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RESUMEN

Las economias maduras tienden a invertir menos en nueva construccién y mucho mas en mantenimiento y gestion. Esto es
particularmente importante en el caso de Espana, que —ademads de ser una economia madura— presenta un gran exceso
de capacidad general en todos los modos interurbanos vy, particularmente, en los corredores radiales. El punto clave en una
reorganizacion de la politica de infraestructuras en un hipotético estado que se reconozca a si mismo como plurinacional
es la transferencia de la gestion a las unidades integrantes de la federacidn y, en algunos casos, también de su titularidad.
En esta linea, en este trabajo se presenta un nuevo modelo de politica de infraestructuras para una Espana diferente, que
aprende de las experiencias y lecciones de férmulas ya aplicadas en parte de Europa y de los EUA.
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ABSTRACT. Plurinational State and Infrastructures

Mature economies tend to invest less in new construction and more in maintenance and management. This is particularly
important in the case of Spain, which —in addition to being a mature economy— presents a huge excess capacity in all interurban
modes, and particularly in the radial corridors. The key to a reorganization of the infrastructure policy in a hypothetical state
that recognizes itself as multinational is the transfer of management to units forming the federation; in some cases, ownership
should be transferred as well. In this regard, this paper presents a new model of infrastructure policy for different Spain, and it
does so by taking advantage of lessons taught from other infrastructure policies widely applied in parts of Europe and the US.

Keywords: territorial policy, transport, management, funding.
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INTRODUCCION

Los marcos mentales configuran unos limites invisibles
—y aun asi muy efectivos— para las ideas. Ponerse a
pensar en propuestas de politica de infraestructuras
en Espafia desde una perspectiva plurinacional lleva
inevitablemente a imponerse la restriccion de que
sean propuestas de aplicacién generalizable a toda
Espafia; y esto ocurre hasta que uno se da cuenta
de que pensar en perspectiva plurinacional rompe
precisamente con esta restriccion que exige que la
propuesta sea generalizable, una restriccién que, en
realidad, es heredera del federalismo jacobino, el tnico
que ha tenido alguna posibilidad de avanzar en Espafia
desde el colapso traumatico de la Primera Republica
en 1874. Esta cuestion tiene una importancia central en
el debate sobre cambios potenciales en el modelo de
politica de infraestructuras y de transportes, ya que
ha sido comun en el pasado reciente escuchar algunas
sentencias lapidarias —del tipo: «pero si esto solo lo
quiere X»; o «esto lo pedirdn todos y no se puede dar
a todos» (obsérvese, de paso, el cardcter mutuamente
excluyente de ambos argumentos)— que han cerrado
la discusion.

Aqui reside, de hecho, la clave de la cuestién. Una pers-
pectiva plurinacional exige dejar de lado concepciones
de este tipo, basadas en que algo lo quiere solo uno,
o en que lo querran todos. Y es que, precisamente,
como la plurinacionalidad no es nada generalizable, 1a
posibilidad de generalizacién no puede ser un requisito
del modelo de politica en un estado plurinacional (si
bien a veces puede ser un aspecto conveniente desde el
punto de vista técnico y operativo de la propia politica).
Esto tiene, por un lado, una dimensioén simbdlica: la
nacional; y por otro, una dimensién muy concreta:
la estatal, la distribucion del poder.

En este contexto, el modelo de politica de infraestructuras,
la distribucién del poder politico en relacién con las
infraestructuras, tiene una relevancia especial, puesto
que esta politica ha sido uno de los instrumentos
mas persistentemente aplicados por el Estado en su
objetivo de construir una tnica nacién (Bel, 2010),
la espafiola, a partir de la matriz castellana. Ha sido
esta una politica especifica dentro de una orientacion
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general de la politica puablica espafiola, iniciada en
el siglo xvin y en la que se profundiza en el xix, dado
que en este siglo se consolida la idea de que, para la
construccion politico-administrativa del Estado espafiol
moderno, «todo ello debia estar planeado, ordenado y
supervisado desde un centro neurélgico, una capital,
sede de gobierno» (Alvarez, 2001: 535). Precisamente,
entre los primeros dmbitos en los que se aplica esta
orientacion estd el de la homogeneizacion territorial,
que tiene «el objetivo no explicito (y posiblemente
inconsciente, de tanto como creian en la realidad de
la nacién) que era dar una “imagen tnica” del cuerpo
social» (Alvarez, 2001: 535). Es esta una observacién
que concuerda perfectamente con la vision de Benedict
Anderson (1983) sobre el nacionalismo como proyecto
de implantacion de culturas nacionales construidas, para
crear la comunidad imaginada.

Este enfoque también conecta bien con la visién
que tiene Hobsbawm (1990) del nacionalismo como
creacion desde arriba de la estructura institucional y
social, creacion para la que la politica de infraestructuras
habria sido un instrumento. Visto asi, son mas faciles
de entender explicaciones de la politica de extension de
la alta velocidad ferroviaria en Espafia como las de la
ministra de Fomento Magdalena Alvarez: «Estamos
cosiendo Espafia con cables de acero. Esa es la verdadera
forma de hacer pais, de defender la unidad de Espafia:
coserla con hilos de acero» (entrevista publicada en
varios diarios periféricos el 11 de mayo de 2008); o
la mas reciente, de la también ministra de Fomento
Ana Pastor: «a los espafioles, el AVE nos hace iguales»
(Informe Semanal de TVE, 21 de abril de 2012). No es
nada frecuente encontrar justificaciones de este tipo
en las politicas de infraestructuras de los paises de
nuestro entorno.

Este texto se propone, en primer lugar, aportar un
diagnostico sobre cual ha sido la funcién instrumental
de la politica de infraestructuras en la construccién
nacional espafiola. A continuacioén, ilustrar cuales han
sido algunos de sus resultados mas relevantes en el marco
de nuestra discusion. Finalmente, proponer cambios
que situarian el disefio institucional en el ambito de las
infraestructuras y, por lo tanto, la competencia sobre
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las politicas aplicables, de una forma (mucho) mas
adecuada, con una perspectiva plurinacional.

EL ESTADO RADIAL: GENESIS, AUGE Y ESPLENDOR

Hace algo maés de trescientos afos, el final de la Guerra
de Sucesion supuso la unificacion politica de la monar-
quia hispanica. El control completo del monarca sobre
las politicas y las haciendas tanto de la Corona de
Castilla (sobre la que ya lo ostentaba previamente) como
de los territorios de la Corona de Aragon, le daba la
posibilidad de aplicar politicas similares a todo lo que
hoy es Espana. Y utiliz6 esta capacidad para implantar
el modelo francés de centralizaciéon absoluta del poder
(Alvarez, 2001; Vicens, 1996[1952]).!

Encontramos el hito inaugural del Estado radial en
el Reglamento General para la Direccion y Gobierno de
los Oficios de Correo Mayor y Postas de Espafia, en los
viajes que se hicieren, promulgado por Felipe V el 23
de abril de 1720, que establecia el caracter de caminos
reales —y por lo tanto de actuacion prioritaria— para
ocho itinerarios, seis de los cuales convergian en
Madrid.? Posteriormente, dado que los municipios
—responsables de la financiacién de los caminos y
carreteras— no seguian de forma diligente la prioridad
establecida por el rey, Fernando VI promulgo, en
1747, la Real Cédula que establecia la posibilidad de
financiar las carreteras reales —y solo esas— mediante
el tesoro de la Corona. Obsérvese que por primera
vez en la historia de Espafia (sea cual sea la acepcion
que de ella se siga), el Estado asumia directamente
la responsabilidad financiera en la construccion de
caminos. Poco después, en 1761, Carlos III puso en
marcha un Plan de Carreteras, del cual desaparecieron

El hecho de que la monarquia, como sugiere el interesante
trabajo de Grafe (2013), no tuviera éxito en sus propositos
—adiferencia del caso francés— no resta ninguna validez a
la observacion de que estos propositos fueron perseguidos
con determinacidn y aceptando cualquier coste necesario.

N

Esta tesis se encuentra desarrollada mas extensamente
en Bel (2010) y Bel (2011). Significativamente, la edicion en
inglés de Espana, capital Paris lleva por titulo Infrastructure
and the political economy of nation building in Spain,
1720-2010 (Bel, 2012).
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los dos itinerarios que no convergian en Madrid; por
lo tanto, quedaron los seis que si lo hacian, y que
coinciden con lo que hoy son las autopistas libres, de
la A1 a la A6. Asi pues, el actual mapa de autopistas
gratuitas en Espafia es, en gran parte, heredero de
estas tres disposiciones del siglo xvii.

El segundo hito en el desarrollo del Estado radial fue
la extension de la red de ferrocarril en la segunda
mitad del siglo xix. El despliegue inicial del ferrocarril
se produjo generalmente a partir de la demanda de
transito existente en los momentos centrales del
siglo xix (excepto en el caso de la linea Madrid-Aranjuez
que fue promovida por el después llamado marqués
de Salamanca); por lo tanto, se concentré en una serie de
trayectos cuya financiacion era responsabilidad de los
inversores privados interesados. La preocupacioén por
la situacion de aislamiento ferroviario que amenazaba
Madrid fue uno de los principales factores que
condujo a la promulgacién de una legislacién general,
establecida por la Ley General de Ferrocarriles, de 1855
(Mateo, 1978: 56). En resumen, esta ley establecio
el caracter preferente de cinco lineas radiales que
tenian que conectar Madrid con diferentes puertos y
fronteras de la peninsula. Estas lineas absorbieron la
practica totalidad del ingente volumen de recursos
presupuestarios asignados como subvencién a la
construccion del ferrocarril. Mas tarde, la segunda
Ley de Ferrocarriles, de 1870, incorpord la radial al
noroeste como preferente, y dispuso la prioridad de la
conexién de Madrid con todas las capitales de provincia
de la peninsula, para lo que se aportarian todos los
recursos publicos necesarios.

Los andlisis de las politicas de infraestructuras y servicios
de transportes aplicados en los siglos xviy Xxix muestran
que las normas legales y el presupuesto estatal fueron
usados para organizar el poder politico y satisfacer las
necesidades de la Corona y de su capital (Bel, 2010).
Este fendmeno se agudiza especialmente a partir de
la década del 1840, en la que se establece un Estado
efectivo controlado por los intereses centralizados
en Madrid, capital a la que «el liberalismo habia de
convertir en el eje de una maquinaria gubernamental
centralizada» (Carr, 1970: 203).
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Esto se hizo con independencia de las prioridades del
sistema econémico y de las necesidades de conexién
entre nucleos de produccion econémica, que fueron
sistematicamente dejados fuera de las prioridades
establecidas y, por lo tanto, postergados en la asignacién
de recursos estatales (en los casos en los que los
recibieron). Los objetivos administrativos y politicos
—Ila construccién nacional—, a los que quedaron
supeditados la eficiencia del transporte y su contribuciéon
ala productividad de la economia, disfrutaron siempre
de un rango superior.

Llegados a este punto, se podria plantear que estas
decisiones adoptadas crearon lo que se denomina
path dependence (dependencia de trayectoria), lo
que explicaria que este modelo continuara siendo
aplicado mas tarde sin que persistiera necesariamente
el objetivo de la construccién nacional, sino como
continuaciéon natural de una dindmica de asignacién
a partir de un accidente inicial, como lo podrian
haber sido las politicas de carreteras del siglo xvii o
de ferrocarriles del siglo xix.> Aun asi, esta tesis choca
con un requerimiento necesario para afirmar la path
dependence: que se trate de una evolucion natural, de
mercado, sin que sean necesarias intervenciones
ulteriores exdgenas a la dindmica evolutiva de la
economia.*

En el terreno préctico, esta hipoétesis de la trayectoria
dependiente es refutada por la secuencia del desarrollo
en la siguiente gran modernizaciéon de infraestructuras:
la red de carreteras de gran capacidad (autopistas
libres o de peaje). Dado que las disponibilidades
presupuestarias del Estado eran muy reducidas a

3 Esta es la tesis expuesta en el trabajo de Myro, Marti y
Rey (2014), presentado en la Conferencia Internacional
de Ciencia Regional de 2014 (Zaragoza) y del cual no
consta que haya sido todavia publicado. Sus resultados
son contradictorios con los obtenidos en los trabajos de
simulacidn de extension de la red de carreteras hechos
por Adamatzky y Alonso-Sanz (2011) mediante el uso
del plasmodium de Physarum polycephalum, organismo
adoptado como modelo por una gran cantidad de estudios
para el movimiento ameboide y la motilidad celular.

4 Para profundizar en el significado y caracteristicas de la
path dependence, ver David (2007).
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principios de los afios sesenta del siglo xx, el gobierno
decidi6 empezar la implantacién de autopistas con
financiacién a cargo del usuario, es decir, mediante
peajes. La decision de usar peajes comporto que
las primeras autopistas importantes se implantaran
en las rutas con mayor densidad de transito y mas
potencial de crecimiento, las que discurrian por
el Corredor Mediterraneo, y por el Valle del Ebro.
Pero, a mitad de los afios ochenta, cuando el modelo
de financiacion cambia y se pasa a desarrollar las
autopistas con financiacioén publica, las prioridades
adoptadas seran las seis rutas radiales establecidas en
la politica de carreteras del siglo xvi. Varios itinerarios
no radiales con mayor intensidad de transito que
algunos radiales fueron postergados.

La vigencia del patrén de priorizacion radial con
independencia de la demanda en el desarrollo infra-
estructural se vuelve a encontrar en la modernizacion
mas reciente, la implantacién de la alta velocidad
(AV) ferroviaria, que se ha basado integramente en la
financiacion presupuestaria de la inversion. En este
caso, las lineas prioritarias han sido las seis radiales
clasicas. De hecho, en la ruta con mas densidad
de transito antes de la implantacién de la AV, la
Barcelona-Valencia, todavia subsiste un tramo de via
unica (L'Hospitalet-Tarragona; la Gltima prevision de
entrada en servicio de su duplicacién es 2017), en un
contexto de prestaciones técnicas inferiores a las de
la AV asi como también de insuficiencia de dotacién
por el transporte de mercancias por ferrocarril, factor
critico en el Corredor Mediterraneo que canaliza la
mayor parte de las exportaciones por via terrestre
desde la peninsula.

ALGUNOS EFECTOS DESTACADOS DEL MODELO DE
INFRAESTRUCTURAS ESPANOL DE CONSTRUCCION
NACIONAL

El patrén de conexion radial en las infraestructuras
esparfiolas, generalmente financiado por el presupues-
to publico en el caso de las redes terrestres, con un
disefio tanto de la extensién como de las prestaciones
técnicas independiente de la demanda, ha tenido
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como consecuencia un desajuste reiterativo entre
oferta de infraestructura y demanda de transporte; esta
altima ha sido tradicionalmente incapaz de absorber
la gran dotacion de infraestructuras que le ha sido
proporcionada. Este desajuste ya fue denunciado por
Jovellanos en el siglo xvim (Jovellanos, 1795) y, en 1867,
por una comisién especial encargada de proponer un
plan general de ferrocarriles (Comision especial,
1867). En cuanto a las politicas de infraestructuras
mas recientes, el desajuste entre oferta y demanda
ha sido documentado y analizado por Bel (2010) y
Albalate, Bel y Fageda (2015).%

En las altimas décadas, el ferrocarril (y, dentro de este,
la AV) y la carretera (y dentro de estas, las autopistas
libres) han sido los modos de transporte que han
concentrado la mayor parte de la inversiéon en infra-
estructuras en Espafia. No se sabe la cifra precisa del
dinero invertido en AV ferroviaria, puesto que no
existe informacién publica que proporcione cifras
completas de la inversién en la construccion de
la red y de las estaciones. Los datos compilados y
estimados por Albalate y Bel (2011, 2012) permitian
situar la inversiéon acumulada hasta 2010 en cerca
de 50.000 millones de euros constantes de 2010. A
finales de 2016, el volumen de inversiéon acumulada
—ejecutada o contratada— se puede situar entre 60.000
y 70.000 millones de euros constantes. Esta ingente
inversion de recursos publicos ha hecho que la red
de AV esparfiola tenga una extensiéon de més de 3.100
km de servicio, lo que la convierte en la segunda del
mundo en términos absolutos, después de la de China,
y la primera en términos relativos, sea cual sea el factor
de relativizaciéon que se adopte (poblacion, superficie,
PIB, etc.). Por ejemplo, la densidad de la red espariola
en relacion con la francesa —la siguiente en extension en
Europa—, la supera en el 50% en km/habitante, y deja
mucho mas atras al resto de paises europeos. Si se tiene
en cuenta la red en construccion, la superioridad de
la red espafiola es atin mds impresionante.

5 Otros factores adicionales han contribuido también al
exceso de oferta. Por ejemplo, la importancia del sector
de la construccién de obra publica en Espana y de su
estrecha relacién con las instituciones gubernamentales
espanolas (Bel, Estache y Forcaud, 2014).
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Aun asi, la densidad de uso de lared espariola de AV, tanto
si se mide en pasajeros/km como en pasajeros*km, era
a principios de la presente década mucho menor que
la del resto de paises; por ejemplo, los pasajeros*km en la
red de AV en Espafia eran en torno a 1/5 de Francia,
1/4 de Alemania y 2/5 de Italia (Albalate et al., 2015).
Estas diferencias, ademas, han debido de agravarse
dado que, desde entonces, han entrado en servicio
una gran cantidad de kilémetros con densidades de
transito paupérrimas.

La red de autopistas de Espafia es también la mas
extensa de toda la Unién Europea, muy por encima
de 15.000 km de autopistas de peaje mas autopistas
libres de peaje (cifra que se sitta cerca de 17.000
km si afladimos las vias de doble calzada, segin el
altimo Anuario del Ministerio de Fomento, para
2014). De acuerdo con los datos homogéneos de
Eurostat para los paises de la UE, los kildbmetros
de autopista en Espafia en términos de poblaciéon
(por millon de habitantes) superan de largo los 300,
muy por encima de los paises comparables. De hecho,
esta cifra es solo superada por Eslovenia y Chipre,
paises muy poco comparables por sus caracteristicas.
Pero asimismo, en este caso, tener la red mas larga
no significa tener también el mayor volumen de
transito. Segin datos comparables recientes de la
OCDE, la densidad de transito (pasajeros-km, por
km de autopista) en Italia era 4,3 veces mayor que en
Espafia, en Francia, 2,8 veces mayor y, en Alemania,
2,6 veces mayor (Albalate et al., 2015).

El desajuste entre oferta y demanda en Espafia se
da también en los modos de transporte no terrestre.
Espafia es el pais de la Europa continental que
tiene mas aeropuertos habilitados para el transito
comercial internacional, habilitacién que impone
unos estandares de coste superiores. Se debe decir
que, en el sector aéreo, la intensidad de uso de
los aeropuertos no es comparativamente tan baja
como en los transportes terrestres, puesto que el
mercado espafiol, junto con el aleman, destaca
entre los continentales de la UE. Pero muchos
aeropuertos espafioles gestionan un transito regular
nulo o marginal. En 2015, hasta catorce aeropuertos
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gestionados por AENA (empresa 100 % ptblica hasta
el 2001, mixta desde entonces, y siempre bajo el
control del Ministerio de Fomento) fueron usados
por menos de 50.000 pasajeros.® El panorama en los
puertos presenta caracteristicas parecidas. Puertos
del Estado, dependiente del Ministerio de Fomento,
tiene el control de todos los puertos declarados de
interés general, casi 50. En Albalate et 4l. (2015) se ha
construido —para el periodo 2005-2010— la ratio
inversion acumulada / transito en toneladas, y se
ha obtenido la cifra de 6,2 euros por tonelada. Esta
cifra es 3 veces superior a la de Italia y Alemania, 3,7
veces superior a la de Portugal y 7 veces superior a la
de Francia. Es, por lo tanto, un exceso comparativo
de oferta muy significativo.

Para cualquier economista con conocimientos de
transporte, este desajuste tan importante entre oferta
y demanda es una muestra clara de ineficiencia de
la politica de infraestructuras y de transporte. En los
altimos afnos, se han publicado trabajos empiricos que
muestran esta ineficiencia en diferentes sectores de
las infraestructuras y del transporte en Espafia. Con
caracter mas general, y por las inversiones en todos
los modos de transporte interurbanos, los objetivos
politicos centralizadores se han mostrado en trabajos
empiricos como el de Albalate, Bel y Fageda (2012)
y el de Bertomeu y Estache (2016). Considerando
estos resultados de la politica de infraestructuras en
Espafia, el cambio de modelo de su planificacion,
financiaciéon y gestién puede servir para un doble
objetivo: (1) lograr unas caracteristicas mas acordes
con lo que seria una Espana que reconociera la
plurinacionalidad y se asumiera a si misma como
una realidad plurinacional, tanto en la dimensién
simbdlica como en la del poder politico; y (2) mejorar
su aportacién a la productividad y al bienestar
social.

6 Lo mismo ha pasado con aeropuertos nuevos de
titularidad territorial como Lleida-Alguaire (autonémico),
el de Ciudad Real (privado, ya cerrado al trénsito comercial
regular), el de Castellon (de la Diputacion Provincial),
y el aeropuerto internacional de la Regién de Murcia
(autondmico).
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UN MODELO DE POLITICA DE INFRAESTRUCTURAS

PARA UNA ESPANA PLURINACIONAL

Esta seccion se organiza en diferentes subapartados, cada
uno dedicado a un modo de transporte interurbano.

Infraestructuras viarias

En general, el disefilo competencial actual en el Estado
espafiol distribuye las responsabilidades de las carreteras
de la siguiente forma: aquellas que son de caracter
interregional son competencia de la Administracion
General del Estado, mientras que las carreteras de
tipo intraautonémico son de competencia regional
o provincial. Centrdndonos en la red viaria de gran
capacidad (autopistas libres y autopistas de peaje),
debemos decir que ya estd completamente desplegada
en practicamente todos los corredores viarios de Espafia.
Esto explica la cifra de kilometros de autopista que se
han presentado en la seccién anterior.

Cabe observar que los manuales mas consolidados
para la orientacion sobre la necesidad de dotacién de
las infraestructuras y los niveles de servicios, como el
Highway Capacity Manual en EUA, sitGan el umbral a
partir del cual son necesarias vias de gran capacidad
en una intensidad media de transito diaria (IMD) de
unos 15.000 vehiculos (cifra que se reduce a 10.000
cuando existe congestion persistente por el disefio
o la proporcion significativa de vehiculos pesados).
Aun asi, en Espafia se han desdoblado ya itinerarios
con una IMD inferior a 5.000 vehiculos y con un
volumen misérrimo de camiones, como el Benavente-
Zamora, en la A66. Y, ain mas, los planes existentes del
Ministerio de Fomento prevén desdoblamientos incluso
de itinerarios con IMD inferior a 2.000 vehiculos,
como el Huelva-Zafra, el Cuenca-Teruel, o el Alcolea
del Pinar-Caminreal, sin justificaciones especificas.

Es bastante evidente que, exceptuando algunos agu-
jeros negros muy localizados, la dotacion de vias de
gran capacidad en Espafia hace tiempo que ha ido
mas alla de lo razonable. Y una de las consecuencias
de esto es las necesidades de mantenimiento
y de reposiciéon de la red de gran capacidad crece
de manera continua. En esta situacién, una mejora
significativa del modelo de planificacion, financiacion
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y gestion de carreteras seria que fueran las regiones
(las que quieran, por supuesto) las que se hagan
cargo de las competencias relativas a la red estatal
que discurre dentro de su territorio. Esto implicaria
tanto las responsabilidades de mantenimiento y de
reposicion, como las decisiones relacionadas con
la financiacién de estas tareas, con lo que podrian
escoger financiarlas con el presupuesto, con cargo
a los usuarios, o mediante férmulas alternativas.

No hay motivo para pensar que la eficacia de los
gobiernos subcentrales tenga que ser inferior a la
del Gobierno central en esta materia, sino que
hay motivos para pensar justo lo contrario. Por
ejemplo, los gobiernos subcentrales pueden tener
una mayor capacidad de respuesta a las preferencias
ciudadanas en cuanto a la resoluciéon de puntos
negros y de tramos con servicio deficiente. Por
otro lado, y es algo bastante relevante en el caso
de Esparia, esto ayudaria a racionalizar el sistema de
financiacion de las autopistas estatales —que ha
resultado cada vez mas irracional—, dado que las
discrepancias territoriales en el uso del peaje son
importantes. Asi, los ciudadanos de cada region
podrian decidir si prefieren el pago de los usuarios
(que son mayoritariamente residentes en la propia
region) o que se asignen fondos del presupuesto
para financiar el mantenimiento y la reposicion de
las vias —elevando para eso el nivel de impuestos
o reduciendo otros gastos publicos.

Este sistema no es original; es el que existe, por
ejemplo, en los EUA. La mayoria de autopistas en
los EUA fueron planeadas y construidas por el Gobierno
federal, como parte del Sistema Interestatal de
Autopistas, impulsado desde 1956. Mas recientemente,
las competencias sobre las autopistas interestatales
fueron transferidas a los estados, que se hacen cargo de
su gestion y de la financiaciéon de su mantenimiento
y reposicion. Cada estado toma las decisiones que
les parecen mas pertinentes a los ciudadanos,” y

7 Hay que tener en cuenta que es necesaria la autorizacion
del Gobierno federal para poner peaje a las autopistas
que fueron financiadas con fondos federales.

DEBATS - Volumen 131/1-2017— 85

no es extrafio que una misma autopista que tenga
peaje en un estado, no lo tenga en el siguiente, y lo
vuelva a tener a continuacioén. Al fin y al cabo, los
ciudadanos de cada estado deciden si pagan peajes
o0 mas impuestos. Estd claro que, en la medida en
que internalizan los beneficios y los costes de sus
decisiones, las divergencias entre estados no provocan
controversias como las que hay en varios territorios
de Espafia.

En los EUA, la regulacion de los elementos relativos
al transito rodado por las autopistas son de caracter casi
exclusivamente estatal. Aun asi, podria ser conveniente
que, en el caso de Espafia, las competencias de
regulacion en materia de seguridad vial se mantuvieran,
en parte, en manos de las instituciones centrales.
En dltimo término, no seria demasiado funcional
tener muchas diferencias en materias como limites
de velocidad y otras regulaciones de seguridad, en
unos territorios comparativamente pequefios como lo
son las comunidades auténomas. En cualquier caso,
me parece esta una cuestion menos relevante, desde
el punto de vista de la atribucién de competencias
segln el nivel de gobierno, que la de la gestioén de la
propia infraestructura.

La gestion subcentral de autopistas no existe solo en
los EUA También existe ya en Espafia. Es interesante
el caso de las provincias forales en el Pais Vasco y
Navarra, que tienen la competencia de la gestion de
las carreteras que discurren dentro de su territorio.
También las comunidades autébnomas de Canarias
y Baleares, responsables de todas las infraestructuras
terrestres en sus respectivos ambitos.®

8 Se debe destacar que, un sistema de este tipo, puede ser
perfectamente compatible con objetivos de solidaridad
interterritorial de los gobiernos para financiar obra nueva,
mediante mecanismos ya existentes como el Fondo
de Cooperacion Interterritorial —(FCI). Al fin y al cabo, la
comunidad de Canarias —con competencia exclusiva de
las carreteras— utiliza fondos procedentes del FCl para
financiar parte de sus actuaciones. Aun asi, hay que
recordar, una vez mas, que la dotacion de vias de gran
capacidad en Espana ha superado ya hace tiempo los
umbrales que serian razonables, en perspectiva tanto
técnica como comparada.
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Ferrocarriles: red y servicios

Los ferrocarriles tienen unas caracteristicas muy
diferentes a las carreteras. La red ferroviaria no se
caracteriza por el acceso atomizado y libre, sino que ha
sido tradicionalmente monopolizado por compaiiias
estatales —privadas en su origen—, con excepciones
puntuales como Ferrocarrils de la Generalitat o los
Ferrocarriles de Via Estrechada (FEVE). Actualmente, la
incipiente liberalizacion del transporte de mercancias
por ferrocarril esta sometida a una regulacion estricta,
puesto que la concesién de derechos de uso es bastante
rigida, y las necesidades de coordinacion del servicio
son muy intensas; por lo tanto, la gestiéon integrada
de la red ferroviaria es un fenémeno razonable. Esta
perspectiva se aplica de forma directa a los trayectos de
larga distancia de pasajeros, asi como también a los
de mercancias. Aun asi, es oportuno también dejar claro
que paises como EUA o Jap6n tienen territorialmente
segregadas la titularidad, la propiedad y la gestién
de las infraestructuras ferroviarias de media y larga
distancia, sin que ello produzca problemas relevantes
desde el punto de vista técnico.

Diferente es, sin embargo, el caso de los servicios ferro-
viarios de cercanias —y también de los de caracter
regional. Su principal funcién es ordenar la movilidad
metropolitana, asi como la accesibilidad de las periferias
a los centros regionales. Su gestion tiene elementos
innegables de politica territorial que trascienden los del
transporte de viajeros de larga distancia y de mercancias,
en la que dominan (o tendrian que dominar) totalmente
los elementos de transporte y de movilidad. Por eso tiene
sentido la gestion territorial de los servicios ferroviarios
de cercanias y regionales (asi como de aquella parte de
la infraestructura que no se utilice también de forma
sistemética por servicios de pasajeros de larga distancia).

La nocién de gestion territorial de los servicios de
cercanias y regionales es bastante comun en el mundo
desarrollado, y se da incluso en paises como Francia. En
el caso de Esparia, en Catalufia se ha avanzado en esta
direccion con la transferencia del servicio de cercanias,
aunque la falta de capacidad de actuacién del Gobierno
catalan sobre la infraestructura ha sido una fuente de
frustraciones tanto para las instituciones como, sobre
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todo, para los usuarios. Por lo tanto, hace falta tener
en cuenta que una historia de sistematica disparidad
inversora entre los diferentes sistemas de cercanias en
Espafia ha generado diferencias nada despreciables en
las capacidades del nivel de servicio.

Aeropuertos (y puertos, por analogia)

Como ya se ha explicado anteriormente, la practica
totalidad de los aeropuertos comerciales espafioles
son gestionados de forma integrada y centralizada por
una empresa, AENA, que fue privatizada parcialmente
en 2015, aunque la mayoria accionarial y el control
de la gestién se mantuvo en manos del Gobierno
espafiol. Esto implica que el conjunto de aeropuertos
se considera como una Ginica infraestructura. Espafia
es el iinico pais de la UE o anglosajon (y de la OCDE),
de una cierta dimensién y poblacion, en el que los
aeropuertos estdn sometidos a una gestion integrada, y
cuya gestion y propiedad pertenece mayoritariamente
al Gobierno central.

La falta de una politica de oferta propia (de inversiones,
de tarifas y comercial) a nivel de aeropuerto puede
haber sido uno de los principales factores que
explican las grandes discrepancias entre los niveles de
rentabilidad de cada aeropuerto (es pertinente sefialar
aqui que la rentabilidad del aeropuerto de Madrid
es paupérrima desde 2013, después de importantes
pérdidas entre 2007 y 2012),° y la gran cantidad de
aeropuertos con servicios regulares que presentan
resultados negativos.

A la hora de discutir hacia donde tendriamos que ir
en materia de gestion de aeropuertos (y de puertos)
es necesario separar la gestiéon de la navegacion aérea
(o del control maritimo, en su caso), que tendria
que seguir teniendo el nivel central como referencia
(en un futuro, este podria ser la UE), y la gestion de
los aeropuertos (y puertos). La titularidad formal
de los aeropuertos podria continuar sin demasiados
problemas en el ambito de la Administracion general

9 Se pueden encontrar datos financieros a nivel individual
del aeropuerto entre 2009 y 2012 en Betancor, Gallego y
Gonzalez (2013).
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del Estado inicialmente, en un marco en el que
los contratos o concesiones de gestién fueran
suficientemente amplios en el tiempo para que el
mantenimiento de la titularidad estatal no provoque
distorsiones sobre la autonomia de la gestién. Las
decisiones sobre la forma de abordar la gestion de
cada uno de los aeropuertos se tendrian que trasladar
a consorcios compuestos por los diferentes niveles
de gobierno, y a los cuales se podrian incorporar
organismos privados sin &nimo de lucro. En principio,
seria deseable que las administraciones locales tuvieran
una presencia preeminente en estos consorcios;
ademads, la realidad institucional de Espafia aconseja
considerar también a las administraciones regionales.

No tendria demasiado sentido, técnico ni funcional,
que el Gobierno central tuviera una presencia en
estos 6rganos. Ademas, habria otros elementos
que preservarian la capacidad de actuacién y de
supervision del nivel central de gobierno: control de
la navegacion aérea, mantenimiento de la titularidad
de las instalaciones, ejercicio de las potestades
reguladoras que se consideren oportunas y gestion
de los eventuales fondos de subsidio por parte de los
aeropuertos designados para recibirlos, entre otros.
Los consorcios responsables de la gestion en cada
aeropuerto podrian establecer contratos de gestion
con empresas gestoras que podrian ser mixtas (pablico-
privadas) o privadas. La privatizacion parcial de AENA
hace dificil pensar, a corto plazo, en empresas gestoras
completamente publicas (después volvemos sobre
esta cuestion), a diferencia de lo que podria pasar con
los puertos. A pesar de que los marcos legislativos,
institucional y regulatorio, tendrian que ser los mismos
para cada aeropuerto, las caracteristicas especificas de
las empresas gestoras no tienen que ser idénticas en
todos los casos. Seria aconsejable establecer un grado
amplio de discrecionalidad en este sentido, a favor de
los consorcios responsables de la gestion. La empresa
gestora del aeropuerto tendria que tener asignadas las
siguientes funciones:

— Fijar las tarifas: esta capacidad podria ser limitada
por la supervision de las autoridades de compe-
tencia. Es bueno tener en cuenta, sin embargo, que
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la experiencia internacional reciente indica que la
regulacion de tarifas no debe ser demasiado
restrictiva, incluso en los casos en los que las
empresas gestoras acostumbran a ser totalmente
privadas (p. ej. Australia y Reino Unido). Por
un lado, la interaccién entre representantes de
los intereses locales/regionales y las empresas
gestoras y, por el otro, la posibilidad de establecer
restricciones en caso de que se produzcan practicas
de tarifacion monopolista, permiten moderar la
regulacién preventiva.

- Decisiones sobre inversion: estas tendrian que
quedar totalmente en manos de las empresas
gestoras de los aeropuertos. En términos
dinamicos, se tendria que tener en cuenta
que, cuando se acerque el final del contrato de
gestion o de concesion, para evitar ineficiencias,
las inversiones se tendrian que acordar con la
administracion responsable de la renovacion de
la concesién o contrato.

— En altimo lugar, en la medida en que haya aero-
puertos designados para recibir subvenciones que
permitan su operacién (asimilados a lo que serian
las obligaciones de servicio publico [OSP]), las
inversiones en estos tendrian que ser acordadas
entre sus empresas gestoras y los responsables de
la administracién de los fondos de subvencion.

— Decisiones en materia de derechos de aterrizaje
y despegue (slot): estas decisiones estin muy
sujetas a la regulacion de la UE, a pesar de que en
algunos casos pueden darse ciertos espacios de
discrecionalidad. Estos tendrian que quedar en
manos de las empresas gestoras.

- Politica comercial: las actividades de promocion
de los servicios ofrecidos por el aeropuerto. En
particular, las relaciones con las compainiias aéreas
a nivel de aeropuerto. Diferentes compariias
adoptan diferentes objetivos para cada aeropuerto.
Es necesario que cada uno pueda tener una politica
comercial, y que esta responda a los objetivos
del propio aeropuerto. Es este un punto basico
e ineludible de la gestion de los aeropuertos en
el futuro.
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Como se ha mencionado antes, la potestad regu-
ladora tendria que permanecer en el ambito de la
Administracién General del Estado, y tendria que ser
ejercida preferentemente por una agencia reguladora
de caracter independiente. Esta misma agencia podria
ser la responsable de la gestion de los fondos requeridos
para financiar las OSP instituidas respecto a aquellos
aeropuertos que sean designados para cumplir esta
funcién de OSP, cuando su operacién no resulte
autosuficiente desde el punto de vista financiero.
En cuanto a la disposicion de fondos para financiar
los déficits en los aeropuertos designados OSP, seria
preferible que tuvieran origen presupuestario. Aun
asi, podria ser mas viable y operativo que, como
sucede en Canada, se establezca un fondo nutrido con
aportaciones de los aeropuertos que tienen rentabilidad
financiera, aunque sea de forma transitoria.

En cualquier caso, no hace falta sobrevalorar los reque-
rimientos financieros del subsidio a los aeropuertos
designados OSP: los datos de AENA para el 2014
sugieren que la suma de déficits de explotacion
de todos los aeropuertos con resultados negativos
esta cerca de los 200 millones (y no todos estos
aeropuertos sirven OSP). Ademads, es muy probable
que la individualizacién de la gestion tenga como
consecuencia la mejora de la eficiencia en los
aeropuertos de menor transito, lo cual rebajaria la
dimension de los subsidios requeridos.

Estas lineas de reforma, que configurarian un sistema
aeroportuario muy similar a los existentes en los
paises parecidos del entorno, han sido apuntadas en
varias ocasiones, por ejemplo en Bel y Fageda (2011),
trabajo que fue referido en el informe de evaluacion
y recomendaciones para la economia espafiola hecho
por la Comisién Europea en 2012 (Comisién Europea,
2013: 28). La privatizacion parcial de AENA en 2015 ha
dificultado su aplicacién; por lo tanto, una potencial
privatizacion total en el futuro, lo haria aan mas.

Una posibilidad practica seria la segregacion de los
aeropuertos de AENA —previsiblemente a nivel
regional— en el caso de las regiones que tuvieran
esta voluntad, manteniendo una estructura de capital
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dividida entre el sector pablico y el privado como el que
existe en el momento de la secesion, e implantando la
gestion individual a nivel de aeropuerto —aunque, en
la mayoria de las regiones, esta no seria una cuestion
central. En este sentido, hay que tener presente que por
motivos de promocién y defensa de la competencia
podria ser conveniente la segregacion forzada del
grupo aeroportuario. Esto seria muy parecido a lo que
hizo la Comisién de la Competencia del Reino Unido
a finales de la década pasada, cuando obligo a BAA,
propietaria de los principales aeropuertos de Londres
y de Escocia, a vender dos de sus tres aeropuertos
en Londres (Heathrow, Gatwick y Stansted; fueron
vendidos los dos tltimos), y uno de los dos principales
aeropuertos en Escocia (Glasgow y Edimburgo; fue
vendido este altimo).

Obsérvese, asimismo, que la individualizacién de
la gestion de los puertos, que presenta unas carac-
teristicas muy similares a las de los aeropuertos,
salvo por los detalles impuestos por las diferentes
caracteristicas econdmicas de aeropuertos y puertos,
no tendria que hacer frente a las dificultades
practicas que la privatizacion parcial de AENA como
monopolio centralizado ha impuesto a la reforma
de los aeropuertos.

SINTESIS

En este texto se han discutido el papel instrumental de
construccion nacional centralizadora que la politica
de infraestructuras y transportes ha tenido en Esparia,
algunas de las consecuencias de este modelo, y una
serie de orientaciones deseables para el futuro de
la planificacién, la financiacién y la gestioén de las
infraestructuras en Espafna. Sin duda, muchos de
los aspectos concretos de las propuestas apuntadas
son discutibles y mejorables. Considero conveniente
reiterar una nota importante, que afecta a todas y
cada una de las infraestructuras: la necesidad de
distinguir entre titularidad, gestién propiamente
dicha y regulacién. Tener en cuenta estas distinciones
puede hacer més viable que lo deseable, es decir, las
orientaciones propuestas en este articulo, sea realidad.
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Dicho esto, estas propuestas, aunque fueran modificadas
en sus componentes mas técnicos, proporcionarian
la base para un modelo mas consistente con lo que
seria una concepcion plurinacional de Espafia, tanto
en cuanto a los elementos simbolicos (la nacion),
como en cuanto a los elementos sustantivos de poder
politico (el estado).

Es obligado un Gltimo apunte. La principal dificultad
para reformar la politica de infraestructuras siguiendo
estas orientaciones no es de caracter técnico, sino
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politico-ideolégico. Cambiar el papel instrumental
de las infraestructuras de Espafia implica deconstruir
el patrén de construccién nacional esparfiola:
olvidar el deseo de crear mediante el Estado una
Gnica nacién, y aceptar y reconocer en términos
formales e institucionales la realidad plurinacional
de Espafia. Un cambio que me parece demasiado
grande y trascendente para las instituciones espafiolas
y para una mayoria sélida de su ciudadania. Por eso,
las probabilidades que asigno a su materializacién
tienden a cero.
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