dreas metropolitanas.

17. Redefinir la financiacién del transporte metropolitano

Se propone modificar el sistema de financiacion siguiendo las recomendaciones del
mencionado Spending Review Evaluacion de estrategia y procedimiento de las sub-
venciones y creando un mecanismo con criterios de asignacién equitativos para el
conjunto de las dreas metropolitanas espanolas.

18. Reforzar el servicio de Cercanias de acuerdo con el nuevo marco de Evaluacion
y Priorizacién de proyectos

Se propone reforzar el servicio de Cercanias en los proximos anos, partiendo de planes
y proyectos realizados de acuerdo con un nuevo marco de evaluacion y priorizacion.

IX. SUBVENCIONES AL TRANSPORTE AEREO
A RESIDENTES EN TERRITORIOS EXTRAPENINSULARES

19. Sustituir la subvencion actual del 75% del precio del viaje (ad valorem) por una
subvencion de cuantia fija para cada una de las rutas

Se propone sustituir la subvencién ad valorem actual por una ayuda de cuantia fija
por ruta.

20. Estudiar mecanismos para lograr una distribucién mas igualitaria de la subven-
cion por niveles de renta
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Se propone estudiar mecanismos para lograr un reparto mds equitativo por niveles de
renta de las ayudas publicas a la movilidad de los territorios extrapeninsulares.

21. Andilisis de la competencia en el mercado aéreo interinsular canario y promover
politicas que la incrementen

Se propone, en primer lugar, favorecer al mdximo la competencia en estos mercados
(fomentando la entrada de nuevas companias, eliminando barreras a la entrada,
etc.). En segundo lugar, que la Comisidon Nacional de los Mercados y la Competen-
cia (CNMC) analice el mercado interinsular canario con el objetivo de determinar su
eficiencia y si existe margen para que en un régimen de competencia adecuado los
precios bajen al igual que lo han hecho en el resto de los mercados analizados.



INTRODUCCION

En el marco de la segunda fase del Spending Review, llevado a cabo en Espana en
2019 por la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), se ha evalua-
do el gasto publico en infraestructuras de transporte.

En los Ultimos 35 anos las infraestructuras han sido la principal prioridad de las inver-
siones publicas espanolas con el objetivo principal de mejorar la cohesién territorial
y favorecer el desarrollo econdmico del pais. Desde 1986 se ha invertido una media
anual de 13.500 millones de euros en infraestructuras de fransporte, situando su stock
actual en mds de 420.000 millones de euros.

El esfuerzo inversor ha permitido reducir de forma clara y répida el histérico diferencial
en dotaciéon de infraestructuras existente entre Espana y los principales paises euro-
peos, hasta el punto de que actualmente se cuenta con redes similares si no superio-
res en algunos modos de transporte a las de Alemania, Francia o Italia.

En un momento de creciente competencia y altos costes de oportunidad en el uso
de los fondos publicos, es imprescindible seleccionar aquellas inversiones que mayo-
res retfornos sociales y econdmicos obtengan a corto, pero sobre todo a medio plazo.
Dada la importante inversidon en infraestructuras todavia pendiente de acuerdo con
la planificacion vigente, resulta especialmente oportuno evaluar las inversiones reali-
zadas con el objetivo principal de ofrecer propuestas de mejora.

La evaluacién realiza, en primer lugar, un andlisis general de las inversiones en infraes-
tructuras de transporte con el objetivo de presentar un panorama general del gasto
realizado, su distribucion territorial y comparacién internacional y su resultado a través
del andlisis del stock.

El segundo capitulo se centfra en la gobernanza de las infraestructuras, un elemento que

los organismos internacionales y la literatura académica identifica entre los mds relevan-
tes para lograr crear una red de equipamientos y servicios de fransporte eficientes.
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La red de alta velocidad ferroviaria ha sido una de las prioridades de la inversion rea-
lizada en los Ultimos 35 anos, y ha centrado por tanto un importante capitulo de la
evaluacion, a través de la elaboraciéon de un andlisis coste beneficio para cada uno
de los corredores de alta velocidad construidos o en construccion.

El cuarto epigrafe se dedica a las Cercanias, el servicio ferroviario mas utilizado en
Espana y uno de los principales modos de transporte de las dreas metropolitanas,
donde se concentra la mayor parte de la actividad econdmica.

Finalmente, se realiza una evaluacion especifica del incremento de las subvenciones
al transporte aéreo de los residentes en territorios extrapeninsulares desde el 50% al
75% aprobada en 2018, tanto de sus repercusiones en el precio de los billetes como a
través de un andlisis distributivo de la subvencion.
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sitat Autbnoma de Barcelona y la Universidad Complutense. La OCDE ha realizado
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con la colaboraciéon de varias personas de INECO.

En todo caso, el contenido final del presente estudio es de la exclusiva responsabili-
dad de la AIReF.
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ANALISIS GENERAL DE LAS INVERSIONES EN
INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE

3.1. La inversion en infraestructuras en Espana (1985-2020)

El objetivo de esta seccidon es ofrecer una panordmica de las pautas de inversidon
en infraestructuras de fransporte en Espana durante el periodo 1995-2020. Para ello
se realiza en primer lugar un andlisis de la evolucién de la inversidon global y en los
diferentes modos, para pasar a continuacion a detallar un estudio comparativo con
los cuatro grandes paises de la Union Europea. Finalmente se aborda la perspectiva
territorial a dos escalas: comunidades autbnomas y provincias.

Un enorme esfuerzo inversor frenado por la crisis

La idea de que Espana ha tenido una peor dotacién de infraestructuras de transporte
que los paises centrales de Europa ha estado muy presente en cualquier interpreta-
cion de nuestra historia econdmica. Existe un consenso en que no se desarrollaron las
redes de fransporte al mismo nivel que en el resto del contfinente, y este fue uno de
los factores que mermod nuestro potencial desarrollo econdmico.

La entrada de Espana en la Comunidad Econémica Europea en 1986 motivé un pro-
fundo cambio en las politicas pUblicas, pues su objetivo transversal pasé a ser con-
verger con Europa como camino para mejorar el nivel de bienestar de la poblacién
espanola. La politica de infraestructuras no se quedd atrds y comenzd a disenar pla-
nes y actuaciones para incrementar la dotacién de equipamientos de transporte y
asemejarnos a Alemania, Francia o el Reino Unido. Otro problema que pasé a ser
central en las prioridades de inversion fue la mejora de nuestras conexiones con Eu-
ropa con el objetivo de eliminar el proverbial aislamiento respecto a las redes conti-
nentales.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

La primera conclusion que la AIReF puede aportar es que Espaina abordo, desde la
segunda mitad de los ochenta, pero especialmente a lo largo del periodo 1990-2009,
un enorme esfuerzo inversor en todos y cada uno de los modos de transporte, situan-
do las infraestructuras como la principal prioridad en la inversidon publica durante todo
el periodo, salvo los dos Ultimos anos (2016-18).

GRAFICO 1. INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE
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Fuente: MITMA e Ivie.

La inversidon en infraestructuras comenzé a incrementarse en 1985 hasta alcanzar un
primer méximo en 1991, registrdndose a partir de entonces una notable reducciéon
hasta 1996 cuando empieza un lento avance que se acelera claramente desde el
2000. El méximo absoluto de la serie se produjo en 2009 cuando se registra un cam-
bio de tendencia y una contfraccion continuada y muy pronunciada con tasas de
variacion anuales siempre negativas (con la excepcion de 2017) y de un orden de
magnitud muy elevado. En 2012 y 2013, la inversidn en infraestructuras de transporte
cayo en casi el -30% en relaciéon con el ano previo.
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GRAFICO 2. PESO DE LA INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE SOBRE EL PIB. PORCENTAJE
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Fuente: MITMA, Instituto Nacional de Estadistica (INE) e Ivie.
En términos de porcentaje del PIB, Espana ha invertido un promedio de 1,37% entre

1985y 2018, alcanzando el mdximo en 2009 con el 2,1%. Los esfuerzos son sin embargo
muy asimétricos en las diferentes etapas.

CUADRO 1. E}/OLUCION DEL ESFUERZO INVERSOR
(INVERSION BRUTA/PIB). EUROS DE 2010

Periodo % PIB Total (miles €)
1985-1989 1,07 30.707.715
1990-1999 1,46 109.078.867
2000-2009 1,79 180.274.729
2010-2018 0.98 96.162.542

Fuente: MITMA, INE e Ivie.

El gasto realizado en los distintos tipos de infraestructura es desigual y cambiante
con el tiempo. El inicial crecimiento de la inversion entre 1985-1990 tuvo su origen
fundamentalmente en el despegue del gasto en la red de carreteras. Por su parte, el
fuerte tiron de los anos 1999-2009 fue motivado por la inversiéon en la red ferroviaria,
seguida a cierta distancia por los aeropuertos. De su posterior caida deben buscarse
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las causas en la inversidon en ferrocarriles, agravada con el descenso en carreteras
y aeropuertos en 2013 y 2014. En los dos Ultimos anos, la inversion respecto al PIB ha
continuado cayendo como resultado del mayor crecimiento de este Ultimo.

GRAFICO 3. PESO DE LA INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE SOBRE EL PIB. PORCENTAJE.

e |nfr. de fransporte e |Nfr. ferroviarias Inf. portuarias

e |nf, viarias ===« |nfr. aeroportuarias

Fuente: MITMA, INE e Ivie.

La red viaria ha sido de forma muy destacada la que mayor esfuerzo inversor ha re-
cibido en el conjunto del periodo 1985-2018 acaparando en promedio el 54,8% del
gasto. El ferrocarril alcanzé el 31,2%, mientras que aeropuertos y puertos tuvieron un
peso similar, en el entorno del 7% cada uno. Sin embargo, es posible identificar dos
periodos claramente diferenciados en la distribuciéon del gasto por modo de transpor-
te: uno primero entre 1985y 2007 en el que el peso de las carreteras fue muy marcado
(59.2%), el de las ferroviarias menor (26,4%), mientras que puertos y aeropuertos tuvie-
ron una participaciéon en el gasto similar. En los afos de crisis, 2007-2013, la inversiéon
en la red viaria perdid hasta 18 puntos porcentuales (41,2%), que gand el ferrocarril
(44%) y, en menor medida, las infraestructuras aeroportuarias (8,7%). Durante la recu-
peracion, 2013-2016, vuelve a ganar protagonismo la inversion en redes viarias (51%)
a costa fundamentalmente del ferrocarril (37,3%) pero también de puertos (5,9%) y
aeropuertos (5,8%).
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CUADRO 2. INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE.
1985-2018. PORCENTAJE

a) Estructura porcentual (promedio del periodo) 1985-2018 1985-2007 2007-2013 2013-2018

Total infraestructuras de transporte 100 100 100 100
Infraestructuras viarias 54,79 59,15 41,22 51,01
Infraestructuras ferroviarias 31,21 26,41 43,98 37.27
Infraestructuras aeroportuarias 7.07 7.07 8,74 58
Infraestructuras portuarias 6,93 7.37 6,06 5,92
b) Tasa de variacion media anual real 1985-2018 1985-2007 2007-2013 2013-2018
Total infraestructuras de transporte 119 6,57 -12,31 -6,27
Infraestructuras viarias 0.8 5,02 -8,66 -6,4
Infraestructuras ferroviarias 1,98 8,58 -13,44 -8,56
Infraestructuras aeroportuarias 2,49 9,6 -22,19 0,87
Infraestructuras portuarias -0,23 4,79 -18,44 -0,48

Fuente: IVIE y AIReF.

¢Quién realiza la inversion?

La practica totalidad de la inversidon en infraestructuras de transporte ha sido reali-
zada por el sector publico, incluidas tanto las diferentes administraciones como las
entfidades puUblicas empresariales, sociedades mercantiles estatales y otros entes y
organismos encargados de la gestidon de infraestructuras. Unicamente las sociedades
concesionarias de obra publica y los diferentes instrumentos de colaboracion publico
- privada podrian considerarse inversion privada.

El 64,4% de las inversiones del periodo 1985-2018 fue realizada directamente por las
administraciones central, autonémica y local (promedio del periodo). El resto fue
ejecutado por otros agentes, categoria que incluye las sociedades concesionarias
de obra publica, especialmente de autopistas de peaje, distintas entidades publicas
empresariales ligadas a la inversion en ferrocarril (ADIF, RENFE, FEVE, y otfros), AENA y
aeropuertos privados y puertos autbnomos. El gasto realizado por las administracio-
nes publicas se repartié entre el 36% de la Administracion central, el 20% de las comu-
nidades autébnomas, y un porcentaje inferior de las corporaciones locales (8,4%). El
reparto entre las administraciones da cuenta de que la Central realizé el 56% de toda
la inversion de las administraciones publicas, las comunidades autéonomas el 31% y
las corporaciones locales el 13% restante.
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CUADRO 3. INVERSION BRUTA NOMINAL EN INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE POR AGENTES. PROMEDIO DEL PERIODO. PORCENTAJE

1985-2018
Total infraestructuras de transporte
AAPP 64,35
Administracién central 35,98
Comunidades autbnomas 19,96
Corporaciones locales 8,41
Otros agentes 35,65

Fuente: MITMA e Ivie.

Al diferenciar por subperiodos, vale la pena constatar la fuerte caida de la inversiéon
realizada por las administraciones en los anos de crisis a favor de otfros agentes, y
la ganancia de protagonismo de las corporaciones locales en los Ultimos anos de
recuperacion, 2013-2018. En este punto es preciso poner de manifiesto que la peor
situacion financiera de las comunidades auténomas y la Administraciéon general del
Estado' han limitado mucho mds sus inversiones que la de los gobiernos locales.

GRAFICO 4. INVERSION POR AGENTES Y SUBPERIODOS. PORCENTAJE
PROMEDIO DEL PERIODO
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Fuente: MITMA e Ivie.

1 Alos efectos de este estudio, el concepto Administracién central incluye a la Administracién general
del Estado junto con sus organismos puUblicos vinculados o dependientes (ADIF, RENFE...) pero no las so-
ciedades mercantiles estatales (AENA, SEITT, Sociedad Estatal de Infraestructuras del Transporte Terrestre).
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Al distinguir por tipos de infraestructuras, es interesante destacar que, dentro de Ias in-
fraestructuras viarias, el peso que tiene la inversion realizada por las sociedades con-
cesionarias de autopistas de pedaje representd el 4% de la inversion en infraestructuras
de transporte en el promedio del periodo 1985-2018. Sin embargo, esta cifra haido en
claro retroceso, desde el 4,8% en 1985-2007 al 1,5% en 2013-2018.

La inversidon en ferrocarriles realizada por las Administracion central y autonédmica es
aproximadamente la mitad de la correspondiente a otros agentes (RENFE, ADIF, y
otros). De hecho, en el Ultimo subperiodo 2013-2018 se redujo a la tercera parte.

Por su parte, la inversidon en infraestructuras aeroportuarias la realiza de forma mayori-
taria AENA (y, a distancia, los aeropuertos privados). La inversion de las administracio-
nes publicas representd tan solo el 0,3% en el promedio del periodo, frente al 6,8% de
AENA. La inversion realizada por algunas regiones en este tipo de infraestructuras no
llega a alcanzar una cifra significativa.

Por Ultimo, la inversion en infraestructuras portuarias (6,9% de media en el periodo
1985-2018) la realizan mayoritariomente los Puertos del Estado: 4,8% del total de la
inversion en infraestructuras de transporte. El restante 2,1% correspondiente a las ad-
ministraciones publicas se repartieron entre el 1,2% de la Administracion central, 0,9%
de las comunidades autbnomas y el 0,3% de las corporaciones locales.

Las ayudas europeas

Las ayudas europeas han tenido una incidencia relevante en la senda de la inversion
en infraestructuras de transporte, especialmente en la primera década del siglo. De
acvuerdo con los datos facilitados por la Direccion General de Fondos Europeos, el
76% de las ayudas recibidas por Espana a través del Fondo de Cohesion y el Fondo
de Desarrollo Regional (FEDER) entre 2000 y 2020 fueron dedicadas a construir equi-
pamientos de transporte.

Desde el ano 2000 se han sucedido cuatro marcos financieros diferentes y cada uno
de ellos ha cambiado la cuantia de los fondos, los gastos elegibles y sobre todo el
porcentaje de cofinanciaciéon de las diferentes regiones espanolas. No obstante, en
los cuatro marcos, la inversion en infraestructuras ha sido una prioridad en el reparto
de las ayudas.
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GRAFICO 5. PORCENTAJE DE FONDOS EUROPEOS DEDICADOS
A INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS POR PERIODO
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Fuente: Direccién General de Fondos Europeos.

El importe de los fondos recibidos por Espana ha fenido una clara tendencia a la
baja en los sucesivos marcos financieros definidos por la Unidén Europea, pasando de
52.832 millones de euros entre 2000 y 2006 a apenas 3.380 en el vigente marco que
finaliza en 2020. Esta fuerte caida de las ayudas es consecuencia de la reducciéon de
la participacion de Espana en los fondos europeos derivada de la ampliacion de la
UE, asi como del cambio en los objetivos de las ayudas, crecientemente restrictivas
hacia la inversion en infraestructuras.

La Unién Europea ha aportado 57.641 millones de euros entre 2000 y 2020 para la
construccion de infraestructuras de transporte en Espana. En el periodo 2000-2006
las ayudas europeas supusieron el 36% del total de la inversion realizada, porcentaje
que se redujo hasta 16% entre 2007 y 2013. El 54% del gasto se realizd6 con ayudas en
el primer periodo, lo que refuerza la relevancia que, en el incremento de la inversion
registrado a principios de siglo, tuvo la contribucion europea.

CUADRO 4. AYUDAS EUROPEAS A LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS.
EUROS CORRIENTES.

Gasto ejecutado

Marco financiero Inversion total e % Ayuda europea %
2000-2006 98.075.381.136 52.832.703.208 53,9  35.105.802.347 35,8
2007-2013 122.517.481.427 26.431.245.340 21,6  20.131.883.604 16,4
2014-2020 38.317.922.743 3.380.428.815 8,8 2.403.786.899 6,3

Fuente: Ivie y Direccién General de Fondos Europeos.
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Inversion y ciclo econémico

s Qué relacion ha tenido la evolucion de la inversion en infraestructuras con los ciclos
econdmicos? La comparacion de la reaccion a las dos mds graves crisis recientes
(anos setenta y 2008-13) ofrece una conclusion clara: durante los Ultimos cuarenta
anos, la utilizacién de la inversion publica como instrumento contraciclico ha ido en
la direccion contraria a la prescrita por la teoria keynesiana mds ortodoxa. De hecho,
la evolucion de la inversion total en infraestructuras de transporte en la crisis de los
setenta fue claramente prociclica, puesto que la caida del gasto se produjo ya en el
ano 1976, inmediatamente después del inicio de la recesion. Por el contrario, en la cri-
sis que comienza en 2007 se intentd una respuesta contraciclica en los primeros anos,
con tasas de crecimiento en la inversion positivas hasta el ano 2010, y muy elevadas
en el ano 2009, ano de mayor inversion de la serie historica.

GRAFICO 6. EVOLUCION DE LA INVERSION BRUTA REAL EN
INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE EN LAS FASES DE RECESION
Y RECUPERACION CICLICA. INDICE 1975, 2007 = 100
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Fuente: MITMA e Ivie.

Ambas crisis provocaron una fortisima caida de la inversién que solo comienza a fre-
narse transcurridos seis anos, pero con una reducciéon acumulada de mads del 50%. A
partir de entonces comienza la recuperacion en la recesion de los setenta, aunque
once anos después de iniciada, en 1986, la inversion era todavia alrededor del 60%
de la existente en 1975. La Ultima crisis ha tenido consecuencias mds duraderas que
la de los setenta de forma que en 2018 la inversion en infraestructuras fue de apenas
un 40% en comparacién con los niveles de 2007.

Durante la Ultima crisis, la inversion, y especialmente la realizada en infraestructuras
de transporte, ha sido uno de los principales instrumentos de los ajustes realizados
con el fin de reducir el déficit publico. La caida de la inversidon ha sido sustancialmen-
te mayor que la registrada en el gasto pUblico total, que apenas ha experimentado
recortes. De hecho, aunque el volumen del desembolso en este tipo de inversiones
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era mucho menor que el de ofras partidas como las fransferencias sociales o los sa-
larios, la intensidad de los ajustes en la formacion bruta de capital fijo ha hecho mas
significativa su conftribucion a la reduccién del déficit.

También es relevante destacar que, una vez superada la reciente crisis, el conjunto
del gasto publico estd recuperando su crecimiento, mientras que la inversion en in-
fraestructuras de fransporte se mantiene a la baja.

GRAFICO 7. EVOLUCION REAL DEL GASTO PUBLICO NETO
Y DE LA INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN LAS FASES DE RECESION
Y RECUPERACION CICLICA (1995=100)
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Fuente: IGAE, MITMA e IVIE.
El reparto territorial de la inversion

La alta volatilidad de la inversion en infraestructuras hace necesario realizar el and-
lisis territorial en el conjunto del periodo 1985-2018. Descender a etapas mds breves
incrementa el riesgo de que la ejecucion de un framo de autovia o de linea de alta
velocidad no permita identificar las tendencias estructurales.

Cataluna y Andalucia son, con diferencia, las comunidades que mayor inversion ab-
sorbieron con un 15,8% y 14,6% respectivamente. En tercer lugar, se sitUa Madrid,
territorio en el que se ha invertido el 11% del total del periodo, de forma que el 41%
del gasto se concentra en estas tres regiones. Otras tres comunidades, Castilla y Ledn
(9.5%), Galicia (8,6%) y la Comunitat Valenciana (8,4%) han recibido mdas del 8% de la
inversion.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

GRAFICO 8. INVERSION BRUTA NOMINAL 1985-2018
PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL
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Fuente: MITMA e Ivie.

GRAFICO 9. INVERSION BRUTA POR HABITANTE
MILES DE EUROS DE 2010 POR HABITANTE
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Cuando el andlisis se realiza poniendo en relacion la inversiéon con el nUmero de habi-
tantes, la jerarquia cambia sustancialmente apareciendo en los primeros lugares co-
munidades relativamente poco pobladas y con baja densidad de habitantes como
las dos Castillas y Aragon, asi como las comunidades septentrionales de Asturias,
Cantabria y Galicia. En este ranking descienden las regiones mds pobladas como An-
dalucia, Cataluna, Madrid y la Comunitat Valenciana, y solo Cataluna se mantiene
por encima de la media espanola.

MAPA 1. INVERSION BRUTA MAPA 2. INVERSION BRUTA REAL
NOMINAL 1985-2018. POR HABITANTE. 1985-2018
PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL ESPANA = 100

l:l Entre 0y 1 l:l Entre 1y 3 - Entre3y 5 - Mas de 5 l:l Menos de 85 - Entre 85y 115 - Mas de 115

Fuente: MITMA e Ivie.

A escala provincial, Madrid y Barcelona han sido las que mas porcentaje han recibi-
do (por encima del 10% del total ambas), gracias a las fuertes inversiones realizadas
en el comienzo del periodo (entre 1985 y 2007) en el caso de Madrid y en el mads
reciente en el de Barcelona. Otras provincias con peso importante de la inversidon en
infraestructuras han sido Valencia, Asturias, Bizkaia y Mdlaga, que superan el 3% del
gasto. Por ofra parte, las provincias que mds han visto aumentar su participacion en
los Ultimos anos de recuperacion han sido Ourense, Zamora y Granada.

Al analizar la inversion per cdpita, aparecen en los primeros lugares y de forma desta-
cada las provincias menos pobladas de la Espana rural como Cuenca, Soria, Segovia,
Palencia, Huesca, Teruel, y Zamora todas ellas con mds de 550 euros por habitante,
muy por encima de la media espanola que se situa en torno a los 300 euros habitante
en el periodo 1985-2018. En esta clasificacion los dmbitos con grandes dreas metro-
politanas descienden a los puestos mds bajos. Se constata que, en lineas generales,
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las regiones con menores inversiones por habitante son las situadas en el litoral medi-
terrdneo junto con los dos archipiélagos y Sevilla.

La dotacion de infraestructuras

El seguimiento de la evolucion del stock desde 1985 permite destacar varios hechos:
en primer lugar, el fuerte dinamismo mostrado por el capital, con crecimientos su-
periores a los del PIB y a la poblacién. El segundo, que el incremento del capital en
infraestructuras supero al del capital neto total de la economia espanola. Y el tercero,
que mientras este Ultimo frenaba su crecimiento al comienzo de la crisis, el capital en
infraestructuras caia en valores absolutos. Este hecho indica que desde el ano 2013 la
inversidon no ha sido suficiente para cubrir la depreciacion, provocando que el stock
neto se contraiga.

GRAFICO 10. EVOLUCION DEL CAPITAL NETO REAL EN INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE Y OTROS INDICADORES ECONOMICOS BASICOS. 1985=100.
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Fuente: MITMA e IVIE.

El stock de capital neto de las infraestructuras de transporte crecié a mayor ritmo que
el del total de la economia hasta el ano 2010. A partir de ese ano el incremento no
solo se frena, sino que se reduce. Esta caida tiene su origen en la reduccion del capi-
tal neto en las infraestructuras viarias, aeroportuarias portuarias y ferroviarias.
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GRAFICO 11.  EVOLUCION DEL CAPITAL NETO REAL
EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE.
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Fuente: MITMA e Ivie.

Los activos de la red viaria han ido perdiendo paulatinamente peso respecto al total,
desde el 62,6% de media en el periodo 1985-2007, a 52,9% en 2013-2018. También
ha caido la relevancia de las infraestructuras portuarias. La contrapartida ha sido la
ganancia de protagonismo de las inversiones ferroviarias y aeroportuarias. Concreta-
mente, las dotaciones en ferrocarril han pasado del 23,9% de media en 1985-2007 al
32,4% en 2013-2018, un incremento de mds de 8 puntos porcentuales.

Al descender al andilisis territorial se comprueba que Cataluina es la comunidad au-
tdnoma que concentra mds capital en infraestructuras, seguida de Andalucia y Ma-
drid. Entre las fres concentran el 41,4% del total. Les siguen Castilla y Ledn, Galicia, y
la Comunitat Valenciana, que anaden un 27,1% mds al porcentaje anterior, de forma
que entre las seis primeras reunen el 68,5% del capital total. En el extremo inferior se
siftuan cinco comunidades uniprovinciales, La Rioja, Comunidad Foral de Navarra, llles
Balears, Cantabria y Regidon de Murcia.
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GRAFICO 12. CAPITAL NETO NOMINAL EN INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE DISTRIBUCION POR COMUNIDADES AUTONOMAS.
PORCENTAJE, ESPANA=100
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Fuente: MITMA e IVIE.

Desde la perspectiva temporal, no se registran grandes cambios en la distribucion te-
rritorial del sfock de infraestructuras, aunque seis comunidades han perdido peso en
el reparto entre 1985 y 2018: Pais Vasco, Aragon, Asturias, Canarias, llles Balears, Co-
munidad Foral de Navarra y La Rioja. Las caidas mas llamativas son las del Pais Vasco
entre 1985y 2018, y la Comunidad de Madrid entre 2007 y 2018.
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DOTACIONES DE CAPITAL NETO EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE.
PORCENTAJE

MAPA 3. 1985 MAPA 4. 2018
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Fuente: MITMA e Ivie.

Existen diferencias importantes en las dotaciones de capital de las que disfrutan las
diferentes comunidades que dependen del indicador que se utilice para relativizar el
tamano de las regiones: poblacion, VAB o superficie. De las tres variables, se ha en-
contrado una estrecha correlacién entre la poblacién, la actividad econémica y la
dotacion de infraestructuras de transporte, mientras que la superficie no juega practi-
camente ningun papel dada la forma en la que se reparte la poblacién y, por ende,
la actividad en Espana. Es decir, las regiones y provincias espanolas difieren mds en
las dotaciones de capital en infraestructuras por km? que en términos per cdpita, o
por unidad de producto.
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CAPITAL NETO NOMINAL EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
EN RELACION CON LA POBLACION, EL PIB Y LA SUPERFICIE
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
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¢Como han evolucionado las diferencias interregionales? El andlisis de la g-conver-
gencia? permite concluir que se han mantenido prdcticamente constantes desde
1985. No asi las diferencias interprovinciales que han aumentado tanto en términos
de poblacién como por unidad de producto, aunque no por km?.

El ofro indicador es la p-convergencia® medida como reduccion de las diferencias en
dotaciones entre los territorios. Los grdficos ofrecen la dispersion entre comunidades
auténomas y provincias de acuerdo con las mismas variables de escala que anterior-
mente: poblacion, PIB y superficie.

B-CONVERGENCIA EN CAPITAL NETO REAL EN INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE. 1985-2018. COEFICIENTE DE VARIACION

GRAFICO 16. COMUNIDADES AUTONOMAS

1,4

1,2

1,0 /\

0.8

0.6

0.4 : h —

0,2

0,0
L N o~ — [s¢) Te} NS o~ — (30} 7o} N o~ — o™ Xe} N O
(e8] e8] [c0) o~ o~ o~ o~ o~ o o o o o — — — — —
o~ o~ o~ o~ [e 8 o~ o~ o~ o o o o o o o o [oNe)
— — — — — — — — N N N N N N N N N N

e Capital neto/poblacién e Capital neto/PIB e Capital neto/km?

2 Existe p-convergencia cuando, para un grupo de regiones, las fasas de crecimiento en un periodo de
tiempo dado estdn negativamente correlacionadas con el nivel inicial de renta.

3 Serefiere ala dispersion de la renta per cdpita medida por la desviacion tipica o el coeficiente de va-
riacién. Sila dispersion entre regiones y provincias se reduce, entonces las diferencias entre ellas también

se han reducido con el franscurso del tiempo
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GRAFICO 17. PROVINCIAS

1,4
1,2 —
S
1,0
0.8
0.6
0,4 f
0,2
0,0
L N o~ — o e} N o~ — [s0} 0 N [ — (4p) L N O
(e8] e8] (e8] o~ o~ o~ o~ o~ o o o o o — — — — =
o~ o~ o~ (e o~ o~ o~ o~ o o o o o o o o [oNe]
— — — — — — — — N N N N N N N N N N
e Capital neto/poblacién e Capital neto/PIB e Capital neto/kn?

Fuente: MITMA e Ivie.

Los mensajes mds importantes de ambos graficos son los siguientes. En primer lugar, las
regiones y provincias espanolas difieren mds en las dotaciones de capital en infraes-
tructuras por km? que en términos per cdpita, o por unidad de producto. En segundo
lugar, las desigualdades interregionales se han mantenido practicamente constantes
en el tiempo. No asi las interprovinciales que han aumentado tanto en términos de
poblacién como por unidad de producto, aunque no por km?.

Si en el andlisis de B-convergencia se realiza por tipos de infraestructuras se confirma
gue no se ha producido un fendmeno claro de convergencia entre regiones ni tam-
pOCO entre provincias. En segundo lugar, las infraestructuras ferroviarias han mostrado
un perfil divergente en términos de poblacién y PIB, y convergente en términos de
superficie. En la actualidad, las diferencias en dotaciones ferroviarias entre territorios
son las segundas en importancia tras aeropuertos. En tercer lugar, las diferencias in-
terterritoriales en infraestructuras viarias y portuarias son las menores. Ademds, han
mostrado un perfil bastante estable, ni convergente ni divergente.

No ha existido por tanto un proceso de convergencia en las dotaciones independien-
temente de cdmo se escalen las variables, de acuerdo con la poblacidn, el VAB o la
superficie. Solamente puede concluirse la existencia de convergencia en las infraes-
fructuras aeroportuarias.
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Sostenibilidad econdmica y envejecimiento de las infraestructuras de transporte

La sostenibilidad de la capacidad de las infraestructuras para ofrecer servicios de
transporte depende de la evolucion del stock y puede analizarse a partir de dos crite-
rios; el primero, menos exigente, consiste en valorar si su suficiencia para proveer servi-
cios se mantiene; el segundo, mas estricto, evalua si el stock evoluciona siguiendo la
demanda de esos servicios, que depende de la actividad econdmica y la poblacién;
si estas variables crecen serd necesario que el stock aumente.

Desde 2010 la inversion bruta en infraestructuras se mantiene por debajo del 50%
de los niveles de la década anterior. Ese ritmo de formacioén de capital publico no
garantiza el mantenimiento del stock acumulado, provocando su reduccion y enve-
jecimiento que, de prolongarse, supone una amenaza para el sostenimiento de los
servicios de transporte a medio y largo plazo.

GRAFICO 18. EVOLUCION REAL DE LA INVERSION BRUTA, INVERSION NETA
Y CONSUMO DE CAPITAL FIJO. INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE.
2000-2018 MILLONES DE EUROS DE 2010
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d) Infraestructuras aeroportuarias e) Infraestructuras portuarias
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Fuente: MITMA e Ivie.

De hecho, a partir de 2012 la inversion bruta ha dejado de cubrir la depreciacion de
los activos por lo que la inversidon neta es negativa, lo que implica reducciones en los
valores del stock de capital y de sus servicios productivos. La merma de la oferta de
servicios de transporte serd relevante si se mantiene la inversion neta negativa en el
tiempo, porque las necesidades de compensar de la depreciacion no se cubren.

El efecto acumulado de reduccion del peso de las inversiones mds recientes en el
stock se puede evaluar también observando la evolucion del porcentaje que repre-
sentan las inversiones de mds de 10 anos y 20 anos de antigledad. Hay que tener
presente que las inversiones con mads de 20 anos pierden cerca del 60% de su capa-
cidad de generar servicios, pese a que se trata de activos muy duraderos. Todos ellos
prestardn servicios durante 25-35 anos mads, pero entrardn en una etapa de su vida
Util en la que su depreciacion acumulada reducird cada vez mds su capacidad de
prestacion de servicios.
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GRAFICO 19. ENVEJECIMIENTO DEL STOCK DE INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE. PORCENTAJE DE INVERSIONES CON MAS DE 10 Y 20 ANOS.
ESPANA, 2000-2018
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Fuente: MITMA e Ivie.

En el grafico anterior se observa que durante la Ultima década los porcentajes de
infraestructuras de mds de 10 y 20 anos se incrementan notablemente, pasando de
poco menos del 40% al 60%, superando ese umbral en 2018 las infraestructuras viarias,
portuarias y aeroportuarias. El envejecimiento de las infraestructuras de transporte es
pues comun a todos los activos, aunque con una intensidad diversa entre territorios.

Si durante la proxima década la inversion bruta se mantiene en los niveles actuales,
seguird sin cubrir la depreciacion de los capitales y la capacidad de prestar servi-
cios de las infraestructuras continuard reduciéndose. En el caso de mantener su nivel
actual durante la préxima década, en 2030 el porcentaje de activos que tendrian al
menos diez anos superaria el 80% y mdas de la mitad (56,7%) tendria 20 o mds anos,
es decir, habrian perdido la mayor parte de su capacidad de prestar servicios. Los
porcentajes no serian demasiado diferentes en los cuatro tipos de infraestructuras
consideradas.
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GRAFICO 20. ENVEJECIMIENTO DEL STOCK DE INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE EN 2030. ESCENARIO TENDENCIAL CON EL PATRON
DE INVERSION REAL DE LOS ULTIMOS ANOS. PORCENTAJE DE INVERSIONES
CON MAS DE 10 Y 20 ANOS
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Fuente: MITMA e Ivie.

El impacto econdémico de las infraestructuras de transporte

El objetivo de este epigrafe es aportar algunas evidencias empiricas actualizadas
sobre el impacto econdmico de las inversiones en infraestructuras de transporte en
Espana. Se parte de los datos recabados para el conjunto del Spending Review sobre
la inversion y el stock de infraestructuras aplicando tres aproximaciones metodoldgi-
cas: estimacién de una funcidon de produccion para cuantificar la elasticidad de la
produccion al stock de capital en infraestructuras de transporte, contabilidad del cre-
cimiento econdmico, con el fin de cuantificar la contribucion de las infraestructuras
de transporte y andlisis input-output que permite cuantificar el impacto total de las
inversiones sobre la produccion, el VAB y el empleo.

La amplia evidencia disponible a nivel internacional muestra la importancia que las
infraestructuras de tfransporte tienen como factor explicativo de la productividad, si
bien el rango de variacion de la elasticidad estimada es muy amplio. La estimacion
promedio (de consenso) se situa entre el 0,10 y 0,13. En el caso espanol, fambién la
evidencia es abundante y a favor de la importancia de la inversidon en infraestructu-
ras de transporte. El rango de variacion del impacto estimado es también significati-
vo, aungue la elasticidad razonable la sitUan algunos autores en torno a 0,10.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Los diferentes andlisis realizados (consultables en el Anexo 1, capitulo 8) permiten
concluir en base a una estimacion de una funcién de produccion que el stock de
capital en infraestructuras tiene un impacto positivo y significativo (al 10%) sobre la
produccion, con una elasticidad superior a escala nacional que regional, debido al
efecto spill over o red. Si bien en algunos trabajos se ha aportado evidencia favorable
a la que el efecto de la inversidon en infraestructuras de transporte disminuye confor-
me aumenta el stock de capital acumulado, los resultados obtenidos con la muestra
y periodo analizado en este estudio no arrojan resultados concluyentes que reafirmen
esta conclusion.

El segundo ejercicio realizado, basado en la descomposiciéon contable del crecimien-
to econdmico, muestra que las infraestructuras de transporte explican en promedio el
3,8% del crecimiento anual del VAB en el periodo 2000-2016. De esa contribucion, el
51,9% viene explicada por las infraestructuras ferroviarias, el 28,9% las viarias, el 13,6%
las aeroportuarias y el 5,6% restante las portuarias. En algunas provincias (en concreto
en 12), las infraestructuras de transporten explican mas del 10% del crecimiento del
VAB, llegando a un maximo del 41% en Teruel. En 25 de las 52 provincias, las infraes-
tructuras ferroviarias son las mds importantes desde el punto de vista de su contribu-
cion al crecimiento econdmico, mientras que en 21 lo son las viarias, en 4 las aeropor-
tuarias y en 2 las portuarias.

En tercer lugar, de acuerdo con la metodologia input-output, las inversiones reali-
zadas en Espana en infraestructuras de transporte han tenido un impacto promedio
anual en el periodo 1985-2018 equivalente al 1,8% y 2% del PIB y empleo total de la
economiq, respectivamente. Légicamente, ese impacto varia en funcién del mon-
tante de la inversion. La distribucion de los impactos por tipo de infraestructura de
transporte es proporcional a la de las inversiones. Las viarias aportan algo mas del 50%
de los impactos, seguido en importancia de las ferroviarias (en torno al 34%), siendo
mds reducida la contribucion de las inversiones en puertos y aeropuertos. Por grandes
sectores de actividad, los servicios concentran la parte mds importante de los impac-
tos (63,3% en renta y 58,1% en empleo), seguido de la construccion (20,4% vy 24,2%).

Una ultima reflexion relevante tiene que ver con el coste de oportunidad de los fon-
dos publicos disponibles para ejecutar inversiones, y por tanto su asignacion a activos
alternativos. La evidencia identificada en la contabilidad del crecimiento econdmi-
co permite apuntar que la contribucion del stock de capital en infraestructuras de
fransporte al crecimiento del VAB es de una importancia similar a la del capital tec-
nolégico, por lo que seria conveniente acompasar ambos tipos de inversion. Pero en
relacion con la contribuciéon del capital humano, esta Ultima es muy superior, mds
que cuadruplica la del stock de capital en infraestructuras de transporte y en I+D en
el periodo 2000-2016. Por tanto, el capital humano (y la inversion en educacion) se
revela como el factor mas importante desde el punto de vista del crecimiento econé-
mico (Anexo 1, capitulo 8).
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3.2. Comparacion internacional

La inversion

Espaia ha sido, con mucha diferencia, el pais que mas ha invertido en infraestruc-
turas de transporte de las cinco grandes economias de la Unién Europea (Alemania,
Francia, Espaiaq, Italia y Reino Unido) durante el periodo 1985-2017. La inversion espa-
nola ha estado también muy por encima del promedio de los paises de la eurozona.

Comenzando por el indicador de la inversidon en relacion con el porcentaje del VAB,
Espana harealizado alo largo del periodo 1995-2017 un esfuerzo inversor un 42% supe-
rior al de Francia, practicamente el doble que Alemania, y un 60% mayor que ltalia.

CUADRO 5. INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE/PIB.
1995-2017. PORCENTAJE

Infraestructuras de transporte 1995-2017 1995-2007 2007-2013 2013-2017
Espana 1,42 1,55 1,63 0,75
Francia 1,01 1,03 1,04 0,95
Alemania 0,76 0.84 0,67 0,61
[talia’ 0,89 1,04 0,83 0,53
Reino Unido? - 0.74 - -

! El Ultimo ano disponible es 2016.
2 El Ultimo afo disponible es 2005.
Fuente: AIReF e ITF/OCDE.

Este resultado no puede ser atribuido al ciclo econdmico, puesto que tanto en la ex-
pansidon de los anos 1995-2007, como en los de crisis 2007-2013, la relevancia relativa
de lainversion en Espana es superior a la de los otfros tres paises. Especialmente nota-
ble es lo ocurrido durante los anos de crisis, en los que el esfuerzo inversor multiplicod
por 2,5 veces al alemadn (1,6% Espana frente a 0,7% en Alemania), fue un 60% superior
que en Francia y prdcticamente el doble que Italia. Solamente en el Ultimo periodo,
2013-2017, Francia superd a Espana (0,95% frente a 0,75%), mientras que Alemania e
ltalia seguian con menores ratios de inversion en relacion con el producto interior bru-
to. La razén hay que buscarla especialmente en el fuerte incremento de la inversion
registrado durante los primeros anos de la crisis en Espana frente a la caida que se
registrd en los principales paises europeos.

Espaina ha sido también de forma muy destacada el pais que mds ha invertido en
infraestructuras de transporte en relacion con su poblacion. La relacién entre la inver-
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sién y la superficie del territorio, medido en km?no es sin embargo tan favorable para
Espana, pues en este indicador se sitUa por debajo del resto de los paises analizados.
El resultado refleja que el tamano fisico de Espana es mayor que su tamano econémi-
co, asi como una realidad territorial muy diferente a la de la mayor parte de Europa:
la existencia de ampilios territorios con muy bajas densidades de poblacion y sin nU-
cleos urbanos de tamano suficiente como para generar una demanda relevante de
servicios de transporte. Este Ultimo resultado tiene como origen la debilidad relativa
de la inversion en infraestructuras viarias, pero no en los tres tipos restantes: ferrocarril,
puertos y aeropuertos.

GRAFICO 21. INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
1995-2017. COMPARACIONES INTERNACIONALES
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Fuente: Ivie, ITF/OCDE y MITMA.

Si el andlisis se realiza para cada uno de los modos de transporte se comprueba
como las mayores diferencias en el esfuerzo inversor entre Espana y las principales
economias de la Eurozona se han producido en las infraestructuras aeroportuarias, en
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las que el gasto espanol ha sido tres y cuatro veces superior al de Alemania, Francia o
Italia. Ese también es el caso del gasto en el sistema ferroviario entre el 2000 y el 2012,
que refleja una prioridad presupuestaria muy superior a la que han tenido los princi-
pales paises europeos en estos anos, algo que también ha ocurrido en las infraestruc-
turas portuarias. Es muy llamativo, sin embargo, comprobar cémo la inversion relativa
en la red viaria viene siendo también superior a la de los principales paises europeos.

GRAFICO 22. INVERSION BRUTA EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE POR
UNIDAD DE PIB. PORCENTAJE
a) Infraestructuras viarias b) Infraestructuras ferroviarias
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Fuente: Ivie, ITF/OCDE y MITMA.

Desde la perspectiva comparada es preciso detenerse también en otra caracteristi-
ca de lainversion en Espana: su elevada volatilidad, solo es superada por ltalia. Fren-
te a ella, contrasta la estabilidad mostrada por Alemania, y también Francia, aunque
en menor medida. La mayor volatilidad afecta tanto al total como a la inversion en
cada uno de los cuatro tipos de infraestructuras.
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La distribucion sectorial de la inversion

Otro elemento clave para completar la comparacion internacional es la prioridad
que otorga cada pais a las infraestructuras de transporte respecto al total de las in-
versiones. Para poder abordar este andilisis ha sido necesario incorporar como fuente
el General government expenditure by function de Eurostat, pese a que considera
exclusivamente el perimetro de consolidacion del sector de las administraciones puU-
blicas sin incorporar el gasto del sector publico empresarial asimilado al privado (fun-
damentalmente sociedades no financieras, tipo ADIF alta velocidad).

GRAFICO 23. PORCENTAJE DE LA INVERSION DEDICADO A TRANSPORTES
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Fuente: Eurostat.

Los datos presupuestarios confirman que Espana ha dedicado a transportes un por-
centaje de su inversion muy por encima de los principales paises europeos y del pro-
medio de la UE. Asi, Alemania ha gastado en infraestructuras desde 2004 una media
del 23,3% de su inversidn total, mientras que Francia se queda en el 16,6%, la UE-28 en
el 25,8 y Espana supera el 30,4%. La tendencia temporal es no obstante decreciente
en fodos los paises y también en el nuestro hasta 2018 cuando vuelve a crecer con
fuerza.

La distribucién de la inversion en Espana ha sido y es diferente a la de Francia y Ale-
mania y a la media de la Unidn Europea fundamentalmente por el menor peso re-
lativo de la inversion en educacién. Entre 2004 y 2017 Espana dedicd a educacion
el 5,7% de su inversion, menos de la mitad de Alemania que otorgd a este sector el
14,6% y a mds de cuatro puntos de Francia y de la UE 28, cuyos porcentajes de inver-
sion en educacion se situaron en un 10% y 10,6% del total respectivamente.
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PORCENTAJE DE LA INVERSION DEDICADO
A EDUCACION, I+D+l Y SALUD
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Fuente: Eurostat.

La distribucién sectorial de la inversion espainola ha cambiado notablemente desde
2012, ya que Espana ha realizado un ajuste en la formaciéon bruta de capital muy
significativo y mayor que sus homoélogos europeos, ajuste que se ha centrado funda-
mentalmente en las inversiones en infraestructuras de transporte. Como consecuen-
cia de ello, los esfuerzos actuales de la inversion espanola son ahora mds semejantes
alos del promedio de la UE que al comienzo del periodo, aungque continta existiendo
un profundo gap en lainversion educativa. Destaca de forma muy relevante el fuerte
incremento que se ha registrado el esfuerzo relativo realizado por Espana en [+D+l de
acuerdo con la citada fuente, aunque en términos absolutos no se ha recuperado
todavia el nivel de inversidon real previo a la crisis.
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CUADRO 6. DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA INVERSION. ANO 2017.

PORCENTAJES

Espaia Zona euro

Investigacion bdsica e 1+D 28,1 18,5
Transporte 27,9 22,4
Orden publico, deporte, ocio, cultura, proteccion social 12,9 19.1
Comercio, agricultura, energia, medio ambiente 10,2 11,3
Defensa militar 7.8 7.6
Educacién 5.2 10,7
Vivienda y servicios comunitarios 4,1 50
Salud 3.9 5.5

Fuente: Eurostat.

La evolucion del stock de infraestructuras

La escasez de informacién para construir comparaciones internacionales en materia
de infraestructuras resulta especialmente grave para poder estimar el stock, pues
Unicamente la base de datos del International Transport Forum (ITF-OCDE) permite
realizar una aproximacién que resulta incompleta. No aporta datos de Italia, Unica-
mente referencias recientes del Reino Unido, mientras que la informacién de Espana
procede de la base de datos FBBVA-Ivie, recalculada con la informacion facilitada

por la AIReF.

GRAFICO 27. EVOLUCION DEL CAPITAL EN INFRAESTRUCTURAS

DE TRANSPORTE. 1995-2017. MILLONES DE EUROS DE 2010
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b) Infraestructuras varias c) Infraestructuras ferroviarias
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Fuente: ITF/OCDE.

Partiendo de estas fuentes, se comprueba una relevante reduccién en el valor del
stock tanto en Alemania como en Francia en el periodo 1995-2017, si bien la impor-
tancia de la caida es mucho mayor en el pais galo, cuyas dotaciones han perdido el
31% de su valor monetario. Ambos paises tienen actualmente un stock similar cuyo
valor triplica al atribuido a las infraestructuras espanolas.

La evolucién del stock espanol ha tenido una evolucién creciente desde 1995 por lo
que su valor ha convergido de forma rdpida con Alemania y Francia. Un dato per-
mite constatarlo de forma rdpida: la tasacién del stock francés multiplicaba por 8 al
espanol en 1995, mientras que en 2017 Unicamente lo tfriplicaba.

Al abordar el andlisis por modos de transporte, se constata la reduccién del gap entre
nuestro pais y el eje francoalemdn, aunque con importantes matices. La mayor dife-
rencia se mantiene en la red viaria, donde el valor del stock alemdn y francés multi-
plica por 3,6 y 4,0 al espanol respectivamente. La convergencia en los restantes tipos
de infraestructuras es mucho mds marcada, e incluso en términos absolutos y pese a
las diferencias del tamano de las economias, poblacion y superficie, la dotacion estd
bastante mds préxima.
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GRAFICO 28. CAPITAL EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE/PIB.
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e) Infraestructuras portuarias
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La convergencia es mayor cuando la comparacion se realiza en términos de PIB ya
gue Alemania y Espana se aproximan hasta prdcticamente converger al final del pe-
riodo, si bien Francia continia ocupando el primer lugar.

Es importante completar el andlisis comparativo con indicadores fisicos de las infraes-
tructuras en uso en cada pais, para lo cual se parte de informacion mas completa
y actualizada facilitada por Eurostat. La conclusidon del andilisis es coherente con la
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evaluacion del stock: se detecta la répida convergencia de la dotacién en infraes-
tructuras entre Espana y los principales paises europeos. De hecho, nuestro pais dis-
pone actualmente de dotaciones superiores a las de las principales economias euro-
peas en las infraestructuras mas relevantes.

Asi ocurre en la dotacion de autovias y autopistas, en la que Espana duplica al pro-
medio de la Unidn Europea en km por habitante y es también muy superior en el
indicador relacionado con la superficie. Pero quizds es mds significativo que Espana
superaenun 25%y en 19% ala red de vias de gran capacidad de Francia y Alemania
respectivamente, pese a las grandes diferencias demogrdaficas, territoriales y econd-
micas que nos separan de ambos paises.

GRAFICO 29. COMPARATIVA DE LONGITUD DE AUTOPISTAS Y AUTOVIAS.
EVOLUCION Y ANO 2017
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EU-28 77.396 0.15 17,71
Alemania 13.009 0.16 36,30
Espana 15.523 0,33 31,14
Francia 11.618 0.17 21,16
[talia 6.943 0,11 23,04
Reino Unido 3.803 0,06 15,35

Fuente: Eurostat.
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El diferencial sin embargo se mantiene en la red viaria convencional, donde la den-
sidad de las carreteras de Alemania, Francia y el Reino Unido es muy superior a la
espanola, lo que explica el mantenimiento del referido gap en su valoracién econd-
mica. Asi, por ejemplo, la red de vias secundarias es 7,2 veces superior en Francia que
en Espana mientras la briténica es casi tres veces mds extensa. Estas diferencias son
consecuencia de los grandes contrastes existentes en la densidad vy distribucion de
la poblacidn entre Espana y los principales paises europeos y por tanto se trata de un
indicador en el que tendria poco sentido buscar la convergencia con territorios en los
gue es necesario mantener una red viaria mds densa y extensa.

En el caso de los ferrocarriles, coexisten también dos realidades contrastadas: la con-
vencional y la de alta velocidad. La red ferroviaria fradicional ha registrado una peque-
Aa reduccion en la Unidn Europea (5% desde 1995) tendencia decreciente compartida
con Alemania y Francia donde las vias en uso caen un 13,6% vy 6,4% respectivamente.
Por el contrario, en Espana se registra un crecimiento del 10% en ese mismo periodo, si
bien nuestro pais mantiene un notable gap en la dotacion de red ferroviaria convencio-
nal con el promedio europeo, asi como con los cuatro principales paises.

La evolucion de la red de alta velocidad es muy diferente, ya que Europa ha triplica-
do la longitud de sus plataformas (+266%) desde 1995, o que refleja la clara apuesta
de algunos paises por este tipo de fransporte. Espana es junto con Francia el pais con
la mds extensa red de alta velocidad de Europa, que practicamente duplica la lon-
gitud de la red alemana y supone el 31% de la totalidad de la europea. Es ademds
el pais que mayor radpidamente ha construido su red, pues en apenas 18 anos la ha
incrementado en un 81%.

GRAFICO 30. COMPARATIVA DE LONGITUD DE LINEAS DE ALTA VELOCIDAD.
EVOLUCION Y ANO 2018
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Km FFCC alta Km por mil Km por superficie
velocidad habitantes (Miles Km?)
EU-28 9.124 0,02 2,09
Alemania 1.658 0,02 4,63
Espana 2.852 0,06 5,72
Francia 2.814 0,04 5,13
ltalia 896 0.01 2,97
Reino Unido 113 0,00 0,46

Fuente: Eurostat.

No existen datos tan directos sobre la dotacion de infraestructuras portuarias y ae-
roportuarias, pero en ambos casos las referencias existentes permiten también con-
firmar las mejores dotaciones en este tipo de equipamientos no solo respecto a los
promedios europeos, sino también en relacion con las principales economias.

3.3. Conclusiones

* En el periodo 1985-2018 Espana ha realizado un enorme esfuerzo inversor en
infraestructuras de transporte con unas ratios inversion/PIB muy elevadas. La in-
version cayd drdsticamente durante la crisis y se ha reducido paulatinamente
hasta situarse en 2018 en minimos histéricos desde1985.

e De los grandes paises europeos, Espana es el que con diferencia el que mds ha
invertido en infraestructuras de transporte en el periodo 1995-2017. En términos
de VAB su inversidon ha sido un 42% superior a la de Francia, el doble que Alema-
nia y un 60% superior a ltalia. Es también el pais que mayor porcentaje de sus
inversiones ha destinado a infraestructuras de fransporte.

e Espana ha reducido drdsticamente el diferencial en dotacion de infraestructu-
ras de fransporte con los principales paises europeos. De hecho, en la actuali-
dad dispone de la red de autopistas y autovias y de alta velocidad ferroviaria
mds amplia de Europa.

e Lainversion ha sido casi exclusivamente pUblica, con aportaciones de la Admi-
nistracion central (36%), comunidades auténomas (20%), corporaciones locales
(8%), y el resto aglutinado en otros organismos también publicos como ADIF o
AENA. Solo el 4% de la inversidon correspondiente a las concesionarias de auto-
pistas de peaje puede considerarse privada.

e Los fondos europeos aportaron mds de 57.641 millones de euros en el periodo
2000-2020, lo que supone el 22% de la inversion total en infraestructuras de frans-
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porte. El 76% de las ayudas recibidas via Fondos de Cohesidn y FEDER se dedica-
ron a equipamientos de transporte.

e Cataluna, Andalucia y Madrid son las comunidades que han recibido una ma-
yor parte de la inversion (aglutinan el 41% del gasto) seguidas de Castilla y Ledn,
Galicia y la Comunitat Valenciana.

* Las desigualdades interregionales de capital de infraestructuras se han manteni-
do prdacticamente constantes en el tiempo. No asi las interprovinciales que han
aumentado tanto en términos de poblacion como por unidad de producto,
aungue no por km?.

e La fuerte caida de las inversiones que viene ocurriendo desde 2012 ha provo-
cado que la inversidon bruta anual no cubra la depreciacion del stock vy, por lo
tanto, se estdn produciendo reducciones en los valores del stock de capitaly de
sus potenciales servicios de transporte.



4

LA GOBERNANZA DE
LAS INFRAESTRUCTURAS

4.1. La importancia de la gobernanza

La politica de inversidon en infraestructuras es esencial para garantizar unas redes puU-
blicas de alta calidad, imprescindibles a su vez para asegurar el crecimiento eco-
némico y aumentar el bienestar general de la sociedad. En un contexto de recursos
limitados, los procesos de toma de decisiones deben ser fransparentes y predecibles,
y deben permitir una utilizaciéon eficiente de los fondos pUblicos. Una buena gober-
nanza fortalece la capacidad de los gobiernos para construir infraestructuras eficien-
tes y lograr mejores servicios de transporte. El objetivo del presente capitulo es ana-
lizar y proponer medidas que mejoren la capacidad para canalizar recursos hacia
proyectos que aborden las necesidades reales de servicios de transporte, y permitan
seleccionar las mejores propuestas desde un punto de vista social, econdmico y am-
biental.

La evaluacién de la gobernanza de la inversidon en Espana ha permitido constatar un
amplio margen de mejora en el proceso de toma de decisiones. Se han identifica-
do puntos criticos cuya correccion debe permitir derivar los recursos hacia aquellos
proyectos mds necesarios, tras decenios de fuerte inversion en redes de fransporte.
Ello exige cambios profundos y no sencillos de abordar en el marco administrativo y
politico actual.

4.2. El complejo marco institucional
La configuracion institucional de la planificaciéon y gestion de infraestructuras ha de-
pendido y depende en Espana desde hace mas de un siglo de un Unico Ministerio

que ha adoptado diversos nombres pero que conserva prdacticamente inalteradas
sus competencias en lo que se refiere a las infraestructuras de transporte.
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La organizacién interna del Ministerio, denominado actualmente de Transportes, Mo-
vilidad y Agenda Urbana (MITMA), ha estado y continda estando distribuida secto-
rialmente en funcidon de cada modo de transporte: carreteras, ferrocarriles, puertos y
aeropuertos. Sin embargo, la progresiva liberalizacion de los sectores aéreo vy ferro-
viario ha obligado a modificar el organigrama, descargando de competencias a las
Direcciones Generales en favor de diversas entidades publicas.

Otra de las dindmicas que han modificado la organizacion de las competencias de
infraestructuras es la creacidén de empresas publicas sectoriales a las que el Ministerio
encarga la construcciéon de infraestructuras, tfradicionalmente realizadas por los érga-
nos administrativos centrales.

La combinacion de ambos procesos ha convertido el MITMA en una compleja estruc-
tura en la que cada modo de transporte tiene un organigrama diferente, condiciona-
do por su propia idiosincrasia y por el grado de liberalizacion.

FIGURA 1. ORGANIZACION DEL MINISTERIO DE TRANSPORTES,
MOVILIDAD Y AGENDA URBANA

Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Consejo Asesor i Consejo
Secretaria de Estado de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana de Fomento de Obras

PUblicas

Transporte Transporte Transporte Transporte Organismos
por carretera por ferrocarril aéreo maritimo técnicos

D.G. de S.G.de D.G.de D. G.de
o — Planificacion —  Aviacion — la Marina — INECO
Carreteras o .
Ferroviaria Civil Mercante
D.G. de
Puertos
— Transporte — RENFE — AENA —  del Estado — CEDEX
Terrestre
. SET . ADIF . ENAIRE AUOnEiEes
Portuarias
—  ADIF AV

Fuente: MITMA, AIReF.
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En el sector aéreo y ferroviario, aunque con diferentes tiempos y matices, se ha se-
parado la gestion de las infraestructuras de la prestacion de los servicios asociados
al transporte:

- Administradores de infraestructuras: Se crean entidades publicas empresaria-
les encargadas de la construccion, administracion y operacion de las infraes-
tructuras. Son también responsables del cobro de los cdnones por el uso de
las redes con el objetivo de que paulatinamente los costes de infraestructura
sean soportados por sus usuarios, de acuerdo con las exigencias de las direc-
tivas comunitarias. Su funcion es lograr un mayor uso de las infraestructuras y
garantizar la competencia entre el antiguo monopolio y los operadores pri-
vados.

- Prestadores de servicios de transporte: Empresas que prestan sus servicios de
transporte o de control orientadas al mercado en régimen de creciente com-
petencia.

La particular organizacion de cada modo de transporte exige realizar un andlisis sec-
torial.

a) Carreteras

Las carreteras de interés general permanecen bajo el control directo de la Direccidon
General de Carreteras, érgano que ha ejecutado mds del 93% de las inversiones en la
red viaria desde 1996, y el 88% desde 2010. En 2005 se cred la Sociedad Estatal de In-
fraestructuras del Transporte Terrestre (SEITT) cuyo objeto social incluye las actividades
de: proyecto, construccion, conservacion, explotacion y promocion de las infraes-
tructuras del transporte de titularidad estatal, por cuenta de la Administracion general
del Estado, asi como la realizacién de convenios de colaboracion con administracio-
nes publicas y con las entidades dependientes de aquellas, para el ejercicio de las
competencias que les corresponden en materia de infraestructuras del transporte.

El Ministerio realiza convenios con SEITT por los que se le encargan construcciéon y, en
su caso, explotacion de las obras, fijndose importes y requisitos especificos a incluir
en cada proceso de licitacion. SEITT ha asumido también a partir de 2017 la gestion
directa de la explotacion y la preparacion de la posterior licitacion, de las concesio-
nes de las autopistas de ftitularidad estatal recientemente resueltas tras las liquidacio-
nes en los correspondientes concursos de acreedores.

b) Ferrocarriles

La histérica Red Nacional de los Ferrocarriles Espanoles, gestionada por RENFE fue
liguidada en 2005 credndose varias entidades publicas empresariales con funciones
claramente diferenciadas:
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- Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF). Recibié el encargo de la
gestion de la infraestructura ferroviaria, que incluye también la adjudicacion
de capacidad a los operadores. En 2013, el Estado le traspasd también la to-
talidad de la propiedad de la red ferroviaria de titularidad estatal, asi como
la gran mayoria de las estaciones.

ADIF recibe transferencias de los Presupuestos Generales del Estado para la
administracion, reposicion y mejora de las infraestructuras e ingresa tfambien
por el cobro de cdnones de los usuarios de las redes y estaciones de tren.

- Administrador de Infraestructuras Ferroviarias alta velocidad (ADIF-AV). Crea-
da en 2013, recibio la infraestructura ferroviaria de alta velocidad. A diferen-
cia de ADIF, se financia con deuda, bonos y recursos de la Unidn Europea.

Dado que ADIF-AV es considerada una corporacion publica no financiera
bajo el Sistema Europeo de Cuentas, sus niveles de déficit y deuda publica no
se consolidan en las cuentas nacionales y, por lo tanto, se mantienen como
pasivos fuera del balance.

- RENFE (RENFE Operadora). Enfidad publica empresarial a la que en 2005 se
le encomendo la prestacion de servicios de transporte ferroviario a través de
cinco sociedades para operar en los diferentes mercados.

e RENFE Viajeros: Transporte de viagjeros y comercializaciéon de productos
asociados en entornos metropolitanos, regionales, nacionales e interna-
cionales.

* RENFE Mercancias: Transporte de mercancias y servicios logisticos.
» RENFE Fabricacion y Mantenimiento: Mantenimiento y trabajo industrial.

» RENFE Alquiler de Material Ferroviario: Alquiler y gestion de material rodan-
te a disposiciéon del mercado.

c) Puertos

La infraestructura portuaria de interés general estd gestionada por 28 autoridades
portuarias independientes, coordinadas por Puertos del Estado, un ente publico bajo
el control del MITMA.

Las autoridades portuarias son titulares de la infraestructura que gestionan directa-
mente o arriendan a operadores privados, conservando las funciones relacionadas
con la regulacion y promocién de negocios y servicios de valor agregado. En las
autoridades participan, ademds de la Administracion general del Estado, las entida-
des locales donde se situan los puertos, las comunidades autdénomas, asi como las
cdmaras de comercio y organizaciones empresariales.
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Puertos del Estado se autofinancia con los cargos y tarifas de los usuarios, y si bien no
todas las autoridades son rentables, existe un Fondo de Compensacion Interportuario
que permite agrupar recursos para proyectos de infraestructura y costos de mante-
nimiento.

d) Aeropuertos

La original AENA (Aeropuertos Espaioles y Navegacion Aérea) fue dividida entre 2011
y 2014 en dos entidades:

- AENA S.A. (AENA). Esta sociedad mercantil estatal se hizo cargo de la gestion
y explotacion de las infraestructuras de los 46 aeropuertos de interés general.
En 2014 el gobierno autorizé la privatizacion del 49% de sus acciones que fue-
ron enajenadas en el mercado bursdtil.

- ENAIRE. Es una entidad publica empresarial propietaria del 51% de AENA vy
responsable de gestionar el espacio aéreo, es decir de prestar los servicios de
navegacion aérea y de informacion aerondutica.

ENAIRE y AENA no reciben fondos publicos para financiar sus actividades, incluidas
las nuevas infraestructuras a construir, pues cubren el 100% de sus presupuestos con
los ingresos recaudados de usuarios y compahias aéreas.

e) Organismos técnicos

El Ministerio cuenta ademds con dos organismos técnicos relevantes:

- Centro de Estudios y Experimentacion de Obras PUblicas (CEDEX). Es un or-
ganismo auténomo que presta apoyo multidisciplinar en las tecnologias de
la ingenieria civil, la edificacion y el medio ambiente a los Ministerios y al
resto de las administraciones publicas. Estd organizado en varias unidades
técnicas especializadas (centros y laboratorios), que proporcionan asistencia
técnica de alto nivel, investigacién aplicada y desarrollo tecnoldgico en el
marco de la ingenieria civil.

- INECO. Sociedad Mercantil estatal de ingenieria y consultoria del transporte,
con mas de 3.000 trabajadores. Presta servicio en los diferentes modos de
transporte (aeropuertos, carreteras, ferrocarril y puertos) en la planificaciéon
global de la movilidad, asi como también el sostenibilidad y medio ambien-
te. Es relevante destacar que es un “medio propio personificado” de la ad-
ministracion, a los efectos previstos en la Ley de Confratos del Sector PUblico
y. por tanto, al que el Ministerio puede acudir, realizando encargos para
obtener servicios directos de consultoria técnica sin necesidad de licitacion
publica.
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f) Consejo Asesor de Fomento

Se cred en 2014 fras la recomendacion del Consejo de la Unidn Europea que identifi-
caba un amplio margen para una mejor seleccion de los proyectos de infraestructura
y consideraba que la creacién de un observatorio independiente seria de utilidad
“para la evaluacion de los grandes proyectos de infraestructura y para conftribuir a
una estricta seleccidon de las inversiones” (Consejo de la Unidn Europea, 2013).

El Consejo estd integrado por 20 expertos independientes de reconocido prestigio en
el dmbito de las infraestructuras, el transporte y tiene la funcién de asesorar e informar
en planificaciéon y también los proyectos de inversion.

Su prdctica habitual a lo largo de los Ultimos anos es la de informar los proyectos
relevantes puestos en marcha por el Ministerio. Sus informes no son vinculantes ni
puUblicos.

g) Consejo de Obras Publicas

Creado en 1900, es el érgano colegiado superior de cardcter técnico, asesory consul-
tivo del MITMA y del Ministerio de Transicidn Ecoldgica en materia de obras publicas.
Tienen funciones asesoras y consultivas en aquellos asuntos en que sea requerido por
parte de estos departamentos ministeriales y, por iniciativa propia, puede emitir infor-
mes y dictdmenes de sobre cualquier materia competencia de los citados ministerios.

Estd compuesto por funcionarios en activo con una antigiedad minima de quince
anos y se ocupa esencialmente de emitir informes juridicos sobre contratacion puUbili-
ca.

Los instrumentos de coordinacion y planificacion sectorial

La compleja arquitectura del grupo de entidades, organismos y empresas que ac-
tualmente gestionan las infraestructuras exige un especial esfuerzo de gobernanza
para garantizar el cumplimiento de la normativa y equilibrar los diferentes intereses y
competencias, especialmente en aeropuertos y ferrocarriles.

Comenzando por los aeropuertos, la relacion entre AENA, una sociedad mercantil
estatal en la que el 49% del capital es ya privado, y la Direccion General de Aviacion
Civil estd regulada por un Unico documento: el DORA o Documento de Regulacion
Aeroportuaria en el que el Ministerio establece 1os requisitos y condiciones que debe-
rd cumplir AENA para garantizar la suficiencia de las infraestructuras aeroportuarias,
asi como la adecuada prestacidon de los servicios, por periodos quinguenales. Define
tanto las condiciones minimas del servicio, como las inversiones a realizar.
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En 2017 se aproboé el primer DORA cuyo plazo de vigencia finaliza en 2021. La Direc-
cion General de Aviacion Civil realiza un seguimiento del cumplimiento de la planifi-
cacién a través de los indicadores previstos, facilitados por AENA.

La situacioén es, sin embargo, muy diferente en la relacién entre ADIF y el Ministerio. En
este caso, la Directiva 2012/34/UE y la Ley 38/2015 del sector ferroviario que la fraspo-
ne, definen claramente tres documentos que ordenan y asignan responsabilidades
en la toma de decisiones y establecen también el plazo mdximo para aprobarlos.

Por una parte, el MITMA ha de redactar la Estrategia indicativa de las infraestructuras,
que establece el marco general de prioridades y el plan financiero para un plazo de
5 anos. De acuerdo con la Estrategia, ADIF tiene la obligacién de proponer también
un Programa de actividades que debe incluir los planes de inversiéon y financiacion.
Finalmente, el Ministerio y el Administrador ferroviario deben suscribir un convenio o
contrato programa también con un horizonte de cinco anos, que incluird las infraes-
tructuras e instalaciones de servicio que administre, los objetivos y fines a alcanzar y
la cuantia de las aportaciones a realizar por el Estado, con arreglo a la Estrategia y
Programa de Actividades.

FIGURA 2. MARCO, PLANES Y ESTRATEGIAS ENTRE ADIF Y EL MITMA

Estrategia

Indicativa de las Programa de Contrato

actividades programa
de ADIF Ministerio - ADIF

infraestructuras
ferroviarias

Fuente: MITMA, AIReF.

Es preciso recordar que la decision de crear administradores de infraestructuras in-
dependientes de los operadores de transporte y diferenciados de la autoridad admi-
nistrativa tradicional tiene un claro objetivo: garantizar una transicion equilibrada y
fransparente desde un robusto monopolio a un sector liberalizado con competencia
creciente. El propio Estatuto de ADIF (aprobado por el Real Decreto 2395/2004) esta-
blece de forma expresa que ADIF actuard con autonomia de gestion en el ejercicio
de sus funciones.

La citada Directiva 2012/34/UE fija como plazo mdaximo para la adaptacion de los acuer-
dos contractuales (confrato programa) a sus disposiciones el 16 de junio de 2015y el 16
de diciembre de 2014 para la aprobacion de la Estrategia indicativa, si bien la Ley del
sector ferroviario retrasé el vencimiento hasta el 16 de diciembre de 2016. Transcurridos
seis anos desde el plazo legal, Espana carece de Estrategia, ADIF no ha aprobado su
programa de actividades y tampoco se ha formulado el contrato programa o convenio.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Como consecuencia del retraso en la aprobacion de la Estrategia y el contrato pro-
grama, la Comision Europea instruyé un procedimiento de infraccion que ha finali-
zado con un Dictamen Motivado (2014/4163) en el que se concluye la no aplicacion
correcta de la Directiva por la no publicaciéon de la Estrategia y no garantizar el prin-
cipio de autonomia de ADIF, entre otras razones.

Ademds del prolongado incumplimiento legal, la ausencia de un marco estable en
un momento de profundo cambio para el sector ferroviario es una grave carencia
para su adecuada gestion y complica la imprescindible planificacion de las infraes-
tructuras ferroviarias. ADIF no dispone de un entorno estable para la planificaciéon
de sus inversiones ni de compromisos financieros plurianuales del Ministerio para la
financiacién de proyectos que requieren plazos de ejecucion elevados. Igualmente
relevante es la ausencia de una autonomia de gestion efectiva, pues las inversiones
a ejecutar son decididas anualmente por los Presupuestos Generales del Estado que
recogen la voluntad del Ministerio.

4.3. La planificaciéon estratégica de las infraestructuras en Espaia
(1995-2020)

Una condiciéon necesaria, aunque no suficiente, para un programa de infraestructura
exitoso es contar con una planificacién estratégica adecuada. Entre las funciones de
la planificaciéon estd garantizar que las decisiones relacionadas con las inversiones en
las redes y los servicios tengan en cuenta las necesidades reales, las prioridades poli-
ticas y los objetivos de desarrollo a largo plazo, y lo hagan de manera transparente y
participativa.

Estos grandes y conocidos objetivos aportan poco si no se es capaz de detallar como
concretar su aplicacion en un contexto territorial, politico y administrativo tan com-
plejo como el espaiol. La evaluaciéon realizada permite avanzar y proponer reco-
mendaciones sustanciales.

La inversion en infraestructuras en Espana ha estado ordenada por sucesivos docu-
mentos estratégicos de planificacion transversales a los diferentes modos de frans-
porte desde 1994, ano en el que se aprobd el Plan Director de Infraestructuras (PDI).
Con posterioridad se han redactado el Plan de Infraestructuras de fransporte 2000-
2007 (PIT) en el ano 2003, el Plan Estratégico de Infraestructuras y transporte 2005-2020
(PEIT) en 2005 y finalmente en 2012, el vigente Plan Estratégico de Infraestructuras
fransporte y vivienda 2012 - 2024 (PITVI).

Bajo los mencionados planes, Espana ha sido capaz de realizar un esfuerzo histérico

que ha permitido pasar de tener unas infraestructuras muy alejadas de los de los prin-
cipales paises europeos, a disponer de unas redes que los habituales indicadores de
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dotacion y servicio sitban a la cabeza de la Unidn Europea, tal y como se ha compro-
bado en el capitulo de andlisis general de las inversiones. Todo ello se ha logrado en
un plazo muy breve teniendo presente los tiempos de construccién de las infraestruc-
turas y la experiencia en otfros paises europeos.

Sin embargo, el andlisis realizado ha permitido detectar carencias relevantes en el
sistema de planificacion espanol, mdxime teniendo en cuenta la muy diferente si-
tuacion de las infraestructuras respecto al momento en que se iniciaron los planes en
1990. El benchmarking internacional realizado por la OCDE sirve de marco de refe-
rencia para el estudio.

La ausencia de marco normativo

En Espana no existe un marco regulatorio que ordene la redaccion de los planes de
infraestructuras de transporte, a diferencia de otros dmbitos como el de las subven-
ciones en los que la normativa de aplicacion (Reglamento de subvenciones) define
el contenido, horizonte temporal, etc. de los planes estratégicos de subvenciones. Por
tanto, su amplitud, horizonte temporal, evaluacién etc. ha dependido y depende de
la voluntad politica de cada uno de los equipos ministeriales. Bien es cierto que los
dos Ultimos planes aprobados, PEIT y PITVI, siguen una cierta ortodoxia metodoldgi-
ca (diagndstico, objetivos, propuestas de actuacion y marco econdmico financiero).
Ademds, son planes metodoldgicamente homologables con cualquier otro docu-
mento de planificaciéon y fueron sometidos a largas tramitaciones administrativas y
ambientales (superaron el procedimiento de Evaluacion Estratégica Ambiental).

La ausencia de regulacion normativa es sin duda una carencia de nuestro ordena-
miento juridico dada la enorme complejidad de estos procesos de planificacién, en
los que se debe cuadrar una vision estratégica a medio y largo plazo con las disponi-
bilidades presupuestarias y la participaciéon de multiples actores, sectores e intereses,
econdmicos v territoriales. Actualmente el Ministerio tiene amplios poderes para for-
mular y aprobar el plan de infraestructura, aunque su ratificacion estd condicionada
por las mayorias parlamentarias de cada momento.

La regulaciéon deberia definir pardmetros para el desarrollo de un plan de infraestruc-
tura, las diferentes etapas para su formulacion, el horizonte temporal, la valoracion de
las necesidades, la coordinacion con las partes interesadas institucionales, la consulta
publica, la aprobaciéon y también la evaluaciéon econdmica de los proyectos para
resolver dichas necesidades. De manera similar, la legislacion deberia proporcionar
procedimientos para facilitar que ciudadanos, agentes sociales, comunidades auto-
nomas y entidades locales puedan incorporarse al proceso de participacion desde
los momentos iniciales de su formulacion.
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Una planificacién muy ambiciosa, sin priorizacion de actuaciones

La sucesidon de cuatro planes en 25 anos podia hacer pensar en un rumbo errdtico en
la estrategia sobre obras publicas de fransporte en Espana; sin embargo, una de las
caracteristicas mas relevantes de la planificacién de las infraestructuras a lo largo de
las Oltimas décadas es su continvidad y la estabilidad de los principales objetivos y
lineas de accioén. Todos los planes comparten un objetivo bdsico fransversal: Espaia
debe enjugar el déficit en dotacion de infraestructuras respecto a Europa con el fin de
alcanzar una verdadera convergencia con las principales economias del continen-
te, y ello exige un sobreesfuerzo de inversion fremendamente ambicioso y una clara
priorizacion del gasto.

Se parte de la certeza de que las infraestructuras son estratégicas para el desarrollo
econdmico, y se acepta como axioma que a mayor dotacion de infraestructuras
mayor crecimiento del PIB, mayor nivel de empleo y renta. Asimismo, se incorpora un
principio que ha tenido y tiene una enorme relevancia en la planificacion de infraes-
tructuras: todos los territorios deben disponer de similares dotaciones con el fin de que
sus ciudadanos cuenten con igualdad de servicios y oportunidades. En cada uno de
los planes, pero especialmente a partir del PIT del ano 2000, se consolida la idea de
que las infraestructuras son un instrumento para garantizar la vertebracion y cohesion
territorial entendida como la equidad en términos de dotacion de infraestructuras
entre los diferentes territorios.

Lo que inicialmente fue un objetivo politico mds o menos difuso y retérico (garantizar
la igualdad en la dotacion de infraestructuras a las comunidades autébnomas y pro-
vincias) los sucesivos planes lo formalizan y convierten en una obligacidn de inversidon
de la Administracién general del Estado y en un derecho para los territorios. Pese a
ello, la evaluacién realizada no ha encontrado convergencia territorial en la dota-
cion de infraestructuras (capitulos andilisis general de las inversiones y alta velocidad
ferroviaria del presente estudio).

El legado fundamental de cada plan pasan a ser los mapas en los que se refleja el
objetivo de red a construir en cada modo de transporte, acompanados de un largo
listado de obras a acometer. Los mapas adquieren un fuerte componente simbdlico y
se convierten en una suerte de contratos entre el Ministerio, las comunidades auténo-
mas y las grandes ciudades, contratos que incluyen un listado de obras inalcanzable
por su dimensién y por los breves plazos previstos para finalizarlas.

Ante la imposibilidad presupuestaria y material de acometer en los plazos previstos
todas las obras incluidas en los planes, la priorizacidén de inversiones se convierte en
el factor clave. Sin embargo, ninguno de los planes de infraestructuras incluye listas
cortas (short list) ni se detallan criterios 0 mecanismos transparentes de priorizacion
de inversiones, un déficit que se ha convertido en uno de los grandes problemas de
la gobernanza de las infraestructuras de transporte en Espana.
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Ausencia de vinculo presupuestario

El andlisis de los planes ha permitido detectar también la inexistencia del necesario
vinculo de los planes con el proceso presupuestario y la coyuntura econémica. Asi,
pese a la severa crisis econdmica que afrontaba Espana a mediados de la década
de los noventa, el PDI incluia enormes inversiones en infraestructura que solo podian
adoptarse a través de politicas fiscales expansivas muy poco probables en 1994. Por
el contrario, el PIT y el PEIT fueron redactados en pleno boom econdmico de comien-
zos de siglo y propusieron también un importantisimo gasto. Lo sorprendente es que
todas las obras previstas en el PEIT y ofras muchas propuestas por las comunidades
autdbnomas se incorporaron al PITVI, aprobado en 2012, cuando Espana sufria la ma-
yor crisis econdmica de su historia reciente y el importe de la inversidon publica en
infraestructuras se reducia en mds de un 60% con respecto a los niveles previos a la
Crisis.

La realidad es que se detecta una desconexion completa entre la planificacién es-
tratégica y la asignacién de recursos. De la misma forma, el proceso de seleccién
de proyectos tampoco estd vinculado con la disponibilidad anual de fondos. El Mi-
nisterio dispone de una amplia cartera de proyectos en espera de ser incluidos en el
presupuesto anual cuyo coste es siempre muy superior al margen presupuestario. Esta
circunstancia exige una priorizacion y seleccién de proyectos anual para la prepara-
cion del presupuesto, para el cual el Ministerio dispone de una notable discreciona-
lidad pues solo ha de cumplir con el techo de gasto establecido por el Ministerio de
Hacienda. No existe, como en ofros paises analizados en el informe de benchmar-
king, un control o un mecanismo de coordinacion real institucionalizado de seleccién
de proyectos con la autoridad presupuestaria.

Otro elemento no menor es la ausencia de un detalle financiero suficiente en los plo-
nes estratégicos. Los fres planes que se tramitaron como tales (PDI, PEIT y PITVI) cuen-
tan con un capitulo de programacion econdémica en la que Unicamente se realiza
una estimacion genérica de costes de los programas de inversion y solo se aportan
datos generales de la inversion necesaria por cada uno de los modos de transporte.

El plan actualmente vigente (PITVI) contiene solo una estimacion de las dotaciones
presupuestarias por sector (infraestructura de carreteras, ferrocarriles, puertos y aero-
puertos) sin asignacion de recursos especificos por proyecto o funcidn (construccion,
rehabilitacion o mantenimiento).

Infravaloracion de las inversiones planificadas
La evaluacidn realizada por la AIReF ha permitido comprobar que existe una infrava-

loracién de los costes de las obras a realizar en los diferentes momentos del proceso
de planificaciéon de los proyectos, una circunstancia con una notable incidencia en
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el proceso de toma de decisiones pues altera la evaluacion de la viabilidad econé-
mica de las propuestas. El andilisis de los planes y de los estudios informativos o de
optimizacion de los principales corredores de alta velocidad permite concluir que no
se trata de algo excepcional, sino que por el contrario en todos ellos se produce una
infravaloracion de los costes que al menos alcanza el 30%.

En el caso de los planes, el PIT tom& la decision de extender la red de alta velocidad
hasta los 7.700 km estimando su coste en 6,3 millones de euros por km cuando final-
mente la inversion media ha sido de 15,3 millones de euros. El PEIT incrementd hasta
los 11,8 millones la estimacién del coste por km, pero se quedd también muy lejos del
gasto real.

CUADRO 7. PREVISIONES DE LOS PLANES ESTRATEGICOS
DE INFRAESTRUCTURAS

PIT PEIT PITVI Sl
actual
Ano previsto de finalizacién de obras 2007 2020 2024 2020
Km de AVE previstos 7.700 8.100 8.740 3.086
Presupuesto (M€ 2018) 48.642 95.787 S.D. 54.313
Coste por km (M€ 2018) 6,3 11,8 S.D. 15,3

Fuente: MITMA y AIReF.

El vigente PITVI no aporta ni siquiera el presupuesto de las actuaciones previstas en
alta velocidad, ya que el cdlculo del gasto en la nueva red se presenta sumado a las
del ferrocarril convencional y por tanto no es posible realizar una estimacion precisa.

La mejorable transparencia y participacion publica

El andlisis de las buenas prdacticas internacionales en planificacion de infraestructuras
y servicios de transporte resulta claro: hay dos pilares compartidos en las mejores
experiencias en los paises de la OCDE: la transparencia en la toma de decisiones y
la participacién efectiva de los agentes sociales y ciudadanos en los planes y pro-
yectos de infraestructuras. En ambos aspectos, el sistema espanol de planificacion
estratégica y de toma de decisiones tiene un amplio margen de mejora.
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Tanto el PEIT como el PITVI fueron sometidos al procedimiento de Evaluacién Estraté-
gica Ambiental, y cumplieron por tanto con los estdndares minimos de participacion
que exige la legislacion. Ambos planes fueron remitidos para consulta a un amplio nU-
mero de administraciones y agentes sociales y ademds se sometieron a los obligados
periodos de informacidn publica. Sin embargo, los informes de sostenibilidad ambien-
tal (ISA) permiten comprobar el escaso papel que finalmente tienen estos procesos
en la foma de decisiones.

Una de las claves de estos procesos de consulta es que se abren cuando ya estdn
claramente definidas las decisiones e incluso dibujadas las lineas de las nuevas in-
fraestructuras en los mapas de cada horizonte temporal. El margen de cambio es
muy reducido y la capacidad de tomar parte en las decisiones de los agentes socia-
les, practicamente irrelevante. En ocasiones, el proceso de consultas ha sido aprove-
chado por las administraciones regionales o locales para lograr aumentar ain mdas el
listado de obras previstas.

Para garantizar que las decisiones y el debate sobre Ias infraestructuras sea realmente
participativo, las partes interesadas deben incorporarse en una etapa anterior, en el
momento de definicion de objetivos y planificacion estratégica, asi como en la fase
de preparacion de cada uno de los proyectos. Del mismo modo, llevar a cabo un
ejercicio de mapeo e identificacion de las partes interesadas puede garantizar que
los esfuerzos de participacion sean efectivos e incluyan a los grupos realmente rele-
vantes en la toma de decisiones.

Fomentar la participacion debe ser compatible con evitar la paralizaciéon y las di-
laciones innecesarias en el ya complejo y largo proceso de toma de decisiones, y
debe evitar otorgar poder de veto a colectivos concretos en inversiones prioritarias.
La experiencia internacional en el diseno de los procesos de consulta y participacion
debe resultar de gran ayuda.

La mejorable transparencia en los datos

Uno de los mayores déficits identificados en la evaluaciéon realizada es la escasa
disponibilidad de datos pUblicos con el suficiente nivel de detalle sobre las infraes-
tructuras, servicios de transporte y proyectos concretos. La AIReF ha contado para
realizar su evaluacién con todos los datos que ha requerido al Ministerio, a sus centros
directivos y a todas sus entidades empresariales pUblicas y organismos dependientes,
y ello ha permitido redactar un informe construido por completo desde la evidencia.
Sin embargo, la gran mayoria de la informacion con la que ha frabajado la AIReF no
es publica y no estd disponible en abierto. En su inmensa mayoria, se trata de datos
administrativos y de funcionamiento de los diversos sistemas de fransporte que po-
drian ser puestos a disposicion de la sociedad y de los investigadores.
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Tampoco estd disponible de forma sencilla la enorme cantidad de estudios informati-
vos, de optimizacion y similares realizados por la Administracién con anterioridad a la
puesta en marcha de los proyectos. Se trata de una ingente cantidad de informacién
con fuentes inéditas y originales, incluidas grandes encuestas encargadas ad hoc
con muestras de varios miles de personas y profundos andlisis de los correspondientes
sistemas de transporte de enorme detalle.

La falta de transparencia permea a todo el cuerpo administrativo encargado de las
infraestructuras, sin que ello reporte beneficio alguno a la gobernanza. La inercia de
muchas décadas y una anclada cultura de no compartir informacién parecen guiar
estos comportamientos, que poco ha mejorado con el paso del tiempo.

Como consecuencia de la escasez de datos abiertos, los investigadores han tenido
gue hacer complicados ejercicios de estimacion para tratar de realizar un seguimien-
to real del cumplimiento de los planes, de la ejecucién de los proyectos o de investi-
gaciones mucho mds complejas como la evaluaciéon del andlisis coste beneficio de
los diferentes corredores de la alta velocidad.

La planificaciéon basada en datos requiere que la informacién sea abierta y esté dis-
ponible de una manera sencilla no solo para las administraciones, sino también para
el conjunto de la sociedad y especialmente para los investigadores y evaluadores.
La no publicacion de la enorme cantidad de datos acumulada en todos los estudios
realizados y pagados por la Administracion ha supuesto una significativa merma para
el conocimiento de la movilidad en Espana y por tanto para su mejora.

La ausencia de evaluacion

Como se avanzaba con anterioridad, una de las particularidades del sistema de pla-
nificacion espanol es la ausencia de un sistema de toma de decisiones basado en
el andlisis de datos y en la evidencia. Cada uno de los planes realiza un diagndstico
y presenta los datos fundamentales sobre el estado de las infraestructuras y los servi-
cios de transporte, pero no existe una metodologia que construya el vinculo entre el
diagnéstico, los datos, las evidencias y las decisiones del plan. Tampoco se mantie-
nen sistemas de seguimiento de los planes a partir de la recopilacién sistemdtica de
indicadores y de su posterior andlisis y difusion.

Pero ademds de la carencia de una planificacion basada en datos, una de las rea-
lidades mds sorprendentes de la forma en que se han tomado decisiones en los Ulti-
mos treinta anos es la ausencia de evaluacion ex post sistematica de los efectos de
las inversiones realizadas. Conviene tener presente que Espana ha realizado un im-
portantisimo esfuerzo en la dotacidén de todo tipo de infraestructuras y ha tomado
decisiones singulares en el contexto internacional, como la creacion de una nueva
red de alta velocidad ferroviaria de varios miles de km con un ancho diferente
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al convencional, o a la apuesta por una red gratuita de autovias de alta capaci-
dad.

La politica de infraestructuras en Espana desborda ademds los objetivos puramente
sectoriales de fransporte, y tanto el PEIT como el PITVI fijan entre los fines de las inver-
siones "conftribuir a un desarrollo econdmico equilibrado o reforzar la cohesidon social
y territorial de todos los territorios del Estado™ (Ministerio de Fomento, 2012).

En ninguno de los cuatro planes de infraestructuras analizados se realiza una evalua-
cion de las inversiones previas, ni se parte de un andlisis de los efectos ex post de las
inversiones en el equilibrio econémico o en la “cohesién social o territorial”.

Se parte de la creencia general de que la inversion en infraestructura de transporte
tiene un impacto directo en el crecimiento econdmico y el desarrollo regional. En
particular, el desarrollo de la red de AVE pasa a convertirse en una prioridad total
para las administraciones regionales, sin evaluar sus repercusiones concretas en la
economia o en la red urbana.

RECUADRO 1. EVALUACION EX POST DE LA LINEA MADRID SEVILLA

En el ano 2000, ocho anos después de la apertura del Ave Madrid-Sevilla, el Ministerio de
Fomento encargd un profundo estudio de evaluacion sobre los efectos de la linea primera
linea de alta velocidad en Espana.

La potente investigacion no identificd efectos territoriales y socioecondmicos relevantes
de la construccién de la linea de Ave, aungue si constatd una notable mejora en la acce-
sibilidad y un importante incremento en el nUmero de viajeros llegados por ferrocarril a las
estaciones del corredor, aungue sus efectos se calificaron como “escasamente relevantes
tanto desde la perspectiva socioecondmica como territorial”. Incluso en aquellas variables
en las que eran previsibles mayores efectos (furismo y mercado inmobiliario) no se detectan
diferenciales significativos con provincias y ciudades en las que no llegd el AVE.

La evaluacion destaca asimismo que se estd produciendo un “reforzamiento de la jerarquia
urbana en favor de los nucleos urbanos mds potentes (...) y sensiblemente de Madrid”.
Concluye asimismo que “no deben darse por descontados los beneficios locales desde el
punto de vista econdmico de la alta velocidad” especialmente en las ciudades medias y
pequenas y que por tanto es imprescindible “disenar estrategias especificas para aprove-
char los beneficios y mitigar los impactos negativos de esta nueva accesibilidad™ (Ministerio
de Fomento, 2002).

Las conclusiones de la evaluacién son coherentes con la mds reciente literatura académi-
ca sobre los efectos de la alta velocidad en Europa, que insiste en la necesidad de esta-
blecer estrategias urbanas especificas en las ciudades medias a las que llega el Ave para
evitar sus efectos negativos.
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La falta de cumplimiento de la planificacién sectorial

La ausencia de un marco global para la planificaciéon transversal del conjunto de las
infraestructuras se acompana en Espana con normativas sectoriales de cada modo
de fransporte en las que si se establece la obligacién de aprobar documentos estra-
tégicos a corto y medio plazo con contenidos y alcances claramente definidos.

- Carreteras: Laley 37/2015 establece la necesidad de aprobar el Plan estraté-
gico de las carreteras del Estado definido como el instrumento técnico vy juri-
dico que debe ordenar la politica sectorial de carreteras, "'y delbe contener
las previsiones y objetivos a cumpliry las prioridades de actuacion en relaciéon
con carreteras estatales y sus elementos funcionales”. Pese a los mds de cua-
tro aios transcurridos desde la promulgacion de la ley, no se han iniciado los
framites puUblicos de redaccién del Plan.

- Ferrocarriles: La ley 38/2015 establece |la necesidad de redactar la Estrategia
indicativa del desarrollo, mantenimiento y renovacion de las infraestructuras
ferroviarias, por un plazo de cinco anos. La Estrategia debe establecer “un
marco general de prioridades y financiero y estard basada en la eficiencia
econdmica y social y en la financiacién sostenible del sistema ferroviario”. La
propia ley establecia como plazo mdaximo de aprobacion el 16 de diciembre
de 2016. Todavia no ha sido publicada.

- Puertos: La ley 2/2011 establece la necesidad de aprobar el Marco Estratégi-
co del sistema portuario de interés general. Este documento debe recoger el
modelo de desarrollo estratégico, los criterios de actuaciéon, asi como los ob-
jetivos generales de gestion técnicos, econdmicos, financieros y de recursos
humanos del conjunto del sistema portuario. El actual Marco fue aprobado
en 1998. Desde 2018 se encuentra en fase de elaboracién un nuevo docu-
mento.

Cada Autoridad Portuaria debe ademds aprobar un Plan estratégico “que
contemple los puertos de su competencia, que incluird, al menos, un andlisis
y diagndstico de la situaciéon actual, la definicion de las lineas y objetivos es-
tratégicos, los criterios de actuacion y el plan de accion.

- Aeropuertos. Como ya se ha mencionado, la Ley 18/2014 establece la ne-
cesidad de aprobar el ya mencionado Documento de Regulacion Aeropor-
tuaria (DORA) definido como el “instrumento bdsico de definicion de las con-
diciones minimas necesarias para garantizar la accesibilidad, suficiencia e
idoneidad de las infraestructuras aeroportuarias y la adecuada prestacion
de los servicios aeroportuarios bdsicos”. En 2017 se aprobé el vigente DORA
(2017-2021) y estd en avanzado estado de redaccién un nuevo documento
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de regulacion. Cada aeropuerto debe contar asimismo con un Plan Director,
para cuya formulacion se deben realizar estudios de demanda y econdmico
financieros.

Existe por tanto una obligacién de realizar ejercicios de diagnéstico y planificacion a
medio plazo de cada una de las redes de infraestructuras, aunque no se acompana
de ningn mecanismo de coordinacion que garantice un enfoque transversal e inter-
modal.

Es importante destacar que Unicamente el sector aeroportuario dispone del docu-
mento previsto actualizado y en vigor, mientras que el resto de los modos de trans-
porte acumulan importantes retrasos en la elaboracién de sus planes. La demora en
la aprobacién de los documentos estratégicos es especialmente significativa en el
caso de la Estrategia indicativa de ferrocarriles, por cuanto, taly como ha destacado
reiteradamente la Comision Nacional de Mercados y de la Competencia, “la trans-
parencia en la evolucién de lared (...) resulta esencial en este momento del proceso
de liberalizacion en el que las empresas ferroviarias estdn realizando sus decisiones de
inversion” (CNMC, 2019).

4.4. La gobernanza mds alld de los planes: la gestidon
de los proyectos

Como se avanzé antferiormente, una condicion necesaria para que un programa
de infraestructuras tenga éxito es contar con una planificaciéon estratégica adecuo-
da. Su papel es garantizar que las decisiones tengan en cuenta las necesidades, las
compensaciones, las prioridades politicas y los objetivos de desarrollo a largo plazo,
y lo hagan de manera transparente y participativa. Sin embargo, disponer de planes
estratégicos adecuados es una condicidn necesaria pero no suficiente. También re-
sulta clave que las decisiones se basen en estudios técnicos solventes que permitan
una planificacion basada en la evidencia.

La indefinicion del marco y legal de los estudios informativos

Los estudios informativos son los documentos de cardcter técnico que la Administra-
cion necesita aprobar para poder ejecutar los proyectos de infraestructura, de acuer-
do con la legislacion de carreteras, ferrocarriles, puertos y aeropuertos (en estos dos
Ultimos casos reciben ademds ofra denominacion). Son también los informes que se
someten al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental y a los procesos
reglados de informacidon publica. Una vez superados estos, se inicia la redacciéon del
proyecto constructivo, que incluye el desarrollo completo de la solucion escogida
con el detalle necesario para hacer factible su ejecuciéon. El MITMA estima una me-
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dia de 63 meses (5,25 aios) de plazo entre el encargo de la redaccion de un estudio
informativo y su aprobacion definitiva.

La regulacioén basica del contenido de los estudios informativos es genérica. Las le-
gislaciones de carreteras y ferrocarriles, pese a su cardcter relativamente reciente,
establecen Unicamente que deben definir las diferentes alternativas existentes para
abordar una determinada actuacion y la seleccidon de la opcidn mds recomendable.
No existe por ejemplo obligacion legal de realizar estudios de rentabilidad o andlisis
socioecondémicos de las diferentes alternativas, salvo en el caso de las carreteras
desde 2015. Concretamente en los proyectos que supongan modificaciones signi-
ficativas de la longitud de la Red de Carreteras del Estado, la vigente Ley 37/2015
establece que se deberd redactar un andlisis coste-beneficio que acredite la proce-
dencia de su ejecucion y la inexistencia de alternativas mdas econdmicas y eficientes.

Los reglamentos y las érdenes ministeriales desarrollan algo mds el contenido de los
estudios informativos, pero Unicamente en lo que tiene que ver con el contenido téc-
nico de los mismos.

Contrariamente a la prdctica internacional, en Espaina no ha existido durante los Ulti-
mos treinta anos obligacion legal de realizar estudios de rentabilidad o andlisis eco-
némico en el marco de los estudios informativos de los proyectos de infraestructuras.
Actualmente se podria abordar cualquiera de las grandes inversiones pendientes en
la red de alta velocidad sin necesidad de realizar un profundo estudio de su costes
o beneficios socioeconémicos. Solo las carreteras desde 2015 y las concesiones de
obra publica deben acompanarse de estudios de viabilidad econdmico-financiera
de acuerdo con la Ley de contratos del sector publico.

Sin embargo, una de las paradojas de la gobernanza de los proyectos de infraestruc-
tura en Espana es que, pese las carencias del marco legal, los grandes proyectos,
al menos en materia ferroviaria, son siempre precedidos de una gran cantidad de
informes y estudios sobre la mejora, renovacién o construccion de cada uno de los
framos. De hecho, los estudios informativos son en realidad completos informes de
viabilidad técnicos, socioeconémicos y ambientales de las actuaciones a realizar,
especialmente en el caso de los grandes proyectos como las nuevas lineas de alta
velocidad, cuyos estudios informativos tienen dos o tres fases, con detalle y escala
creciente.

Pero mads alld del marco legal 3cdmo ha funcionado y funciona la gobernanza de
los proyectos en Espana?¢ Para responder a esta pregunta la AlIReF ha realizado un
enorme esfuerzo revisando con detalle los Informes Previos, Estudios de Optimizacion,
Estudios Informativos, Estudios de Rentabilidad que han precedido a la construccién
de los diferentes corredores de alta velocidad.
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RECUADRO 2. EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES EN LA LINEA DE ALTA
VELOCIDAD FERROVIARIA MADRID-VALENCIA

Se presentan a continuacion las conclusiones del andlisis detallado del proceso que llevé a
la construccion de la nueva linea de alta velocidad Madrid-Valencia, un ejemplo represen-
tativo de lo ocurrido en el resto de los corredores.

1. La Administracién redacta una importante cantidad de informes para la mejora de la
conexion ferroviaria Madrid-Albacete-Valencia. Se analizan, con diferente nivel de de-
talle, posibles trazados, presupuestos, impactos ambientales, costes financieros, andlisis
coste beneficio etc. Todos los estudios se realizan de acuerdo con metodologias homo-
logables con las aplicadas en otros paises y con las recomendadas en cada momento
por la academia.

2. La primera y mds trascendente de las decisiones, consistente en construir una nueva
linea de alta velocidad, independiente de la convencional, fue tomada por el Plan Di-
rector de Infraestructuras en 1994, sin aportarse argumentos técnicos o estudios que jus-
tificasen la decision.

3. Enlas primeras versiones del PDI (1993) se proponia realizar un estudio de viabilidad de la
construccion de una nueva linea de alta velocidad frente a la alternativa de modernizar
las infraestructuras convencionales existentes (Linea Madrid-Alcdzar de San Juan-Alba-
cete-Valencia). Esta opcidn desaparece sin argumentos en la versidon definitiva del PDI
(1994). El posterior estudio informativo tampoco contempla la opcién de modernizacién
la red de ancho convencional “que quedard reservada para los trdficos regionales, de
mercancias y en su caso de Cercanias”.

4. El estudio informativo, concretado en fres etapas (escalal:50.000, 1:25.000 y 1:5.000)
evalua seis alternativas en funcion de criterios de transporte, territoriales, ambientales y
econdmicos y considera la “solucion C", de forma destacada, como la mds adecuada.

5. En 2001 por acuerdo entre el ministro de fomento y los presidentes de las comunidades
auténomas afectadas, se decide seleccionar la “solucidon A", la que mayor inversion re-
quiere, la de menor funcionalidad ferroviaria y la que mayores impactos ambientales ge-
nera. Es sin embargo la mejor valorada en los criterios territoriales por pasar por Cuenca.

8. Los estudios que se realizan previos a la construccion de la linea, incluidos los
informativos, infraestiman los costes de construcciéon de la linea en porcentajes
siempre superiores al 30%.

CUADRO 8. COSTES Y DESVIACIONES EN LA CONSTRUCCION DE LA LINEA
DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA MADRID-VALENCIA. EUROS DE 2018.

Estudio Informativo 2001 (Escala 1:50.000)

Coste de la inversidon prevista para la construccion de la linea
Madrid-Valencia (2001) 3.579.972.397 €

Coste final de la inversién final linea Madrid-Valencia (2010) 4.784.281.702 €
Desviacion 1.204.309.305 €
Desviacion 34%

Fuente: MITMA y ADIF.
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9. Las previsiones de demanda realizadas en los diferentes informes, incluso aquellos que se
redactan pocos meses antes de la apertura de la linea, sobrestiman el nimero de viaje-
ros que utilizardn la linea en porcentajes que oscilan entre un 38% y un 52%.

GRAFICO 31. DEMANDA REAL VS DEMANDA PREVISTA (2015). PASAJEROS
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Fuente: MITMA y ADIF.

10. La linea convencional permite actualmente viajes entre Madrid y Valencia en 3,10 ho-
ras. En 2021, una vez acaben las obras del tramo La Encina-Valencia del corredor medi-
terréineo el tiempo de viaje por la linea convencional serd inferior a 2,30 horas frente a
los 1,40 de los actuales Aves.

4.5. El proceso de toma de decisiones sobre los proyectos de
infraestructuras

El proceso de toma de decisiones analizado por la AIReF en la construccion de la red
de alta velocidad ha permitido identificar algunos de los elementos que caracterizan
ala gobernanza de los proyectos de infraestructura en Espana que se detallan a con-
tinuacion.
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La Administracién realiza una gran cantidad de estudios técnicos de viabilidad.

Una de las certezas mds claras del andlisis realizado por la AIReF es que las diferentes
administraciones realizan una gran cantfidad de estudios previos a la toma de deci-
siones sobre los grandes proyectos de infraestructura. Se trata de estudios de nota-
ble calidad y profundidad, contratados a un pegqueno nucleo de grandes empresas
consultoras de ingenieria, o encargados directamente a INECO, la ingenieria pUblica,
medio propio personificado de la Administracion general del Estado.

Estudios de viabilidad completos y con metodologias homologables, pero sin control
independiente.

Como antes se avanzaba, los estudios informativos incluyen una completa evalua-
cion de la viabilidad técnica, financiera, socioecondémica y ambiental de cada uno
de los proyectos. Mds alld de los escasos requerimientos legales, la toma de decisio-
nes sobre los grandes proyectos de infraestructuras ferroviarias se apoya en comple-
jos y profundos andilisis socioeconémicos y de rentabilidad, basados casi siempre en
la metodologia del andlisis coste beneficio (ACB), aunque también es frecuente la
aplicacién de andilisis multicriterio.

La evaluacion realizada permite concluir que los ACB tienen un contenido metodolé-
gicamente homogéneo y consistente con las sucesivas versiones del Manual de eva-
luacién de inversiones en ferrocarriles de via ancha aprobado por la propia Adminis-
tracion y con la metodologia que poco después comenzd a exigir la Unidn Europea
en sus sucesivas versiones de la Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects.

El control de la metodologia y la calidad de los estudios de viabilidad lo realiza la
misma unidad administrativa que los encarga, responsable también de la ejecucion
de las obras y del cumplimiento de los objetivos establecidos en los planes. Es decir,
la viabilidad de un proyecto es decidida por el mismo organismo encargado por la
Administracién de promoverlo, pese a que tiene claros incentivos para lograr evalua-
ciones favorables.

No existe separacion entre unidad promotora del proyecto y la responsable de los
informes de viabilidad, ni tampoco hay ningin tipo de érgano externo o mecanismo
de control de los estudios de viabilidad, ni estd previsto en el proceso de toma de
decisiones un andlisis vinculante con un minimo de independencia de los informes y
estudios que fundamentan los proyectos.

Los resultados de los estudios de viabilidad
La revision realizada ha permitido detectar una gran homogeneidad en los resultados

de los ACB. Pese a la enorme heterogeneidad de los proyectos analizados y sus muy
diversas implicaciones socioeconémicas, los resultados de los andlisis coste benefi-
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cio resultan muy semejantes, en prdacticamente todos los casos con VAN (valor actual
neto) positivos y TIR (tasa interna de retorno) muy cercanas, aunque siempre superio-
res al nivel de tasa de descuento exigido por los manuales en cada momento.

Como mds adelante se detallard, se ha realizado también un andlisis coste beneficio
ex post de los cuatro corredores de alta velocidad (sur, levante, norte y noreste) apli-
cando la misma metodologia actualizada que los estudios previos realizados por la
Administracion. Los ACB completados por la AlIReF concluyen que la repercusion so-
cioecondmica de los proyectos no compensa sus costes, un resultado muy diferente
a los estudios ex ante realizados por la Administracion.

Descartado el problema metodolégico, la razén fundamental que explica los diferen-
tes resultados tiene que ver con los datos de inversidon y de demanda incorporados
por la Administracion a los estudios informativos y que pueden resumirse en subes-
timacion de costes y sobreestimacion de la demanda vy los beneficios sociales. Las
enormes diferencias identificadas en el andlisis del ACB de la linea Madrid-Valencia
No soNn una excepcion.

CUADRO 9. DIFERENCIAS ENTRE PREVISION DE COSTES Y COSTE REAL.
EUROS DE 2018

Diferencia

Linea / Tramo Prevision Inversion Real Diferencia %) Fuente
Madrid-Barcelona  8.578.350.632  13.618.716.137  5.040.365.505 588 Estudio de optimizacion 1997
Cordoba-Mdlaga  1.743.604.754  2.710.840.646 967.235.892 55,5 Estudio informativo 1999
Madrid-Valladolid ~ 2.710.016.945  4.099.085.293  1.389.068.348 51,3 Estudio de optimizacién 2000
Madrid-Valencia 3.579.972.398  4.784.281.702  1.204.309.305 33,6 Estudio informativo 2000
Laragoza-Huesca 211.772.823 312.372.574 100.599.751 47,5 Estudio informativo 2001
Palencia-Ledn 572.704.836 823.284.478 250.579.643 43,8 Estudio Informativo 2002

Fuente: MITMA y AIReF.

Los estudios de viabilidad de los proyectos de nuevas lineas ferroviarias infravaloran
de forma muy relevante los costes de construccion en los que finalmente incurre la
Administracion. La tendencia a subestimar los costes de los proyectos, sus plazos de
ejecucion, a minimizar sus riesgos y a sobrestimar sus beneficios, es generalizada en
la planificacion de los grandes proyectos a escala internacional. La teoria econd-
mica lleva tiempo advirfiendo de estos sesgos y acerca de la necesidad de tomar
medidas para evitarlos y son muchos los paises que han puesto en marcha diversas
medidas para corregirlos.
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El segundo input en el que se producen desviaciones significativas entre las previsio-
nes y larealidad una vez abierta la linea es la demanda de viajeros. Es muy frecuente
que los informes estimen un nUmero de usuarios muy superior al que realmente se
produce una vez abierta la linea.

Tampoco existe homogeneidad en la aplicacion de criterios y pardmetros del ACB
como la tasa de descuento (especialmente en evaluaciones antiguas), el valor del
tiempo o los costes operacionales unitarios de los distintos modos de transporte, ha-
ciendo imposible la comparacion de rentabilidades entre distintos proyectos. Cada
centro directivo del Ministerio dispone de su propia guia para la realizaciéon de estu-
dios de viabilidad (ACB) asociada a su modo de transporte, existiendo heterogenei-
dad entre todas ellas y dejando un amplio margen al redactor de cada andlisis para
aplicar pardmetros que condicionan enormemente el resultado.

Finalmente, existe también una clara disfuncion en los tiempos de aplicacion de los
estudios de viabilidad. Se realizan en los primeros estadios de la planificacion de los
grandes proyectos, como los corredores de alta velocidad, con escasa definicion de
las alternativas e incertidumbres sobre cudles serdn los costes estimados del proyecto
una vez estudiada la alternativa seleccionada con mayor nivel de detalle. Los estu-
dios, y por tanto las decisiones, no se revisan a medida que se avanza en el detalle
del proyecto y se tienen mds certidumbres sobre costes, demandas etc. pese a que
en muchas ocasiones pasan mds de diez anos entre los primeros estudios y el comien-
zo de las obras.

El andlisis de los estudios informativos y similares permite confirmar una conclusion ob-
tenida en otros paises: la simple exigencia de aplicar una determinada metodologia,
en este caso ACB, no garantiza que tenga una vutilidad real para evaluar proyectos.
Su complejidad y el que los resultados estén condicionados fundamentalmente por
las estimaciones de los costes de las obras, por la demanda de viajeros y por la apli-
cacion de paradmetros técnicos (coste del tiempo, tasa de descuento etc.) hace ne-
cesario que este tipo de estudios esté controlado por organismos técnicos con un alto
grado de independencia y con un profundo conocimiento tanto de la metodologia
como de los inputs que se infroducen en ella. En ausencia de este control, la capaci-
dad de alterar sus resultados modificando los inputs es tan alta que puede echar por
tierra un sistema de evaluacion de costes elevados y larguisimas framitaciones.

La evaluacion ambiental y multicriterio

A diferencia del resto de los procesos de evaluacion, la valoracion de los impactos
ambientales de los proyectos estd claramente definida en la legislacion europea vy
espanola desde la aprobacion de la Directiva 1985 /337/CEE. Este respaldo legal le
otorga la capacidad de seleccionar la alternativa mds viable ambientalmente, de-
clarar inviable cualquier propuesta de infraestructura o proponer modificaciones sus-
tanciales antes de su aprobacién.
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La formalizaciéon legal de un proceso de toma de decisiones basado en la evalua-
cién, aunqgue sea sectorial y solo en funcidn de criterios ambientales, favorecid la
incorporacioén de sistemas de evaluacién multicriterio, en los que se integra la valora-
cidn econdmica, la ambiental, los resultados de la informacion publica y en muchas
ocasiones también el andlisis territorial. La prdctica habitual es reunir el resultado de
todas las valoraciones en una sintesis final en la que se pondera la relevancia de
cada criterio en funcion de las caracteristicas del proyecto y obtener un resultado
gue determina qué alternativa seleccionar.

La ausencia de metodologias consolidadas, de un corpus de conocimiento sobre los
factores determinantes de cada andilisis, la falta de formalizacién legal y técnica de
la evaluacion multicriterio, y sobre todo la cambiante ponderacion de los criterios en
la sintesis final ha reducido la credibilidad del método.

Los estudios técnicos no realizan una verdadera evaluaciéon ex ante

Otra de las conclusiones claras del andlisis realizado es que, pese a la profundidad,
diversidad y calidad de los estudios previos, no se realiza una verdadera evaluacion
ex ante de la inversién a ejecutar. En primer lugar, porque en la prdactica totalidad
de las ocasiones, las grandes decisiones, las mas relevantes (que todas las capitales
de provincia tengan acceso a la red de altas prestaciones o que esta se concrete
mediante una nueva red que duplica la existente), se toman antes de comenzar los
estudios de viabilidad. Retomando el ejemplo de la linea Madrid-Valencia, la opcién
de construir una nueva plataforma ferroviaria es previa al comienzo de los estudios y
también lo es la decision de no considerar entre las alternativas modernizar la linea
existente. Este tipo de situaciones en las que la principal decisidon es anterior al estudio
de viabilidad o informativo es comuUn a la planificacion de infraestructuras y a la se-
lecciéon de los proyectos en Espana.

La planificacion de las infraestructuras no se realiza identificando los problemas de
movilidad y centrando el interés y los recursos en las alternativas posibles para resol-
verlos. Por el contrario, se proponen ambiciosas actuaciones de mejora o creacion
de nuevas redes de transporte con andlisis independientes para cada modo. El ob-
jetivo pasa a ser realizar uno v otro proyecto y no resolver un problema de movilidad.
La consecuencia de esta forma de abordar los problemas ha sido la ausencia de una
necesaria vision de conjunto, la sobreinversion en proyectos no siempre necesarios y
en muchas ocasiones la duplicaciéon de las infraestructuras para resolver un mismo
déficit de movilidad.

El problema no se ha resuelto con los estudios de rentabilidad realizados por parte
de ADIF, con el fin de solicitar financiacion europea para los proyectos. Los resultados
de los ACB realizados por la empresa puUblica son también siempre positivos y con re-
sultados tan ajustados como los histéricos estudios informativos. Revisar los proyectos
sometidos a informacién publica en la actualidad permite concluir que no ha cam-
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biado lo fundamental. El ejemplo de la linea de alta velocidad Sevilla-Huelva, en la
gue se prevé una inversion superior a los 1.000 millones de euros, es significativo: Las
previsiones de demanda, estiman un incremento del 70% del nUmero de viajeros vy,
lo mds sorprendente, el andlisis multicriterio encargado de seleccionar la alternativa
a construir, otorga un peso al estudio de rentabilidad socioecondmica de apenas un
15%, por lo que la opcidén elegida tiene una TIR del 2,16% inferior al 3% minimo exigible
de acuerdo con las propias guias de la Comisién Europea, el MITMA y ADIF.

A todo lo anterior se anade ofra conclusion: en muchas ocasiones, los resultados de
los estudios de viabilidad no determinan las decisiones finales que toma la Admi-
nistracion. Lo ocurrido en la linea Madrid-Valencia no es una excepcion; hay ofros
muchos casos en los que la alternativa construida no coincide con la seleccionada
en los primeros estudios de viabilidad. El seguimiento realizado por la AlReF a los prin-
cipales corredores de alta velocidad asi permiten afirmarlo. Unicamente los estudios
de impacto ambiental tienen la capacidad de descartar alternativas de forma defi-
nitiva al estar regulados por una legislacion especifica que asi lo prevé.

La ausencia de mecanismos transparentes de priorizacion de proyectos

En un contexto de restricciones presupuestarias y de existencia de planes de infraes-
tructuras muy ambiciosos, una de las claves de la gobernanza de las es la prioriza-
cion de unos proyectos frente a otros. El primer paso en este largo proceso de toma
de decisiones es la seleccion de los estudios informativos a redactar, dado que su
elaboracion es condicidon necesaria para la ejecucion de cualquier actuacion. No
existe ningun tipo de reglamentacién al respecto y la experiencia demuestra que
son las diferentes Direcciones Generales quienes deciden qué estudios se redactan
en cada momento, sin que exista ninguna priorizacion de los mismos en funcién de
criterios transparentes.

El andilisis de los datos facilitados por el Ministerio constata que se han aprobado un
alto nUmero de estudios informativos que quedan a la espera de disponer de fondos
para poder ejecutarse. Incluso en No pocas ocasiones, los estudios caducan al trans-
currir los 10 anos que establece la legislacion para iniciar las obras.

La inexistencia de listas cortas o criterios de priorizacion de proyectos en los planes
estratégicos (PEIT, PITVI) convierte a los Presupuestos Generales del Estado en el ele-
mento clave en la seleccién de las inversiones, ya que para que un proyecto pueda
ser ejecutado es imprescindible que aparezca previamente en su Anexo de Inver-
siones. Las prioridades son resultado de la negociaciéon anual presupuestaria entre el
Ministerio, los grupos politicos y las comunidades auténomas.

Es importante recordar que las inversiones en infraestructuras de interés general las
abona al 100% el Estado (salvo casos excepcionales, especialmente en la integracion
urbana de las redes ferroviarias). En este contexto, el objetivo de cada Administracion
regional o local es extraer el mé&ximo compromiso de gasto posible del Ministerio para
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su territorio. Dada la gran ambicién de los sucesivos planes de infraestructuras, es sen-
cillo para cada comunidad construir un discurso de agravio basado en el listado de
obras no ejecutadas o retrasadas respecto a los plazos previstos. Este proceso fuerza
al sistema a establecer una permanente dindmica de tratar de satisfacer expectati-
vas territoriales inalcanzables y aboca a la sobredotacion, forzando en muchas oca-
siones a ejecutar actuaciones no preferentes desde la éptica de la red de transportes
nacional o con escasos efectos sobre la movilidad global.

También es cierto que uno de los efectos inmediatos de esta situacién ha sido el rdpi-
do incremento de los proyectos incluidos cada ano en el Anexo de Inversiones de los
Presupuestos Generales del Estado, muy por encima de 10s que es posible o se tiene
capacidad o intfencidn de ejecutar. En muchas ocasiones se presupuestan obras que
no han completado los trdmites previos para poder ser ejecutadas en el ejercicio
presupuestario. La consecuencia ha sido el notable aumento de la inejecucion pre-
supuestaria del capitulo 6 del denominado Grupo Fomento, superando en algunas
ocasiones el 50%.

La publicacién anual del Anexo de Inversiones territorializado en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado provoca ademds que el debate del reparto del gasto por co-
munidades quede siempre abierto, y la dindmica del agravio territorial adquiera un
cardcter estructural como eje de la inversidon de la Administracion general del Estado.

El didlogo para priorizar inversiones tiene un cardcter bilateral entre cada adminis-
tracién regional, local y el Ministerio, pues no existen mecanismos formalizados de
didlogo y ni siquiera se utilizan los instrumentos de cooperacion y coordinacién inte-
radministrativa existentes. Un indicador esclarecedor: Desde 1993 existe una Confe-
rencia Sectorial de Infraestructuras y Ordenacion del Territorio que reUne al Ministerio
con el conjunto de las administraciones regionales; esta conferencia no se ha reunido
desde el ano 2005.

4.6. Comparacion internacional

Una de las claves de los estudios de Spending Review realizados por la AlReF es la
incorporacién de un andlisis de las mejores prdcticas internacionales en cada uno
de los asuntos abordados. El objetivo es conocer como se gestionan los mismos pro-
blemas a los que se enfrenta la Administracién espanola en paises con contextos
similares, con el objetivo de aprender e incorporar a nuestro quehacer aquellas ex-
periencias que puedan resultar de utilidad.

Para la elaboracién del presente benchmarking internacional se ha contado con

la colaboraciéon de la OCDE quien, a fravés de su division de infraestructuras y po-
liticas publicas, ha elaborado el informe Infrastructure governance review of Spain
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supporting better decision-making in transport investment: Benchmarking analysis on
international practices (Anexo 6). El documento estd orientado fundamentalmente all
andlisis de la gobernanza del sector ferroviario que sirve de referencia para el con-
junto del sector.

Se han seleccionado aquellas naciones en las que se han desarrollado experiencias
de interés para la gobernanza de las infraestructuras en el marco de la OCDE. Estos
paises son Australia, Francia, Italia y el Reino Unido. No obstante, se ha profundizado
también en otros muchos paises con el fin de disponer de un marco mds completo.

Australia

Es quizds el pais en el que mds ha transformado la gobernanza de sus infraestructuras
de transporte en la Ultima década. Tiene una estructura federal, en el que cada uno
de los seis Estados y dos Territorios son responsables de la planificacion de transportes,
incluida la identificacion de necesidades para nuevas inversiones. El gobierno federall
(Commonwealth) por su parte tiene competencias en las redes de interés general,
centrédndose especialmente en las del sector del transporte.

Infrastructure Australia

Como en ofros muchos paises, Australia elabora cada cierto tiempo documentos de
reflexion y diagndstico sobre la inversion en infraestructuras y su gestion. En 2008 el
gobierno de la Commonwealth publicé un informe en el que identificaba tres graves
problemas en su gobernanza (Australian Government, 2008):

Insuficiente definicidn de las funciones de las tres administraciones implicadas
(local, estatal y federal), conflictos y falta de cooperacion.

- Ausencia de rendicion de cuentas (acountability) y tfransparencia y de evi-
dencias suficientes para la toma de decisiones.

- Deficiente planificacion, regulaciéon errdnea y patrones de inversion distorsio-
nados.

- Proyectos poco definidos y evaluados, con frecuentes sobrecostes.

La principal respuesta a este diagnodstico fue la creacion mediante ley federal en
2008 de Infrastructure Australia (IA), una agencia independiente cuyo objetivo es
“asesorar al ministro, a la Commonwealth, a los Estados, Territorios, gobiernos locales
e inversores en asuntos relacionados con las infraestructuras”. En 2014 se reforzd su
independencia modificando la forma de nombramiento del consejo y su presidente
y se otorgd cardcter vinculante a sus informes. Asimismo, se incluyeron entres sus fun-
ciones obligatorias la elaboraciéon de:
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1. Diagnédstico de las infraestructuras (Australia Infraestructure Audit). Docu-
mento de diagndstico estratégico de las infraestructuras de importancia
nacional cuyo objetivo es definir los proyectos a construir partiendo de evi-
dencias firmes.

2. Lista de proyectos priorizados: (Infrastructure Priority List). Proporciona a to-
dos los niveles de gobierno una lista basada en evidencia de oportunidades
de inversion en infraestructura a corto, mediano y largo plazo. Se actualiza
anualmente, y en 2020 identificd 147 propuestas a nivel nacional, con 6 pro-
yectos de alta prioridad, 17 prioritarios, 36 iniciativas de alta prioridad y 88
de prioridad.

3. Marco (guia) para la evaluacion de proyectos y andlisis de aquellos de in-
terés general que superen los 60 millones de euros de presupuesto. |A define
y actualiza un marco o guia detallado para la evaluacion de proyectos y
poder incluirlos en la lista priorizada, partiendo de evidencias de que son
inversiones publicas econdmicamente consistentes. Ofrece también una
orientacidon minuciosa para la realizacion del andlisis coste beneficio, obli-
gatorio en todos los proyectos de infraestructuras de una cierta dimension.

4. Plan Nacional de Infraestructuras. La agencia estd encargada de redac-
tar un documento estratégico transversal con un horizonte de 15 anos vy
actualizarlo cada 5. El plan define un conjunto de objetivos estratégicos a
largo plazo, que se pueden alcanzar a través de diversos instrumentos. No
estd por tanto centrado Unicamente en los proyectos, sino que ofrece una
plataforma para estructurar las opciones a través de las que las infraestruc-
tfuras pueden dar soluciones a problemas fransectoriales, como pueda ser
la sostenibilidad, la accesibilidad o el apoyo a las comunidades indigenas.

La creacion de IA fue seguida de la puesta en marcha de organismos similares en
los diferentes estados federales, lo que ha transformado de forma relevante la gober-
nanza de las inversiones en infraestructuras. Desde 2008 se han redactado ya todos
los documentos previstos con un notable proceso participativo y con la involucracion
real de los estados y territorios, que también participan en los érganos de decision de
IA, mediante el nombramiento de 2 de los 8 miembros de su Consejo.

Francia
La gobernanza de las infraestructuras en Francia ha incorporado también importan-
tes novedades en las dos Ultimas décadas con tres claros objetivos: evaluar y priorizar

justificadamente las inversiones, garantizar la financiacion de las obras a medio plazo
e involucrar a las diferentes administraciones y ciudadanos en la toma de decisiones.
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Los cambios surgen de sucesivos y profundos documentos de diagnéstico sobre la
politica de infraestructuras y su gobernanza, textos con diverso origen (Camara de
Cuentas, Congreso y Senado de la RepUblica, Consejo de Estado, Oficina del Primer
Ministro), pero muy criticos con la forma en que se desarrolla la toma de decisiones
de las inversiones, especialmente de aquellas relacionadas con los grandes proyec-
tos y la alta velocidad ferroviaria. En ellos se destaca la insuficiencia de los estudios
socioecondmicos de los proyectos de infraestructuras, pese a ser obligatorios desde
1982, asi como su excesivo y persistente optimismo en las previsiones de trdfico y la
infravaloracion de costes. Se consideran necesarias segundas evaluaciones indepen-
dientes y una planificacion que priorice proyectos y tenga en cuenta las limitaciones
presupuestarias a largo plazo. Mencionan también la falta de justificaciéon de la cons-
truccion de nuevas lineas frente a la posibilidad de renovar las existentes y la urgencia
de que el proceso de participacion se desarrolle antes de que estan tomadas las
decisiones clave.

No resulta sencillo describir la arquitectura administrativa francesa, pues incluye una
compleja red de instituciones y organismos con competencias cruzadas que parti-
cipan en alguna de las etapas de la tramitacion de los proyectos e inversiones. Por
ello se ha decidido dividir la exposicidon en cada uno de los aspectos abordados en
el informe.

La planificacion estratégica

En Francia existe una larga tradicién de planificacion estratégica de las infraestructu-
ras, el Ultimo de cuyos capitulos fue la aprobacién en 2011 del Schéma national des
infrastructures de transport (SNIT). La SNIT fijo ambiciosos objetivos para los diferentes
equipamientos, propuso una larga lista de proyectos de infraestructura, asi como me-
didas para la renovacién y mantenimiento de las redes de transporte.

En 2012 el nuevo gobierno surgido en plena crisis financiera consideré inviable el nivel
de inversion pUblica prevista y creé la comision Mobilité 21 con el objetivo de filtrar y
priorizar los proyectos de la SNIT. La comision estaba compuesta por seis parlamen-
tarios de partidos gobernantes y de la oposicion y cuatro expertos independientes.
Utilizé una metodologia de andlisis multicriterio que evaluaba la contribucion de los
proyectos alos objetivos clave de la politica de tfransporte, su desempeno ambiental,
social y socioecondmico (medido en base al valor actual neto -VAN- de los benefi-
cios y costes de un proyecto). El resultado fue el conocido como Rapport Duron (Co-
mission Mobilite 21, 2013) que clasifica los proyectos en tres grupos: aquellos debian
iniciarse antes de 2030 y para los cuales se deberian redactar los estudios previos de
forma urgente; los que debian ejecutarse entre 2030 y 2050 y los que podrian comen-
zar mas alla de 2050.

En 2018, se instaurd también el Conseil d’Orientation des Infrastructures, que ha publi-
cado ya un informe con tres escenarios estratégicos para el desarrollo de las infraes-
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tructuras de transportes en Francia en los préoximos 20 anos. El Conseil estd formado
por 3 diputados, 3 senadores, 1 eurodiputado, 3 representantes de asociaciones de
comunidades y entidades locales, é personalidades cualificadas y dos representan-
tes del ministerio encargado del presupuesto.

La financiacioén de las infraestructuras

Desde 2004 Francia cuenta con la Agence de Financement des Infrasfructures de
Transport de France (AFITF) un organismo publico, pero con personalidad juridica y
legalmente diferenciada del presupuesto del Estado, cuyo objetivo es aportar fondos
a proyectos de infraestructura. Sus fines son:

- Superar las incertidumbres del presupuesto anual para proyectos que requie-
ren un enfoque plurianual y garantizar su continuidad.

- Reasignar recursos, principalmente del trafico por carretera (especialmente
autopistas), para financiar proyectos de infraestructura en otros los modos de
fransporte.

- Involucrar a responsables politicos y funcionarios en las decisiones de finan-
ciacion, junto con el resto de las partes interesadas.

La AFITF asigna fondos a los proyectos a partir de los ingresos generados en varios
impuestos y contribuciones: el impuesto regional de desarrollo, el canon de ocupa-
cion del dominio publico, las multas por exceso de velocidad, el impuesto sobre los
productos energéticos y la contribucion voluntaria excepcional de las empresas con-
cesionarias de carreteras. En la Junta Directiva participan seis representantes de la
Administracion general del Estado (directores generales de infraestructuras, tfranspor-
te, desarrollo sostenible, desarrollo regional, presupuestos y tesoro) un diputado y un
senador, tres representantes locales y una personalidad de prestigio.

Las propuestas de financiacion que analiza la AFITF son remitidas por el comité inter-
ministerial para la planificacion y el desarrollo territorial (CIADT) y deben ser ratifica-
das por el ministerio encargado del presupuesto y del transporte.

La evaluacion de los proyectos y la participacion publica en la toma de decisiones

La gobernanza francesa de las infraestructuras ha incorporado una importante parti-
cipacion publica y la creciente obligacion de evaluar ex ante su viabilidad financie-
ra, ambiental y socioecondémica.

Tomando el caso de una nueva infraestructura ferroviaria, la legislacién requiere

completar varias etapas destinadas a definir el proyecto, comprobar su relevancia,
asegurar su aceptabilidad y recaudar fondos:
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- La administracion debe realiza una evaluaciéon preliminar que justifique la re-
levancia y viabilidad del proyecto.

- El promotor del proyecto debe asimismo completar un andlisis ambiental y
socioecondmico ex ante para determinar coste, caracteristicas técnicas,
econdmicas y medioambientales.

- En proyectos de una cierta dimension es obligado realizar una consulta pu-
blica, organizada por la Commission Nationale du Débat Public (CNDP), que
debe emitir un informe final.

- Para los proyectos que superen los 100 millones de euros de presupuesto puU-
blico, el legislador encargd a la Comision General de Inversiones (CGl) la
mision de realizar una segunda evaluacion socioecondmica independiente.

- Una vez finalizada la consulta publica, el Primer Ministro puede declarar el
proyecto de interés publico (DUP) un requisito imprescindible para su finan-
ciacion.

- ElConseil d'Etat se encarga ademds de controlar el procedimiento de decla-
racion de interés publico. De hecho, en 2016 anuld, tras anos de framitacion,
la DUP de la linea Poitiers-Limoges, argumentando entre otras cosas la insufi-
ciencia del andlisis socioecondmico realizado por el Estado.

Dada la originalidad y trascendencia del proceso, merece la pena detenerse en las
consultas publicas organizadas por el CNDP. Cualquier proyecto de mds de 200 mi-
llones de presupuesto debe ser sometido a debate pUblico, organizado y controlado
por el organismo, aunque en iniciativas menores también pueden presentar una soli-
citud a la CNDP 10 miembros del parlamento, un consejo regional o municipal o una
asociacion ambiental acreditada.

Una vez que el CNDP decide que un proyecto se someta a debate publico, nombra
a las personas que lo dirigen y elige las herramientas de participaciéon a utilizar. El
proceso de participacion se desarrolla en un periodo de cuatro a seis meses, durante
los cuales se realizan todo tipo de consultas y debates que permiten a los agentes
sociales y ciudadanos incidir en la toma de decisiones.

El proyecto de linea de alta velocidad Tours-Burdeos permite aproximar el alcance
del proceso. Se realizaron 150 reuniones publicas para ofrecer informacion y 2.000
consultas a los agentes sociales. Se organizaron 500 visitas a los lugares de construc-
cion, a los que acudieron mds de 20.000 personas. Las consultas dieron lugar a mo-
dificaciones en el trazado de la linea y mejoras en las carreteras cercanas. También
lograron que el 10% de los trabajadores de construccion y el 10% del valor de los
contratos de construccion se reservaran para la poblacion y los proveedores loca-
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les respectivamente. El proceso de debate permitié salvaguardar espacios naturales
sensibles, asi como la creacion de espacios naturales para compensar los lugares
alterados o destruidos.

Italia

La gobernanza de las infraestructuras en Italia presenta muchas similitudes con que se
realiza en Espana fundamentalmente porque la toma de decisiones estd totalmente
centralizada en el Ministerio de Transportes, mientras la gestion de las infraestructuras
ferroviarias se ha trasladado a una empresa publica (RFI Rete Ferroviaria Italiana).
En el caso italiano también una parte importante de las infraestructuras viarias publi-
cas las gestiona un organismo auténomo ANAS (Azienda Nazionale Autonoma delle
Strade). La diferencia respecto a nuestro pais es que la labor de estas corporaciones
pUblicas estd regulada por contratos programa que se renuevan y cuentan con un
contrato en vigor.

En el Ultimo contrato programa firmado con RFI (2017-2021), se incluye una secciéon
dedicada a la prestacién de servicios y ofra a la inversion en infraestructuras. Esta
Ultima contiene una lista de proyectos prioritarios, necesidades y fuentes financieras
previstas y un sistema reglado de sanciones por el que las demoras y los sobrecos-
tes de RFI se fraducen en sanciones financieras. RFl se obliga a informar al Ministerio
anualmente sobre la implementacién del contrato.

La planificacién de infraestructuras a largo plazo se realiza también directamente
desde el Ministerio, si bien se asignd a principios de siglo la prevision, elaboracion de
presupuestos y aprobacién de proyectos al Comité Interministerial para la Planifica-
cion Econdmica, presidido por el primer ministro e integrado por los ministerios de
Hacienda, Infraestructuras y Transporte, Desarrollo Econdmico y Medioambiente.

El 0ltimo plan estratégico de infraestructuras aprobado, Connettere I'ltalia, fue elabo-
rado por el Ministerio y aprobado por el parlamento en 2017 con cuatro prioridades
estratégicas y una lista corta de 108 proyectos prioritarios para el periodo 2018-2020.
Asimismo, se establecio la necesidad de presentar un informe anual sobre la ejecu-
cion del plan.

Recientes cambios en la evaluacion de proyectos

Como resultado de los multiples escandalos de corrupcion ligados a las obras publi-
cas y de las limitaciones presupuestarias impuestas durante la reciente crisis, Italia ha
incorporado a su legislacion la necesidad de realizar evaluaciones ex ante de los
proyectos. Se consideré mds operativo que los andlisis previos se realizaran en fase
de planificacion con el objetivo de permitir la comparaciéon y seleccién de proyectos
y una mds adecuada priorizacion.
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Asimismo, se determina que el Ministerio debe redactar directrices para la evaluacion
de inversiones de obligado cumplimiento, directrices que fueron publicadas en 2017
(Italia, 2017). En ellas se incluye un marco claro para la evaluaciéon ex ante y ex post,
diferenciando entre aquellos proyectos con presupuesto por debajo y por encima de
los 10 millones de euros. Se define la guia para todas las fases de la planificacion, y se
describen las metodologias de evaluaciéon a aplicar, desde identificacion de necesi-
dades hasta andlisis coste-beneficio (ACB). Sin embargo, la metodologia ACB es en
extremo general, los pardmetros econdmicos no estdn actualizados y no se incluye
tampoco ninguna orientacién sobre los costes externos, por lo que existe un amplio
margen en su aplicacion.

La legislacion también obliga al Ministerio a garantizar la independencia y profesio-
nalidad de los evaluadores de la Administracion y al uso de evaluadores externos en
proyectos especialmente complejos. Posteriormente, se propone la creacion de autori-
dades independientes de evaluacion para certificar la objetividad de todo el proceso.

La transparencia pasa de ser un objetivo a un requerimiento legal en todo el proce-
dimiento y la evaluacion de los proyectos. Para ello se obliga a la presentacion de
un informe anual a las cédmaras parlamentarias del progreso de las actuaciones con
especial atencion a los costes generales y el estado real de su construccion.

Las lineas de Alta velocidad Turin-Lyon y Milan-Génova

La apuesta italiana por el desarrollo de la alta velocidad ha contado con un robus-
to consenso politico durante décadas, roto en los Ultimos anos con la aparicién del
Movimiento Cinco Estfrellas (M5S) que recogié en su programa electoral la promesa
de bloquear las obras en curso para la conexién de alta velocidad entre Turin y Lyon,
a la que se oponian por su elevado coste. El acuerdo final del Gobierno italiano fue
“realizar una revision completa del proyecto”, para lo cual el Ministerio de Transporte
encargd a un equipo de expertos independientes realizar un andlisis coste-beneficio
de los proyectos de mayor inversion.

Se realizaron siete andlisis coste beneficio, el primero sobre la nueva infraestructura
ferroviaria entre Mildn y Génova y el segundo centrado en la linea Turin-Lyon (Gruppo
di Lavoro sulla valutazione dei progetti, 2019). En el primer caso, el informe ministerial
concluyd que solo mereceria la pena continuar con la inversion en un escenario op-
timista mientras que el segundo concluia que ninguna de las soluciones de ingenieria
propuestas produciria una relacion coste-beneficio positiva y, por tanto, se recomen-
dé no continuar con la inversién.

La publicacion de los ACB generé una intensa discusion pUblica sobre la utilidad de
las lineas de alta velocidad y acerca de los pardmetros técnicos incorporados (previ-
siones de demanda, estimaciones de costes, pardmetros medioambientales, etc.). La
falta de acuerdo en la coalicidén en el gobierno sobre la continuidad de las obras de
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la linea Turin-Lyon provocd que la decision se trasladara al parlamento tras importan-
tes manifestaciones a favor y en contra del proyecto. Finalmente, la votacion resulto
favorable a la continvidad de las obras. El equipo de expertos no ha sido renovado
por el nuevo gobierno.

Reino Unido

Una larga tradicion de diagnésticos sobre las inversiones en infraestructuras

El Reino Unido comparte con Australia, Francia y los Paises Bajos la frecuencia con
que se elaboran completos y criticos diagnésticos sobre las inversiones en infraes-
tructuras y su gobernanza. Estas documentadas reflexiones han generado en muchas
ocasiones cambios importantes en la toma de decisiones. No es posible resumir cada
uno de los informes claves, pero si es oportuno mencionar The Armitt Review de 2013
(Armitt, 2013), por su relevancia en la actual estructura administrativa del transporte
britdnico. Los principales problemas identificados por el Review fueron:

- Falta de planificacion estratégica a largo plazo: Las decisiones se toman en
“silos” independientes, sin una vision tfransversal de los problemas y sus solucio-
nes. No existe una planificaciéon basada en la evidencia y en la evaluacion
de todas las alternativas posibles.

- Incertidumbre politica: Al no existir planificacion estratégica consensuada y
basada en evidencias, se generan polémicas entorno a los grandes proyec-
tosy frecuentes cambios en la direccidn de la politica después de la eleccidon
de cada nuevo gobierno.

- Falta de transparencia en torno a la financiacion: No existen las certezas so-
bre una cuestion fundamental sQuien paga las infraestructuras?

- Excesiva duracion del proceso de planificacion. Los plazos para la toma de
decisiones en relacidon con la ejecucion de proyectos se han retrasado en
exceso en parte por la ausencia de decisiones politicas.

- Limitaciones de la regulacion: El marco regulatorio de los servicios puUblicos
privatizados ha llevado a centrarse en una visidon a corto plazo de la eficien-
cia y la proteccion del consumidor, mientras que la inversion a largo plazo ha
ocupado un lugar secundario.

La propuesta central del informe fue crear una nueva Comision Nacional de Infraes-
tructura, independiente, con capacidad para exigir informacién al Gobierno y orga-
nismos relevantes que debe ademds tener garantizados fondos estables mas alla de
las coyunturas politicas y presupuestarias.
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Las instituciones de evaluacion, planificacién y control

El gobierno britdnico tiene una larga tradicion en la creaciéon de organismos de con-
trol del gasto publico y en la elaboracién de guias y marcos claros para la gestion y
evaluacion de proyectos. Entre las primeras destaca la National Audit Office (NAO),
un organismo surgido en 1983 para ayudar al Parlamento a fiscalizar el gasto publi-
co: “evaluamos si los recursos se han utilizado de manera eficiente, efectiva” (NAO,
2018). Sus funciones e independencia se han ido incrementando desde los ochenta
y actualmente, ademds de la fiscalizacion de cuentas, realiza evaluacién de proyec-
tos y politicas publicas que concreta en informes de evaluacion ex post. Un reciente
ejemplo es el publicado en 2014 Lessons from major rail infrastructure programmes
(NAO, 2014). Asimismo, la NAO aprueba guias y marcos de referencia para la ejecu-
cion de programas y la realizacion de proyectos publicos guiados por los principios de
eficacia, eficiencia y tfransparencia.

Infrastructure UK (IUK) se cred en 2010 como unidad del Tesoro britdnico con el fin de
mejorar la transparencia y coordinacion de la planificacién de las infraestructuras, y
fortalecer la priorizacion de las inversiones. Pese a ser un organismo gubernamental,
contaba con un Consejo Asesor en el que se infegraban representantes del sector
privado. Cada ano, IUK redactaba un National Infrastruture Plan, en el que se definian
las prioridades del gobierno a través de una lista corta de proyectos.

En 2011 se aprobd también la creacion de la Major Projects Authority con el objetivo
de mejorar la gestion de los grandes proyectos, no solo de infraestructuras. Entfre sus
funciones estaba la elaboracidon de un listado Unico de proyectos de los diferentes
departamentos del gobierno (Major Projects Portfolio) y de apoyar y definir metodo-
logias para su gestion.

El gobierno fusiond en 2016 Infrastructure UK y Major Projects Authority en la todavia
vigente Infrastructure and Projects Authority. Su funcion es apoyar la realizacion de
proyectos de infraestructuras, incluyendo las de transporte, pero también las de di-
gitalizacion, telecomunicaciones, sanidad o defensa. Es por tanto un enfoque poco
habitual en las administraciones, pues asume que el riesgo de los grandes proyectos
no es su singularidad sectorial, sino su dimensidn y los retos que ello genera desde la
perspectiva financiera, de gobernanza y el cumplimento de presupuestos y plazos.

En 2015, dos anos después de la publicacion del The Armitt Review el gobierno apro-
bd también la creacion de la National Infrastructure Commission, una agencia eje-
cutiva del Tesoro que tiene como objetivo ofrecer asesoramiento imparcial y experto
y hacer recomendaciones independientes al gobierno en materia de infraestructura
econdmica. Sus funciones son:

- Redaccioén del National infrastructure assessment: Un documento de diag-

nostico y evaluacion de las necesidades de infraestructura a largo plazo que
debe servir de base para su planificacion.
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- Estudios especificos sobre los desafios urgentes: Los establece el gobierno,
feniendo en cuenta las opiniones de la NIC vy las partes inferesadas.

- Un informe anual de evaluacion: Balance del progreso del gobierno y grado
de aplicacion de las recomendaciones de la NI.

La relacién entre la CNIy el gobierno la fijan unos términos de referencia publicos que
se acompanan de una carta con las prioridades anuales.

La planificacidn estratégica

El Reino Unido tiene una larga tradicidn de planificacion sectorial de infraestructuras,
pero no fue hasta 2010 cuando presentd su primer National Infrastructure Plan (NIP)
transversal reuniendo por primera vez objetivos y actuaciones para los sectores cla-
ve de las infraestructuras: transporte, energia, defensas contra inundaciones, agua,
residuos, comunicaciones y ciencia. Con posterioridad, cada ano se realizaban ac-
tualizaciones.

La creacién de la National Infrastructure Commission cambié el marco de la plani-
ficacion pues el gobierno debe adaptar su plan a la publicacién de la National in-
frastructure assessment (NIA) en la que se establece el diagndstico y la definicion de
las necesidades. En 2018 se publico la primera NIA a la que el gobierno responderd
a través de una Estrategia Nacional de Infraestructuras que se publicard junto con el
Presupuesto en 2020.

La planificacién centralizada, vertical y tfransversal convive en Gran Bretana con cin-
co planes sectoriales por cada uno de los modos de fransporte. Asimismo, existe un
claro método por el cual las autoridades locales y las empresas encargadas de la
gestion de las infraestructuras (Network Rail, Highways England y HS2 Ltd) pueden
presentar una necesidad de financiacion. Es obligado que cada una de ellas vaya
acompanada de Strategic Outline Business Case (SOBC), considerando las diferen-
tes opciones para cumplir con la necesidad de transporte. En caso de las citadas
empresas del departamento de tfransporte, deben presentar un Bussines Case en 3
fases, cada una de las cuales ha de ser aprobada de forma independiente en tres
decisiones excluyentes: Decision para desarrollar el proyecto, decision para disenar-
lo y decision para construir. Tanto estas decisiones, como el conjunto de los Bussines
Case, son evaluados en funciéon del Green Book o de guias especificas en las que se
ofrece una metodologia general de evaluacién, asicomo una lista de aportaciones y
pardmetros para guiar el andilisis socioecondmico de las actuaciones propuestas. En
todos los documentos de referencia en la evaluacion, se propone analizar los proyec-
tos en funcidn de cinco criterios entre los que el andlisis coste beneficio tiene especial
relevancia.



RECUADRO 3. PAISES BAJOS. EL PROYECTO OFEll

En 1998 los Ministerios de Transporte y Economia de los Paises Bajos decidieron iniciar
una reflexién conjunta sobre el proceso de selecciéon de proyectos de infraestructura y
sus efectos econémicos. Convocaron para ello a los principales institutos econdémicos y
empresas consultoras del pais a un grupo de trabajo bajo el paraguas del OEEI Onder-
zoeksprogramma Economische Effecten Infrastructur (Programa de Investigacion solbre
los Efectos Econdmicos de las Infraestructuras).

El OEEl analizd los efectos econdmicos sociales directa o indirectamente vinculados a los
grandes planes de inversion holandeses a lo largo de dos anos. Su primera conclusion
fue que las decisiones en estos grandes proyectos estaban inevitablemente asociadas a
grandes riesgos derivados de la incertidumbre sobre las circunstancias y acerca de sus
efectos futuros. Era por tanto indispensable disponer de informacién confiable y relevan-
te para poder tomar las decisiones politicas correctas. Concluyd también que la evalua-
cién socio econdmica de los proyectos estaba muy poco estructurada, y se basaba en
metodologias diversas, algunas de ellas de dudosa fiabilidad.

La OEEl propuso realizar un andlisis de costo-beneficio antes de aprobar cualquier gran
proyecto de infraestructura que debia servir de marco para una descripcion y evalua-
cién integrada y fransparente de sus efectos. Esta recomendacion fue ampliamente
apoyada por las instituciones de investigacién involucradas en el programa. Como resul-
tado de ello, en el ano 2000 la OEEl publicd una guia para realizar andlisis coste beneficio
(Eijgenraam et al., 2000) y el gobierno holandés decidid que debia aplicarse a los princi-
pales planes de infraestructura de transporte.

Anos después, un comité parlamentario creado ad hoc sobre grandes proyectos de
infraestructura confirmd la mala calidad de la toma de decisiones antes de 1998. El co-
mité analizé en profundidad la gobernanza de dos grandes proyectos de infraestructura
realizados entre 1990 y 1998 y concluyd que “la toma de decisiones para los proyectos
importantes se basé en una combinacion de miedo, esperanzas y creencias en lugar de
hallazgos investigacion, debate y creatividad” (Annema, et al. 2007).

Hoy en dia los proyectos de infraestructura en Paises Bajos se someten a andlisis coste
beneficio, habiendo sido la creacién de la OEEl el punto de inflexién clave.
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4.7. Conclusiones

Coordinacién y cooperacion

e EI MITMA se ha convertido en una compleja estructura administrativa en la que
cada modo de transporte tiene un organigrama diferente con multiples entida-
des publicas, organismos y direcciones generales. Ello exige un especial esfuerzo
de coordinacion, cooperacion y planificacion.

e Seidentifican importantes retrasos en la aprobacién de documentos clave para
la gestion de las infraestructuras: El plazo legal para la redaccién del contrato
programa o convenio entre ADIF y el Ministerio vencié hace seis anos y no se ha
cumplido tampoco el calendario previsto en la legislacion para la presentacion
de los documentos de planificacion sectorial de las redes ferroviarias, viarias y
portuarias.

Planificacion

e Espana tiene una larga tradicién de planificacion integral de sus infraestructu-
ras, con una clara continuidad y estabilidad de objetivos y lineas de accidn
que han permitido enjugar el déficit en dotacion de infraestructuras respecto a
Europa en un plazo muy breve.

e No ha existido ni existe un marco normativo que regule el método, los plazos o
el contenido de los planes, dependiendo siempre su tramitacion de la voluntad
de los equipos ministeriales en cada momento.

* Los planes de infraestructuras se han convertido en un muy ambicioso listado
de proyectos inviables de ejecutar en los plazos previstos. Resulta sencillo para
cada comunidad auténoma construir un discurso de agravio basado en el lista-
do de obras no construidas o retrasadas, lo que aboca a la sobredotacion y a
la ejecucion de proyectos no prioritarios desde la perspectiva de la movilidad.

* No existe vinculo entre los planes, el proceso presupuestario y la coyuntura eco-
némica y, se detecta una desconexidon completa entre la planificacion estraté-
gicay la asignacién de recursos. El proceso de seleccidon de proyectos tampoco
estd vinculado con la disponibilidad anual de fondos.

* Se ha identificado también un generalizado optimismo en la planificacion que
ha tendido a infravalorar notablemente 1os costes de las inversiones en los pla-

nes que sustentan la toma de decisiones y a sobrestimar la demanda de vigjes.

e La transparencia de los procesos de planificacion resulta insuficiente y existe un
amplio margen de mejora en el proceso de debate y participacién publica en
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la toma de decisiones.

¢ No se realiza una verdadera evaluacion ex ante de las inversiones a realizar:

- Enla mayoria de las ocasiones, las decisiones mds importantes se toman an-
tes de comenzar los estudios de viabilidad.

- La planificaciéon de las infraestructuras no se realiza identificando problemas
de movilidad y centrando el interés y los recursos en las alternativas posibles
para resolverlos. El objetivo pasa a ser realizar uno u otro proyecto.

- En ofras ocasiones, los resultados de los estudios de viabilidad, por mds rotun-
dos que resulten, no determinan las decisiones finales que toma la Adminis-
tracion.

* El benchmarking internacional ha permitido constatar que los problemas iden-
tificados en la gobernanza de las infraestructuras en Espana son compartidos,
con légicos matices, por la mayor parte de los paises analizados. La singularidad
de Espana es el retraso en adoptar medidas para afrontarlos.

e Existe un amplio catalogo de buenas practicas que Espana podria aplicar adap-
tdndolas a su realidad para reducir el optimismo del planificador, identificar las
necesidades de fransporte, estimar mejor los costes de las obras, concretar mé-
todos de evaluacion ex ante y ex post de las inversiones en infraestructuras o
mejorar la fransparencia, participacion y rendicién de cuentas.
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LA ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA

5.1. La alta velocidad ferroviaria en Espana
Comparacién internacional

La Unién Internacional de Ferrocarriles (UIC) define la alta velocidad ferroviaria como
aquel sistema ferroviario que en su conjunto (con sus elementos de infraestructura,
trenes especialmente disenados, telecomunicaciones, etc.) permite alcanzar veloci-
dades de 250 km/h o superiores. Se incluyen también algunos tramos en los que las
velocidades mdximas se acercan a 200 km/h, pero estdn integrados en lineas en las
que mayoritariamente se circula a mds de 250 km/h.

Es frecuente que se asocie, especialmente en Espaiiaq, la alta velocidad con lineas de
nueva construccion independientes de los corredores del ferrocarril tradicional, pero
no es necesariamente asi. En algunos paises europeos se ha optado por mejorar las
lineas convencionales y reducir sustancialmente los tiempos de vigje.

La tecnologia de la alta velocidad comenzé a implementarse en Japén en los afos
60 con la inauguracion del Shinkansen entre Tokio y Osaka. En Europa, Francia fue
el primer pais en apostar decididamente por ella al abrir en 1981 la linea Paris-Lyon,
aungue ya habia habido experiencias previas en Alemania e ltalia. En 1992 Espana
entré de lleno en este renovado ferrocarril con la construccién de un nuevo corredor
que unié Madrid y Sevilla.

Desde aquel 1992, Espana ha apostado claramente por la creacion de una extensa
nueva red de alta velocidad para comunicar sus principales ciudades y regiones,
hasta el punto de convertirse en uno de los principales impulsores de este sistema de
transporte en el mundo y ser actualmente el segundo pais fras China en longitud de
alta velocidad ferroviaria instalada.
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GRAFICO 32.
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La alta velocidad ferroviaria ha sido adoptada hasta la fecha por un nUmero muy
limitado de paises y en la mayor parte de los casos se concentra en pocas lineas con
elevada demanda. En Europa, Unicamente Alemania, Espana, Francia e Italia dispo-
nen de una red importante y solo los fres Ultimos han apostado por este sistema como

una opcidén estructural de sus infraestructuras ferroviarias.

En términos relativos a poblacion y territorio, Espaina cuenta con una malla muy su-
perior a la del resto de los paises que han optado por la alta velocidad ferroviaria,
siendo especialmente relevante el gap en km de red (operativa y en construccion)
por habitante, indicador en el que se triplica a Japdn, duplica a Francia y cuadripli-

camos a Alemania.
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CUADRO 10. LA RED ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA

EN EL MUNDO
km AVF (op.
km AVF km AVF km AVF +constr.) G 7
. 7 P " oy (op.+constr.)
operacion construccion planificados por millon de 2
. por 1.000 km
habitantes
Espana 2.852 904 1.061 80,65 7,52
Japdn 3.041 402 194 27,16 9,44
Francia 2.814 41,93 5,14
China 31.043 7.207 1.071 27,59 4,07
Alemania 1.571 147 81 20,78 4,92
[talia 896 53 15,67 3,23
Corea del Sur 887 49 17,23 9.1

Fuente: UIC, 2019.

De acuerdo con los datos del High Speed Rail Atlas (UIC, 2019) el 33% de la red eu-
ropea de alta velocidad ferroviaria se sitGa en Espaina y mas del 62% de los km en
construccién estan también en nuestro pais, de forma que cuando finalicen las obras
de las lineas ya iniciadas, el 39% de las vias europeas de alta velocidad se localizard
en Espana. Actualmente se encuentra en ejecucidén una nueva linea entre Londres
y Birmingham de 230 km y ya se han licitado algunos tramos del ferrocarril baltico
que unird las tres republicas bdlticas con 870 km de longitud. Hay también un notable
numero de proyectos en diferentes fases de desarrollo en distintos paises que suman
1.726 km.
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GRAFICO 33. ESTADO DE LA RED DE ALTA VELOCIDAD
FERROVIARIA EN EUROPA
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Fuente: UIC, 2019.

Dentro de los sistemas nacionales de alta velocidad ferroviaria existen notables dife-
rencias de explotacion y formas de relacionarse con lared y los trenes convenciona-
les. Siguiendo a De Rus, et al. 2012, se pueden identificar al menos cuatro modelos.
En el sistema japonés la red de alta velocidad y la convencional son completamente
independientes y no existe conexidn entre ellas. La red francesa, por el contrario,
permite a los trenes de alta velocidad circular por las vias convencionales. Para su
puesta en funcionamiento se aprovechan en muchas ocasiones framos de las lineas
prexistentes mejoradas, pero en la mayor parte de los casos son lineas independien-
tes y de uso exclusivo de pasajeros.
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FIGURA 3. MODELOS DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA
EN EL MUNDO
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Fuente. De Rus, et al. (2012).

La red espanola es, sin duda, la mds singular de todas, por cuanto las vias convencio-
nales y las de alta velocidad tienen anchos diferentes y, por tanto, son sistemas por
completo independientes. No obstante, a través de una tecnologia original desarro-
llada inicialmente por Talgo, algunos frenes convencionales especialmente prepara-
dos para ello, pueden circular por las vias de alta velocidad mejorando su velocidad
de servicio.

Finalmente, la alta velocidad ferroviaria alemana e italiana estdn integradas dentro
de la red general de ferrocarril, de forma que los trenes de alta velocidad utilizan
tramos de nuevo diseno y convencionales indistintamente. Son vias, ademds, de uso
mixto para pasajeros y mercancias.

La alta velocidad ferroviaria es un sistema pensado para el transporte de pasajeros,
pero dependiendo de los pardmetros de diseno de las plataformas (esencialmente
pendientes y radio de las curvas) pueden aceptar o no la circulacion de trenes de
mercancias. Crear una nueva via de uso mixto incrementa notablemente sus costes
ya que se deben construir con condiciones técnicas mds exigentes.

Tanto la red japonesa como la gran mayoria de la espanola y la francesa son de uso
exclusivo de pasajeros, ya que sus pendientes y curvas no permiten circular a los tre-
nes de carga. Como consecuencia de ello, es imprescindible mantener una doble
malla ferroviaria, convencional y alta velocidad, en gran parte de los framos si se
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persigue mantener el transporte de mercancias por ferrocarril. En el caso de las redes
italianas y alemanas es posible el uso mixto y es habitual que se utilicen por la noche
para el transporte de mercancias.

Hay también notables contrastes en la intensidad de uso de las redes de alta veloci-
dad ferroviaria, aunque destaca el bajo nivel de utilizacion de las plataformas espa-
nolas, especialmente en los indicadores que tienen en cuenta la longitud de las vias
en servicio. Los datos permiten concluir que Espana cuenta con un amplio margen
para incrementar las frecuencias de servicios ferroviarios de alta velocidad que, uni-
do a politicas de reduccion de precios, permitirian rentabilizar en mayor medida la
fuerte inversion realizada en la construccién de la infraestructura.

CUADRO 11. INTENSIDAD DE USO DE LA RED DE ALTA VELOCIDAD

Pasajeros-kildometro Pasajeros-km por km
(1.000 millones) de via en operacion (2017)
Espana 16 5.435
Japdn 101 33.344
Francia 58 20.718
China 578 18.606
Alemania 29 18.141
Italia 15 16.853
Corea del Sur 15 16.798

Fuente: UIC, 2019.

La red espanola de alta velocidad ferroviaria

La red espanola de alta velocidad tiene en la actualidad 3.086 km en servicio (la UIC
considera que existen 3.188 al incluir el trazado entre Valencia y Vandellds, mientras
gue en este informe se considera alta velocidad ferroviaria Unicamente hasta Caste-
llén). Los primeros 471 km de la red entre Madrid y Sevilla entraron en servicio en 1992,
en 2003 se inaugurd el primer framo de la linea Madrid-Barcelona hasta Lleida, y a
partir de entonces fueron poniéndose en servicio diferentes trayectos hasta el Ultimo
inaugurado en 2019, uniendo Bobadilla y Granada. Entre 2000 y 2010 se pusieron en
servicio 1.395 km y en los Ultimos diez anos 1.691 km.
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GRAFICO 34. EVOLUCION DE LAS,LI'NEAS DE ALTA VELOCIDAD EN ESPANA.
KILOMETROS
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Fuente: ADIF.

Lared de alta velocidad estd disenada en su mayor parte para velocidades proximas
alos 350 km/h si bien actualmente la velocidad mdxima autorizada para el servicio es
de 300. No obstante, hay varias lineas en las que las velocidades son menores:

- Madrid - Sevilla: Su velocidad se situa entre los 250 y 270 km/h, si bien se ha
licitado el cambio al sistema de senalizacidn ERTMS implantado en el resto
de lared, lo que permitird aumentar sus velocidades mdximas hasta los 300.

- A Coruna-Santiago, Valencia-Castellén, Zaragoza-Huesca: Debido a las con-
diciones de diseno, la velocidad mdxima es de 200 km/h.

En su inmensa mayor parte, la red de alta velocidad ferroviaria es resultado de la
construccion de nuevas plataformas, totalmente independientes y separadas de las
lineas convencionales. Las vias tienen, ademads, un ancho diferente (ancho interna-
cional o estandar) al convencional (ancho ibérico) e igual al utilizado en el resto de
Europa. La decision de cambiar el ancho de vias fue tomada en 1990 para la linea
Madrid-Sevilla con el objetivo de poder conectar con la red europea de ferrocarril a
través de Hendaya y Figueras.
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MAPA 5. LA RED ESPANOLA DE ALTA VELOCIDAD
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Fuente: UIC, 2019.

Un 12% de la red (377 km) esta constfruida en ancho ibérico (la malla gallega enfre
Ourense-Santiago-A Coruna vy la linea Sevilla-Cdadiz) mientras que entre Valencia y
Castellén y en el framo Tardienta-Huesca se ha optado por anadir a la via de ancho
ibérico un tercer rail para permitir la circulacién de trenes de AVF.

Los servicios de alta velocidad los presta en régimen de monopolio RENFE hasta que
finalice la primera fase del proceso de liberalizacion en diciembre de 2021 a través
de los siguientes productos:

- Ave, AV City y Avant: Circulan Unicamente por la nueva red de alta veloci-
dad y comunican Madrid, Albacete, Alicante, Barcelona, Girona, Guadao-
lajara, Huesca, Mdlaga, Ledn, Lleida, Palencia, Segovia, Sevilla, Tarragona,
Toledo, Valencia, Valladolid, Zamora y Zaragoza.

- Alvia y Altaria: Son trenes con eje variable que pueden circular tanto por las
vias convencionales como por las de alta velocidad. Conectan la mayor par-
te de las capitales de provincia utilizando en parte de su recorrido las lineas
de alta velocidad, pero sin superar los 200 km/h.
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- Euromed: Es el servicio que RENFE ofrece entre Barcelona, Valencia y Alican-
te. Tiene una velocidad comercial de 220 km/h y utiliza tanto la red de ancho
ibérico como la de ancho estdndar.

Por tanto, los efectos de la alta velocidad ferroviaria no solo alcanzan a las ciudades
con vias y estaciones de alta velocidad, sino que se extienden ala mayor parte de las
capitales de provincia y otros nUcleos de tamaio medio. Asi, los servicios ferroviarios
de largo recorrido entre las principales ciudades espanolas se prestan con trenes que
utilizan en una proporcién variable de su trayecto, las nuevas lineas de alta velocidad
ferroviaria, lo que ha permitido reducir los tiempos de viaje de forma significativa,
como mds adelante se detalla.

MAPA 6. RED Y ESTACIONES EN SERVICIOS ALVIA, ALTARIA'Y EUROMED
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Fuente: Observatorio del Ferrocarril en Espana (2018).

El corredor mediterrdneo

Se trata de un tramo singular dentro de la red ferroviaria espanola que cumple al-
gunas de las caracteristicas de las lineas de alta velocidad ferroviaria, pero es clara-
mente diferente de la mayor parte de la red espanola de alta velocidad.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Formalmente, el corredor mediterrdneo abarca el itinerario ferroviario entre Alge-
ciras y la frontera francesa, si bien también suele definir el tramo que une Alicante
con Barcelona, operado por RENFE con los servicios Euromed. Este itinerario (Alican-
te-Barcelona) cumple con algunas de las caracteristicas de las lineas de alta veloci-
dad, como por ejemplo la velocidad minima definida porla UIC, pero es muy distinta
de la mayor parte de las nuevas lineas de alta velocidad en Espana. Por este motivo
sus cifras de inversion no serdn incluidas en los capitulos siguientes.

La inversion en alta velocidad ferroviaria

Uno de los objetivos del presente informe es cuantificar de forma precisa la inversion
y el gasto realizado para la construcciéon y puesta en servicio de la red de alta veloci-
dad. Para ello se ha contado con datos hasta ahora no disponibles sobre la inversion
ejecutada en cada uno de los tramos de la red entre 1987 y 2018. Asimismo, se ha
recabado de RENFE el gasto efectuado para la adquisicion del material rodante que
circula por las lineas de alta velocidad en el mismo periodo.

CUADRO 12. INVERSION TOTAL EN LA ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA.,
1987-2018. EUROS DE 2018

Concepto de inversién Total %
Construccién de lineas 54.138.693.476 88,6
Construccién de estaciones 1.749.733.532 2,9
Adquisicion y reforma de trenes y material ferroviario 4.909.844.357 8,0
Estudios 316.004.783 0.5
TOTAL 61.114.276.148 100

Fuente: ADIF y RENFE.

La inversion total realizada para la puesta en servicio de los mds de tres mil km de
red de alta velocidad supera los 61.000 millones de euros, de los que mds del 88%
corresponde a la construcciéon de la infraestructura bdsica (plataforma, instalaciones
eléctricas y catenarias, vias y senalizacion y seguridad). Por su parte, RENFE ha inver-
fido 4.909 millones de euros en la compra del material rodante necesario para poder
utilizar las nuevas lineas a una velocidad mdaxima de 300 km/h.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

La media anual de la inversion ha sido de 1.550 millones, si bien mds del 50% de la
misma se realizd entre 2000 y 2012, cuando el promedio de desembolso anual superd
los 3.000 millones. EIl mdximo gasto se realizd en 2012 cuando se invirtieron 5.329 mi-
llones de euros. Desde entonces, el gasto ha caido de manera muy significativa y se
mantiene en el entorno de los 1.000 millones anuales.

Del total de la inversion, 42.705 millones (el 76,2%) se han destinado a lineas en funcio-
namiento, mientras que los restantes 13.358 (23,8%) han sido invertidos en corredores
todavia en obras.

GRAFICO 35. EVOLUCION DE LA INVERSION EN LINEAS DE ALTA VELOCIDAD
FERROVIARIA. EUROS DE 2018
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Fuente: ADIF.

Por su parte, la inversidon en material rodante mantiene una senda semejante, aunque
algo mds voldtil. Ademds de la primera adquisicion realizada con anterioridad a la
apertura de la linea Madrid-Sevilla, la mayor parte de la inversion (4.961 millones de
euros) se concentra entre 2000 y 2010, década en la que se abrieron la mayoria de
las lineas.

Las cifras anteriores dan cuenta de la importancia que ha tenido y tiene la inversion
en alta velocidad en Espana vy la prioridad que los sucesivos gobiernos han otorga-
do a este sistema de transporte desde finales de los ochenta, tal y como también se
pudo comprobar en el capitulo tres de este informe.

107
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La financiacion de las inversiones
La financiacion europea

Espana ha recibido importantes aportaciones de la Unidn Europea para la construc-
cion de lineas de alta velocidad a lo largo de las tres Ultimas décadas a través de dos
instrumentos de financiacion: los Fondos de Desarrollo Regional (FEDER) y los Fondos
de Cohesion.

De acuerdo con los datos de la Direccion General de Fondos Europeos y del Minis-
terio de Fomento, la Unidn Europea ha financiado a través de diversos instrumentos
14.086 millones de euros constantes de 2018 para la construccidon de la infraestructura
de la alta velocidad ferroviaria espanola, 1o que supone un 25,2% de los 55.888 inver-
tidos en la construccion de lineas y estaciones.

CUADRO 13. AYUDA EUROPEA RECIBIDA O PREVISTA PARA
LA CONSTRUCCION DE LINEAS DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA
(1993-2020)*

MARCOS FINANCIEROS

1993-1999 2000-2006 2007-2013 2014-2020 TOTAL

Total (€ corrientes) 1.192.642.563 6.429.094.912 4.128.885.253 434.341.372 12.184.964.100

Total (€ 2018) 1.873.769.851 7.645.876.412 4.124.557.761 442.369.008 14.086.573.033

Fuente: Direccién General de Fondos Europeos y MITMA.

Entre 1993 y 2020 se han sucedido 4 marcos financieros europeos con cambios muy
relevantes en los fondos y en su aplicacién a las regiones espanolas, pese a lo cual
se puede concluir que la construccion de la alta velocidad ferroviaria ha sido un
elemento central de la financiacién europea y todavia en el 0ltimo marco financiero
(2014-2020) se continua dedicando una proporcion notable de las ayudas a la cons-
truccidén de los tramos pendientes de la red.

4 Los datos de los periodos financieros 1994-1999, 2000-2006, 2007-2013 son ayudas realmente recibidas,
las correspondientes al periodo 2014-2020 son ayudas aprobadas cuyos retornos se producirian alo largo
del periodo.
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GRAFICO 36. IMPORTANCIA DE LAS INFRAESTRUCTURAS Y LA ALTA
VELOCIDAD FERROVIARIA SOBRE EL TOTAL DE LOS FONDOS
EUROPEOS RECIBIDOS POR ESPANA
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Fuente: Direccién General de Fondos Europeos.

De acuerdo con la informacion facilitada por el Ministerio de Economia entre 2000
y 2020, el 76,3% de los fondos recibidos de la Unién Europea se han dedicado a la
inversion en infraestructuras y un 14,7% exclusivamente a la alta velocidad ferroviaria,
datos que muestran la prioridad otorgada por los sucesivos gobiernos a este sistema
de transporte respecto al resto.

La financiaciéon se ha concentrado fundamentalmente entre 2000 y 2013, cuando la
Unién Europea aportd el 83,5% del total de los fondos, coincidiendo con el momento
de mayor desarrollo de las obras de construccion de los diversos corredores. Entre
2000 y 2013, las ayudas europeas supusieron el 28% del total de la inversion.

Tampoco ha sido homogénea la importancia de los fondos en las diferentes lineas,
estando muy condicionada por la normativa y especialmente por el cambio de las
regiones elegibles en los sucesivos marcos. Asimismo, es importante tener presente
gue algunos fondos tienen un cardcter competitivo entre diferentes proyectos euro-
peos y por tanto el grado de éxito de las propuestas de Espana ha sido variable.
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CUADRO 14. AYUDA RECIBIDA O PREVISTA CLASIFICADA
POR LINEAS DE ALTA VELOCIDAD

% de financiacion

Lineas S olapeg
Bobadilla-Granada 51,1
Madrid-Valladolid 50,0
Madrid-Toledo 45,5
Coérdoba-Mdlaga 35,2
Madrid-Levante (Madrid-Cuenca-Valencia/Alicante-Murcial) 31.8
Sevilla-Cadiz 31,5
Ledn-Asturias 26,4
Madrid-Barcelona-Frontera Francesa 25,6
Venta De Banos-Palencia-Ledn 24,7
Chamartin-Atocha-Torrejon 16,6
Madrid-Gallicia (Olmedo-Lubidn-Ourense) 15,9
Eje atldntico 8.3
Madrid-Sevilla 8.0

Fuente: ADIF.

La inversion de ADIF AV

Tal y como se menciond anteriormente, a partir de que en 2013 ADIF se dividio y
toda la inversion realizada en la red de alta velocidad pasé a materializarse a través
de ADIF ALTA VELOCIDAD (ADIF AV), una entidad publica empresarial no financiera
de acuerdo con el Sistema Europeo de Cuentas. Al no tener la consideracion de
Administracion publica, los niveles de déficit y deuda de ADIF AV no computan en
las cuentas nacionales y mantiene sus pasivos fuera del balance. Esta forma juridica
permite a ADIF AV financiarse mediante bonos e instrumentos financieros privados.

Una parte relevante de la inversion realizada por la Administraciéon general del Estado
en la red de alta velocidad se ha realizado mediante diversos instrumentos financie-
ros que han consolidado una notable deuda que, de acuerdo con las propias previ-
siones de la empresa, va a crecer hasta superar los 22.000 millones de euros en 2024,
un importante pasivo confingente.
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GRAFICO 37. EVOLUCION DE LA DEUDA DE ADIF AV.
MILES DE EUROS CORRIENTES.
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Fuente: ADIF.

La forma de financiar las inversiones a través de endeudamiento que no computa
como deuda publica, ya se empleaba con anterioridad a 2013 y de hecho ADIF AV
heredo el pasivo de ADIF, que llegd a alcanzar los 12.541 millones de euros.

Si se suma la deuda de ADIF AV en 2019 a la aportacion de la Unidn Europea, resulta
que la Administracién habria pagado el 44% de la red de alta velocidad ferroviaria
es decir 24.388 millones.

Los costes de construccion

Construir una nueva linea de alta velocidad independiente de los trazados conven-
cionales exige una enorme inversidon destinada a crear una plataforma ferroviaria
con muy pequena pendiente y amplios radios de curvatura. Es necesario, por tanto,
edificar un alto nUmero de viaductos y tUneles que ocupan una proporcidn Muy su-
perior a la de las lineas convencionales. Es también relevante la inversion necesaria
para implantar la superestructura ferroviaria (vias, instalacion eléctrica y catenaria,
comunicaciones y senalizacién) y para la obtencién de los terrenos, que en muchas
ocasiones es uno de los costes mdas importantes de los proyectos.
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El coste medio de construccién de las lineas de alta velocidad en Espana es de 14,7
millones de euros por kildmetro y de 15,3 millones si se incluyen también las esta-
ciones. La estimacion desciende a 13,8 millones si al cdlculo se incorporan las lineas
singulares, por ser tramos convencionales mejorados, secciones de via Unica o sim-
plemente aquellos en los que se ha instalado Unicamente un tercer carril.

CUADRO 15. COSTE DE LAS LINEAS DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA
EN ESPANA. MILLONES DE EUROS DE 2018

p Inversion Inversion C,Zoste Coste Ii.neas

Linea AVF enlineas  estaciones lineas + estaciones
por km por km
Santiago de Compostela-Vigo 2.068 60 79 26,2 26,9
Santiago de Compostela-Ourense 2.143 0 84 25,5 25,5
Atocha-Chamartin 834 419 34 24,4 36,6
Madrid-Valladolid 4,231 31 192 22,0 22,2
Barcelona-Frontera Francesa 3.268 190 132 24,8 26,3
Cérdoba-Mdlaga 2.644 67 155 171 17.5
Santiago de Compostela-A Coruna 831 3 61 13,6 13,7
Madrid - Zaragoza-Barcelona 9.670 490 679 14,2 15,0
Madrid - Cuenca-Valencia 4.701 83 366 12,8 13,1
Bobadilla-Granada 1.409 9 122 11,6 1.7
Madrid-Toledo 218 6 20 10,7 11,0
mggl:}r:el Palancar-Albacete- 098] 56 995 10,2 10,4
Madrid-Cérdoba-Sevilla 4.188 259 471 8.9 9.5
TOTAL 38.486 1.675 2.619 14,7 15,3
Venta Banos-Palencia-Ledn 961 11 143 6.7 6.8
Sevilla-Cdadiz 1.106 19 153 7.2 7.4
Zaragoza-Huesca 310 3 79 3,9 4,0
Tramo de Ensayo Olmedo-Medina 33 0 18 1.8 1.8
Valencia-Castellén 132 25 74 1.8 2,1
TOTAL 41.007 1.732 3.086 13.3 13.8
Fuente: ADIF.
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En el cuadro anterior se puede apreciar una gran variabilidad en el importe gastado
en las diferentes lineas, pues oscila entre los mds de 25 millones de euros km del eje
atldntico gallego y los cerca de 10 de las lineas Madrid-Sevilla y Motilla del Palan-
car-Albacete-Alicante.

El reducido desembolso por km realizado en el corredor Madrid-Sevilla se explica en
parte por sus diferentes pardmetros de diseno y senalizaciéon y por el incremento en
los costes de construccion (personal, requisitos técnicos, etc.) ocurridos desde en-
tonces. Sin embargo, las grandes diferencias existentes en los costes del resto de las
lineas se explican fundamentalmente por la longitud de tineles y viaductos cons-
truidos en cada trazado. Aquellos framos que atraviesan terrenos llanos y con buena
capacidad portante, tienen costes significativamente bajos, como es el caso de las
lineas que discurren por La Mancha o las partes centrales de la meseta septentrional
o de algunas zonas de la cuenca del Ebro. Por el contrario, aquellas ofras que deben
atravesar cualquiera de las multiples cadenas montanosas que caracterizan el relie-
ve peninsular o que discurren por terrenos de topografias desiguales, incrementan sus
costes notablemente. La razén fundamental es la mayor longitud de puentes y tUne-
les que es necesario construir en terrenos montanosos o con significativos desniveles
topogrdficos.

CUADRO 16. COSTE DE LAS LINEAS DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA
Y RELEVANCIA DE LAS ESTRUCTURAS. MILLONES DE EUROS DE 2018

Longitud de las Our?nse qurid. Cél,'doba Bgr\::gcrlla Madriq Mac!rid

estructuras Santiago Valladolid Malaga Figueres Valencia Sevilla
Km de tunel 30,1 44,7 36,7 85,1 47,2 16,0
% de tunel 35.8 25,0 23,9 11.3 12,9 3.4
Km viaductos 19,0 59 9.9 39,1 11,6 8.4
% viaductos 22,5 3.3 6,5 5.2 3.2 1.8
Coste por km 25,5 22,0 17,1 16,0 12,8 89
Fuente: ADIF.

No se dispone de informaciéon de las estructuras edificadas en todas las lineas, pero
con los datos disponibles, se identifica una clara correlacion entre la relevancia de
tineles y puentes y el coste final de las obras. Esa es también la conclusidon de los estu-
dios publicados sobre la economia de la alta velocidad ferroviaria en diversos paises
(Campos, et al. 2012; Preston, 2013; PWC, 2016; European Comission, 2018; Tribunal
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de Cuentas Europeo, 2018). Todos ellos coinciden en que el factor determinante del
coste de las lineas de alta velocidad ferroviaria es la longitud de tuneles y viaductos
de cada tramo. Anaden como segunda circunstancia condicionante las caracte-
risticas territoriales de las zonas atravesadas: construir en dreas urbanas o con alta
densidad de poblacion duplica los costes respecto a las dreas rurales despobladas
(PWC, 2016).

La comparacion internacional de los costes de construccion de la alta velocidad
ferroviaria permite concluir que Espana ha construido su red de alta velocidad con
costes muy inferiores al promedio internacional. El rango de inversion por kilbmetro
obtenido por la AIReF en el presente estudio (10-27 millones euros por km) se situa en
los niveles mds bajos de todos los paises de los que se dispone de datos. Asimismo, el
coste medio de 15,3 millones de euros es muy inferior al del conjunto de los paises de
referencia, salvo el caso de Francia. La segunda fase de la alta velocidad britdnica
(HS2) entre Londres y Birmingham tendrd un coste por Kilbmetro muy por encima de
los 30 millones de euros (House of Lords, 2015).

CUADRO 17. COSTE DE LAS LINEAS DE ALTA VELOCIDAD FERROVIARIA

EN EL MUNDO
Fuente Ambito M€/km
Tribunal de Cuentas Europeo (2018) Europa 24,3
PWC (2016) Europa 35,8
Cour des Comptes (Francia) (2014) Francia 13,7
OCDE (2014) Mundo 22
ITF (2013) Mundo 22

Fuentes: Tribunal de Cuentas Europeo (2018), PWC (2016), Cour des Comptes (2014), Preston, ITF (2013).

Los costes de las lineas espanolas estdn mds proximos a los del TGV francés, que de
acuerdo con el informe del Cour des Comptes han requerido una inversion media de
13,7 Millones de euros 2018 por kildmetro, si bien esta misma institucion da cuenta de
que los proyectos en construccion en 2014 en Francia tenian ya costes superiores a
los 26 millones/km.

Existen razones que explican los bajos costes de construccién de la alta velocidad

ferroviaria en Espana, en especial la distribuciéon de la poblacién, muy concentrada
en el litoral y en algunas dareas metropolitanas, lo que ha permitido que una parte



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

importante de los tfrazados se hayan realizado por zonas rurales con baja densidad
de habitantes y en muchos casos con topografia llana. Sin embargo, como ya se ha
comentado, las lineas espanolas se construyen sobre nuevas plataformas ferroviarias
sin aprovechar en casi ningun caso redes convencionales, un factor que incrementa
su coste. Asimismo, Espana es un pais con un relieve muy accidentado lo que motiva
gue comunicar los principales nodos urbanos del pais exija siempre atravesar una o
dos cadenas montanosas de cierta entidad, lo que conlleva una notable longitud de
puentes y tUneles.

Ademds de todo lo anterior, los datos permiten confirmar la hipdtesis de muchos de
los estudios internacionales citados que concluyen que entre los motivos que expli-
can el menor coste de las lineas de alta velocidad ferroviaria en Espaia estd la mayor
eficiencia de su proceso de construccion respecto a otros paises.

La estimacion de los costes de las lineas de alta velocidad ferroviaria se ha realizado
incluyendo Unicamente los framos en servicio por lo que no se ha incorporado, por
ejemplo, el frazado en construccion entre Ledn y Pola de Lena, de 60,6 km. El coste
provisional de este framo es de 3.026 millones de euros debido a la construccion del
tunel de Pajares, es decir 50 millones de euros por kildmetro lo que incrementard el
futuro coste medio de las lineas espanolas hasta los 15,5 millones de euros/km.

Los resultados operativos de las lineas de alta velocidad

Se presenta a continuacién una estimacion de los resultados operativos de los cuatro
corredores en funcionamiento de alta velocidad, partiendo de los datos facilitados
por ADIF y RENFE. Se puede concluir que tanto ADIF como RENFE, han obtenido be-
neficios de la operacion conjunta de los servicios de alta velocidad entre 2010y 2018,
salvo en 2014 cuando RENFE tuvo unas pérdidas superiores a 42 millones de euros.

Se incluyen entre los ingresos de ADIF los diferentes canones por el uso de la red, los
que proporcionan las actividades comerciales de las estaciones y ofros ingresos por
servicios ferroviarios y no ferroviarios. Entre los costes estdn los derivados del manteni-
miento de la infraestructura, los de gestion y explotacion de lineas y estaciones.

Por su parte, se incorporan como ingresos de RENFE |os recibidos por la venta de bille-
tes y otros derivados del tréfico, mientras que sus costes resultan de los gastos de man-
tenimiento, pago de los cdnones por utilizacion de las vias, consumo eléctrico etfc.
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GRAFICO 38. ESTIMACION DEL RESULTADO DE EXPLOTACION DE LAS LINEAS
DE ALTA VELOCIDAD. EUROS DE 2018.
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Fuente: ADIF y RENFE.

Los resultados muestran un comportamiento claramente creciente en los beneficios
globales de la explotacion de las lineas, que han pasado de 154 millones de euros
en 2010 a 463 en 2018. En realidad, gran parte de los ingresos de ADIF son los cos-
tes de RENFE por el pago de los cdanones de utilizacion de las infraestructuras, por lo
que a efectos de resultados globales del corredor es una simple transferencia entre
operadores. Desde un punto de vista financiero, son los pagos de los usuarios los que
determinan la rentabilidad de la alta velocidad. En el cuadro siguiente se muestran
los resultados por corredores:

CUARO 18. ESTIMACION DEL RESULTADO OPERATIVO POR CORREDOR.
ANO 2018. EUROS

Renfe/ Adif Total

Renfe 51.351.010

Corredor sur 164.375.223
Adif 113.024.213
Renfe -18.420.418

Corredor norte -50.725.001
Adif -32.304.583
Renfe 98.149.585

Corredor noroeste 267.727.457
Adif 169.577.871
Renfe 43.609.817

Corredor levante 45.534.848
Adif 1.925.031

Fuente: ADIF y RENFE.
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El incremento de los resultados econdmicos de las lineas de alta velocidad es conse-
cuencia del fuerte crecimiento del nOmero de viajeros registrado en los Ultimos anos,
tanto como consecuencia de la apertura de nuevos tramos, como del aumento de
la demanda en las lineas en servicio.

Entre 2008 y 2018 los pasajeros que utilizaron servicios de alta velocidad pasaron
de 16,3 a 30,0 millones, multiplicando por 1,8 el total de usuarios. Si esa misma
estimacion se realiza incorporando también los pasajeros de Alvia y Altaria, que
realizaron al menos una parte de su recorrido sobre vias disenadas para servicios
de alta velocidad ferroviaria, el resultado es similar: entre 2008 y 2018 el conjunto
de todos los servicios pasd de 18,1 millones de pasajeros a 37,4, multiplicando por
2,1 la demanda.

La inversién pendiente en alta velocidad

En el capitulo de gobernanza de las infraestructuras del presente informe se mencio-
no la relevancia de la red de alta velocidad prevista en los sucesivos planes estraté-
gicos de infraestructuras. Concretamente, el Plan de Infraestructuras de Transportes
(PIT) planificd construir 7.700 km de lineas de alta velocidad, el Plan Estratégico de
Infraestructura de Transporte (PEIT) incrementd la cifra a 8.140, mientras que el vi-
gente Plan de Infraestructuras Transportes y Vivienda (PITVI) situd la red objetivo en
8.740 km. Actualmente estdn en servicio 3.086 km por lo que quedarian por construir
5.654 km si tomamos como referencia el PITVI y 5.014 km si el objetivo es el incluido
en el PEIT.

117
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MAPA 7. IMAGEN FINAL DE LA RED FERROVIARIA DE ALTA VELOCIDAD
APROBADA EN EL PLAN DE INFRAESTRUCTURAS, TRANSPORTE Y VIVIENDA.
2012-2024

AR CANTARRND
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Fuente: Ministerio de Fomento, 2015.

Es preciso apuntar que ni el PEIT ni el PITVI cuantifican la longitud de la red de alta ve-
locidad ferroviaria a construir, pero si incluyen sendos mapas en los que localizan “la
red objetivo a largo plazo, la imagen final de la planificacion para la red ferroviaria
de alta velocidad” (Ministerio de Fomento, 2012). La longitud de red pendiente se ha
estimado a partir de la cartografia.

Aplicando el coste por km de la red construida, restarian por invertir 73.148 millones
de euros para completar los 5.654 km de todas las lineas planificadas, una vez des-
contado el volumen de inversion realizado ya en los tramos en construccion.

Sin embargo, Unicamente una parte de las lineas previstas en el PITVI han sido in-
corporadas como “inversion pendiente de ejecutar” por parte de ADIF AV, que a 31
de diciembre de 2019 estimaba en 24.421 millones de euros el coste de las obras a
ejecutar en las lineas de alta velocidad. No estdn claros los criterios que llevan a ADIF
AV a incorporar algunos de los framos de alta velocidad definidos en el PITVI como
pendientes mientras el resto queda sin presupuestar.
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CUADRO 19. INVERSIONES PENDIENTES DE EJECUTAR DE ADIF AV.
MILES DE EUROS DE 2018.

Inversion Inversion %

FETEE sz pendiente realizada pendiente

LINEAS EN OBRAS

LAV Venta de Banos-Palencia-Ledn-Asturias

(Variante Pajares) 3.666.465 147.098 3.519.367 4,0
Eje atldntico. Santiago -Vigo 941.414 65.106 876.308 6,9
Corredor mediterrdneo. Tarragona-Vandellds 356.921 28.879 328.042 8,1
LAV Levante 3.029.243 494.698 2.534.545 16,3
LAV Galicia. Olmedo-Lubidn-Ourense 3.530.702 579.204 2.951.497 16,4
LAV Venta de Banos-Palencia-Ledn-Asturias 1.443.722 350.850 1.092.872 24,3
LAV Bobadilla-Granada 2.171.714 528.090 1.643.624 24,3
Sglg?é'g” Chamartin-Atocha-Torrejon de 1.652.492 414323 1238169 251
Imputable al conjunto de la red 820.547 397.012 423.535 48,4
LAV Valladolid-Burgos-Vitoria-Gasteiz 2.890.154  1.605.299 1.284.855 55,5

LAV Vitoria-Gasteiz-Bilbao-San Sebastidn/

Donostia (Y vasca) 4,056.057  2.362.581 1.693.476 58,2
Corredor mediterrédneo. Vandellés-Valencia 584.441 366.394 218.047 62,7
LAV Madrid-Extremadura 3.579.863  2.330.762 1.249.101 65,1
LAV. Murcia-Almeria 3.563.826  2.738.185 825.640 76,8
LAV Zaragoza-Pamplona-Y vasca 2.526.491 2.436.616 89.875 96,4
Cabecera norte de Chamartin 162.632 161.307 1.325 99.2
ggp deé‘fg_ é’:\’/iﬁ;‘?rdObO'Md'Ggo' 40.561 40.264 297 993
LAV Galicia. Variante de Ourense 635.560 634.167 1.393 99.8
LAV Cantabria 1.390.000 1.389.414 586 100,0
Murcia-Cartagena 442.010 442.002 8 100,0
Canal de acceso a Valencia. 200.000 200.000 0 1000
Conexiéon LAV Barcelona-LAV Levante 78.596 78.596 0 1000
(Cﬁg%o&rg%?gﬁ:gnjg) valencia-Castellon 1.170.000  1.170.000 0 1000
Eje atléntico. Ourense-Vigo (por Cerdedo) 2.226.652  2.226.652 0 100,0
LAV Sevilla-Huelva 1.100.000  1.100.000 0O 1000
Renovacion estacion de Valladolid 169.500 169.500 0 1000
TUnel pasante Valencia 1.964.360 1.964.360 0 100,0

TOTAL 44.393.921 24.421.360 19.972.561 55,0

Fuente: ADIF.
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Practicamente la mitad de la inversiéon pendiente para ADIF AV (12.550 millones de
euros) se concentra en lineas no iniciadas, mientras que el 46% (11.114) corresponde
a tramos en ejecucion. En realidad, el porcentaje seria algo diferente ya que los da-
tos son previos a la entrada en funcionamiento de la linea Bobadilla-Granada, de la
que resta de por ejecutar un 25% de la inversion prevista.

5.2. Los efectos de la alta velocidad ferroviaria sobre
la accesibilidad, la cohesion territorial y social

Objetivos y metodologia

El principal, aunque no Unico, objetivo de la cualquier politica de movilidad es mejo-
rar la accesibilidad, entendida como la facilidad de acceso a los lugares deseados
mediante un determinado sistema de transporte. En la evaluaciéon realizada se han
combinado las dos dimensiones de la accesibilidad: el coste de transporte y la capa-
cidad de atracciéon de los diferentes destinos o centros de actividad.

Otro de los objetivos de la construccion de la red de alta velocidad ha sido mejorar la
cohesion territorial de las diferentes regiones y provincias. Asi estd explicitamente ex-
puesto en cada uno de los Ultimos planes estratégicos aprobados y asi lo han declo-
rado los sucesivos gobiernos que han ido ejecutando la red. La propia Unidn Europea
considera la promociéon de la cohesion econdmica, social y territorial como uno de
sus objetivos y sostiene que el transporte desempena un papel clave en los esfuerzos
por reducir las disparidades regionales y sociales en la UE y en el fortalecimiento de su
cohesién econdmica vy social (articulos 174 a 178 del Tratado de Funcionamiento de
la UE). En la consecucion de este objetivo las infraestructuras de fransporte son uno
de los principales instrumentos con los que cuenta la Unidn, sobre todo para mejorar
la situacion de las regiones periféricas.

En el contexto de la movilidad, la cohesion territorial se entiende como la equidad
entre territorios en términos de accesibilidad. El objetivo de la evaluacion realizada
ha sido, por tanto, comparar la situacion actual, tras tres décadas de inversién en
alta velocidad, con la que existiria en el caso de que no se hubieran ejecutado estas
inversiones. Para ello es preciso abordar la accesibilidad tanto desde la perspectiva
del cdlculo de los tiempos de viaje, como del coste generalizado de fransporte, com-
parando dos escenarios: situaciéon actual y escenario sin AVE.

También se evalUa el efecto de la red de alta velocidad sobre la cohesién social, @
partir de un andlisis de la movilidad por grupos de renta en cada provincia. Se trata
de observar si la puesta en servicio del AVE da lugar a un mayor nUmero de despla-
zamientos por los individuos de rentas mds bajas (cohesidon social en la generacion
de vigjes) y si el uso del ferrocarril por niveles de renta se ve modificado en el mismo
sentido (cohesidn social en la utilizaciéon del ferrocarril).
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La evaluaciéon se basa en la comparacion de dos escenarios:

- Escenario con AVE: Es |la situacion actual, incorporando todas las lineas de
alta velocidad ferroviaria en funcionamiento en diciembre de 2018. Los tiem-
pos de viaje en ferrocarril considerados son los que corresponden al fren mds
rdpido.

- Escenario sin AVE: Es una situacion hipotética que considera la situacion que
existiria en el caso de que solo funcionaran las lineas de ferrocarril convencio-
nal. Los tiempos de viaje son los del tren convencional actual mds rdpido y en
las lineas en las que se ha consfruido nueva infraestructura, los que estaban
en servicio previamente a la implantacion de tales tramos.

Para la estimacién del tiempo de viaje entre origen y destino se considera el tiempo
de vigje total, incluyendo tiempo de acceso a las estaciones, tiempo de espera, tiem-
po en el tren y tiempos de transbordo. Los resultados se expresan en minutos.

El coste generalizado de transporte anade a los anteriores costes de tiempo, los cos-
tes monetarios del vigje y la discrepancia entre la hora deseada y la hora efectiva
de inicio del viagje que viene determinada por la frecuencia horaria de los trenes. Tal
y como es habitual, el coste generalizado se calcula multiplicando los tiempos em-
pleados por su correspondiente valor en euros. Se utilizan distintos valores de tiempo
para las distintas categorias de uso del tiempo (en vehiculo, espera y headway?®).

MAPA 8. RED DE FERROCARRILES MAPA 9. RED DE FERROCARRILES EN
EN EL ESCENARIO SIN AVE EL ESCENARIO CON AVE

—+— Convencional
—— AVE

5 Headway hace referencia a la diferencia entre el horario de salida y el deseado, de modo que en los
modos de fransporte colectivo depende inversamente del nUmero de servicios ofrecidos por los opera-
dores mientras que en el vehiculo privado es inexistente.
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Efectos en los tiempos de vigje

Se entiende por tiempo de vigje el nUmero de minutos que separan a cada nodo con
respecto alosrestantes a través de la red (por el camino de minimo tiempo), conside-
rando la poblacién de estos como factor de ponderacion.

La primera conclusidn que se puede obtener de la evaluacién realizada es que la
construcciéon de la red alta velocidad ferroviaria ha producido mejoras muy impor-
tantes en la accesibilidad de todo el territorio espanol a través del ferrocarril, redu-
ciendo de forma muy notable tanto los tiempos de viaje como los costes generaliza-
dos de transporte.

Comenzando por el indicador tiempo, se debe apuntar que las nuevas lineas de alta
velocidad han supuesto por término medio un ahorro de 151 minutos, es decir, unare-
duccioén del 27% en la relacidon de cada provincia con todas las demds. Si se pondera
esta variacién de acuerdo con la poblacién de la provincia de origen, la reduccion
es aun mayor, 159 minutos y un 30%.

CUADRO 20. INDICADOR DE TIEMPO/COSTE GENERALIZADO DE VIAJE
(MEDIA). MINUTOS Y EUROS

Sin AVE Con AVE Diferencia Diferencia (%)
Tiempo medio 538,9 388,2 -150,7 -28
Coste generalizado 208.4 179.9 -28.5 -13,7

Fuente: AIReF.

La reduccion global de los tiempos medios no es, sin embargo, homogénea en todo
el territorio. En el escenario sin AVE, el tiempo medio de viaje muestra unas pautas
tipicamente centro-periferia. Las provincias con localizaciones centrales tienen 16gi-
camente menores tiempos medios de viaje que las periféricas. Sin embargo, estas
pautas estdn distorsionadas por el efecto de la red de ferrocarril en el escenario con
AVE, de forma que no existen propiamente anillos concéntricos en la disposicion de
los patrones de accesibilidad. Se observa el efecto corredor: las provincias situadas
en las principales lineas (por ejemplo, Zaragoza, Valladolid o Albacete) presentan
una mejor accesibilidad de la que les corresponderia de acuerdo con su localizacion
geogrdfica, mientras que las situadas entre los corredores (como Teruel o Soria) pre-
sentan valores desproporcionadamente desfavorables en comparaciéon con aque-
llas provincias vecinas con acceso a la alta velocidad. También queda de manifiesto
la distinta calidad de la red (velocidades de circulaciéon) en unas y otras conexiones,
perjudicando particularmente a provincias con trazados muy antiguos como Asturias
y Cantabria.
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MAPA 10. TIEMPOS MEDIOS DE VIAJE MAPA 11. TIEMPOS MEDIOS DE VIAJE
SIN AVE CON AVE
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Fuente: AIReF

En el escenario con AVE se observan cambios muy significativos. Los tiempos de viaje
en los principales corredores son excepcionalmente bajos, perdiendo importancia
ahora la localizacion geogrdfica de cada entidad. Provincias bien servidas por el AVE
(como Palencia o Lleida) presentan valores de accesibilidad excepcionalmente al-
tos, aunque su localizacion geogrdfica no es central. Entfre las provincias que estaban
situadas fuera de los principales corredores ferroviarios convencionales, se observa
que algunas mantienen su baja accesibilidad (Teruel y Soria) mientras que otras, que
han quedado plenamente incorporadas a los corredores del AVE (como Cuenca)
mejoran extraordinariamente. Los peores valores corresponden a territorios periféri-
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cos a los que no ha llegado el AVE o lo ha hecho solo de forma parcial (Galicia,
Asturias, Cantalbria, Pais Vasco, Badajoz, AlImeria).

Al analizar los ahorros de tiempo en términos porcentuales, se puede comprobar que
las provincias que mds mejoran son las localizadas en los principales corredores del
AVE, que han recibido plenamente los efectos de la alta velocidad. Varias de ellas,
como Mdlaga, Sevilla, Segovia, Cuenca, Zaragoza o Valladolid registran ahorros me-
dios de fiempo de mds de un 35%. En cambio, aquellas a las que no ha llegado el
AVE, como Almeria, Jaén o Badajoz, reciben solo efectos indirectos, con ahorros de
tiempo inferiores al 15%.

Efectos en la eficiencia de la red

Una provincia periférica situada a mucha distancia del resto no dejard de estarlo por
mds infraestructuras que se construyan y tendrd siempre peores tiempos y costes de
viaje con las restantes. El indicador eficiencia de la red tiene el objetivo de neutralizar
en parte el efecto de la localizaciéon geogrdfica en la medicidon de la accesibilidad,
resalfando el efecto de la calidad de las infraestructuras. Para ello se comparan los
tiempos reales de transporte entre un origen y un destino a través de la red, con los
tiempos ideales; es decir los que se obtendrian en linea recta con una infraestructura
de mdxima calidad. Por lo tanto, una provincia puede ser periférica, pero obtener
un buen valor en el indicador de eficiencia si dispone de infraestructuras de calidad.

Los cambios introducidos por las nuevas lineas de alta velocidad en la eficiencia de
la red son tfambién muy relevantes, pues suponen una mejora promedio del 26,6% en
términos de tiempo y del 13% en términos de coste generalizado.

CUADRO 21. INDICADOR DE EFICIENCIA DE LA RED (MEDIA).
MINUTOS Y EUROS

Sin AVE Con AVE Diferencia Diferencia (%)
Tiempo medio 6,46 4,74 -1,42 -26,6
Coste generalizado 10,05 8,73 -1,31 -13,1

Fuente: AIReF.

Sin embargo, la eficiencia de la red muestra unos patrones espaciales claramente dife-
rentes a los del tiempo de transporte. Las capitales que se constituyen en nodos impor-
tantes de la red ferroviaria y que estdn conectadas con las demds provincias a través
de lineas rdpidas y directas sin necesidad de trasbordo, son las que obtienen mejores
valores de eficiencia independientemente de su localizacion central o periférica.
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MAPA 13. EFICIENCIA DE LA RED MAPA 14. EFICIENCIA DE LA RED
SIN AVE CON AVE
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Fuente: AIReF.

Madrid es la provincia con mejor accesibilidad ya que es el centro neurdlgico de la
red ferroviaria espanola, de cardcter marcadamente radial, pero algunas provincias
geogrdficamente periféricas, como Barcelona, registran también valores muy favo-
rables debido a la calidad de sus infraestructuras. En cambio, capitales situadas fuera
de los principales corredores ferroviarios, como Soria o Teruel, o a las que se accede
a través de lineas de trazados muy antiguos (como Cantabria o Asturias) obtienen
valores de eficiencia muy desfavorables.
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Las mejoras de accesibilidad en términos porcentuales entre ambos escenarios mues-
tran mejoras muy significativas en las provincias de Andalucia occidental, conec-
tadas con Madrid por una linea AVE que tiene mucho menos rodeo que la linea
convencional a fravés de Despenaperros, a pesar de que su velocidad comercial es
menor que la de la linea Madrid-Barcelona, y de entre ellas es Mdlaga, la que tenia
un peor valor en el indicador de eficiencia, la que mds mejora. También mejoran sus-
tancialmente Segovia y Cuenca, antes fuera de los principales corredores ferroviarios
y ahora servidas por el AVE. El caso opuesto es el de Albacete que a pesar de la lle-
gada del AVE mejora poco. Finalmente, las provincias que menos ganan son aquellas
a las que no llega todavia el AVE, como las del Pais Vasco, Badajoz o Aimeria.

En conjunto, el AVE produce una mejora de entre un 26%y un 29% segun se utilice la
media aritmética o la media ponderada por poblacion en origen.

Efectos en el coste de transporte

La puesta en servicio de las diferentes lineas de alta velocidad ha generado también
una clara mejora en el coste generalizado de los viajes de todas las provincias. Con-
cretamente, lareduccion media de los costes de viajes es de 208 euros lo que supone
un 13,7%, una caida menor que los tiempos de viaje debido al aumento del precio
del AVE con respecto el ferrocarril convencional. Si se pondera por la poblacion de
origen, la mejora en eficiencia observada es ligeramente superior en términos relati-
vos tanto para el fiempo como para el coste generalizado.

Las pautas de este indicador son similares a las observadas en los fiempos de vigje.
Se identifica una distribuciéon concéntrica, pero matizada por la calidad de la infraes-
tructura. De hecho, el coste generalizado de transporte contiene el coste del tiempo
de vigje y la tarifa pagada.

MAPA 16. COSTES GENERALIZADOS MAPA 17. COSTES GENERALIZADOS
MEDIOS DE VIAJE SIN AVE MEDIOS DE VIAJE CON AVE
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MAPA 18. CAMBIOS PORCENTUALES ENTRE LA SITUACION
SIN'Y CON AVE
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Lo mds relevante es que todas las provincias registran una disminucion del coste ge-
neralizado de fransporte, pero en mayor medida lo hacen las que tuvieron mayores
ahorros de tiempo de vigje. Ello significa que la reduccién de tiempos producida por
el AVE (no solo de forma directa, por la mayor velocidad de circulacion, sino también
de forma indirecta por el aumento de las frecuencias) compensa el aumento de las
tarifas por los nuevos servicios AVE. Por término medio, el coste generalizado que asu-
me el vigjero se reduce en torno a un 15% en el conjunto del territorio.

Los efectos sobre la cohesion territorial

¢Cudl ha sido el efecto de la inversion en la red de alta velocidad sobre la cohesion
territorial, es decir, sobre la equidad de dotacion de infraestructuras entre provincias?e
Se ha realizado el cdiculo de los cambios en la convergencia entre provincias en el
escenario con y sin AVE siguiendo el enfoque metodoldgico estdndar consistente en
calcular la convergencia beta y la convergencia sigma.

127
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GRAFICO 39. CONVERGENCIA BETA EN LOS INDICADORES DE TIEMPOS
DE VIAJE'Y COSTES GENERALIZADOS
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Los resultados de los andlisis realizados indican que el AVE ha contribuido a un au-
mento de las disparidades provinciales tanto en los tiempos como en los costes ge-
neralizados de viaje. En efecto, el coeficiente estimado es positivo en ambos casos,
aunqgue solo resulta marginalmente significativo para el tiempo de vigje. Ello indica
gue las provincias con mejor accesibilidad en el escenario sin AVE (en general las
que tienen localizaciones mds centrales) son las que han tenido mayores ahorros de
tiempos de viaje como consecuencia de la construccion de la infraestructura de alta
velocidad. El hecho de que el AVE no haya llegado plenamente a algunos territorios
periféricos (Galicia, Asturias, Cantabria, Pais Vasco, Extremadura, Almeria), junto con
la marcada radialidad de la red, explica este aumento de las disparidades entre
los tiempos de viaje de los territorios centrales y los periféricos. Sin embargo, cabe
subrayar que este efecto es débil, sobre todo cuando se mide en términos de coste
generalizado.

Cuando la accesibilidad se mide empleando el indice de eficiencia de lared, es de-
cir, cuando no se tiene en cuenta la situacion geogrdfica de la provincia, el aumento
de las disparidades provinciales como consecuencia de la puesta en marcha de la
red de AVE es mucho mas claro y los tres indicadores utilizados (convergencia beta,
desviacion estdndar y coeficiente de variacién) apuntan en la misma direccién. Lo
mismo se observa para el coste generalizado.

La alta velocidad ferroviaria ha beneficiado mds a las provincias que tenian una si-
tuacion mds ventajosa en el escenario sin AVE y, por lo tanto, su construccién ha
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incrementado las disparidades territoriales. Esta conclusion es consistente con el com-
portamiento de la relacion entre el indicador de eficiencia en el escenario sin AVE
y los ahorros de tiempo porcentuales, con una correlaciéon positiva, mostrando que
las provincias que mdas mejoran son las que presentaban una mayor eficiencia en
el escenario sin AVE. Cabe concluir que, hasta la fecha, el AVE no ha producido un
aumento de la cohesion territorial, sino por el contrario un incremento de las dispari-
dades provinciales.

Por su parte, el andlisis de la convergencia social ofrece resultados mucho menos
claros. El objetivo en este caso es averiguar sila politica de inversion en la red de alta
velocidad ha beneficiado en mayor o menor medida las provincias espanolas en
funcion de su nivel de renta. Para ello, se relacionan las mejoras en el tiempo y en el
coste generalizado con el nivel de renta provincial aproximado por el PIB per cdpita.
Para evitar que el PIB recoja posibles efectos positivos de la puesta en marcha del
AVE en aquellas provincias con conexion, se ha elegido el PIB por habitante del ano
1990 previo a la inauguracion de la primera linea enfre Madrid y Sevilla.

GRAFICO 40. CONVERGENCIA BETA EN LOS INDICADORES DE TIEMPO Y
COSTE GENERALIZADO POR NIVELES DE PIB PER CAPITA
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Fuente: AIReF.

Todas las ecuaciones estimadas muestran que las mejoras de tiempo de viagje o
coste generalizado derivadas del AVE han sido neutrales en términos de PIB per ca-
pita. En ofras palabras, no se observa que la puesta en marcha del ferrocarril de alta
velocidad haya beneficiado en mayor medida a las provincias con PIB per cdpita
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mdads alto impulsando asi su eficiencia o, por el contrario, a las de renta mds baja,
contribuyendo a una potencial cohesion social. Este resultado es compatible con el
criterio seguido para construir la red de alta velocidad, que se ha basado en la pro-
gresiva extension de una red radial desde Madrid para enlazar todas las capitales
de provincia.

5.3. Andlisis coste beneficio de la alta velocidad en Espana
El andlisis coste beneficio

Las inversiones en infraestructuras o servicios de transporte tienen diferentes objetivos,
como incrementar la accesibilidad, mejorar la cohesidn territorial, reducir la siniestra-
lidad, disminuir la congestidon o mitigar los impactos ambientales de algunas formas
de movilidad. Son todos fines loables y con repercusiones positivas para la calidad
de vida de los ciudadanos y para la mejora de la economia. La evaluacion de los
proyectos de transporte no pone en duda estos beneficios sociales o econdmicos,
sino que trata de dilucidar si los beneficios potenciales de un proyecto son de una
magnitud suficiente como para compensar el coste de oportunidad de los recursos
publicos que se desvian de otras alternativas de inversion.

En un contexto de limitaciones severas en el gasto publico, tiene cada vez mas tras-
cendencia elegir correctamente los proyectos en los que invertir, y para ello se debe
partir de evidencias sobre las repercusiones previstas de cada actuacién proyecta-
da. Es clave conocer si los efectos de un proyecto son mayores o menores que los
gue se podrian haber obtenido dedicando los fondos puUblicos a otras actuaciones
de transporte o de cualquier sector. No se frata por tanto de realizar una evaluacion
financiera centrada exclusivamente en los ingresos y los costes de los productores,
sino de valorar las variaciones que se producen en el bienestar de los individuos que,
de manera directa o indirecta, se ven afectados por las repercusiones de cada pro-
yecto.

Entre las herramientas existentes a escala internacional para realizar evaluaciones
socioecondmicas de proyectos destaca el andlisis coste-beneficio (ACB), la metodo-
logia empleada con mayor frecuencia en los principales manuales supranacionales y
nacionales de evaluacion econdmica y la que utilizan todas las instituciones de eva-
luaciéon de proyectos de transportes internacionales, tal y como se ha expuesto en el
capitulo de gobernanza del presente informe y en el anexo 2.

Un andlisis coste beneficio se define como la cuantificacién en valores monetarios del
incremento del bienestar debido a la ejecucion de un proyecto en comparacion con
una hipdtesis contrafactual (la situacién sin proyecto generalmente), con el objetivo
Ultimo de examinar sila sociedad se encuentra en una situaciéon mejor después de la
inversion en el proyecto.
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Este procedimiento de evaluacion no solo es Util ex ante para contribuir a decidir si
el proyecto ha de aprobarse, rechazarse o modificarse, sino que también es espe-
cialmente recomendable para analizar el proyecto una vez ha concluido o lleva un
tiempo en funcionamiento (ex post). En este Ultimo caso, el ACB tiene como objetivo
extraer ensenanzas que permitan mejorar otros proyectos en el futuro y hagan posible
decidir partiendo de mayores evidencias sobre |los efectos de proyectos similares.

Enlos dos casos, ex ante y ex post, el interés de la evaluacion mediante ACB es alcan-
zar el méximo nivel de bienestar posible para los individuos, ayudar a los responsa-
bles de tomar decisiones y establecer prioridades entre distintos proyectos de interés
social, conociendo y pudiendo comparar la contribucién computable (en valores
monetarios) que estos hacen al bienestar social.

Se han redlizado en realidad cuatro ACB, uno por cada uno de los cuatro corredores
de alta velocidad construidos: levante, sur, norte y nordeste. El andlisis por corredores
permite incorporar un gran nivel de detalle a la hora de establecer los condicionan-
tes y hace posible afinar las conclusiones. Se han incluido solo las lineas en operaciéon
en diciembre de 2018, mientras que los framos en construccidén no se tienen en consi-
deracion, ni en sus inversiones ni los futuros efectos derivados de su explotacion.

MAPA 19. PROVINCIAS DE LOS CORREDORES DE ALTA VELOCIDAD
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Metodologia y datos

Uno de los objetivos bdsicos del Spending Review es aportar evidencias que contri-
buyan a mejorar la toma de decisiones de futuras inversiones en infraestructuras. Por
ello la AIReF ha realizado un especial esfuerzo por recabar de las administraciones
los datos mds precisos posibles de todas las variables clave que condicionan un
andlisis coste beneficio. Gracias a la estrecha colaboraciéon de ADIF, AENA, RENFE y
los diferentes departamentos del MITMA, se ha logrado disponer de una exhaustiva
y detallada informacidn sobre los aspectos clave del desarrollo de la alta velocidad
en Espana y ha sido posible alimentar el andlisis coste beneficio con evidencias pre-
cisas y detalladas.

El detalle y la riqueza de la base de datos construida ha hecho posible estudiar los
costes y beneficios de cada corredor de forma mucho mds exhaustiva y precisa que
en cualguier otro ACB realizado hasta la fecha. Asi, los estudios ex-post publicados
solo consideraban los flujos de caja de las principales relaciones dentro de cada
corredor, mientras en este estudio se ha conseguido estimar de manera individual los
costes y beneficios de mds de 700 pares de origen destino.

El andlisis que se presenta a continuacion tiene, por tanto, dos claras ventajas respec-
to alos que se realizan habitualmente. En primer lugar, se efectia una vez construidas
y puestas en funcionamiento las lineas, lo que permite trabajar con datos reales y no
con estimaciones de los costes, viajeros y demds variables. La segunda gran diferen-
cia con ofros estudios es la riqueza y precision de la informacién incorporada.

El estudio aplica la Metodologia para el andlisis coste-beneficio de proyectos y poli-
ficas de transporte realizado por el equipo de la Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria (ULPGC) liderado por el profesor Ginés de Rus e incluida en el Anexo 3. Se frata
de un informe que desarrolla una metodologia especifica de ACB para la evaluaciéon
econdmica de proyectos y politicas de transporte, y la adapta ademds para que pue-
da aplicarse a la evaluacion de inversiones ferroviarias. El documento estd en linea con
las mds recientes experiencias nacionales e internacionales y de numerosos estudios
académicos previos, asi como de manuales aprobados por las diferentes agencias
supranacionales para orientar los andilisis coste beneficio de sus politicas de transporte.

Se ha establecido un escenario base optimista de previsién de demanda de las dife-
rentes lineas de alta velocidad, ya que se aplica al periodo 2019-2023 la proyeccidn
lineal del crecimiento de viajes observado entre 2015y 2018, anos especialmente po-
sitivos en los indicadores de demanda debido a la reduccién de precio de los billetes
y al incremento de la movilidad por la salida de la crisis. Posteriormente se mantiene
una tasa fija de crecimiento interanual del 2,5% de 2024 en adelante, manteniendo
constantes los porcentajes de viajes captados y generados a lo largo de la serie.
Ademds, en el anexo 8 pueden consultarse las decisiones metodoldgicas y los su-

puestos empleados para la elaboracion del estudio.
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Se ha optado por utilizar un horizonte de evaluacion de 50 anos para las lineas de
alta velocidad, pese a que la Comisidon Europea recomienda un periodo de 30 anos
para proyectos ferroviarios. Es también un supuesto optimista y favorable para la alta
velocidad en la medida en la que existe mas tiempo para que puedan compensar-
se las inversiones. El principal motivo de esta decision es la experiencia de la linea
Madrid-Sevilla, que lleva 28 anos de operacion en el momento de redacciéon de este
informe y, dada la cantidad de fondos empleados en el mantenimiento de la infraes-
fructura, se encuentra en muy buen estado y se espera que se mantenga en opera-
cion un periodo muy superior a 30 anos.

En cuanto al precio sombra, se han considerado tres opciones para la evaluacion:
los valores propuestos por la Comision Europea, los valores propuestos en el Ultimo
manual de ADIF y un cdlculo propio realizado por la AIReF (anexo 8 — Epigrafe 3.2.3).
Para un andlisis detallado de los precios sombra y sus implicaciones puede consultar-
se también el capitulo 5 del anexo 2 de este informe.

Los indicadores de resultado del ACB

Los resultados de un andlisis coste beneficio se expresan a través de los indicadores
de desempeno socioeconémico. El ACB se basa en un conjunto de objetivos prede-
terminados del proyecto, dando un valor monetario a todos los efectos de bienestar
positivos (beneficios) y negativos (costes) de la intervencién. Estos valores se descuen-
tan y luego se suman para calcular un beneficio total neto. Los dos principales indica-
dores del resultado socioecondmico del proyecto son:

- Valor Actual Neto (VAN): Es el cdiculo que permite obtener el valor presente
(o auna determinada fecha seleccionada) de unos flujos beneficios sociales
y costes sociales durante |la vida del proyecto. El resultado es un valor mone-
tario resultado del proyecto a fecha de inicio del proyecto; es decir el valor
actual neto del proyecto.

- Tasa Interna de Retorno (TIR): Mide la rentabilidad, en términos porcentua-
les, de una inversion. En ofras palabras, es la tasa de descuento que haria
el VAN=0. Su principal ventaja es que permite comparar de manera directa
diversos proyectos de inversion y sus cdlculos no varian ante diferentes tasas
de descuento.

Adicionalmente se utilizan otros dos indicadores complementarios:

- Relacion Beneficio/Coste (B/C): Ratio entre los beneficios y costes descon-
tados del proyecto. Al igual que el VAN, el B/C mide el efecto que tfiene el
proyecto en el bienestar social, pero su principal diferencia es que el VAN se
centra en el agregado de los impactos y la B/C en la eficiencia en el empleo
de los recursos.
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- Periodo de recuperacion de la inversion: Es el periodo temporal para el cual
el conjunto de beneficios actualizado iguala o supera a la inversion inicial y
costes del proyecto.

Para que una alternativa sea rentable econdmicamente:
TIR>r VAN>0 B/C>1 PRI<n

Siendo r la tasa social de descuento y n el periodo de andlisis.

Sintesis de los supuestos utilizados en el escenario base

- El andlisis coste beneficio de cada corredor se ha realizado sobre el estado
base de la infraestructura en 2018 y no se tienen en cuenta las inversiones ni
los beneficios potenciales de lineas todavia sin inaugurar.

- El contfrafactual se ha establecido bajo el supuesto sin proyecto (“do No-
thing™).

- Se han tenido en cuenta los beneficios completos de servicios como el Alvia

o el Euromed que incluyen solo parte de trayecto en las lineas de alta veloci-
dad ferroviaria.

- La tasa de descuento es del 3%.6

- Proyeccién lineal de crecimiento de los trdficos 2019-2023 en funcion de los
traficos pasados.

- Crecimiento de los fraficos al 2,5% interanual de 2023 en adelante.
- Precio Sombra de 0,81.
- Horizonte de Evaluacién de 50 anos.

Adicionalmente, se analizan los cambios en los resultados ante variaciones en estos
paradmetros, asi como los resultados del ACB ante aumentos de la demanda de AV
debidos a la liberalizacién del sector ferroviario y a una hipotética prohibicion de los
vuelos nacionales en 2021.

Resultados del andlisis coste beneficio

Corredor norte

Porcentaje de inversion ejecutada procedente de fondos europeos: 26,5%

6 Desde un punto de vista puramente ortodoxo, y con el objetivo de replicar las condiciones de la toma
de decisiones, cabria utilizar una tasa de descuento del 5% o 6% vigente en el momento de iniciarse las
construcciones. Sin embargo, dado que ex post esta fasa se ha reducido hasta el 3% y se espera que
esté vigente durante la mayor parte del ciclo del proyecto, se ha decidido utilizar el 3% como tasa de
descuento en el escenario base. Se pueden comprobar los resultados de aplicar una tasa de descuento

del 5% al final de este capitulo.
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Principales cifras del corredor en el ano 2018:

- Pasajeros totales de alta velocidad: 6.635.840

- Pasajeros de alta velocidad en los principales Origenes Destino:
* Madrid-Valladolid: 1.555.758
* Madrid-Segovia: 963.513
* Madrid-Ledn: 527.861

- Resultado operacional RENFE: -225.241.322 euros
- Resultado operacional ADIF’: -258.878.122 euros

CUADRO 22. ESTIMACION DE LA PROCEDENCIA DE LOS VIAJEROS DE ALTA
VELOCIDAD (PONDERADA POR VIAJEROS-KM)

Tren Vehiculo Demanda
convencional privado generada

Avidn AutobUs

17.5% 11,9% 33,1% 28.,2% 9,4%
Fuente: AIReF.

A continuacion, se muestran el agregado de todos los flujos de caja estimados para
el corredor.

GRAFICO 41. FLUJOS DE CAJA DEL CORREDOR NORTE®
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Fuente: AIReF.

7 Solo tiene en cuenta los ingresos por cdnones y los costes de mantenimiento y operacion. No tiene en
cuenta los costes de la infraestructura.
8 No se muestra el ano 2066 en el que se contabilizan los valores residuales debido a ser un valor elevado

que distorsionaria el gréfico.
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El corredor norte no presenta beneficios netos positivos hasta el ano 2019. Estos resul-
tados en los primeros 20 anos del proyecto lastran enormemente cualquier beneficio
positivo que podamos observar del ano 2019 en adelante como se muestra en 1os
siguientes cuadros.

CUADRO 23. RESULTADOS SOCIOECONOMICOS DEL CORREDOR NORTE

Costes netos Beneficios netos

Irreweor:;gircw)ise;s/ 8.105 Mé€ Aereo 1.659 M€
P Ahorros de tiempo -282 M€
Gestor de .
Infraestructuras 1.504 M€ Cgs’res operacionales 1758 Mé
evitados
Operador . .
ferroviario 2.104 M€ Externalidades evitadas 183 M€
Externalidades 1 095 M€ Autobus 544 M€
de la AV ' Ahorros de fiempo 221 M€
TOTAL 12.808 M€ i
BETNETTIT costes operacionales 253 e
evitados
Externalidades evitadas 70 M€
Tren Convencional 1.804 M€
Ahorros de tiempo 1.316 M€
Co_sTes operacionales 316 Mé
evitados
- Externalidades evitadas 172 M€
Ano de descuento: 1999 -
Unidad monetaria: €2018 Vehiculo privado 2.404 M€
Tasa social de descuento: 3% Ahorros de tiempo -380 M€
Incremento de traficos a LP: 2,5% ;
’ . CQsTes operacionales 1,690 M€
Precio sombra: 0,81 evitados
Horizonte de evaluacion: 50 afos Externalidades evitadas 1.094 M€
DAP Demanda Generada 726 M€

Fuente: AIReF. TOTAL 7.137 M€

Los resultados del andlisis coste beneficio del corredor norte de alta velocidad refle-
jan que sus beneficios quedan muy lejos de sus costes.
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INDICADORES SOCIOECONOMICOS DEL CORREDOR NORTE

VAN: -5.672 M euros

TIR: -0,21%

Relacion Beneficio Coste: 0,60

Periodo de recuperacion de la inversion: >75 aios

Los indicadores del ACB del corredor norte se deben tomar con cierta cautela. Como
se ha comentado a lo largo de este informe, la situacion base sobre la que se eva-
lUan las lineas de alta velocidad es la existente en diciembre de 2018, no habiéndose
tenido en cuenta las lineas que se abrirdn en este corredor en un futuro hacia Galicia,
Pais Vasco y Asturias. El ACB se efectUa por tanto sobre un corredor norte inacabado
y por tanto sus resultados deben considerarse como parciales. No obstante, los indi-
cadores obtenidos en este estudio y los costes ya efectuados en las lineas en cons-
truccién no permiten augurar un mejor resultado para el corredor una vez finalizados
todos los tramos en obras.

Es necesario tener presente, ademds, que gran parte de los beneficios contabilizados
en este corredor provienen de trenes mixtos que circulan hasta Zamora, Ledn o Venta
de Banos por las vias de alta velocidad y continUan hasta Asturias, Galicia, Pais Vasco
y Cantabria por la red convencional de ancho ibérico.

Los resultados del ACB del corredor norte permiten concluir que los beneficios de la
red en servicio quedan muy lejos de sus costes y por tanto no llegan al minimo exi-
gible para considerar una inversion como rentable para el conjunto de la sociedad
espanola. Los apenas 6,6 millones de pasajeros de alta velocidad (incluyendo los
usuarios de los servicios Alvia) que observamos en 2018 resultan claramente insufi-
cientes para que la extensa red construida ofrezca rentabilidad socioeconémica.

Se ha realizado el ejercicio de estimar qué demanda deberia haber tenido el corre-
dor para alcanzar el umbral de la rentabilidad socioecondmica. Los resultados de
este andlisis estiman que la demanda desde la apertura del primer framo del corredor
en 2007 de hasta 2018 deberia haber sido un 44% mayor para alcanzar este umbral.

Corredor de levante

Porcentaje de inversion ejecutada procedente de fondos europeos: 31,8%
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Principales cifras del corredor en el ano 2018:

- Pasajeros totales de alta velocidad: 5.314.506

- Pasajeros de alta velocidad en los principales Origen - Destino:
* Madrid-Valencia: 2.562.621
* Madrid Alicante: 1.478.544

- Resultado operacional RENFE: 43.609.817euros

- Resultado operacional ADIF?: 1.925.031euros

CUADRO 24. ESTIMACION DE LA PROCEDENCIA DE LOS VIAJEROS DE ALTA
VELOCIDAD (PONDERADA POR VIAJEROS-KM)

> p Tren Vehiculo Demanda
Avion Autobus . .
convencional privado generada
29.0% 8.7% 45,6% 13.2% 3.5%

Fuente: AIReF.

A continuacion, se muestran el agregado de todos los flujos de caja estimados para
el corredor.

GRAFICO 42 FLUJOS DE CAJA DEL CORREDOR DE LEVANTE'®
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Fuente: AIReF.

9 Solo tiene en cuenta los ingresos por cdnones y los costes de mantenimiento y operacion. No tiene en
cuenta los costes de la infraestructura.
10 No se muestra el ano 2061 en el que se contabilizan los valores residuales debido a ser un valor ele-

vado que distorsionaria el grdfico.
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2019 es el primer ano con flujos de caja positivos y desde este ano los flujos apenas
son crecientes. Como consecuencia, los resultados del ACB de este corredor son ne-
gativos como se muestra en los siguientes cuadros:

CUADRO 25. RESULTADOS SOCIOECONOMICOS
DEL CORREDOR DE LEVANTE

Costes netos Beneficios netos

o9 e _Abreo
P Ahorros de tiempo -1.153 M€
Gestor de .
Infraestructuras 1.272 M€ Cgsfes operacionales 1796 M€
evitados
Operador . .
ferroviario 2.154 M€ Externalidades evitadas 345 M€
Externalidades 1 023 M€ Autobus 546 M<
de la AV ' Ahorros de tiempo 370 M€
TOTAL 10.440 M€ i
BETRIYZTT  costes operacionales 139 e
evitados
Externalidades evitadas 37 M€
Tren Convencional 3.851 M€
Ahorros de tiempo 2.892 M€
Co_sfes operacionales 612 M€
evitados
- Externalidades evitadas 347 M€
Ano de descuento: 2001 -
Unidad monetaria: €2018 Vehiculo privado 1.105 M€
Tasa social de descuento: 3% Ahorros de tiempo 39 M€
Incremento de traficos a LP: 2,5% ;
’ . Cgs’res operacionales 636 M€
Precio sombra: 0,81 evitados
Horizonte de evaluacién: 50 afos Externalidades evitadas 430 M€
DAP Demanda Generada 275 M€

Fuente: AIReF. TOTAL 6.765 M€

AUN con 50 anos de operacion, los costes netos del proyecto superan también en el
corredor de levante con creces a los beneficios netos.
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INDICADORES SOCIOECONOMICOS DEL CORREDOR DE LEVANTE

VAN: -3.636 M euros

TIR: 0,22%

Relacion Beneficio Coste: 0,68

Periodo de recuperacion de la inversion: >75 ainos

Los resultados del ACB del corredor de levante resultan negativos. La principal varia-
ble que lastra estos resultados es la escasa demanda de las lineas en las que viajan
5,3 millones de pasajeros después de mds de un lustro en operacion. La Comisién Eu-
ropea estima en 9 millones de pasajeros anuales'' el minimo de demanda necesario
para que una linea de alta velocidad sea rentable.

La demanda minima para que el ACB resultara positivo tendria que haber sido un
61% superior a la demanda observada para el periodo 2010-2018, es decir, en 2018
deberian haber viajado 8,5 millones de pasajeros y mds de 8,9 millones para el con-
junto del corredor en 2020.

Es un corredor con una longitud de infraestructuras acotada y con unos costes de
construccion también controlados, pero que no dispone hasta la fecha la demanda
suficiente para que sus costes compensen sus beneficios. De hecho, los resultados
quedan lejos de los umbrales minimos exigibles en una evaluacion socioeconémica
de un proyecto de infraestructura de fransporte.

Corredor nordeste

Porcentaje de inversion ejecutada procedente de fondos europeos: 25,6%

Principales cifras del corredor en el ano 2018:

- Pasajeros totales de alta velocidad: 12.862.120

- Pasajeros de alta velocidad en los principales Origenes Destino:
* Madrid-Barcelona: 4.291.789
* Madrid-Zaragoza: 1.517.634

11 hitps://op.europa.eu/webpub/eca/special-reports/high-speed-rail-19-2018/en/
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* Barcelona-Girona: 1.081.634
e Zaragoza-Barcelona: 797.136
- Resultado operacional RENFE: 98.149.585 euros

- Resultado operacional ADIF'?: 169.577.871 euros

CUADRO 26. ESTIMACION DE LA PROCEDENCIA DE LOS VIAJEROS DE AV
(PONDERADA POR VIAJEROS-KM)

Tren Vehiculo Demanda
convencional privado generada

Avion AutobUs

36,6% 52% 18.7% 25,6% 13,9%
Fuente: AIReF.

A continuacion, se muestran el agregado de todos los flujos de caja estimados para
el corredor.

M€ 2018

GRAFICO 43. FLUJOS DE CAJA DEL CORREDOR NORDESTE'
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Fuente: AIReF.

Como puede observarse, en 2013 cuando empieza la operacion en el Ultimo tramo
del corredor y coincidiendo con la salida de Espana de la crisis financiera, el corredor
empieza a reportar beneficios desde el punto de vista socioecondmico. Estos resulta-

12

Solo tiene en cuenta los ingresos por cdnones y los costes de mantenimiento y operacién. No tiene en

cuenta los costes de la infraestructura.

13

No se muestra el ano 2063 en el que se contabilizan los valores residuales debido a ser un valor ele-

vado que distorsionaria el grdfico.
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dos crecen de manera significativa alo largo del tiempo, sin embargo, los costes aso-
ciados a la inversion hasta 2013 hacen que los beneficios netos totales en el horizonte
de evaluacioén no alcancen los costes totales, aunque los indicadores socioecono-
micos del corredor son superiores a los de los corredores norte y de levante como se
puede comprobar a continuacion.

CUADRO 27. RESULTADOS SOCIOECONOMICOS
DEL CORREDOR NORDESTE

Costes netos Beneficios netos

Irreweorss;cc)ir;iseysl 11,048 Mé Aéreo 5.306 M€
P Ahorros de tiempo -387 M€
Gestor de .
2.177 M€ Costes operacionales
Infraestructuras evitados 4.630 M€
Operqdpr 4.516 M€ Externalidades evitadas 1.063 M€
ferroviario
Externalidades 1.873 Mé Autobus 724 M€
de la AV ’ Ahorros de tiempo 537 M€
TOTAL 19.814 M€ Cqs’res operacionales 145 Mé
evitados
Externalidades evitadas 42 M€
Tren Convencional 4.078 M€
Ahorros de tiempo 3.314 M€
Cqs’res operacionales 512 Mé
evitados
- Externalidades evitadas 252 M€
Ano de descuento: 1997 - :
Unidad monetaria: €2018 Vehiculo privado 4.710 M€
Tasa social de descuento: 3% Ahorros de fiempo 252 M€
Incremento de traficos a LP: 2.5% Costes Operccion0|e$
. . 2.421 M€
Precio sombra: 0,81 evitados
Horizonte de evaluacion: 50 anos Externalidades evitadas 2.037 M€
DAP Demanda Generada 3.880 M€

Fuente: AIReF. TOTAL 18.698 M€
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INDICADORES SOCIOECONOMICOS DEL CORREDOR NORDESTE

VAN: -1.115 M evuros

TIR: 2,65%

Relacion Beneficio Coste: 0,96

Periodo de recuperacion de la inversion: 55 ainos

Los resultados del andlisis coste beneficio resultan superiores a los de los corredores
previamente analizados, pero siguen siendo insuficientes para alcanzar el minimo exi-
gible para un proyecto de inversion publica. Los cdlculos de la demanda necesaria
para que el VAN=0 y la TIR=3% estiman que la demanda deberia haber sido un 6,6%
superior en el periodo 2004-2018 para alcanzar ese minimo exigible.

Como puede observarse en el cuadro anterior, los beneficios del corredor tienen su
origen de forma equilibrada de pasajeros procedentes de tres modos de transporte,
aunque por motivos bien distintos: aéreo gracias a los ahorros en costes operaciona-
les, tren convencional debido a los ahorros de tiempo vy el vehiculo privado gracias a
los ahorros de externalidades y costes operacionales.

Es preciso destacar que la linea Tarragona-Barcelona se finalizé en febrero 2008, coin-
cidiendo con una crisis econdmica, una circunstancia que redujo de forma brusca
la movilidad en todo el pais y lastré el nUmero de viagjes en el corredor. Como conse-
cuencia de ello, y debido a la casuistica de la metodologia de ACB, el rendimiento
inferior a lo esperado en los primeros anos de operacion de la linea Madrid-Barcelona
y del conjunto del corredor lastran el resultado global del andlisis.

Corredor sur
Porcentaje de inversion ejecutada procedente de fondos europeos: 20,8%

Principales cifras del corredor en el ano 2018:
- Pasajeros totales de alta velocidad: 12.542.966
- Pasajeros de alta velocidad en los principales Origenes - Destino:
* Madrid-Sevilla: 2.758.151
e Madrid-Mdlaga: 1.883.029
* Madrid-Toledo: 1.752.701
* Madrid-Cérdoba: 908.374
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* Madrid-Ciudad Real: 826.406

* Sevilla-Cérdoba: 772.676
- Resultado operacional RENFE: 238.450.337 euros
- Resultado operacional ADIF'#: 612.916.085 euros

CUADRO 28. ESTIMACION DE LA PROCEDENCIA DE LOS VIAJEROS DE AV
(PONDERADA POR VIAJEROS-KM)

Tren Vehiculo Demanda

Avién AutobUs . .
convencional privado generada

27,0% 4,5% 26,7% 35,6% 6,1%

Fuente: AIReF.

A continuacion, se muestran el agregado de todos los flujos de caja estimados para
el corredor.

GRAFICO 44. FLUJOS DE CAJA DEL CORREDOR SUR'™
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Fuente: AIReF.

14 Solo tiene en cuenta los ingresos por cdnones y los costes de mantenimiento y operacion. No tiene en
cuenta los costes de la infraestructura.
15 No se muestra el ano 2058 en el que se contabilizan los valores residuales debido a que es un valor

elevado que distorsionaria el grdfico.
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Se observan tres periodos en los flujos de caja. El primero corresponde a la fase de
construccion y operacion de la linea Madrid-Sevilla entre 1987 y 1999. El segundo,
entre 2000 y 2018, coincide con la construccién de los tramos Madrid-Toledo, Cérdo-
ba-Mdlaga y Sevilla-Cdadiz. El Ultimo periodo, de 2018 en adelante corresponde a la
fase de operacion del corredor completo.

CUADRO 29. RESULTADOS SOCIOECONOMICOS
DEL CORREDOR SUR

Costes netos Beneficios netos

Irr(;vizilgr(;isez 8.734 Mé€ Aéreo 3.671 M€
P Ahorros de tiempo 785 M€
Gestor de .
Infraestructuras 1.869 M€ Cqs’res operacionales 5181 M€
evitados
Opergdpr 3.622 M€ Externalidades evitadas 705 M€
ferroviario
Externalidades 1 460 M€ Autobus 475 M€
de la AV ’ Ahorros de tiempo 277 M€
TOTAL 15.687 M€ Cgs’res operacionales 124 M€
evitados
Externalidades evitadas 74 M€
Tren Convencional 4.590 M€
Ahorros de tiempo 3.197 M€
Cqs’res operacionales 984 Mé
evitados
_ Externalidades evitadas 409 M€
ANno de descuento: 1987 - :
Unidad monetaria: €2018 Vehiculo privado 5754 M€
Tasa social de descuento: 3% Ahorros de tiempo -585 M€
Incremento de traficos a LP: 2,5% i
. Cqs’res operacionales 3,569 M€
Precio sombra: 0,81 evitados
Horizonte de evaluacion: 50 afos Externalidades evitadas 2.770 M€
DAP Demanda Generada 1.466 M€

TOTAL 15.956 M€

Fuente: AIReF.

Bajo las condiciones del escenario base, el corredor sur es el que presenta mejores
indicadores de rentabilidad social, y es el Unico que arroja un resultado por encima
del minimo exigible.
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INDICADORES SOCIOECONOMICOS DEL CORREDOR SUR

VAN: 270 M euros

TIR: 3,11%

Relacion Beneficio Coste: 1,01

Periodo de recuperacion de la inversion: 49 ainos

A diferencia del resto de lineas de AV en Espana que empezaron su operacion de
2004 en adelante, la linea Madrid-Sevilla comenzd su operacion en 1992. Alla hora de
realizar el ACB este hecho supone una ventaja comparativa para el corredor puesto
que, como se ha explicado al inicio de este capitulo, se ha establecido un horizonte
de evaluacion de 50 anos que empieza a contabilizarse en 2008 con la apertura del
tramo Antequera-Mdalaga y termina en 2057. Como resultado, al final de este horizon-
te, la linea Madrid-Sevilla habrd estado en operacién 66 anos.

Este hecho, unido a los mdas de 12 millones de pasajeros en 2018 y los extraordinaria-
mente bajos costes de construccion de la linea Madrid-Sevilla resultan en unos indi-
cadores socioecondmicos superiores a los del resto de corredores de alta velocidad
y ligeramente superiores al minimo exigible bajo los supuestos establecidos en el es-
cenario base.

Comparacién de corredores

Los principales resultados del andlisis muestran que la rentabilidad socioecondmica
de los corredores se sitUa entre las TIR de -0,4% y el 3,2%. Esto significa que las rentabi-
lidades son entre nulas y minimas. Dicho de otra forma, los retornos socioecondmicos
dificilmente compensardn el coste de construccién de las infraestructuras.
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GRAFICO 45. RESUMEN DE RESULTADOS ACB POR CORREDORES'®
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Fuente: AIReF.

CUADRO 30. RESUMEN DE RESULTADOS POR CORREDORES.
EUROS DE 2018

Norte Levante Nordeste Sur
VAN -5.672 M€ -3.636 M€ -1.115 M€ 270 M€
TIR -0,21% 0,22% 2,65% 3,11%

Fuente: AIReF.

2Cudles son las razones de las importantes diferencias en la rentabilidad socioeco-
némica de los distintos corredores? Los resultados del corredor norte tienen que ver
en parte con un trazado cuya construccién ha sido y estd siendo lenta, una circuns-
tancia que penaliza notablemente sus resultados en un andlisis coste beneficio. Ade-
mds, el corredor cubre un drea extensa pero escasamente poblada, y, por tanto, la
demanda potencial de vigjes no es elevada. A ello se anaden los elevados costes de
construccion de las lineas de este corredor debido a una orografia especialmente
accidentada. Se han invertido 10.000 millones de euros en framos ya abiertos y por
tanto analizados en el presente ACB, pero se han gastado casi otros 8.000 en framos
en construccién no analizados, y resta un notable volumen de inversion para finalizar
las lineas. Hay poco margen de duda de que, alincluir los framos en obras en el ACB,
los resultados no mejorardn.

16 Datos en euros de 2018 y con ano de descuento coincidente con el inicio de la construccién en
cada uno de los corredores.
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El corredor de levante fiene una demanda insuficiente para compensar los costes de
un modo de fransporte tan intensivo en capital. A ello se anade que el nUmero de
vigjes se vio limitado notablemente por la crisis econdmica.

El corredor nordeste también se vio afectado por la crisis econdmica, lastrando sen-
siblemente sus resultados. No obstante, aunque sus resultados no consiguen alcanzar
el minimo exigible para inversiones, son muy superiores a los corredores del norte y de
levante y es el corredor con mayores beneficios netos potenciales.

Por Ultimo, se puede afirmar que el corredor sur es el Unico que consigue alcanzar
una rentabilidad minima exigible bajo las condiciones establecidas en el escenario
base. Sus bajos costes de construccion junto con una alta demanda hacen que sea
el corredor mds rentable socialmente.

El andlisis coste beneficio de los cuatro corredores de alta velocidad concluye que
los beneficios directos conjuntos en términos de ahorro de tiempo, disposicion a pa-
gar, trafico generado, externalidades y costes evitados en los modos de los que se
desvia trafico, estdn lejos de compensar los costes fijos de construccion y los costes
de operacion. Si bien existen grandes contrastes entre los resultados de los corredores
de levante y norte con respecto a los corredores sur y nordeste. Los corredores del
norte y de levante presentan un Valor Actual Neto social negativo. Los beneficios so-
ciales cubren los costes variables, pero estdn lejos de cubrir los costes de inversion de
la infraestructura. En otras palabras, la sociedad no estd dispuesta a pagar los costes
de construccion de las lineas de alta velocidad en Espaia, aunque si por su opera-
cion. Debe tenerse presente ademds que los resultados anteriores se han obtenido
con escenarios optimistas, tanto de evolucion de la demanda, como de los ofros
pardmetros bdsicos del ACB.

Por su parte, los corredores sur y nordeste presentan resultados que permiten ser mas
optimistas y en caso de que la demanda futura de AVF continUe creciendo a un ritmo
elevado podrdn terminar siendo beneficiosos para el conjunto de la sociedad espa-
nola, especialmente el corredor sur.

En conjunto, se puede concluir que los corredores de alta velocidad tienen una de-
manda insuficiente para el coste que supone crear su infraestructura y operacién. La
reciente crisis econdmica pesa sin duda en sus resultados, pero en una evaluacion
con un horizonte de 50 anos los ciclos no deberian condicionar los resultados ya que
es previsible que se produzcan periodos de recesion.

Taly como se ha comprobado con anterioridad, los resultados operativos anuales de

tres de los cuatro corredores de alta velocidad son positivos en la actualidad, por su
puesto sin tener en cuenta los enormes costes de su construccion.
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Los escenarios alternativos

El andlisis coste beneficio, tal y como se ha apuntado anteriormente, es una herra-
mienta de evaluacion de inversiones que exige como cualquier otra metodologia
realizar previsiones sobre la evolucién futura de diversas variables clave, en el caso de
proyectos de transporte especialmente acerca de la senda que tendrd la demanda
de vigjes. Por ello ademds de presentar el escenario base que AIReF considera serd el
qgue mads se acercard a la realidad, es Util prever los beneficios socioecondmicos con
escenarios alternativos.

Tasa de descuento social del 5%.

Para la elaboracion del andilisis se ha optado por utilizar una tasa de descuento del
3% en el escenario base tal y como recomienda la C.E. en su Ultima guia de andlisis
coste beneficio. Sin embargo, cabe la posibilidad de plantearse utilizar una tasa con
las que se tomaron las decisiones de construccion de los corredores de alta velo-
cidad. Esta tasa se ha establecido en un 5% para todos los corredores puesto que
era la recomendada por la C.E en 2002, coincidiendo con el inicio de las obras de
la mayoria de los corredores. Para el caso de Madrid-Sevilla cabria la posibilidad de
establecer en un 6% la tasa social de descuento, sin embargo, debido a la posterior
adicion de la linea Cérdoba-Mdlaga al corredor sur y por homogeneidad con el resto
de corredores, se ha decidido establecer la tasa de descuento en un 5% para todos
los corredores. Se presentan a continuacién los resultados bajo este escenario.

CUADRO 31. RESULTADOS DEL ACB
CON UNA TASA SOCIAL DE DESCUENTO (TSD) DEL 5%/

Corredor Escen;Ir?o base YA Esaiznario TS\IIDA:‘;%
Norte -0.21% -5.672 M€ -5.371 M€
Levante 0.22% -3.636 M€ -3.777 M€
Nordeste 2,65% -1.115 M€ -4.406 M€
Sur 3.11% 270 M€ -2.632 M€

1 Se muestran los resultados del VAN puesto que la TIR no varia ante cambios en
la tasa de descuento.
Fuente: AIReF.

17 Se muestran los resultados del VAN puesto que la TIR no varia ante cambios en la tasa de descuento.
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Como es logico, los corredores que mds ven empeorar sus resultados ante un aumen-
to en la tasa de descuento son los que mds beneficios potenciales a futuro tienen,
los corredores norte y sur. Por el conftrario, los corredores de levante y el norte, dado
que sus beneficios a futuro son escasos, apenas empeoran sus resultfados o incluso los
mejoran.

Shock de competencia

De acuerdo con la planificacion de la liberalizacién ferroviaria en Europa, los servicios
de larga distancia deben abrirse a la competencia en diciembre de 2020. Se espera
que la infroduccion de competencia en el sector reduzca el poder de mercado de
RENFE. Esto se traduciria con mucha probabilidad en una reduccidon de precios y un
aumento de la demanda, lo que beneficiaria a los usuarios.

Se ha definido un escenario alternativo que pretende conocer que ocurriria en el
caso de que la intfroduccién de competencia incremente la demanda de forma muy
relevante. En este escenario se cuantifica el excedente del consumidor adicional
asociado a la nueva demanda generada y captada con una competencia cua-
si-perfecta. Esto es, el mdaximo beneficio que se podria derivar de la infroduccién de
competencia, el cual es muy complicado de alcanzar porque previsiblemente solo
se avance a una situaciéon de oligopolio con dos o tres operadores que seguirdn te-
niendo poder de mercado.

Para cuantificar este beneficio se ha comenzado calculando los mdrgenes de bene-
ficios que fiene RENFE en cada corredor, es decir, los ingresos anuales sobre sus costes
de operacion. Haciendo una media para el periodo 2016-2018, se han obtenido unas
ratios de entre 1,29 (sur) y 1,08 (norte).

Con la apertura del mercado, que se ha supuesto para inicios de 2021, se reducen los
precios de la alta velocidad en proporcion a las ratios antes calculados hasta que se
igualan ingresos con costes, lo que es similar a suponer que los operadores no tienen
beneficios porque la competencia ajusta totalmente precios a costes operacionales.

Con estas bajadas de precios y las elasticidades-precio con respecto a cada modo
alternativo en cada relacién, se calculan las nuevas demandas captadas, asi como
la nueva demanda generada.

El modelo toma estas nuevas demandas y las suma a las anteriormente calculadas a
partir de 2021, lo que incrementa los flujos de beneficios calculados.

Con este método no se calcula el incremento del excedente de los consumidores
que ya estdn viajando en la situacion sin competencia debido a la nueva reduccion
de precios, ya que es un traspaso desde el excedente del productor. Tampoco se
considera que la presion competitiva tenga un efecto sobre los costes a largo plazo.
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CUADRO 32. ESCENARIO DE APERTURA A LA COMPETENCIA EN 2021

Corredor TIR Escenario base  TIR Competencia
Norte -0,21% -
Levante 0.22% 0,50%
Nordeste 2,65% 3.78%

Sur 311% 3.51%

Fuente: AIReF.

La hipotética bajada de precios resulta en aumento de los beneficios socioeconémi-
cos significativos en la mayoria de los corredores. No obstante, al contabilizarse en
una fase avanzada de la operacion, su valor descontado es escaso. En el cOmputo
final, los corredores de levante y sur mejoran ligeramente sus resultados. El corredor
nordeste (Barcelona) es el que mds mejora presenta. Al igual que el sur, tiene una
demanda y una rentabilidad altas, con los matices de que aln hay margen para
que capte mds demanda del avidn y estd en una fase mucho mds temprana de la
operacion. Por Ultimo, el modelo no es capaz de dar resultados coherentes para el
corredor norte debido a lo incompleto de su despliegue'®.

Prohibicion de vuelos nacionales

Dentro del marco del andlisis también se ha querido analizar un escenario hipotético
en el que se prohibieran los vuelos nacionales y toda la demanda que actualmente
viaja en avién lo hiciera en tren de alta velocidad. No se han tenido en cuenta bene-
ficios para los pasajeros que se verian obligados a cambiar de modo, solo ahorros en
costes operacionales y costes externos bajo los supuestos del andilisis.

CUADRO 33. ESCENARIO DE PROHIBICION DE VUELOS NACIONALES
(TODOS LOS PASAJEROS CAPTADOS POR LA AV) EN 2021

Corredor TIR Escenario base TIR Prohibicion de vuelos
Norte -0.21% 1.87%
Levante 0,22% 1.35%
Nordeste 2,65% 3,78%

Sur 3,11% 3,94%

Fuente: AIReF.

18 De acuerdo a los datos publicados, las competidoras SNCF y la alianza Air Nostrum — Trenitalia no

ofrecerdn servicios en el corredor norte.
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Hay que tener en cuenta que se trata de un escenario muy poco probable que
tendria numerosisimas implicaciones que escapan del andlisis y de la capacidad de
cdlculo del propio modelo. Las mejoras observadas en un escenario en el que la alta
velocidad capta toda la demanda actualmente en el modo aéreo, sin embargo,
ponen de manifiesto que un mayor aprovechamiento de la infraestructura de alta
velocidad ya construida resultaria en una mejora significativa del bienestar para el
conjunto de la sociedad.

Periodo de evaluacion: 30/50 anos

Como se ha comentado con anterioridad, la Comision Europea establece en 30 anos
el horizonte evaluacién para proyectos ferroviarios. Sin embargo, la experiencia de la
linea Madrid-Sevilla nos indica que este periodo puede resultar escaso para infraes-
tructuras de estas caracteristicas en las que se invierten numerosos recursos en su
mantenimiento.

CUADRO 34. RESULTADOS UTILIZANDO UN HORIZONTE
DE EVALUACION DE 30 ANOS

TIR Escenario

Corredor base
(50 anos)
Norte -0.21% -1,62%
Levante 0.22% -1,47%
Nordeste 2,65% 1,22%
Sur 3.11% 1,.81%

Fuente: AIReF.

Aun con el mayor peso relativo de los resultados de los primeros anos de proyecto
debido a la utilizacion de la tasa de descuento, el horizonte temporal sobre el que se
decida evaluar un proyecto repercute en el resultado final del andlisis coste benefi-
cio. Del mismo modo hay que tener en cuenta que debido a la tasa de descuento
son los primeros anos de operacion los que tienen mayor repercusidon en el resultado
final del andlisis coste beneficio. Por este motivo la crisis financiera que comenzé en
2008 ha sido uno de los eventos que mayor efecto ha tenido en los resultados del ACB
al coincidir el estallido de esta con la apertura de los principales corredores de alta
velocidad en Espana.

Precios sombra

Otro de los aspectos con gran peso en el resultado final del andilisis coste beneficio
es la eleccién del precio sombra. El precio sombra transforma los costes que obser-
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vamos en el mercado en coste de oportunidad. El coste de oportunidad es el coste
qgue realmente queremos medir cuando analizamos un proyecto desde el punto de

vista socioecondmico.

CUADROQO 35. RESULTADOS APLICANDO DISTINTOS PRECIOS SOMBRA
Y RESTO DE SUPUESTOS DEL ESCENARIO BASE

TIR E;cenario TIR TIR
Corredor (calc?;slce:do) Guia C.E. Manual ADIF
[0,88-0,91] [0,70-0,88]
[0,81]

Norte -0,21% -0,44% 0,05%
Levante 0,22% -0,11% 0,54%
Nordeste 2,65% 2,32% 2,99%
Sur 3.11% 2,74% 3,50%

Fuente: AIReF.

Los resultados del cuadro anterior ponen de manifiesto las importantes diferencias
que puede suponer la eleccién de un precio sombra u otro. Una correcta definicion
del precio sombra en los proyectos de evaluacion es imprescindible para medir co-

rrectamente los costes de oportunidad y ahorros.

Valoracion del tiempo.

En este epigrafe se analizan las variaciones de los resultados ante aumentos o dismi-
nuciones del pardmetro de valor del tiempo empleado.

CUADRO 36. RESULTADOS ANTE CAMBIOS EN LOS VALORES DEL TIEMPO

TIR TIR TIR
Corredor Escenario base Valor del tiempo Valor del tiempo
+25% -25%
Norte -0,21% -0,18% -0,36%
Levante 0,22% 0,23% 0,21%
Nordeste 2,65% 2.77% 2,.52%
Sur 311% 3,13% 3.08%

Fuente: AIReF.
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Se puede observar que las decisiones de elegir uno u otro valor del tiempo apenas
varia los resultados finales del andlisis coste beneficio. Esto es asi debido a que las
ventajas en tiempo de viagje respecto al avion son insignificantes e incluso el AVE em-
plea mas tiempo en recorridos mds largos. Por su parte, aunque los tiempos de viaje
en comparacién con vehiculo privado son mds bajos en el ferrocarril de alta veloci-
dad, la ventaja del AVE se diluye cuando tfenemos en cuenta el tiempo de acceso y
egreso a las estaciones y el tiempo de espera en las mismas.

Polucion atmosférica y efecto en el cambio climdtico como externalidades.

A continuacién, se presentan los resultados del ACB en cada uno de los corredores
ante variaciones en los valores de las externalidades relativas a la contaminacion
atmosférica y el cambio climdtico.

CUADRO 37. RESULTADOS ANTE AUMENTOS DE LAS EXTERNALIDADES
DE POLUCION ATMOSFERICA Y CAMBIO CLIMATICO

TIR TIR
Corredor Doble del
Escenario base valor
Norte -0.21% -0,04% 0,13%
Levante 0,22% 0,41% 0,59%
Nordeste 2,65% 2,87% 3,07%
Sur 3.11% 3,34% 3,57%

Fuente: AIReF.

Dado que es un fema de actualidad y su importancia es cada vez mayor, se ha de-
cidido analizar cudles serian los resultados del modelo ante un aumento del 50% y
del 100% en los costes externos unitarios asociados a la contaminacion atmosférica y
cambio climatico que propone la Comision Europea. Las variaciones de los resulfados
ponen de manifiesto las ventajas en términos medioambientales que presenta la alta
velocidad frente al resto de modos de transporte.

Crecimiento futuro de la demanda.

Junto con el coste de inversidon, los datos de demanda son los que mayor influen-
cia tienen en el resultado final del andlisis coste beneficio. Al tratarse de un andlisis
ex post, muchos de los datos de demanda ya han sido observados, sin embargo,
continUa la incertidumbre de cémo evolucionard el nUmero de pasajeros en el futu-
ro. La demanda en el periodo 2019-2023 se ha estimado mediante una proyeccioén
lineal en funcidn de la demanda pasada. Del ano 2023 en adelante, en el escenario
base, se establece 2,5% como tasa de crecimiento interanual para cada una de las
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relaciones origen destino. El cuadro siguiente muestra como varia la TIR en funcién de
este pardmetro de crecimiento a partir de 2023.

CUADRO 38. RESULTADOS ANTE DISTINTOS ESCENARIOS DE CRECIMIENTO
INTERANUAL DE LA DEMANDA DE 2023 EN ADELANTE

Corredor . E;Z::Grio TIR TIR TIR TIR
(+2,5%) (+1%) (+2%) (+4%) (+5%)
Norte -0,.21% -2,04% -0,78% 1,34% 2,26%
Levante 0,22% -1,36% -0,29% 1,64% 2,52%
Nordeste 2,65% 1,45% 2.27% 3.74% 4,42%
Sur 3.11% 2,34% 2,86% 3.83% 4,30%

Fuente: AIReF.

El cuadro anterior pone de manifiesto que los corredores del norte y de levante no
consiguen alcanzar el umbral minimo de rentabilidad ni bajo los escenarios mas po-
sitivos de demanda en el futuro. Por otro lado, la relativa escasa variaciéon de los re-
sultados entre escenarios refleja la importancia de los primeros anos de operacion en
los resultados del ACB.

Reduccidn en los costes variables del operador ferroviario.

En el cuadro siguiente se muestran los resultados de un aumento significativo de la
eficiencia del operador ferroviario (+33%) del ano 2023 en adelante.

CUADRO 39. RESULTADOS ANTE UNA REDUCCION DE COSTES VARIABLES
DEL OPERADOR FERROVIARIO A FUTURO

Corredor TI!‘ TIR .
Escenario base Costes reducidos
Norte -0,21% 0.01%
Levante 0.22% 0,44%
Nordeste 2,65% 2,85%
Sur 3.11% 3,20%

Fuente: AIReF.

A pesar de que este cambio solo puede afectar a los Ultimos anos del proyecto, po-
demos observar mejoras en los resultados del proyecto ante aumentos en la eficien-

cia del operador ferroviario.
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5.4. Conclusiones

e Espana cuenta con la segunda red de alta velocidad ferroviaria mds extensa
del mundo con 3.086 km, por delante de la de cualquier otro pais europeo y
solo por detrds de la de China. Ponderando por poblacién, tiene la malla mds
densa. Sin embargo, su intensidad de uso es la mdas baja de todos los paises con
una red significativa de alta velocidad ferroviaria.

¢ Se han invertido 55.888 millones de euros en infraestructuras, de los que 14.086
(un 25,2%) los ha costeado la financiacion europea. Ofros 15.858 millones han
pasado a ser deuda de ADIF AV, cuyos niveles de déficit y deuda no computan
en las cuentas nacionales.

* El coste medio de construccidn de las lineas de alta velocidad en Espana ha
sido 15,3 millones por kilometro, muy por debajo del promedio internacional y
europeo.

* Enla actualidad, impulsados por el crecimiento de la demanda observado en
los Ultimos anos, la operacion global de las lineas de alta velocidad ferroviaria es
rentable, aungue el corredor norte resulta todavia deficitario.

e Elvigente Plan de Infraestructuras Transportes y Vivienda (PITVI) situd la red obje-
tivo en 8.740 km, por lo que quedarian por construir 5.654 km, lo que implica una
inversion minima de 73.000 millones de euros adicionales.

* La alta velocidad ha supuesto importantes mejoras en tiempos de vigje y aho-
rros en coste generalizado de transporte para todas las provincias peninsulares,
sin embargo, ha contribuido a un aumento de las disparidades provinciales tan-
to en los tiempos como en los costes generalizados de vigje.

e Se han evaluado ex post los cuatro corredores de alta velocidad a través del
andlisis coste beneficio (ACB) mds completo y pormenorizado realizados hasta
la fecha. Los resultados muestran rentabilidades socioecondmicas entre nulas
y minimas en todos los corredores de alta velocidad. Los beneficios sociales no
compensan los costes fijos de la construccion, y menos ofrecen seguridad en es-
cenarios sujetos a incertidumbre y en los que el coste oportunidad de los fondos
publicos es elevado.

e Entre corredores, el nordeste y el sur tienen unos resultados proximos a la renta-
bilidad minima exigible en la actualidad (que es mds baja a la vigente cuando
se tomo la decisidon de construirlos), debido a una demanda razonablemente
alta. Los corredores norte y de levante, por el contrario, tienen unos resultados
sensiblemente peores porque dan servicio a una demanda mucho menor.



6

EL TRANSPORTE METROPOLITANO
DE CERCANIAS

Cercanias es un sistema de transporte publico ferroviario que opera con infraestruc-
tura reservada y con un alto nivel de capacidad, velocidad, regularidad y seguridad.
Puede transportar hasta 40.000 viajeros por hora y sentido, con velocidades comer-
ciales de 25-70 km/h. En Cataluna se denomina Rodalies de Catalunya.

Combinado adecuadamente con el resto de los modos de transporte, el ferrocarril
de cercanias permite rapidos desplazamientos de gran cantidad de poblacion desde
los diferentes nucleos de las dreas metropolitanas a sus nodos urbanos, generalmente
a fravés de lineas radiales en distancias casi siempre inferiores a los 60 km.

La mayor ventaja de la red de Cercanias es su capacidad de transporte, muy eleva-
da frente a ofros modos alternativos debido al alto nUmero de plazas de sus coches y
su velocidad, no afectada por la congestion de la red viaria que perjudica a coche
y autobus. Es un sistema seguro en el que la accidentalidad es especialmente baja.
Por el conftrario, tiene una elevada complejidad vy rigidez de operacion, con muy
poca facilidad de variar las composiciones del material mévil y un largo tiempo de
respuesta en caso de interrupcion del servicio por averia de un fren, especialmente
si no hay vias de apartado.

La densidad de las redes de Cercanias es baja, y por tanto su cobertura es menor que
otros modos de transporte, debido a la alta distancia entre estaciones, pues el diseno
de su red busca equilibrar la poblacién atendida con la velocidad comercial. En los
centros urbanos las estaciones de Cercanias estdn separadas como minimo por 1.000
metros y por varios km en zonas periféricas, por lo que la cobertura de las lineas (medi-
da en poblacidén residente a menos de una determinada distancia de las estaciones)
es menor que la de metro o autobUs. La media de km entre estaciones de toda lared
de Cercanias es de 3,7 km, aunque con grandes confrastes: En Bizkaia es de 1,2 km,
mientras que en Sevilla llega a 6,3 km.

La creacion de nuevas lineas de Cercanias fiene un elevado coste ya que ademdas
de sus exigentes requerimientos técnicos, deben ser construidas en espacios urbanos

157
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y periurbanos lo que exige largos trazados soterrados o semisoterrados, que incre-
mentan exponencialmente el precio de las obras.

Del mismo modo que se puede hablar de las Cercanias como un modo intensivo en
capital, es importante destacar que, una vez construida la infraestructura, el menor
uso de mano de obra que ofros modos y la gran capacidad de los trenes hace que
el coste por plaza-km sea con diferencia el menor de todos los modos.

CUADRO 40. COMPARACION DE COSTES DE EXPLOTACION DE DIFERENTES
MODOS DE TRANSPORTE URBANO Y METROPOLITANO

Coste explotacién Capacidad Coste

(€/km) (pax/veh) (€/plaza-km)
Cercanias 8 800 0.010
Metro 15 700 0,021
Tranvia 9 300 0,030
AutobUs alto nivel de servicio 6 120 0,050
AutobuUs convencional 4,5 70 0,064

Fuente: ATUC, 2009.

6.1. Lared de Cercanias

Una de las particularidades de la red de Cercanias es que no dispone de vias inde-
pendientes o de uso exclusivo en todos sus framos, sino que es un servicio de trans-
porte que opera sobre la Red Ferroviaria de Interés General (RFIG) administrada por
ADIF y que da servicio a practicamente todos los segmentos ferroviarios salvo alta
velocidad. Por tanto, los trenes de Cercanias circulan en muchos casos por vias con-
vencionales de ancho ibérico, que comparten con frenes de larga y media distancia
y mercancias.

El cardcter compartido de una parte la red ferroviaria de Cercanias reduce su opera-
tividad y limita el margen de posibles incrementos de frecuencias, pues debe adap-
tarse a las prioridades globales del servicio ferroviario en las que el transporte metro-
politano es solo uno Mmds de los posibles servicios. Al mismo tiempo, la alta intensidad
de uso de las redes encarece y hace muy compleja cualquier operacion de renova-
cion o mantenimiento de la infraestructura bdsica.
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RENFE Cercanias opera dividida en 12 nUcleos de muy diferente caracter y dimen-
sion, territorio y poblacion servida, lo que hace muy arriesgado que un andlisis con-
junto de todos los nucleos refleje los matices de una realidad tan contrastada. Asi,
por ejemplo, el nucleo de Rodalies de Barcelona, integra la linea R-3 que llega a Pui-
gcerdd, una localidad del Pirineo cataldn situada a 158 km del centro de Barcelona,
mientras el nucleo de Cataluna abarca toda la Comunidad e incluye la actividad en
Tarragona, Girona y Lleida, perdiendo el cardcter metropolitano que tiene Cercanias
en la mayor parte de Espana. Por su parte, el nicleo de Madrid incorpora lineas que
desbordan la comunidad auténoma, llegando a la ciudad de Guadalajara o acoge
también el ferrocarril de montana que une Cercedilla con el Puerto de Navacerrada
y Cotos. Valencia dispone de una extensa red que comunica a la ciudad con Cas-
tellon de la Plana, algo que también ocurre con el nicleo de Murcia que conecta
Alicante con la ciudad del Segura. Otros nucleos como Santander, San Sebastidn o
Zaragoza disponen de una Unica linea de longitudes diversas.

MAPA 20. NUCLEOS DE Y MILLONES DE VIAJEROS DE CERCANIAS (2017)
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Fuente: Observatorio del Ferrocarril en Espana. 2018

La mayoria de los nicleos de Cercanias atienden dreas metropolitanas o admbitos
extensos y en general tienen un cardcter radial, pues conectan la ciudad central con
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su periferia metropolitana. En otros casos se trata de mallas ferroviarias que comuni-
can dreas de cardcter polinuclear enlazando varias aglomeraciones urbanas sin una
jerarquia tan nitida (Cdadiz o Asturias).

En 2018, y de acuerdo con los datos de ADIF, la red operada por Cercanias y Rodalies,
tenia 2.610 km distribuidos muy irregularmente, ya que el 20% de la red se concentra
en Barcelona/Cataluna, el 15% en Madrid y el 10% en Valencia y Asturias. Sin embar-
go, la diversidad de servicios integrados bajo la marca Cercanias hace dificil diferen-
ciarlos servicios de ferrocarril metropolitano de ofras prestaciones de media distancia
o de cardcter estrictamente local.

El uso de la red estd muy concentrado en los nucleos de Madrid y Barcelona ya que
el 59% de los viajeros totales utilizan los servicios de Madrid y un 27% los de Barcelona
en 2018, acumulan entre las dos un 86% de los usuarios, cuando Unicamente dispo-
nen del 34% de la red.

GRAFICO 46. DISTRIBUCION DE LOS VIAJEROS ENTRE LOS NUCLEOS
DE CERCANIAS. ANO 2018
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Fuente: RENFE.

En 2018 se realizaron en Cercanias 562 millones vigjes, lo que supone el 90% de todos
los que utilizaron la red ferroviaria espanola.
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CUADRO 41. VIAJEROS DE LA RED FERROVIARIA POR TIPO DE SERVICIO.

ANO 2018
Miles de Millones viajeros-
viajeros kildbmetro
Cercanias 562.152 9.724
Servicios convencionales (larga y media distancia) 36.488 7.290
Servicios de alta velocidad (larga y media distancia) 29.985 11.315

Fuente: Observatorio del Ferrocarril de Espana, 2018.

Si el andlisis se realiza teniendo en cuenta la distancia recorrida por los pasajeros, las
diferencias en el uso de la red se matizan ya que los mds cortos recorridos de Cer-
canias frente a la larga distancia provocan que este Ultimo servicio tenga un mayor
nUumero de viajeros km.

Al mismo tiempo, el dato de 562 millones de viajes pone de manifiesto la relevan-
cia del servicio para un alto nUmero de usuarios del fransporte publico en las ma-
yores aglomeraciones urbanas espanolas. De acuerdo con la Ultima encuesta de
movilidad (EDM'2018), un 16% de los vidjes realizados en transporte publico en la
Comunidad de Madrid se hacen en Cercanias. En el drea de Barcelona se desplazan
unos 400.000 viajeros/dia en unos 700 trenes. De este modo, las Cercanias atienden el
11,1% de los viajes metropolitanos (EDM’ 2017). Otros nUcleos mds pequenos cuentan
con los siguientes volumenes diarios de oferta y demanda en dia laborable:

e Valencia: 250 trenes diarios para unos 40.000 viajeros/dia.
 Bilbao: 327 trenes diarios para unos 33.400 viajeros/dia.

e Asturias: 182 trenes diarios para unos 17.600 viajeros/dia.

6.2. La inversion en Cercanias

La inversion total en la infraestructura y estaciones de Cercanias entre 1990 y 2018 fue
de 3.680 millones de euros constantes de 2018, con un promedio anual de 131 millo-
nes de euros. La senda de la inversidon es muy voldatil y muestra notables incrementos
de presupuesto entre 2003 y 2010 y una minima inversién en los Ultimos anos, con un
promedio de 4,5 millones entre 2014 y 2018.
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GRAFICO 47. INVERSION EN FFCC METROPOLITANO (CERCANIAS).
EUROS DE 2018
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Fuente: ADIF.

Es preciso tener presente que, en 1990, la red de Cercanias ya cubria la mayor parte
de las dreas metropolitanas y no era por tanto necesario crear plataformas y superes-
tructuras nuevas salvo en algunas nuevas lineas o framos construidos desde entonces.

El fuerte incremento de la inversion entre 2003 y 2010 fue fruto de la construccion
del nuevo tunel entre Atocha y Chamartin en Madrid y la nueva estacion de Sol, asi
como la linea que comunica el aeropuerto de Barajas. Asimismo, entre 2008 y 2012,
SEITT y ADIF realizaron un notable esfuerzo inversor en el nicleo de Barcelona (293
millones de euros), centrado en la renovacién de lineas y estaciones. En el caso de
Cddiz, se ejecutd una modernizacion integral en todo el nicleo en la década pasa-
da y la comunicacién con el aeropuerto de Jerez.

En cualquier caso, mds allad de las actuaciones extraordinarias, los datos evidencian
la muy baja inversion realizada en Cercanias en las Ultimas décadas, siendo prdcti-
camente nula en el Oltimo lustro. La inversion ha estado ademads fuertemente concen-
trada en los tres nicleos mencionados: Madrid, Barcelona y Cadiz, que han recibido
el 81% del total de los fondos.
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CUADRO 42. PESO DE LAS INVERSIONES EN CERCANIAS
EN EL PERIODO 1990-2018

NdUcleo € de 2018 Peso
Madrid 1.760.005.517 47,8%
Barcelona 619.563.290 16,8%
Cddiz 607.665.661 16,5%
Asturias 297.969.854 8.1%
Mdlaga 185.397.310 5.0%
Resto de nUcleos 538.886.767 5.7%

TOTAL 3.679.932.449 100%
Fuente: ADIF.

La escasez de fondos destinados a la infraestructura se ha visto acompanada de una
muy baja renovacion del material movil que tiene en la actualidad una edad media
de 21 anos, con una parte importante de trenes a punto de superar los 30 e incluso
con 11 trenes cercanos a los 40.

Con la intencién de renovar este material rodante, RENFE inicid en 2018 una impor-
tante licitacion para la adquisicion de vehiculos para alta velocidad, Regionales v,
especialmente, para Cercanias, para lo cual se destinardn mds 2.700 millones de los
mas de 3.000 licitados. En julio de 2020 la licitacion se encuentra en proceso de adju-
dicacién, lo que augura varios anos mds con trenes de una edad media avanzada.

GRAFICO 48. ANTIGUEDAD DEL PARQUE MOVIL DE CERCANIAS.
EDAD EN ANOS
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Fuente: RENFE.
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La escasez de inversidon en las infraestructuras basicas de Cercanias, acompanada
de la falta de renovacion del material moévil, ha tenido como consecuencia directa
la degradacién de los activos y la caida en la calidad del servicio. Afo tras afo se
ha incrementado el nUmero de averias e incidencias en la red, perdiendo Cercanias
puntualidad y fiabilidad, dos de las grandes fortalezas del ferrocarril metropolitano.

Es intferesante en este punto incorporar una breve comparacion entre los datos de
inversion en la red de Cercanias y la realizada en alta velocidad, ya que reflejan con
claridad la prioridad otorgada en las Ultimas décadas al despliegue de esta Ultima.
Frente a los 3.600 millones desembolsados en Cercanias entre 1990 y 2018, en alta ve-
locidad se invirtieron en el mismo periodo 55.888 millones. En el ano 2012 se invirtieron
en alta velocidad 5.226 millones, un importe muy superior a lo invertido en los Ultimos
28 anos en Cercanias.

GRAFICO 49. INVERSION EN CERCANIAS Y ALTA VELOCIDAD.
EUROS CONSTANTES DE 2018
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Fuente: MITMA.

No hay que olvidar que estas enormes diferencias en inversién, y por tanto en prio-
ridad de las politicas publicas, se producen en un contexto en el que el nUmero de
pasajeros de Cercanias fue de 562,2 millones de viagjeros frente a los apenas 29,8 de
la alta velocidad (datos 2018), o que frasladado a porcentajes implica que los po-
sajeros de alta velocidad apenas suponen el 5,3% de los que viajan en el ferrocarril
meftropolitano.
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Los usuarios tienen una opinion mds negativa de los servicios de Cercanias que del
resto de los servicios ferroviarios, siendo especialmente grande la diferencia con alta
velocidad, tanto en la puntualidad como en relacién calidad precio. Es llamativo
que los vigjeros valoran la puntualidad de las Cercanias escasamente por encima
de la que proporcionan los autobuses, pese a los problemas de congestion a los que
estos deben hacer frente. La evolucion de los indicadores entre 2015 y 2018, Ultimo
ano del que se dispone de datos, no permite constatar una mejora en la percepcién
del servicio.

FIGURA 4. VALORACION POR PARTE DE LOS USUARIOS DE LOS DISTINTOS
MODOS DE TRANSPORTE DE COMPETENCIA ESTATAL. ANO 2018

refe rerife

it F Media y Larga Distancia o

Seguridad frente a accidentes 7.80 7.76
Seguridad de los pasajeros 7.89 8.07
Optimizacién del tiempo de vigje 8,07 8,13
Relacién calidad del servicio-precio [l 6.98 | 6.99
Puntualidad 8,09 7.21

Confort durante el vigje 7.88 7.17
Limpieza y mantenimiento 7.93 7,89
Atencion del personall 7,62 7.84

Seguridad del equipaje 7,59 | 6,82

Accesibilidad PMR 7,44 [N 6.91
Sostenibilidad [N|7.11 N 16.45

Valoracién global

Fuente: Ministerio de Fomento, 2018.

La evolucion de la demanda

El nOmero de usuarios de la red de Cercanias en los Ultimos 25 ahos casi se ha dobla-
do, un crecimiento impulsado principalmente por los nicleos de Madrid y Barcelona,
que concentran mads de tres cuartas partes del total de viajes. No obstante, la recien-
te crisis econdmica afectd al sostenido incremento de viajeros que se venia registran-
do desde la década de los noventa, haciendo descender la demanda entre 2006
y 2010 en un 10,6%. El nUmero de usuarios comenzo a recuperarse en 2015, estando
ya actualmente en los niveles previos a la crisis, pues ha aumentado un 10,3% en los
Ultimos cuatro anos.
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GRAFICO 50. EVOLUCION DE LOS VIAJEROS EN CERCANIAS
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Fuente: Observatorio del Transporte y la Logistica en Espafia.

Desagregando la evolucion de los viajeros por nucleos, se aprecia que este estanca-
miento no ha sido homogéneo. La demanda ha caido en la mayoria de los nUcleos
en el periodo 2008-2018, con las excepciones de Madrid, Barcelona, Sevilla y Mdlaga.
En algunos de estos nucleos la caida ha sido significativa, como en Valencia (-27,2%),
Bilbao (-37,7%) o Asturias (-35,4%).

CUADRO 43. MILES DE VIAJEROS POR NUCLEO DE RENFE CERCANIAS

Nucleo 2013 A 2008-2013 2018 A 2013-2018

Madrid 245214  230.263 -6% 255.315 1%
Barcelona 114.388 105.089 -8% 116.202 1%
Valencia 23.856 18.161 -24% 15.485 -15%
Mdlaga 9.537 9.578 0% 11.487 20%
Bilbao 18.130 10.719 -41% 10.429 -3%

Sevilla 7.381 7.642 4% 7.810 2%

San Sebastian/Donostia 7.658 6.672 -13% 5.886 -12%
Asturias 8.072 5.619 -30% 4,716 -16%
Murcia 4,963 4,167 -16% 3.540 -15%
Cdadiz 3.031 2.980 2% 2.668 -10%
Santander 1.215 860 -29% 623 -28%
Zaragoza 224 367 64% 293 -20%

Fuente: MITMA.
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La oferta de servicios de Cercanias ha seguido una evolucion muy similar a la de la
demanda, con el Unico matiz de que la desaceleracion se produce con algo mads
de retraso. La oferta se expande hasta el comienzo de la crisis financiera en 2008. En
la segunda etapa, la produccidon en trenes-km se estanca, mientras que si se mide
la oferta en plazas-km, se aprecia que esta retrocede, indicando que la capacidad
(plazas por vehiculo) de los tfrenes se ha reducido en este fiempo.

GRAFICO 51. EVOLUCION DE LA OFERTA EN TRENES-KM
Y PLAZAS-KM DE RENFE
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Fuente: Observatorio del Ferrocarril en Espaia y Observatorio del Trasnporte y la Logistica en Espaia.

También cabe destacar que la oferta de transporte de Cercanias estd a menudo limi-
tada por la capacidad de la infraestructura, como es el caso de Madrid, Barcelona
y Valencia, los nUcleos con mds trdfico. Existen cuellos de botella especialmente en
los tuneles del centro de las ciudades (Atocha-Chamartin, Aragé y Placa Catalunya,
etc.) y las estaciones, infraestructuras mds complejas que los framos a cielo abierto y
qgue a menudo son compartidas con ofros servicios ferroviarios.

La longitud de la red de Cercanias apenas ha cambiado en los Ultimos diez aios,
pues se han sumado 29 km (+1,1%) a las lineas en el periodo 2010-2018. El Ultimo nU-
cleo en abrir al publico fue el de Zaragoza en 2008 con motivo de la Expo de ese aio.
Desde entonces, las actuaciones importantes han sido contadas, como dos extensio-
nes en lineas de Sevilla, las mencionadas actuaciones en Madrid y la extension de la
red de Cddiz al aeropuerto de Jerez. Actualmente estd en ejecucion la conexidon de
Barcelona con el aeropuerto de El Prat en Barcelona.

La red Cercanias y Rodalies de Catalunya conviven en las mdas importantes dreas
urbanas con otras lineas operadas por empresas autonémicas como Euskofren, Fe-
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rrocarrils de la Generalitat de Catalunya, Ferrocarrils de la Generalitat Valenciana o
Serveis Ferroviaris de Mallorca. Todas ellas tienen su origen en el fraspaso a las comu-
nidades auténomas de diferentes tramos de la antigua empresa estatal FEVE (Ferro-
carriles de Via Estrecha) propiedad del Estado. Con las lineas no transferidas de FEVE,
RENFE cred RENFE Ancho Métrico que también presta servicios de transporte metro-
politano y de media distancia especialmente en el norte peninsular.

CUADRO 44. PRINCIPALES OPERADORES DE FERROCARRIL METROPOLITANO'?

Operador ferroviario Km Miles de pasajeros
RENFE Cercanias 2.044 434.453
RENFE Métrica 560 6.130
FGC 297 87.424
Euskotren 188 34.145
SFM 77 4.743

Fuente: ADIF, OFE y SFM.

A ello se anade que las empresas de metro de ciudades como Barcelona y Madrid
(operadas por Metro de Madrid S.A. y Transports Metropolitans de Barcelona-TMB) y
en menor medida Bilbao (operada por Metro de Bilbao) han creado redes que supe-
ran en mucho los servicios a la ciudad central, y alcanzan grandes zonas de las dreas
metropolitanas, desempenando un papel importante en su movilidad.

Pese a que globalmente larelevancia de los operadores regionales es pequena (FGC
y Euskotren transportan un 21% del total de pasajeros) en algunas dreas metropolita-
nas tienen una notable relevancia en el sistema de transporte. En Barcelona, FGC
concentra el 8,8% de los viajeros frente al 11,1% de Rodalies. En el caso del drea de
Bilbao, Euskotren realiza el 5,9% de los viajes y Cercanias el 6,0%.

Es interesante profundizar en la evolucion de las diferentes redes de transporte ferro-
viario en los nucleos de Madrid y Barcelona. En ambos casos se comprueba un nota-
ble incremento de la longitud de la red de Cercanias, que se produjo especialmente
en la primera década del siglo y desde entonces el esfuerzo practicamente se ha
paralizado como se ha comentado anteriormente. No obstante, la expansién de la
red es notablemente mds importante en el nicleo de Madrid, donde se incrementa
en 106 km frente a los 58 de Barcelona.

19 Los km de lared FGC y Euskotren hacen referencia al total de la red en que operan estas empresas,
no el total de km destinados a servicios ferroviarios metropolitanos.
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CUADRO 45. EVOLUCION DE LA RED FERROVIARIA
DE MADRID Y BARCELONA

2000 2010 2017 Diferencia 2000-2017
BARCELONA Km 7o
FMB (metro) 81 103 121 40 50%
FGC 144 144 150 6 4%
Rodalies Renfe 417 448 474 58 14%
MADRID Km %o
Metro ligero 18 55 55 37 200%
Metro 153 263 270 116 76%
Renfe Cercanias 285 387 391 106 37%

Fuente: ATM Barcelona, Consorcio de transportes de Madrid.

Fuente: ATM Barcelona, Consorcio de transportes de Madrid.

Destaca el gran esfuerzo realizado por el metro de ambas ciudades por extender su
red, que se incrementa en un 76% en Madrid y en un 50% en Barcelona entre 2000 y
2017. La red de Ferrocarrils de la Generalitat apenas crece en 6 km desde 2000. En el
caso de Bilbao la red de Metro se incrementd también en un 70% entre 1997 y 2017,
frente a la estabilidad de la red de Cercanias.

En Madrid, Metro no solo realizd una importante expansion de la red de suburbano
dentro de la ciudad central, sino que se construyd por una parte Metro Sur (actual
linea 12) uniendo los principales nucleos urbanos del sur de la Comunidad y, al mismo
tiempo, se crearon 3 lineas de metro ligero en superficie.

6.3. La gobernanza del ferrocarril metropolitano
La gestidon

La gestion actual de las lineas de Cercanias se encuentra dividida, al igual que en el
resto del sector ferroviario, entre la gestion de la infraestructura, atribuida a ADIF y la
operacion de los servicios, realizada por RENFE. Desde 2018, los servicios de Cercanias
han pasado a ser considerados Obligaciones de Servicio Publico (OSP) y son presta-
dos conforme con el Acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de diciembre de 2017 y
con el Contrato entre la Administracion general del Estado y RENFE para la prestacion
de los servicios publicos de transporte de viajeros por ferrocarril de Cercanias en el
periodo 2018-2027.
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Las Rodalies de Catalunya no se encuentran englobadas dentro del mencionado
contrato ya que desde 2009 (Decreto 2034/2009), se fraspasd a la Generalitat “la
regulacion y ordenacion del servicio, incluidas la determinacion de su naturaleza juri-
dicay forma de gestion y, en su caso, la fijacidn del régimen de compensaciones por
las obligaciones de servicio publico que se impongan a las empresas operadoras”.
La Generdlitat es, por tanto, desde entonces la encargada de la planificaciéon de los
servicios de Rodalies y regionales. Sin embargo, la planificacién de la infraestructura
continva siendo competencia del MITMA y ADIF.

Las auvtoridades de transporte pUblico

Los servicios ferroviarios como Cercanias forman parte de complejos sistemas de
transporte metropolitanos en los que conviven multiples modos (tren, metro, autobus
urbano e interurbano, metro ligero, tranvia, bicicleta...) que los usuarios combinan en
sus itinerarios diarios. En la actualidad, la prioridad de un modelo de transporte puUbli-
co es lograr la mdxima conectividad, facilitando los transbordos entre los diferentes
modos.

La complejidad de gestion de los sistemas metropolitanos de transporte no solo de-
riva de la acumulacién de modos, sino que también es consecuencia de que cada
uno de ellos depende de una administracion diferente:

- Administracion general del Estado: Cercanias y lineas de autobUs interprovin-
ciales.

- Comunidades auténomas: Autobuses interurbanos, metro, operadores auto-
némicos de transporte ferroviario, tfranvias.

- Ayuntamientos: Autobuses urbanos, metro, tranvia, sistemas de bicis publicas.

- Diputaciones: Ostentan diferentes competencias en funcién de la comuni-
dad auténoma.

La necesidad de una gobernanza coordinada a escala metropolitana es el origen de
los consorcios o autoridades de transporte pUblico, encargadas de ordenar el trans-
porte metropolitano en las grandes ciudades y sus dreas de influencia. Parten del
principio de que la integracién de los diferentes elementos de los modos de transpor-
te publico (horario, redes e infraestructuras, tarifas y billetaje, informacion, marketing,
etfc.) crean un sistema mas eficiente y facilita su uso a los ciudadanos.

* Integraciéon administrativa

Las autoridades de transporte publico se constituyen en Espana para realizar una
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planificaciéon y gestion integrada de las infraestructuras y servicios del tfransporte puU-
blico en dmbitos metropolitanos. Mds alla de su diferente naturaleza juridica, en ellos
intervienen diferentes administraciones que ceden sus competencias a los consorcios
para una gestion colegiada de las mismas. Sin embargo, esto no pasa con el ope-
rador ferroviario de Cercanias, RENFE, cuyas competencias no estan integradas ad-
ministrativamente en las autoridades de transporte pUblico. Tampoco lo estan las de
ADIF en la gestion y planificacién de las infraestructuras. Los Consorcios no tienen por
tanto competencias en la planificacion de las frecuencias y horarios de los servicios
ferroviarios, en las tarifas o en la determinacién de las inversiones en las infraestruc-
turas a realizar.

Por ofra parte, la AGE solo participa de manera simbdlica en algunos consejos de
administracién de las autoridades de transporte puUblico, en ofros no tiene represen-
tacion, y en otros muy relevantes estd con estatus de observador o en el consejo
consultivo (Barcelona y Valencia respectivamente).

* Integracion tarifaria

Se trata de un factor clave para reducir las barreras a la utilizaciéon del transporte
publico ya que favorece la infermodalidad, facilita su uso y ahorra tiempo de vigje a
los usuarios. La mayoria de los consorcios han avanzado considerablemente en este
campo en anos recientes, siendo uno de los principales factores que ha conftribuido
al significativo incremento de la demanda en las Ultimas décadas.

La integracion tarifaria se consigue mediante la emision de titulos de transporte multi-
modales y multivigjes por parte de las autoridades de transporte publico, que centro-
lizan la gestion de la recaudacién para su redistribucién posterior entre los diferentes
operadores en funcién de su uso.

Por lo que respecta a RENFE, la integracion tarifaria de los servicios de Cercanias no
es completa y depende de cada nucleo. Existe cierta integracién tarifaria, ya que se
pueden utilizar los abonos o tarjetas de fransporte (TTP) de los diferentes consorcios
de fransporte publico para viajar en la mayoria de los nucleos de Cercanias, pero
RENFE conserva sus titulos propios que no se limitan a los billetes individuales. Ademds,
existen nUcleos en los que esta integracién tarifaria no incluyen alas Cercanias, como
es el caso de Zaragoza, o Valencia, aunque en 2019 suscribid un convenio con RENFE
para comenzar con el proceso de integracién dentro de las tarjetas de transporte
(TTP), que aun no se ha concretado.

La planificacion

Las debilidades de la planificacion global de las infraestructuras, descritas en el capi-
tulo de gobernanza de este informe, son extensibles a las Cercanias, aunque en este
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caso la ausencia de coordinacion con las administraciones autondmicas adquiere
mayor relevancia.

El seguimiento de los planes de los tres principales nucleos de Cercanias por niUme-
ro de usuarios, Madrid, Barcelona y Valencia redactados entre 2008 y 2009, permite
concluir en primer lugar que proponen inversiones enormemente ambiciosas, fanto
en lo que se refiere a la expansién de la red como en la mejora y ampliacion de la
capacidad de las infraestructuras existentes.

El Plan de Infraestructuras Ferroviarias de Cercanias para Madrid, redactado en 2008
para el periodo 2009-2015 propuso seis ampliaciones de la red que totalizaban 79 km,
una nueva linea fransversal de 33 km entre el corredor del Henares y la estacion de
Principe Pio atravesando en tunel el centro de Madrid. Asimismo, planificd 2 variantes,
cuadruplicar las vias en 66 km de la red, construir 25 nuevas estaciones, modernizar
25 mds, crear 5 nuevos intercambiadores, modernizar las lineas existentes y construir
aparcamientos disuasorios (sin cuantificar ni localizar).

CUADRO 46. INVERSIONES PREVISTAS EN EL PLAN DE CERCANIAS PARA
MADRID (2009-2015). MILLONES DE EUROS

Plan de Infraestructuras ferroviarias de cercanias para Madrid

Programas de construccion de infraestructuras

Ampliacién de la red: Nuevo Eje Transversal 1.350
Prolongaciones de lineas 1.600
Ampliacién de capacidad (cuadruplicaciones) 620
Estaciones e intercambiadores 650
Programas de modernizaciéon y mejora de la red 780
TOTAL 5.000

Fuente: Ministerio de Fomento. Plan de Infraestructuras ferroviarias de cercanias para Madrid (2009-2015).

El presupuesto global del plan se estima en 5.000 millones a invertir en seis anos, lo que
exigia un gasto anual de 833 millones de euros.

El Plan de Infraestructuras Ferroviarias de Cercanias de Barcelona 2008-2015, preveia
también un ambicioso programa de actuaciones en la red, renovando gran parte
de la misma, partiendo de exigentes estdndares minimos. Asimismo, planifica la cons-
truccion de un nuevo acceso ferroviario al Aeropuerto de El Prat, una linea entre Cor-
nelld y Casteldefels, la duplicacion de las vias en los framos Montcada-Vic, Arenys de
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Mar-Blanes y realizar un nuevo tunel de Montcada. Preveia la modernizacién de gran
parte de las estaciones, incluyendo prolongacion de andenes, mejora de accesos y
aparcamientos, asi como remodelacion de edificios. Se proponia finalmente la cons-
fruccidén y modernizacion de 9 intercambiadores y de 15 aparcamientos disuasorios
con 6.891 plazas.

CUADRO 47. INVERSIONES PREVISTAS EN EL PLAN DE CERCANIAS DE
BARCELONA (2008-2015). MILLONES DE EUROS

Plan de Infraestructuras ferroviarias de cercanias de Barcelona

Programa de infraestructura

Modernizacién de la infraestructura existente 510

Nuevas infraestructuras (lineas y duplicaciones) 2.540

Programa de estaciones

Modernizacion de estaciones 350
Nuevos intfercambiadores 500
Nuevas estaciones 50
Aparcamientos disuasorios 50

TOTAL 4.000

Fuente: Ministerio de Fomento. Plan de Infraestructuras ferroviarias de cercanias de Barcelona (2008-2015).

El presupuesto global fue de 4.000 millones de euros a repartir en este caso en ocho
anos, lo que exigia una inversion de 500 millones de euros por ano.

El Plan de Infraestructuras Ferroviarias de Cercanias para la Comunidad Valenciana
2010 - 2020, también prevé importantes nuevas infraestructuras y renovaciéon de las
existentes. En lo que se refiere ampliaciones, prevé 125 nuevos km de red, incluyendo
la prolongacién de la linea de Gandia a Denia, de Alicante al Aeropuerto de El Altet,
de San Vicente del Raspeig a Villena, la duplicaciéon de las vias entre Cullera y Gan-
dia, Xdativa y Moixent y Valencia — Bunol. Asimismo, se planifica la construccién de un
nuevo eje ferroviario bajo la ciudad de Valencia, denominado eje pasante de 6,1 km,
5 de ellos en tunel. Se prevé la modernizacién y mejora de vias, electrificacion e insta-
laciones de seguridad y la adecuacion de la Linea Xativa — Alcoi. El plan contempla
también la construccion de diez nuevas estaciones, la incorporacion al nicleo de
Cercanias de cinco, la construccion de cuatro nuevos infercambiadores y la remo-
delacién de otros tfres. El programa de estaciones incluye la mejora y modernizacion
de la mayor parte de las estaciones de la red.
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CUADRO 48. INVERSIONES PREVISTAS EN EL PLAN DE CERCANIAS DE LA
COMUNITAT VALENCIANA (2010-2020). MILLONES DE EUROS

Plan de infraestructuras ferroviarias de cercanias para la Comunitat Valenciana

Programa de construccion de infraestructuras

Nuevo eje pasante 750
Extensién de la red 870
Ampliacién de capacidad: duplicaciones de via 620
Programa de modernizacién y mejora de la infraestructura existente 560

Programa de estaciones e intercambiadores

Construcciéon remodelacién de estaciones infermodales 340
Mejora de estaciones 120
Construccién de nuevas estaciones 100
Adaptacién de las estaciones para PMR 40

TOTAL 3.400

Fuente: Ministerio de Fomento. Plan de Infraestructuras ferroviarias para la Comunitat Valenciana (2010-2020).

Los planes comparten con la planificacion global de las infraestructuras no solo el
cardcter sumamente ambicioso de sus propuestas en los plazos previstos, sino tam-
bién la ausencia de priorizacion, salvo en el caso de la modernizacion de las lineas
existentes en el plan de Barcelona. El contraste entre lo planificado en cada horizonte
temporal del cada plan y la realidad resulta elocuente.

CUADRO 49. INVERSION PLANIFICADA VS EJECUTADA POR NUCLEO DE
CERCANIAS. MILLONES DE EUROS.

Inversion en el nicleo de cercanias

Nicleo Planificada Ejecutada
Madrid 5.000 396
Barcelona 4.000 304
Comunitat Valenciana 3.400 0.3
TOTAL 12.400 701

Planes de cercanias de Madrid (2009-2015), Barcelona (2008-2015) y Co-
munitat Valenciana (2010.2020) y MITMA.
Fuente: Ministerio de Fomento, 2007, 2008, 2009. MITMA.

174



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Los fres planes prevén una inversion conjunta de 12.400 millones de euros de los que
se han ejecutado, una vez finalizado su plazo, Unicamente 701 millones, es decir un
5,5% de acuerdo con los datos de ADIF. En el caso de Madrid se ha ejecutado Uni-
camente la linea entre Chamartin y el Aeropuerto de Barajas mientras que en el de
Barcelona el ramal a El Prat se encuentra todavia en ejecucién. En Valencia, al con-
trastar la inversion prevista (3.400 millones) con la ejecutada (302.458 euros) se cons-
tata que se ha invertido un 0,008% de lo planificado.

No existe vinculo con las disponibilidades presupuestarias pues los planes se publicaron
ya en plenas crisis financiera y tampoco parecen estar basados en la experiencia, pues
se propone una inversion anual de 1.300 millones de euros cuando en la década pre-
cedente se habian invertido 166 anuales en el conjunto de los nUcleos de Cercanias.

Los planes son en realidad el listado de actuaciones posibles en cada nicleo sin que
se explicite un criterio técnico que justifique la necesidad de realizar las inversiones
en la expansion de la red ni siquiera en la modernizacion de las lineas existentes. No
se aporta ningun tipo de evaluacién ex ante, ni socioeconémica ni de ningun otro
tipo que justifiquen las obras previstas, ni siquiera aquellas que requieren mas de mil
millones de euros.

En el caso de los planes de Cercanias no es posible contrastar la demanda previs-
ta con la que realmente se ha producido, ya que no se realizan previsiones de los
viagjeros que utilizardn cada nueva linea. Tampoco cabe realizar un andlisis de las
desviaciones existentes entre los costes previstos en cada proyecto y los finalmente
ejecutados pues Unicamente estd acabada la linea de Chamartin a Barajas con una
desviacion del 15%, menor que la constada en las lineas de alta velocidad.

Se trata en todos los casos de planes sectoriales de Cercanias en los que no se hace
un andlisis de los sistemas de transporte metropolitano en los que se integra, no se
planifican tampoco las actuaciones de forma coordinada con lo previsto en otros
modos de transporte. Los planes no se framitan como documentos administrativos
con su correspondiente periodo de informacién publica y no aparece en ninguno de
ellos mencién a procesos de participacion o debate publico.

Entre 2017 y 2019 se han publicado cuatro Planes Integrales de mejora de los nucleos
de Cercanias de Asturias, Cantabria, Madrid y Valencia y pese a que confienen me-
joras respecto a los realizados hace 10 anos, mantiene en lo esencial las mismas ca-
racteristicas y debilidades que sus antecesores. En el caso de los planes de Asturias y
Cantabria se trata mds bien de breves presentaciones en las que se realizan minimos
diagndsticos del estado de la red y del material movil y se prevén inversiones en la
modernizacién de la infraestructura y en la dotacién de trenes.

El Plan Integral de los servicios de Cercanias de Madrid es un documento mdas homo-
logable metodoldgicamente a otros planes de infraestructuras, realiza previsiones de
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demanda global del servicio y se aporta un diagndstico técnico con un minimo deta-
lle. Aporta datos sobre la caida de la puntualidad en los Ultimos anos y el aumento de
incidencias respecto a anos precedentes (8,5% de incremento en relacion a 2012). La
mayor parte de las actuaciones de extension de la red previstas en el Plan 2009-2015
quedan en “fase de estudio” ya que, debido a su alto coste, “solo se justifican aquellas
con elevados niveles de demanda”. Sin embargo, se mantiene la propuesta de realizar
una nueva conexion entre el Corredor del Henares y Principe Pio en tUnel sin que se pre-
sente una evaluacion que justifique una inversion estimada en 1.058 millones. Tampoco
se aportan los andlisis que descartan las actuaciones previstas en 2009. El Plan prevé
una inversion de 5.068 millones, aunque integrando la renovacion del material rodante,
porlo que la estimacion para infraestructuras es de 2.465 millones, frente alos 5.000 pre-
vistos en 2009. Se aporta un plan de actuaciéon urgente con las inversiones prioritarias.

El documento de planificaciéon del nicleo de Valencia mantiene el mismo esquema
que el presentado para Asturias y Cantabria, si bien incluye algo mds de informacion.
Al igual que en el caso de Madrid descarta una parte de las inversiones previstas en
el plan anterior, sin que se aporte un minimo andlisis ni evidencias que justifiquen tal
decision. Tampoco se justifican los 130 millones que se prevé invertir en el programa
de extension de lared y nuevas estaciones. El presupuesto global del plan es de 1.081
millones de euros en infraestructuras, frente a los 3.400 de 2009.

Comparativa Internacional

* Francia

El ferrocarril metropolitano se encuentra descentralizado territorialmente en Francia
desde la entrada de la Ley de Orientacién de los Transportes Interiores (LOTI) en 1982.
Concretamente en Paris y su drea metropolitana, donde se concentra mdas del 80%
de la demanda, el tfransporte metropolitano es gestionado por lle-de-France Mobili-
tés. Esta autoridad de transporte publico tiene una organizacion similar a la de cual-
quier consorcio espanol, y depende del ayuntamiento de Paris, de otros ayuntamien-
tos implicados y de la administracion regional de lle-de-France. La Administraciéon

central francesa no participa desde 2005 en el consorcio.

TdF Mobilités coordina y planifica los servicios de transporte en el drea metropolitana,
incluyendo a todos los modos de transporte. También disena la planificacion de in-
fraestructuras y decide sobre los proyectos de transporte, siendo decisor en todas las
etapas del proyecto. La operacion es confratada a varios operadores, principalmen-
te Régie Autonome des Transports Parisiens (RATP), un conglomerado de titularidad
estatal que histéricamente ha operado el metro de Paris y en la actualidad aglutina
la mayor parte de los modos. No obstante, la potestad de IdF Mobilités para la planifi-
cacion de servicios es total, y los operadores deben atender sus directrices y ajustarse
alos marcos disenados por la autoridad de transporte puUblico. Ademds, IdF sirve para
integrar tarifariamente a todos los operadores.

176



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Las autoridades de transporte publico tienen la competencia para contratar los ser-
vicios ferroviarios de cercanias, aunque a dia de hoy el mercado estd monopolizado
y tienen la obligacion de contratar con SNCF (los servicios TER). El tfransporte metro-
politano también estd financiado de forma local y regional, fundamentalmente por
usuarios y empleadores. Las autoridades de transporte publico disenan el contrato
con el grado de cobertura que ellas consideran, mientras que la compensacion co-
rrespondiente se determina con un marco comun a nivel nacional.

¢ Alemania

La competencia de contratar servicios de cercanias estd cedida a los estados fe-
derales desde mediados de los 90. Ofras competencias en transporte metropolitano
suelen delegarse a entidades locales, pero los temas de ferrocarriles metropolitanos
se centralizan en las autoridades de transporte pUblico para coordinar, planificar e
integrar servicios. Estas disenan los contratos de servicios puUblicos, que pueden ser
adjudicados directamente a operadores publicos o licitados publicamente, siendo la
Ultima opcidén cada vez mds habitual. El sector estd realmente liberalizado y hay una
competencia efectiva por el mercado con mds de 50 operadores ferroviarios.

La financiaciéon del sistema es, sin embargo, compleja y en ella participan tanto el
gobierno federal como los estados y las entidades locales. Los fondos suelen canali-
zarse en cascada, del gobierno central a los estados y sucesivamente, sin que desde
la Administracion central se financie directamente el fransporte.

¢ ltalia

El Estado italiano también traspasé las competencias de contratacion de servicios
de ferrocarril suburbano a las regiones. El resto de los servicios ferroviarios sujetos a
obligaciones de servicio pUblico (OSP) se adjudican desde el Ministerio de Obras
Publicas a Trenitalia directamente mediante un Unico contrato, como en Espana, in-
cluyendo las cercanias de Sicilia y Cerdena.

Con el traspaso de competencias se disend el fraspaso de fondos igualmente. El Es-
tado italiano cede fondos a las regiones, que son libres de administrarlos a su criterio,
sin que haya una cantidad comprometida para el ferrocarril de cercanias. Estas re-
giones son las que contratan los servicios de cercanias, pudiendo adjudicarse direc-
tamente o mediante licitacion. En la actualidad existen varios operadores publicos
regionales que ofrecen el servicio. Los contratos incluyen indicadores para el monito-
reo, asi como programas de incentivos y penalizaciones.

» Paises Bajos

Al igual que en ltalia, los servicios ferroviarios sujetos a obligacién de servicio publico
gue no son suburbanos estdn concentrados en un Unico contrato que se concede
directamente al incumbente nacional, que es Nederlandse Spoorwegen (NS).

177



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Las OSP metropolitanas son competencia de las regiones, y deben ser licitadas por
ley. Las regiones disenan los contratos y los financian con fondos propios. Como en
Alemania, existe una competencia efectiva por el mercado, aunque continta estan-
do dominado por operadores publicos. Como particularidad cabe destacar que las
autoridades de transporte publico suelen disenar contratos multimodales, en el que
un Unico operador da servicios en varios modos de fransporte.

* Portugal

La organizacion de los servicios de cercanias en Portugal es similar a la espanola en
algunos aspectos, aunque por lo general, la apertura y modernizacién de su diseno
estdn aun en unas fases mds tempranas.

El mercado estd practicamente monopolizado por el incumbente, Comboios de Por-
tugal (CP). No existe un contrato que defina las obligaciones de Servicio Publico, sino
que hay unos estdndares de calidad fijados en la concesion marco que tiene CP
con el estado portugués, quien tiene la competencia en la materia. Ademads, desde
hace unos anos no existe compensacion por parte del estado, por lo que no existe
subvencién como tal. La planificacion de proyectos e infraestructuras también estd
centralizada en la Administracion estatal.

En definitiva, los mayores paises europeos han ido paulatinamente transfiriendo a las
regiones o a las autoridades de transporte publico las competencias y la gestion de
los servicios de transporte ferroviario metropolitano. Desde una perspectiva tedrica,
la descentralizacién de estos servicios y su operacion por los organismos encargados
de gestionary coordinar el resto de los modos de transporte aparece como la opcidn
mds eficiente.

6.4. La financiacion del sistema

El sistema de financiacion de Cercanias

La financiacion de la operacion de Cercanias es compleja y no homogénea entre los
diferentes nUcleos pues el volumen y la proporcion de las aportaciones de los distintos
agentes varia sustancialmente de un nucleo a ofro.

Los ingresos comerciales, esencialmente prevenientes de la venta de billetes, cu-
bren el 48% de los costes operativos del conjunto del sistema de Cercanias (datos de
2017). Este porcentaje se ha mantenido relativamente constante en el rango 48%-54%
desde 2010. El resto de los costes se sufragan mediante subvenciones cuyo importe se
ha modificado de forma relevante como consecuencia de la eliminacion en 2016 de
la exencion del canon ferroviario que ADIF mantenia sobre las Cercanias.
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FIGURA 5. FINANCIACION ACTUAL DEL TRANSPORTE DE CERCANIAS
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Fuente: AIReF.

El principal origen de fondos para cubrir el déficit estructural es el mencionado Con-
trato de obligacion de Servicio PUblico firmado entre el MITMA y RENFE. En este con-
trato se recoge el volumen de servicios que deben ofrecerse en cada nucleo, y se
establecen los mecanismos para liquidar el déficit de operacién que RENFE tiene al
final de cada egjercicio.

El sistema es sin embargo mucho mdas complejo ya que en el flujo de fondos intervie-
nen también las autoridades de transporte publico (ATPs) que integran en sus titulos
de transporte los servicios de Cercanias en la mayoria de los nUcleos. La integracion
tarifaria obliga a las ATPs a compensar a RENFE por cada usuario que utiliza las Cer-
canias con un fitulo conjunto. Esta compensacion suele ser algo superior al ingreso
medio por vigje que percibe la autoridad de transporte puUblico, porlo que esta debe
de aportar una minima cantidad de fondos propios adicionales. El origen de estos
fondos de las autoridades de fransporte publico, ademds de las aportaciones de las
comunidades autbnomas y entidades locales, son subvenciones nominativas de la
AGE a al Transporte Metropolitano, aunque estdn circunscritas a Madrid, Barcelona,
Valencia y Canarias que reciben una cantidad fija anual que no ha cambiado en los
Ultimos anos.

El resultado operativo global de Cercanias ha sido positivo en los Ultimos afos tras
el establecimiento del contrato de obligacidn de servicio publico, incluyendo los
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costes asociados al canon. Sin embargo, los datos agregados del servicio esconden
las enormes diferencias existentes en los costes unitarios entre unos nUcleos y otros.
Los dos nucleos con mayor nUmero de viajeros tienen una rentabilidad mucho mas
alta, lo que pone de manifiesto la importancia de las economias de escala y de red
en la operacion de ferrocarriles suburbanos. Tanto es asi que no se aprecian rendi-
mientos decrecientes de escala en ninguno de los nucleos, al menos en el andlisis
por eficiencia.

GRAFICO 52. RESULTADO DE EXPLOTACIC')[\I SIN OSP POR NUCLEOS DE
CERCANIAS. EUROS. ANO 2017
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Fuente: AIReF, RENFE y ADIF.

La eficiencia de las Cercanias depende en gran medida de condiciones del entorno
como la densidad de poblacién, la competencia intermodal o la integracion de las
lineas con otros modos, factores que deben considerarse en la planificacién de inver-
siones pues condicionan de manera muy importante sus resultados financieros y las
aportaciones de la administracion para su sostenimiento.
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Sistema de financiacion de las inversiones en Cercanias

La inversidon en Cercanias tiene su origen en la AGE, en los programas para el tfrans-
porte ferroviarias aprobadas en los Presupuestos Generales del Estado. Esta se mate-
rializa a través de convenios con ADIF y SEITTSA (Sociedad Estatal de Infraestructuras
del Transporte Terrestre) en el caso de la infraestructura y con RENFE para la inversion
en material rodante.

Dentro del actual marco regulatorio, las comunidades auténomas y entidades loca-
les tienen la posibilidad de participar en la financiacion de infraestructuras de Cer-
canias a través de la firma de convenios, que han sido especialmente utilizados para
actuaciones de integracién urbana del ferrocarril. Los fondos europeos han sido tam-
bién a lo largo de las Ultimas décadas una importante fuente de financiaciéon de las
inversiones realizadas en el tren metropolitano.

La Sociedad Estatal de Infraestructuras del Transporte Terrestre (SEITTSA), en el dmbi-
to de las Cercanias ha firmado diversos convenios con ADIF para la modernizacion
de estaciones de Cercanias y la reposicion y mejora de las lineas en el nicleo de
Cercanias de Barcelona con mds de 268 millones de euros invertidos en el periodo
2008-2018. Ademds, SEITTSA estd ejecutado las obras del nuevo acceso ferroviario all
Aeropuerto del Prat.

La rentabilidad social de las Cercanias

Pese a que la operacion ferrovia metropolitana es deficitaria desde un punto de vis-
ta financiero, las Cercanias son una poderosa alternativa para aliviar algunos de los
aspectos mds daninos de la movilidad metropolitana, como son la contaminacion,
los accidentes o la congestion. La capacidad de los ferrocarriles suburbanos para
el transporte rdpido de masas tiene el potencial de atraer una gran cantidad de
vigjeros que se desplazan en sus propios vehiculos, 1o que redunda en importantes
reducciones de congestion que junto con las bajas tasas de accidentalidad y conta-
minacién asociados al transporte de Cercanias resulta en importantes ahorros en los
impactos externos asociados al transporte. En un pequeno ejercicio cuantitativo uti-
lizando los pardmetros de costes externos recomendados por la C.E. se ha estimado
en 2,47euros por viajero de Cercanias el ahorro en externalidades, muy por encima
de la subvencion media por billete.

Ademds, dado que el fransporte ferroviario metropolitano es un transporte de uso
diario y masivo, un correcto funcionamiento del sistema, evitando retrasos, conges-
tion, averias o cualquier tipo de incidencias, resultaria en ahorros de tiempo para los
mas de 1,2 millones de vigjeros diarios y ahondaria en un uso mas intfensivo de este
servicio y repercutiendo en un alivio para las congestionadas carreteras de las prin-
cipales ciudades de Espana. Para ello, resulta imprescindible una inversion suficiente,
asi como una gestion eficiente de la red de Cercanias.
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6.5.

Conclusiones

El ferrocarril de Cercanias es un eficiente modo de transporte metropolitano
debido a su alta capacidad (hasta 40.000 viajeros por hora y sentido) y sus altas
velocidades comerciales (hasta 70 km/h) no condicionadas por la congestion
de la red viaria.

Cercanias es el servicio ferroviario mas utilizado con 562,2 millones de vigjeros en
2018, el 90% de todos los vigjes en tren realizados ese ano en Espana. El servicio
estd dividido en 12 nUcleos muy heterogéneos en longitud, nUmero de lineas y
usuarios. Madrid y Barcelona concentran el 86% de los viajeros y el 34% de la red.

Se ha constatado una muy baja inversién en Cercanias en el periodo 1990-2018.
La inversion total en infraestructuras ha ascendido a 3.680 millones de euros (131
millones ano), una cifra que contrasta con los 55.888 millones de euros invertidos
en alta velocidad (1.550 de media anual) en el mismo periodo.

El nUmero de viajes en Cercanias practicamente se ha duplicado desde 1990,
a pesar de la escasa inversidon que ha recibido el sistema. La crisis econdmica
redujo la demanda que comenzd a remontar a partir de 2014, impulsada por el
aumento de pasajeros en Madrid y Barcelona, pues la mayor parte del resto de
nucleos han contfinuado perdiendo viajeros en el periodo 2013-2018.

El servicio de Cercanias es gestionado y operado por ADIF y RENFE que no se
han intfegrado plenamente en los Consorcios o autoridades de transporte puUbli-
co. Estos organismos, bdsicos para la coordinacion de la movilidad metropolita-
na, carecen por tanto de competencias en la planificacion de las frecuencias
y horarios de los servicios ferroviarios, en las tarifas o en la determinacion de las
inversiones en las infraestructuras a realizar, a diferencia de lo que ocurre con el
resto de los modos.

Las debilidades de la planificacién global de las infraestructuras, descritas en
el capitulo de gobernanza, son aplicables por completo a las Cercanias. Los
planes aprobados proponen inversiones enormemente ambiciosas que no se
cumplen (entre 2009 y 2020 se han invertido un 5,5% de los 12.400 millones de
euros previstos para los fres principales nucleos). No existe vinculo con las dispo-
nibilidades presupuestarias, no se realiza una evaluacion previa de los proyectos
propuestos, ni se integra la planificaciéon de las Cercanias con el resto de los
modos de transporte metropolitano.
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EVALUACION DE LAS SUBVENCIONES
AL TRANSPORTE AEREO DE LOS RESIDENTES
EN TERRITORIOS NO PENINSULARES

7.1. Las politicas de fomento de la movilidad en territorios
extrapeninsulares

El objetivo del presente capitulo es evaluar los efectos del incremento del 50 al 75%
en la cuantia de la subvencién al transporte aéreo de los residentes en los territorios
no peninsulares, aprobado por el Real Decreto 949/2018 de 27 de julio.

La evaluacidon que se resume a continuacién se complementa con el Andlisis cos-
te-beneficio de las subvenciones a residentes en el transporte aéreo, incluido en el
anexo 4. En dicho documento, se desarrolla un modelo econdmico y una metodolo-
gia de andlisis coste beneficio original para el caso de las subvenciones ad valorem,
con el fin de valorar sus consecuencias en el mercado, identificando ganadores y
perdedores y analizando detenidamente los pardmetros fundamentales que permiti-
rian que la politica publica tuviera los efectos deseados en el mercado.

Las subvenciones al transporte de las regiones periféricas

Son muchos los paises que aplican desde hace anos diferentes politicas de apoyo a
la conectividad de las regiones insulares o periféricas con el objetivo de reducir los
altos costes de transporte de los archipiélagos, los territorios distantes o aquellos otros
con dificultades especiales de movilidad.

Hay dos argumentos bdsicos para justificar estas politicas:

e Cohesion o solidaridad territorial

El fin es reducir las desigualdades entre los costes de fransporte de los residentes en
las regiones periféricas y los del resto del pais. Se parte de la constatacion de que
la movilidad de los habitantes de algunos territorios estd en clara desventaja por su
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localizacion o/y condiciones geogrdficas y las administraciones deben tratar de dis-
minuir los desequilibrios de acuerdo con el principio de solidaridad e igualdad de
oportunidades.

 Falta de garantia de transporte

Se trata, en este caso, de implementar politicas que aseguren servicios de transporte
para aquellos itinerarios que no cuentan con la suficiente demanda para que sean
prestados por compaiias aéreas comerciales, y en las que los modos de transporte
alternativos son escasos o ineficientes. Las ayudas persiguen garantizar un minimo de
vuelos, aunque no sean comercialmente viables.

En determinados paises se promueven también ayudas a los servicios aéreos o ma-
ritimos en zonas especialmente sensibles o vulnerables desde el punto de vista es-
tratégico. También existen subvenciones para garantizar servicios de emergencia o
salvamento en dreas de dificil acceso u orografia agreste.

Hay al menos cinco formas de abordar el fomento de la movilidad de las regiones
periféricas o insulares, que ser complementarias entre si.

1. Obligaciones de servicio publico

Las obligaciones de servicio publico son acuerdos entre el Estado y companias aé-
reas o maritimas, en los que se especifican niveles de servicio, frecuencias y tarifas
para determinadas rutas de transporte. Es el insfrumento empleado con mas frecuen-
cia en el mundo para este tipo de politicas.

La Comisidn Europea ha aclarado que las OSP son un instrumento excepcional que
cobra sentfido solo cuando el mercado no resuelve los problemas de accesibilidad,
como es el caso de las lineas de débil trafico (inferiores a los 100.000 viajeros anuales)
y/o las que comunican los territorios ultraperiféricos.

La legislacion europea contempla dos tipos de OSP:

- Abierta: el Estado establece un conjunto de condiciones, como las tarifas
mdximas o de referencia, frecuencias, intervalos horarios e incluso el tipo de
avion. Se permite que cualquier compania pueda prestar sus servicios, siem-
pre que cumpla con las condiciones fijadas por la Administracion.

- Restringida: el Estado licita la prestacion de un servicio de transporte y nor-
malmente una solo compania aérea pasa a explotar los itinerarios, con las
condiciones resultantes del proceso de licitacion competitivo, casi siempre
recibiendo una compensacion econémica de la Administracion.
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El nUmero de declaraciones de OSP en Europa ha aumentado notablemente con el
tiempo vy, segun la informacion disponible en la base de datos de la Unién Europea
ascendia a 176 rutas a finales de 2018 (Comision Europea, 2020).

La asignacion presupuestaria es variable en los distintos paises (Fioravanti, R. et al.,
2018) y no resulta sencillo estimar su importe global ya que Italia y Francia no informan
del importe en algunas rutas. No obstante, se estima que el importe total destinado
en Europa a las OSP es superior a los 200 millones de ddlares (USD) anuales (Grecia
33 millones, Noruega 82 millones, Portugal 68 millones, Reino Unido 6 millones, Suecia 9
millones de USD en 2010). También se encuentran programas de estas caracteristicas
en Australia (14 millones USD), Chile (260.000 USD), Malasia (3 millones USD), Pery (3 mi-
llones USD) o Estados Unidos mediante el programa Essential Air Services (250 millones
usD).

2. Subvenciones a los pasajeros residentes.

Las ayudas destinadas a los pasajeros residentes pueden adoptar la forma de sub-
vencion ad valorem (porcentaje de descuento sobre el precio del billete) o de sub-
vencion especifica (cantidad fija sea cual sea el nivel de la tarifa). Existen este tipo de
subvenciones en paises europeos, ademds de en Espana, en Francia, Grecia, Italia
y Portugal. Mientras que en Espana la subvencion a los residentes es ad valorem, en
Francia e Italia se subvencionan tarifas fijas. En Portugal la ayuda puede adoptar en
algunos casos la forma de subvencion fija o ad valorem.

En Espana el tfrdmite administrativo para recibir la subvencion lo realizan las compa-
Nias aéreas y los pasajeros residentes pagan el billete con descuento directamente.
Otros paises como Portugal obligan a los viajeros subvencionados a sufragar inicial-
mente la tarifa integra y después solicitar a la Administracién el importe de la sub-
vencion. Si no existen costes administrativos, otorgar la subvencion a las companias
aéreas equivale a otorgdrsela a los pasajeros, y ambos sistemas producirian similares
efectos en el mercado.

3. Subvenciones destinadas a promover la apertura de nuevas rutas.

Algunas regiones periféricas aplican programas de incentivos para fomentar la aper-
tura de nuevas rutas hacia o desde sus territorios. Es el caso del Reino Unido (en con-
creto en las regiones nororiental y noroccidental y en Gales) o Canarias en Espana.

4. Subvenciones a las compaihias aéreas.

Estas politicas corresponden a las companias aéreas estatales que prestan servicios
a regiones remotas con el fin de garantizar la explotacidon de itinerarios no rentables.
En algunas ocasiones, se trata de aerolineas de propiedad puUblica que sdlo operan
en pequenos aeropuertos del sistema nacional para atender las necesidades de las
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regiones remotas y dependen de subsidios gubernamentales para mantener sus ope-
raciones. En ofras, la empresa estatal no tiene como objetivo explicito apoyar los ser-
vicios aéreos de zonas periféricas, pero en la practica, cubren vuelos a estas regiones
asumiendo pérdidas en su operacion.

5. Subvenciones a los aeropuertos.

Hay dos formas de aplicar este tipo de subvenciones:

* Incentivos a los operadores aéreos (descuento en tarifas aeroportuarias).

Pueden adoptarla forma de descuentos en las tasas aeroportuarias, pagos de bonifi-
caciones a las companias aéreas por un periodo limitado, a cambio de nuevas rutas,
crecimiento garantizado de los pasajeros transportados o actividades conjuntas de
comercializacion.

» Subsidios a los aeropuertos.

Estdn generalmente dirigidas a aeropuertos de pequeno tamano o situados en re-
giones con especiales dificultades de movilidad. Se concretan a través de subsidios
cruzados de aeropuertos grandes a pequenos cuando la administracion del sistema
nacional estd centralizada, o bien, parten directamente del presupuesto de los go-
biernos regionales/locales cuando se administran individualmente.

Los paises que emplean este tipo de subvenciéon son Australia (6 millones USD anua-
les), Brasil (32 millones USD anuales), Canadd (709 millones USD entre 1995 y 2017)
(Fioravanti, R. et al., 2018).

Las politicas de fomento de la movilidad en territorios extrapeninsulares en Espaina

El articulo 138.1 de la Constitucion espanola establece que “el Estado garantiza la
realizacion efectiva del principio de solidaridad velando por el establecimiento de un
equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espa-
nol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular”.

Existe un extenso desarrollo legislativo para cumplir con este mandato constitucio-
nal, especialmente en el caso de Canarias. También tienen una larga tfradicion las
subvenciones al transporte en los territorios extrapeninsulares, que persiguen “reducir
los efectos econdmicos derivados de la separacion territorial y el hecho insular. Se
conftribuye asi a la consecucion de un equilibrio econdmico, adecuado vy justo, entre
las diversas partes del territorio espanol” (Real Decreto, 1745/1998). Bajo este mismo
principio, los articulos 107, 108 y 109 del TFUE y el Reglamento 651/2014 de la Comision
Europea regulan las condiciones de las subvenciones para el fomento de la conec-
tividad insular.
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En Espana se utilizan las siguientes politicas con el objetivo de promover la conectivi-
dad aérea en los territorios no peninsulares, es decir, llles Balears, las islas Canarias y las
ciudades autbnomas de Ceuta y Melilla.

Obligaciones de servicio publico

Las OSP se utilizaron por primera vez en Espana para rutas desde y hacia Canarias e
llles Balears en 1998. El objetivo era compensar a los residentes en estas regiones por
el coste de la insularidad y garantizar un nivel adecuado de conectividad. Se revisa-
ron en 2003 y 2006 con el fin de adaptar las condiciones de cada una de las rutas a
la demanda, estableciendo frecuencia minima, tiempo de explotacion, capacidad
minima, tarifa de referencia, etc.

Las companias aéreas interesadas en explotar estas rutas deben presentar un progro-
ma anual con compromisos muy concretos. Asi pues, la situacién de monopolio en
las rutas sometidas a OSP no estd, en general, garantizada para ninguna compania
aéreqa, aunque, el compromiso de cumplir el programa anual impone considerables
barreras de entrada.

En 2011, para algunas rutas con poco trafico en trayectos interinsulares de Canarias,
se modificd el contrato relativo a las OSP con el fin de incrementar la garantia de
conectividad a cambio de una compensacion econdmica y restricciones de entra-
da (certeza de explotacion en régimen de monopolio). Parte de estas rutas fueron
reabiertas a la competencia en 2018 quedando Unicamente los itinerarios Gran Ca-
naria-La Gomera y Tenerife Norte-La Gomera con OSP restringida.

El coste del establecimiento de las OSP fue en 2019 de 2,68 millones de euros, que
se derivan del pago de compensaciones a las aerolineas operadoras en el caso
de las tres rutas restringidas (CNMC, 2020).

Descuento para residentes

Espana viene aplicando bonificaciones a los vuelos insulares al menos desde 1982
cuando comenzd a aplicar un 10% de ayudas a todos vuelos interinsulares y el 25% a
los que unian los archipiélagos con la peninsula. En realidad “los enlaces aéreos con
las provincias de Canarias, Ifniy Sahara Espanol” venian siendo subvencionados con
una cuantia equivalente al 33% del precio de los pasajes (Decreto Ley 22 1962).

La ley 13/1996 modifico el régimen de las subvenciones al establecer limites mdximos
a la cuantia absoluta subvencionable en los trayectos entre Ceuta y Melilla, llles Ba-
lears, Canarias y el resto de Espana, limites que se mantuvieron con cambios hasta
2001.

187
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CUADRO 50. EVOLUCION DE LA SUBVENCION AD VALOREM DESTINADA
A LOS RESIDENTES EN LOS TERRITORIOS NO PENINSULARES (1982-2020)

Subvencion Regién y periodo
ad valorem para
los residentes llles Balears Islas Canarias
10 % De 1982 a 1998 en todos los De 1988 a 1988 en todos los
° vuelos interinsulares. vuelos interinsulares.
De 1982 a 1998 en todos
25 % los vuelos nacionales no -
interinsulares.
De 1988 a 1998 en todos
33 % De 1998 a 2005 en todos los los vuelos nacionales no
° vuelos nacionales. interinsulares y de 1998 a 2005
en todos los vuelos nacionales.
38 % De 2005 a 2006 en todos los vuelos nacionales.
45 % De 2006 a 2007 en todos los vuelos nacionales.
50 % De 2007 a 2017 en todos los vuelos interinsulares y de 2007 a 2018
° en todos los vuelos nacionales no interinsulares.
75 % Desde 2017 en todos los vuelos interinsulares y desde 2018 en todos

los vuelos nacionales.

Fuente: AIReF.

Posteriormente se fue incrementado la cuantia de las ayudas hasta que en 2018 (Reall
Decreto 949/2018) los pasajeros con residencia en los territorios no peninsulares (Ca-
narias, llles Balears y las ciuvdades autonomas de Ceuta y Melilla) tienen derecho a
disfrutar de un 75% de descuento (subvencién ad valorem) sobre el precio del billete
de todos los vuelos nacionales con despegue o aterrizaje desde su lugar de residen-
cia. Los pasajeros que quieran acogerse a la subvencién deben facilitar los datos
pertinentes a la compania aérea, y esta, a su vez, reclamar el importe a la Direcciéon
General de Aviacion Civil.

La tarifa sujeta a descuento no puede ser superior a la tarifa basica, que se define
como la tarifa plenamente flexible mas baja para vuelos de ida y vuelta, registrada
por cada compania aérea con arreglo a los procedimientos establecidos por el MIT-
MA. El descuento del 75% se aplica por tanto sobre la tarifa estdndar que cobran las
companias aéreas en los servicios regulares, incluyendo el equipaje y otros servicios,
impuestos y tasas, a excepcion de las tasas por utilizacion de la infraestructura y se-
guridad.

La normativa impone a priori una limitacién mdaxima de tarifa subvencionable, pero
sobre un importe que fijan las compaiiias sin restricciones en cada ruta, de manera
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que incluso tarifas business o similares pueden ser subvencionadas integramente si
son inferiores a la bdsica registrada. No se establecen limitaciones en el nUmero de
billetes subvencionables por persona al ano, ni ningdn ofro requisito, mas alld del lu-
gar de residencia.

Subvenciones cruzadas y tarifas reducidas aplicadas en los aeropuertos no
peninsulares

Tal y como expone el Documento de Regulacidon Aeroportuaria (DORA) 2017-2021,
existen fres bonificaciones especificas en los aeropuertos de llles Balears, Canarias,
Ceuta y Melilla por razones de interés general:

1. Bonificaciones al trafico peninsular e interinsular para vuelos en los aeropuertos
extrapeninsulares. Consistentes en una bonificacién en las tarifas de salidas de
pasajeros, personas de movilidad reducida, seguridad y aterrizaje del 70% en los
vuelos interinsulares y del 15% en los vuelos con la peninsula.

2. Subvencién de dias valle en los aeropuertos canarios. Se aplica al 50% de la
tarifa de aterrizaje y de salida de pasajeros, correspondiente a las operaciones
que se realizan en los dias de la semana con menor concentracion de traficos,
excluyendo vuelos interinsulares.

3. Bonificaciones a los aeropuertos estacionales de llles Balears, Canarias, Ceuta y
Melilla. Durante la temporada de menor trafico se bonifican las cuantias de las
tarifas de pasajeros y seguridad en un 20%.

Elimporte global de las bonificaciones ha ido creciendo en los Ultimos anos pasando
de 60,5 millones en 2017 a mdas de 81 en el ejercicio 2019.

CUADRO 51. COSTE DE LAS BONIFICACIONES APLICADAS
EN LOS AEROPUERTOS DE CANARIAS, ILLES BALEARS,
CEUTA Y MELILLA POR SER EXTRAPENINSULARES

Comunidad
o ciudad
auténoma
Canarias 46,4 M€ 53,4 M€ 56,3 M€
llles Balears 13,9 M€ 23,6 M€ 24,8 M€
Ceuta 13.122 € 37.360 € 49.197 €
Melilla 201.001 € 214.707 € 268.080 €

Fuente: AENA y AIReF.
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Por ofra parte, la configuraciéon de la red de aeropuertos espanoles con una Unica
enfidad, AENA, que explota toda la red (46 aeropuertos y 2 helipuertos) permite la
aplicacién de subvenciones cruzadas desde los aeropuertos grandes y rentables ha-
cia los pequenos.

Programas de incentivos en los territorios no peninsulares

Ademds de todas las politicas descritas, también hay algunos programas de in-
centivos orientados a promover la conectividad aérea en los territorios no penin-
sulares. Es el caso del denominado Fondo de Desarrollo de Vuelos, un regimen de
incentivos concebido para prestar apoyo financiero al establecimiento de nuevas
rutas aéreas directas entre los aeropuertos de las islas Canarias y aeropuertos inter-
nacionales. El objetivo de este programa es fomentar el desarrollo de la conecti-
vidad aérea de las islas Canarias con nuevos mercados generadores de turismo o
con regiones que actualmente estdn insuficientemente atendidas.

7.2. Evaluacion del impacto de los cambios en la cuantia de la
subvencion

La subvencion evaluada

Como ya se ha apuntado, el Real Decreto 949/2018 incrementd el porcentaje de
bonificaciéon al transporte maritimo y aéreo para residentes en Canarias, llles Balears,
Ceuta y Melilla desde el 50% al 75%. El régimen juridico bdsico de la bonificacion fue
establecido por el Real Decreto 1316/2001.

Se trata de una bonificacién ad valorem sobre la tarifa del servicio regular, aplicable
a los ciudadanos espanoles y de los restantes Estados miemlbros de la Unidn Europea,
de los Estados pertenecientes al Espacio Econdmico Europeo y de Suiza, sus familiares
nacionales de terceros paises beneficiarios del derecho de residencia o del derecho
de residencia permanente y los ciudadanos nacionales de terceros paises residentes
de larga duracion que acrediten su condicidn de residentes en Canarias, las llles Ba-
lears, Ceuta o Melilla.

Elimporte de la bonificacion pasd a ser del 75% primero en los vuelos interinsulares (26
de junio en 2017) y un ano después (13 de julio de 2018) se amplié a los trayectos entre
Canarias y las llles Balears con el resto del territorio nacional.
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El coste de transporte de Canarias e llles Balears frente
al resto de Espana

El principal objetivo del programa de subvenciones evaluado es reducir las diferen-
cias entre el coste de desplazamiento de los residentes en los territorios extrapeninsu-
lares y el resto de los residentes nacionales. Por fanto, un primer dato necesario para
la evaluacién es aproximar la importancia de dichas diferencias. No es sin embargo
una tarea sencilla, por cuanto no existen datos oficiales y su cdlculo exige comparar
realidades diferentes, pues los residentes insulares solo tienen la opcidén del barco o el
avion para sus desplazamientos interinsulares o con el resto de Espana.

El estudio de los costes generalizados de transporte para cada provincia en relacion
contodaslas demds completado en el marco del presente Spending Review (anexo 1,
capitulo 9), permite realizar una primera aproximacion al sobrecoste de transporte
de los archipiélagos y las ciudades auténomas. Se trata de un cdiculo que estima
para cada frayecto interprovincial el coste en términos monetarios y de tiempo de
vigje (incluyendo esperas). Posteriormente, para cada provincia se calcula el coste
generalizado medio ponderado por la poblaciéon de la provincia de destino. Con la
misma metodologia se ha calculado el coste generalizado medio ponderado para
vigjes nacionales infrapeninsulares para cada modo de transporte (avion, autobus,
coche y fren). El resultado son los costes que, en promedio, cuesta trasladarse desde
una provincia al resto de provincias del territorio nacional.

Es importante tener presente que, a efectos de estos cdlculos, se han considerado
desplazamientos con origen en las respectivas capitales provinciales, por lo que los
costes estimados de las islas menores en las que no se situan las capitales de provin-
cia, serdn mayores al promedio provincial.

En el siguiente grdfico se representa mediante lineas negras el coste generalizado
medio ponderado por poblacidon de destino para viajes entre las 47 provincias pe-
ninsulares?. Por su parte, las barras reflejan el coste generalizado medio ponderado
por poblacion de destino para vuelos desde cada una de las 3 provincias insulares al
resto del territorio nacional.

20 El coste generalizado multiplica los tiempos de vigje (en vehiculo, acceso, espera y dispersién) por su
correspondiente valor en euros y anade el precio del billete en euros.
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GRAFICO 53. COSTE GENERALIZADO INTERPROVINCIAL EN PENINSULA
POR MODO VS. COSTE GENERALIZADO DE VUELOS DESDE
LAS ISLAS A LA PENINSULA. ANO 2019

Balears, llles Palmas, Las Santa Cruz
de Tenerife
Il Sin subvencion [ Con subvencidn

Fuente: AIReF.

La primera conclusidon del andlisis realizado es que, en promedio el tren es el modo
con menor coste generalizado para desplazarse dentro de la peninsula. También se
puede comprobar que, una vez aplicada la subvencién del 75% al precio del billete,
tiene un menor coste para un residente insular desplazarse a la peninsula que para
un residente del resto de Espana viajar a otfra provincia. Del mismo modo, es impor-
tante destacar que incluso sin subvencion, fundamentalmente gracias a las buenas
conexiones aeroportuarias de las islas, el coste generalizado de viajar desde Canarias
e llles Balears a la peninsula es menor que el coste medio de viajar en avion dentro
de la misma.

Los residentes peninsulares disponen de una variedad de modos de fransporte que
los insulares no tienen. De esta forma, hay provincias que cuentan con buenas co-
nexiones por carretera, pero carecen de aeropuerto. En este ejemplo el coste gene-
ralizado del avidn serd muy alto y aumentard el coste medio peninsular atribuible al
avion a pesar de ser una provincia sin deficiencias en los indices de accesibilidad al
tener buena conexién viaria. Para matizar el coste de transporte partiendo de este
fipo de situaciones es importante realizar comparaciones de ifinerarios concretos, tal
y como he hace en el siguiente grdfico.
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GRAFICO 54. COSTE GENERALIZADO DE VIAJES INTERPROVINCIALES
DE LARGO RECORRIDO EN TRANSPORTE COLECTIVO.
ANO 2019

Fuente: AIReF.

Los datos indican que, que tras aplicar la subvencion del 75%, el coste generalizado
de los residentes en los archipiélagos para desplazarse a Madrid y Barcelona es me-
nor que el que, como promedio, pagan los residentes en Madrid y Barcelona para ir
de una a otra provincia. Lo mismo ocurre con aquellas conexiones de muy larga dis-
tancia dentro de la peninsula (Sevilla-Barcelona, Mdlaga-Barcelona, etc.).

En algunos itinerarios el coste sin subvencion es incluso menor en las conexiones de
las provincias insulares con Madrid y Barcelona que el estimado para algunas pro-
vincias peninsulares. Finalmente, cabe destacar el elevado coste generalizado que
presentan aquellas provincias que carecen de conexiones aéreas o de tfren de altas
prestaciones (Badajoz, Almeria) y estdn situadas en la periferia.

En definitiva, el estudio realizado permite concluir que, a pesar de la insularidad y su
localizaciéon geogrdfica, los residentes en los dos archipiélagos tienen costes genera-
lizados de transporte bajos en relacion con otras provincias espanolas. Esto es debido,
en primer lugar, alas buenas conexiones aéreas existentes entre las islas y la peninsula
(mucha frecuencia, competencia entre aerolineas e infraestructuras aeroportuarias
de primer nivel). Adicionalmente, la subvencién aplicada sobre los billetes coloca a
los residentes de Gran Canaria, Tenerife y Mallorca en una muy buena posicion para
desplazarse a las principales ciudades de Espana. En el caso de llles Balears residen
en Mallorca el 78% de la poblacién, mientras que la suma de los empadronados en
Tenerife y Gran Canaria son el 82% de los canarios.
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Se ha realizado un enorme esfuerzo en el presente informe para aproximar los cos-
tes generalizados de transporte en Espana y su evolucion utilizando para ello una
variedad y detalle de datos nunca antes incorporados a un estudio semejante (la
metodologia y resultados detallados se pueden consular en el anexo 1, capitulo 9).
Sin embargo, resulta imprescindible continuar profundizando en los costes de la mo-
vilidad para disponer de referencias mas precisas para orientar las politicas pUblicas
en este campo.

Los datos de partida para la evaluacién

Uno de los objetivos bdsicos de la presente evaluacion es contar con evidencias de
calidad que permitan obtener conclusiones robustas sobre los efectos del incremen-
to de la subvencidén. Para ello se ha construido una base de datos con elevado deta-
lle partiendo de dos fuentes principales:

- Datos de operaciones aeroportuarias 2004-2019 (despegues y aterrizajes) de
vuelos con origen y destino en aeropuertos espanoles facilitadas por AENA, con
la siguiente informacién:

* Aeropuerto de origen y destino

e Compania aérea

* Fecha y hora en la que se realizd la operacidn aeroportuaria
* Tipo de servicio (regular, no regular y otros)

* NUmero de pasajeros

* NUmero de asientos ofertados

Para preparar la base de datos se pasaron las operaciones aeroportuarias a vuelos,
eliminando las operaciones de llegada y manteniendo las salidas.

- Billetes de avion subvencionados 2008-2019 proporcionados por la Direccion
General de Aviacion Civil del MITMA, con la siguiente informacion:
* Compania aérea

* NUmero de cupdn (Diferenciando por pago correspondientes a cargo por
emision del billete y cargo por volar).

e Tarifa cobrada
e Fecha de emisidon del billete
* Fecha y hora del vuelo

* Aeropuerto de origen y destino
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Se parte por tanto de dos series de datos: la primera con 2 millones de vuelos suscep-
tibles de recibir subvencidon en el periodo julio 2009-junio 2019. La segunda, con mds
de 100 millones de billetes subvencionados en el periodo julio 2009-junio 2019.

Una vez igualadas las series temporales se vincularon las dos bases de datos, optdn-
dose por trabajar con el precio medio de los vuelos de cada ruta por compania y dia.
Es decir, a los vuelos realizados en un mismo dia, ruta y compania se les ha asignado
un mismo precio medio de billete, un mismo porcentaje medio de residentes y una
misma antelacion media en la compra del pasaje.

La base de datos final sobre la que se realiza esta evaluacion recoge la siguiente in-
formacién de vuelos entre julio de 2009 vy junio de 2019:

* El porcentaje de residentes.

* El precio medio del billete pagado por residentes.

* El porcentaje de asientos del vuelo ocupados.

* El origen y el destino del vuelo.

* La antelacién media con la que los residentes compraron el billete.

* La fecha en la que sali¢ el vuelo.

El cuadro siguiente resume el nUmero de vuelos de cada tipo de itinerario durante el
periodo analizado.

CUADRO 52. NUMERO DE VUELOS ANALIZADOS

Tipo de vuelo NUmero de vuelos

Interinsular Canarias 644.633
Peninsula llles Balears 714.403
Peninsula Canarias 454.272
Interinsular llles Balears 140.843
Melilla 78.018
Ceuta 22.661
Ofros 19.785

TOTAL 2.074.615

Fuente: AENA, MITMA y AIReF.
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El método de evaluacion

El presente andlisis se realiza partiendo del Manual metodoldgico para el andiisis cos-
te-beneficio de las fransferencias destinadas a garantizar un nivel adecuado de co-
nectividad aérea y movilidad de las personas residentes en los territorios no peninsu-
lares (anexo 4).

El objetivo de la primera parte de la evaluacion es conocer el efecto que el cambio
de politica ha tenido sobre los precios de los pasajes aéreos. Se ha optado por com-
binar dos aproximaciones metodoldégicas con el fin de obtener resultados mds robus-
tos: los modelos de regresién en discontinuidad y los de diferencias en diferencias.

» Regresion en discontinvidad:

Este tipo de metodologia econométrica permite analizar el impacto del cambio de
politica sobre una o varias variables (en el presente informe los precios de los billetes
antes y después del incremento de la subvencion), mediante un variable binaria que
indica si el vuelo en cuestion ha sido afectado por el cambio en la subvencidén. Es una
metodologia especialmente Util cuando la frontera que diferencia el grupo de con-
trol y el de tratamiento estd definida muy claramente en el tiempo. En el caso de las
subvenciones, el incremento al 75% se introdujo en julio de 2018 para los vuelos con la
peninsula, lo que ofrece una clara discontinuidad temporal.

La clave para un uso adecuado de la regresidn en discontinuidad es escoger solo a
los individuos que estdn préximos al factor de cambio, con el fin de reducir las diferen-
cias entre los grupos de conftrol y de tratamiento y aproximarse a un muestreo aleato-
rio. Por ello, aunque se dispone de una base de datos muy amplia temporalmente, la
regresion se ha realizado Unicamente con datos de vuelos de 24 meses, los 12 meses
previos al cambio de politica y los 12 meses posteriores.

+ Diferencias en diferencias,

Se basa en identificar dos grupos de individuos, uno de control y ofro de tratamiento,
comprobando que su tendencia previa antes del cambio de politica en la variable
de interés era comun y estimar el efecto de la politica con una variable binaria.

En caso del presente informe no se aplica un modelo de diferencias en diferencias
“puro” puesto que, en rigor, todos los vuelos de los archipiélagos con la peninsula
gue se realizaron con posterioridad al cambio de politica estuvieron afectados por
esta. Sin embargo, puesto que se puede observar cuantos pasajeros residentes hay
en cada vuelo, se consideran a aquellos vuelos con poca cantidad de pasajeros resi-
dentes como el grupo de conftrol. Por ello se han construido los grupos de tfratamiento
y control como el 20% de vuelos con mds y menos porcentaje residentes respectiva-
mente, definiéndose los quintiles de residentes de manera anual en cada sector de
trafico.
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Con el objetivo de fortalecer los resultados se han aplicado cuatro modelos diferen-
tes, que son extensiones de los dos tipos que se acaban de comentar.

1. Modelo de regresion en discontinuidad, siendo B, el coeficiente de interés que
muestra el cambio porcentual de los precios a consecuencia de la politica y X, un
vector de caracteristicas observables de los vuelos.

LN(TarifaMediaDeflactada;) = f, + f » Tratamiento + f= X, + u,

2. Modelo de regresion en discontinuidad, pero en vez de estudiar el efecto agrega-
do del cambio de politica sobre los precios trata de discernir si este efecto aumenta
en funcién del porcentaje de residentes en el vuelo, por lo que la variable de interés
ahora es una multiplicativa entre el tratamiento anterior y el % de residentes del vuelo.

LiNTarifaMedialeflactada;
= fis + By » Tratamiento = % Residentes + f; » X; + u;

3. Modelo de diferencias en diferencias, siendo Trat. una variable binaria que toma
valor 1 si el vuelo pertenece al 20% de vuelos con mayor % de residentes y 0 si perte-
nece al 20% de vuelos con menor % de residentes, mientras que Post es una variable
binaria que toma valor 1 si el vuelo fue posterior al de politica y 0 en caso contrario.

INTarifaMediaDe flactada;
= Ba+py"Trat + f;» Post + f; «Trat = Post + f,» X; +u

4. Regresiones por quintiles, estas regresiones son iguales que la expuesta para el mo-
delo 1 pero estimando la regresion para cada uno de los diferentes quintiles de vuelos
construidos a partir del % de residentes.

Resultados

Alo largo de los siguientes epigrafes, como referencia temporal de los gréficos y cua-
dros se presentan con periodicidad anual, pero con el objetivo de captar el efecto
completo de la subvencioén sin efectos estacionales se han seleccionado periodos de
12 meses que comienzan en julio?' y terminan en junio del afio natural siguiente (por
ejemplo, el periodo 15-16 hace referencia a los 12 meses que van de julio de 2015 a
junio de 2016).

21 Tanto en el afo 2017 como en 2018 la subida de la subvencidn al 75% se produjo en dias muy cerca-
nos al 1 de julio (26 de junio en 2017 y 13 de julio de 2018).
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Incremento del gasto publico

La primera consecuencia logica de la entrada en vigor del cambio en las subvencio-
nes ha sido un fuerte aumento del gasto publico y una reducciéon también notable
del precio efectivo pagado por los residentes, tanto en los vuelos interinsulares como
en los que unen islas y ciudades autdnomas con la peninsula.

GRAFICO 55. GASTO TOTAL EN SUBVENCIONES A RESIDENTES.
EUROS CONSTANTES 2018.
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Fuente: MITMA y AIReF.

El gasto anual en las subvenciones se ha multiplicado por 2,2 entre julio de 2016 vy julio
de 2019 pasando de 324 millones de euros a 730. Si estas ayudas se suman las bonifi-
caciones aplicadas en los aeropuertos, el coste anual de la politica de fomento de
la movilidad aérea de las regiones extrapeninsulares supera los 810 millones de euros

en el ejercicio 2019.

El 65% del importe global de las subvenciones se concentran en las rutas entre los
archipiélagos y la peninsula, mientras que los vuelos interinsulares suponen el 31% de
gasto total. Las ayudas a los vuelos a Ceuta y Melilla apenas significan un 2,6%.
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CUADRO 53. DISTRIBUCION DE LA SUBVENCION POR ITINERARIO.
EUROS CONSTANTES 2018.

ltinerario el =1l LRI CE

(antes del 75%) (después del 75%) variacion

Peninsula Canarias 1270 M 39.2% 288,9 M 39,6% 127%
Peninsula llles Balears 83,6 M 25,8% 183,.9 M 25,2% 120%
Interinsular Canarias 88,9 M 27,4% 197,6 M 27,1% 122%
Interinsular lles Balears 16,6 M 51% 337 M 4,6% 104%
Ceuta 22.109 0.0% 32M 0.4% 14.218%
Melilla 7.7M 2,4% 16,1 M 2,2% 110%
Otros' 415.648 0.1% 6,7 M 0.9% 1.511%

1 Incluye vuelos entre archipiélagos o de los archipiélagos con Ceuta o Melilla y desplazamientos dentro de la
Peninsula que han sido susceptibles de recibir subvencion.
Fuente: MITMA y AIReF.

Con la excepcion de los itinerarios con menor trdfico, el crecimiento del importe to-
tal de la subvencién ha sido homogéneo vy ligeramente superior al 100% en todos los
sectores de frdfico.

El incremento del gasto es consecuencia en primer lugar de la subida del 50% al
75% en la subvencidn, pero es necesario comprobar también si se ha producido un
aumento del nUmero de pasajeros residentes y un incremento en los precios de los
billetes.

Efectos en la oferta y la demanda

El total de vuelos susceptibles de recibir subvencion se situé en torno a los 250.000
en los 12 meses posteriores de la enfrada en vigor del cambio normativo. El grafico
siguiente permite comprobar que, desde el punto de vista de la oferta, salvo en el
mercado interinsular de Canarias, no se ha producido un cambio significativo en la
tendencia de la evoluciéon del nUmero de vuelos o asientos después del aumento de
la subvencion.
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GRAFICO 56. EVOLUCION DEL NUMERO DE ASIENTOS
Y VUELOS OFERTADOS (15-16=100)
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Fuente: AENA y AIReF.

La oferta de vuelos y asientos ha crecido de forma notable entre 2015 y 2019 en los
mercados analizados, un 29,4% y 27% respectivamente, pero no se observa un claro
cambio de tendencia en ninguno de los dos indicadores después del incremento
en la cuantia de la subvencién. Solo los itinerarios interinsulares canarios reacciona-
ron de forma clara a la modificacion de las ayudas en julio de 2017, pues aumentd
la disponibilidad de vuelos y asientos en un 36,7% y 35,2% entre julio de 2017 vy julio
de 2019.

Las diferencias en los tipos de flota en cada uno de los mercados implican una
distinta capacidad de adaptaciéon ante shocks de demanda como los que pue-
den producir un aumento de la subvencion. En los mercados interinsulares, los iti-
nerarios son cortos y estdn operados por aviones de turbohélice y existe margen
para aumentar el nUmero de frecuencias diarias sin necesidad de adquirir nuevas
aeronaves. Por el contrario, en los trayectos con la peninsula, esta posibilidad es
mucho mds compleja debido a la mayor dificultad en incrementar a corto plazo las
frecuencias de las rutas.

El andlisis de la evolucidon de la demanda de vigjes permite concluir también que
el cambio en la subvencion ha supuesto aumentos mayores de pasajeros en los
trayectos interinsulares y con origen o destino Melilla que en las rutas que unen
Canarias e llles Balears con la peninsula. El incremento del niUmero de pasajeros ha
sido del 44% en el caso de los vuelos interinsulares desde el cambio de la ayuda,
mientras que en los trayectos con la peninsula el crecimiento ha sido del 8,2% desde
julio de 2018, solo un punto por encima del aumento de los vigjes en los dos anos
anteriores.
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GRAFICO 57. EVOLUCION DEL NUMERO DE PASAJEROS (15-16=100)
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Fuente: MITMA, AENA y AlReF.

Sin embargo, si se constata un cambio relevante en la tendencia de la demanda de
viajes por parte de los residentes en las regiones extrapeninsulares tras el cambio en
la subvencion: se ha producido un notable aumento en el porcentaje de pasajeros
residentes medio en todos los mercados, incluidos aquellos que unen los archipiéla-
gos y la peninsula.

CUADRO 54. VARIA,CIC')N EN PASAJEROS RESIDENTES Y NO RESIDENTES ANTES
Y DESPUES DE LA SUBIDA DE LA SUBVENCION AL 75%

Mercado Tioo de pasaiero A pasajeros 12 meses A pasajeros 12 meses
aéreo P pasaj antes del 75% después del 75%
Peninsula Residentes +163.932 A 6,5% +604.124 A 22,4%
Canarias No residentes +314.204 A65%  +213.894 A41%
Peninsula Residentes +144.896 A5,1% +474.749 A16,0%
llies Balears No residentes +580.163 A93%  +157.070 A2,3%
Interinsular Residentes +166.193 A 6,8% +947.674 A36,1%
Canarias No residentes -6.846 A-1,6% 489997  A21,0%
Interinsular Residentes +26.114 A 5,4% +158.679 A 31,2%
lles Balears No residentes -31.628 AN-14,2% -3.189 A-1,7%

Fuente: MITMA, AENA y AIReF.
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Como se podrd comprobar en el siguiente epigrafe, la subida de la subvencién al
75% ha supuesto una reduccion en el precio abonado por los residentes al mismo
tiempo, se han producido incrementos en los precios efectivos pagados, y por los
no residentes. Este hecho ha generado un cambio significativo en la evoluciéon de
la demanda en los mercados de los archipiélagos con la peninsula. Se produce un
aumento de los pasajeros residentes en estas rutas, y se trunca el crecimiento de pa-
sajeros no residentes que se venia produciendo en los Ultimos anos.

GRAFICO 58. EVOLUCION DE LOS PASAJEROS
POR AERONAVE Y COMPOSICION
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Fuente: MITMA, AENA y AIReF.

En los mercados interinsulares se ha producido un aumento todavia mayor de la pro-
porcion de pasajeros residentes. En cuanto a los pasajeros no residentes, no se ob-
serva un aumento de precios y debido a su tamano reducido, tampoco se observa
grandes diferencias en cuanto al niUmero de pasajeros con respecto a otros anos de
la serie.
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Efectos sobre los precios

La base de datos sobre la que se construye el andlisis contiene los precios pagados
por los residentes por mas de dos millones de desplazamientos, pero no existe registro
administrativo de las tarifas pagadas por los no residentes. El andlisis asume que el
precio sin subvenciéon de los residentes es equivalente al que pagan los no residentes
y en este informe se estiman anadiendo al precio pagado por los residentes el 75%
de la ayuda. Se frata de un supuesto que debe separarse poco de larealidad puesto
que es ilegal que las companias diferencien precios entre residentes y no residentes.

El andilisis realizado por la AIReF permite concluir que, tras el cambio en la subvencion,
se produce un importante aumento en el precio de los billetes de los vuelos entre los
archipiélagos y la peninsula, mientras las tarifas de los vuelos interinsulares, en su ma-
yor parte sujetos a Obligacion de Servicio PUblico, se mantienen estables.

GRAFICO 59. EVOLUCIOI}I DE LAS TARIFAS MEDIAS
POR SECTOR DE TRAFICO (15-16=100)
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Fuente: MITMA, AENA y AIReF.

Concretamente, los precios entre la peninsula e llles Balears crecieron un 14,9% en
los doce meses siguientes al incremento en la subvencién, cambiando una tenden-
cia a la baja que venia registrdndose al menos desde 2008. En el caso de los vuelos
entre la peninsula y Canarias, los precios subieron un 12,3% rompiendo también la
caida que venian registrando las tarifas en los Ultimos diez anos.
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Es importante destacar que el incremento en el precio de los billetes ha amortiguado
el traslado a los residentes del incremento de la subvencion del 50% al 75%.

Ofra consecuencia relevante para dos comunidades como Canarias e llles Balears
con una alta especializacién turistica, es que, si bien los precios efectivos pagados
por los residentes han disminuido como consecuencia de la subvenciéon en todos los
mercados, el abonado por los no residentes ha crecido significativamente en las rutas
con la peninsula y se ha mantenido en los mercados interinsulares. Ademds, como se
ha podido comprobar anteriormente, este aumento en los precios ha venido acom-
panado de una desaceleracion del crecimiento de los pasajeros no residentes tanto
en los trayectos de peninsula Canarias como en peninsula llles Balears.

GRAFICO 60. EVOLUCION DE LOS PRECIOS MEDIOS EFECTIVOS
DE RESIDENTES Y NO RESIDENTES EN LAS RUTAS DE CANARIAS
E ILLES BALEARS. EUROS DE 2018.
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Fuente: MITMA, AENA y AIReF.

Es importante extender el andlisis de los precios a la Ultima década, ya que permite
constatar que el diferente comportamiento de los precios en los mercados interinsulo-
res y muy especialmente del canario, respecto a los itinerarios con la peninsula viene
de lejos, tal y como se puede comprobar en el siguiente grdfico.
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GRAFICO 61 EVOLUCION DE LAS TARIFAS POR SECTOR DE TRAFICO
EN EL LARGO PLAZO (08-09=100)
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Fuente: MITMA, AENA y AIReF.

Los precios de los vuelos entre la peninsula, Canarias e llles Balears cayeron un 36%
(4% interanual en promedio) entre 2008 y 2018 antes del cambio de la subvencion,
tendencia que se rompe en los doce meses posteriores al cambio de politica. Esta
ruptura que viene impulsada, como se verd a continuacion, por los vuelos con un
mayor porcentaje de residentes.

Por su parte, los mercados interinsulares muestran trayectorias totalmente dispares,
mientras que los precios tienden a caer en las rutas interinsulares de llles Balears, es-
pecialmente después de 2013 e incluso en los doce meses posteriores al cambio de
politica, en Canarias los precios han permanecido casi sin cambios en la Ultima dé-
cada. Asi frente al 36% de caida de los precios en los trayectos con la peninsula, el
precio de los vuelos interinsulares canarios apenas se redujo un 4% entre julio de 2008
y el mismo mes de 2017, y tampoco se ha producido un claro cambio de fendencia
tras el incremento de la subvencion.

En este punto es importante recuperar el andlisis tedrico realizado en el anexo 4, de
acuerdo con el cual, las condiciones monopolisticas de las rutas aéreas interinsulares
(existe solo competencia infermodal con el ferry) deberian dar lugar a un aumen-
to significativo de los precios como consecuencia del aumento de la subvencion.
Sin embargo, los precios se han mantenido estables pese al fuerte incremento de la
demanda constatado anteriormente. La hipdtesis de trabajo debiera ser que las ta-
rifas mdaximas establecidas en las OSP impiden a las companias elevar los precios. Sin
embargo, la realidad es bien diferente puesto que, de mediaq, los precios en las rutas
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interinsulares canarias estdn 18euros por debajo de la tarifa de referencia establecida
en las OSP y en ninguna el precio medio se acerca a menos de 7euros de la tarifa de
referencia. Es decir, las companias aéreas conservan un notable margen para elevar
los precios en el mercado interinsular y si no lo han hecho ha sido por decisidon propia
y no por la existencia de una OSP en la ruta.

El principal elemento diferencial del mercado interinsular de Canarias es la existencia
de una compania con amplio poder de mercado, Binter, que ha mantenido los pre-
cios en niveles de hace una década mientras que en el resto de los mercados inclui-
dos en este andlisis han visto caidas de mds de un 25% en el mismo periodo. La inva-
riabilidad de los precios después de la entrada en vigor de la subida de la subvencién
al 75% provoca que no sean aplicables los modelos econométricos propuestos para
elresto del estudio, y sugiere la necesidad de analizar de forma especifica el compor-
tamiento de este mercado por parte de la Comisiéon Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC). Por ello, y dado el tamano reducido del sector de los vuelos
a Ceuta y Melilla, la evaluacion se centra en las rutas peninsula-Canarias y peninsula
llles Balears.

Los factores determinantes del incremento de los precios

Este apartado tiene como objetivo determinar si el incremento en las subvenciones
ha sido o no determinante en la subida del precio de los billetes. En las siguientes
pdginas se exponen los andlisis econométricos desarrollados para comprobar dicho
vinculo.

En primer lugar, se ha aplicado una regresion lineal y su resultado es claro: fras el cam-
bio en la subvencidn, se produce un aumento en el precio medio de los pasajes que
no puede ser explicado por variables que hasta julio de 2018 si permitian estimar el
precio de los billetes.
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GRAFICO 62. REGRESION LINEAL DE LA TARIFA MEDIA PONDERADA.
EUROS CONSTANTES 2018.
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Fuente: MITMA, AENA y AIReF.

En segundo lugar, se analiza si el porcentaje de pasajeros residentes en los archipiéla-
gos con billetes subvencionados fiene relacién con los precios de los vuelos. Se parte
de la presuncidon de que el niUmero de pasajeros residentes en cada frayecto no
puede ser observado ex ante por las companias y por tanto no tienen capacidad de
fijar precios en funcién de cuantos residentes terminardn viajando, aungue si tienen
la posibilidad de estimar la propension de un vuelo a tener un mayor nUmero de resi-
dentes en funcion de los datos histéricos.

Los andlisis realizados concluyen que aquellas rutas en las que el porcentaje de re-
sidentes es mayor registraron un mayor crecimiento de precios después del cambio
de politica. Del mismo modo, aquellas rutas con mayor porcentaje de ocupacion
también vieron aumentar sus precios en mayor medida. Finalmente, es importante
destacar que los vuelos mds propensos a tener un alto porcentaje de residentes
fueron aquellos que Mmds vieron incrementar su ocupacidon después del cambio de
politica.
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GRAFICO 63. EVOLUCION DE LA TARIFA MEDIA PONDERADA
POR QUINTILES DE PORCENTAJE DE RESIDENTES EN LOS VUELOS
Y TASA DE CRECIMIENTO EN LOS ULTIMOS 12 MESES
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Fuente: MITMA, AENA y AlReF.

Esta evidencia preliminar se corrobora con las cuatro aproximaciones metodoldgi-
cas mencionadas. Asi, de acuerdo con el primer modelo, un 81% del incremento de
los precios en los billetes en Canarias y un 9% en llles Balears estd explicado por el
efecto del cambio en la politica. El aumento de los precios ha sido en promedio del
12,3% y del 14,9% en los vuelos peninsulo—-Canarias y peninsula-llles Balears respecti-
vamente.
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CUADRO 55. COEFICIENTE ASOCIADO A LA VARIABLE DE INTERES
EN LOS MODELOS?2

Modelo sin % de

ocupacion Modelo definitivo R’ Obs.
Modelo 1- Regresion en discontinvidad
. 0,1115 0,1070
Peninsula llles Balears 0,46 159.535
(0,002)*** (0,002)***
i ) 0,1098 0,0991
Peninsula Canarias 0,51 106.941
(0,002)*** (0,002)***
Modelo 2- Tratamiento continuo
. 0,0030 0,0030
Peninsula llles Balears 0,42 159.535
(0,000)*** (0,000)***
i ) 0,0031 0,0031
Peninsula Canarias 0,46 106.941
(0,000)*** (0,000)***
Modelo 3- Diferencias en diferencias’
i 0,1494 0,1353
Peninsula llles Balears 0,48 59.980
(0,008)*** (0,008)***
i ) 0,1424 0,1627
Peninsula Canarias 0,52 36.809
(0,009)*** (0,009)***

1 Como se puede comprobar en el anexo 9, existe una tendencia comun en la variable de interés en los grupos
de confrol y tratamiento dentro de cada uno de los dos mercados, quedando asi justificada la elaboracion de
este modelo.

Fuente: AIReF.

El signo positivo de los coeficientes de fratamiento del segundo modelo indica que el
efecto del cambio de politica sobre los precios fue creciente a medida que aumenta
el porcentaje de residentes del vuelo. Por su parte, el modelo 3 ratifica esta afirma-
cidon ya que estima que el efecto de la politica en los precios para aquellos vuelos
con un alto porcentaje de residentes es del 14,2% en las rutas peninsula-Canarias y
casi un 15% en las de peninsula-llles Balears.

Finalmente, el modelo 4, en el que se realiza una estimacion del modelo 1 para cada
uno de los cinco quintiles de vuelos construidos a partir del porcentaje de residentes,
permite confirmar los resultados del modelo 2. A medida que aumenta el porcentaje
de residentes de un vuelo, mayor es el efecto que la politica ha tenido sobre el au-
mento de precios.

22 *** Refleja que el coeficiente es significativo al 99%
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CUADRO 56. COEFICIENTE ASOCIADO A LA VARIABLE DE INTERES
EN LAS REGRESIONES POR QUINTILES?3

Modelo sin % de

Modelo definitivo

Obs.

ocupacion
Peninsula Canarias
0,0399 0,0268
Quintil 1 0,61 20.926
(0,006)*** (0,006)***
o 0,0700 0,0671
Quintil 2 0,54 20.180
(0,006)*** (0,005)***
o 0,0991 0,0931
Quintil 3 0,50 20.139
(0,005)*** (0,005)***
o 0,1342 0,1258
Quintil 4 0,43 20.021
(0,005)*** (0,005)***
o 0,1766 0,1626
Quintil 5 0,43 20.572
(0,005)*** (0,005)***
Peninsula llles Balears
o 0,0440 0,0412
Quintil 1 0,52 28.186
(0,006)*** (0,006)***
o 0,0700 0,0680
Quintil 2 0,45 28.436
(0,005)*** (0,005)***
o 0,1050 0,1039
Quintil 3 0,46 30.300
(0,005)*** (0,004)***
0,1146 0,1118
Quintil 4 0,53 32.288
(0,005)*** (0,004)***
o 0,2028 0,1894
Quintil 5 0,52 31.735
(0,005)*** (0,005)***

Fuente: AIReF.

De manera grdfica, se puede comprobar que, salvo para las estimaciones asociadas
alos quintiles tres y cuatro en el sector peninsula-llles Balears, todos los coeficientes es-
timados son estadisticamente diferentes y crecientes con el porcentaje de residentes.

23 ***refleja que el coeficiente es significativo al 99%
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GRAFICO 64. COEFICIENTES ASOCIADOS A LA VARIABLE DE INTERES
EN LAS REGRESIONES POR QUINTILES Y BANDAS
DEL INTERVALO DE CONFIANZA DEL 95%.
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Fuente: AIReF.

Los resultados del andilisis econométrico realizado permiten concluir que el aumento
del porcentaje de la subvencion al 75% ha influido significativamente en el aumento
de precios observados en los trayectos peninsula—-Canarias y peninsulo-llles Balears
(modelos 1y 3). La segunda conclusidn que se puede aportar es que el aumento de
precios es mayor cuanto mds propenso es un vuelo a transportar residentes (modelos
2,3y 4).

7.3. Andlisis distributivo de las subvenciones a residentes

El segundo objetivo bdsico de la evaluacion de las subvenciones es analizar como
se distribuye la subvencidn entre la poblacidn de los diferentes territorios afectados y
analizar su efecto en términos de equidad.

Datos utilizados

La evaluacion se realiza partiendo de dos bases de datos:

1. Billetes de avion subvencionados, 2018, ya descrita anteriormente, facilitada
por la Direccidn General de Aviacion Civil.

2. Informacion de renta de residentes en Canarias, llles Balears, Ceuta y Melilla,
2018, facilitada por la Agencia Estatal de Administracion Tributaria. Contiene la
renta individual, la renta bruta de su hogar y el nUmero de miembros de la uni-
dad familiar.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

La confidencialidad de los datos queda garantizada al cruzarse ambas fuentes de
datos a partir de un identificador personal comUn anonimizado. En el anexo 9 se ex-
plican los detalles del tratamiento de los datos para obtener una a base Unica que
contiene la siguiente informacion sobre cada uno de los receptores de subvenciones.

e NUmero de vuelos realizados en cada uno de los mercados (interinsular o con
la peninsula).

* |Importe de las subvenciones recibidas.

e Subvencion media por mercado.

e NUmero de vuelos por compania.

* Antelacion media con la que reservo los billetes.
e Renta individual.

* Renta del hogar.

e NUmero de miembros del hogar.

La distribucion y el efecto distributivo de las subvenciones

El primer dato relevante que se puede aportar del andlisis realizado es que, en 2018,
un 53% de los canarios y un 46% de los residentes en llles Balears no recibieron nin-
guna subvencidn por viajar en avion dentro de su archipiélago o hacia la peninsula.
En Ceuta y Melilla la subvencion se concentrd en un 10% y 35% de la poblacidn res-
pectivamente.

Los resultados de construir una curva de Lorenz, que relaciona porcentaje de pobla-
cion con porcentaje acumulado de subvencién, permiten concluir ademds que la
distribucidén las subvenciones dista mucho de ser equitativa, pues el indice de Gini
roza los 80 puntos. Es decir, seria necesario redistribuir casi un 80% de las subvenciones
para logar que todos los residentes recibieran la misma ayuda.
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GRAFICO 65. CURVAS DE LORENZ DISTRIBUIDAS POR EUROS
DE SUBVENCION RECIBIDA. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

Al restringir el andlisis a aquellas personas que recibieron subvenciones, la equidad en
el reparto de la ayuda tampoco es mayor. Los datos reflejados en el grafico muestran
que un 1% de los canarios concentré un 19% de todas las subvenciones de 2018, y
un 17,2% en el caso de llles Balears. Si se amplia el margen, se concluye que un 10%
de los canarios recibié el 63% de todas las subvenciones, un 59% en el caso de los
baleares.

El siguiente paso es intfroducir en el andlisis los datos de renta?, diferenciando entre
las ayudas que se otorgan a los vuelos interinsulares y a los que unen las islas con la
peninsula. Un andlisis conjunto podria enmascarar las grandes diferencias existentes
entre mercados con obligaciones de servicio publico vy libres.

Las rutas entre Canarias y la peninsula, que son las que reciben un mayor volumen
de subvencion en 2018 (210 millones de euros) presentan un reparto muy desigual
por niveles de ingresos, tal y como se puede comprobar en los siguientes graficos.
En ellos se representan el volumen de las ayudas por percentiles de renta expresadas
en euros corrientes (grafico de la izquierda) vy su distribucidn por quintiles de ingresos
(grdfico de la derecha).

24 Al no contar con datos de edad para todos los miembros del hogar se ha utilizado la siguiente férmu-
la para construir la escala de equivalencia de la renta:1 + (1 - n° miembros en el hogar) * 0,4
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GRAFICO 66. SUBVENCION POR PERCENTIL DE RENTA 'Y DISTRIBUQION POR
QUINTILES DE RENTA EN LAS RUTAS DE PENINSULA CANARIAS. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

El 20% de residentes con rentas mds altas concentra el 50% del total de la subvencion,
el 10% mas rico el 35% y el 1% con mayores ingresos el 6,3%, es decir 13,2 millones de
euros. Por el confrario, el 40% de la poblacion con menor renta recibe el 17% del total
de las subvenciones.

Los itinerarios peninsula-llles Balears, presentan la distribucion mas equitativa de entre
los seis mercados analizados, sobre todo por el mayor porcentaje de subvenciones re-
cibidas por el 20% de los residentes con menores ingresos, cercano al 10% del importe
total de las subvenciones. No obstante, continta siendo una distribucién poco equi-
tativa, pues el 40% de la poblacidn con menor renta acumula el 21% de las ayudas.

GRAFICO 67. SUBVENCION POR PERCENTIL DE RENTA Y DISTRIBUCLON POR
QUINTILES DE RENTA EN LAS RUTAS DE PENINSULA-ILLES BALEARS. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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Las ayudas de los vuelos interinsulares también presentan una distribucién desigual
y creciente con el ingreso, aunque con unas diferencias mucho menores que en los
dos mercados anteriores. No obstante, el 20% mds de los canarios con menos ingresos
concentrd un 8,5% de todas las subvenciones interinsulares, que ascendieron en 2018
a 190 millones de euros. El 10% con mds ingresos recibié casi un 43%, esto es, cinco
veces mds.

GRAFICO 68. DISTRIBUCION DE LA SUBVENCION POR QUINTILES
DE RENTA EN LAS RUTAS INTERINSULARES.
ANO 2018

llles Balears Canarias

Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

La distribuciéon de las ayudas en las rutas entre Mallorca, Menorca vy las Pitiusas es simi-
lar a la de interinsulares de Canarias, aungue con un menor peso de los framos mas
altos de renta.

Los datos de la subvencion media anual por persona resumen con claridad su distri-
bucién desigual por tramos de renta: La subvencion media del 10% de los canarios
con renta mds baja asciende a 79 euros. La subvencién media para el 10% con ma-
yor renta asciende a 561euros.
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GRAFICO 69. SUBVENCION MEDIA ANUAL POR DECILES DE RENTA
PARA RESIDENTES EN CANARIAS. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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En llles Balears, el 10% con menores ingresos recibe una subvenciéon per cdpita media
de 70 euros. El decil con mayor renta percibe 363euros, lo que supone una distribu-
cion sensiblemente menos desigual que la observada en Canarias.
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GRAFICO 70. SUBVENCION MEDIA ANUAL POR DECILES DE RENTA

PARA RESIDENTES EN ILLES BALEARS. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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Estos datos evidencian una distribucion de los importes totales de la subvencién des-
igual por tramos de renta. A nivel individual un mismo importe de subvencion es re-
lativamente mayor para los individuos u hogares con rentas menores. También es
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necesario advertir que No es posible conocer el porcentaje de billetes abonados por
las empresas en el caso de los vuelos con objetivo profesional, ya que la subvencion
se otorga a las personas fisicas.

sCudles son las razones de esta distribucion desigual del importe de la subvencién
por tramos de renta?2 Se analizan dos hipdtesis no excluyentes: la existencia de una
relaciéon creciente entre la renta y el nUmero de vuelos o/y que a mayores niveles de
renta se escojan tarifas mds caras.

El cruce de los datos del nUmero de vuelos con los de la renta de los beneficiados
ofrece resultados similares en todos los mercados: mientras que en los tframos mds
bajos de renta casi un 80% de los individuos no realizan ningun vuelo, este porcentaje
es de apenas un 20% entre los de mayores ingresos. El peso de quienes realizaron mds
de 20 vuelos es insignificante ente el 50% de individuos con menores ingresos y crece
drdasticamente hasta representar el 6% entre el 1% mds rico en Canarias e llles Balears.
El crecimiento en el nUmero medio de vuelos se vuelve especialmente acusado a
partir del percentil 70 de renta.

GRAFICO 71. NUMERO DE VUELOS Y RENTA. VUELOS PENINSULA - ISLAS. ANO
2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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Si el ejercicio se realiza para los mercados interinsulares, se aprecian diferencias re-
levantes entre Canarias e llles Balears, puesto que el nUmero medio de vuelos reali-
zados crece con mucha mds intensidad en el caso de Canarias, lo que repercute
en mayor medida en el gasto publico, pues en esas rutas absorben seis veces mads
subvenciones que las interinsulares de llles Balears.

GRAFICO 72. NUMERO DE VUELOS Y RENTA. VUELOS INTERINSULARES.
ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

Todos los datos anteriores permiten concluir que las personas incrementan la frecuen-
cia de sus viajes a medida que aumenta su renta y esto explica en parte la desigual
distribucion de las subvenciones.

La relacién entre nivel de renta y tarifa media pagada por pasaje es también directa,
aunque su senda es diferente. En todos los trayectos con la peninsula la subvencion
media por vuelo se mantiene esencialmente constante hasta alcanzar el percentil
90, donde se registra un claro cambio de tendencia al alza. Se genera por tanto una
brecha en el precio de los vuelos econdmicamente relevante, pues mientras que la
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subvencién media por vuelo entre el 90% con menos renta es de 64 euros en las rutas
de peninsula-Canarias este valor asciende a 73,3 euros para el 10% con renta mds
alta de los canarios.

GRAFICO 73. SUBVENCION MEDIA POR TRAYECTO Y PERCENTIL DE RENTA EN
VUELOS CON LA PENINSULA. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

Se ha constatado que una de las razones que explica el mayor precio medio de los
vuelos para los individuos de mayores ingresos es el menor peso de las companias
low cost a medida que se incrementa el nivel de renta, especialmente a partir del
percentil 70.

Al realizar el mismo andlisis para los mercados interinsulares, las diferencias de precios
son menores, pero se continla identificando una tendencia creciente en la subven-
cidn media por vuelo a medida que aumenta la renta.

2Qué papel tiene el nUmero de vigjes y la diferencia de las tarifas para explicar la
concentraciéon de la subvenciéon en los percentiles de mayor renta?2 Se ha realizado
un sencillo ejercicio calculando la brecha en subvencion per cdpita del 10% de resi-
dentes con mayor renta frente al 90% restante y del 1% con mds ingresos frente al 99%,
estimando a partir de este contrafactual la parte que corresponde a cada efecto. Se
puede concluir que el nUmero de vuelos tiene un peso mucho mayor que el precio
de los billetes en el diferencial de subvencién percibida entre los individuos de renta
alta y los de renta baja.
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CUADRO 57. DESCOMPOSICION DE LA BRECHA EN SUBVENCION ANUAL
RECIBIDA ENTRE EL TOP 10 Y EL TOP 1 CON MAYOR NIVEL DE RENTA
Y EL RESTO DE LA POBLACION. ANO 2018

q . . . Top 10 vs Top 1vs
ltinerario Diferencias Bottom 90 Bottom 99

Brecha anual 254,0 € 524,1 €
Pemnspla Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 95,9% 94,7%
Canarias

Diferencia atribuible a tarifas mds caras 41% 5,3%

Brecha anual 161,3€ 207,1 €
Infer|n§ulor Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 97.3% 96,1%
Canarias

Diferencia atribuible a tarifas mds caras 2,7% 3,9%

Brecha anual 206,3 € 357,4 €
Peninsula Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 95,0% 91.9%
llles Balears

Diferencia atribuible a tarifas mds caras 5,0% 8,1%

Brecha anual 45,8 € 49,2 €
Inferinsular Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 95,5% 92.2%
lles Balears

Diferencia atribuible a tarifas mds caras 4,5% 7.8%

Brecha anual 103,9 € 242,1 €
Ceuta Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 100,0% 99,6%

Diferencia atribuible a tarifas mds caras 0,0% 0,4%

Brecha anual 317,3€ 513,2¢€
Melilla Diferencia atribuible al nUmero de vuelos 102,3% 98,4%

Diferencia atribuible a tarifas mds caras -2.3% 1,6%

Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

7.4. Escenarios de cambios en la subvencion

Con el objetivo de aportar evidencias que permitan contribuir a un mejor diseno de
la politica de subvenciones, en los siguientes apartados se han realizado diferentes
ejercicios de simulacion de los efectos sobre el gasto publico y la distribucion de la
subvencién por niveles de renta de fres escenarios: subvenciones especificas, limita-
cidén en el nimero de vuelos anuales por persona y limitacién en el monto total de
subvencién que puede recibir cada residente anualmente. En todos los escenarios
considerados se parte de la premisa de que no hay cambios de comportamiento en
la oferta y la demanda.
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Cambio a subvencion especifica o fija por ruta

De acuerdo con el Andilisis coste-beneficio de las subvenciones a residentes en el
fransporte aéreo (anexo 4), la subvencion especifica o fija por ruta es siempre una
mejor politica desde el punto de vista socioeconémico y de competencia que la
subvencion ad valorem existente en la actualidad. La principal razdn es que, cuando
las companias aéreas tienen poder de mercado, las ayudas ad valorem tienden a
incrementarlo y, por tanto, crean incentivos para que las aerolineas cobren precios
mds altos por sus billetes o, al menos, una seleccidén de los mismos, lo que se traduce
en mayores beneficios para ellas y un mayor gasto publico. La paradoja del sistema
ad valorem, es que cuanto mds alto es el precio del billete, mayor es la subvencién
y por tanto no existen alicientes para que las companias aéreas sean eficientes en
costes y cobren precios mds bajos. Las restricciones en la normativa no son suficientes
para garantizar que los residentes opten por las tarifas mds bajas.

Ademds, desde un punto de vista distributivo, una subvencidn fija fambién tiene efec-
tos redistributivos de la renta superiores a una subvencion ad valorem.

Se ha realizado un ejercicio de simulacién de las consecuencias distributivas que ten-
dria sustituir la tarifa actual por ofra fija en cada una de las rutas. En primer lugar, se
ha estimado la subvencién media por residente de cada ruta en 2018 y se ha sustitui-
do esta subvenciéon por la percibida por cada residente en cada uno de los vuelos
del ano. A este escenario se le ha denominado subvencién fija 100% ya que el gasto
publico total es exactamente igual que bajo el escenario ad valorem actual. A conti-
nuacion, se han creado dos escenarios adicionales. En ellos, con base en el escenario
“subvencion fija 100%"” se ha sustituido el valor del cdiculo de la subvencion media
por un valor un 10% inferior y ofro un 20% inferior para cada una de las rutas; a estos es-
cenarios se les ha denominado subvencion fija 90% y subvencion fija 80%, puesto que
el ahorro en subvenciones con respecto al escenario base y el escenario subvencion

fija 100% es del 10% y el 20% respectivamente.

En el siguiente cuadro se recogen los resultados de los tres escenarios simulados por
cada uno de los diferentes quintiles de renta y mercado, lo que permite estimar cémo
se repartirian las subvenciones por niveles de renta bajo cada uno de los diferentes
escenarios analizados.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

CUADRO 58. IMPORTE DE LA SUBVENCION POR QUINTILES DE RENTA EN LOS
DISTINTOS ESCENARIOS CONTRAFACTUALES (MILLONES DE EURQOS). ANO 2018

Sector de

tréfico Escenarios Q1 Q2 Q3 (e} Q5
Escenario actual 17.9 19,2 26,7 41,8 104,8

Peninsula Subvencién fija 100% 18,7 20,6 28,7 44,0 98,7
Canarias Subvencién fija 90% 16,8 18,6 25,8 39.6 88,9
Subvencidén fija 80% 14,9 16,5 22,9 35,2 79.0

Escenario actual 16,2 21,2 29,3 41,9 81,3

Interinsular Subvencién fija 100% 16,9 22,2 30,1 42,3 77,0
Canarias Subvencién fija 90% 15,2 20,0 27,1 38,1 69,3
Subvencidén fija 80% 13,5 17.7 24,1 33,8 61,6

Escenario actual 2.7 3.7 5.1 7.5 13,5

Interinsular Subvencién fija 100% 2,9 3.9 5,4 7,6 12,7
lles Balears  sybvencion fija 90% 2,6 3,5 4,8 6,8 11,4
Subvencion fija 80% 2,3 31 4,3 6,1 10,2

Escenario actual 12,6 14,6 19,4 27,2 54,5

Peninsula Subvencién fija 100% 12,7 15,3 20,6 28,6 50,8
lles Balears  sypbvencion fija 90% 11,4 13,8 18,5 25,7 45,7
Subvenciodn fija 80% 10,1 12,3 16,5 22,8 40,7

Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

Los resultados del andlisis anterior permiten concluir que la tarifa fija por ruta tiene un
reparto mas igualitario que el existente en la actualidad, aunque se mantienen gran-
des diferencias en funcién de la renta de los residentes.

Cuando se aplica el escenario de reduccién en un 10% del importe de las subven-
ciones, los quintiles con menores rentan asumen una parte infima del recorte. Sin em-
bargo, a medida que se reduce la subvencion especifica desde el 100% al 80%, el
porcentaje que asumen los deciles bajos de renta aumenta. La razén de esta evolu-
cion es que la subvencidon media por vuelo de cada mercado estd sesgada al alza
por las tarifas que seleccionan los colectivos con mayores rentas, algo especialmen-
te relevante en los vuelos entre las islas y la peninsula. Asi, en un escenario de una
subvencion fija al 90%, en el mercado interinsular canario el quintil mds alto asume el
58% del recorte total, mientras que en el mercado con la peninsula asume un 77%.
La situacién es equivalente en llles Balears, cuanto mds caros sean los vuelos de los
percentiles mds altos mds inmunes se volverdn los deciles bajos a una subvencion fija
por debajo de la subvenciéon media por vuelo actual.
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Bajo el escenario de un recorte del gasto de un 10% la mayor parte de los canarios
de rentas medias y bajas pierden menos de un 5% de las subvenciones antes de la
reforma mientras que el 1% de los canarios con renta mds alta pierde casi un tercio
de todas las subvenciones en las rutas con la peninsula y un cuarto en las rutas inte-
rinsulares.

GRAFICO 74. EFECTO (DISMINUCION) DE LA SUBVENCION FIJA
POR PERCENTILES BAJO DISTINTOS ESCENARIOS CON RESPECTO
A LA SUBVENCION AD VALOREM ACTUAL. ANO 2018
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Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.

Es interesante comprobar que, bajo el escenario de una subvencion fija que manten-
ga el gasto publico igual, la mayoria de los percentiles de la parte media y baja de
la distribucién reciben una mayor cantidad de subvenciones y mejoran su situacion.

Limitacién en el nUmero maximo de vuelos por persona
El escenario de limitacidén de vuelos se ha construido de forma cronoldgica, es decir,
solo se subvencionarian los primeros trayectos del ano hasta que se alcanza el limite

establecido en cada uno de los contrafactuales (50, 40, 30, 20 y 10 vuelos). Los resul-
tados de las nuevas distribuciones por quintiles para cada uno de los contrafactuales
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se resumen en el cuadro siguiente. Ademds, se incluye una columna con el ahorro
que supondria para las arcas publicas cada uno de estos limites en millones de euros
y porcentaje.

CUADRO 59. MILLONES DE EUROS RECIBIDOS POR LOS RESIDENTES
POR QUINTILES DE RENTA EN LOS DISTINTOS ESCENARIOS
CONTRAFACTUALES. ANO 2018

Sector de

Trafico Escenarios (e]] (ey) Q3 Q4 Q5 Ahorro

Escenario actual 17,9 19,2 26,7 41,8 104,8 -

Mdaximo 50 vuelos 17,4 18,5 25,9 40,6 101,3 6,7 3,3%

Peninsula  Mdaximo 40 vuelos 17,4 18,5 259 40,5 1004 7.9 3,9%

Canarias Md&ximo 30 vuelos 17,3 18,4 25,8 40,2 98,7 10,1 5,2%
Mdximo 20 vuelos 17,0 18,2 25,5 39.6 94,5 15,7 ?21%
Mdximo 10 vuelos 15,9 17,1 23,9 36,5 79,6 37.4  17.8%
Escenario actual 16,2 21,2 29.3 41,9 81.3 -
Mdximo 50 vuelos 15,3 20,1 27,6 39.1 72,2 15,6 ?2.1%

Interinsular  Maximo 40 vuelos 151 19,9 27,2 38,4 69,7 19.5  11,9%

Canarias Mdaximo 30 vuelos 14,9 19.5 26,5 37,2 65,8 260 17.1%

Mdximo 20 vuelos 14,2 18,6 25,0 34,8 59,2 38,0 30,6%

Mdximo 10 vuelos 12,3 16,0 21,2 28.8 45,8 65,8 34,6%

Escenario actual 2,7 3.7 5,1 7.5 13,5 -
Mdximo 50 vuelos 2,7 3,7 50 7.3 13,0 0,9 3,0%
:ﬁ];:‘riﬂsulcr Maximo 40 vuelos 2,7 3,7 5,0 72 127 1,4 45%
Balears Mdximo 30 vuelos 2,6 3,6 4,9 7.0 12,3 2,1 7,3%
Mdximo 20 vuelos 2,6 3,5 4,7 6,7 11,4 3,6  14,5%
Mdximo 10 vuelos 2.3 3.2 4,2 5.8 9.5 7,5  23,0%
Escenario actual 12,6 14,6 19.4 27,2 54,5 -
Mdximo 50 vuelos 12,1 14,0 18,6 26,2 51,4 6,0 5,0%
lFl’lzsl'nsulo Mdéximo 40 vuelos 12,1 140 186 260 50,5 73 62%
Balears Mdaximo 30 vuelos 11,9 13,9 18,4 25,7 48,7 9.8 8.7%
Mdximo 20 vuelos 11,6 13,5 17,9 24,8 45,0 155  16,4%

Mdaximo 10 vuelos 10,3 12,3 16,0 21,4 34,5 33.8 26,4%

Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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Se pueden extraer dos conclusiones. En primer lugar, un limite de estas caracteristicas
tendrd un efecto mayor en aquellos mercados con mayor demanda. Por ejemplo, en
el mercado interinsular canario un limite de 50 vuelos anuales por residente implica un
ahorro del 9% con respecto a la situacion actual, sin embargo, en el mercado infe-
rinsular balear ante este mismo limite el ahorro es de tan solo el 3%. En segundo lugar,
ante un limite en el nUmero de vuelos subvencionables, son las rentas altas las que
soportan una mayor parte del recorte presupuestario. Bajo todos los escenarios ana-
lizados el decil de renta mds alta siempre soporta entre un 32% y un 50% del recorte
presupuestario en todos los mercados.

Ademds, es interesante destacar también el diferente comportamiento que observa-
mos entre los mercados de vuelos con la peninsula e interinsulares a medida que la
restriccion en el nUmero de vuelos aumenta. En los mercados con la peninsula, a me-
dida que disminuye el nUmero de vuelos subvencionables, aumenta el peso del re-
corte que asumen las rentas altas. Sin embargo, en los mercados interinsulares, dada
la mayor homogeneidad en el nUmero de vuelos entre rentas altas y bajas, a medida
que aumenta la restriccion en el nUmero de vuelos subvencionables, disminuye el
peso del recorte que asumen las rentas bajas.

Finalmente, destaca también la alta heterogeneidad existente dentro de cada per-
centil. Salvo en el escenario contrafactual mds restrictivo, el nUmero de personas
afectas es bajo. En los cuatro mercados, para escenarios en los que se restringen 20
o mads vuelos, hasta el percentil 80 de renta nunca se ve afectada mds de un 3% de
la poblacion. Este porcentaje aumenta para las rentas mds altas, limitdndose a un 7%
de poblacion afectada salvo en el caso del mercado peninsula Canarias.

Limitacion en el importe total de subvencion por persona y aino

El siguiente escenario contrafactual es similar al expuesto en el epigrafe anterior. En
lugar de limitar el nUmero de vuelos por persona y ano se limita el monto total de sub-
vencion anual por persona. A la hora de aplicar una politica de estas caracteristicas,
la principal ventaja de este escenario con respecto al limite en el nUmero de vuelos
es que se anade un incentivo para que los residentes busquen vuelos con tarifas mds
bajas, especialmente aquellos que estimen que van a superar o acercarse al limite
subvencionable a lo largo del ano.

Bajo cada uno de los escenarios contrafactuales se le ha deducido a cada persona
la subvencion acumulada para cada uno de los limites establecidos. Los resultados
de la distribucién para cada quintil de renta y los ahorros bajo cada escenario se
pueden consultar en el siguiente cuadro.
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CUADRO 60. MILLONES DE EUROS RECIBIDOS POR LOS RESIDENTES

POR QUINTILES DE RENTA EN LOS DISTINTOS ESCENARIOS
CONTRAFACTUALES. ANO 2018

S?_::gf?(r:cc)le Escenarios (] Q2 Q3 Q4 Q5 Ahorro
Escenario actual 17,9 19.2 26,7 41,8 104,8
Mdximo 2.500 € 17.8 18,9 26,6 41,3 100,1 58 2,8%
Peninsulg  Mdximo 2.000 € 17,7 18,9 26,4 41,1 98,3 8.1 4,0%
Canarias Mdximo 1.500 € 17,4 18,7 26,2 40,6 95,0 12,6 6,2%
Mdximo 1.000 € 16,9 18,2 25,5 39,3 88,3 223  11,3%
Mdaximo 500 € 15,0 16,5 22,9 34,5 70,0 51,4  27,3%
Escenario actual 16,2 21,2 29.3 41,9 81.3
Mdximo 2.500 € 15,8 20,8 28,4 40,2 73.4 11,3 5,9%
Interinsular  M&ximo 2.000 € 15,6 20,5 28,0 39,4 70,7 15,7 8.8%
Canarias  Maximo 1.500€ 153 20,1 27,2 381 666 227 13.0%
Mdximo 1.000 € 14,6 19.2 25,7 35,5 59.7 353  21.1%
Mdximo 500 € 12,7 16,6 21,8 29,4 46,1 63,3  40,9%
Escenario actual 2,7 3.7 5,1 7.5 13,5
Mdximo 2.500 € 2,7 3.7 50 7.3 12,8 1,1 3.4%
Interinsular  Maximo 2.000 € 2,7 3.7 5,0 72 125 1.6 50%
IB”;SeOrS Mdximo 1.500 € 2,7 3,6 4,9 7.0 12,0 2,4 7.8%
Mdximo 1.000 € 2,6 3.5 4,7 6,7 11,2 40 131%
Mdximo 500 € 2,4 3.2 4,3 5.8 9.3 7.7  267%
Escenario actual 12,6 14,6 19,4 27,2 54,5
Mdximo 2.500 € 12,6 14,6 19.3 27,1 52,6 2,2 1,7%
Peninsula Mdximo 2.000 € 12,5 14,5 19,2 26,9 51,8 3,4 2,7%
lélgfegrs Mdximo 1.500 € 12,4 14,4 19,1 26,7 50,3 5,5 4,4%
Mdximo 1.000 € 12,1 14,2 18,8 26,0 47,2 10,2 8.3%
Mdximo 500 € 11,0 13,2 17.3 23,4 38,5 250 21.2%

Fuente: MITMA, AIReF y AEAT.
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Como era de esperar, los resultados obtenidos son muy similares a los obtenidos al
limitar el nUmero de vuelos subvencionables.

7.5. Conclusiones

e Una vez aplicada la subvenciéon del 75% al precio de los billetes, tiene un menor
coste para un residente insular desplazarse a la peninsula que para un residente
del resto de Espana viajar a otra provincia. Incluso sin subvencion, gracias a las
buenas conexiones aéreas de las islas, el coste generalizado de viajar desde
Canarias e llles Balears a la peninsula es menor que el coste medio de viajar en
avion dentro de la misma.

* La evaluacion del incremento del 50 al 75% en las subvenciones a la movilidad
de las regiones extrapeninsulares permite extraer las siguientes conclusiones:

- Se ha producido un notable incremento del gasto publico (en conjunto, un
125%).

- El coste de los billetes para los residentes ha descendido significativamente
(47% en promedio).

- Se ha producido un incremento de precios en los billetes para los trayectos
con la peninsula (12% en peninsula-Canarias y 15% en peninsula-llles Balears).

- Se haincrementado el coste de los billetes para los no residentes en los vuelos
entre las islas y la peninsula, algo especialmente relevante en comunidades
autébnomas con tan alta especializacion turistica.

- Una parte muy importante de la subida de precios en los trayectos con la
peninsula se debe al incremento de la subvencién (81% y 69% en los vuelos
entre peninsula y Canarias e llles Balears respectivamente).

- El aumento de precios, y el peso atribuible al aumento de la subvencién al
75%, es mas pronunciado en aquellos vuelos con mayor porcentaje de resi-
dentes.

- Se ha producido un aumento del porcentaje de residentes medio en los vue-
los en todos los segmentos impulsado por un incremento de la demanda de
residentes y una desaceleracion del crecimiento de los pasajeros no residen-
fes.

- Los precios en el mercado interinsular canario se han mantenido estables, al
igual que lo han hecho en los Ultimos diez anos cuando los precios del resto
de rutas bajaron mas de un 30%. En el caso del mercado interinsular balear si
se observa un descenso en los precios en la Ultima década, pero la subida al
75% de subvencion no ha incrementado los precios.

227
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* La subvencion tiene una distribucion muy desequilibrada entre la poblacién: La
mitad de los residentes no vuela, y por tanto no percibe ayuda alguna. Por el
confrario, aquellos que mds vuelan, reciben porcentajes altos de la subvencion:
el 1% de residentes en Canarias e llles Balears que mds vold acumuld un 19% y
un 17% de la subvencion en 2018.

» Se identifican dos claras tendencias: las rentas altas vuelan mds veces y com-
pran billetes mds caros. La consecuencia es que son los individuos de rentas mads
altas los que estdn recibiendo una mayor parte de la subvencion.

» Desde un punto de vista distributivo y de eficiencia en el gasto publico, hay evi-
dencias que apuntan a que una subvencion fija por ruta ofrece ventajas sobre
una ayuda ad valorem como la actual. Ademds, su reparto seria menos des-
equilibrado por niveles de renta.

» Establecer un limite en el nUmero de vuelos a subvencionar o en el monto total
de subvencion anual tendria efectos redistributivos positivos.



PROPUESTAS

|. DESARROLLAR UN NUEVO MARCO REGULATORIO

1. Desarrollar una ley transversal de movilidad.

Espana carece de una legislacion actualizada que regule con normas homogéneas
la inversidon en infraestructuras de los diferentes modos de transporte, asi como de los
servicios que prestan.

Se propone aprobar una nueva legislacion integral de movilidad e infraestructuras de
transporte, que defina criterios y objetivos comunes para todos los modos de trans-
porte, y alinee su planificacion y gestion con los compromisos internacionales suscri-
tos en materia de movilidad sostenible. La norma debe regular el proceso de elabo-
raciéon y actualizacion del Plan Nacional de Movilidad e Infraestructuras de Transporte
y ha de definir la gobernanza de los proyectos y su evaluacion.

La regulacién debe incluir reglas comunes para los procesos de participacion pu-

blica, evaluaciéon ex ante y ex post del impacto econdmico, social y ambiental de
planes y proyectos.

Il. DESARROLLAR EL VINCULO PRESUPUESTARIO DE LAS INVERSIONES
EN INFRAESTRUCTURAS

2. Desarrollar mecanismos de coordinacion y planificaciéon presupuestaria a corto y
medio plazo.

La evaluacion realizada ha detectado la ausencia de vinculo entre los planes y pro-
yectos de infraestructura, el proceso presupuestario y la coyuntura econdmica. Asi-
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mismo, la inexistencia de un marco claro de priorizacién de proyectos ha convertido
a los Presupuestos Generales del Estado en el elemento clave en la seleccion de las
inversiones. La dindmica politica ha tendido a incrementar de forma significativa el
numero de proyectos recogidos en el anexo de Inversiones de los Presupuestos, pro-
bablemente por encima de lo que la AGE tiene capacidad de ejecutar en el ejer-
cicio presupuestario, alcanzadndose en algunos anos inejecuciones en el capitulo 6
superiores al 50%.

Por otra parte, el monto de la inversion en infraestructuras en Espana presenta una
alta volatilidad y queda muy ligada a los ciclos econdmicos, lo que contrasta con
la mayor estabilidad mostrada en el gasto en Alemania, Francia y otros paises de la
Unién Europea.

Se propone reforzar los mecanismos de planificaciéon presupuestaria de los planes y
proyectos de infraestructura, con una mayor implicacion del Ministerio de Hacienda.
El objetivo ha de ser vincular la disponibilidad presupuestaria real con los proyectos
planificados.

En segundo lugar, la informacion disponible permite evaluar el minimo de inversion
necesaria para el mantenimiento en buenas condiciones de los activos de infraes-
tructuras mds adecuados con el fin de satisfacer las necesidades de transporte
actuales y las posibles necesidades futuras.

Se propone establecer una senda objetivo de inversion en infraestructuras de trans-

porte a medio plazo, partiendo del gasto minimo necesario para el mantenimiento
adecuado de la infraestructura actual.

lll. PLANIFICACION DE LAS INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE

3. Desarrollar una Estrategia o Plan de movilidad e infraestructuras de transporte.

Se propone poner en marcha en el menor plazo posible un nuevo plan integral de
infraestructuras y servicios de fransporte que se base en los siguientes principios bdsi-
cos, de acuerdo con las mejores prdacticas internacionales, identificadas por la OCDE
(2020):

a) Alinear los objetivos del plan con los compromisos nacionales e internacio-
nales de Espana en movilidad y desarrollo sostenible.

b) Ser transversal a los diferentes modos de transporte y favorecer la intermoda-
lidad como criterio de priorizacion de proyectos.
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c) Definir una planificacion basada en la evidencia (datos y evaluaciones con-
trastadas) y realizar una evaluaciéon técnica de las necesidades en infraes-
fructuras.

d) Incorporar a la redaccién del plan la participaciéon piblica y transparencia.

e) Integrar y coordinar a los diferentes Ministerios y organismos de la Administra-
cion general del Estado y comunidades auténomas.

f) Incorporar la evaluacion de la rentabilidad socioeconémica de los proyec-
tos, como elemento clave de la planificacion.

g) Definir mecanismos de seguimiento y rendicién de cuentas: El Plan debe ser
evaluable, flexible y actualizarse periddicamente para promover y tener en
cuenta el impacto de la evolucién de las tecnologias y las cambiantes nece-
sidades de infraestructura.

h) Establecer un vinculo presupuestario real a medio y largo plazo: Ser econémi-
camente sostenible, estar vinculado con las posibles asignaciones presupues-
tarias y ofras fuentes de financiacion, y estar alineado con la senda de gastos
a medio plazo.

El proceso de planificacion de las infraestructuras debe dejar de ser una tarea tem-
poral del MITMA que ocupa infensamente durante dos o fres anos a sus centros direc-
tivos hasta la presentaciéon del plan. Ha de convertirse en una ocupaciéon permanen-
te y uno de los objetivos de la institucion.

Se propone implementar un seguimiento permanente de la ejecucion de los planes,
que incluya un cuadro de indicadores que refleje en qué medida se van alcanzando
con el paso del tiempo los objetivos econémicos, sociales y ambientales propuestos
por dichos planes.

4. Redactar los planes sectoriales de transporte y vincularlos con el plan nacional.

Cada una de las cuatro legislaciones sectoriales aprobadas o actualizadas en los
Ultimos anos recogen la obligacion de redactar documentos, planes, estrategias o
marcos que definan a medio plazo los objetivos, prioridades, y criterios de actuacion
en cada sector (Documento de regulacién aeroportuaria -DORA-, Plan estratégico
de las carreteras del Estado, Estrategia indicativa de las Infraestructuras ferroviarias,
Marco estratégico del sistema portuario). Salvo el DORA, todos los demds planes acu-
mulan importantes retrasos respecto a los plazos de redacciéon establecidos en la
legislacion.
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Se propone aprobar los instrumentos sectoriales de planificaciéon en el menor tiempo
posible y hacerlo garantizando metodologias que se centren en propuestas que par-
tan de la evidencia, la transparencia y participacion publica.

La definicién de estrategias sectoriales independientes implica un elevado riesgo de
abordar problemas de movilidad Unicos a través de diferentes tipos de infraestruc-
tura, duplicando las inversiones. El Plan nacional deberd establecer directrices de
obligado cumplimiento para cada uno de los documentos y garantizar que sean
coherentes entre si.

5. Aprobar los documentos de regulacion del sector ferroviario.

La liberalizaciéon del sector ferroviario exige fijar un marco normativo estable, transpa-
rente y predecible a medio y largo plazo. Es también necesario completar la arqui-
tectura organizativa del sector para garantizar una gestion adecuada de los servicios
de transporte ferroviario, de sus infraestructuras y su financiacion.

Por tanto, ademds de la ya mencionada necesidad de redactar la estrategia indi-
cativa, se propone definir de forma urgente el programa de actividades de ADIF y
firmar el convenio o contrato programa entre el Ministerio y el administrador de las in-
fraestructuras, con el fin de cumplir con la obligacion legal y garantizar la adecuada
planificacion de sus actividades y su autonomia de gestion.

IV. CREAR UN NUEVO MARCO DE EVALUACION Y PRIORIZACION DE
PROYECTOS

6. Creacidn de una autoridad administrativa independiente de evaluaciéon de
proyectos.

El Consejo de la Unidn Europea harecomendado a Espana en varias ocasiones desde
2013 la “creacion de un observatorio independiente para contribuir a la evaluacién
de los grandes proyectos de infraestructura futuros” partiendo de la consideracion
de que “la infraestructura de transporte es abundante, pero hay margen para que
la seleccidon de las inversiones sea mds estricta y se dé prioridad al mantenimiento
eficiente de las redes existentes.” (Consejo de la Unidn Europea, 2013).

El MITMA tiene una tradicidn centenaria y una fuerte cultura organizativa y corporati-
va vinculada a la realizacion de proyectos de infraestructura. Su funcion ha sido y es
realizar obras publicas y su éxito se ha medido hasta ahora en la cantfidad y calidad
de las obras construidas. El Ministerio centraliza ademds todo el proceso de toma de
decisiones de inversion en infraestructuras: realiza la planificaciéon estratégica, la re-
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daccién de los estudios de viabilidad y es la encargada de desarrollar los proyectos
constructivos.

Lograr un cambio en la gobernanza hacia una vision mds centrada en la movilidad y
en la toma de decisiones segun la evaluaciéon y la evidencia no es una tarea sencilla,
por lo que contar con un marco institucional orientado para lograrlo resulta imprescin-
dible. El benchmarking internacional realizado es este estudio (anexo 6) asi lo indica.

La evaluacion demuestra también que la realizacion de estudios de viabilidad de
proyectos, incluida la aplicacion de andlisis coste beneficio, no es garantia suficien-
te de una adecuada seleccion de la inversidon. Debe existir un control experto que
tenga capacidad técnica para analizar con profundidad propuestas, costes y eva-
luaciones hasta el punto de poder contrastar la calidad de sus principales inputs.
Debe existir una vision independiente que sea capaz de minimizar el sesgo optimista
del planificador y la tendencia a subestimar los costes de los proyectos, sus plazos de
ejecucion y sus riesgos, y a sobrestimar los beneficios.

La dilatada experiencia internacional demuestra que resulta clave garantizar la inde-
pendencia entre la unidad promotora del proyecto, la responsable de su evaluacion,
y aquella que se hace cargo de su financiacion. Por ello se propone crear un organis-
mo independiente encargado de la evaluacion de proyectos de infraestructura con
las capacidades técnicas y econdmicas suficientes para ejercer un control efectivo
y ofrecer las evidencias necesarias para el proceso de toma de decisiones, también
a nivel autonémico y local.

Las diversas experiencias intfernacionales puestas en marcha en los Ultimos anos, es-
pecialmente en Australia y el Reino Unido, deben servir de guia para crear este nuevo
organismo.

7. Definiciéon de un nuevo marco de evaluacion de proyectos.

Tanrelevante o mds que separar la unidad promotora del proyecto de la responsable
de la evaluacién, es definir un marco transparente y predecible de evaluacion, con
un conjunto de requisitos y criterios comunes para todas las propuestas de actuacion.
Es igualmente importante que ese marco tenga como prioridad orientar los procesos
de evaluacién hacia la valoracion de diferentes alternativas para resolver problemas
de movilidad y no hacia la ejecucidn de uno u ofro proyecto.

7.1. Definicion del contenido de los estudios informativos.

Los estudios informativos son los documentos de cardcter técnico que la administra-
cion necesita aprobar para poder ejecutar los proyectos de infraestructura. Actual-
mente la regulacion bdsica de su contenido es en extremo genérica y no homogé-
nea para todos los modos de transporte.



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

Se propone definir un marco regulatorio claro y basado en las mejores practicas in-
ternacionales sobre el contenido de los estudios informativos que deberian incorporar
estudios de viabilidad homogéneos y comparables de todos los modos de transporte.
El uso de procedimientos y criterios predeterminados que guien el proceso de toma
de decisiones, y la seleccidn de proyectos prioritarios debe reducir al medio plazo la
conflictividad territorial y la incertidumbre de los plazos de ejecucion de las obras.

7.2. Obligacién de evaluar la rentabilidad socioeconémica de los proyectos
(andilisis coste beneficio).

Se propone que los proyectos de infraestructura se sometan a una evaluacion de
su rentabilidad socioeconémica con el objetivo de aportar evidencias al proceso
de toma de decisiones. Se considera que se ha de utilizar la metodologia de andilisis
coste beneficio por ser la recomendada por la Unidn Europeaq, por todos los paises
incluidos en el benchmarking internacional, y por otros muchos de los que se fiene
referencia.

Ante la heterogeneidad de guias de evaluacién aplicadas por los diferentes cen-
tros directivos del MITMA, y ante la ausencia de criterio Unico en la utilizacién de los
pardmetros bdsicos de los ACB (tasa de descuento, valor del tiempo, costes opera-
cionales unitarios etc.) se propone la urgente redaccion de un Unico manual técnico
que fije un marco de evaluacién contingente, partiendo del elaborado por la AlIReF
(anexo 3). El manual debe fijar criterios claros sobre metodologia, supuestos y criterios
aplicables, especialmente de algunas variables clave como son el precio sombra, el
valor del tiempo o las preferencias de unos modos de transporte frente a otros.

Se propone también la elaboracion urgente de una base de datos pUblica que in-
corpore los costes de los diferentes tipos de inversiones, asi como la evolucién de
la demanda real tras la ejecucion de los diferentes tipos de proyectos. El objetivo es
limitar el margen de interpretacién de pardmetros bdsicos de la evaluacién socioe-
condmica, como el coste previsto de la inversion o la demanda de vigjes. Se trata de
crear una base de datos de evidencias que permita planificar con menor margen de
error y alimentar ulteriores andlisis ex-ante.

7.3. Evaluar la convergencia territorial y los efectos ex post de las infraestructuras.

La convergencia territorial de las dotaciones de infraestructuras ha sido uno de los
objetivos que ha guiado la politica de transportes en Espana. Desde una perspectiva
econdmica y de eficiencia de la red, es cuestionable tender a igualar la dotacion
en infraestructuras de todos los territorios cuya funcionalidad requiere por ejemplo de
un volumen minimo de demanda que no todos los territorios pueden alcanzar. Desde
una perspectiva tedrica resulta evidente que, para lograr mejorar la accesibilidad y
conectividad de la poblacidon, no se necesita la misma dotacion de infraestructuras
en una zona con baja densidad de poblacidon que en un drea metropolitana. A ello
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se anade que un territorio puede tener indicadores de stock de infraestructuras muy
altos, pero disponer solo de equipamientos orientados hacia traficos de paso y no
hacia sus propias necesidades.

La evaluacion realizada sobre la convergencia territorial lograda tras la construccion
de la red de alta velocidad ferroviaria demuestra que, de manera general y pese a
los objetivos perseguidos, las provincias con mejor accesibilidad en el escenario sin
AVE son las que han tenido mayores ahorros de tiempos de vigje y costes generaliza-
dos como consecuencia de la construccion de dicha infraestructura. Es decir, la in-
version realizada ha contribuido a incrementar las disparidades provinciales, aunque
de forma moderada.

Se propone establecer un programa de evaluaciones ex post de los principales tipos
de infraestructura para continuar incrementando el conocimiento sobre sus efectos
econdmicos Y territoriales. La experiencia internacional demuestra la relevancia de
adoptar estrategias urbanas orientadas a aprovechar los beneficios de las nuevas
accesibilidades, evitando sus impactos negativos, especialmente en las ciudades pe-
quenas y medias.

7.4. Crear mecanismos de evaluacion singulares para los grandes proyectos.

Los grandes proyectos de infraestructura deben ser gestionados de manera singular.
Es una las certezas que internacionalmente se ha constatado en las Ultimas décadas
a partir de un alto nUmero de proyectos con graves ineficiencias en su gestion.

Se propone, de acuerdo con los criterios establecidos por la OCDE, que aquellos pro-
yectos con un alto umbral de inversion se sometan a una segunda evaluacion inde-
pendiente e imparcial para prever sus costes, la gestion de riesgos y su gobernanza.

V. PRIORIZAR LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
PLANIFICADOS

8. Evaluar las actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria.

El andlisis coste beneficio de los cuatro corredores de alta velocidad realizado mues-
tra que sus beneficios socioecondmicos estdn lejos de compensar los costes fijos
de construccion y operacion. El andilisis no incorpora los impactos esperados de
las lineas en construccion y planificadas. Sin embargo, los datos de la inversion pen-
diente, junto con las caracteristicas demogrdficas de los territorios que quedan por
conectar, permite anticipar retornos similares o peores que los de las lineas analiza-
das.
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Se propone realizar una evaluacién global de la red de alta velocidad todavia no
finalizada, teniendo presentes los costes ya incurridos, asi como la demanda espera-
ble partiendo de los datos reales de viajes en las lineas en operacion y de alternativas
de inversién para resolver los problemas de movilidad.

La intensidad de uso de la red de alta velocidad en Espana es mds baja que en otros
paises y existe, por tanto, un notable margen para aumentar los retornos de la red
ya construida e incrementar de este modo su rentabilidad. Se propone establecer un
marco normativo y regulatorio que permita incrementar la intensidad de uso de lared
de alta velocidad, Unica forma de aumentar la rentabilidad social de las inversiones
realizadas.

9. Priorizar los proyectos pendientes de ejecutar.

Una de las carencias detectadas en la gobernanza de las inversiones es la inexistencia
de criterios de priorizacion de la gran cantidad de actuaciones previstas en los planes.

Se propone recopilar la enorme cantidad de estudios informativos, aprobados y en
redaccion en los diferentes modos de transporte y realizar, de acuerdo con criterios
transparentes y objetivos, una propuesta de prioridades de inversidon. La experien-
cia de la Comision Mobilité 21, formada por parlamentarios y expertos en movilidad,
creada por Francia con este mismo objetivo y descrita en el capitulo de gobernanza
del presente informe, puede servir de referencia. El objetivo es avanzar en el menor
plazo posible en una labor que deberia ser competencia del organismo administrati-
vo independiente de evaluacién de proyectos una vez creado.

V1. FORTALECER LA CONSULTA A LA SOCIEDAD CIVIL,
TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

10. Fortalecer la participacion publica.

La transparencia y la participacion publica son dos de los pilares en los que se ha
basado la mejora en la gobernanza de las infraestructuras en los paises de nuestro
entorno.

Se propone crear mecanismos para facilitar la implicacion real de los afectados en
la toma de decisiones antes de que estas se hayan concretado. El objefivo es me-
jorar los proyectos y reducir los conflictos con la sociedad civil y sus enormes costes,
sociales, politicos y econdmicos posteriores. El ejemplo de los procesos de consulta y
debate desarrollado en Francia durante todo el ciclo de vida del proyecto para el
desarrollo del ferrocarril de alta velocidad resultan esclarecedores al respecto.
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Se propone también garantizar la provision de informaciéon y medidas proactivas para
permitir didlogos continuos y abiertos de base amplia, que involucren a las partes in-
teresadas relevantes en la planificacion, seleccion y priorizacion de proyectos. La
experiencia demuestra que no es suficiente con los procesos de informacion publica
establecidos en la legislaciéon vigente, ni siquiera con las consultas a las partes inte-
resadas a las que obligan los procedimientos de evaluacion estratégica ambiental.

La experiencia internacional en el diseno de los procesos de consulta y participacion
resulta de gran ayuda para el diseno institucional de estos procesos.

11. Implementar una politica de datos abiertos.

Una de las claves de una adecuada planificacion de las infraestructuras es el cardc-
ter publico de los datos en los que se basa. El big data se ha demostrado como un
elemento esencial para el avance de cualquier politica publica y es la base de una
mejora en la toma de decisiones, publicas y privadas basadas en evidencias.

La AIReF presentard una Opinidn sobre la estrategia de acceso a datos administra-
fivos cuyo objetivo es precisamente definir una estrategia que permita avanzar de
manera decidida en la disponibilidad de datos administrativos para la investigacion
y la evaluacion de politicas publicas.

En la misma linea de lo que propone la Opinidn, es urgente cambiar la cultura de la
custodia de los datos y la informacion del conjunto del MITMA y de las empresas y
organismos que de él dependen. Se propone hacer pUblico todo dato o informacion
disponible a no ser que exista una poderosa razén para no hacerlo. La publicacion
de toda la informacion acumulada, comenzando por la mds reciente, deberia ser un
objetivo bdasico del MITMA, ADIF y RENFE.

Para ello se propone implementar un sistema que garantice la recopilacion y publica-
cion de la informacion relevante en un formato estandarizado, accesible, reutilizable
y ordenado de datos e informes relevantes y un marco institucional claro orientado al
andlisis, la difusion y el aprendizaje. Las potentes capacidades técnicas publicas dis-
ponibles en ADIF, CEDEX, INECO y otfros organismos dependientes Ministerio pueden
ser de gran utilidad en esta labor y en la recrientacién de sus investigaciones para la
formulacion de politicas y planificacion estratégica.

12. Aplicacién del principio de cumplir o explicar.
Los andlisis de expertos y técnicos no pueden sustituir a los responsables politicos en la

definicion de las prioridades, fampoco en la politica de infraestructuras. Los érganos
técnicos, incluida la autoridad administrativa independiente de evaluacion propues-

237



INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE @

ta, deben formular recomendaciones, que los responsables politicos, en ejercicio de
su legitimidad, pueden seguir o no. La clave para lograr una mejora real de la gober-
nanza es conseguir que los érganos politicos sigan el principio de cumplir o explicar,
de forma que en el caso de que no se apliguen las recomendaciones técnicas, se
hagan publicos los motivos.

VIIl. MEJORAR LA COORDINACION Y COOPERACION ENTRE LAS
DIFERENTES ADMINISTRACIONES

El debate territorial sobre el reparto de las infraestructuras, y la demanda de una distri-
bucidén equitativa anual de los proyectos entre las comunidades autdbnomas e incluso
entre las provincias, es uno de los elementos que dificulta una adecuada priorizacion
de las inversiones.

13. Crear mecanismos de coordinaciéon y cooperacion entre las administraciones y
reformar la Conferencia Sectorial de Infraestructuras.

Se propone mejorar los mecanismos de coordinaciéon y cooperacion entre las dife-
rentes administraciones en materia de infraestructuras. Se deben definir canales de
debate abierto multilateral, en los que sea posible encauzar las necesidades regio-
nales de una manera productiva y transparente, y promover el andlisis ascendente
de prioridades de infraestructura de transporte de los gobiernos autonémicos y gran-
des ciudades, identificar oportunidades de inversion y cuellos de botella, gestionar
competencias conjuntas y minimizar el riesgo de inversiones paralelas destinadas a
solucionar el mismo problema de movilidad.

Se propone aplicar a las infraestructuras las recomendaciones para la mejora de la
gobernanza territorial del proyecto de Spending Review 18 Evaluacion de estrategia
y procedimiento de las subvenciones. Especiaimente indicadas son las propuestas
relativas a las conferencias sectoriales (propuesta 3.2.1.) que tienen como objetivo
posicionarlas como érganos especializados de coordinacion. Es necesario recordar
que la Conferencia Sectorial de Infraestructuras no se convoca desde 2005.

14. Crear mecanismos de corresponsabilidad en el gasto de las administraciones
territoriales.

Con el objetivo de reducir los conflictos territoriales asociados a la inversion en infraes-
fructuras en Espana, se propone explorar las posibilidades de que las comunidades

autéonomas se impliquen en la cofinanciacion de los proyectos que les afecten.

Actualmente las inversiones en infraestructuras de interés general son financiadas por
completo por la Administracion del Estado, lo que genera dindmicas en las que no
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existe incentivo alguno para racionalizar el gasto por parte de las administraciones te-
rritoriales. Una de las herramientas para romper con las actuales dindmicas de agra-
vio territorial es apostar por la corresponsabilidad de las diferentes administraciones
en la financiaciéon de los proyectos de infraestructura que les afectan.

Se deben crear incentivos para racionalizar las inversiones a través de la internali-
zaciéon de parte de su coste en las cuentas de las diferentes administraciones, tal y
como hace entre otras muchas instituciones inversoras, la Unidon Europea. Estos incen-
tivos deberian recompensar a aquellas administraciones que ejecuten los gastos con
mayor eficiencia.

15. Acordar un marco de planificacion y evaluacion de proyectos de
infraestructuras con las comunidades auténomas y ayuntamientos.

Las fortalezas y debilidades de la gobernanza de las infraestructuras identificadas en
esta evaluacién no se circunscriben a la Administracion general del Estado sino que
también se refieren al proceso de toma de decisiones de otras administraciones au-
tondmicas y locales.

Se propone acordar un marco comun de planificacién y evaluaciéon de grandes pro-
yectos de infraestructura promovidos por comunidades auténomas y ayuntamientos.

VIIl. CERCANIAS

16. Integrar de forma efectiva la gestion y planificacion del servicio de Cercanias y
de sus infraestructuras en los consorcios o autoridades de transporte publico.

Una de las conclusiones de la evaluacion realizada es la falta de integracion real de
RENFE y ADIF en los consorcios o autoridades de transporte puUblico metropolitano, a
diferencia del resto de los modos de transporte.

La falta de integracién redunda en disfuncionalidades en la planificacion y gestion
de servicios e inversiones. Con el objetivo de mejorar la eficiencia del conjunto del
sistema de transporte, se propone concretar la integracién completa de Cercanias,
tanto las competencias de ADIF como las de RENFE, en cada una de las autoridades
de transporte pUblico de las dreas metropolitanas.

En este proceso se propone acometer un proceso de reflexion sobre el mejor re-
parto de competencias en el transporte metropolitano y acerca de la operatividad
y eficiencia de mantener sistemas ferroviarios independientes en las mismas dreas
metropolitanas: uno dependiente de la AGE y ofro gestionado por la comunidad
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auténoma. En los paises europeos analizados, con la Unica excepcién de Portugal,
las administraciones regionales y locales tienen la competencia de organizar el trans-
porte metropolitano incluyendo a los ferrocarriles suburbanos.

17. Redefinir la financiacion del fransporte metropolitano.

La financiacién del transporte urbano y metropolitano y en Espana es un sistema enor-
memente complejo y escasamente equitativo y transparente. La AGE subvenciona al
transporte de Madrid, Barcelona, Valencia con ayudas nominativas de un importe fijo
y sin cambios en los Ultimos anos. El resto de las ciudades deben solicitar sin embar-
go subvenciones segun diversos criterios. Por ofra parte, se realizan aportaciones al
sistema de Cercanias a través del contrato de obligaciones de servicio puUblico, que
incluye también los servicios esenciales de media distancia.

Se propone modificar el sistema de financiacién siguiendo las recomendaciones del
mencionado Spending Review Evaluacidn de estrategia y procedimiento de las sub-
venciones y creando un mecanismo con criterios de asignacién equitativos para el
conjunto de las dreas metropolitanas espanolas.

18. Reforzar el servicio de Cercanias de acuerdo con el nuevo marco de Evaluacion
y Priorizacién de proyectos.

En los Ultimos 25 anos la red de Cercanias ha recibido una muy baja inversion de la
Administracion del Estado, coincidiendo con la duplicacion de la demanda y un in-
cremento de las incidencias en el servicio. Actualmente es, con diferencia, el servicio
ferroviario peor valorado por sus usuarios a mucha distancia de la alta velocidad.

Al mismo tiempo, Cercanias es el servicio ferroviario mds utilizado con 583,5 millones
de viagjeros en 2018, el 90% de todos los vigjes en fren realizados ese ano en Espana.
Cada dia se efectuan 1,5 millones de viajes en los ferrocarriles metropolitanos gestio-
nados por RENFE.

Las evidencias demuestran la importancia de los llamados efectos aglomeracion,
que tratan de aprovechar la creciente tendencia de la actividad econdmica hacia
la concentracion espacial. Contar con buenas infraestructuras y con bajos tiempos
de transporte resulta clave para fortalecer las economias competitivas de unas dreas
meftropolitanas que compiten a escala mundial.

Se propone reforzar el servicio de Cercanias en los proximos anos, partiendo de pla-

nes y proyectos realizados de acuerdo con un nuevo marco de evaluacion y priori-
zacion.
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XI. SUBVENCIONES AL TRANSPORTE AEREO A RESIDENTES EN
TERRITORIOS EXTRAPENINSULARES

19. Sustituir la subvencion actual del 75% del precio del viaje (ad valorem) por una
subvencion de cuantia fija para cada una de las rutas.

La evaluacion realizada permite concluir que el aumento de la subvencion al 75% ha
tenido un efecto directo en el aumento de precios en las rutas entre los archipiélagos
y la peninsula, lo que ha limitado la efectividad de la ayuda. Los no residentes pagan
mds por desplazarse a las islas, algo especialmente relevante para dos comunidades
de alta especializacién turistica como Canarias e llles Balears.

Se propone sustituir la subvencién ad valorem actual por una ayuda de cuantia fija
por ruta. El andlisis tedrico detallado en el anexo 4 concluye que las tarifas fijas por ruta
generardn incentivos para lograr una competencia mds efectiva entre aerolineas.

Las simulaciones realizadas permiten prever que una subvencion de cuantia fija su-
pondrd un reparto mads igualitario de la subvencion entre las rentas altas y bajas, dada
la actual tendencia de los residentes de mayor renta a adquirir billetes mds caros.

20. Estudiar mecanismos para lograr una distribucion mas igualitaria de la
subvencion por niveles de renta.

Se ha constatado un reparto muy desigual de la subvencién entre los residentes. Casi
el 50% de los residentes no vuelan y, por tanto, no perciben ayuda alguna. Los resi-
dentes de rentas altas vuelan mds y con billetes mds caros por lo que acumulan a lo
largo del ano una subvencion significativamente mds elevada que los residentes de
rentas medias y bajas.

Se propone estudiar mecanismos para lograr un reparto mas equitativo de las ayudas
publicas a la movilidad de los territorios extrapeninsulares. Existen muchas opciones
para lograrlo que deben ser evaluadas de forma detallada.

Las simulaciones realizadas confirman que, ademds de cambiar a la subvencion fija
por vigje, limitar el nUmero de vuelos subvencionables o establecer un mdximo de
subvencion per cdpita mejora la equidad de la subvenciéon, ya que en ambos es-
cenarios los individuos de renta mds alta se verdn afectados en mayor proporcion.
Al mismo fiempo, un niUmero muy reducido de personas de rentas medias y bajas se
verian afectados por las limitaciones.

Pero existen otras muchas posibilidades que se propone estudiar, como ligar la cuan-

fia de la subvencidon a la renta del residente, hacer decreciente la subvencidén con el
nUmero de vuelos en el ano.
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21. Andlisis de la competencia en el mercado aéreo interinsular canario y promover
politicas que la incrementen.

Los precios de las rutas interinsulares canarias no se han incrementado después del
aumento de la subvencién al 75% y contindan estando por debajo de los precios de
referencia de la Obligacidon de Servicio PUblico, manteniendo las aerolineas un am-
plio margen para elevar precios si lo considerasen oportuno.

El andlisis de la evolucion de los precios desde 2008 ha permitido comprobar también
que, en el periodo 2008-2017, mientras los precios de los vuelos entre la peninsula y los
archipiélagos bajaron un minimo de un 25%, en el mercado interinsular canario ape-
nas se observan variaciones.

Las condiciones de frecuencias minimas, tiempos de explotaciéon y capacidad mi-
nima impuestas por las OSP, junto con las con las especiales caracteristicas de los
mercados insulares, pueden estar actuando como barreras de entrada para la com-
petencia.

Se propone, en primer lugar, favorecer al maximo la competencia en estos merca-
dos (fomentando la entrada de nuevas compaiiias, eliminando barreras a la entrada,
etc.). En segundo lugar, que la CNMC anadlice el mercado interinsular canario con
el objetivo de determinar la eficiencia del mismo y si existe margen para que en un
régimen de competencia adecuado los precios bajen al igual que lo han hecho en
el resto de los mercados analizados.
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