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PRESENTACION

La Direccién Internacional de ADIF edita una serie de docu-
mentos internacionales, publicados en diferentes idiomas,
bajo el titulo genérico “Estrategias Ferroviarias” traducidos al
castellano, para su difusién con fines exclusivamente de
informacién en el dmbito de las empresas ferroviarias.

En general, estos documentos se refieren a temas estratégi-
cos seleccionados por esta Direccién en el entorno ferroviario,
buscando la mayor actualidad en relacion con las experiencias
de otros paises sobre el desarrollo y evolucién del ferrocarril y
el reforzamiento de su papel en el sistema de transportes.
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INTRODUCCION

El Parlamento Europeo, a través de la Direccién General de
Politicas Internas, ha publicado el informe Resultados y Efi-
ciencia de la Financiacion de Infraestructuras en la Union
Europea. Tras la solicitud del Comité de Control Presupuesta-
rio, el informe analiza los resultados, eficiencia y efectividad
de la inversion europea en infraestructuras, prestando espe-
clal atencion a los proyectos ferroviarios transfronterizos.

El documento analiza el moderado éxito de la politica ferro-
viaria europea e investiga cuatro casos de estudio haciendo
énfasis en la efectividad de la financiacion a la hora de eli-
minar cuellos de botella, particularmente en regiones trans-
fronterizas, para mejorar el atractivo del ferrocarril, Uno de
los casos estudiados es la red de alta velocidad del suroeste
europeo, tanto la rama atldntica como la mediterrdnea.

El informe concluye con una serie de recomendaciones para
un desarrollo conjunto mds eficiente de la red europea y
para la generacion de herramientas de financiacion disefia-
das a medida de las necesidades del ferrocarril.

El documento original estéa disponible en:

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2015/
552308/IPOL_STU%282015%29552308_EN.pdf

Estos documentos estan disponibles en la pagina web de la
Fundacion de los Ferrocarriles Espafioles (www.docutren.com/
documentos_internacionales.html) y en la intranet de interna-
cional (http://inicia.adif.es/wps/portal/Portallnicia/Inicio.
Portada_de_Empresa/Internacional/Estrategias_Ferroviarias_
Europeas).

Por parte de la Direccién Internacional de ADIF se cumple asi
con el objetivo de difundir aquella informacién internacional
que pueda ser de utilidad para la empresa en el desarrollo de
su actividad.






LISTADO DE ABREVIATURAS

+ AG: Aktiengesellschaft (stock exchange company); Socie-
dad Andnima.

AT: Austria.

+ ATL: Atlantic (core network corridor); Atldntico (corridor
de la red bésica).

+ ATM: Air Traffic Management; Control de trafico aéreo.

AWP: Annual work programme: Programa anual de trabajo.

+ BCR: Benefit Cost Ratio; Ratio coste-beneficio.

* BE: Belgium; Bélgica.
BG: Bulgaria.
+ CBA: Cost Benefit Analysis; Andlisis coste-beneficio.

+ CEF: Connecting Europe Facility; Mecanismo Conectar
Europa.

CF: Cohesion Fund; Fondo de Cohesion, FC.

+ CNC: Core Network Corridors; Corredores de la red bdsica.

+ CO,: Carbon dioxide; Diéxido de carbono.

CTRL: Channel Tunnel Rail Link; Conexion ferroviaria del
tunel del Canal.

+ CZ: Czech Republic; Republica Checa.

- DB: Deutsche Bahn AG.

DBF: Design-Build-Finance PPP model;, Modelo CPP disefio
-Construccion-Financiacion.

+ DBFO: Design-Build-Finance-Operate PPP model;, Modelo
CPP disefio-Construccién-Financiacién-operacion.

+ DE: Germany; Alemania.
DK: Denmark; Dinamarca.

+ DG-MOVE: Directorate General for Mobility and Transport;
Direccién General de Movilidad y Transporte.
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+ DG-REGIO: Directorate General for Regional Polic; Direc-

cién General para la Politica Regional.
EAV: European Added Value; Valor afiadido europeo.

EC: European Commission; Comision Europea.

+ EERP: European Economic Recovery Programme: Progra-

ma para la recuperacion econémica europea.

+ EESC: European Economic and Social Committee; Comité

econdmico y social europeo.

EFSI: European Fund for Strategic Investments; Fondo
europeo para inversiones estratégicas.

+ EIAH: European Investment Advisory Hub; Centro asesor

de inversiones europeas.

+ EIB: European Investment Bank; Banco Europeo de Inver-

siones.

+ EIPP: European Investment Project Portal;, Portal europeo

de proyectos de inversion.

EPEC: European PPP Expertise Centre; Centro europeo de
expertos en CPP.

+ ERA: European Railway Agency; Agencia Ferroviaria

Europea.

ERDF: European Regional Development Fund; Fondo euro-
peo para el desarrollo regional (FEDER).

+ ES: Spain; Espafia.

ERTMS: European Rail Traffic Management System; Siste-
ma europeo para el control del trdfico ferroviario.

+ ETCS: European Train Control System; Sistema europeo

de control de trenes.

+ EU: European Union; Unién europea.
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DOCUMENTOS INTERNACIONALES

+ EUR: Euro, European Currency; Euro, moneda europea.

- FOB: Funding Objectives; Objetivos de financiacion.

+ FR: France; Francia.

+ GDP: Gross domestic product; Producto Interior Bruto
(PIB).

+ GR: Greece; Grecia.

+ HSR: High speed rail; Linea de Alta Velocidad (LAV).

HU: Hungar; Hungria.

+ Hz Hertz; Hercio.

+ ICE: Inter-City Express (of Deutsche Bahn AQG).

+ IM: Infrastructure Managers of railway networks; Admi-
nistradores de infraestructuras de las redes ferroviarias.

+ INEA: Innovation and Networks Executive Agency; Agen-
cia ejecutiva de redes e innovacion.

+ ITF: International Transport Forum, OECD organization;
Foro internacional del transporte, organizacion de la OCDE.

« ITS: Intelligent Transportation Systems; Sistemas de
transporte inteligentes.

+ KPI Key performance indicator; Indicador clave de rendi-
miento.

« kV: Kilovolt; kilovoltio.

+ LGTT: Loan Guarantee Instrument for TEN-T Projects; Ins-
trumento de garantia de préstamos para proyectos RTE-T.

+ LGV: Ligne a Grande Vitesse (high speed line); Linea de
alta velocidad (LAV).

+ m: Metre; metro.

+ MAP: Multi-annual work programme; Programa de trabajo
plurianual.

+ MED: Mediterranean (core network corridor), Mediterrd-
neo (corredor de la red bdsica).

+ MFF : Multi-annual financial framework; Marco de finan-

clacién plurianual.
+ MoS: Motorways of the Sea; Autopistas del mar.
MS: Member State; Estado M iembro.

NGO: Non-governmental organization; Organizacion no
gubernativa.

NL: Netherlands; Paises Bajos.

+ OBK: @resundsbron Konsortiet; Consorcio Oresund.

+ OEM: Orient East Mediterranean (corridor);, Mediterrdneo
oriental (corredor).

+ p.a.: Per annum; Anual

+ PBI: Project Bond Initiative; Iniciativa de bonos de proyecto.

+ PBKAL: Paris-Brussels-Cologne-Amsterdam-London (prio-

rity project); Proyecto prioritario Paris-Bruselas-Colonia-
Amsterdam-Londres.

+ pkm: Passenger kilometers; Viajeros-km (v-km)
+ PP: Priority Project; Proyecto prioritario.

« PPP: Public private partnership; Colaboracién Publico

Privada (CPP).

PSO: Public Service Obligations; Obligaciones de Servicio
Publico.

« PT. Portugal
+ RD: Rhine-Danube (corridor); Corredor Rin-Danubio.

+ RFC: Rail Freight Corridor; Corredor ferroviario de mer-

cancias.

RFF: Réseau ferré de France; Red ferroviaria de Francia.

+ RIS: River Information System; Sistema de informacion

fluvial,

+ RO: Romania; Rumania.

+ RU: Railway undertaking responsible for railway opera-

tions; Operador ferroviario responsable de las operaciones.

+ SCNF: Société nationale des chemins de fer francais;

Sociedad nacional de los ferrocarriles franceses.

+ SE: Sweden; Suecia.

+ SESAR: Single European Sky ATM Research; Programa de

investigacion ATM “cielo unico europeo”,

+ SF: Structural Funds; Fondos estructurales.

SK: Slovakia; Eslovaquia.

+ TEN-T: Trans-European Transport Networks; Redes

Trans-Europeas de Transporte.

TEN-TEA: Trans-European Networks - Transport Executi-
ve Agency; Agencia Ejecutiva de las Redes Trans-Eeuro-
peas de Transporte.

+ TGV: Train a grande vitesse; Tren de alta velocidad.

« TINA: Transport Infrastructure Needs Assessment;

Evaluacion de las necesidades de infraestructuras de
transporte,

+ tkm: Ton kilometers; Toneladas-km (t-km).

+ UIC: International Union of Railways; Unidn Internacional

de Ferrocarriles.

+ UK: United Kingdom; Reino Unido.

+ VPD: Vehicles per day; Vehiculos diarios.



RESUMEN EJECUTIVO

El Comité para el control presupuestario (Committee on
Budgetary Control, CONT) del Parlamento Europeo ha solici-
tado un estudio para analizar los resultados, eficiencia y
efectividad de las inversiones en infraestructuras ferrovia-
rias en la UE, con especial atencién a los proyectos ferrovia-
rios transfronterizos.

Antecedentes

La politica ferroviaria y el impulso de la infraestructura
ferroviaria, como parte del desarrollo de la Red Trans-Euro-
pea de transportes (RTE-T), han sido una parte muy impor-
tante de la politica europea de transportes. El objetivo euro-
peo de cambiar a modos de transporte mas respetuosos con
el medio ambiente, piedra angular de la politica durante la
década del 2000, puso el énfasis en el desarrollo de un siste-
ma ferroviario europeo mejor y mas integrado que pudiera
dar servicio a una mayor demanda de transporte de viajeros
y de mercancias. Las inversiones en la red ferroviaria tam-
bién se beneficiaron de la cofinanciacién europea a través de
los fondos estructurales (Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal, FEDER, y Fondo de Cohesién, FC) y de los fondos RTE-T.

Objetivo

Este estudio pretende responder a la pregunta de si la finan-
ciacién de las infraestructuras ferroviarias en la UE es una
manera eficiente y efectiva de conseguir los objetivos euro-
peos para garantizar el buen funcionamiento del mercado
interior y para reforzar la cohesién econémica y social de los
Estados Miembros ;Puede hacerse esto mediante la elimina-
cién de los cuellos de botella y la mejora de la movilidad de
bienes y personas entre los Estados Miembros? El objetivo de
este estudio es evaluar cuatro estudios de proyectos RTE-T
propuestos por su impacto, eficiencia y la eficacia de su
implantacion. Esta evaluacion se acompafia del analisis de
los benetficios y del impacto global de las inversiones en pro-
yectos transfronterizos, incluyendo sus impactos en las
regiones y economias de los paises involucrados.

Metodologia

El estudio comienza con una visién general de las politicas
ferroviarias y de las estrategias de inversién europeas. Se
analizan los instrumentos de financiacién, incluyendo los
nuevos programas, y los grupos asesores hacen sugerencias.
Se muestran cuatro casos para investigar la eficiencia de las
estrategias de inversion ferroviaria incluyendo los instru-
mentos de financiacién aplicados. Se presta especial aten-
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cién y se analizan los impactos en los pasos fronterizos.
Sobre la base de los resultados del estudio, se presentan las
conclusiones en cuanto a la eficiencia de las inversiones
ferroviarias y su financiacién, asi como su valor afiadido a
nivel europeo. Finalmente, se recomienda racionalizar el
apoyo financiero europeo con el fin de acelerar las inversio-
nes ferroviarias, especialmente, para eliminar cuellos de
botella en los pasos fronterizos. La investigacién se llevé a
cabo como un estudio teérico completado con entrevistas
seleccionadas y andlisis de datos proporcionados por la
Comision Europea, especialmente por DG Regio e INEA.

Conclusiones
La Eficiencia de la Reforma Ferroviaria Europea

La politica de reforma ferroviaria europea comenzé con la
Directiva 1990/440/EG, que tenia como objetivo superar la
fragmentacién técnica y organizativa y crear un sector de
servicios de transporte ferroviario comun libre y competitivo,
aumentando el atractivo del ferrocarril. Continué con las
Directivas 2001/12-14 y tres paquetes ferroviarios en 2001-
2004. La Comisién Europea prepar6 una propuesta para un
cuarto paquete ferroviario en 2013, que todavia esta en dis-
cusiéont, Tras el Tratado de Maastricht de 1993, en 1996 se
definieron las Redes Trans-Europeas y se actualizaron en
2004 y 2013. Las inversiones en ferrocarril han jugado un
papel importante a este respecto.

En los ultimos 25 afios se han logrado cambios sustanciales.
Se ha separado la administracion de las infraestructura de los
operadores ferroviarios para que pudiera crecer la competen-
cia en el sector. La interoperabilidad ha mejorado tras la crea-
cién de la Agencia Ferroviaria Europea, el sistema comun de
control ERTMS se estd implantando en las conexiones nuevas
y mejoradas, y los problemas de licencias para nuevas tecno-
logias en las operaciones de transporte internacional estan
en vias de resolverse. Por ultimo pero no menos importante,
las Redes Trans-Europeas de Transporte (RTE-T) se han defi-
nido e implementado parcialmente, incluyendo un gran
esfuerzo econémico para mejorar la infraestructura ferrovia-
ria como condicién previa para la revitalizacién de los ferroca-
rriles europeos.

1. El"Pilar Técnico del Cuarto Paquete ferroviario entré en vigor el 15 de junio de

2016. Mas informacién en el boletin Adif de informacién internacional:
http://inicia.adif.es/wcm/wcmextra/html/boletin_internacional/2016/39_junio
/ adif-jun2016.html

y en: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1382_es.htm.

Nota de la Subdireccién Internacional
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A pesar de esto, el principal objetivo politico, como se
expresa en los libros blancos de 2001 y 2011, de aumentar
sustancialmente la cuota del transporte de viajeros y mer-
cancias del mercado ferroviario, ain no se ha logrado. La
cuota modal del ferrocarril en el mercado del transporte de
viajeros no ha cambiado mucho, y en realidad, ha disminui-
do en el mercado de transporte de mercancias en los ulti-
mos 25 afios. Las dificultades surgidas durante este largo
proceso de reestructuracion de los ferrocarriles estan cau-
sadas por una serie de factores: la fragmentacion tecnologi-
ca y organizativa de las entidades ferroviarias de la UE; la
larga vida y los altos costes fijos de la tecnologfa ferroviaria;
el largo tiempo necesario para la migracién a nuevas tecno-
logias y reglamentos; las politicas ferroviarias nacionales
que protegen a sus empresas estatales; la resistencia de los
sindicatos a las estructuras competitivas; y la baja presiéon
en el mercado debido a la alta proteccién nacional y a las
subvenciones.

En el futuro la continuacién de la politica de la UE favorable al
ferrocarril podra tener éxito si los Estados Miembros, la tec-
nologia y la organizacion lo permiten. Las expectativas para
el futuro consisten en que toda Europa tenga un transporte
sin cuellos de botella ni retrasos en las fronteras, la tecnolo-
gia esté estandarizada, los costes operativos sean bajos y los
horarios de transporte adecuados, y con infraestructuras
modernas en una red basica de corredores. El transporte
ferroviario puede llegar a ser competitivo, sobre todo en los
corredores de larga distancia, silos viajeros tienen unos tiem-
pos de viaje bajos y alto confort y los transportistas de mer-
cancias utilizan servicios de transportes sincronizados y fia-
bles a un coste razonable. La total internalizacién de los
costes externos serd un elemento esencial para el éxito del
mercado del ferrocarril.

La Eficiencia de los Sistemas de Financiacion
del Ferrocarril

Mas del 50% de las inversiones en infraestructuras ferro-
viarias se han financiado a través de los presupuestos nacio-
nales. La cofinanciacién de la UE supuso un promedio del
12%. El resto se financio a través de concesiones, CPP, prés-
tamos, fondos propios o, en menor medida, con canones
ferroviarios. La cofinanciacién europea puede obtenerse por
medio de FC, FEDER, CEF, BEI (principalmente préstamos) y
en el futuro por el EFSI(Fondo Europeo para Inversiones
Estratégicas). El CEF es el principal instrumento de financia-
cién de la UE para las inversiones RTE-T, de las cuales
24.050 millones de euros se pueden utilizar para el periodo
de programacion 2014-2020; 11.300 millones de euros han
sido transferidos desde el FC al CEF para utilizarlos en inver-
siones en transporte en antiguos paises de la cohesién y

candidatos con las condiciones de financiacién del FC (méax.
85% de cofinanciacién). Alrededor de la mitad del presu-
puesto disponible del CEF se destiné a proyectos RTE-T en la
primera convocatoria de Septiembre de 2014. De esto se
deduce que en las préximas convocatorias el volumen sera
mucho menor,

En los ultimos dos periodos de financiacién, de 2000 a 2013,
la cofinanciacién del transporte con los fondos FEDER y FC
ascendia a casi diez veces el presupuesto de los fondos RTE-
T. Aungue este presupuesto también se utilizo en parte para
invertir en infraestructuras RTE-T, todavia no estaba tan
orientado a ello como los fondos RTE-T. Ademas, los proyec-
tos transfronterizos multinacionales fueron ignorados en
gran parte por los fondos FEDER y FC, mientras que eran
importantes en los fondos RTE-T, especialmente en el perio-
do 2007-2013. Con el aumento de los fondos RTE-T, ya dispo-
nibles a través del CEF para el periodo de financiacién 2014-
2020, se destinard un presupuesto de cofinanciaciéon
sustancialmente mas alto al modo ferroviario y estos fondos
se concentrardn mas que en el anterior periodo en los tramos
transfronterizos.

La Comisién Europea, junto con el BEI, ha tratado previa-
mente de desarrollar instrumentos financieros adicionales
para fomentar la financiacién privada. El instrumento LGTT
tiene como objetivo reducir los costes de amortizacién del
capital de los inversores en la fase inicial de los proyectos,
cuando la demanda de transporte no ha llegado al volumen
esperado. La financiacién a través de eurobonos se puede
ofrecer a las empresas privadas atrayendo liquidez de inver-
sores institucionales, como empresas de seguros o fondos
de pensiones.

Sin embargo, estos instrumentos no han tenido mucho éxito
en afios anteriores. La causa inicial fue el bajo interés privado
para invertir en infraestructuras de transporte después de la
crisis econémica, por lo que el numero de CPP se redujo drds-
ticamente. La segunda razén es que los proyectos de infraes-
tructuras de transporte, a menudo no pueden proporcionar
ingresos suficientes y estables para pagar amortizaciones e
intereses. Esto se cumple especialmente en los proyectos
ferroviarios, en los que las CPP se enfrentan a dos problemas
principales. Primero que los ingresos comerciales previstos
para un proyecto ferroviario son bajos y estan expuestos a
un alto riesgo polftico. En segundo lugar, las CPP y otros
esquemas de concesion esperan que la responsabilidad de la
gestion operativa se asigne a la concesionaria privada. Esto
puede causar conflictos con el administrador de infraestruc-
turas, que es el responsable de la disponibilidad y la integra-
cion de toda la red ferroviaria.

En este contexto, el grupo Christophersen ha sugerido dos
instrumentos adicionales que se pueden adaptar a las nece-



sidades y posibilidades financieras de los ferrocarriles: “la
concesiéon como financiacién” y “la financiacién con fondo
mixto”, La concesién como financiacién puede, por ejemplo,
contemplarse en el contexto de una CPP sin fuentes de
ingresos. El concesionario tiene que entregar el proyecto y
hacer que esté disponible para el periodo de concesion (“CPP
basada en la disponibilidad”). El Estado, los operadores ferro-
viarios y el administrador de infraestructuras pagarian la
amortizacién y los intereses. Los fondos mixtos se pueden
aplicar en la inversion ferroviaria y financiarse a largo plazo
(como en Suiza), mientras que los flujos financieros pueden
venir de los ingresos relacionados con el proyecto, de
impuestos especificos o de financiacién cruzada con el
transporte por carretera. Como la financiaciéon cruzada
directa no estd permitida en algunos paises, el grupo Chris-
tophersen sugiere la aplicacién de impuestos medioambien-
tales al transporte por carretera o aéreo para apoyar el
fondo de inversion ferroviaria.

En cuanto a la financiacién cruzada, se pueden identificar
importantes proyectos en cruces transfronterizos como el
Oresund, en el que parte de las inversiones del ferrocarril se
financian con los peajes de carretera. Este tipo de infraes-
tructura de carretera/ferrocarril combinados hace posible la
aplicacién de esquemas de concesién como financiacién, de
forma transparente y eficiente. Esta opcién se ha usado en
algunos proyectos, pero no se ha utilizado en otros lugares
en los que es posible, como por ejemplo en el caso del puente
sobre el Danubio entre Vidin y Calafat.

Las CPP basadas en la disponibilidad pueden ser interesantes
para las inversiones en infraestructuras ferroviarias en tra-
mos transfronterizos. En estos casos, los paises involucrados
y los consorcios privados tendrén que preparar los contratos.
Esto deberfa estar apoyado por el nuevo Hub Consultivo
Europeo para Inversiones (EIAH) y por los Coordinadores
Europeos. Entre otras consideraciones, se recomienda definir
adecuadamente el alcance del proyecto, por ejemplo, un
puente o un tunel junto con los enlaces de acceso correspon-
dientes, para evitar soluciones aisladas que aportan un esca-
so progreso en el contexto de red. Nuestras conclusiones
encajan con las recomendaciones del Grupo Christophersen,
que subraya la necesidad de fomentar el principio “el usuario
paga” (por ejemplo, mediante la internalizacién de los costes
externos del transporte) y de facilitar soluciones de financia-
cién cruzada entre los modos.

Estudios de Casos Concretos

De los 30 proyectos prioritarios (PP) definidos por la Comi-
sién Europea en las directrices RTE-T de 2004, se han selec-
cionado cuatro para un analisis mas profundo. Los estudios
de caso consideran la eficiencia y la eficacia de la ejecucién
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del proyecto con respecto a cinco cuestiones fundamentales:
(1) efectividad de la planificacién y construccién, (2) impac-
tos de la demanda de transporte, (3) evaluacién del proyec-
to, (4) impactos regionales y (5) eficacia de la cofinanciacién
de la UE. Los tramos transfronterizos tienen un interés
especial, ya que se supone que crean de valor afiadido a
nivel europeo.

* La conexién de Oresund (PP11) conecta Dinamarca y Sue-
cia, via Oresund, con la combinacion de un tunel, una isla
artificial y un puente. En ambos extremos de la conexion
fija hay areas metropolitanas: en Dinamarca la capital,
Copenhague, y en Suecia las ciudades de Malmo y Lund.
El proyecto fue inaugurado en el afio 2000 y tiene las
siguientes caracteristicas: (1) Se construyé sin retrasos y
con un sobrecoste del 39%, que en gran medida se puede
asignar a los requisitos adicionales solicitados por las par-
tes interesadas (por ejemplo, mitigaciéon de efectos
medioambientales). (2) El desarrollo de la demanda estu-
vo por debajo de las previsiones en la fase inicial, pero las
alcanz6 a partir de 2007. (3) La evaluacién socioeconémi-
ca posterior estima una ratio coste-beneficio de 2,2 para
escenarios de crecimiento medio. Incluso en escenarios
pesimistas, la ratio coste-beneficio se mantiene por enci-
ma de 1. (4) Se han identificado impactos regionales en los
mercados de vivienda y de trabajo, asi como en la crecien-
te integracién de las actividades de negocio (por ejemplo,
la unificacién de los puertos) y en educacién (actividades
de cooperacion con la Universidad). (5) La empresa
sueco/danesa Oresund Bro ha financiado el proyecto casi
por completo con préstamos privados garantizado por los
estados. La cofinanciacién de la UE fue de 127 millones de
euros. El PP11 es el prototipo de un proyecto econémica-
mente viable con impactos transfronterizos medibles
muy positivos.

* La conexion ferroviaria de alta velocidad Paris, Bruselas,
Colonia, Amsterdam y Londres PBKAL (PP2) con sus cuatro
cruces transfronterizos forma parte del corredor de la red
béasica Mar del Norte-Mediterraneo, se abri¢ totalmente en
2010. Las caracteristicas son las siguientes: (1) El PP2
incluye proyectos nacionales en cuatro paises y el tunel
del Canal como principal proyecto transfronterizo. Los
sobrecostes estuvieron entre el 25% y el 116% (para el
enlace AV Colonia-Frankfurt). (2) La demanda real esta
todavia un 30% por debajo de las previsiones, pero la
demanda y la distribucién modal estdn mejorando tras la
eliminacién de los mas importantes cuellos de botella,
como el enlace de alta velocidad entre Folkestone y Lon-
dres. (3) Todas las ratios coste-beneficio ex ante son posi-
tivas, mientras que las cifras de financiacién reales, aun-
que no son satisfactorias, estdn mejorando. (4) Existe una
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controversia sobre los impactos regionales. Aunque no
hay duda de que PBKAL tiene un impacto positivo en el
desarrollo econémico de las dreas urbanas conectadas,
existe la preocupacién de que las regiones situadas entre
las estaciones de alta velocidad no puedan participar en
los beneficios. (5) El coste total global es de 18.800 millo-
nes de euros y fueron financiados a través de varios ins-
trumentos financieros, segun las preferencias nacionales:
financiacién publica, por ejemplo, en Francia y Alemania;
financiacién privada con apoyo publico y garantias finan-
cieras en el Reino Unido. La cofinanciacién de la UE fue
aproximadamente del 5%. PBKAL es un ejemplo positivo
de integracién transfronteriza de las redes ferroviarias en
la UE y de impactos transfronterizos.

La Red de alta velocidad del suroeste de Europa (PP3)
pretende fusionar las dos redes de alta velocidad més
grandes de Europa para acercar mas Portugal, Espafia y
el sur de Francia entre s{ y con el centro Europa. Sus
caracteristicas son: (1) Los costes totales se estiman en
6.800 millones de euros (incluyendo tramos en Portu-
gal), con finalizacién prevista para 2017 (rama medite-
rranea) y 2022 (rama Atlantica). (2) La evolucién de la
demanda de transporte de viajeros prevista es de entre 3
millones (2015)y 5,8 millones (2050) en el corredor
mediterraneo. En el corredor atlantico entre Burdeos y
San Sebastidn es significativamente mas baja, alli, cerca
de 1 millén de viajeros utilizan actualmente los ferroca-
rriles cada afio. (3) Mientras las ratios coste-beneficio
presentan resultados positivos, especialmente en los
tamos del Mediterrdneo y el sector Tours-Burdeos, exis-
ten dudas sobre si en el futuro el volumen de trafico
entre Burdeos y San Sebastidn se desarrollara suficien-
temente para alcanzar los ratios previstos. (4) Los bene-
ficios regionales esperados en Espafia y Portugal son
importantes, pero muy inseguros. (5) Se ha utilizado una
mezcla de instrumentos de financiacion, incluyendo ins-
trumentos innovadores para la seccién entre Tours y
Burdeos. Se ha constituido una CPP con fuentes de la
concesionaria (Vinci), préstamos del BEI, subvenciones
publicas combinadas en funcién del riesgo con herra-
mientas avanzadas para la gestién de los riesgos finan-
cieros. No hay duda de que el proyecto fomenta los viajes
transfronterizos entre Francia y Espafia, aunque el
ramal mediterranea ofrece perspectivas mas altas que el
atlantico.

El corredor ferroviario de Europa sudoriental (PP22), de
3.575 km de longitud, conecta los Estados Miembros del
sudeste: Grecia, Bulgaria y Rumania con los de Europa Cen-
tral y Occidental: Hungria, Republica Checa, Austria y el
sudeste de Alemania. Tiene las siguientes caracteristicas:

(1) Mientras el ramal norte esta casi terminado, el del sur,
en Bulgaria y el norte de Grecia, todavia no esta listo
para que comience la construccion. (2) En los tramos del
corredor al este de Viena, los volimenes de transporte
estan cayendo y son muy bajos en Bulgaria y el norte de
Grecia. (3) La ratio coste-beneficio para el corredor P22
sefiala que las secciones en el ramal norte, donde ha
comenzado la construccién, son econémicamente via-
bles, mientras que todos los escenarios, incluyendo una
importante actualizacién del ramal meridional, generan
una ratio coste-beneficio negativa. (4) Se esperan efec-
tos regionales y transfronterizos positivos en la zona
sur, pero a un nivel muy bajo. (5) Para los antiguos paises
de la Unién, la financiacién del CEF es aproximadamente
el 78% de los costes de inversién elegibles. La cofinan-
ciacién total de la UE comprende 1.700 millones de euros
del CEF y entre 1.200 y 1.500 millones de euros (estima-
do) del FEDER. La planificacién de la zona sur no esta
desarrollada y hay que replantearla. También podria
contemplarse una linea de ferrocarril alternativa de
Budapest a Tesaldnica.

Recomendaciones

1. Aunque la politica ferroviaria de la UE, incluyendo apoyar
las inversiones en proyectos ferroviarios RTE-T, no ha
logrado el objetivo de trasvases sustanciales de la carrete-
ra y el transporte aéreo al ferrocarril, hay indicadores que
sugieren que la politica es acertada. Hay que continuar
con creciente intensidad y consistencia para fortalecer la
posicién del mercado de los ferrocarriles y fomentar el
desarrollo sostenible del sector del transporte.

2. La mejora de los pasos ferroviarios transfronterizos es a
menudo ignorada por los paises afectados, debido a que
las entidades ferroviarias nacionales dan escasa priori-
dad a los tramos de red con poco volumen de tréfico. El
valor europeo de unos cruces transfronterizos eficientes
puede ser muy alto y en muchos casos se consigue con
una combinacion de inteligencia organizativa e inversio-
nes modestas.

3. Mejorar la red ferroviaria de la UE necesita grandes
esfuerzos de financiacién de los presupuestos nacionales
y puede ser apoyado por inversores privados. En la medi-
da en que la financiacién privada requiera ingresos altos y
fiables de la explotacién del proyecto, las inversiones
ferroviarias tendran pocas posibilidades de atraer a los
inversores privados. Por lo tanto, el papel del Estado debe
prevalecer en la financiacién de la infraestructura ferro-
viaria, ya sea a través de subsidios directos o proporcio-
nando garantias y la asuncién de riesgos.



4.Sin embargo, modelos de financiacién “privados” se pue-
den aplicar para financiar la infraestructura ferroviaria.
Un primer ejemplo es la construccién de un modelo de
concesién con amplias garantias estatales para un pro-
yecto combinado carretera/ferrocarril, como por ejemplo
un puente o un tunel (modelo Oresund). Esto ofrece la
oportunidad de financiar partes de la instalacién ferro-
viaria con los ingresos procedentes de los usuarios de la
carretera. Entre los estudios analizados, hay proyectos
que pueden considerarse de este tipo, tales como las
inversiones del acceso ferroviario para un puente sobre el
Danubio en Calafat.

. Una segunda opcién es aplicar modelos de “concesion”
que se pueden constituir como CPP, pero definiendo la
prestacion y la disponibilidad del proyecto para el periodo
de concesién como el desempefio del concesionario, en
lugar de la entrega de los ingresos. Los operadores ferro-
viarios, los administradores de infraestructuras y el Esta-
do comparten la refinanciacion de los costos de capital del
proyecto. El enlace AV francés Tours-Burdeos es un ejem-
plo de esquema con este tipo de financiacién.

. Un tercer ejemplo es la creacién de sistemas de financia-
cién en los que las necesidades de inversion a largo plazo
se definen por una parte, y las fuentes de financiacién por
otra. El modelo suizo es un caso extremo de la combina-
cién de impuestos, ingresos del proyecto e ingresos de
peajes de la carretera, es decir, una financiacion cruzada a
gran escala. Un esquema similar se podria establecer
mediante el cambio de la Directiva 2011/76 para permitir
margenes comerciales de apoyo al ferrocarril. Al menos los
margenes comerciales de los costes externos de la conta-
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minacién atmosférica y por ruido se podrian transferir a
modos de transporte mas respetuosos con el medio
ambiente como el ferrocarril.

7. Algunos estudios regionales y andlisis macroeconémicos
a nivel europeo han revelado amplios beneficios econé-
micos de los proyectos transfronterizos. Que tales bene-
ficios se acumulen directamente en las regiones trans-
fronterizas depende, por supuesto, de la estructura
regional, como en el caso de Oresund, donde tanto
Copenhague como Malmd se benefician. En el caso de
PBKAL, Londres, Paris y Lille se benefician, mientras que
las regiones periféricas que no estdn bien conectados a
las estaciones de alta velocidad, como Kent y el paso
norte de Calais a ambos lados del canal, no obtienen
beneficios.

8. El andlisis de los casos estudiados conduce a agilizar los
planes de desarrollo de la red de alta velocidad y a com-
plementar una infraestructura troncal de redes ferrovia-
rias regionales que proporcionen buen acceso a las esta-

ciones de alta velocidad, as{ como a mejorar la
interconexién inter e intra regional.

9. El caso de Oresund también revela que la intensa coope-
racién entre los Estados Miembros y su disposicion a
implementar infraestructuras de acceso para conectar
una nueva infraestructura de gran escala con las regio-
nes mas pequefias es importante para el éxito de un pro-
yecto a la hora de crear grandes beneficios regionales. La
falta de cooperacién y la inexistencia de enlaces de acce-
sos regionales entorpecen la consecucién de beneficios
regionales en las infraestructuras transfronterizas.

13



14

DOCUMENTOS INTERNACIONALES

1. PREFACIO

La Comisién de Control Presupuestario (CONT) del Parla-
mento Europeo ha solicitado un estudio para analizar los
resultados, la eficiencia y la eficacia de las inversiones de la
UE en infraestructuras ferroviarias, prestando especial
atencién a los proyectos ferroviarios transfronterizos.

La politica ferroviaria y el desarrollo de las infraestructuras
ferroviarias, como parte del desarrollo de las redes Transeu-
ropeas de transporte (RTE-T) ha sido un tema importante de
la politica europea de transportes. El objetivo europeo de
trasvasar transporte a los modos mas respetuosos con el
medio ambiente, piedra angular de esta politica a partir del
afio 2000, puso énfasis en el desarrollo de un sistema ferro-
viario europeo mejor y mas integrado, que pudiera absorber
una mayor cuota modal de la demanda de transporte de via-
jeros y de mercancias. Las inversiones en la red ferroviaria
también se beneficiaron de la cofinanciacién europea a tra-
vés de los fondos estructurales (Fondo Europeo de Desarro-
llo Regional, FEDER y Fondo de Cohesién, FC) y de los fondos
RTE-T. Por lo tanto, es importante informarse de los resulta-
dos y la eficiencia de la financiacién de las infraestructuras
ferroviarias en la UE.

El tema del estudio es si la financiacién comunitaria de las
infraestructuras ferroviarias es una forma eficiente y eficaz
de alcanzar los objetivos europeos para garantizar el buen
funcionamiento del mercado interior y reforzar la cohesién
econémica y social de los Estados Miembros. Esto puede con-
seguirse mediante la eliminacién de los cuellos de botella y
la mejora de la movilidad de bienes y personas entre los
Estados Miembros. El objetivo de este estudio es valorar cua-
tro casos de proyectos propuestos en la RTE-T desde el
punto de vista de su impacto, eficiencia y eficacia. Esta eva-
luacion se acompafia del andlisis de beneficios y del impacto
global de la inversién en proyectos transfronterizos, inclu-
yendo sus efectos en las regiones y economias de los pafses
involucrados.

Para cumplir con el objetivo del estudio es necesario descri-
bir la politica ferroviaria europea, que en los dos ultimos
decenios puso énfasis en la transformacién de las compafii-
as ferroviarias nacionales en empresas que mejoran conti-
nuamente sus niveles de servicio, y asi compiten con éxito
en los mercados del transporte, no sélo entre ellas sino tam-
bién con los otros modos. Un segundo elemento consiste en
el desarrollo de las infraestructuras ferroviarias y la forma
en que estas infraestructuras se financian y planifican,
tanto a nivel de los Estados Miembros como de la UE. Por
ultimo, serd relevante para evaluar los impactos de las poli-
ticas y la relacion entre los impactos y politicas, incluyendo

la politica de financiacién. Esto se realiza mejor analizando
los estudios de caso.

Este estudio busca alcanzar sus objetivos proporcionando
una visién general de las politicas ferroviarias europeas,
prestando especial atencién a los documentos estratégicos
como los Libros Blancos del Transporte y las decisiones poli-
ticas de los llamados paquetes ferroviarios (I a [V). En segun-
do lugar, se estudian los instrumentos existentes que permi-
ten el desarrollo de las infraestructuras de transporte y la
financiacién de dichas infraestructuras. La cuestién de la
interoperabilidad esté relacionada con las infraestructuras y
equipamientos de material rodante. Debido a la estructura
de los sistemas ferroviarios nacionales, siguen existiendo
varios obstdculos técnicos y organizativos, que dificultan la
eficacia de los sistemas ferroviarios en Europa para que pre-
valezca un verdadero transporte ferroviario europeo. De
nuevo, hay que analizar la eficiencia de la financiacién ferro-
viaria europea en el marco proporcionado por la interaccién
institucional entre las politicas ferroviarias de los Estados
Miembros y la politica ferroviaria supranacional europea.
Esta interaccién es més destacada en las conexiones trans-
fronterizas del sistema ferroviario europeo.

La seleccién de los cuatro casos concretos de este estudio
debe tener en cuenta este contexto. Los casos estudiados
deben formar parte de los proyectos prioritarios europeos e
incluir uno o mas tramos ferroviarios transfronterizos. Ade-
mas, deben abarcar diferentes regiones y estar en diferen-
tes niveles de realizacion del proyecto para permitir la eva-
luacién ex post de los impactos de los proyectos. Como esto
también incluye los impactos regionales de desarrollo que
sélo se revelan a largo plazo, es necesario incluir algunos
estudios de caso que se terminaron hace al menos 10 afios.
Con estos criterios se seleccionaron los siguientes cuatro
proyectos prioritarios como estudios de caso:

+ La conexién de Oresund entre Suecia y Dinamarca, termi-
nada en el afio 2000 en el norte de Europa (PP11).

+ La red ferroviaria de alta velocidad del noroeste entre
Paris-Bruselas-Colonia-Amsterdam-Londres con tramos
terminados en 1994 (Tunel del Canal), aunque las partes
finales en la frontera alemana estan todavia en construc-
ci6n en Europa Occidental (PBKAL PP2).

+ Las redes de alta velocidad del suroeste, desde Portugal, a
través de Espafia, a Paris y Lyon con algunos tramos termi-
nados en 1992, mientras que otros aun estan en la fase de
planificacién en el sur de Europa (PP3).



+ El corredor ferroviario del Sudeste, desde Dresde a Atenas
y Constanza que es el menos avanzado de los cuatro estu-
dios de caso y es el tnico caso de estudio que cubre Europa
del Este (PP22).

Sobre la base de los resultados de estos proyectos en dife-
rentes grados de desarrollado, el estudio elabora y ofrece
conclusiones con respecto a la eficacia y el valor afiadido de
las inversiones ferroviarias europeas con un enfoque cen-
trado en las conexiones transfronterizas.

El estudio se organiza de la siguiente manera: el capitulo 2
presenta la politica ferroviaria de la UE y esboza las conclu-
siones iniciales sobre la consecucién de los objetivos de la
politica en el desarrollo del mercado ferroviario y la distribu-
cién modal. Debatir estas conclusiones generales sobre el
progreso de la politica ferroviaria en la Unién Europea es el
ambito para establecer una visién méas detallada y diferen-
ciada en los instrumentos de financiacién y la implementa-
cién de corredores en los siguientes capitulos del estudio.

El capitulo 3 analiza mé&s detalladamente los distintos ins-
trumentos de financiacién aplicados durante los periodos de
programacion 2000-2006 y 2007-2013 por las instituciones
dela CE, el BEl y los Estados Miembros, y los instrumentos de
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financiacién en vigor en el actual periodo 2014-2020, asi
como las posibles alternativas y mejoras. El peso y la impor-
tancia de los diferentes instrumentos de financiacién para el
desarrollo de los ferrocarriles en Europa son de especial
interés.

El capitulo 4 profundiza en los cuatro casos de estudio, que
representan un ejemplo de proyectos en cuanto a tamafio,
avances y éxito. En cada estudio de caso se analizan los
impactos del transporte, la evaluacién de impacto, los ins-
trumentos financiacién y los impactos econémicos regiona-
les y transfronterizos.

El capitulo 5 resume los resultados de los estudios de caso en
términos de valor afiadido europeo y analiza ampliamente
otros estudios sobre el valor afiadido europeo.

Finalmente, el capitulo 6, extrae conclusiones sobre la efi-
ciencia y los amplios impactos de los instrumentos de finan-
clacién y de proyectos de inversién en ferrocarriles trans-
fronterizos. Las conclusiones y recomendaciones se basan
en las declaraciones generales sobre la politica de financia-
cién ferroviaria de la CE y pretenden enfatizar los aspectos
positivos y negativos del andlisis del sistema de financiacién
y de los resultados de los estudios de caso.
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2.

POLITICA FERROVIARIA EUROPEA

+ Desde 1985, a partir de la decisién del Tribunal de Justicia de la UE, la UE ha perseguido el objetivo de desarrollar un sector

+ La politica ferroviaria comun y la reforma ferroviaria comenzaron con la Directiva 1990/440, que fue seguida por las Direc-

- Los principales objetivos de estos intensos esfuerzos por parte de todos los érganos politicos de la UE son: la reforma organi-

- Desde 1985 se han logrado cambios sustanciales. Se ha separado la gestién de las infraestructuras de los operadores ferro-

+ Enel futuro, la continuacién de la politica ferroviaria comun en la UE puede tener éxito en la medida en que los Estados Miem-

Conclusiones Clave

europeo de transportes libre y competitivo bajo su competencia legal. Esto se implement6 rdpidamente en el &mbito del trans-
porte de mercancias por carretera, donde el libertad de cabotaje/libertad de tarificacién se introdujeron en 1988/1994, y las
empresas de transporte y expedicién estaban bien preparadas para funcionar en condiciones de libre mercado.

tivas 2001/12-14 y tres paquetes ferroviarios en el periodo 2001-2004. La Comisién Europea tiene preparada una propuesta
para un cuarto paquete ferroviario recientemente aprobado (ver nota 1).

zativa de las empresas ferroviarias, el cambio de los ferrocarriles estatales a un régimen de competencia, el libre acceso a las
redes y las principales instalaciones ferroviarias, principios comunes para fijar los canones, interoperabilidad de las infra-
estructuras y el material rodante, sistemas de control operacional y de seguridad comunes.

viarios, para que pueda crecer la competencia en el sector ferroviario. La interoperabilidad ha mejorado después de la creacién
de la Agencia Ferroviaria Europea, el sistema comun de control de trafico ERTMS estd desarrollando nuevas y modernas cone-
xiones y los problemas de licencias de nuevas tecnologias para las operaciones de transporte internacional estan en vias de
resolverse. Por ultimo, pero no menos importante, las Redes Transeuropeas de Transporte (RTE-T), se definieron a partir del
Tratado de Maastricht, y los proyectos ferroviarios de la RTE-T en los nuevos Estados Miembros son en gran parte cofinancia-
dos por la Comisién Europea.

A pesar de los cambios sustanciales conseguidos, el objetivo politico principal, tal como se expresa en los Libros Blancos de
2001 y 2011, de revitalizar los ferrocarriles y aumentar sustancialmente sus cuotas de mercado, no se ha logrado. Las
cuotas de mercado del ferrocarril en el transporte de viajeros no han cambiado mucho y han disminuido en el mercado de
transporte de mercancias.

Las dificultades que han surgido en este largo proceso de reestructuracién de los ferrocarriles han sido causados por diversos
factores: la fragmentacién tecnolégica y organizativa de los sistemas ferroviarios de la UE, la larga vida y los elevados
costos fijos de la tecnologfa ferroviaria, el dilatado tiempo necesario para la migracién a nuevas tecnologias y reglamentos,
unas politicas ferroviarias nacionales que protegen sus empresas estatales, la resistencia de los sindicatos a las estructuras
competitivas y la baja presién comercial por causa de la alta subvencién publica.

bros, la tecnologia y la organizacién faciliten el transporte a escala europea sin retrasos en las fronteras y sin cambios de loco-
motoras y personal. La estandarizacion de la tecnologia puede ocasionar menores costes de inversiéon y mantenimiento del
material rodante; unas infraestructuras modernas en los principales corredores (Red Basica) pueden aumentar la velocidad y
reducir los costes de operacion; la sincronizacion de los trenes de viajeros y de mercancias puede conducir a una mejor adap-
tacién a las necesidades del mercado. La plena internalizacién de los costes externos sera una condicién previa esencial
para el éxito del mercado ferroviario.

El capitulo 2 presenta la politica ferroviaria de la UE y faci- Europea facilita el escenario para un examen mas detalla-
lita una visién general sobre la consecucién de los objeti- do y diferenciado de los instrumentos de financiacién y de
vos de esta politica en el desarrollo del mercado ferroviario las implantaciones de corredores en apartados posteriores
y la distribucién modal. Debatir estos temas generales del estudio.

sobre los avances de la politica ferroviaria en la Unién



2.1 Organizacion del Mercado Ferroviario
y Politica de Competencia

La politica europea de transportes se convirtié en instru-
mento central de la politica de integracién europea tras la
decision del Tribunal de Justicia del 22 de mayo de 1985, que
declar6 que el Consejo Europeo habia estado inactivo con res-
pecto al establecimiento de un sector unico de servicios de
transporte libre y competitivo. El Consejo se vio obligado a
corregir este descuido de acuerdo con el art. 176 CEE, en un
plazo razonable de tiempo (ver Erdmenger, 1985). Poco des-
pués de esta decisién, el Consejo Europeo decidié, el 29 de
junio, y el Consejo de Ministros de Transportes el 14 de
noviembre de 1985, desarrollar un mercado del transporte
libre y competitivo para 1992. Los principios decididos se
recogieron en el Tratado de Maastricht de 1992, que garanti-
za la libre circulacién de personas, mercancias, servicios y
capital y dio un nuevo impulso a la politica comun de trans-
portes. Ha afianzado la competencia comunitaria en politicas
de regulacién y competencia en el mercado del transporte -
que ya no podia ser tratado como un mercado especial con
excepciones nacionales- y también la responsabilidad euro-
pea para coordinar la politica de inversiones en transportes,
que se recoge en el articulo 129 del Tratado de Maastricht,
emitiendo directrices para las Redes Transeuropeas de comu-
nicacion, energia y transporte.

La legislacién europea relevante se basa en las Directivas
1990/440 y 2001/12-14. La primera Directiva 1990/440 ini-
ci¢ la politica ferroviaria europea comun y sefiald los siguien-
tes principios:

+ Separar claramente la parte publica y la comercial.

+ Liberar a las empresas comerciales de la deuda publica
histérica.

+ Separar los administradores de infraestructuras de los

operadores ferroviarios, con balances contables separados.

+ Preparar el libre acceso de terceros a las redes.

Esta Directiva marco se complet6 en el afio 2001 con las Direc-
tivas 2001/12-14, que especifican los pasos para la apertura
del mercado y las normas para las empresas. Estas directivas
fueron la base de los llamados paquetes ferroviarios, emitidos
para especificar las actuaciones previstas en todos los Esta-
dos Miembros y para todas las empresas ferroviarias de la UE
segun el marco juridico creado.

Primer paquete ferroviario (2001)

+ Especificacion de acceso abierto, procedimientos en caso
de instalaciones esenciales.

+ Especificacién de los requisitos reglamentarios cuando el
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administrador de infraestructuras (IM) y el operador ferro-
viario (RU) se rigen por un holding.

+ Obligacién de los Estados Miembros de crear organismos
reguladores totalmente independientes, con los recursos,
competencias y experiencia necesarios.

+ Principios comunes para fijacién de canones por utilizaciéon
de vias férreas basados en costes marginales méas recargos.

+ No existencia de subvenciones cruzadas entre servicios de
mercancias y de viajeros.

Segundo paquete ferroviario (2002)

+ Creacién de la Agencia Ferroviaria Europea (ERA) en
Valenciennes, Francia.

+ Apertura de un mercado internacional de transporte de
mercancias en toda la red ferroviaria europea a partir del 1
de enero del 2006.

+ Apertura de los mercados nacionales de transporte de
mercancias (“cabotaje”) a partir del 1 de enero del 2007.

+ Adopcién de una Directiva sobre seguridad ferroviaria.

Tercer paquete ferroviario (2004)

+ Mayor apertura del mercado internacional de transporte
de viajeros por ferrocarril.

+ Regulacién de los derechos y obligaciones de los viajeros
en el transporte ferroviario internacional.

+ Regulacién de la calidad del transporte de mercancias por
ferrocarril.

- Directiva para otorgar licencias a maquinistas.

Cuarto paquete ferroviario (propuesta)

El 30 de enero de 2013, la Comisién Europea aprobé las pro-
puestas para el cuarto paquete ferroviario para desarrollar
un espacio ferroviario europeo unico. Las propuestas se cen-
tran en cuatro dreas clave (ver POLIS Network, 2014):

+ Gobernanza de la Infraestructura: separacién institucio-
nal entre los administradores de infraestructuras (IM) y los
operadores ferroviarios (RU); fortalecimiento del papel de
los IM y de su independencia operativa y financiera, esta-
blecimiento de una Red Europea de [M.

+ Apertura del mercado nacional de transporte de viaje-
ros por ferrocarril: Mas competencia en los mercados
ferroviarios regionales, apertura del mercado a nuevos
operadores a partir de diciembre de 2019, planes de
actuacién para la movilidad urbana, acceso no discrimi-
natorio a los sistemas de venta de billetes, acceso no dis-
criminatorio al material rodante adecuado.

+ Interoperabilidad y seguridad: Transferencia de com-
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petencias de los Estados Miembros a la Agencia Ferrovia-
ria Europea (ERA) para la emisién de autorizaciones de
vehiculos y certificaciones de seguridad, y eliminacién
de las barreras de acceso al mercado técnico.

+ Dimensién social: proteccion de los puestos de trabajo
después de la apertura del mercado, proteccién de los
trabajadores requiriendo a los nuevos empresarios man-
tener sus puestos cuando los contratos de servicio publi-
co se transfieran.

Los Libros Blancos de 2001 (“Tiempo de decidir”) y de 2011 (“
Hoja de ruta hacia un espacio europeo de Transporte unico -
Hacia un sistema de transporte competitivo y eficiente en
recursos ") han preparado la base politica de una importante
reestructuracién del sector ferroviario europeo para lograr
una revitalizacién con crecientes cuotas modales del sector
ferroviario. El Libro Blanco de 2001 aborda los pasos necesa-
rios para revitalizar los ferrocarriles a través de la integra-
cién del transporte ferroviario en el mercado interior, opti-
mizando el uso de la infraestructura y la modernizando los
servicios. La apertura del mercado, la intensificacién de la
seguridad ferroviaria y de la interoperabilidad, unas nuevas
infraestructuras sobre todo en el transporte de mercancias,
son elementos esenciales del programa politico para el peri-
odo de diez afios hasta 2010.

El Libro Blanco de 2011 ofrece una clara visién de un sistema
de transporte competitivo y sostenible para lograr el ambicio-
so objetivo de reducir las emisiones de CO2 del sector del
transporte europeo un 60% en el afio 2050 en comparacién
con 1990. El ferrocarril es una parte integrante del espacio
europeo unico de transporte previsto y puede contribuir al
objetivo climatico mediante la atraccién de una parte conside-
rable del transporte de carretera y aéreo. Por ejemplo, el 30%
del transporte de mercancias por carretera a mas de 300 km
debe cambiar a otros modos como el ferrocarril o el transpor-
te maritimo en 2030, y méas del 50% en 2050. Esto se esta
promoviendo a través de unos corredores de mercancias ver-
des y eficientes, lo que presupone una serie de cambios en el
sector ferroviario que se describen en los paquetes ferrovia-
rios. Por otra parte, hay que poner mayor énfasis en la inter-
nalizacién de los costes externos del transporte por carretera
y aéreo, reduciendo drasticamente los indices de accidentes y
las emisiones contaminantes en las carreteras, y minimizando
los impactos climéticos de la carretera y del transporte aéreo.

2.2 Diversidad y Reglamentacion de
los Estandares Técnicos

No s6lo la reglamentacion, sino también los estandares téc-
nicos adoptados por los paises europeos obstaculizan la
interoperabilidad y reducen considerablemente la flexibili-

dad y la eficiencia de costes del transporte ferroviario
transfronterizo, sobre todo en el transporte de mercancias.
Estas especificidades nacionales han sido deliberadamente
elegidas para proteger las redes, o han surgido como conse-
cuencia de las estructuras del sector de industria y energia.
Las caracteristicas mds importantes de la red se enumeran
a continuacion:

1. Sistemas eléctricos: existen 6 estdndares diferentes de
electricidad en el trafico ferroviario de larga distancia en
la UE. La mayoria de los paises utilizan 25 kilovoltios
(kV)/50 Hz de corriente alterna (Portugal, Inglaterra, Fin-
landia, Dinamarca, norte de Francia, dreas del este y
sudeste de Europa); otros utilizan de 15 kV, 16,7 Hz (Irlan-
da, norte del Reino Unido, resto de Escandinavia, Suiza,
Austria y Alemania). En Espafia, Italia y el resto de Europa
del Este se usa el sistema ruso, mientras que el sur de
Francia y el sureste de Inglaterra Utilizan sus propias sis-
temas de corriente continua. Por lo tanto, no s6lo aparecen
varios sistemas de energia en las regiones mas grandes,
sino también entre y dentro de los paises (por ejemplo,
Reino Unido, Francia, Republica Checa, Eslovaquia).

2. Perfiles del pantégrafo: El suministro de energia eléctrica
requiere sistemas de catenaria de formas y alturas estan-
darizadas. Europa utiliza cuatro estandares, que no son
necesariamente compatibles con los sistemas de energia.

3. Ancho de via: Las redes europeas tienen seis estandares
para el ancho de via. Sin embargo, sélo tres de ellos (el
ancho de via estandar UIC, el espafiol y el de Rusia) son
relevantes para el transporte de larga distancia. Hay dife-
rencias incluso dentro de un pafs, como muestra el ejem-
plo de Espafia, con ancho internacional para la red de alta
velocidad y via ancha para el resto.

4. Longitud de los trenes: Hay mas de 20 regulaciones sobre
longitudes maximas de tren en la red Europea. Se refieren
a estandares de sefializacién, sistemas de bloque o longi-
tud de las vias secundarias, incluso pueden ser diferentes
dentro de un pais (por ejemplo en Alemania con 735 m en
el oeste y 650 m en el este). Hay proyectos concretos
(como el tren de 1500 m probado en el Proyecto-Maraton
en Francia, o el tren de850 m de Dinamarca a Hamburgo)
que tratan de aumentar y unificar longitud de los trenes
de transporte de mercancias.

5. Galibo de carga: por las redes europeas no pueden circular
los trenes de contenedores apilados en doble fila y estan
sujetos a varios reglamentos relativos a anchura y altura
méaxima. Las normas las establecen los reglamentos de la
UIC 505-1/4/5/6 y 506, asi como los organismos naciona-
les. Un gran numero de paises utilizan un estandar mas
amplio que el estdndar nacional alemdn/austriaco (G2;



Escandinavia, Europa del Este y Benelux). Mientras que
Francia, Italia y Suiza (un poco mas grande) se rigen por la
norma UIC 505-1. Los perfiles son mas pequefios en el
Reino Unido.

6. Sistemas de Control de Trenes: los sistemas de control de
trenes garantizan la seguridad en el transporte ferroviario
y tienen un gran impacto en la capacidad de las infraes-
tructuras. Con la introduccion del Sistema Europeo de Con-
trol de Trenes (ETCS), la Comunidad Europea y la UIC han
intentado definir un estandar comun para las operaciones
de trenes internacionales. Sin embargo, aunque la implan-
tacién del nivel 2 (ETCS Nivel 2) progresa lentamente, ya
han aparecido adaptaciones nacionales (dialectos) y Euro-
pa tiene mas de 16 sistemas de control diferentes sélo en
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los Estados Miembros; a menudo varias en un solo pafs.
Dado que el ETCS o sistemas similares pueden aumentar la
capacidad de las infraestructuras hasta en un 40% (Pro-
yecto TOSCA), su lento avance, sobre todo en los grandes
paises de la Europa central, es asombroso. Los multiples e
incompatibles sistemas hacen que la aprobacién interna-
cional de locomotoras y vehiculos de traccién sea lenta y
cara, y reduce drasticamente el nimero de trenes disponi-
bles para su uso en los corredores internacionales.

Los siguientes ejemplos dan una idea de la diversidad de
reglamentos técnicos en la red ferroviaria europea. En la
parte superior de esta heterogeneidad existe una multitud
de diferentes regulaciones de licencias o de sistemas de
canones de acceso a la infraestructura.

FIGURA 1. ESTANDARES TECNICOS DE LA RED FERROVIARIA EUROPEA
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Anchos via: 5
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Fuentes: https.//en.wikipedia.org/wiki/Railway_electrification_system (superior derecha),
http.//www.bueker.net/trainspotting/voltage_map_europe.php (inferior izquierda y derecha).

Algunas de las caracteristicas, como las mismas vias, los
perfiles de los tuneles o los radios de las curvas, estan
determinadas por el disefio del trazado de la via. Sera muy
dificil y costoso adaptar esto en las infraestructuras exis-
tentes. Por otra parte, en nuevas infraestructuras, la via y
los galibos de carga se pueden ajustar a los estandares
comunes de la UE sin afectar el resto de la red. Otros para-
metros estdn asociados a los sistemas de control y las con-
diciones de las infraestructuras, concretamente, la longi-
tud de los trenes depende de las distancias de bloqueo y de

la longitud de las vias de apartado. Los sistemas eléctricos
y el trazado de la catenaria son elementos especificos del
equipamiento de via. Adaptar estos a otros estandares en
un tramo concreto de un corredor seria posible a costes
moderados, pero hay que implantar las adaptaciones en
toda la red. Por eso, la forma mds prometedora de comen-
zar es la armonizacion de los sistemas de control para
corredores especificos. Esto se hace en casos de gran reno-
vacion de vias o de nuevas inversiones en la red ferroviaria
Transeuropea.
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2.3 Politica de Inversiones en Infraestructura

Tras la decision del Tribunal de Justicia Europeo de 1985, la Comi-
sién Europea adopt¢ iniciativas para coordinar los principales pla-
nes de transporte nacionales y hacer la infraestructura europea de
transportes interoperable. Sin embargo, las decisiones sobre inver-
siones en transporte permanecieron en el ambito de cada Estado
miembro. El Tratado de Maastricht incluyd la obligacién de elaborar
directrices para las redes Trans-Europeas (RTE) cada 8 afios, a par-
tir del 1996. Las primeras directrices para el sector del transporte
(RTE-T) -publicadas como decision n°® 1692/96/CE- incluyen 14
proyectos prioritarios, los llamados Proyectos Essen. Diez de estos
14 proyectos inclufan inversiones en ferrocarriles. La Comisién
Europea también puso en marcha una iniciativa para analizar las
necesidades de inversiones en transporte en los nuevos paises
miembros que se incorporaron a la UE en 2004 y 2006. Los resul-
tados de la "Evaluacién de las necesidades en infraestructuras de
transporte” (TINA) se incluyeron en la primera revision de la RTE-
Ten 2004, que fue preparada por el grupo de alto nivel “Van Miert",

La revisién de la RTE-T de 2004, publicado en la decisién n®
884/2004/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo, propuso
30 corredores prioritarios. Dieciocho de ellos se refieren a la
mejora de la red ferroviaria y cuatro son proyectos combinados
ferrocarril/carretera. En 2006, se creé la Agencia Ejecutiva de
la RTE-T para apoyar la programacion, seleccién y seguimiento
de los proyectos de la RTE-T, ofrecer asistencia técnica con
ingenierfa financiera y administrar el presupuesto del progra-
ma. Ademas, se encarg6 a nueve coordinadores de los proyec-
tos mds importantes identificar y ayudar a resolver problemas,
en particular en los tramos transfronterizos de los proyectos.

En la revisién de la RTE-T de 2011, modificada parcialmente en
2013, se introdujeron dos niveles, consistentes en una red global
yunared bésica. Lared global incluye las principales conexiones
de transporte europeas como se definié en 2004, mientras que
la red basica incluye todos los nodos y enlaces mds importantes
de Europa, y se terminara en 2030. Los elementos de la red se
han estructurado formando nueve corredores de la red bésica
(CNC, publicada en el documento CNC de la Comisién de la UE,
2013). Toda la red basica se define como multimodal, pero dado
que incluye los proyectos de la RTE-T 2004, hay un claro predo-
minio de los proyectos ferroviarios. Los corredores ferroviarios
de mercancias existen en paralelo con los de la CNC. Se definie-
ron en el Reglamento 913/2010/UE, y la mayor parte se incluye
en el CNC. La Comisién Europea llevé a cabo estudios integrales
de transporte para todos los CNC y comenzé un proceso de
comunicacién y de gobernanza que consiste en foros-CNC y en
informar a otros grupos de interés para avanzar en la politica de
infraestructuras de la UE, fomentar iniciativas de integracién de
los corredores de mercancias, promover estandares de infraes-
tructura a futuro, impulsar proyectos innovadores (por ejemplo
en el dmbito de combustibles limpios o gestion del trafico), esti-

mular sinergias con otros sectores (por ejemplo, la energia o la
proteccién del clima), desarrollar infraestructuras eficientes en
recursos, y fomentar soluciones de financiacién innovadoras?.

2.4 Logros Politicos

A pesar de los intentos de la Comisién Europea en los ultimos
25 afios de crear un mercado ferroviario interior, y de mejorar
la eficiencia del ferrocarril, el éxito del rendimiento del merca-
do ha sido muy modesto. La presentacién del cuarto paquete
ferroviario (proyecto 2013) llega a la conclusién de que aunque
ha habido una importante reestructuracién del sector ferrovia-
rio y los Estados Miembros y la Comisién europea han gastado
grandes sumas de dinero en inversiones en ferrocarril y obliga-
ciones de servicio publico (OSP), los resultados comerciales
obtenidos no son muy satisfactorios. Los siguientes resultados
se obtienen comparando las estadisticas de reparto modal de
2012 con las de 1995, cuando comenz6 la politica de reforma
ferroviaria de la UE (véase Comisién Europea, 2014):

+ La cuota modal en el transporte de viajeros (en v-km) ha
permanecido casi estable en el 6,5%.

+ La cuota modal del transporte de mercancias (en t-km) ha
disminuido desde el 20,3% en 1995 hasta el 17,2% en
2012 (sin incluir el transporte maritimo). Sin embargo, esto
también se debe a la fuerte caida del transporte ferroviario
en los nuevos Estados Miembros.

Aunqgue se registré cierto crecimiento del ferrocarril, no fue
mas alto que la media del mercado de transporte de viajeros
y fue menor en el transporte de mercancias. Esto indica que
el objetivo de la Comisién Europea y de los Estados Miembros
de transferir las actividades de transporte por carretera y
aéreo al ferrocarril no se ha logrado.

Sin embargo, el desarrollo del mercado ferroviario en la UE no ha
sido uniforme. Por ejemplo, Suecia tuvo un aumento del transpor-
te ferroviario de viajeros de més del 20% entre 2005 y 2010.
Durante el mismo periodo, el transporte de mercancias por ferro-
carril aleman aumento un 12%. Estos ejemplos muestran que hay
diferentes situaciones detras de las cifras promedio. En cuanto a
la lista de causas principales que se indican a continuacién hay
que tener en cuenta que no se aplican de forma homogénea en
todos los Estados Miembros y sus empresas ferroviarias.

- Las empresas ferroviarias operan en mercados altamente
competitivos y tienen dificultades para alcanzar las exigen-
cias del mercado en un servicio puerta a puerta flexible,
sincronizado y de bajo coste. El potencial estimado para el
cambio modal en el pasado no considero las dindmicas del
mercado que son favorables a la carretera y la aviacién.

2. Notas clave tomadas de la presentacién de la Comisién Europea en el primer

foro CNC en Bruselas, 2014



+ La mayor eficiencia de los ferrocarriles con respecto a un
mejor medio ambiente/clima y a la seguridad no se traducen
en ventajas competitivas debido a que las deseconomias
externas de la carretera y la aviacién no han sido internaliza-
dos. Aunque la Directiva 2011/76/UE aporta la opcién de
internalizacién de los costes de la contaminacién del aire y el
ruido de los vehiculos pesados de carretera, los impactos en
los costes del transporte por carretera son insignificantes.

+ Los problemas de interoperabilidad con respecto al perfil
de lainfraestructura, suministro de energia, control de tre-
nes, seguridad ferroviaria, material rodante y normas
organizativas persisten, y los Estados Miembros sélo estan
interesados en adoptar las normas comunitarias si reciben
suficiente cofinanciacién de la UE.

+ La transformacién de las antiguas empresas ferroviarias
nacionales en empresas ferroviarias comerciales ha provo-
cado mas resistencia social de lo esperado. Francia y Alema-
nia son ejemplos del creciente poder politico de los sindica-
tos ferroviarios y la manera en que se han gestionado los
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conflictos laborales ha conducido a reducir la fiabilidad del
transporte ferroviario y su atractivo para el cliente.

Aungue las antiguas previsiones, en particular de la Comisién
Europea, presentan unas perspectivas muy optimistas para el
desarrollo de la competitividad del ferrocarril en el transporte
de larga distancia, las ultimas previsiones nacionales lo ven de
manera diferente. La previsién de transporte en el Plan Estra-
tégico aleméan de infraestructuras de transporte (BVWP,
2015, p 297) prevé una disminucién en la distribucién modal
del transporte ferroviario de mercancias en transito, es decir,
el segmento del mercado del transporte de mercancias trans-
fronterizo, que deberia estar mas dirigido por la politica comu-
nitaria. Esto tiene en cuenta sélo parcialmente el desarrollo
real de los costes del ferrocarril en comparacién con los modos
con los que compite, como se muestra en la Figura 2. Asi
mismo, demuestra que los costes del transporte ferroviario de
mercancias han aumentado en los ultimos afios en relacién
con el transporte por carretera, de forma que los logros positi-
vos conseguidos anteriormente también estan en riesgo.

FIGURA 2. DESARROLLO DE LOS INDICES DE PRECIOS EN EL TRANSPORTE DE MERCANCIAS POR FERROCARRIL EN ALEMANIA
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Fuente: Allianz pro Schiene, 2015 (datos de la Oficina Federal de Estadistica).

Sobre la base de la evidencia empirica de que faltan resultados
y las amenazas crecientes del mercado europeo, el Comité Eco-
nomico y Social Europeo (CESE, 2013) ha publicado una opinién
muy critica sobre el cuarto paquete ferroviario, basada en mas
de 20 afios de experiencia. Algunos puntos esenciales son:

- Las medidas sugeridas para mejorar la gobernabilidad y
para abrir los servicios nacionales a la competencia no
estan suficientemente demostradas y son discutidas por
expertos (por ejemplo, por el Informe McNulty (2011) del
Reino Unido). Esto se aplica a la propuesta de la Comision de

la estricta la separacién entre las funciones de los adminis-
tradores de infraestructuras y empresas operadoras.

-+ La situaciéon del transporte ferroviario de mercancias en
algunos Estados Miembros es “desastrosa”’. Muchos gru-
pos implicados admiten voluntariamente que “en algunos
Estados Miembros, ni una sola tonelada de mercancia se
ha transferido al ferrocarril como resultado de la liberaliza-
cién.” (EESC. 2013, pag. 8). Aunque la competencia se ha
hecho muy fuerte en las conexiones mas rentables, lo que
ha traido mejoras para algunos trenes blogue o trenes com-
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pletos, esto se ha producido parcialmente a expensas de los
servicios de mercancias de vagones individuales (que son
importantes para el transporte de bienes de valores mas
altos e intermedios de la carretera al ferrocarril).

+ ElEESC no esta convencido de que la propuesta de la Comi-
sién de fomentar la entrada en el mercado de nuevos opera-
dores, que no tienen que invertir o trabajar en investigacién
e innovacion (arrendamiento de material rodante a empre-
sas de leasing -ROSCO- y hacerse cargo del personal de las
empresas que han perdido licitaciones) conduzca a las dina-
micas competitivas deseadas. Siguiendo el ejemplo del
Reino Unido, el arrendamiento de material rodante lo reali-
zan bancos e instituciones financieras que estén interesa-
dos en ganancias financieras a corto plazo, mientras que el
desarrollo tecnolégico a largo plazo y la formacién de perso-
nal cualificado no es su negocio.

La controvertida discusién sobre el cuarto paquete ferroviario
entre la Asociacién de Transporte Publico y ONGs (particular-
mente criticando la abolicién de la contratacién directa y la
introduccién de licitaciones obligatorias a partir de enero de
2023), indica que seran necesarios algunos cambios impor-
tantes antes de que el paquete pase al PE y al Consejo. Una
solucion podria ser la de separar la parte técnica, ampliamen-
te aceptada y lista para ser presentada, de la parte organizati-
va/reguladora, que necesita negociaciones adicionales3.

Para cerrar la brecha entre los ambiciosos planes politicos de la
Comisién Europea y la revision de pasadas historias de
éxito/fracaso, la Comisién Europea ha publicado una serie de
proyectos de investigacién y apoyo en el 7° Programa Marco:
LivingRAIL, SPIDER PLUS, Foster RAIL, Transforum, Marathon,
etc. Los estudios critican principalmente la falta de aplicacién
con suficiente rigor de las politicas y programas de inversion.
Identifican falta de coordinacién entre la UE, los Estados Miem-
bros y las empresas ferroviarias y apelan a un cambio en las cul-
turas empresariales y politicas. El informe de politica conjunta
del proyecto LivingRAIL y SPIDER PLUS da prioridad a medidas
que deben tomarse para un trasvase masivo de viajeros y envi-
os de mercancias al ferrocarril de la siguiente manera:

+ Inversiones: Completar la red europea de corredores de alta
velocidad y mercancias prioritarias. La capacidad es de suma
importancia ya que muchos paises con altas cuotas de trans-
porte ferroviario actualmente ya operan en el margen de
utilizacién de la red. Igualmente relevante es el cierre de
espacios, particularmente en enlaces transfronterizos, y la
adopcion de las principales lineas interurbanas a 160 kiléme-
tros por hora. Esto tiene que estar apoyado por opciones de
financiacién adecuadas (ver capitulo 3).

3. Opcién finalmente aceptada. Nota de la Subdireccién Internacional.

4, Estas condiciones varian entre los Estados Miembros.

+ Lareforma ferroviaria es el segundo gran esfuerzo, ademas
del suministro de capacidad. Sin ferrocarriles que tengan
incentivos para sus clientes y la capacidad de actuar en lugar
de quedarse estancados en la optimizacién del sistema, no
se va a producir ningin desplazamiento importante de
demanda en los mercados de viajeros o mercancias.

+ Planificacién inclusiva: Europa necesita una visién para su
politica de transporte. Una vez definida, necesita desglosar-
se en detalles en relacion con los Estados Miembros y con las
empresas ferroviarias (y de otros transportes). En este senti-
do, hay que fortalecer el papel de los coordinadores de corre-
dor y todas las partes deben comprometerse a cooperar.

- Condiciones de mercado equitativas: Los ferrocarriles tie-
nen que pagar por la energia y el impuesto sobre el valor
afiadido, y la compra de certificados de emisiones de CO, o de
reduccién de ruido de su material rodante#. Sin embargo, sus
competidores no pagan por una parte considerable de sus
costes externos (accidentes, medio ambiente, cambio clima-
tico). La internalizacién de los costes externos es una condi-
cion previa para el éxito de la inversién en el ferrocarril y la
reforma ferroviaria.

+ Si éstas (y un conjunto de medidas de apoyo en las areas de
uso del suelo, desarrollo urbano, regulacién y fijacion de
precios, servicios de movilidad y tecnologia ferroviaria) se
toman en serio, es posible un gran trasvase hacia el ferro-
carril. El desarrollo de la demanda de transporte de viajeros
transfronterizo en el oeste de Europa en los ultimos afios lo
apoya (ver Figura 3).

FIGURA 3. FLUJO TRANSFRONTERIZO DE VIAJEROS POR
FERROCARRIL 2000-2011
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3. FINANCIACION DE LAS INFRAESTRUCTURAS FERROVIARIAS EUROPEAS

Conclusiones Clave

+ La financiacién de los presupuestos nacionales supone mds de la mitad de las fuentes de financiacién de la inver-
sién en infraestructuras ferroviarias. La cofinanciacién europea proporciona un 12% mas como media. El tercio restante
de la financiacién total procede de varias fuentes, tales como préstamos, fondos propios (en el caso de grandes proyectos)
o canones de infraestructura (sélo para costes de mantenimiento/reinversion).

+ Dado que la rehabilitacién de las redes ferroviarias se estad convirtiendo en un tema dominante que requiere flujos de
financiacién estables y una gestion eficiente de los trabajos de mantenimiento/reinversién, algunos Estados Miembros (por
ejemplo, Alemania) han establecido sistemas de financiacién especiales, abastecidos en parte por el dinero del gobierno y
en parte por las empresas de gestién de la infraestructura y sus sociedades patrimoniales. Esto permite una planificacién,
programacioén y ejecucién de las obras eficiente a medio plazo, independiente de las restricciones del presupuesto publico,
pero controlado por auditores privados y publicos sobre la base de indicadores de rendimiento.

- La cofinanciacién europea se hace a través de FC, FEDER, CEF (principalmente subvenciones), y del BEI (principalmente
préstamos). En el futuro también podria incluir fondos EFSI e instrumentos ampliados que se pueden combinar con las
principales fuentes mencionadas. El papel de la financiacién de las RTE-T a través del CEF se ha incrementado sustancial-
mente, en particular mediante la integracién de la financiacién FC que proporciona 11.300 de los 26.250 millones de euros
para el periodo 2014-20 (2.200 millones de euros se transfieren al EFSI). Para los ferrocarriles, se puede esperar un ligero
crecimiento de la financiacién con fondos estructurales.

+ El principal problema para la aplicacién de nuevos instrumentos de inversién en infraestructuras ferroviarias es que los
inversores privados de una colaboracién publico-privada (CPP) por lo general requieren unas fuentes de ingresos
que puedan al menos financiar el capital privado invertido (amortizacién e intereses). En esos casos, instrumentos como
el LGTT ayudan a superar las dificultades financieras en la fase de puesta en marcha, mientras que se asume que los flu-
jos de ingresos seran suficientes en los siguientes periodos. En el caso de los ferrocarriles, generalmente no pueden
esperarse flujos de ingresos suficientes. Por lo tanto las CPP tendrian que basarse en logros o indicadores de rendi-
miento y refinanciase con dinero del Estado.

+ Por otra parte, las CPP son, en primera instancia, instrumentos que fomentan la eficiencia del control de costes del nego-
clo privado, la gestién de riesgos y la sancion de éxito o fracaso. Un ejemplo positivo es la linea Tours-Burdeos del PP3 y
el CNC Atlantico. Como afirma la mayoria de los administradores de infraestructuras ferroviarias, ellos se estan compor-
tando de acuerdo a las reglas del negocio privado, por lo que pueden surgir conflictos entre los gestores de proyectos pri-
vados de CPP y administradores de infraestructuras semi-privados. Estos conflictos deben resolverse a priori en los
correspondientes contratos y acuerdos.

- Los bonos de proyecto parecen ser un instrumento adecuado para financiar el ferrocarril debido a que podrian atraer a
inversores institucionales, como fondos de pensiones y compafifas de seguros. Por ultimo, aunque no menos importan-
te, se crean fondos mixtos que se financian con impuestos (para fines especificos), con peajes o con los margenes de los
costes externos.

- Para financiar las CPP, también seria posible, en principio, la creacién de bonos que no se basen en fuentes de ingresos.
Sin embargo, como en este caso el estado tendria que aportar “ingresos sombra” para pagar la amortizacion y los intere-
ses, seria cuestionable la viabilidad juridica porque este tipo de financiacién de CPP podria ser clasificado como un crédito
publico oculto, que aumentaria la deuda ptiblica y crearia conflictos en la consolidacién del presupuesto (Pacto de Estabi-
lidad y Crecimiento).
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3.1 Opciones de Financiacion Europea
para Proyectos Ferroviarios

3.1.1. Fondos nacionales

a) Financiacién del presupuesto

La financiacién a través de los presupuestos de los gobiernos
nacionales es la principal fuente de financiacién de las inver-
siones en transporte. Las infraestructuras para el transporte
publico ferroviario no suelen generar ingresos interesantes
para la inversién privada. Aunque es posible, en principio,
financiar el presupuesto del Estado a través de impuestos y
créditos, esta ultima opcién ya no es atractiva porque la con-
solidacién del presupuesto tiene prioridad en varios paises
miembros como consecuencia del Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento, ratificado el 2 de marzo de 2012. Los fondos federa-
les pueden generarse con acuerdos de cofinanciacién con las
instituciones regionales y locales, como se han hecho, por
ejemplo, en Francia para el desarrollo del TGV y en Alemania
para el mega-proyecto Stuttgart 21/Stuttgart-Ulm.

b) Tasas de usuario
(cdnones de infraestructura)

Los canones por el uso de infraestructuras ferroviarias
estan regulados por la Directiva 2001/14 y los paquetes
ferroviarios. La tarificacién estd basada en los costes mar-
ginales, pero la regulacion permite margenes y esquemas
de cénones con varias partes, que se aplican de acuerdo a
las caracteristicas tecnolégicas, los cuellos de botella (la
escasez) y el nivel de servicio. La revisién del primer
paquete ferroviario y la propuesta de un cuarto paquete
ferroviario (Ver Capitulo 2) prevén una diferenciacién en
funcién de la reduccién de emisiones acusticas (frenos
silenciosos para vagones de mercancias). Esto ya esta
implantado en Alemania, Pafses Bajos y Suiza, como pais
vecino no perteneciente a la UE. En muchos pafses miem-
bros los canones por el uso de las infraestructuras solo
cubren los costes de explotacion actual y el deterioro/man-
tenimiento. La Figura 4 muestra las amplias variaciones
de cdnones de los trenes de mercancias en los Estados
Miembros.

FIGURA 4. CANONES DE ACCESO A LA INFRAESTRUCTURA PARA TRENES DE MERCANCIAS EN 2014

Promedio de canones de acceso en EUR/tren-km
sin costes por consumo de electricidad ni equipa-

miento eléctrico.

Cénones de acceso a la infraestructura de 1.000 toneladas brutas transportadas en trenes
de mercancias (EUR/tren-km).

Fuente: Cuestionarios RMMS - sin datos de Noruega- Los datos de Francia e Italia son de 2013 porque estos
Estados Miembros no han facilitado datos de 2014. Anexo 8 del Staff Working Document SWD (2014)186.

Fuente: Comisién Europea 2014.

¢) Esquemas de financiacion para el mantenimiento
actual, re-inversiones y nuevas inversiones

Como puede deducirse de la figura 4, los ingresos por los
canones de acceso a las infraestructuras ferroviarias en la
mayoria de los paises solo financian el funcionamiento y el
mantenimiento actual (5-10% de los costes totales). En los
estados Balticos como Letonia, los altos cédnones del trans-
porte ferroviario de mercancias (transporte de mercancias a
granel entre los puertos en el Mar Bdltico) permiten finan-

ciar casi la totalidad de los costes. En otros estados como
Alemania, los ingresos son sustancialmente mas altos que
los costes de funcionamiento y mantenimiento actuales,
pero estan muy lejos de cubrir los costes totales. Por lo tanto,
en Alemania se establecié en 2009 y se renové en 2015 un
acuerdo de financiacién y rendimiento entre el gobierno
federal y Deutsche Bahn AGS. El superdvit que prevé alcan-

5. Acuerdo de Financiacién y Rendimiento (Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung

(LuFV). LuFV I. 2009-2013/14. LuFV II: 2015- 2019).



zar el administrador de infraestructuras de Deutsche Bahn
AG més una contribucién del holding suma una contribucion
de la compafiia de 1.600 millones de euros anuales. Esto se
asigna a un fondo para la reinversién y el mantenimiento
principal de la infraestructura ferroviaria por un periodo de
cinco afios 2015-2019. El gobierno federal paga 4.000 millo-
nes de euros anuales, de manera que el fondo recibe pagos
en un orden de magnitud de 28.000 millones de euros, que
pueden gastarse de acuerdo con las reglas del negocio priva-
do, es decir, evitando restricciones en la planificacién del
presupuesto publico. Se ha puesto en marcha un plan de
medidas de reinversién asociado a los indicadores de rendi-
miento de calidad, este plan ha sido aprobado por el gobier-
no y sera controlado por contables privados y por el Auditor
General. La compafiia tendrd que pagar multas si no se cum-
plen los indicadores de rendimiento.

La financiacién de nuevas inversiones en infraestructuras
ferroviaria corre a cargo generalmente del presupuesto
nacional y de la cofinanciacién de la UE. Las excepciones
estan unidas a altos volumenes de viajeros o de carga, por
ejemplo conectar grandes aeropuertos, puertos o nodos,
para lo que son factibles modelos de CPP. Sobre todo, el Par-
lamento tiene que elaborar y aprobar un plan maestro de
inversiones en transporte antes de poder asignar proyectos
a planes financieros. Esto se hace generalmente dentro de la
planificacién financiera a medio plazo. En la mayoria de los
paises no existe sincronizacién de la inversién en transpor-
te a largo plazo con la planificacién financiera a largo plazo,
siendo el Plan Estratégico checo (2012, libro 9) una excep-
cién positiva a esta regla.

d) Colaboraciones Piblico-Privadas

En las CPP, el Estado es responsable de la planificaciéon, los
procedimientos legales y, finalmente, parte de los costes de
inversiéon, mientras que los inversores privados asumen la
responsabilidad de la construccién, el mantenimiento y la
operacién (disefio-construccién-financiacién-explotacién,
DBFO). La sociedad privada también planifica parte del dise-
fio final. Esto significa que el sector privado no sélo aporta
una parte de la financiacién, sino que también realiza algu-
nas funciones asociadas con la financiacién privada, como
control de costes, gestién de riesgos, informacién/transpa-
rencia y sanciones (incentivos para el éxito de la gestién).
Evidentemente, el inversor privado no puede proporcionar
liquidez en mejores condiciones que el Estado, por lo que el
coste de capital serd mayor que el de la financiacién publica.
Por otra parte, se produciran costes de transaccién debido a
que los acuerdos contractuales pueden ser complicados,
sobre todo si se prevén conflictos y hay que considerar posi-
bilidades de rentabilidad y estrategias equivocadas. Conse-
cuentemente, el Banco Mundial (2012) y varios paises (ver
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Comision de Reforma 2015), aplican comparadores del sec-
tor publico (public sector comparators, PSC) para comprobar
si una CPP es superior a la financiacién publica convencio-
nal en el contexto de su ciclo de vida.

Para inversiones ferroviarias, normalmente no se suelen ele-
gir modelos de CPP. Las razones son dos. En primer lugar, un
proyecto tiene que generar unos ingresos que sirvan para
cubrir los costes de capital y generar un beneficio para el
inversor. Los ingresos comerciales de proyectos ferroviarios
son generalmente bajos y arriesgados, en el sentido de que
estan influenciados por las decisiones de inversiéon de los
gobiernos (por ejemplo, inversiones paralelas en autopistas),
los impuestos (por ejemplo, impuestos sobre la energia y el
IVA en el ferrocarril, ausencia de impuestos en el transporte
aéreo internacional) o por los cdnones de infraestructura
ferroviaria (razones de politica social en el transporte publico
regional y local). En segundo lugar, las inversiones ferrovia-
rias influyen en toda la red, de manera que el precio y la ges-
tién de un proyecto especifico podria reducir la conectividad
de red. Esto genera a priori conflictos entre proyectos y admi-
nistradores de infraestructura, ya que éste se siente respon-
sable de toda la red ferroviaria. Muchos administradores de
infraestructuras han firmado contratos como los del sector
privado y reclaman que ellos asuman las funciones de finan-
clacién del mercado, como si no obtuvieran suficientes
ganancias, a través de CPP para compensar los mayores cos-
tes de adquisicion de capital y de transaccién. Hasta ahora las
experiencias con CPP en el sector ferroviario no han sido
alentadoras (ver CE, 2012). A esto también contribuye el
hecho de que la influencia administrativa en el sector del
transporte publico es mas grande que en inversiones en
carretera o transporte aéreo por lo que es dificil construir un
modelo de negocio claro y fiable para los inversores privados.

Ha habido varios intentos de hacer frente a estas dificulta-
des. En Alemania, se han constituido CPP basadas en la via-
bilidad y no en los ingresos comerciales para proyectos de
mejora de autopistas, es decir, al final las autoridades pagan
para que la fiabilidad de la infraestructura cumpla los crite-
rios de rendimiento establecidos (la autoridad paga). En
Francia, se ha desarrollado un modelo de CPP para financiar
la LAV entre Tours y Burdeos como parte del PP3 y del
corredor Atlantico, que incluye ingresos de proyecto “quasi
privados”. El concesionario contribuye con el 49% de los
costes de inversion, mientras que el administrador de infra-
estructuras pone el 13% y el Estado (los gobiernos federa-
les y regionales) pagan el 38% restante. El esquema se
reduce a "DBF”, es decir, el concesionario privado sélo es
responsable de proporcionar el proyecto pero no de su ope-
racién. El operador ferroviario SNCF asume los pagos por
amortizacion e intereses de la concesion.
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3.1.2. Financiacion de la UE para
infraestructuras ferroviarias

Los instrumentos financieros europeos se han descrito deta-
lladamente en el informe de la CE Delft (2012) para el Parla-
mento Europeo y se pueden clasificar en ayudas de la UE,
financiacién bancaria del BEI y el BERD e instrumentos
financieros innovadores (ver Tabla 1). Los principales instru-

mentos de financiacién son el CEF, Instrumento Conectar
Europa, que sustituye a la anterior financiacién de la RTE-T,
el Fondo Europeo para el desarrollo regional (FEDER) y el
Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas (EFSI). Estos ins-
trumentos se describen con mas detalle en los apartados 3.2
y 3.3. En este apartado nos centraremos en instrumentos adi-
cionales que implican que haya inversores privados o se
constituyan como sistemas de financiacién privada.

TABLA 1. INSTRUMENTOS DE FINANCIACION EUROPEOS

Fuente / Instrumento de Tipo de Presupuesto 2007-2013 PPTO. Previsto 2014-2020 Gestidn Porcentaje maximo

Financiacién Financiacion  (milesdemillones de euros) (miles de millones de euros) de Financiacién

Programa RTE-T Principalmente subvenciones 8 - CE/INEA 50%

CEF Principalmente subvenciones - 24,05 CE/INEA 85%

Fondo Margarita Fondos propios 15 Sifl Principales patrocinadores 10%
Precisar (Bancos/CE)

LGTT/ . Por determinar, estard

Bonos de proyectos de la UE frees ! bajo control de CEF BEL/CE 0%

FEDER Subvenciones 46,7 Sin precisar Estados Miembros/CE 85%

EC Subvenciones 35 Sin precisar Estados Miembros/CE 85%

BEI Préstamos 53 Segun demanda  BEl/Estados Miembros 75%

BERD Préstamos Sin precisar Segun demanda BERD No disponible

SFF Préstamos Sin precisar Sin precisar Estados Miembros/CE/BEI ~ Méx. 300 m €

Administracion local Subvenciones Sin precisar Sin precisar Administraciones locales, 100%

regional, nacional

Préstamos, Garantias

regionales, centrales

Fuente: elaboracién propia basada en datos de la CE (2012)

Originalmente, la financiacién CEF propuesta fue de
31.700 millones de euros. Durante las negociaciones del
MFP (Marco Financiero Plurianual) este presupuesto se
redujo a 26.250 millones de euros, de los que se han trans-
ferido 2.200 millones de euros a la EFSI. El presupuesto
actual CEF para transporte es de 24.050 millones de
euros.

3.1.2.1 Colaboraciones Publico-Privadas

La Comisién Europea sigue con el objetivo especifico de
desarrollar instrumentos financieros alternativos para apo-
yar la financiacién publica a través de los presupuestos
nacionales. Esto es cada vez mas dificil a causa de los requi-
sitos de consolidacién del presupuesto (ver los Libros Blan-
cos sobre la politica comun de transportes de 2001 y 2011).
Una opcidén es constituir Colaboraciones Publico-Privadas
(CPP) para proyectos de infraestructura concretos, como se
describe en la seccion 3.1.1. La Comisiéon Europea puede
agregar mas instrumentos, que se presentan en los sigu-
ientes apartados para hacer las CPP mas atractivas para los
inversores privados.

3.1.2.2 Préstamos del BEl e Instrumento de
Garantia de Préstamos para proyectos RTE-T (Loan
Guarantee Instrument for TEN-T Projects; LGTT)

Los préstamos habituales del BEI se otorgan a un inversor
publico para un proyecto y se devuelven, al menos en
parte, con los ingresos producidos por el proyecto. En el
contexto de la disminucién de la financiacién de los paises
para los proyectos de infraestructuras de transporte a
través de CPP tras la crisis financiera (la financiacion de
infraestructuras en Europa se redujo a menos de la mitad,
de 70.000 millones de euros en 2010 a 34.000 millones en
2012, ver EY, 2014). El BEl y la Comisién Europea pusieron
en marcha el instrumento LGTT en 2008. Su objetivo es
promover la participacién del sector privado (por ejemplo
con CPP) ayudando a los inversores privados a superar la
fase critica de aceleracién, que es de 5-7 afios después de
la apertura de un proyecto. E1 LGTT ofrece garantias contra
el riesgo de demanda en este periodo de hasta un 20% del
total de la deuda principal. El BEI tiene la posibilidad de
aceptar la deuda con un riesgo financiero mayor de lo nor-
mal. Una condicién béasica es que el proyecto sea



financieramente viable, lo que es evaluado por el BEI, es
decir, el problema financiero a ser superado por LGTT se
espera que sea solo temporal.

Durante el periodo 2008-2012, el LGTT fue utilizado en
cinco proyectos de autopistas, un proyecto maritimo y un
proyecto ferroviario de alta velocidad (LGV Sud en el sur de
Francia). Sin embargo, ninguno de estos proyectos ha uti-
lizado en realidad la garantia (ver: Comision Europea, 2014).
Esto indica que la utilizacién del LGTT es muy escasa y limi-
tada. Una de las razones es el cambio en las perspectivas de
desarrollo del transporte después de la crisis econémica, que
ha reducido drasticamente la propension de los bancos y
otros inversores a participar en este tipo de proyectos.

Como se concluy6 en el apartado 3.1.1, los proyectos fer-
roviarios no suelen financiarse con CPP, sobre todo si depen-
den de los ingresos del trafico. Pero tan pronto como la
dependencia de los ingresos se descarta del contrato de la
CPP, como en el caso de acuerdos basados en la viabilidad, no
se necesita el instrumento LGTT. Por lo tanto, se espera que
este instrumento sélo se utilice en la financiacién futura de
las inversiones ferroviarias, aunque se amplie, por ejemplo, a
la creaciéon de bonos de proyecto (ver seccién 3.1.2.3).

3.1.2.3 Bonos de proyecto de la UE

La Iniciativa de Bonos de Proyecto Europa 2020 (Project Bond
Initiative, PBI) lanzada por la Comision Europea y el BE], tiene
como objetivo recuperar y ampliar las opciones de los merca-
dos de capitales para financiar grandes proyectos de la RTE en
los sectores del transporte, la energfa y la comunicacién. Se
creé el instrumento de Mejora del Proyecto de Credito de
bonos (Project Bond Credit Enhancement; PBCE). Este instru-
mento apoya los bonos de proyecto anteriores emitidos por
empresas de proyectos de infraestructura. La fase piloto se
inici6 en 2012, segun el Reglamento n° 670/2012 y se espera
que termine en 2016. Es considerado como un precursor de la
fase principal, con el CEF, para el marco financiero plurianual
2014-2020, en el que el CEF puede asignar 24.050 millones de
euros al sector del transporte. La fase de pruebas se financia
con los recursos presupuestarios de la UE que derivan de los
fondos no utilizados. Sobre esta base, se ha proyectado la fase
inicial de cuatro proyectos de autopistas.

En el contexto de dificultades para integrar la financiacién
privada en los sistemas de financiacién para proyectos de
transporte, en particular para el sector ferroviario, la iniciati-
va de bonos de proyectos de la UE ha desarrollado un concep-
to para que los bonos para proyectos de infraestructuras de
transporte sean atractivos para los grandes inversores, espe-
cialmente para inversores institucionales como fondos de
pensiones o compafifas de seguros. La UE aportaria hasta el
20% de los costes del proyecto y proporcionaria alrededor de
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un tercio de las garantias de riesgo. Esto ampliaria el alcance
del LGTT, amplidndolo de los préstamos bancarios a un mayor
mercado de capitales.

Con este objetivo los bonos de proyecto de la UE también
podrian cofinanciar las CPP, que se sufragan por medio de
pagos del Estado basados en el rendimiento o la disponibili-
dad, es decir, independiente de los ingresos comerciales del
proyecto. Pero este instrumento no estd exento de riesgo. Por
ejemplo, puede darse el riesgo de dafio moral en el sentido de
que financieramente se promueven proyectos no viables. El
efecto seria que las funciones bdasicas de las CPP de con-
seguir una mejor gestion y control de costes y riesgos, no
serfan automaticas y tendrian que introducirse en el esque-
ma con los indicadores de rendimiento adecuados en los con-
tratos. Por lo tanto, el BEI tendrd que ajustar sus criterios de
evaluacién, en particular, la solidez financiera y la viabilidad
econdmica, en un contexto mas amplio.

Para probar el instrumento, se iniciaron tres proyectos piloto;
uno de ellos, la autopista de Bélgica, proyecto All, fue la
primera CPP innovadora que utiliz6 este instrumento. Un
ejemplo reciente es el proyecto aleman de la autopista A7
Hamburgo-Bordesholm. La CPP basada en la disponibilidad (o
la autoridad paga), consiste en una mezcla de fuentes
financieras publicas y privadas, incluyendo préstamos del BEI
a través del nuevo instrumento PBCE.

Se prevé que el efecto de apalancamiento esté entre 15 y 20.
En las presentaciones y documentos del BEI o de la Comisién
(por ejemplo, EY, 2014) se habla incluso de un factor de
apalancamiento de 19. Este factor obviamente deriva de un
proyecto de ampliacion de la autopista alemana, por lo que la
contribucién del LGTT de la UE fue de 30 millones de euros de
un coste total de 562 millones de euros, lo que supone un
1/19 de los costes totales. Pero se puede poner en duda que el
apoyo del LGTT haya sido el factor critico que ha hecho posi-
ble el proyecto. En contraste con este ejemplo, el informe de
evaluacién intermedio de la Comisién (2014) destaca un
proyecto de carretera en los Paises Bajos en el que el PBCE
tuvo éxito: el 38% del proyecto de ampliacién de la carretera
N33 se financié con préstamos bancarios normales mientras
que el 62% de la deuda esta garantizado por el fondo de pen-
siones holandés.

3.1.2.4 Desarrollar nuevos esquemas para
proyectos de infraestructura en Europa

Un grupo de alto nivel formado por H. Christophersen (ex
vicepresidente de la Comisién Europea), K. Bodewig (ex Min-
istro de Transportes de Alemania) y C. Secchi (ambos RTE-T
Coordinadores) presenté un informe intermedio sobre este
desafio al Consejo de Ministros de Transportes en diciembre
de 2014 y un informe final en junio de 2015 (Christophersen
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et al, 2014; 2015)8. El informe comienza sefialando las altas
necesidades de inversion para las infraestructuras de trans-
porte, que no se han podido satisfacer en décadas anteriores.
El grupo ha empezado a recoger informacién sobre las
futuras necesidades de inversién de los Estados Miembros,
con el resultado provisional de que se necesitaran mas de
600.000 millones de euros en el periodo comprendido entre
2014 y 2030. En principio, no hay suficiente liquidez en el
mercado de capitales para destinarla a financiar la
infraestructura. Por ejemplo, la OCDE (2014) cita los activos
de los fondos de pensiones (20,4 billones se délares USD), las
compafifas de seguros (24,3 billones de dolares USD) y las
sociedades de inversion (28,8 billones de délares USD) en
todo el mundo para el afio 2010.

El grupo llega a la conclusién de que hay que crear un marco
mas adecuado para la inversién privada en el transporte. Con
esta finalidad, los nuevos instrumentos financieros, ya pre-
sentados, deberdn seguir desarrollandose. Ademas, es
importante apoyar a los directores de proyectos y a la admin-
istracién publica en el uso de tales instrumentos. Cuando se
trata de dreas de inversién en transportes, en las que podrian
aplicarse, el grupo menciona -entre otras opciones- el
despliegue del ERTMS a bordo de los trenes.

El grupo anuncia que un total de 127.000 millones de euros
para proyectos estardn listos para su utilizaciéon en 2017,
entre ellos destacan 30.000 millones de euros para proyectos
ferroviarios. Se han identificado proyectos de alto valor afia-
dido en la UE, especialmente proyectos transfronterizos,
principales cuellos de botella y otros tramos transfronterizos,
dando prioridad a los modos de transporte mds ecolégicos,
como los ferrocarriles o las vias navegables interiores. Estos
proyectos prioritarios podrian ser financiados por una combi-
nacion de subvenciones de la UE, préstamos a largo plazo y
cofinanciacién nacional, es decir, la combinacién de fondos
publicos y privados. El grupo sugiere la agrupacion y combi-
nacién apropiadas de estos instrumentos.

Cuando se trata de las finanzas del grupo ferroviario, el grupo
es muy consciente de las dificultades basicas, especialmente
con sistemas de financiacién basados en los ingresos, y sug-
iere dos modelos de negocio adicionales: un esquema de con-
cesion, y un fondo especifico para el transporte. Los esque-
mas de concesiéon se pueden dar sin la generacién de ingresos
procedentes de la explotaciéon de un proyecto, como por
ejemplo en el caso de las CPP basadas en indicadores de
disponibilidad o rendimiento (ver apartado 3.1.1). Los con-
tratos correspondientes tienen que describir las obligaciones
de los contratistas privados y tratar de evitar conflictos con
los administradores de infraestructuras ferroviarias. Otro
ejemplo de un esquema de concesién es la financiacién con-
junta de las inversiones en carretera y ferrocarril como en el

caso del proyecto de Oresund. En este caso la mayor parte de
los ingresos se genera a partir de los peajes de carretera, de
los que también se beneficia el ferrocarril. El concesionario es
una empresa publica (Sund y Belt) y el riesgo es soportado
por garantias publicas.

Los fondos mixtos especificos para al transporte obtendrian el
dinero de diferentes fuentes. La inversién suiza “FABI" y el plan
de financiacién, por ejemplo, aplican el concepto de finan-
ciacion de una manera mas extensa. Se basan en un plan de
inversién en infraestructuras a largo plazo y en los costes
totales estimados para su realizacion. Las fuentes de ingresos
para financiar los costes del ciclo de vida incluyen ingresos por
canones de infraestructura ferroviaria, pagos por obligaciones
de servicio, méargenes de impuestos al combustible, peajes de
autopistas de los turismos y de los vehiculos pesados de mer-
cancias, es decir, una financiaciéon cruzada de la carretera al
ferrocarril. Contrastando con este amplio régimen de finan-
ciacion, las propuestas alemanas, sugeridas por el Comité Con-
sultivo’, evitan la financiaciéon cruzada y se centran en una
mezcla de pagos del presupuesto publico (en definitiva
impuestos) y pagos de los operadores ferroviarios. En 2009 se
creé un fondo para financiar las reinversiones en infraestruc-
tura ferroviaria, como se explica en el apartado 3.1.1c).

Esta ampliamente aceptado que la transferencia de los pagos
de usuarios de la carretera por costes externos no se consid-
era financiacién transversal, de forma que esta herramienta
también se puede aplicar en los paises que no admiten finan-
ciacién cruzada. Actualmente la unica posibilidad de aplicar
este instrumento se recoge en la Directiva 2011/76 de la UE,
que permite a los Estados Miembros afiadir un margen por
costes externos de la contaminacién atmosférica y ruido alos
costes de infraestructura para disefiar los peajes para
vehiculos pesados de mercancias. Para desarrollar esta her-
ramienta de manera que genere importantes volumenes de
fondos serfa necesario ampliarlo a todos los costes externos
del transporte, para completar la lista de costes externos
(que actualmente solo incluye la contaminacién atmosférica
y acustica) para hacer que los costes externos se puedan car-
gar facilmente desde un punto de vista técnico, y para cargar
los costes externos reales completos (actualmente limitados
por “valores limite”).

3.2. Anterior Financiacion Ferroviaria
de la UE 2000-2006 y 2007-2013
En este apartado se aborda la relevancia de los diferentes

fondos europeos con respecto a la financiacion de los pafses
y larelacién entre los diversos fondos europeos.

6. El grupo de alto nivel se denominaré a partir de ahora “Grupo Chistophersen”.

7. Daehre Commission, 2012 ; Bodewig Commission, 2013.



3.2.1. Gastos en el periodo de financiacion
2000-2006

Fondos Estructurales y de Cohesidn

Tras una seleccién mas bien dispersa de proyectos de trans-
porte financiados por la UE hasta finales de 1990, el marco de
financiacién plurianual 2000-2006 dedicé el 30% de los fon-
dos a proyectos transfronterizos (Steer Davies Gleave, 2011).

Segun el estudio de evaluacién ex post de los fondos de IDT
(Investigacién y Desarrollo Tecnolégico) y de Cohesién de la
Comisién Europea para el periodo 2000-2006 (Steer Davies
Gleave, 2010), los fondos FEDER se asignaron equitativa-
mente en toda la Unién y financiaron el 3% de las inver-
siones totales en transporte tanto en los nuevos Estados
Miembros como en los antiguos. Por el contrario, los fondos
de cohesién se dirigieron, naturalmente, a los nuevos Estados
Miembros y supusieron el 1,5% de las inversiones en trans-
portes. La contribuciéon de la CE a las inversiones en trans-
porte oscilé entre el 36%-48% (Paises Balticos, Polonia y
Portugal) y cero en algunos paises de Europa Occidental.

ESTRATEGIAS FERROVIARIAS

Steer Davies Gleave (2010) piensa que los fondos estan dis-
eflados principalmente para nuevas construcciones de car-
reteras. Los proyectos ferroviarios y de transporte inter-
modal, que claramente exceden las capacidades de gestion de
varios Estados Miembros y promotores de proyectos, sélo
tuvieron una cuota del 21% en el mismo periodo, y de sélo el
11% en los 10 nuevos Estados Miembros.

La ayuda del FEDER para el ferrocarril por paises es muy difer-
ente, Las proporciones mas altas de los fondos FEDER para
inversiones en ferrocarril se produjeron en Eslovenia (36%),
[talia (34%), Espafia (28%), Austria (27%) y Grecia (25%). Las
ayudas de fondos FEDER para proyectos ferroviarios en las
grandes economias de Europa occidental oscilaron entre el
16% (Alemania) y el 4% (Francia). Sin embargo, dada la relati-
vamente baja proporcién de fondos FEDER y de Cohesién en
los gastos nacionales, estas cifras no caracterizan la estructura
de los gastos totales de transporte en estos paises. En com-
paracién con la cofinanciacion total de lared RTE-T procedente
delos fondos RTE-T de 2.800 millones de euros, el presupuesto
previsto por el FEDER para el transporte es aproximadamente
diez veces superior y por el FC es alrededor de cinco veces.

TABLA 2. GASTOS 2000-2006 DE FONDOS FEDER Y DE COHESION PARA TRANSPORTES (todos los modos, millones de euros)

Pafs* Presupuesto FEDER Fondo Financiacion TOTAL Préstamos % del FEDER
Privada BEI para Ferrocarril
Austria 13.894 3 Sin datos 13.897 871 27%
Bélgica 4,699 27 Sin datos 4,726 516 2%
Rep. Checa 9.371 95 546 Sin datos 10.012 2.039 16%
Alemania 147.326 2953 Sin datos 150.279 4,080 16%
Dinamarca 8.271 3 Sin datos 8.274 1.705 0%
Estonia 414 20 213 Sin datos 647,6 8 2%
Espafia 83.968 9.523 4,814 8.618 106.923 15.403 28%
Finlandia 15.422 23 Sin datos 15.445 410 0%
Francia 109.481 774 Sin datos 110.254 5.934 4%
Grecia Sin datos 4185 1.490 5676 4.286 25%
Hungria 63 145 724 Sin datos 976 1516 1%
Irlanda 15.335 1.096 294 Sin datos 16.725 681 0%
[talia 134.071 2.652 Sin datos 136.722 7.638 34%
Lituania 727 82 126 Sin datos 935 23%
Luxemburgo 1.024 2 Sin datos 1.026 386 0%
Letonia 439 56 353 Sin datos 848 52 13%
P. Bajos 74.155 27 Sin datos 74182 624 6%
Polonia 11.046 539 2.694 Sin datos 14.279 2.389 13%
Portugal 4903 2.592 1.635 Sin datos 9.130 5.987 6%
Suecia 13.304 63 Sin datos 13.367 1.277 0%
Eslovaquia 3.036 100 381 Sin datos 3.523 275 0%
Eslovenia Sin datos 4 122 Sin datos 3.523 829 36%
R. Unido 158.182 416 Sin datos 158.599 4.259 12%
TOTAL UE10 26.398 1.041 5.071 1.255 33.819 6.438 1%
TOTAL UE15 784.035 24.344 8.355 8.618 825.225 19.016 22%
TOTAL UE25 810.433 25.385 13.426 9.873 859.044 61.324 21%

*Chipre y Malta se han ignorado en la enumeracién de paises, pero se tienen en cuenta en los totales respectivos.

Fuente: Steer Davies Gleave (2010), Tablas 4.1y 4.4
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El principal motivo de critica hacia los programas de
financiacién de los fondos FEDER y de Cohesién fue el
fuerte sesgo hacia el transporte por carretera. Esto es
contrario a la politica oficial de la Unién Europea, que se
establecié en el Libro Blanco del Transporte de 2001 “La
hora de la verdad” (Comisién Europea, 2001). En él, como
en anteriores y posteriores comunicaciones, se defendie-
ron los conceptos de comodalidad y de fortalecimiento del
sector ferroviario.

El Foro Internacional del Transporte (International
Transport Forum, ITF) estima que en los paises desarro-
llados, las inversiones representaron aproximadamente
el 20% del PIB en el afio 2008, y la inversién en infraes-
tructuras supuso una cuota del 2,8% y en infraestructu-
ras de transporte del 1,3% (ITF 2013). Las inversiones
europeas en infraestructuras de transporte se presentan
en la Tabla 2, que muestra que para el periodo 2000-
2006, la inversion total del transporte en los paises de la

UE-25 ascendié a 859.000 millones de euros; de los cua-
les 25.400 millones de euros fueron aportados por los
fondos FEDER para el transporte y 13.400 millones de
euros por el Fondo de Cohesién. La cuota de inversiones
en ferrocarril para el mismo perfodo no se ha facilitado.
Las cifras del Foro Internacional del Transporte para el
periodo 2004-2006 indican una inversiéon de 112.000
millones de euros en ferrocarril, las mayores cantidades
se invirtieron en Italia (28.000 millones de euros), Reino
Unido (19.100 millones de euros) y Espafia (16.500 millo-
nes de euros).

El gasto del FEDER se clasifica ademads por la evalua-
cién ex post del periodo de financiacién de 2000-2006
(ver Tabla 3). Un andlisis detallado de los datos revela
que el gasto de fondos FEDER en transporte asciende a
29.100 millones de euros, de los cuales el mayor por-
centaje lo reciben las carreteras (58,1%) y el ferrocarril
(21,6%).

TABLA 3. INVERSIONES DE FONDOS FEDER EN TRANSPORTE POR MODOS, 2000-2006
(millones de euros)

Ferrocarril ~ Carretera Autopistas Aeropuertos — Puertos Transporte Multimodal ~ Otros Szn Total
Urbano Clasificar

Asignacion 7136 13534 3821 782 1515 1948 1163 602 675 31176
inicial
Asignacion 7.670 14.594 4.217 898 1702 2.204 1163 604 791 33.843
Gasto real 6.291 13.410 3.525 808 1.320 1.745 993 375 657 29.124
Cuota modal
de gasto 21,6% 46,0% 12,1% 2,8% 4,5% 6.0% 3,4% 1,3% 2,3% 100%
FEDER

Fuente: Andlisis propios basados en SDG (2010)

El apoyo proporcionado por el Fondo de Cohesién estd méas
orientado al transporte por ferrocarril. Como revela la Tabla
4:De los 16.900 millones de euros del FC gastados en trans-
porte, aproximadamente 7.800 se destinan al transporte
ferroviario, casi la mitad del FC. En general, la cuota de
financiacién del FC que se emplea en cofinanciaciones es
principalmente del 85% en Irlanda y del 77% en Polonia,
Portugal y Espafia. Como media, el FC contribuye a las dos
terceras partes tanto de los proyectos ferroviarios que reci-
ben cofinanciacién del FC como de proyectos de transporte
en general.

Sin embargo, los paises ponen diferente énfasis en la finan-
clacién de proyectos ferroviarios a través del FC. Por ejem-
plo, Estonia no invirtié nada en ferrocarriles, mientras que
Letonia gast¢ la mitad de su inversion del FC en transporte
ferroviario.
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TABLA 4. INVERSIONES EN TRANSPORTE SOPORTADAS POR EL FC ENTRE 2000-2006

Millones de e N°de Neto Total Fondode  Fondos Otros Total %FC
Euros Proyectos comprometido Pagado  cohesion Nacionales  Fondos Gastado  sobre Total
Bulgaria Ferrocarril
Total Tte. 5 334,81 327,81 327,21 367,17 0 716,44  457%
Total 38 748,39 690,10 783,12 544,99 0 1.359,19 57,6%
Republica Checa Ferrocarril 5 218,80 218,80 225,49 81,04 48,52 382,44 59,0%
Total Tte. 15 597,53 567,10 604,22 460,59 48,52 1148,06  52,6%
Total 58 121392 118322 1234,93 656,52 111,96 2.070,40  53,6%
Estonia Ferrocarril 1 1,16 1,16 1,35 0,45 0 1,80 75,0%
Total Tte. 14 21311 208,49 214,39 48,21 30,91 293,82 73,0%
Total 37 424,13 406,21 430,56 106,56 35,82 5758  74.8%
Grecia Ferrocarril 6 636,14 564,66 658,78 534,35 0 1193,13 55,2%
Total Tte. 27 171697 1637,38 182348 1.22367 216,6 3.263,75  55,9%
Total 121 334262 317699 370037 178013 327,96  5.808,46 63,7%
Espafia Ferrocarril 48 4.366,10 4366,1 4.430,26 567,96 725,84 5.724,05 77,4%
Total Tte. 80 628085 6.231,35 6.376,06 1.742,67 784,31  8.903,04 71,6%
Total 407 12609,64 12.554,71 13.023,45 3.303,99 935,84 1726329  75,4%
Irlanda Ferrocarril 1 67,47 67,47 66,04 11,65 0 77.70 85.0%
Total Tte. 6 330,70 314,33 336,87 189,87 0 526,75  64,0%
Total 10 619,98 602,24 628,83 272,29 0 1030,49 61,0%
Letonia Ferrocarril 6 163,18 163,18 159,71 83,69 0 253,43 70,2%
Total Tte. 18 356,50 356,50 353,93 136,37 0 504,24  70,2%
Total 46 674,37 674,37 710,8 239,24 14,24 992,85 71,6%
Lituania Ferrocarril 4 103,11 99,39 103,56 102,69 0 206,66  69,5%
Total Tte. 17 404,44 400,71 407,50 173,62 0 586,62  69,5%
Total 51 820,72 806,48 825,11 323,06 12,36 118531  69,6%
Hungria Ferrocarril 8 348,23 327,57 356,84 269,26 0 626,11 62,7%
Total Tte. 14 691,17 670,51 734,69 410,36 0 1172,48 62,7%
Total 47 1432,71 132376 148319 829,50 0 2.348,37 63.2%
Polonia Ferrocarril 14 679,91 679,91 718,65 229,47 0 957,15 77,4%
Total Tte. 35 2.709,42 247913 2.663,09 769,66 0 344288 77,4%
Total 130 547379 517455 547817 207644 113,25 7.703,79 71.1%
Portugal Ferrocarril 11 809,45 809,45 868,22 258,92 0 112714 77,2%
Total Tte. 34 152999 152953 1.640,00 484,26 011 2.124,36 77,2%
Total 109 3.346,65 332544 353463 130722 79,03 492094 71,8%
Rumania Ferrocarril 0 0 0 0 0 0 0
Total Tte. 12 940,19 808,02 945,84 327,30 0 1564,73  60,4%
Total 63 197818 1.803,67 2.000,57 716,98 2,2l 3.018,08  66,3%
Eslovenia Ferrocarril 5 52,45 52,45 52,45 49,25 0 115,54 56,1%
Total Tte. 8 122,14 122,14 122,14 81,86 0 217,84 56,1%
Total 28 250,64 250,64 254,31 171,24 0 443,68 57,3%
Eslovaquia Ferrocarril 4 209,75 209,75 209,83 188,03 0 417,34  55,8%
Total Tte. 8 380,48 380,48 380,62 263,51 0 682,32  558%
Total 39 762,91 762,91 766.,5 446,29 5,10 12.95,94 59,1%
Total FC Ferrocarril 113 7.655,77  7.559,91 7.85117 2376,78 774,36  11.082,47 67.3%
paises Total Tte. 293 16.608,27 16.033,49 16930,03 667914 108044 2514731 67,3%
Total 1184 33698,66 3273529 34.854,53 1277445 163782 50.016,58 69,7%

Fuente: Andlisis propios de datos proporcionados por CE DG Regio
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3.2.2 Gastos en el periodo de financiacion
2007-2013

Programas RTE-T

Para el marco financiero plurianual por un periodo de siete
afios (MFP) 2007-2013, la CE cerré su cofinanciacién de las
redes transeuropeas con un presupuesto de 8.000 millones
de euros, que se incrementaron realmente a 9.600 millones
de euros a través del Programa Europeo de Recuperacién Eco-
némica (PERE). Sin embargo, los fondos RTE-T, constituyen
sélo el 20% de la ayuda total para proyectos de transporte
otorgada por la UE, incluyendo FEDER y Fondo de Cohesién.
Esta dirigido a un conjunto especifico de enlaces estratégicos
en las redes europeas de transporte a través de proyectos
prioritarios. En el periodo 2007-2013, el 65% del programa
RTE-T se dedic6 a 30 proyectos prioritarios (PP) incluyendo el

sistema de navegacion por satélite Galileo (PP15); de ellos
5.200 millones de euros se adjudicaron en el primer afio del
programa y se afiadieron 1.100 millones en 2012.

La Tabla 5 presenta un resumen de los proyectos del pro-
grama RTE-T realmente finalizados o en curso por tipo de
gasto. De los 656 proyectos, el 35% son relativos al ferroca-
rril, pero suponen el 58% del presupuesto. El coste medio
de los proyectos ferroviarios es casi el doble de los costes
medios por proyecto. En contaste, los costes medios de los
proyectos del European Rail Transport Management Sys-
tem, ERTMS, son sélo la mitad de los costes medios de un
proyecto RTE-T. Ademads, 20 proyectos con un presupuesto
total de 103 millones de euros y unos costes totales previs-
tos de 205 millones de euros han sido totalmente cancela-
dos, de los que 17 eran relativos al ERTMS. Estos proyectos
no se han considerado en la Tabla 5.

TABLA 5. PROYECTOS RTE-T Y GASTOS 2007-2013 POR CATEGORIAS (ejemplos)

S N°de pmJ(ect‘os en Porcentaje de Finanlciacién RTE-T Pc'm"en z“aje.' /de
marcha o finalizados proyectos real (millones de euros) financiacion
Ferrocarril 231 35% 3.867.6 58%
ERTMS 59 9% 324,1 5%
Carretera 82 13% 298,8 4%
Aeropuertos 11 2% 48,4 1%
ATM 25 4% 470,1 7%
IWT 55 8% 4531 7%
RIS 19 3% 32,6 0%
Puertos 63 10% 131,5 2%
MoS 46 7% 3516 5%
Multimodal 51 8% 283,6 4%
ITS 13 2% 272,5 4%
Galileo 1 0% 190,0 3%
Total general 656 100% 6.724,0 100%

Siglas: ERTMS: Sistema europe de control de tréfico ferroviario (European Rail Traffic Management System); ATM: Gestién del tréfico aéreo (Air Traffic Management ); ITS:

Sistemas de Transporte inteligentes (Intelligent Transport Systems ); MoS: Autopistas del mar (Motorways of the Sea); RIS: Sistema de informacién fluvial (River Informa-
tion System); IWT: Transporte por vias navegables interiores (Inland waterway transport).

Fuente ! Datos proporcionados por INEA

La cuota de financiacién de los proyectos RTE-T, segun la
media de sus presupuestos negociados es del 35% en toda
la Unién y en varios tipos de proyectos. Las cuotas de
financiacién nacionales, sin embargo, muestran una gran
divergencia, que va desde el 11% (Bélgica, Portugal) al
100% para muchos nuevos Estados Miembros y paises con
dificultades estructurales, como Grecia e Irlanda. Los
sobrecostes de los proyectos que no se han cancelado se

mantienen en el 27% en todos los paises y tipos de proyec-
tos. En proyectos de ERTMS, el sobrecoste es casi del 100%.

Los 449 proyectos evaluados en la Tabla 6 son una mues-
tra suficientemente grande de todas las actividades de la
RTE-T financiadas en el periodo 2007-2013. Cubren el 90%
del presupuesto del programa previsto de 8.000 millones
de euros.
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TABLA 6. COSTES DE PROYECTOS Y FINANCIACION RTE-T PARA FERROCARRIL Y ERTMS
EN EL PERIODO DE FINANCIACION 2007-2013

) Millones de euros 2007-2013* Cuota de
£ Presupuesto Costes totales Financiacién RTE-T Financiacion RTE
FR 3.889,9 4.529,.2 948,0 24%
ES 1.588,8 1.914,9 848,0 53%
DE 3.126,5 3.748,0 621,4 20%
IT 1.323,5 1.768,0 4445 34%
AT 2.221,4 2.550,2 328,8 15%
SE 1105,6 1.336.8 240,2 22%
DK 293.6 426,9 133,3 45%
FI 866.7 979,9 1133 13%
NL 149,6 256,1 106,6 71%
PT 878,3 9812 102,8 12%
BE 8211 9111 30,0 11%
UK 429,2 510,6 81,4 19%
Cz 76,8 153,5 76,8 50%
LT 139,6 201,4 61,8 44%
SI 49,4 98,8 49,4 50%
PL 39,2 78,4 39,2 50%
EL 31,5 63,0 31,5 50%
LV 40,9 58,4 17,5 43%
LU 611 76,7 15,6 26%
EE 31,3 46,7 15,4 49%
HU 14,3 28,5 14,3 50%
IE 12.0 23,8 12,0 50%
SK 2,5 5,0 2,5 50%
BG 1,6 31 1,6 50%
Multinacional 3.093,3 4940,8 2.7772 90%
TOTAL 20.287,5 25 691,2 7172,9 35%

*Datos restringidos a las fichas de los proyectos de acceso publico en la web de INEA

Fuente: Fraunhofer ISI basado en datos de http://ec.europa.eu/inea/en Fecha de acceso 12.7.2015

Enlarevision intermedia de 2010 del programa RTE-T, la Comi-
sién Europea (2010) informé sobre 92 proyectos de infraes-
tructuras transeuropeas, que en conjunto suponen dos tercios
(5.300 millones de euros) de los fondos RTE-T. La revisién
deberia reflejar mayor responsabilidad en el gasto por parte de
la UE e identificar cada proyecto para el que se necesiten recor-
tes y reasignaciones de fondos. Aunque la mitad de los proyec-
tos a completarse en 2013 (48) se han financiado correcta-
mente o se han considerado viables con una ampliacién de la
financiacién hasta 2015 (29 proyectos), el presupuesto para 15
proyectos se ha recortado parcialmente o anulado por comple-
to en este periodo. En el momento de la redaccién de este infor-

me se estd preparando la revision de todo el programa marco
de financiacién del periodo 2007-2013.

En la evaluacién ex ante del periodo de financiacién de la
RTE-T 2007-2013, ECORYS (2007) estima una relaciéon
coste-beneficio social con la mejora de las conexiones trans-
fronterizas y de los cuellos de botella para el programa de
1,6, es decir, cada euro invertido generaria 1,60 euros de
beneficios sociales. Sin embargo, el informe también men-
ciona que el presupuesto previsto podria no ser suficiente
para completar la RTE-T en 2020. Otros obstaculos son la
escasa preparaciéon y promocién de proyectos y las ineficien-
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tes operaciones transfronterizas debido a conflictos naciona-
les y a necesidades de la UE.

En 2006, la Comisién Europea creé coordinadores de proyectos
prioritarios debido a que el programa RTE-T mostraba retrasos
considerables en el calendario de inversiones. Con sélo una limi-
tada asignacion anual mas gastos de viaje, su mision era apoyar
la implantacién de proyectos prioritarios mediante agencias
nacionales de coordinacién y promocién de proyectos, especial-
mente en tramos transfronterizos de los proyectos prioritarios.
Una revision realizada por Steer Davies Gleave (2014) llega a la
conclusién de que sin los coordinadores, el progreso hubiera sido
mucho mas limitado. Teniendo en cuenta los limitados recursos
empleados en su trabajo, el ratio coste-beneficio era considerable.

Fondos de Cohesidon y Estructural

La tabla 7 explica la contribucién del FEDER y el FC en la
financiacién de proyectos ferroviarios de la red RTE-T y
otras redes ferroviarias. La cuota de cofinanciacién del
ferrocarril de los Fondos Estructurales (SF) disminuy¢ hasta
menos del 10%. Sin embargo, el valor absoluto de la cofinan-
ciacién de los ferrocarriles aumenté de 14.100 millones de
euros (UE-27) a 23.400 (EU-28). La inversién en la RTE-T
representa casi las tres cuartas partes de la cofinanciacién
total del ferrocarril. Sin embargo, en proyectos multinacio-
nales entre los que se encuentran proyectos de transporte
transfronterizo, sélo se invirtieron en transporte ferroviario
fondos de menor importancia (aproximadamente 1%).

TABLA 7. INVERSION DE FONDOS FEDER Y DEL FC EN TRANSPORTE EN EL PERIODO 2007-2013

Estados Cofinanciacién FEDERy FCinfraes-  RTE-Tinfraes- FEDER y FCBienes ~ RTE-T Bienes Financiacién Cuota del
Miembros FEDER y FC  tructuraferroviaria tructura ferroviaria muebles ferroviarios muebles ferroviarios  total ferrocarril ~ ferrocarril en FE
AT 667 0 0 0 0 0 0,00%
BE 987 0 0 0 0 0 0,00%
BG 5.435 0 341 0 0 341 6,28%
CcY 493 0 0 0 0 0 0,00%
Ccz 22.455 398 2.159 125 38 2.720 12,11%
DE 16.100 52 715 0 0 766 4,76%
DK 255 0 0 0 0 0 0,00%
EE 3.012 22 133 0 30 185 6,15%
ES 26.596 199 3.938 0 0 4137 15,55%
FI 977 0 10 0 0 10 1,04%
FR 8.052 193 6 0 0 199 2,48%
GR 15.846 16 669 0 0 684 4,32%
HU 21.281 0 1.720 0 0 1.720 8,08%
HR 706 40 182 0 0 222 31,40%
IE 375 17 0 0 0 17 4,46%
IT 20.992 1.663 555 30 0 2.248 10,71%
LT 5.747 23 549 8 0 580 10,10%
LU 25 0 0 0 0 0 0,00%
LV 3.947 141 115 0 0 256 6.49%
MT 728 0 0 0 0 0 0,00%
NL 830 0 0 0 0 0 0,05%
PL 57.178 1.294 3.593 387 193 5.468 9,56%
PT 14.558 12 364 0 0 376 2,58%
RO 15.374 453 1139 100 0 1.692 11,01%
SE 935 11 0 1 0 12 1,24%
SI 3.345 0 450 0 0 450 13,44%
SK 9.999 33 905 242 0 1180 11,80%
UK 5.387 85 0 2 0 87 1,61%
Multinacional 7.975 64 17 10 5 95 1,19%
EU28 incl.

. 270.258 4.715 17.560 904 266 23.446 8,68%
multinacional
EU 15 112.584 2.247 6.256 33 0 8.536 7,58%
EU 13 149.700 2.405 11.287 862 261 14.815 9,90%

Fuente: Anadlisis propio basado en datos de CE DG Regio



Los fondos estructurales (es decir, el FEDER) y el Fondo de
Cohesion desempefian un papel decisivo en la financiacién
del transporte en el MFP (Marco Financiero Plurianual)
2007-2013. Los porcentajes de cofinanciaciéon son muy dife-
rentes: hasta el 85% para el Fondo de Cohesién y hasta el
75% para el FEDER. Los fondos estructurales se destinan a
la implantacién de proyectos; con frecuencia se argumenta
que durante el periodo de financiacién 2000-2013, el presu-
puesto RTE-T desencadena los proyectos, mientras que el
presupuesto de cohesién construye los proyectos (Steer
Davies Gleave, 2010). En el perfodo de programacién 2007-
2013, el FEDER y el Fondo de Cohesién contribuyeron en
conjunto con 81.900 millones de euros para el transporte, de
los cuales 44.200 millones de euros se destinaron a proyec-
tos RTE-T, y de estos 18.000 millones de euros al ferrocarril.
Por lo tanto, incluso en los proyectos RTE-T, los fondos RTE-
T, que ascendieron a 9.600 millones de euros, jugaron un
papel menor (Steer Davies Gleave, 2010).

La cantidad total de fondos estructurales disponible para el
ferrocarril durante este periodo fue de 23.400 millones de
euros. La planificacién actual de los fondos estructurales
para 2014-2020 prevé cerca de 68.000 millones de euros
para el transporte mas unos 2.000 millones de euros para el
transporte en bicicleta. Esto significa una reduccién de
aproximadamente 12.000 millones de euros en compara-
cién con el periodo anterior. El presupuesto previsto para el
ferrocarril asciende a 19.000 millones de euros, es decir,
alrededor de 4.400 millones de euros menos. Sin embargo,
hay que sefialar que el FC consta de 11.200 millones de
euros adicionales como parte del CEF. Asi, el presupuesto
total de fondos estructurales para el transporte se ha man-
tenido en el periodo 2014-2020. Se puede esperar incluso
un ligero crecimiento de la financiacién con fondos estruc-
turales para el ferrocarril.

La gestién y el seguimiento son diferentes segun los fondos.
Los fondos FEDER y de Cohesién, gestionados por DGREGIO,
s6lo supervisan proyectos de mds de 50 millones de euros
(75 millones de euros en el préoximo periodo de financiacién
2014-2020), mientras que el fondo de la RTE-T de la DG-
MOVE aplica una gestién del proyecto mds estricta y una
coordinacién mas estrecha de las actividades.

3.3. Fondos RTE-T y CEF para el Periodo
2014-2020

La financiacién de proyectos de infraestructura de la RTE-T
para el periodo 2014-2020 se rige por dos normas que datan
de finales de 2013: La segunda revision de las directrices RTE-
T [REG UE 1315/2013] y los nuevos mecanismos de financia-
cion parala RTE-T, en particular el Mecanismo Conectar Euro-
pa (CEF) [UE REG 1316/2013]. El proceso de creacién de esta
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nueva regulacién comenzo en 2009. Los siguientes parrafos
explican las principales normas de la regulacion. La descrip-
cion detallada del proceso se puede encontrar en Schade et al.
(2014).

El nuevo concepto de planificacién de la RTE-T establece una
red en dos capas: la capa superior se compone de la red basica
de la RTE-T que comprende las infraestructuras de larga dis-
tancia de interés especial europeo y los flujos transfronteri-
zos de transporte de viajeros y mercancias. Esta red se
estructura en una red bdsica formada por nueve corredores
(core network corridors, CNC) que constituyen algo mas del
75% de lared RTE-T. Cualquiera de estos CNC cruza, al menos,
tres Estados Miembros y conecta dos mercados diferentes: los
interiores de Europa y también los mercados europeos con
mercados internacionales. Puertos y aeropuertos se ven
como puertas de entrada a Europa, de forma que, en general,
los CNC comienzan y/o terminan en un puerto. Aparte de
conectar mercados importantes, los CNC también son un ins-
trumento de planificacién capaz de resolver los problemas de
implementacion de grandes infraestructuras transfronteri-
zas y de confeccionar y gestionar eficientemente las opera-
ciones de transporte entre los Estados Miembros. La red basi-
ca RTE-T combina un enfoque normativo y analitico, de
forma que los nodos urbanos europeos de cierto tamafio, asi
como los grandes puertos y aeropuertos, que gestionan una
parte determinada del trafico Europeo, deben formar parte
de la red y estar conectados. El Anexo II de las Directrices de
la RTE-T [UE REG 1315/2013] define la lista y los tipos de
nodos que pertenecen a la red basica. La capa inferior esta
constituida por las redes estratégicas disefiadas por cada uno
de los Estados Miembros y se llama red global integrada de la
red RTE-T.

Dos observaciones importantes han dado forma al disefio de
las normas de financiacién para el periodo 2014-2020. La
Comisién Europea llegé a la conclusién de que los proyectos
transfronterizos y la eliminacién de los cuellos de botella
importantes para el trafico europeo de larga distancia a
menudo no estan suficientemente apoyados por los Estados
Miembros, tanto financiera como politicamente. Por otra
parte, se espera que éstos generen el mayor valor afiadido a
Europa. Por lo tanto, la cuota de cofinanciacién de la RTE-T
para este tipo de infraestructuras se incrementé para propor-
cionar un mayor incentivo para que los Estados Miembros
inviertan en ellas, y para aumentar el valor afiadido europeo
de la infraestructura cofinanciada. Concretamente, la cuota
europea de cofinanciacién de proyectos transfronterizos
puede alcanzar el 40% de las inversiones en obras de ferro-
carril y vias navegables, y el 30% para la eliminacién de cue-
llos de botella del ferrocarril y para apoyar las autopistas
maritimas (motorways of the sea, MOS). Las inversiones en
estudios y ERTMS pueden recibir una cofinanciacién europea
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del 50% de su coste elegible. Todas las cuotas de cofinancia-
cién de la RTE-T estan especificadas en el Reglamento sobre
el CEF (UE REG 1316/2013). Cabe sefialar que el reglamento
sobre los fondos estructurales prevé diferentes cuotas de
cofinanciacién.

Los proyectos ferroviarios en la red basica tienen que cum-
plir con las normas técnicas establecidas por la legislacién
para garantizar la interoperabilidad. La siguiente lista pre-
senta las normas técnicas que deben cumplir las infraes-
tructuras ferroviarias de la red bésica:

+ Via doble electrificada
+ Equipadas con ERTMS
+ Carga por eje: al menos 22,5 t

+ Velocidad de la linea para trenes de mercancias; al menos
100 km/h

+ Longitud de los trenes: al menos 740 m.

+ Ancho de via: 1435 mm

La implementacién de tecnologias para alcanzar estos
estandares y mejorar la interoperabilidad puede ser cofinan-
ciada por el CEF. Tales tecnologias innovadoras pueden cofi-
nanciarse hasta el 50% de la inversiéon total. Esto se aplica,
por ejemplo, para el Sistema Europeo de Gestion del Trafico
Ferroviario (ERTMS). Las medidas para reducir el impacto del
ruido del transporte ferroviario también son susceptibles de
cofinanciacién (20% de cuota de cofinanciacién).

La financiacién de la RTE-T disponible a través del CEF casi
se triplic6 en comparacién con el periodo de financiacién
anterior 2007-2013. Sin embargo, se aplican reglas especifi-
cas. El CEF se proveyd¢ con 24.050 millones de euros para
cofinanciar proyectos de la RTE-T. De esta cantidad, 11.300
millones de euros se tomaron del Fondo de Cohesiéon (FC) y
financiacién especifica para inversiones en la RTE-T en pai-
ses beneficiarios.

La Comisién Europea decidié asignar una gran parte del pre-
supuesto CEF a la primera convocatoria de propuestas, en
septiembre de 2014, argumentando que las inversiones
deberfan funcionar como un estimulo contra la debilidad de
la economia europea. La CE ha fraccionado la convocatoria
en un programa plurianual (Multi-Annual Programme,
MAP), en el que los grandes proyectos, como el tunel de base
del Brennero o el Cruce Fehmarn-Belt Fixed, por lo general
se cofinancian durante varios afios, y en un programa de
trabajo anual (annual work programme, AWP). El MAP fue
dotado con 11.000 millones de euros y el plan de trabajo
anual con 930 millones de euros. Estd previsto que el presu-
puesto sea asignado a cuatro objetivos de financiacién (Four
Objectives Budget, FOB) de la siguiente manera:

+ FOBL: Eliminacion de cuellos de botella y recuperacién de
enlaces perdidos, mejorando la interoperabilidad ferrovia-
ria y, en particular, los tramos transfronterizos: 6.000
millones de euros.

+ FOBZ2: Asegurar unos sistemas de transporte eficientes y
sostenibles a largo plazo, con el fin de estar preparados
para los flujos de transporte futuros previstos, asi como
permitir que todos los modos de transporte reduzcan las
emisiones de carbono a través de la transicién a tecnologi-
as innovadoras con bajas emisiones de carbono y eficien-
tes desde el punto de vista de la energia, optimizando al
mismo tiempo la seguridad: 250 millones de euros.

- FOB3: optimizacién de la integracién e interconexién de
los modos de transporte y mejora de la interoperabilidad
de los servicios de transporte, garantizando a la vez la
accesibilidad a las infraestructuras de transporte: 750
millones de euros.

+ FOB4: financiacién de los pafses de la cohesién con presu-
puesto establecido del Fondo de Cohesién: 4.000 millones
de euros.

La decision de financiacién de la convocatoria se publicé el
10 de julio de 2015. Se observa un aumento de la financia-
cién real. Las 681 propuestas recibidas por INEA suscepti-
bles de financiacién solicitaron un presupuesto de 32.660
millones de euros, lo que supone un 170% mas de presu-
puesto disponible. Sélo 452 propuestas fueron recomenda-
das por expertos externos para financiacién y en la evalua-
cién interna de la CE se aprobaron 276 propuestas. La CE
recomienda financiar proyectos con una inversién cofinan-
ciada ligeramente superior a 13.000 millones de euros. La
distribucién de los diferentes objetivos de financiacién y las
convocatorias se presentan en la Tabla 8.
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TABLA 8. RESUMEN DE LA FINANCIACION RTE-T DE LA PRIMERA CONVOCATORIA 9/2014 - RESUELTA 7/2015

PPTO. Previsto PPTO, Aprobado  N°Proyectos no

P . L A o
rograma g R Sl et (millones de euros) (millones de euros) ~Cofinanciados
MAP FOB1 Tramos transfronterizos, 6.000 7147 99
cuellos de botella, conexiones perdidas
FOB2 Transporte descarbonizado 250 146 28
e innovador
FOB3 Transporte integrado, 750 799 67
interconectado, interoperable
FOB4 Paises de cohesion, Ppto. afecto 4,000 4739 48
AWP Tramos transfronterizos,
FOB1-3 cuellos de botella, innovacion, 930 186 34
interoperabilidad, etc.
TOTAL CONVOCATORIA 11.930 13.017 276

Fuente: CE (2015a)

En total, la primera convocatoria absorbié mas de 13.000
millones de euros, que es mas de la mitad del presupuesto
del CEF para el transporte. Esto significa que para las otras
seis convocatorias, suponiendo que realmente se realizaran
cada afio, el presupuesto tendra que ser mucho mds peque-
flo. Como se explicard en el siguiente apartado, la creacién
del Fondo Europeo de Inversién Estratégica (European Fund
for Strategic Investment, EFSI) esta afectando mucho al
equilibrio entre el tamafio y los objetivos de financiacién de
esta primera convocatoria y del resto las otras.

El MAP, segun el objetivo de financiacién 1 (FOB1) prevé un
presupuesto de cofinanciacién de casi 4.900 millones de
euros para infraestructuras ferroviarias en esta primera con-
vocatoria, de las cuales, el tunel de base de Brennero recibe
878 millones de euros para obras y 302 millones de euros
para estudios, el tunel de base Lyon-Turin de 813 millones de
euros, y la linea ferroviaria entre Stuttgart y Ulm 1.026 millo-
nes de euros (Comisiéon Europea 2015a). Esto significa que
para este objetivo de financiacién, aproximadamente el 70%
se dedica a la infraestructura ferroviaria. Estimamos que en
toda la primera convocatoria del CEF, mas del 70% del presu-
puesto se destina al modo ferroviario, representando éste
alrededor de la mitad de los proyectos que reciben cofinan-
ciacién en esta convocatoria.

3.4, El papel del EFSI y del CEF

En noviembre de 2014, la Comisién Europea y su nuevo pre-
sidente, Jean Claude Juncker, reconocieron la debilidad euro-
pea para generar inversiones y propusieron un plan de
inversion para Europa (Comision Europea2014b). El princi-
pal elemento del plan es el llamado Fondo Europeo para la

Inversion Estratégica (EFSI), equipado con 21.000 millones
de euros y se prevé que tenga un apalancamiento de 15
para generar 315.000 millones de euros de inversiones. Los
fondos iniciales del EFSI (1) deben tomarse del presupuesto
europeo del Marco Financiero Plurianual (Multi-annual
Financial Framework, MFP), 16.000 millones de euros, y (2)
son proporcionados por el Banco Europeo de Inversiones
(BEI), 5.000 millones de euros.

En enero de 2015, la CE, present6 una propuesta de Regla-
mento para crear el EFSI (Comision Europea 2015b). Segun
la propuesta, el transporte debe ser una de las areas prio-
ritarias de Inversién. Sin embargo, la perspectiva se defi-
ne como “el desarrollo de la infraestructura, incluyendo
especialmente las zonas de transporte en los centros
industriales ” (pdgina 16). De este modo parece poner
énfasis en los centros urbanos y no en los tramos trans-
fronterizos como estaba previsto en las normas de la RTE-
T y del CEF. La propuesta también sugiere el trasvase de
un presupuesto de 2.700 millones de euros del CEF al EFSI.
En total el presupuesto CEF se reduciria de 33.240 a
29.940 millones de euros.

Elreglamento del EFSI se adopté en junio de 2015 (Comision
Europea 2015c). El trasvase de presupuesto del CEF al EFSI
se mantuvo pero se redujo la cantidad de 2.700 a 2.200
millones de euros. El presupuesto total CEF se fijé en
30.440 millones de euros. El objetivo de ayuda al transpor-
te del EFSI se ajustd de acuerdo con las regulaciones de la
RTE-T y del CEF: "El apoyo a las infraestructuras de trans-
porte del EFSI debe contribuir a los objetivos de los Regla-
mentos (UE) n° 1315/2013 y (UE) n° 1316/2013" (pagina 4).
Sin la adopcién de este objetivo, el trasvase de presupuesto
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del CEF al EFSI probablemente hubiera debilitado el objetivo
de la politica europea de eliminar las desigualdades en la
red basica RTE-T, centrandose el presupuesto CEF en estos
proyectos, en particular en los pasos de fronteras entre los
Estados Miembros.

La realidad es que con un presupuesto CEF para transporte
reducido a 24.050 millones de euros y un acuerdo de gastos
de 13.000 millones de euros en julio de 2015, con mas de la
mitad del presupuesto CEF asignada en la primera convoca-
toria, quedan unos 11.000 millones de euros para las seis
convocatorias siguientes. Esto podria debilitar la consecu-
cién de los objetivos del CEF. Sin embargo el resultado final
depende de (1) los proyectos seleccionados para el EFSI, vy,
sobre todo (2) del éxito del EFSI en atraer dinero privado para
inversiones en infraestructuras. Si tiene éxito, es decir, si se
puede lograr un factor multiplicador EFSI 15 para infraes-
tructuras de transporte se reforzarian los objetivos del CEF.
Sin embargo, para infraestructuras de transporte esto sélo
seria factible si dichas infraestructuras generaran ingresos
mejorando con el principio “el usuario paga” las infraestruc-
turas de transporte, y posiblemente también asumiendo el
ejemplo de Suiza, donde las tasas de usuarios de carretera se
utilizan para financiar las infraestructuras ferroviarias.
Nuestras conclusiones se ajustan firmemente a las recomen-
daciones de los puntos 7 y 8 del Informe del grupo Christop-
hersen, que subraya la necesidad de fortalecer el principio “el

usuario paga" y facilitar soluciones de financiacién cruzada
entre modos.

El EFSI es uno de los elementos del Plan de Inversiones para
Europa. Se presenta en un paquete, junto con el Grupo Con-
sultivo Europeo de Inversiones (European Investment Advi-
sory Hub, EIAH) y el Portal Europeo de Proyectos de Inver-
sién (European Investment Project Portal, EIPP). Mientras
que el EFSI estd proporcionando fondos para agilizar las
finanzas y para financiar inversiones, el EIAH proporciona
asesoramiento de expertos en el desarrollo y la financiacién
de proyectos, tanto para los instrumentos financieros actua-
les como para los nuevos. El asesoramiento procederd de
expertos del BEIl y de expertos nacionales contratados para el
EIAH. El tercer elemento, EIPP, deberifa funcionar como una
plataforma de crowdfunding, aunque a diferentes niveles de
financiacién, mediante la recopilacién de proyectos, la com-
probacion de su viabilidad y haciéndolos publicos a través del
EIPP a los inversores en busca de oportunidades de inversién
a gran escala.

Esperamos que el EFSI pueda promover proyectos de infra-
estructura ferroviaria en Europa, por ejemplo, terminales
multimodales o conexiones ferroviarias con puertos y aero-
puertos. Sin embargo, el efecto podria ser limitado, si no se
realizan otras acciones de seguimiento, que aumenten la
viabilidad financiera de los proyectos ferroviarios como se
ha mencionado en los apartados 3.1 y 6.4.
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L. ESTUDIOS DE CASOS CONCRETOS

Conclusiones Clave

+ Los Impactos del transporte y los cuellos de botella ofrecen una perspectiva mixta. En el enlace de Oresund y el enlace
Paris-Bruselas, en PBKAL, los volumenes de trafico se han desarrollado como se esperaba, mientras que en el Tunel del Canal
la demanda esta dos veces por debajo de lo previsto. Las razones son diversas: ademas de la crisis econémica, los canones de
infraestructura, los precios y privilegios de los competidores, los escasos controles de acceso y de fronteras iniciales en el lado
britdnico compiten con las expectativas de demanda por motivos politicos. El resto de conexiones entre Francia, Espafia y Por-
tugal en el PP3 y en todo el PP22 todavia no estan abiertas al trafico.

+ La Evaluacién del proyecto y la financiacién apuntan en la misma direccién. Los tiempos de construccién estuvieron de acuerdo
con la planificacién en la mayoria de los proyectos finalizados del norte de Europa, mientras que el tiempo de construccién en algu-
nos enlaces de acceso en PBKAL (High Speed 1 en el Reino Unido, Bruselas-Amsterdam o Frankfurt-Colonia) casi se duplicé. El rango
de sobrecostes oscila entre el 8% y el 25% para las principales lineas francesas y espafiolas en el PP3, el 39% para el enlace de Ore-
sund, el 63%-69% para el tunel del Canal y el 116% para Frankfurt-Colonia. Ademads de las imprecisiones geolégicas los sobrecos-
tes mas relevantes son los cambios en el disefio de los proyectos, a menudo por motivos politicos durante la fase de construccion.

- Los impactos transfronterizos y regionales son dificiles de medir directamente. El ejemplo positivo de la conexién de Oresund,
donde los desequilibrios en los mercados de vivienda y de trabajo se redujeron segun lo previsto, se ve contrarrestado por otros
proyectos con mensajes mas dispersos. Aunque las regiones a ambos lados del Canal Inglés cooperaron formando una regién de
desarrollo conjunto, los impactos después de la apertura del Eurotunel no son medibles. Mientras los impactos de las regiones
directamente servidos por nuevas infraestructuras suelen ser positivas en términos de accesibilidad y empleo, las regiones con
escaso acceso a las nuevas infraestructuras, las llamadas "zonas sombra”, pueden salir perdiendo. Sin embargo, se reconoce
ampliamente que los impactos positivos necesitan tiempo para desarrollarse y que se pueden estimular ofreciendo un buen acce-
so regional a las nuevas instalaciones y con la implementacién de politicas de estimulacién econémica regional.

L.1 PP11: Conexion de Oresund La conexién de Oresund conecta Dinamarca y Suecia, via Ore-

sund, con la combinacién de un tunel, una isla artificial y un
puente. En ambos extremos de la conexion fija hay areas me-

FIGURA 5. PP11 CON AVANCES EN CONSTRUCCION

tropolitanas: en Dinamarca la capital, Copenhague, y en Suecia
las ciudades de Malmd y Lund. El proyecto fue inaugurado en
el afio 2000 y tiene las siguientes caracteristicas: (1) Se cons-
truyé sin retrasos y con un sobrecoste del 39%, que en gran
medida se puede asignar a los requisitos adicionales solicitados

f{) 4 por las partes interesadas (por ejemplo, mitigacién de efectos
L\\ \/ medioambientales). (2) El desarrollo de la demanda estuvo por
;Tl’hh‘.:fi- debajo de las previsiones en la fase inicial, pero las alcanzé a

] partir de 2007. (3) La evaluacién socioeconémica posterior es-
tima una ratio coste-beneficio de 2,2 para escenarios de creci-
T miento medio. Incluso en escenarios pesimistas, la ratio coste-
/ e beneficio se mantiene por encima de 1. (4) Se han identificado

o /'/ L impactos regionales en los mercados de vivienda y de trabajo,

asf{como en la creciente integracion de las actividades de nego-
cio (por ejemplo, la unificacién de los puertos) y en educaciéon
l\_. i (actividades de cooperacion con la Universidad). (5) La em-
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i casi por completo con préstamos privados garantizado por los
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ble con impactos transfronterizos medibles muy positivos.
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L.2 PP2: Red Ferroviaria de Alta Velocidad
del norte de Europa PBKAL

FIGURA 6. PP02 CON AVANCES EN CONSTRUCCION
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Fuente: Comunidad Europea (2012).

4.3 PP3: Red de Alta Velocidad del
suroeste de Europa

FIGURA 7 PPO3 CON AVANCES EN CONSTRUCCION
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Fuente: Secchi (2013).

La conexién ferroviaria de alta velocidad Parfs, Bruselas, Colo-
nia, Amsterdam y Londres (PBKAL) con sus cuatro cruces
transfronterizos forma parte del corredor de la red bésica Mar
del Norte-Mediterraneo, se abri6 totalmente en 2010. Las carac-
terfsticas son las siguientes: (1) El PP2 incluye proyectos nacio-
nales en cuatro paises y el tunel del Canal como principal pro-
yecto transfronterizo. Los sobrecostes estuvieron entre el 25%
y el 116% (para el enlace AV Colonia-Frankfurt). (2) La deman-
dareal esta todavia un 30% por debajo de las previsiones, pero
la demanda y la distribucién modal estdn mejorando tras la eli-
minacién de los mds importantes cuellos de botella, como el
enlace de alta velocidad entre Folkestone y Londres. (3) Todas
las ratios coste-beneficio ex ante son positivas, mientras que las
cifras de financiacién reales, aunque no son satisfactorias,
estan mejorando. (4) Existe una controversia sobre los impactos
regionales. Aunque no hay duda de que PBKAL tiene un impac-
to positivo en el desarrollo econémico de las dreas urbanas
conectadas, existe la preocupacion de que las regiones situadas
entre las estaciones de alta velocidad no puedan participar en
los beneficios. (5) El coste total global es de 18.800 millones de
euros y fueron financiados a través de varios instrumentos
financieros, segun las preferencias nacionales: financiacion
publica, por ejemplo, en Francia y Alemania; financiacién priva-
da con apoyo publico y garantias financieras en el Reino Unido.
La cofinanciacién de la UE fue aproximadamente del 5%.
PBKAL es un ejemplo positivo de integracién transfronteriza de
las redes ferroviarias en la UE y de impactos transfronterizos.

La Red de alta velocidad del suroeste de Europa pretende
fusionar las dos redes de alta velocidad méas grandes de
Europa para acercar mas Portugal, Espafia y el sur de
Francia entre si y con el centro Europa. Sus caracteristicas
son: (1) Los costes totales se estiman en 6.800 millones de
euros (incluyendo tramos en Portugal), con finalizacién
prevista para 2017 (rama mediterrdnea) y 2022 (rama
Atlantica). (2) La evolucién de la demanda de transporte
de viajeros prevista es de entre 3 millones (2015)y 5,8
millones (2050) en el corredor mediterraneo. En el corre-
dor atlantico entre Burdeos y San Sebastian es significati-
vamente mas baja, alli, cerca de 1 millén de viajeros utili-
zan actualmente los ferrocarriles cada afio. (3) Mientras
las ratios coste-beneficio presentan resultados positivos,
especialmente en los tamos del Mediterraneo y el sector
Tours-Burdeos, existen dudas sobre si en el futuro el
volumen de trafico entre Burdeos y San Sebastidn se
desarrollara suficientemente para alcanzar los ratios pre-
vistos. (4) Los beneficios regionales esperados en Espafia
y Portugal son importantes, pero muy inseguros. (5) Se ha
utilizado una mezcla de instrumentos de financiacién,
incluyendo instrumentos innovadores para la seccion



entre Tours y Burdeos. Se ha constituido una CPP con
fuentes de la concesionaria (Vinci), préstamos del BEI,
subvenciones publicas combinadas en funcién del riesgo
con herramientas avanzadas para la gestion de los riesgos

L.4 PP22: Corredor Ferroviario Atenas -
Budapest - Dresde

FIG URA 8. OBRAS DE MODERNIZACION DEL CORREDOR
FERROVIARIO PP22 EN CONSTRUCCION Y EN PROYECTO
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financieros. No hay duda de que el proyecto fomenta los
viajes transfronterizos entre Francia y Espafia, aunque el
ramal mediterrdnea ofrece perspectivas mas altas que el
atlantico.

El corredor ferroviario de Europa sudoriental, de 3.575 km
de longitud, conecta los Estados Miembros del sudeste:
Grecia, Bulgaria y Rumania con los de Europa Central y
Occidental: Hungria, Republica Checa, Austria y el sudeste
de Alemania. Tiene las siguientes caracteristicas: (1) Mien-
tras el ramal norte esté casi terminado, el del sur, en Bul-
garia y el norte de Grecia, todavia no estd listo para que
comience la construccion. (2) En los tramos del corredor al
este de Viena, los volumenes de transporte estan cayendo
y son muy bajos en Bulgaria y el norte de Grecia. (3) La
ratio coste-beneficio para el corredor P22 sefiala que las
secciones en el ramal norte, donde ha comenzado la cons-
truccién, son econdémicamente viables, mientras que
todos los escenarios, incluyendo una importante actuali-
zacién del ramal meridional, generan una ratio coste-
beneficio negativa. (4) Se esperan efectos regionales y
transfronterizos positivos en la zona sur, pero a un nivel
muy bajo. (5) Para los antiguos paises de la Unién, la
financiacion del CEF es aproximadamente el 78% de los
costes de inversion elegibles. La cofinanciacién total de la
UE comprende 1.700 millones de euros del CEF y entre
1.200 y 1.500 millones de euros (estimado) del FEDER. La
planificacién de la zona sur no esta desarrollada y hay que
replantearla. También podria contemplarse una linea de
ferrocarril alternativa de Budapest a Tesal6nica.
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5. EL VALOR ANADIDO EUROPEO DE LAS INVERSIONES TRANSFRONTERIZAS

El valor afiadido europeo (VAE) de las inversiones en trans-
porte consiste en todo tipo de beneficios sociales y econémi-
cos que se afiaden, utilizando un disefio de configuracién de
red europeo integrado, a los disefios nacionales aislados (ver
Comision Europea, 2011). Puede ser generado por:

+ Conexiones transfronterizas
+ Puntos de conexiéon multimodales

+ Redes totalmente conectadas

lo que en el caso de los ferrocarriles presupone un uso inte-
roperable de la infraestructura de red. La parte econémica
del VAE se puede medir aplicando modelos de evaluacién de
transporte y econémico integrados. La elaboracién de mode-
los de transporte puede descubrir viajes adicionales y dis-
tancias de viaje recorridas tras una inversién en estas areas
("trafico inducido de primer orden”). Esta parte de beneficio
adicional puede ser evaluada a través de los excedentes de
"consumidores y productores”, es decir, utilizando enfoques
coste-beneficio habituales. Ademas, la configuracién de red
mejorada genera impactos econémicos mas amplios, que
crecen con una difusién espacial y sectorial de los efectos de
retroalimentacién dindmicos, y que se pueden medir a tra-
vés del cambio de los potenciales de produccion regionales.
Estos impactos conllevan nuevas actividades de transporte,
es decir, trafico inducido de segundo orden. Estos métodos
de medicién han sido aplicados, por ejemplo, por IWW et al.
(2001; 2009) en el corredor PP17 Bratislava-Paris y en el
ferrocarril de alta velocidad Stuttgart-Ulm, que incluye las
mejoras de la red ferroviaria regional y las estaciones de
Stuttgart 21. En el corredor PP17 el estudio revela un trafico
inducido estimado de primer y segundo orden del 30% para
el ferrocarril. El proyecto Stuttgart, que es uno de los méas
grandes de transporte en la UE con un volumen de inversiéon
de unos 10.000 millones de euros, se estima que aumentara
el valor afiadido bruto del Estado de Baden-Wirttemberg en
440 millones de euros, un 0,15% anual.

Schade et al. (2015) han encontrado, en un estudio bibliogra-
fico sobre el valor afiadido europeo, que los documentos que
estudian y analizan el VAE, se refieren sobre todo a proyec-
tos transfronterizos. Los efectos positivos de los proyectos
en zonas de frontera, a menudo se producen en ambos lados,
aunque esto también depende de factores regionales adicio-
nales (Exel et al. 2002, Gutiérrez et al. 2011, Condeco-Melho-
rado et al. 2013, Salas-Olmedo/Gutiérrez 2014).

El estudio de Schade et al. (2015) continué con una evaluacién
de los mayores impactos econémicos de los costes de la no
realizacién de la RTE-T. Usando los planes de trabajo de los

nueve corredores centrales (CNC) de la red para alimentar un
modelo integrado de evaluacién econdmica del transporte
(modelo ASTRA), definieron un escenario en el que la realiza-
cién de la red bésica RTE-T cesaba en 2015. Para este escena-
rio encontraron que unos costes econémicos de alrededor de
3.000 millones de euros mas del PIB acumulado no se genera-
rfan si no se realizaba una inversion de 623.000 millones de
euros en la RTE-T basica. Por lo tanto, el multiplicador econé-
mico de la RTE-T, serfa aproximadamente de 5 es decir, por
cada euro invertido se crearian 5 euros de PIB adicional duran-
te 15 afios. También aplicaron un escenario de sensibilidad en
el que no se realizarian los principales proyectos transfronte-
rizos, aunque se ejecutarian los otros elementos de la red bési-
ca RTE-T. El resultado fue que los mayores beneficios econé-
micos de los proyectos transfronterizos hacen crecer el
multiplicador econémico. Esto demuestra un valor afiadido
europeo considerable de los proyectos transfronterizos.

Esto es comun en las perspectivas de evaluacién del VAE
que se aplican a nivel de corredor o de red. Por lo tanto, es
dificil, pero esencial, separar la contribucién de la mejora de
simples cruces transfronterizos. Es evidente que la cuota de
VAE en un proyecto de cruce de frontera es mas alta que en
un proyecto localizado en la parte central de un pafs. Por lo
tanto, retomando el ejemplo anterior del PP17 y el proyecto
Stuttgart, se crearfa un alto VAE mejorando la conexion
ferroviaria PP17 entre Munich y la frontera con Austria,
especialmente el tramo Muhldorf-Freilassing (via unica sin
electrificar) que se ha descuidado durante mucho tiempo en
la planificacién alemana debido a su baja prioridad para la
Deutsche Bahn AG. Los costos se estiman en alrededor de
1.000 millones de euros, lo que supone un 10% del proyecto
Stuttgart, que estd cofinanciado por el Gobierno Federal, el
Estado, el aeropuerto, las regiones y la UE.

Los estudios de caso PP2 y PP3, indican claramente que los
tramos de cruce fronterizo y sus conexiones de acceso nor-
malmente tienen menor prioridad para los inversores en
transportes y los gobiernos nacionales. Esto obedece a la
naturaleza de estos proyectos, que generan parte de los
beneficios y excedentes para los operadores fuera de la esfe-
ra de influencia nacional, mientras que los costes tienen que
ser totalmente absorbida por los fondos nacionales. Por lo
tanto, las instituciones transnacionales tienen que impulsar
la financiacién europea, asi como una estrategia de disefio
adecuada para un sector del transporte que genere VAE.

El VAE no surge espontaneamente con sélo construir infra-
estructuras. Estaciones bien situadas y concebidas, accesibi-
lidad y conceptos de servicio, son importantes para generar



ahorros de tiempo para una gran parte de la poblacién, para
producir interaccién econdmica a través de fronteras, para
reducir las diferencias locales y, por lo tanto, para aumentar
la cohesion. Estos temas deben ser abordados por las autori-
dades locales en cooperacién con las instituciones europeas.
También tienen que ser coherentes en ambos lados de la

6. CONCLUSIONES
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frontera. En gran medida, el papel de la Comisién Europea es,
pues, coordinar los intereses nacionales con los europeos. La
idea desarrollada por la CE de crear coordinadores de proyec-
tos prioritarios, responsables principalmente de gestionar y
resolver problemas transfronterizos, parece ser un buen
paso en esta direccién.

Conclusiones Clave

+ La politica ferroviaria europea todavia no ha logrado el cambio de tendencia deseado en los mercados del transporte de viajeros

y de mercancias, aunque se han hecho grandes esfuerzos en los ultimos 25 afios para cambiar la organizacién, impulsar la inte-
roperabilidad de los sistemas fragmentados y para mejorar la calidad del transporte con inversiones en infraestructuras. Para
lograr los ambiciosos objetivos del Libro Blanco de 2011, es necesario acelerar las acciones necesarias para construir un
marco armonizado para las infraestructuras ferroviarias, la tecnologia del material rodante, los sistemas de control y seguridad, y
también regular el mercado para que sea compatible con los incentivos y una organizacién eficientemente del sector ferroviario.

Reducir los cuellos de botella en los pasos fronterizos es un instrumento eficaz para generar Valor Afiadido Europeo.
Esto se debe a que las compafifas ferroviarias nacionales y sus gobiernos a menudo no saben descubrir el potencial beneficio
de las mejoras de infraestructura en los pasos transfronterizos porque fijan prioridades en base a los flujos de transporte
actuales. Desde el punto de vista europeo, la eliminacién de los cuellos de botella en pasos transfronterizos puede generar
impactos econémicos mas altos que la media por unidad de inversién.

El tren de alta velocidad solo debe ampliarse en corredores de alta ocupacién que conectan grandes dreas urbanas.
Para evitar efectos negativos para las zonas sin estaciones de AV, es necesario modernizar la red ferroviaria regional para que
mejore el acceso a las estaciones de AV y se fomente la interconectividad inter e intraregional. Hay que incluir estas cuestiones
desde el principio en la planificacién y los conceptos de financiacién de los principales enlaces transfronterizos.

La cofinanciacién de la UE ha acelerado los proyectos ferroviarios en la parte industrializada de la UE, permitiendo inversiones
en los antiguos paises candidatos y de cohesién que de otro modo no hubieran sido posibles. Sin embargo, de hecho, los paises
candidatos han determinado las prioridades mas altas en inversiones en el transporte aéreo y por carretera, ya que era
mucho mas facil financiar este tipo de proyectos con préstamos del BEI y cofinanciacién privada. Por lo tanto, el cambio de prio-
ridades en los Estados Miembros es una condicién previa para acelerar las inversiones ferroviarias.

La financiacién de las infraestructuras ferroviarias a través de los presupuestos de los gobiernos nacionales es la fuente pre-
dominante de financiacién, y dificilmente puede ampliarse debido al aumento de las restricciones presupuestarias. Los nuevos ins-
trumentos para impulsar la financiacién privada, como LGTT o bonos de proyecto, no han tenido éxito en los proyectos ferroviarios,
ya que requieren flujos de ingresos suficientes derivados de los proyectos. Recientemente, se ha sugerido una mayor combinacién de
los instrumentos de financiacién, que permita la constitucién de CPP basadas en la disponibilidad de fuentes de ingresos modestos o
en fondos mixtos que combinen diferentes fuentes financieras, incluyendo peajes de los usuarios de las carreteras y costes externos.

La evaluacién de las inversiones en infraestructuras ferroviarias eliminando cuellos de botella transfronterizos no se
puede hacer con un andlisis de coste-beneficio estandar. Es necesario aplicar métodos mas desarrollados para identificar y
cuantificar unos impactos econémicos mas amplios a escala de red y de sistema y para cuantificar el valor afiadido europeo.

Los corredores de la red basica y de mercancias se han definido parcialmente en base a una informacién incompleta.
Tras un analisis mas detallado, puede resultar que un cambio en el disefio del corredor y del proyecto pueda ser beneficioso.
Esto incluye, por ejemplo, una racionalizacién/simplificacién de los proyectos de AV en Espafia o un cambio de ordenacién del
corredor en la parte suroriental del P22,
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