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LINEA DE ACTUACION 2.1: NUEVOS CRITERI(

DE PRIORIZACION DE INVERSIONES

CONTEXTO Y DIAGNOSTICO

La inversion en infraestructuras puede in-
crementar la productividad de los factores
de produccion, mejorar la competitividad
y la capacidad de exportacion de la eco-
nomia. También puede tener efectos be-
neficiosos sobre el desarrollo regional, la
insercion laboral o el acceso a los servicios
basicos. Todo esto puede potenciar el cre-
cimiento v la insercion social. Por ello no es
de extrafar que la dotacion de infraes-
tructuras gue tiene un pais esté correla-
cionada con el nivel de renta por habi-
tante. Pero esta relacion no se produce de
forma automatica, sino que reqguiere ciertas
condiciones para gue se produzca.

Actualmente Espafa cuenta con una ex-
celente dotacion de infraestructuras de
transporte:

° Conunaredde15.500 km de autovias
v autopistas (estando en construccion
actualmente mas de 300 km adiciona-
les de acuerdo con los datos de carre-
teras de la web del MITMA), Espafa es
el pais europeo con mayor dotacion de
este tipo de infraestructuras (datos en
2018 de Eurostat), seguido por Alema-
nia con 13.000 km.

e [n cuanto a lineas de alta velocidad,
Espana dispone 3.487 km en servicio
y 1135 km en construccion (datos UIC ju-
nio de 2021), siendo también el lider eu-
ropeo seguido de Francia con 2.735 km
en servicio y ninguno en construccion.

°*  En cuanto a aeropuertos, han demos-
trado tener capacidad para dar servicio
alos 275 millones de pasajeros anua-
les que los utilizaron en 2019 segun da-

tos oficiales de Aecna. Ademas, segun el
portal Eurostat, el volumen de pasaje-
ros en los aeropuertos espafioles solo
es superado por Reino Unido, siendo
espanoles dos de los diez aeropuertos
europeos con mas trafico (52 Madrid v
62 Barcelona).

° Por su parte, los puertos espanoles
gestionaron 461 millones de tonela-
das de carga en 2019 segun datos de
Eurostat (22 pais de Europa, solo detras
de los Pafses Bajos), siendo el primer
pais europeo en trafico de contenedo-
res. De hecho, 3 de los 10 mayores puer-
tos de contenedores de Europa son es-
pafoles: Algeciras (59), Valencia (69) vy
Barcelona (99).

La dotacion en infraestructuras en Espa-
fa es elevada en relacion con su tamano
cuando se compara con la de paises con
un PIB y una poblacidon superiores como
Franciay Alemania. Esta disparidad entre el
tamano de las redes v el de las respectivas
economias, ademas de la posicion perifé-
rica de la peninsula Ibérica v la propia dis-
tribucion de la poblacion, da origen a una
caracteristica espafiola: la infrautilizacion
de ciertas autovias vy lineas de alta veloci-
dad respecto a sus homaologos europeos,
gue ademas se va agravando conforme se
ponen en servicio nuevas infraestructuras,
pues normalmente las mas justificadas por
la demanda se adelantaron respecto al res-
to y estan ya en servicio.

El Estado tiene competencia exclusiva
sobre las obras publicas de interés gene-
ral o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Autdnoma (articulo 149 de la
Constitucion), siendo titular el MITMA de
26392 km de carreteras, 15302 km de red
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ferroviaria, 46 acropuertos y 46 puertos de
interés general. Las formas de financiacion
de las inversiones en estas infraestructuras
son muy diferentes. Los puertos y aecro-
puertos se financian de manera extrapre-
supuestaria (Aena a través de los ingresos
generados por la actividad aeronautica,
comercial, inmobiliaria e internacional, v
cada una de las Autoridades Portuarias a
través del principio basico de que el usua-
rio de la infraestructura y suelo portuario
debe pagar por la utilizacion de la misma),
las carreteras se financian mediante apor-
taciones de los presupuestos del Estado
(con la excepcion de las autopistas de
peaje vy teniendo en cuenta gque los fondos
europeos destinados a carreteras son en la
actualidad muy escasos) vy las infraestruc-
turas ferroviarias a través de los ingresos
gue obtienen Adif vy Adif-AV del cobro de
canones a los operadores ferroviarios y de
las aportaciones de los presupuestos del
Estado, ademas de fondos europeos.

Esta diferencia en la financiacion se re-
fleja en la distinta presion territorial para
acometer la inversion en nuevas infraes-
tructuras de transporte en funcion de su
tipologia. La presidn para la construccion
de infraestructura portuaria y aeroportua-
ria es moderada, pues estas deben ser so-
portadas por el usuario final y no pueden
desequilibrar la estabilidad financiera y los
principios de autosuficiencia econdmica
de sus promotores. De esta forma, vy aun-
gue existan excepciones, en aeropuertos y
puertos se tiende a ajustar mejor la oferta
de infraestructura a la demanda esperada.
No es el caso de las nuevas infraestruc-
turas viarias y ferroviarias, cuyo desarro-
llo depende en mayor medida del presu-
puesto publico. Actualmente existe una
elevada presion territorial para completar
todas las infraestructuras reflejadas en an-
teriores planes de infraestructuras y en el
PITVI, en especial en cuanto a la construc-
cion de autovias, lineas de alta velocidad
e integraciones del ferrocarril en ambitos
urbanos.

Histéricamente, la planificacion de las in-
fraestructuras se ha concebido mediante
planes que agrupaoban el conjunto de to-
das las demandas de inversion, de acuerdo
con la suposicion de gue cualquier infraes-

tructura crea rigueza para el pais, y que
mayor sera esta cuanto mas elevado sea
su presupuesto. Este enfogue contradice el
proposito de la ingenieria de optimizar los
costes y obvia que los recursos son limi-
tados, especialmente teniendo en cuenta
los compromisos fiscales de Esparia con la
Union Europa. De esta manera se detraen
recursos escasos no solo de otros usos
mMas necesarios en el ambito de la movi-
lidad (la conservacion de la red existente,
la movilidad cotidiana, la innovacion tecno-
[©gica o la seguridad) sino de otras nece-
sidades de gasto publico mas acuciantes,
como son las pensiones, la sanidad v la de-
pendencia, derivadas del envejecimiento
de la poblacion, asi como la formacion de
capital humano v la [+D+i.

En linea con lo anteriormente expuesto, en
la
de carreteras y ferrocarriles en Espafa:

En muchos casos ha prevalecido el cri-
terio de que practicamente ninguna
actuacion guedara fuera, en lugar de
la deseable seleccion v priorizacion ce
actuaciones en funcion del beneficio
social previsto.

No se suelen explicitar objetivos cuan-
tificables, costes v plazos de cada una
de las actuaciones previstas, puestas
en relacion con las posibilidades reales
de inversion. Como consecuencia de lo
anterior, no puede evaluarse la planifi-
cacion.

Existen debilidades en el estudio de la
sostenibilidad econdmica de los pro-
yectos incluidos en la planificacion a lo
largo de todo su ciclo de vida, teniendo
en cuenta el impacto en el presupuesto
puoblico vy la capacidad de la sociedad
para financiarlos.

A pesar de que la legislacion obliga a la
realizacion de estudios de rentabilidad so-
cial de las nuevas actuaciones gue supon-
gan una modificacion sustancial de la in-
fraestructura existente, lo cierto es que:

Estos estudios tienden en ocasiones a
sobreestimar la demanda v a subesti-
mar los costes de construcciéon vy ex-

plotacidn; por otra parte, es frecuente
gue no se realicen analisis de sensibi-
lidad vy riesgo, ni es habitual actualizar
los estudios cuando existe un desfase
temporal importante entre la fase de
planificacion (cuando habitualmente
se realizan estos estudios) vy la licita-
cion de las obras. Todo ello puede ve-
nir alentado porgue la decision sobre
la construccion vy caracteristicas de la
nueva infraestructura haya sido toma-
da de antemano y no es el resultado
del analisis coste-beneficio.

Por otra parte, en el ambito de las com-
petencias del MITMA existen diversas
guias para la realizacion de este tipo de
estudios por modo de transporte gue
no son homogéneas vy tienen algunas
carencias.

Apenas se hacen analisis ex-post (tras
la puesta en servicio) de las infraes-
tructuras que permitan una critica a los
analisis ex-ante y permitan la mejora de
la planificacion.

Continuar priorizando la inversion en la
creacion de nuevas infraestructuras de
transporte, cuando e

, tiene unos rendi-
mientos decrecientes no solo en términos
estrictamente econdmicos sino también
de equidad social y de equilibrio territorial
(los ahorros de tiempo son cada vez me-
nores y oara menor nimero de personas
y cantidad de mercancias; la reduccion
de la accidentalidad en carretera es cada
vez menor, etc.). Incluso algunos estudios
han encontrado un efecto negativo en
la inversion de infraestructuras en palises
con elevados stocks de capital vy elevada
deuda publica, como es el caso espafol®
Y ello sin olvidar los costes ambientales
derivados de la construccion de nuevas
infraestructuras.
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Es dificil establecer una cifra macroecono-
mica sobre la inversidon gue un pais con el
nivel de desarrollo de Espaha debe realizar
en infraestructura del transporte y dicha
cifra no debe ser un objetivo en si misma,
pero la inversion publica se beneficia de
mantener niveles estables sin fuertes osci-
laciones. Este no ha sido el caso en Espa-
fa, donde la inversion publica paso de del
51% del PIB en 2009 (15 puntos mas gque
la UE-15) al 1.9% en 2016 (0.8 puntos me-
Nos), con oscilaciones del mismo orden en
cuanto a la inversion en infraestructuras de
transportes.

Las bases sobre las que se
asienta esta estrategia son las de garan-
tizar el derecho a la movilidad, como ele-
mento de cohesion social y de crecimiento
econdmico. Los principios basicos de se-
guridad, sostenibilidad v conectividad de-
ben regir la priorizacién de las inversiones
que se vayan a acometer. Al priorizar ac-
tuaciones en infraestructuras es necesario
preguntarse gué objetivos se persiguen vy
gué beneficios supondran para la socie-
dad en general y para el territorio sobre el
gue asienta la infraestructura en particular,
v Si gran parte de esos objetivos y benefi-
cios se podrian alcanzar con actuaciones
mas eficientes por su menor coste.

Porello hay gue seleccionaradecuadamen-
te los proyectos de inversion, dirigiendo los
recursos a aquellas

que
son aguellos que obtienen mayores benefi-
cios sociales por cada euro invertido. Aten-
der a los beneficios de las infraestructuras
mas alld de los impactos directos sobre los
usuarios y sobre la economia puede pasar
por facilitar la igualdad de oportunidades
en zonas periféricas o fragiles. En este sen-
tido, y tal y como sefiala el Parlamento Eu-
ropeo en su estudio sobre movilidad rural
de febrero de 20212 serfa necesario revisar
los criterios de priorizacidn de inversiones,
gue tradicionalmente cuentan entre ellos

The effect of public investment in Europe: a model-based assessment. European Central Bank. N° 202]. February 2017.
Transport infrastructure in low-density and depopulating areas. TRAN Committee - European Parliament, 2021.
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el nUmero de habitantes afectados y que
claramente perjudica a estas regiones. Se
deberia poner mayor interés en fomentar
la equidad y no solo la eficiencia en la pro-
vision de infraestructuras y servicios. Pero
incluso en esta pretensidon de abordar los
problemas de la llamada ‘Espaha vaciada’
o de las regiones mas desfavorecidas, la in-
version exclusiva en infraestructuras resulta
insuficiente como estrategia.

Las infraestructuras de transporte gue se
han construido en los Ultimos decenios
estan envejeciendo vy cada vez demandan

, siendo necesario priorizar
este aspecto. Varios estudios sefalan la
importancia de dedicar suficientes recur-
sos a la conservacion de las infraestruc-
turas y de su adecuada programacion. Un
adecuado mantenimiento puede ahorrar
hasta un 75% de los costes futuros. Ade-
mas, las extensas redes de carreteras vy
ferrocarriles dependientes del MITMA pre-
sentan actualmente unas necesidades de
mantenimiento y conservacion crecientes
e insoslayables.

Tampoco podemos olvidar gue la innova-
cion en el
transporte estan cambiando las formas de

moverse v la configuracion industrial. La in-
version en la tecnificacion vy digitalizacion
de la infraestructura puede traer mayores
beneficios que la inversion en mas carre-
teras, aeropuertos o puertos. Esta revolu-
cion digital esta suponiendo una profun-
da transformacion de las actividades vy los
procesos de los agentes de la movilidad a
la que el MITMA no solo debe adaptarse,
sino aspirar a liderar ambitos como el di-
sefio y gestion de infraestructuras conec-
tadas.

El cambio de paradigma en la inversion
de infraestructuras esta siendo confirma-
do por recientes encuestas ciudadanas?,
donde se observa que las preferencias de
inversion de los ciudadanos estan mas re-
lacionadas con la mejora de la

(transporte publico urbano vy
movilidad activa), gue con la tradicional po-
litica de inversiones en redes de carreteras,
ferrocarriles o aeropuertos. El MITMA tiene
como objetivo priorizar estas inversiones
gue mejoran los desplazamientos diarios
de los ciudadanos, en contraposicion con
las politicas inversoras tradicionales del mi-
nisterio enfocadas en los desplazamientos
de largo recorrido.

Barometro de Octubre 2020. Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2020.
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Resulta necesario que las evaluaciones de rentabilidad socioecondmica de las in-
fraestructuras de transporte del Ministerio se elaboren de manera homogénea en
todos los modos, aungue sin obviar las particularidades de cada uno, con para-
metros vy datos de costes externos que sean comunes vy actualizados y con una
metodologia compartida que haga posible la comparacion veraz de actuaciones.
Ademas, la metodologia v parametros han de ser acordes y compatibles con los
utilizados a nivel de la UE para gue los proyectos elaborados por el MITMA tengan
acceso a ser propuestos para su financiacion europea, sin necesidad de realizar
una nueva evaluacion.

Se creard un grupo de trabajo que analice las guias de evaluacion existentes a nivel
nacional vy en la Comisién Europea vy proponga el esquema para la redaccion de
una guia actualizada y homogénea a nivel del Ministerio que sirva de marco a los
estuagios de rentabilidad de las inversiones en todos los modos de transporte. Para
ello se tendran en cuenta aspectos como:

Los objetivos de la Estrategia de Movilidad Segura, Sostenible y Conectada 2030.

La homogeneizacion de los costes v beneficios internos (inversion, mantenimien-
to, tiempo, costes de explotacion de los vehiculos) v externos (contaminacion
atmosférica, ruido, cambio climatico, eficiencia energética, accidentes, ocupacion
de suelos, congestion, etc), las tasas de descuento a emplear vy los horizontes
temporales de analisis.

Los agentes implicados: usuarios y no usuarios de la infraestructura, administra-
cion, gestor de la infraestructura, etc.

La homogeneizacion de criterios de decision vy de priorizacion de inversiones:
valor actual neto; ratio beneficio/coste; tasa interna de retorno; periodo de re-
cuperacion de la inversion, etc.

La necesidad de realizar analisis de sensibilidad vy riesgo.

La aplicacion amigable de la guia: redaccion de casos practicos, creacion de
herramientas de calculo, etc.

La consideracion de los analisis ex-post.
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MEDIDA 2.1.2: IMPLANTACION DE ANALISIS EX-POST DE LAS INFRAESTRUCTURAS MEDIDA 2.1.3: ESTABLECIMIENTO DE CRITERIOS DE INVERSION Y DE PRIORIZACION

DE TRANSPORTE DE INVERSIONES EN LA LEY DE MOVILIDAD SOSTENIBLE

De manera coordinada y muy ligada a la medida anterior, resulta necesario avanzar
en una metodologia de evaluacion ex—-post de las infraestructuras vy en establecer,
mediante una norma de rango de Ley como la Ley de Movilidad Sostenible, que
este tipo de estudios sean preceptivos para el MITMA tras la puesta en servicio de
infraestructuras relevantes.

Estos estudios ex-post deben de poner de manifiesto las realidades y carencias
de los analisis previos o ex-ante: desviaciones de costes y plazos, demanda real
frente a la prevista, efectos inesperados, etc. Todo ello con el objetivo de mejorar
los analisis ex-ante de nuevas infraestructuras vy facilitar la rendicion de cuentas del
Ministerio ante organismos externos o la propia sociedad.

Con el objetivo de establecer procedimientos vy criterios gue permitan una ade-
cuada toma de decisiones en el procedimiento de planificacion vy ejecucion de
nuevas inversiones en infraestructuras, un grupo de trabajo en el MITMA analizara
la inclusion en la Ley de Movilicad Sostenible de aspectos como:

°  Establecimiento de un procedimiento de evaluacidn ex-ante en fases tempra-
nas de concepcion de una actuacion, mediante la realizacion de un estudio
de viabilidad que incluya un anélisis preliminar de rentabilidad socioambiental
antes del inicio de cualquier estudio informativo o primer documento de pla-
nificacion de una nueva infraestructura. Este anélisis se realizard tanto para ac-
tuaciones promovidas por el Ministerio o sus entidades dependientes, como
para aguellas actuaciones que puedan ser financiadas por el Ministerio o sus
entidades dependientes a través de convenios de colaboracidn con otras ad-
ministraciones.

*  Condicionar la decision final sobre la ejecucion o financiacion de una nueva
actuacion por parte del MITMA, o sus entidades dependientes, a los resul-
tados del estudio de rentabilidad socioecondmica previsto en la normativa
sectorial, cuyos umbrales de rentabilidad minima se estableceran reglamenta-
riamente.

° Establecimiento de excepciones los procedimientos de evaluacion ex-ante
descritos anteriormente para las actuaciones de mejora de seguridad, conser-
vaciéon y mantenimiento, las derivadas del cumplimiento de la normativa, etc.

° Facultar el desarrollo, via reglamentaria o por orden Ministerial, de metodolo-
glas para la realizacion de evaluaciones de rentabilidad y de priorizacion de
inversiones.

*  QObligatoriedad de realizar analisis ex-post de infraestructuras puestas en ser-
Vicio.

° Establecer mecanismos para que las evaluaciones ex-ante y ex-post realiza-
das sean registradas de manera sistematica para facilitar su accesibilidad vy la
rendicion de cuentas del Ministerio sobre la eficacia y la eficiencia del gasto
publico.
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