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RESUMEN - Durante el transcurso de los ultimos veinticinco afios, el aumento y
mejora de las infraestructuras de transporte en Espafia ha sido evidente. La obra civil, entre
la que se incluyen las infraestructuras de transporte, aguant6 los primeros compases de la
crisis reciente gracias a la implementacién inmediata de un paquete publico de proyectos de
ingenieria civil. Sin embargo, desde 2010, el gasto en infraestructuras por parte de la Admi-
nistracion publica se desplomd como medida para conseguir los objetivos de déficit exigi-
dos. En este trabajo se realiza un analisis evolutivo de los diferentes modos de transporte (en
especial, trafico de pasajeros, para puertos mercancias) y las inversiones realizadas para
mejorar sus infraestructuras. Se aprecian ciertas sobredotaciones, algunos excesos y puntua-
les disarmonias. Finalmente, se realizan algunas reflexiones y consideraciones sobre la dis-
tribucion territorial del gasto publico en infraestructuras de transporte, endeudamiento y
disponibilidades econdmicas futuras. Tal vez seria conveniente introducir una nueva poli-
tica de infraestructuras para hacer frente a los numerosos retos que se presentan en un
horizonte inmediato.

Palabras clave: Construccion; infraestructuras de transporte; crisis; inversion; terri-
torio.

RESUMO - A CONSTRUCAO DE INFRAESTRUTURAS DE TRANSPORTE EM
ESPANHA: REALIDADE TERRITORIAL COMPLEXA E FUTURO INCERTO. Durante o
transcurso dos tltimos vinte e cinco anos, é evidente o aumento e melhoria da infraestru-
tura de transporte em Espanha. A construgio civil, na qual se inclui a infraestrutura de
transporte, suportou a fase inicial da crise recente gragas a implementa¢do imediata de um
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pacote publico de projetos de engenharia civil. Porém, desde 2010, os investimentos em
infraestrutura por parte da administragdao publica declinaram para atingir os objetivos de
défice exigidos. Neste trabalho ¢é realizada uma andlise evolutiva dos diferentes meios de
transporte (trafego de passageiros e de mercadorias nos portos), bem como o levantamento
dos investimentos efetuados para melhorar as infraestruturas. Sao identificadas dotagdes
sobrestimadas, alguns excessos e desarmonias pontuais. Finalmente, sdo realizadas algumas
reflexdes e consideragdes sobre a distribuicdo territorial das despesas publicas em infraes-
trutura de transporte, endividamento e disponibilidades econdémicas futuras. Uma nova
politica de infraestruturas devera contemplar muitos dos desafios que se apresentam no
futuro imediato.

Palavras-chave: Construgao; infraestrutura de transporte; crise; investimento; terri-
tério.

ABSTRACT - THE CONSTRUCTION OF TRANSPORT INFRASTRUCTURES IN
SPAIN: A COMPLEX TERRITORIAL REALITY AND AN UNCERTAIN FUTURE. Over
the last twenty-five years, there has been an improvement and increase in the transport
infrastructure in Spain. Civil works, including transport infrastructures, withstood the
first impacts of the recent crisis thanks to the immediate implementation of a public
package of civil engineering projects. However, since 2010, spending on infrastructure by
the public administration has collapsed as a measure to achieve the required deficit tar-
gets. In this paper, we perform an evolutionary analysis of the different modes of transport
(passenger and goods traffic for ports) and the investments made to improve its infras-
tructures. Among the results, we identify some excesses and punctual disharmonies.
Finally, some reflections and considerations are made on the territorial distribution of
public expenditure on transport infrastructures, indebtedness and future economic avai-
lability. A new infrastructure policy will have to face the many challenges that arise in the
immediate future.

Keywords: Construction; transport infrastructures; crisis; investment; territory.

RESUME - LA CREATION D’INFRASTRUCTURES DE TRANSPORT EN ESPAGNE:
UNE REALITE TERRITORIALE COMPLEXE, UN FUTUR INCERTAIN. Au cours des 25
derniéres années, 'Espagne a connu une nette amélioration de ses infrastructures de trans-
port. La construction civile a bien résisté, en général, a la phase initiale de la crise récente,
grace a la rapide mise en ceuvre d'un ensemble de projets publics de génie civil. Mais, depuis
2010, les investissements en infrastructures de I'administration ont diminué, a cause des
limites de déficit exigés. On a réalisé ici une analyse de [¢volution de divers moyens de trans-
port (le trafic des passagers et des marchandises dans les ports) et on a compilé I'importance
des investissements effectués pour améliorer leurs infrastructures). On a ainsi pu déceler des
dotations surestimées ainsi que quelques exces et déséquilibres ponctuels. On présente fina-
lement quelques réflexions sur la répartition territoriale des dépenses publiques en infras-
tructures de transport, sur lendettement et sur les disponibilités financieres futures. Toute
nouvelle politique d’'infrastructures devra faire face, dans un futur trés proche, a de nom-
breux défis.

Mots clés: Construction; infrastructure de transport; crise; investissement; territoire.
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I. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO

Tras la crisis econdmica, a partir de 2008, se hunde el conjunto del sector de la
construccion en Espafa. Algunos autores consideran que la dimensién alcanzada era
excesiva, y en cierta medida habia pasado de un medio a un fin en si misma (Campos,
2008); desde esa optica se concluye que su aminoracion es bienvenida. Pero tal reduc-
cion conlleva numerosas consecuencias. Una parte destacada del retroceso del sistema
productivo espaifiol se debe al derrumbe del subsector de la edificacion, en especial de
las viviendas (la llamada burbuja inmobiliaria) (Balmaseda, 2002). Pero también el
conjunto de la obra civil, entre la que destacan las infraestructuras de transportes,
sufren una pronunciada caida. Aqui se parte de la hipotesis de que las inversiones en
infraestructuras de transporte presentan un porvenir delicado, pues concurren diver-
sas circunstancias estructurales que barruntan un horizonte, a corto y medio plazo,
poco favorable para su recuperacion, con los dispares y encontrados desenlaces que de
ello se desprenden. Sobre ellas ha recaido buena parte de la reduccidn del gasto publico.
Los reajustes econdmicos han obligado a medidas de restriccidn significativas. Ahora
bien, es arriesgado cargar sobre un apartado tan estratégico y fundamental disminucio-
nes de inversidn acusadas, pues conlleva numerosos arrastres negativos. Todo ello
aconseja calibrar bien cuales van a ser los destinos preferentes de inversion de los dine-
ros publicos. Sin duda, es necesario articular una racional politica global de infraes-
tructuras, ajustada y efectiva, priorizando aquellas mas necesarias, con atencién en sus
aspectos sectoriales y territoriales, y acorde con las necesidades presentes y futuras,
junto a pertinentes controles de inversion. Las mejoras realizadas en afios pasados han
sido muchas y han incrementado sustancialmente los equipamientos disponibles
(Segura, 2013). De la misma manera, el analisis ponderado de lo hecho debe servir de
marco de referencia para no cometer errores anteriores, numerosos y variados. Sobre
todo, pensando que, en adelante, las disponibilidades inversoras no son presumibles
que alcancen cifras tan cuantiosas como las precedentes; entre otras causas, por los
elevados niveles de endeudamiento acumulados (Vergés, 2013). Todo lo cual puede
lastrar el crecimiento econdémico general. Un tema muy complejo sobre el que es opor-
tuno reflexionar. Ello nos sitda en la tesitura de, ademas de calibrar bien las posibilida-
des de mantener ciertos niveles de inversidn, dirigirlos hacia los aspectos prioritarios,
dejando de lado aquellos otros que no lo son. Pero, eso implica ser conscientes de las
consecuencias que comporta una actividad inversora en infraestructuras de transporte
menor, que conducird a una atonia del sector y mitigara el relanzamiento del sistema
productivo general. Conviene no olvidar la elevada proporcién de retornos implicitos
en tales inversiones; las cuales, a su vez, precisan una actividad relativamente poco
intensiva en importaciones. Y eso también favorece nuestra economia.

La dimensidn territorial de todo ello es innegable. Desde la geografia es posible
realizar acertadas consideraciones. Toda politica de infraestructuras tiene una plasma-
cién espacial concreta. La armonia entre las regiones no puede impedir ni condicionar
los intereses generales del conjunto del territorio del Estado. Si bien debe buscarse un
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equilibrio territorial, no sera posible cribarlo todo desde una 6ptica regional predomi-
nante. Eso conduciria a la inoperancia.

Aminorar un ciclo de actividad inversora expansivo, como han tenido las infraes-
tructuras de transportes, conlleva, pues, sus consecuencias. Si bien no es conveniente, ni
adecuado, proseguir con un auge inversor en infraestructura como modo de sostener el
crecimiento econémico, tampoco resulta sencillo encontrar otras alternativas de sustitu-
cidn. Pero, el ciclo expansivo de estos apartados mantenido durante afios, parece ya
lejano.

II. ESTADO DE LA CUESTION Y METODOLOGIA

La importancia sobresaliente de la construccion encierra una significacién econd-
mica destacada (Taltavull, 2001; Garcia & Mas, 2004). Dentro de ella, el apartado de los
transportes y sus infraestructuras ha sido objeto de numerosos estudios a partir de
aflos pasados y con dispares puntos de vista (Quinet, 1992; Merenne, 1995; Flyvbjerg,
Skamris & Buhl, 2004). Su complejidad se ha enfatizado a menudo (Chesnais, 1997),
sefialando la especial significacion plural de la puesta en servicio de las infraestructuras
pertinentes (Gerondeau, 1996). Estas se enfocan, con frecuencia, desde la perspectiva
de su contribucion al desarrollo regional (Biehl, 1991; Graham, 2005). La dimension
espacial, geografica, de estos estudios es habitual (Segui & Martinez, 2004). Su organi-
zacion y necesario planeamiento se ha abordado, desde hace tiempo, sobre todo desde
la geografia (Merlin, 1991) y la economia (Thomson, 1976; Harvey, 2007). En el caso de
Espafia, en afos pasados ya se han dedicado a ello numerosos trabajos (Garcia Marti-
nez, 1987; Izquierdo & Menéndez, 1987). Pero, también recientemente sigue centrando
la atencion de algunos autores (De Rus, 2015a). El balance del periodo de fuertes inver-
siones en infraestructuras es dispar: enfatizando su valoracidon favorable (VV.AA,,
2015); frente a otras consideraciones mas matizadas (Segura, 2016). Tras unas décadas
de auge, la actual coyuntura de vacilacién por la que atraviesan estas inversiones centra
la atenciéon de los estudiosos (Marsal & Vilanova, 2013). Tras un pasado cercano en
apariencia sdlido y seguro (Mufioz, 2013), se advierten incertidumbres con importante
sesgo territorial (Segura, 2012; Pérez, 2013). Ese escenario ocupa nuestra atencion en
el presente estudio, inclinado el analisis hacia el transporte de pasajeros. Por su parte,
en algun modo de transporte, como el maritimo, se tiene en cuenta su destacada signi-
ficacion en el trafico de mercancias.

Un campo tan complejo precisaria una atencion pluridisciplinar. Desde la geografia,
aunque de manera comun se utilizan procedimientos de sintesis, inherentes a la combi-
nacion oportuna de escalas territoriales, también se requieren tareas previas de analisis
(Cano, 1986).

El articulo se organiza en cuatro apartados. En el primero y anterior se formula el
planteamiento del problema y la hipétesis de partida. En este segundo se expone de forma
breve informacion relevante referida al tema de investigacion, reflejando el conocimiento
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y las ideas que han establecido otros autores anteriormente. También se explica el proce-
der en este trabajo. En el tercer apartado se analiza el incremento y mejora de infraestruc-
turas de transporte en Espafia durante el periodo reciente (finales del siglo XX e inicios
del XXI). Tras este andlisis, en el cuarto apartado, se reflexiona sobre lo acontecido y se
plantean una serie de consideraciones sobre el devenir futuro. El empleo de numerosas
fuentes de datos, en su mayoria procedentes del Ministerio de Fomento, sirve de apoyo
para las observaciones y razonamientos efectuadas. Mayoritariamente se emplean los
datos de inversiones referidos a la administracion estatal, y s6lo puntualmente se comple-
tan con otros de dmbitos diferentes. Para evitar un texto plagado de cifras estadisticas se
recurre a su representacion grafica y cartografica, con numerosas figuras que las simplifi-
can y ayudan a su mejor comprension. La utilizacién de una amplia bibliografia permite
abordar la combinacion de elementos de dispar naturaleza, concurrentes en el devenir
global de los hechos analizados.

III. INCREMENTO Y MEJORA DE LAS INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
DURANTE LAS ULTIMAS DECADAS

Atendiendo a datos absolutos y relativos durante el transcurso de los tltimos vein-
ticinco afnos, el aumento y mejora de las infraestructuras de transporte en Espafia es
evidente. Sin duda, se partia de umbrales reducidos donde las carencias eran muchas.
Analizar lo acaecido resulta complejo. Una tarea asi precisaria un analisis interdiscipli-
nar amplio, combinando elementos técnicos, de ingenieria, econdmicos, sociales y
espaciales. La dimension y el cambio que todo ello ha supuesto hace posible enfocarlo
desde diferentes perspectivas con especial hincapié en unos u otros aspectos, sin dejar
de lado las criticas pertinentes hacia sus apartados menos brillantes o negativos. Si bien
se advierten ciertos desajustes ocasionados, algunos excesos puntuales y determinadas
estrategias sectoriales poco comprensibles, el resultado global es bastante favorable
(Feito, 2011).

La inversion realizada ha sido cuantiosa. Dada su duracidon temporal, diferente pro-
cedencia y los dispares mecanismos financieros utilizados, ni siquiera resulta facil evalu-
arla de manera ajustada. A menudo, las cifras globales barajadas difieren. También, a
veces, su valoracion se solapa dentro del conjunto de la actividad global de la construc-
cién y su modelo expansivo (Fernandez, 2006). Por eso conviene desagregarla.

Las cifras globales del sector de la construccion son altas, en valores absolutos y en su
significacion dentro del PIB nacional. Su acusada variacién temporal confirma el apogeo
del boom constructor y su posterior caida. Conviene sefialar la menor variacion del apar-
tado ingenieria civil, la cual se mueve dentro de una horquilla situada entre el 21% y el
31% del total (cuadro I). Pero, a su vez, de sobra se conoce que la “ingenieria civil” abarca
un concepto mucho mayor que la parte circunscrita a infraestructuras de transportes. Esa
inversion directa, realizada desde los presupuestos publicos a través del Ministerio de
Fomento, sirve de referencia de partida (cuadro II).
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Cuadro I - Volumen de negocio de la actividad de la construccién por tipo de obra
(millones de euros), y valores porcentuales.
Table I - Business turnover of construction activity by type of construction (millions of euros),
and percentage values.
TOTAL % VAB* Ingenieria % % % %

Afos millones de construccion/  Civil, millones  Promocion Construccion  Construccion  Ingenieria

euros PIB** Nacional de euros Inmobiliaria  Residencial  No Residencial Civil
2002 173 539,7 9,83 45 849,9 0,0 51,9 21,6 26,4
2003 195131,8 9,92 46 674,7 0,0 54,1 22,0 23,9
2004 2108179 9,98 56 031,6 0,0 53,4 20,0 26,6
2005 247 273,9 10,38 52 007,5 0,0 58,6 20,3 21,0
2006 284 831,5 10,45 72 361,1 0,0 48,6 20,3 21,0
2007  295272,0 10,10 90 802,2 0,0 49,6 19,6 30,8
2008 231 814,7 10,14 70 502,5 0,0 49,6 19,6 30,8
2009 279 789,9 9,87 65 183,6 32,1 28,4 16,1 23,3
2010 196 923,5 8,10 55 842,7 19,7 31,6 20,4 28,4
2011 151 775,7 6,91 41 485,1 23,1 30,7 18,8 27,3
2012 114 957,8 5,80 30513,6 19,8 33,5 20,2 26,5
2013 92 483,0 5,09 29 053,1 14,7 32,7 21,2 31,4
2014 87 126,1 4,93 25328,3 13,6 37,4 20,9 28,1
2015 86 325,2 5,03 24 637,2 12,8 37,6 20,4 29,2

* VAB = Valor Anadido Bruto; ** PIB = Producto Interior Bruto
Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)

Cuadro IT - Evolucién de la inversion en infraestructuras de transporte (millones de euros).

Table II - Evolution of investment in transport infrastructures (millions of euros).

Afos Carreteras  Ferrocarril  Aeropuertos  Puertos Total
1996 2349 945 434 337 4 065
1997 2111 744 516 357 3728
1998 2873 943 537 375 4728
1999 2424 1 446 544 426 4 840
2000 2498 1732 570 415 5215
2001 2573 2481 1020 516 6 590
2002 2695 3490 1413 545 8143
2003 2821 3558 2205 706 9290
2004 2876 4136 2075 791 9878
2005 3251 5245 1405 908 10 809
2006 4309 7770 1751 1427 15257
2007 7707 8236 1988 1463 19 394
2008 8037 9181 2121 1635 20974
2009 6 802 9854 1762 1429 18 847
2010 7 794 8918 1732 1313 19 757
2011 5926 8158 1212 902 16 198
2012 5270 5636 938 564 12 408
2013 4603 2903 578 511 8595
2014 4227 3213 358 487 8285
2015* 4182 2838 293 1100 8413
1996-2015 85328 91 427 23 452 16 207 215414

Fuente: Ministerio de Fomento, Anuarios Estadisticos. (*) Los datos de 2015 son provisionales



La construccion de infraestructuras de transporte en Espana: compleja realidad territorial y devenir incierto 9

Los datos anteriores, no obstante, deben tomarse con cierta cautela, en lo referido a
su anualidad de ejecucion. A veces, ciertas cantidades sefialadas, si bien se destinan direc-
tamente a ese fin, se emplean en cubrir gastos generados antes.

El periodo prolongado de veinte afios sefiala su cumbre de inversiones entre 2007 y
2009. El descenso posterior es claro y progresivo. El tltimo afio de referencia sélo significa
el 39,60% del valor de 2008. Pero, aun asi, 2014 todavia representa el doble del inicio del
ciclo (1996). Eso confirma cierta resistencia de las autoridades espafiolas por mantener sus
programas de inversiones en infraestructuras de transportes. Es interesante comprobar la
dispar cantidad dedicada a los diferentes modos del transporte y su disimil temporizacion.
Carretera y ferrocarril son los mas beneficiados. A su vez, la apuesta por el ferrocarril crece
a partir de 2001, mientras que las inversiones en carreteras han sido mas regulares.

Las consecuencias de las recientes reducciones de inversion se han dejado sentir en
las empresas del sector, y sus arrastres derivados han sido cuantiosos, con consecuencias
econdmicas, laborales, etc. Son numerosas las opiniones vertidas sobre esa cuestion,
enfocadas desde diversos puntos de vista. Cada uno con sus criterios e intereses. Unos
defienden el mantenimiento y ascenso de tales inversiones, pues eso favorece las necesida-
des globales espafolas y los beneficios empresariales (VV.AA., 2013). Otros, consideran
que, alcanzada cierta dotacién de tales equipamientos, deben reducirse las actuaciones
futuras (Lopez & Rodriguez, 2010). No faltan quienes consideran que proseguir con nuevas
obras de infraestructuras de transportes favorece un impulso artificial para sostener el
crecimiento econémico, una burbuja que hay que desinflar (Sanz Vega & Mateos, 2016).
Una posicion mas equilibrada se obtiene al comparar el grado de equipamiento espaiiol
con el de nuestros vecinos (fig. 1).
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Fig. 1 - Evolucién en porcentaje del nivel de infraestructuras de transporte por habitante* en Espafa
respecto a la media de la Unién Europea (100).

Fig. 1 - Evolution in the percentage of the level of transport infrastructures per inhabitant™ in Spain with
respect to the average of the European Union (100).

* Parametro tedrico que evalta los equipamientos en infraestructuras de transporte, la fluidez de sus
desplazamientos y su accesibilidad en relacion con la poblacién
Fuente: Elaboracién propia a partir de: VV.AA. (2016, p. 6)
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Enla figura 1 se observa claramente el acusado déficit inicial de partida. Era un rasgo
comun enfatizado en manuales de antafio (Tamames, 1964). La recuperacion alcanzada
es indiscutible, pero calificarla en general de sobredotacion parece excesiva. Lo cual no
empece para que el andlisis modal de los transportes en casos y apartados particulares
muestre ciertas sobredotaciones, algunos excesos, puntuales disarmonias, superposicio-
nes y variadas relaciones equivocas de coste-beneficio.

1. Resultados modales

Tras la presentacidn y discusidn de ciertos aspectos generales, procede fijarse en ele-
mentos concretos, siguiendo los basicos modos de transporte. Cada uno partia de umbra-
les diferentes, si bien era rasgo comun su situacion deficitaria. Por ello, para alcanzar una
vision global de lo realizado es oportuno realizar un sucinto andlisis y discusion de cada
uno. Interesa fijarse en sus resultados y problematicas singulares, las cuales condiciona-
ran las futuras inversiones.

A) Las carreteras constituyen un apartado esencial, tanto por su dimensidn, como
por las funciones predominantes en el trafico de pasajeros y mercancias. La red con-
junta de vias (consideradas como carreteras) supera los 166 000km. atendiendo a sus
diversos ambitos (locales, provinciales, regionales y nacionales). En muchas de ellas se
han realizado mejoras en el firme y correccion de sus trazados. Pero, sin duda, son las
denominadas vias rapidas de gran capacidad (VRGC) las que muestran un balance mas
llamativo (fig. 2).

Durante los ultimos veinticinco afios se ha pasado de un equipamiento reducido a
una red extensa (de 5 126km a 17 021km), con neto predominio de las vias de transito
libre, frente a las de peaje (alrededor sélo del 20%). Eso confirma el protagonismo de
las inversiones publicas frente a los capitales privados y concepcion concreta en el
enfoque del transporte. Esta red de VRGC constituye la base esencial por donde circula
mas del 60% de todo el trafico rodado que utiliza la carretera, mientras que representa
s6lo 10,2% de las mismas. Sin que pueda indicarse que se han cubierto todas las nece-
sidades, si cabe decir que alcanzan las dreas mas pobladas y que casi ninguna ciudad de
mas de 50.000 habitantes queda sin conectar directamente con ella, a la vez que su
isocrona de acceso a esa red no sobrepasa a menudo los 10 minutos. Su disposicion
espacial es basicamente radial. Se ha reforzado ese modelo territorial previo (Serrano,
2008). La excepcion mas marcada son las que discurren por el Arco Mediterraneo
(Serrano, 2012a). Igualmente, debe sefalarse que los tramos viarios realizados durante
los ultimos afos (2012-2014) responden a un modelo espacial mas mallado. En su con-
junto, todos permiten acortar sustancialmente los tiempos de viaje en casi todo el terri-
torio espafiol, posibilitando accesos comodos y faciles. Los desplazamientos de perso-
nas y mercancias se han multiplicado a la vez que han supuesto una ayuda apreciable
para la mejor integracidn territorial, generalizando la interconexién nacional. Tras esas
consecuencias directas, podrian afadirse otras indirectas e inducidas. Entendemos que



La construccion de infraestructuras de transporte en Espana: compleja realidad territorial y devenir incierto 11

poner en servicio semejante red viaria ha sido uno de los elementos esenciales favore-
cedores del crecimiento econdmico espafol, a la vez que sus rendimientos sociales son
numerosos (Serrano, 2007). Eso no oculta la existencia de ciertos desajustes, aspectos
discutibles realizados que, cara al futuro, conviene corregirlos en la medida que sea
posible.
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Fig. 2 — Evolucion reciente de la red de Vias Rapidas de Gran Capacidad (VRGC)
(autovias, autopistas de peaje y otras vias de gran capacidad).

Fig. 2 — Recent evolution in the High Capacity Highways (HCH) network
(highways, toll roads and other high-capacity roads).

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Ministerio de Fomento, Anuarios. Direccién General de Carreteras*
A partir de 2015 se modifica la denominacién de multicalzada por la de multicarril; aunque todas son VRGC

Seguidamente se detallan unas breves reflexiones: es discutible el modelo mayorita-
rio elegido de VRGC libres, frente al pago directo de uso a través de las concesionarias.
No en balde, predominan en el planeta otros modelos de peaje. En su conjunto, numero-
sas cuestiones quedan implicitas, tales como el impulso de mayor utilizacién que gene-
ran, de lo cual se derivan consecuencias de orden ecolégico, etc. También sobre su viabi-
lidad financiera, pues cargan sobre el erario publico su mantenimiento, por ejemplo.
Desde una perspectiva global, resulta muy dificil calibrar si se ha alcanzado ya una situa-
cidn de sobredotacion de VRGC. El balance seria tan dispar como los criterios de medi-
cién utilizados. Desde luego, debe de tenerse claro que el proceso seguido no puede con-
templarse como algo indefinido. El sistema existente, donde cada autoridad local o



12 José-Maria Serrano-Martinez, Ramoén Garcia-Marin

regional solicita su tramo de obra para que otro la pague, es inviable por insostenible.
Criterios técnicos derivados de las IMD (intensidades medias diarias de trafico), sélo
deberian dejarse de lado por circunstancias concretas singulares y estratégicas, o de mar-
cada necesidad social y de reequilibrio territorial. Las areas periurbanas de las aglomera-
ciones urbanas son las que ofrecen, por lo comun, mayores desajustes de oferta/demanda.
Algunas de esas mejoras, junto a la costosa tarea de conservacidn de la apreciable red en
servicio, ya significan una carga elevada a asumir con los dineros publicos, exigiendo una
partida notable de fondos.

B) Los ferrocarriles, al igual que en otros paises, pero quizas con mayor intensidad
en Espafia, registraron un acusado declinar como modo de transporte durante las ulti-
mas décadas del siglo pasado. En ello concurren una serie de circunstancias de dispar
naturaleza (Serrano & Garcia, 2010). Ante ese panorama de peor oferta, menor utiliza-
cién de transporte de pasajeros y mercancias, y mayores déficits, las inversiones se
redujeron; asi se resintid la calidad en los servicios ofrecidos. En definitiva, se inici6
hace afos una espiral de declive, en especial, frente al otro transporte terrestre que se
afianzd: la carretera (Wais, 1974). Para hacer frente a ese panorama, se emprende el
reto de dar un nuevo giro al transporte de viajeros por ferrocarril. Eso se lleva a cabo
merced a la decisién de sucesivos programas de puesta en funcionamiento de la Alta
Velocidad Espafola (AVE). Opcion politica que se impuso frente a la mejora sustancial
de la red convencional existente (Serrano, 2000). Unos datos escuetos confirman ese
devenir (figs. 3y 4).
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Kms red ferroviaria - == % Kms AVE / Total kms red ferroviaria

Fig. 3 — Evolucion de la red de ferrocarriles en Espana.

Fig. 3 - Evolution of the rail network in Spain.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)
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Fig. 4 - Pasajeros transportados en ferrocarril y porcentaje de usuarios de AVE.

Fig. 4 - Passengers transported by rail and percentage of AVE (Spanish high-speed) users.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)

Transcurridos cinco lustros, en lo que se refiere al transporte de viajeros, el trafico
total casi ha ascendido un cincuenta por ciento. Pero, ain no se ha remontado el bache
que sigui6 a la actual crisis desde 2008. Las apreciables inversiones en ferrocarril, antes
apuntadas, se han dirigido basicamente al AVE. En 2016 estdn operativos mas de 3 100km.
Las vias de AVE enlazan una treintena de capitales de provincia (41 estaciones), a la vez
que conecta ya casi todas las areas mas pobladas de Espafia. Su trafico de pasajeros ha
pasado de 3,9 millones en 1995 a 24,14 en 2015'. Sin embargo, su porcentaje de significacion
sobre el transporte total de pasajeros apenas supera el 4,19%. Su mayor incidencia ha sido
sobre los trayectos de largo recorrido (en dicho @mbito, sélo lo hicieron en trenes conven-
cionales el 2,03%); mientras que ha afectado menos a los desplazamientos regionales,
pues mantiene el 4,11%. Pero, en su conjunto, la mayor proporcion global de usuarios del
ferrocarril en Espafia corresponde a los viajes de cercanias, que representaron dicho ano
516,7 millones, es decir el 89,67% del total.

El trazado de las vias del AVE ha seguido el ya clasico modelo radial, si bien ha preci-
sado nuevos trechos; asi se ha reforzado la centralidad capitalina. Acaso tal disposicion
permite enlaces mas comodos de las periferias entre si, al pasar por el centro capitalino
frente a otros planteamientos alternativos, pero de interés mas dudoso para una armdnica
y equilibrada integracion territorial espafiola (Bel, 2011). Son frecuentes las reflexiones
sobre su rentabilidad. A menudo, con criterios econdmicos, se argumenta su elevada inver-
sién y la reducida rentabilidad social (Betancort & Llobet, 2015). Se duda de ello, dado su
copioso coste (evaluado en mas de 50 000 millones de euros). También se aduce que su
puesta en servicio se ha realizado sin relacién con otros modos de transporte, con los que
concurre; caso de los vuelos internos o el propio transporte en autobus (De Rus, 2015b). Tal
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competencia desorganiza el mercado e introduce numerosas incertidumbres. Asimismo, la
clientela conseguida hasta ahora no es tan elevada (Albalate & Bel, 2011). Esto destaca al
compararla con la de otros paises donde opera (caso de Francia, y sobre todo Japon). La
debilidad y distribucidn de los efectivos humanos en Espafia condiciona ese aspecto sobre-
manera (Molino, 2016). Ademas, la red de ciudades y de aglomeraciones urbanas no podra
modificarse en los proximos afos (Serrano & Calmés, 1998). Acaso en una perspectiva
futura, algunos de los elementos ahora considerados en ese balance econémico, poco favo-
rables hacia €], cambien. Ahora bien, también conviene valorar lo que ha ayudado su puesta
en servicio en impulsar la industria espafiola, relacionada con este tema, hacia el exterior.
Otros numerosos aspectos deberian igualmente sopesarse a fin de alcanzar una valoracion
mas ponderada. Desde luego, la decisidn iniciada con la puesta en servicio del primer tre-
cho, en 1992, tal vez deberia haberse considerado mejor, dentro de una politica de infraes-
tructuras de transportes mas global y completa. A partir de ahi, se tiene la sensacion de que
se practica una cierta huida hacia delante. A veces se dice que se ha creado una ficciéon
nacional sobre sus bondades, incluso se lo califica de autoengafio colectivo; asi, todas las
regiones y ciudades desean su conexion a la red en proceso de configuracioén, sin medir mds
consecuencias que las de su propio interés. No obstante, se precisaria una argumentacion
contrafactual para saber cudles hubieran sido los resultados de haber orientado las inversio-
nes dedicadas al AVE en otra direccion; por ejemplo, remodelando la red ferroviaria con-
vencional que, no se olvide, sigue adoleciendo de serios defectos (gran proporcion de tra-
mos con via Unica, otra amplia parte de trechos sin electrificar, con acusados problemas de
mantenimiento, abundancia de material obsoleto, ausencia de intermodalidad, etc.).

Igualmente, la ausencia de mejoras sustanciales en el transporte de mercancias es un
tema que queda pendiente (Serrano, 2012b). Cara al devenir no es una cuestién baladi
mejorar este apartado, pues la proporcidon de mercancias transportadas por ferrocarril es
muy baja (3%) y registra un descenso progresivo. Asi se sobrecarga los otros modos de
transporte, caso de la carretera. Igualmente deben eliminarse las distorsiones existentes
ente RENFE (propietaria de la red de ferrocarriles) y ADIF (administracion de infraes-
tructuras ferroviarias), en especial cara a la mayor liberalizacion del sector en Europa
prevista para 2020. La reducida atencién al transporte de mercancias se aparta de las
propuestas del Libro Blanco del Transporte de la Comisiéon Europea y nos aleja de lo que
hacen otras economias mas avanzadas.

Ahora bien, en conjunto, es indudable la mejora aportada por el AVE, reduciendo las
isocronas de viaje, integrando mejor las dreas nodales espafolas, ampliando numerosos
ambitos de influencia y vertebrando mejor el territorio. Aspectos todos que tienen una
dificil evaluacién precisa de impacto econdmico y de rentabilidad social (Bellet & Alonso,
2016). Pero, no deben dejarse de lado las lagunas que deja, a la vez que permanecen
buena parte de los déficits acumulados en décadas pasadas por la degradacion del ferro-
carril convencional.

En los traficos de cercanias, sobre todo en las grandes Aglomeraciones Urbanas, se
advierten situaciones muy contrastadas; frente a mejoras sustanciales hay carencias lla-
mativas.
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C) El auge de la aviacidn civil y comercial ha sido reciente e intenso. Se hace sélo
referencia al trafico de pasajeros, dada la escasa significacién que atn tienen las mercan-
cias en este modo de transporte. Los datos de los pasajeros y aeronaves que utilizan los
aeropuertos espanoles son elocuentes (figs. 5y 6).
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Fig. 5 — Evolucion del trafico aéreo (movimiento de aeronaves y pasajeros).

Fig. 5 - Evolution of air traffic (movement of aircraft and passengers).

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)
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Fig. 6 — Porcentaje de vuelos regulares e internacionales.

Fig. 6 — Percentage of scheduled and international flights.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)
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Durante el tiempo analizado se multiplica casi por tres el trafico de pasajeros, a la
vez que las aeronaves también aumentan con fuerza. El bache registrado en los afios
siguientes a 2008 parece superarse. Interesa comprobar dos elementos definidores del
modelo de trafico. Uno es el predominio creciente de vuelos regulares (algo comin con
las nuevas tendencias del trafico mundial). El reciente auge del modelo LCC (low cost
carries, compaiiias de bajo coste) ha impulsado a los viajeros y ha vigorizado los vuelos
regulares, frente a los charters, a la vez que se ha consolidado el sistema de enlace PP
(point to point), frente al Hub & Sopkes (centro y radios). El otro, es el creciente prota-
gonismo del trafico internacional; lo cual se debe, en esencia, a dos elementos basicos.
De una parte, a que la dimensidn territorial espanola no es lo suficientemente amplia
como para utilizar de manera mas masiva este modo de desplazamiento con vuelos
interiores. De otra, interesa destacar la significativa importancia del turismo foraneo
en Espana, ademas de su progresiva integracion en la economia mundial y la presencia
de unas colonias copiosas de extranjeros residentes aqui, que periodicamente viajan
hacia sus lugares de procedencia.

Todo el trafico aéreo se canaliza a través de 48 aeropuertos y dos helipuertos. Su ges-
tion la realiza AENA (Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea). Su localizacién espa-
cial casi se distribuye de manera regular por el conjunto espafiol. Lo cual, estaria justifi-
cado si la densidad demografica fuera homogénea. Ademas, debe tenerse presente que,
en el ultimo afo de referencia, sélo 19 aeropuertos contabilizaron mas de un millén de
pasajeros. Hay numerosos centros con funcion local, provincial o regional, que apenas
suman unas pocas decenas de miles de pasajeros al afo (Serrano & Garcia, 2015). Asi,
frente a una docena de aeropuertos que registran ganancias, el resto sufre pérdidas. La
gestion conjunta de su organizacion compensa los balances finales. La reciente privatiza-
cidn parcial de AENA parece haber enderezado la situacion de fuertes deudas acumula-
das en afos pasados, cuando se acometieron llamativas e icénicas obras en algunos aero-
puertos espafioles. Los cercanos afios de crisis, con el retroceso del trafico generalizado, y
la agudizacién de las pérdidas en muchos de ellos, han sido una llamada de atencién para
evaluar mejor nuevas inversiones. Es de esperar que en adelante AENA (tras su cambio
estructural) mejore su eficacia. Desde luego, siempre, en el fondo, se llegara a una disyun-
tiva en la evaluacion basica de los transportes al atender a su naturaleza econémica, cali-
brando en especial costes y beneficios de cada aspecto, y a la funcién social que subyace
detras. Esta ultima no resulta sencillo delimitarla.

En otro orden de cosas, prever el ritmo de evolucidn del trafico aéreo es arduo; de ahi
la incégnita de conocer las necesidades aeroportuarias futuras. Pocos barruntaron el
aumento espectacular del trafico aéreo registrado de las ultimas décadas (Cano, 1986).
Acaso ni los mas optimistas. La puesta en servicio de un aeropuerto no se improvisa. Pero
eso no consuela, ni resuelve, como afrontar los desajustes existentes: numerosos aero-
puertos que apenas funcionan, o lo hacen con continuas y abultadas pérdidas, o aquellos
otros terminados y sin operar. La mayoria de los analistas coinciden en sefialar la sobre-
oferta aeroportuaria existente y el solapamiento de sus areas de influencia (Medrano,
2013); y ello debe servir de leccion para actuaciones futuras. También la estacionalidad
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marcada de su trafico es causa estructural constante de su menor utilizacién media. Por
todo lo cual, a corto plazo, no parece necesario acometer nuevas inversiones cuantiosas.
Solamente su readaptacion tecnoldgica continua y su mantenimiento precisa significati-
vas sumas.

D) El modo de transporte maritimo alcanza especial significaciéon en los desplaza-
mientos de mercancias; aunque es creciente el nimero de pasajeros, sobre todo debido
al aumento de los cruceristas. Los primeros alcanzan en 2015 una cifra de 518,8 millo-
nes de total de mercancias (Tm) (cuadro III). Eso significa casi doblar durante los ulti-
mos lustros la cantidad inicial de referencia de 1990 (aumento del 102,46%). Por su
parte, el total de buques registrado sélo ha crecido un 30,5%; consecuencia del ascenso
de su dimension media. De ahi se desprende la necesidad de aumentar y acondicionar
las instalaciones portuarias para hacer frente a esas nuevas necesidades. Pero también
confirma que, a menudo, se ha alcanzado un exceso de capacidad, que a veces se situa
en casi un 50% (Cerban & Ortiz, 2015). Dentro del apartado del transporte de mercan-
cias, si bien los graneles liquidos representan una parte significativa, aumentando su
volumen (pasan de 112,43 millones de Tm a 146,73 millones, entre 1990 y 2015), su
proporcioén sobre el total ha descendido al paso de los afios. Del 46,20% inicial, pasa al
32,39%. De ahi se desprende que el petréleo y otros combustibles englobados en ellas,
aunque mantienen especial significacién, reducen su participacion en el conjunto del
trasiego portuario. De manera complementaria eso indica un neto incremento del
volumen de las demas mercancias. Asimismo, debe destacarse, por lo que ello exige de
actuaciones de renovacion de las infraestructuras portuarias, el trafico de contenedo-
res. Su protagonismo en el transporte maritimo es creciente. Aqui los datos son elo-
cuentes: durante los tultimos 25 afios se ha pasado de contabilizar 23,03 millones de Tm
a 158,99 (un incremento del 690,36%). Eso puede justificar algunas de las inversiones
realizadas. Y todo apunta hacia su incremento futuro. En su conjunto, queda claro que
todo el trafico de mercancias con el exterior, y una parte del propio nacional (mediante
el cabotaje, que en 2014 represent6 el 15,60% del total) se realiza a través de este modo
de transporte; de ahi su importancia estratégica.

Cuadro III - Evolucién del trafico maritimo.
Table III - Evolution of maritime traffic.

Mercancias Pasajeros (millones)
Total Graneles

mercancias Movimient‘o de liquidos Con‘fenedores Total  Exterior  Crucero

(miles Tim) Buques (miles) (miles Tim) (miles Tm)
1990 256 255 112,43 118,40 23033 16,44 4,32 -
1995 299 014 101,47 128,23 39 361 13,62 2,51 -
2000 348 505 147,14 124,86 66 860 19,63 3,52 -
2005 456 007 139,21 147,02 113 837 26,94 8,63 -
2010 442 848 121,45 149,22 138 436 26,38 4,60 7,18
2015 518 817 146,73 168,05 158 991 31,08 4,95 8,65

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)
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Por su parte, el trafico de pasajeros también asciende y adquiere nuevas férmulas. Su
valor global confirma un ascenso, casi duplicado en esos afios. La irrupcion creciente de
los pasajeros que utilizan los cruceros significa una nueva férmula a la que interesa adap-
tarse, en especial dada la naturaleza y el peso turistico de Espaia. Eso precisa la necesidad
de ciertas obras de acondicionamiento. La denominada red de centros de interés del
Estado estd formada por 26 puertos. Sin duda, la especial configuracion peninsular e
insular de las costas espafolas introduce ciertos condicionantes a la hora de su seleccion,
para unos u otros menesteres. Pero, dada la internacionalizacion creciente del trafico
maritimo mundial, y la concentracién de las principales rutas de trafico, resulta poco
comprensible mantener activos un nimero tan elevado de puertos, a veces poco distantes
entre si, que puede llevar a una equivoca e inoperante competencia interna. Menos aun
lo es abordar nuevos proyectos. Dentro de la nueva realidad de infraestructuras de trans-
porte alcanzada, es aconsejable priorizar las inversiones calibrando mejor los gastos. Los
intereses y presiones regionales no deben ser motivo para emprender nuevas construc-
ciones, ni ampliaciones sin mesura. La racionalizacion del gasto a realizar se impone.

IV. REFLEXIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

Como se ha indicado, las elevadas inversiones realizadas en infraestructuras de trans-
porte durante los ultimos lustros, ademas de incrementar de manera notable sus equipa-
mientos (fig. 7), sefialan apreciables desajustes, excesos de oferta y algunas inoperancias.
Es facil calibrar que todo ello ha constituido un ciclo de actuaciones dentro de un claro
modelo productivo expansivo (Puig, 2011). Cara a los préximos afios, todo apunta que se
reduciran de manera significativa las cantidades disponibles de gasto. De ahi la conve-
niencia de reflexionar sobre los errores cometidos, corregir los desaciertos y caminar
hacia otros planteamientos y objetivos. Las consecuencias de arrastre negativo derivadas
de ese nuevo escenario para el sistema productivo son previsibles. Interesa evitar que se
generen mayores debilidades del sistema de transportes alcanzado. Ante todo, conviene
eludir la descapitalizacidn del stock de infraestructuras existente, garantizando su conser-
vacién. Al respecto se afladen algunas consideraciones y reflexiones finales.

1. Distribucion territorial del gasto. Equilibrio e igualdad

Tras la busqueda de un beneficio comun se justifica la distribucion territorial homo-
génea de las inversiones. El sistema politico actual de organizacion territorial espaiol es
muy descentralizado. Tras casi cuarenta afios desde su inicio, las Comunidades Auténo-
mas (CC.AA.) ofrecen un protagonismo creciente. Sus diferencias poblacionales, territo-
riales y demds elementos de dispar naturaleza son acusadas. Por lo comun, su estrategia
constante ha sido presionar para conseguir mayores cuotas de inversién desde el Estado.
Para ello, cada una aduce los aspectos que pueden serle mas ventajosos. Pero, lo que unas
consigan de mads, es a costa de que otras logran de menos (fig. 8). Asi resulta muy dificil
alcanzar decisiones finales que agraden a todos.
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Fig. 7 - Infraestructuras de transporte basicas en Espafa. Figura en color disponible en linea.

Fig. 7 - Basic transport infrastructures in Spain. Colour figure available online.
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Fig. 8 - Distribucion por CC.AA. de la obra publica en infraestructuras adjudicadas
por el Ministerio de Fomento (2006 a 2015).

Fig. 8 - Distribution by Autonomous Communities of the public works in infrastructure
awarded by the Ministry of Public Works (2006 to 2015).

Fuente: Elaboracion propia a partir de: VV.AA. (2016)

No resulta sencillo territorializar todas las inversiones en infraestructuras de trans-
porte. Entre otras razones porque pueden ser dispares los criterios seguidos. La figura 7
constituye un ejemplo de esa disparidad. A pesar de la cautela de las autoridades centra-
les, siempre pueden plantearse motivos de discrecionalidad y discriminacién.

2. Modos de transporte, volimenes de trafico y desajustes ;Una realidad inducida?
Si bien las cantidades de trafico, tanto de pasajeros como de mercancias, han crecido

de manera acusada, las proporciones encauzadas en los diferentes modos se han alterado
sélo ligeramente (cuadro IV).
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Cuadro IV - Evolucion del trafico en diferentes modos de transporte, pasajeros y mercancias, interior
e internacional. Valores porcentuales (2014).

Table IV - Evolution of traffic in different modes of transport, passengers and goods, interior and
international. Percentage values (2014).

Interior, viajeros Interior, mercancias Internacional, viajeros Internacional, mercancias

Modos
1990 2014 1990 2014 1990 2014 1990 2014
Carretera 89,39 82,76 75,51 82,76 68,58 42,33 13,78 13,87
Ferrocarril 7,14 3,50 5,81 3,50 3,99 0,31 1,66 1,12
Maritimo 0,46 13,72 18,63 13,72 2,58 511 84,44 84,91
Aéreo 3,01 0,02 0,05 0,02 24,85 52,25 0,12 0,10
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio de Fomento (2015)

Las gruesas sumas invertidas en infraestructuras de transporte s6lo han permitido
encauzar su aumento. Por tanto, cabe deducir que se ha afianzado el modelo preexistente.
Asi pues, la politica de infraestructuras seguida ha servido, en esencia, para eso. Por
ejemplo, las copiosas inversiones empleadas en el modo ferroviario, por ahora, no se han
traducido en una modificacion sustancial de la proporcion de trafico transportado, ni en
su naturaleza. Dado el habitual efecto retardado de sus consecuencias (como apuntan
Vickermann, Spiekermann & Wegener, 1999), queda por ver si en adelante se registraran
alteraciones mayores. Sélo mediante el disefio y la practica efectiva de una politica inte-
grada de transportes podran emprenderse actuaciones de cambios estructurales en sus
modos. Y debera llevarse a cabo combinando de manera armonica el corto, medio y largo
plazo temporal, con una exigencia creciente en la seleccion de las infraestructuras, des-
tino de las inversiones publicas.

3. Endeudamiento y disponibilidades econdmicas y presupuestarias futuras

En este apartado los cambios recientes son acusados y preocupantes. El conjunto de
la deuda de las Administraciones Publicas (AA.PP.) espafiolas se ha incrementado con
vigor. Pasa, en cifras absolutas, de 378 883 millones de euros en 2001, a 1 095,358 al fina-
lizar 2016. En valores porcentuales eso significa subir del 35% sobre el PIB nacional en
2001 al 100% del mismo en 2016. Pero esas magnitudes son sdlo parte de un todo mas
complejo, pues la deuda de las empresas espafiolas, en ese mismo tiempo, ascienden
desde los 200 000 millones a 914 983 millones. Por su parte, la deuda de los hogares tam-
bién ha crecido con fuerza: sube desde los 170 000 millones en los comienzos de este siglo
a 715653 en 2016. La suma de esos tres apartados confirma un incremento entre 2001 y
2016 que se eleva de 750 000 millones de euros a 2,72 billones. Es decir, esta ultima mag-
nitud equivale a mas de 2,5 veces el conjunto del PIB nacional.

Es cierto que en esas cantidades se engloban elementos dispares, poco comunes entre
si. A la vez, su procedencia, posesion y plazo de amortizaciéon difieren. Asimismo, su
aumento solo se ha debido, en una pequenia parte, a las inversiones especificas realizadas
en infraestructuras de transporte. Pero, sus magnitudes conjuntas confirman una pers-
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pectiva global de endeudamiento intenso. Igualmente conviene anadir que su aminora-
cidn reciente ha sido leve (entre 2012 y 2016 se ha reducido en menos de 70 000 millones
de euros). Ahora bien, esa reduccién corresponde sélo a la tarea conseguida por las
empresas y los hogares, mientras que la generada por las AA.PP. no ha cesado de ascen-
der. Asi, entre 2007 y 2017 aumenta en 713 636 millones de euros (esto significa multipli-
car la cifra inicial por 2,8).

Todo este entramado de endeudamiento corrobora una realidad comprometida. Por
su parte, la evolucion de la deuda correspondiente a las AA.PP. confirma la dificultad de
seguir invirtiendo con fuerza en infraestructuras de transporte. El recurso de generar
mas deuda queda comprometido. Un panorama, pues, dificil. De ello se desprenden las
limitaciones que, en adelante, tendran las politicas presupuestarias pertinentes. De todas
maneras, interesa también tener en cuenta otro aspecto destacado inherente con las
inversiones en infraestructuras de transporte, nos referimos a los retornos fiscales deriva-
dos de estas inversiones (cuadro V).

Cuadro V - Desglose de los retornos fiscales en el caso de la inversion en infraestructuras.
Recaudacioén fiscal en porcentaje sobre el PIB.

Table V - Breakdown of fiscal returns in the case of infrastructure investment.
Tax collection as percentage of GDP.

%
Recaudacion directa, IVA ’

0,21
Aumento de recaudacion por producciones inducidas
- Impuestos netos sobre consumos intermedios 0,01
- IRPF sobre remuneracion de asalariados 0,05
- Cotizaciones sociales 0,11
- Impuestos sobre sociedades 0,03
- Prestaciones por desempleo 0,21
Suma 0,41
Aumento total de la recaudacion 0,62

Fuente: VV.AA. (2013, p. 12)

Aunque las estimaciones aportadas admiten matices y ciertas correcciones puntua-
les, es evidente que sus proporciones regulares de retorno alcanzan porcentajes destaca-
dos. Eso debe afnadirse al complejo efecto multiplicador inherente a estas inversiones, lo
cual debe tenerse presente a la hora de fijar las futuras cantidades a invertir en este apar-
tado de las infraestructuras. Si las disponibilidades de financiacidn publica no permitie-
sen emprender ciertas inversiones necesarias, acaso ayude la colaboracion de la partici-
pacidn privada.

4. Hacia una nueva politica de infraestructuras

Es facil compartir la idea de que todo el sistema productivo tiene como finalidad, en
ultima instancia, la felicidad de los individuos (De Rus, 2015a). El problema se presenta



La construccion de infraestructuras de transporte en Espana: compleja realidad territorial y devenir incierto 23

al definir el camino a seguir para alcanzarla. Toda politica, aplicada a los variados drdenes
de la vida, supone una opcion de ideas, modelos y proyectos, propuestos por las diferen-
tes ideologias. La gran contradicciéon que encierra el sistema liberal (predominante en el
conjunto de nuestro entorno de la Unién Europea) es como hacer compatible sus princi-
pios basicos (esencia del liberalismo) con la intervencion de los poderes publicos. Ante
eso se abren diferentes opciones de confianza en las tareas de planeamiento: desde
aquellos que consideran que se puede intervenir de manera profunda, hasta quienes son
escépticos hacia sus resultados (Rullan, 2014).

En un plano tedrico, el disefio de politicas de inversion, en este caso de infraestructu-
ras, incumbe, en ultima instancia, a la autoridad soberana: el Estado, si bien dicha sobe-
rania se ve contestada e influida dentro del marco de globalizacion y de descentralizacion
crecientes. Es facil convenir que la red de infraestructuras generales y comunes le corres-
ponde a él organizarlas y planificarlas, aunque en su construccién, mantenimiento y ope-
ratividad pueden participar empresas privadas con diferentes grados de implicaciéon y
riesgo. Pero, en la practica, su tarea se encuentra mediatizada por la fortaleza y estabili-
dad que tienen los gobiernos al ejecutar politicas concretas, dentro siempre de una reali-
dad econémica y productiva cambiante y variable. A eso se afiade, en el caso de Espana,
que la diversidad de intereses de las CC.AA. a veces puede comprometer actuaciones de
interés global. Tal aspecto, a menudo, lleva a una separacién clara entre quien pide la
inversion y quien la paga; lo cual facilita desembocar en algunos casos hacia una rentabi-
lidad social poco efectiva.

Por todo ello, se entiende que los planes de infraestructuras realizados no van, por lo
comun, mas de alld de programas donde se recogen buenas intenciones. Eso no quiere
decir que todos hayan sido iguales; nos referimos al Plan Director de Infraestructuras
(1993-2007) (MOPT, 1993); Plan Estratégico de Infraestructuras y Transportes (2005-
-2020) (Ministerio de Fomento, 2004); o el mas reciente: Plan de Infraestructuras, Trans-
porte y Vivienda (2012-2024) (Ministerio de Fomento, 2013). Existen apreciables dife-
rencias entre ellos, si bien se advierten ciertas continuidades. Suele partirse de la base de
que la politica de infraestructuras necesita de la ingenieria, el derecho y la economia. Nos
permitimos afadir que también la Geografia puede contribuir con su mejor conoci-
miento del territorio, en sus dispares, pero complementarios apartados. El desarrollo de
esa politica seguird unas fases: la planificaciéon debe abarcar asimismo su regulacion y
posterior evaluacidn; a lo cual sigue la propia construccion y explotacion de esas infraes-
tructuras.

Un defecto constante atribuido a las politicas de transporte seguidas en Espana es su
débil criterio econémico y de coordinacién intermodal (De Rus, 2015a), debido a la
carencia de cultura econémica, basada en la comparacion de los beneficios y los costes
sociales. El recurrir con preferencia a estudios de impacto (multiplicadores de activida-
des) no es suficiente. Incluso, mal llevado puede ser empleado como pantalla de justifica-
cién. En ese sentido, se corre el riesgo de situarse en un fetichismo hacia la construccién
de nuevas obras, pensando s6lo en agrandar la oferta, sin evaluar de manera cabal las
demandas. De ahi s6lo hay un paso hacia generar costosas ineficiencias. Es probable,
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debido al umbral minimo de equipamientos del que se partia, desear acortar distancias.
Las abundantes ayudas comunitarias acaso también favorecieron ese proceder. Sin duda,
los diferentes lobbies, empresariales y financieros, no han sido ajenos a ello. Pero, ahora se
precisa un cambio de rumbo, ante un nuevo escenario.

5. Los transportes y sus infraestructuras: ;Un medio para facilitar el desarrollo o
un fin en si mismo?

Es evidente que la mejora de las infraestructuras de los transportes y la facilidad de
los desplazamientos ayudan a conseguir una mejor accesibilidad, lo cual facilita el fun-
cionamiento del sistema productivo. Cuestion bien diferente es que exista un vinculo
automatico entre el aumento del transporte y el crecimiento y desarrollo econémico.
Todo parece indicar que, una vez alcanzado un cierto umbral en los equipamientos de
infraestructuras, es otra la relacion alcanzada de coste-beneficio y oportunidad. Entende-
mos que ese proceso se ha recorrido en Espafa. Las décadas pasadas han sido de fuerte
inversién y mejora en las infraestructuras. No debe olvidarse la elevada contribucién de
las copiosas sumas procedentes de los “fondos europeos” destinadas a estos fines; acaso
estos han contribuido a ignorar su auténtico coste real. Pero ahora, alcanzado cierto esta-
dio, conviene pasar a otra fase bien diferente.

Creemos que situarse en posturas extremas conduce a poco. Hace afios se insistia con
fuerza en la debilidad de las infraestructuras, su diferencia negativa con nuestros vecinos
y la imposibilidad de conseguir asi un desarrollo econdmico (Salmon, 1995). Ahora hay
quienes realizan una critica clara de lo realizado (OMM, 2013). Se califica de la manera
mas rigurosa, como si todo hubiese sido un derroche, una malversaciéon continua, un
despilfarro constante. Incluso se sefiala como causa destacada de la actual crisis econo-
mica (Marsal & Vilanova, 2013). Eso no parece cabal. Se suele decir que han ayudado al
boom de la construccién en general (Naredo, 2010). Es cierto que se han cometido errores
puntuales, también se han tomado orientaciones equivocadas, o al menos discutibles (asi
lo anuncidbamos en lo referente a la AVE, si bien con suma brevedad). Todo eso debe
servir de ayuda cara al futuro. Un porvenir que debera enfocarse desde otras perspecti-
vas. Si de alguna manera se conviene que para algunos la construccion de infraestructu-
ras ha sido un fin en si mismo, ahora deberia ser un medio para completar una realidad
territorial que padece ciertos desajustes, algunos de ellos originados por enfoques desvia-
dos en determinadas infraestructuras.

Ante ese nuevo planteamiento interesa también considerar el beneficio alcanzado
por numerosos intangibles favorables derivados del proceso inversor en infraestructuras.
Unos son directos y otros indirectos, menos evidentes. Muchos creemos que tienen un
lado predominante favorable, si bien no faltan los de signo contrario. Nos referimos, por
ejemplo, entre los primeros, a la mayor integracion y vertebracion territorial de Espana
(se ha conseguido una equidad de servicios de transportes mas grande); en definitiva,
todo ello ha supuesto un ejemplo practico de solidaridad territorial. También eso ayuda
a su apertura y permeabilidad hacia el exterior, mejorando su valorizacidn geoestratégica
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en escalas mas amplias (Reig, 2007). De manera anadida, merced a ese auge constructor,
se ha creado e impulsado una serie de grandes empresas destacadas en esas tareas que
hoy desempefan actividades de dmbito mundial (Torres, 2009). Hoy conforman un
grupo de multinacionales que destacan por su dinamismo y actividad”. Suponen un
apartado de los mds sobresalientes y destacados de la economia espafiola en el marco
internacional (Dunning & Lundan, 2008). De manera directa crean riqueza y originan un
efecto multiplicador de vasto alcance. No debe olvidarse, como aspectos desfavorables,
los efectos negativos medioambientales que han producido (Sanz et al., 2016). Unos
transportes multiplicados consumen una proporciéon elevada de energia. El camino
emprendido no puede continuar creciendo de manera indefinida. Conviene plantearse
no aumentar los desplazamientos sustentados sélo en su mayor facilidad operativa. A
titulo de ejemplo, se calcula que desde 1992 la distancia media diaria recorrida por una
persona en Espafia ha pasado de 28km a casi 50km. No tiene sentido seguir aumentan-
dola de forma indefinida. Aproximar los lugares de produccién a los de consumo reduci-
ria los desplazamientos; eso seria positivo.

Por ello, la nueva politica de infraestructuras debera hacer frente a esos numerosos
retos, con planteamientos y enfoques renovados. Entre los numerosos desafios pendien-
tes, se presume que uno destacado se refiere a la armonia de los intereses generales frente
a los territoriales (Méndez, 2014). También, en su conjunto, la reduccién de inversiones
en este apartado conllevard debilidades en la recuperaciéon econémica, pues el conjunto
del sistema productivo se ha sustentado con fuerza en él (Pareja-Eastway & Turmo, 2013).
Enunciar la puesta en marcha de un nuevo sistema de produccién resulta sencillo, no
tanto ponerlo en practica.
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