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RESUM

Les economies madures tendeixen a invertir menys en nova construccié i molt més en manteniment i gestid. Aixo és
particularment important en el cas d'Espanya, que —a més de ser una economia madura— presenta un gran excés de capacitat
general en tots els modes interurbans, i particularment en els corredors radials. El punt clau en una reorganitzacié de la
politica d'infraestructures en un hipotéetic estat que es reconegui a si mateix com plurinacional és la transferencia de la gestid
a les unitats integrants de la federaci¢, i en alguns casos també de la titularitat. En aquesta linia, en aquest treball es presenta
un nou model de politica d'infraestructures per a una Espanya diferent, que aprén de les experiencies i llicons de formules ja
aplicades a parts d'Europa i els EUA.

Paraules clau: politica territorial, transport, gestid, finangament.

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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INTRODUCCIO

Els marcs mentals configuren uns limits invisibles
—i tanmateix ben efectius— a les idees. Posar-se a
pensar en propostes de politica d’'infraestructures
a Espanya en perspectiva plurinacional porta
inevitablement a imposar-se la restriccié que siguin
propostes d’aplicaci6 generalitzable a tota Espanya;
i aix0 passa fins que un s’adona que pensar en
perspectiva plurinacional trenca precisament amb
aquesta restriccidé que exigeix que la proposta sigui
generalitzable, en realitat hereva del federalisme jacobi,
I"Gnic federalisme que ha tingut alguna possibilitat
d’avancar a Espanya des del col-lapse traumatic de
la Primera Republica el 1874. Aquesta qiiestio té
una importancia central en el debat sobre canvis
potencials en el model de politica d'infraestructures
i de transports, perque ha estat comu en el passat
recent sentir algunes sentencies lapidaries que han
tancat la discussio, del tipus: «Pero si aixo només ho
vol X»; 0 «Aix0 ho demanaran tots i no es pot donar
a tots» (observeu, de passada, el caracter matuament
excloent d’ambdos arguments, per cert).

Aqui resideix, de fet, la clau de volta de la qiiesti6.
Una perspectiva plurinacional exigeix deixar de
banda concepcions d’aquest tipus, basades en el fet
que una cosa la vol només un, o que la voldran tots.
Perque precisament com la plurinacionalitat no és
quelcom generalitzable, 1a possibilitat de generalitzacio
no pot ser un requisit del model de politica en un
Estat plurinacional (per bé que de vegades pugui ser
un aspecte convenient des del punt de vista tecnic i
operatiu de la propia politica). Aixo té, d'una banda,
una dimensi6 simbolica: la nacional; i d'una altra,
una dimensié ben concreta: 1'estatal, la distribucio
del poder.

En aquest context, el model de politica d'infraestruc-
tures, la distribuci6 del poder politic amb relaci6 a les
infraestructures, té una rellevancia especial, ja que
aquesta politica ha estat un dels instruments més
persistentment aplicats per I’Estat en el seu objectiu
de construir una dnica nacié (Bel, 2010), ’espanyola,
a partir de la matriu castellana. Aquesta ha estat una
politica especifica dins una orientaci6é general de la
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politica publica espanyola, iniciada en el segle xv i
en la qual s’aprofundeix en el xix, atés que en aquest
segle es consolida la idea que per la construccié po-
liticoadministrativa de 1'Estat espanyol modern «tot
havia de ser planejat, ordenat i supervisat des d’'un
centre neuralgic, una capital, una seu de govern»
(Alvarez, 2001: 535). Precisament, entre els primers
ambits en que s’aplica aquesta orientaci6 hi ha el de
I’homogeneitzaci6 territorial, amb «l’objectiu no ex-
plicit (i possiblement inconscient, de tant com creien
en la realitat de la naci6) que era donar una imatge
tnica del cos social» (Alvarez, 2001: 535). Es aquesta
una observaci6 que s’adiu perfectament amb la visi6
de Benedict Anderson (1983) sobre el nacionalisme
com a projecte d'implantaci6 de cultures nacionals
construides, per a crear la comunitat imaginada.

Aquest enfocament també connecta bé amb la visié
que té Hobsbawm (1990) del nacionalisme com creaci6
des de dalt de I’estructura institucional i social, creacié
per la qual la politica d’infraestructures hauria estat un
instrument. Vist aixi, es més facil entendre explicacions
de la politica d’extensi6 de 1'alta velocitat ferroviaria a
Espanya com la de la ministra de Foment Magdalena
Alvarez: «Estem cosint Espanya amb cables d’acer.
Aquesta és la veritable forma de fer pais, de defensar la
unitat d’Espanya: cosir-la amb fils d’acer» (Entrevista
publicada en diversos diaris perifeérics 1’11 de maig
de 2008). O la més recent de la també ministra de
Foment Ana Pastor: «als espanyols I’AVE ens fa iguals»
(Informe Semanal de TVE, 21 d’abril de 2012). No és
gens freqiient trobar justificacions d’aquest tipus en
les politiques d’infraestructures dels paisos del nostre
entorn.

Aquest text es proposa, en primer lloc, aportar un
diagnostic sobre quina ha estat la funci6 instrumental
de la politica d’infraestructures en la construccio
nacional espanyola. A continuacid, il-lustrar quins
han estat alguns dels seus resultats més rellevants en
el marc de la nostra discussi6. Finalment, proposar
canvis que situarien el disseny institucional en I'ambit
de les infraestructures, i, per tant, la competéncia
sobre les politiques aplicables, d'una forma (molt)
més adient amb una perspectiva plurinacional.
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L'ESTAT RADIAL: GENESI, AUGE | ESPLENDOR

Ara fa una mica més de 300 anys, el final de la Guerra
de Successi6 va suposar la unificacié politica de la
monarquia hispanica. El control complet del monarca
sobre les politiques i les hisendes tant de la Corona
de Castella (sobre la que ja 'ostentava préviament)
com dels territoris de la Corona d’Arago, li donava
la possibilitat de fer politiques aplicables a tot el
que avui és Espanya. [ va usar aquesta capacitat per
implantar el model frances de centralitzaci6 absoluta
del poder (Alvarez, 2001; Vicens, 1996[1952]). !

La fita inaugural de I’Estat radial la trobem 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, promulgat per Felip V el 23 d’abril de
1720, que establia el caracter de camins reals —i per
tant d’actuacio prioritaria— per vuit itineraris, sis dels
quals convergien a Madrid.? Posteriorment, atés que
els municipis —responsables del financament dels
camins i carreteres— no seguien de forma diligent
la prioritat establerta pel rei, Ferran VI va promulgar
la Real Cedula, el 1747, que establia la possibilitat
de financar les carreteres reals —i només aquestes—
mitjancant el tresor de la Corona. Observeu que
per primera vegada en la historia d’Espanya (sigui
quina sigui 'accepcié que es tingui d’Espanya), 1'Estat
assumia directament responsabilitat financera per a la
construcci6 de camins. Poc després, el 1761, Carles III
va posar en marxa un Pla de Carreteres, del qual van
caure els dos itineraris que no convergien a Madrid;
per tant, van quedar els sis que si que ho feien, i
que coincideixen amb el que avui son les autopistes
lliures, de la A1 ala A6. Aixi doncs, I’actual mapa de
autopistes gratuites a Espanya és, en gran part, hereu
d’aquestes tres disposicions del segle xvr.

—

El fet que, com suggereix l'interessant treball de Grafe
(2013), la monarquia no tingués éxit en els seus proposits
—a diferéncia del cas francés— no resta cap validesa a
'observacié que aquests proposits van ser perseguits amb
determinacio i acceptant qualsevol cost necessari.

N

Aquesta tesi es troba més extensament desenvolupada a
Bel (2010) i Bel (2011). Significativament, l'edicié en anglés
d'Espanya, capital Paris porta per titol Infrastructure and the
political economy of nation building in Spain, 1720-2010 (Bel,
2012).
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La segona fita en el desenvolupament de 1’Estat radial
fou l'extensi6 de la xarxa de ferrocarril en la sego-
na meitat del segle xix. El desplegament inicial del
ferrocarril es va produir generalment a partir de la
demanda de transit existent (excepte pel que fa a la
linia Madrid-Aranjuez, promoguda per qui seria després
anomenat marqués de Salamanca) en els moments
centrals del segle xix; per tant, es va concentrar en
una série de trajectes el financament dels quals era
responsabilitat dels inversors privats interessats. La
preocupaci6 per la situacié d’aillament ferroviari que
amenacava Madrid va ser un dels principals factors
que condui a la promulgaci6 d’una legislaci6 general,
establerta per la Llei General de Ferrocarrils, de 1855
(Mateo, 1978: 56). En sintesi, aquesta llei va establir el
caracter preferent de cinc linies radials que havien de
connectar Madrid amb diferents ports i fronteres de
la peninsula. Aquestes linies van absorbir la practica
totalitat de 'ingent volum de recursos pressupostaris
assignats com subvencio a la construcci6 del ferrocarril.
Meés tard, la segona Llei de Ferrocarrils, de 1870, va
incorporar la radial al nord-oest com preferent, i va
disposar la prioritat de la connexié de Madrid amb
totes les capitals de provincia de la peninsula, al cost
de recursos publics que fos necessari.

Les analisis de les politiques d’infraestructures i serveis
de transports aplicades en els segles xviir i xix mostren
que les normes legals i el pressupost estatal van ser
usats per a organitzar el poder politic i satisfer les
necessitats de la Corona i de la seva capital (Bel,
2010). Aix0 s’aguditza especialment a partir de la
deécada del 1840, en que s’estableix un Estat efectiu
controlat pels interessos centralitzats a Madrid, capital
a la qual «el liberalisme havia de convertir en I'eix
d’una maquinaria governamental centralitzada»
(Carr, 1970: 203).

Aixo0 es va fer amb independéncia de les prioritats
del sistema economic i de les necessitats de connexio
entre nuclis de produccié economica. Aquests van
ser deixats sistematicament fora de les prioritats
establertes, i, per tant, van ser postergats en
’assignacié de recursos estatals (aix0, en els casos
en que els van rebre). Els objectius administratius
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i politics —la construccié nacional—, als quals van
quedar supeditats 1’eficiéncia del transport i la seva
contribucio6 a la productivitat de ’economia, van
gaudir sempre d'un rang superior.

Arribats a aquest punt, hom es podria plantejar que
aquestes decisions adoptades van crear el que se’'n
diu dependencia de trajectoria (path dependence), que
explicaria que aquest model continués sent aplicat en
el futur, sense que persistis necessariament I’'objectiu
de construccié nacional, siné com a continuacid
natural d'una dinamica assignativa a partir d’un
accident inicial, com podrien ser les politiques de
carreteres del segle xvi o de ferrocarrils del segle xix.%
Tanmateix, aquesta tesi xoca amb un requeriment
necessari per a afirmar la path dependence: que es
tracti d’'una evolucié natural, de mercat sense que
siguin necessaries intervencions ulteriors exogenes
a la dinamica evolutiva de 1’economia.*

En el terreny practic, aquesta hipotesi de la
trajectoria dependent és refutada per la seqiiencia de
desenvolupament en la segiient gran modernitzacio
d’infraestructures, la xarxa de carreteres de gran
capacitat (autopistes lliures o de peatge). Atés que les
disponibilitats pressupostaries de I’Estat eren molt
reduides a I'inici dels anys seixanta del segle xx,
el govern va decidir comencar la implantacio
d’autopistes amb financament amb carrec a l'usuari,
mitjancant peatges. La decisi6 d’usar peatges va
comportar que les primeres autopistes importants
s'implantessin a les rutes amb densitat de transit i
més potencial de creixement, les que discorrien pel
Corredor Mediterrani i per la Vall de I’Ebre. Pero, a
meitat dels anys vuitanta, quan canvia el model de

3 Aquesta és la tesi exposada en el treball de Myro, Martii Rey
(2014), presentat a la Conferencia Internacional de Ciencia
Regional de 2014 (Saragossa) i del qual no consta que hagi
estat encara publicat. Els seus resultats sén contradictoris
amb els obtinguts en els treballs de simulacié d'extensid de la
xarxa de carreteres fets per Adamatzky i Alonso-Sanz (2011)
mitjancant ['Us del plasmodium de Physarum polycephalum,
organisme adoptat com a model per una gran quantitat
d'estudis per al moviment ameboide i la motilitat cel-lular.

4 Per aprofundir en el significat i caracteristiques de la path
dependence, vegeu David (2007).
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financament i es passa a desenvolupar les autopistes
amb financament del pressupost public, les prioritats
adoptades seran les sis rutes radials establertes en la
politica de carreteres del segle xvui. Aixo, tot i que
diversos itineraris no radials amb majors intensitats
de transit que alguns de radials van ser postergats.

La vigencia del patr6 de prioritzacié radial amb
independeéncia de la demanda en el desenvolupament
infraestructural es torna a trobar en la modernitzaci6
més recent, la de la implantaci6 de l’alta velocitat
ferroviaria (AV), que s’ha basat integrament en el
financament pressupostari de la inversié. En aquest
cas, les linies prioritaries han estat les sis radials
classiques. De fet, en la ruta amb més densitat de
transit abans de la implantacié de 1’AV, la Barcelona-
Valéncia, encara subsisteix un tram d’una tnica via
(L'Hospitalet-Tarragona; la darrera previsio d’entrada
en servei de la seva duplicaci6 és 2017), en un context
de prestacions tecniques inferiors a les de 1’AV aixi
com també d’insuficiencia de dotaci6 pel transport
de mercaderies per ferrocarril, factor critic en el
Corredor Mediterrani que canalitza la major part de
les exportacions per via terrestre des de la peninsula.

ALGUNS EFECTES DESTACATS DEL MODEL
D'INFRAESTRUCTURES ESPANYOL DE CONSTRUCCIO
NACIONAL

El patr6 de connexi6 radial en les infraestructures
espanyoles, generalment financat pel pressupost
public en el cas de les xarxes terrestres, amb un dis-
seny tant de l'extensié com de les prestacions tec-
niques independent de la demanda, ha tingut com
a conseqiiencia un desajust reiteratiu entre oferta
d’infraestructura i demanda de transport; aquesta
darrera ha estat tradicionalment incapag¢ d’absorbir
la gran dotaci6 d’infraestructures que li ha estat pro-
porcionada. Aquest desajust ja va ser denunciat per
Jovellanos al segle xvin (Jovellanos, 1795), i el 1867
per una comissi6 especial encarregada de proposar
un pla general de ferrocarrils (Comisién especial,
1867). Pel que fa a les politiques d’infraestructures
més recents, el desajust entre oferta i demanda ha
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estat documentat i analitzat per Bel (2010) i Albalate,
Bel i Fageda (2015).5

En les darreres decades, el ferrocarril (i dins d’aquest,
I’alta velocitat) i la carretera (i dins d’aquesta, les
autopistes lliures) han estat els modes de transport
que han concentrat la major part de la inversié en
infraestructures a Espanya. No es coneix la xifra
precisa dels diners invertits en AV ferroviaria, ja que
no existeix informacié publica que proporcioni xifres
completes de la inversio6 en la construcci6 de la xarxa i
de les estacions. Les dades compilades i estimades per
Albalate i Bel (2011, 2012) permetien situar la inversio
acumulada fins a 2010 en prop de 50.000 milions
d’euros constants de 2010. A la fi de 2016, el volum
d’inversi6 acumulada —executada o contractada—
es pot situar entre 60.000 i 70.000 milions d’euros
constants. Aquesta ingent inversi6 de recursos publics
ha fet que la xarxa d’AV espanyola tingui una extensié
de més de 3.100 km en servei, que la fan la segona
del moén en termes absoluts, després de la de Xina, i
la primera en termes relatius, per qualsevol factor de
relativitzacié que s’adopti (poblacié, superficie, PIB,
etc.). Per exemple, la densitat de la xarxa espanyola
amb relaci6 a la francesa —la segiient en extensi6 a
Europa—, la supera en el 50% en km/habitant, tot
deixant molt més enrere la resta de paisos europeus. Si
es té en compte la xarxa en construccio, la superioritat
de la xarxa espanyola €s encara més impressionant.

Tanmateix, la densitat d'as de la xarxa espanyola
d’AV, tant si es mesura en passatgers/km com en
passatgers*km, era a l'inici de la present década
molt menor a la de la resta de paisos; per exemple,
els passatgers*km a la xarxa d’AV a Espanya eren
entorn 1/5 de Franga, 1/4 d’Alemanya i 2/5 d’Italia
(Albalate et al., 2015). Aquestes diferencies hauran
tendit a agreujar-se, atés que des d’aleshores han
entrat en servei una gran quantitat de kilometres
amb densitats de transit pauperrimes.

5 Altres factors addicionals han contribuit també a l'excés
d'oferta. Per exemple, la importancia del sector de la
construccié d'obra publica a Espanya i de la seva estreta
relaciéo amb les institucions governamentals espanyoles
(Bel, Estache i Forcaud, 2014).
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La xarxa d’autopistes d’Espanya és també la més
extensa de tota la Uni6é Europea, ben per sobre de
15.000 km d’autopistes de peatge més autopistes
lliures de peatge (xifra que se situa prop de 17.000 km
si hi afegim les vies de doble calcada, segons el darrer
Anuari del Ministeri de Foment, per a 2014). D’acord
amb les dades homogénies d’Eurostat per als paisos
de la UE, els quilometres d’autopista a Espanya en
termes de poblacioé (per mili6é d’habitants) superen de
llarg els 300, molt per sobre dels paisos comparables.
De fet, aquesta xifra només és superada per Eslovenia
i Xipre, paisos molt poc comparables per les seves
caracteristiques. Pero, en aquest cas també, tenir la
xarxa més llarga no vol dir que es tingui el volum de
transit més gran. Segons dades comparables recents
de 'OCDE, la densitat de transit (passatgers-km per
km d’autopista) a Italia era 4,3 vegades més gran
que a Espanya, a Franca 2,8 vegades més gran, i a
Alemanya 2,6 vegades (Albalate et al., 2015).

El desajust entre oferta i demanda a Espanya es
déna també en els modes de transport no terrestre.
Espanya és el pais de I’Europa continental que té
més aeroports habilitats per al transit comercial
internacional, habilitacié que imposa uns estandards
de cost superiors. Cal dir que en el sector aeri la
intensitat d'ts dels aeroports no és comparativament
tan baixa com en els modes terrestres, ateés que el
mercat espanyol, juntament amb I’alemany, destaca
entre els continentals de la UE. Pero molts aeroports
espanyols gestionen un transit regular nul o marginal.
El 2015, fins a catorze aeroports gestionats per AENA
(empresa 100 % publica fins al 2001, mixta des de
llavors, i sempre sota el control del Ministeri de
Foment) van ser usats per menys de 50.000 passatgers.®
El panorama en els ports presenta caracteristiques
semblants. Ports de I’Estat, dependent del Ministeri
de Foment, té el control de tots els ports declarats
d’interes general, quasi 50. A Albalate et al., 2015 s’ha
construit —per al periode 2005-2010— la ratio inversio

6 El mateix ha passat amb aeroports nous de titularitat
territorial com Lleida-Alguaire (autonomic), el de Ciutat Real
(privat, ja tancat al transit comercial regular), el de Castelld
(de la Diputacié Provincial), i 'aeroport internacional de la
Regié de Mdrcia (autonomic).
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acumulada / transit en tones, i s’ha obtingut la xifra
de 6,2 euros per tona. Aquesta xifra és 3 vegades
superior a la d’'Ttalia i Alemanya, 3,7 vegades superior
a la de Portugal i 7 vegades superior a la de Franca.
Es un excés comparatiu d’oferta ben significatiu.

Per a qualsevol economista amb uns certs coneixe-
ments de transport, aquest desajust tan important
entre oferta i demanda és una mostra clara d’inefici-
encia de la politica d’infraestructures i de transport.
En els darrers anys s’han publicat treballs empirics
que mostren ineficiéncia en diferents sectors de les
infraestructures i el transport a Espanya. Amb caracter
més general, i per les inversions en tots els modes de
transport interurbans, els objectius politics centralit-
zadors han estat mostrats en treballs empirics com
el d’Albalate, Bel i Fageda (2012) i el de Bertomeu i
Estache (2016). Tot considerant aquests resultats de
la politica d’infraestructures a Espanya, el canvi de
models de planificacio, financament i gesti6 d’aquesta
pot servir un doble objectiu: (1) assolir unes caracte-
ristiques més acordes amb el que seria una Espanya
que reconegués la plurinacionalitat i s’assumis a si
mateixa com una realitat plurinacional tant en la
dimensi6 simbolica com en la del poder politic; i
(2) millorar la seva aportacio a la productivitat i al
benestar social.

UN MODEL DE POLITICA D'INFRAESTRUCTURES PER A
UNA ESPANYA PLURINACIONAL

Aquesta secci6 s’organitza en diferents subapartats,
cadascun dels quals es refereix a un mode de transport
interurba.

Infraestructures viaries

En general, I’actual disseny competencial a I’Estat
espanyol distribueix les responsabilitats per a
les carreteres de la forma segiient: aquelles que
son de caracter interregional sén competencia de
I’Administracié general de 1’Estat, mentre que les
carreteres de tipus intraautonomic sén de competéncia
regional o provincial. Centrant-nos en la xarxa viaria
de gran capacitat (autopistes lliures i autopistes de

GermA Bew 1 Queratr

peatge), cal dir que ja esta completament desplegada
a practicament tots els corredors viaris d’Espanya.
Aixo explica les xifres de quilometres d’autopista que
s’han presentat en la secci6 anterior.

Observeu que els manuals més consolidats per a
I'orientaci6 sobre la necessitat de dotaci6 de les
infraestructures i nivells de serveis, com el Highway
Capacity Manual dels EUA, situen el llindar a partir
del qual son necessaries vies de gran capacitat en
una intensitat mitjana de transit diaria IMD) d'uns
15.000 vehicles (xifra que es redueix a 10.000 quan
hi ha congestio persistent pel disseny o la proporcié
significativa de vehicles pesants). Tanmateix, a Espanya
s’han desdoblat ja itineraris amb una IMD inferior a
5.000 vehicles i amb un volum miserrim de camions,
com el Benavente-Zamora dins la A66. I, encara més,
els plans existents del Ministeri de Foment preveuen
desdoblaments fins i tot a itineraris amb IMD per
sota de 2.000 vehicles, com el Huelva-Zafra, el
Conca-Terol, o I’Alcolea del Pinar-Caminreal, sense
justificacions especifiques.

Es prou evident que, tret d’alguns forats negres molt
localitzats, la dotaci6 de vies de gran capacitat a
Espanya fa temps que ha anat més enlla del que seria
raonable. I una de les conseqtiéncies d’aixo és el fet
que creixen de forma continuada les necessitats de
manteniment i reposici6 de la xarxa de gran capacitat.
En aquesta situacid, una millora significativa del
model de planificacié, financament i gesti6 de
carreteres seria que fossin les regions (aquelles
que vulguin, per suposat) les que es facin carrec
de les competencies relatives a la xarxa estatal que
discorre dins del seu territori. Aixo implicaria tant
les responsabilitats de manteniment i reposicio,
com les decisions relacionades amb el financament
d’aquestes tasques, amb la qual cosa podrien escollir
financar amb el pressupost, o amb carrec als usuaris,
o mitjancant altres férmules alternatives.

No hi ha cap motiu per pensar que I'eficacia dels governs
subcentrals hagi de ser inferior a la del Govern central
en aquesta materia; sin6é que hi ha motius per pensar
just el contrari. Per exemple, els governs subcentrals
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poden tenir una major capacitat de resposta a les
preferéncies ciutadanes pel que fa a la resoluci6 de
punts negres i de trams amb servei deficient. Per altra
banda, i prou rellevant en el cas d’Espanya, aixo0 ajudaria
a racionalitzar el sistema —que ha esdevingut cada
cop més irracional— de financament de les autopistes
estatals, atés que les discrepancies territorials en 1'as
del peatge soén importants. Aixi, els ciutadans de
cada regi6 podrien decidir si prefereixen el pagament
dels usuaris (que sén residents a la propia regio
majoritariament) o que s’assignin fons del pressupost
per a financar el manteniment i la reposicié de les
vies —tot elevant el nivell d’'impostos o reduint altres
despeses publiques.

Aquest sistema no és original; és el que existeix als
EUA. La majoria d’autopistes als EUA foren planejades
i construides pel govern federal, com a part del Sistema
Interestatal d’Autopistes, impulsat des de 1956. Més
recentment, les competeéncies sobre les autopistes
interestatals van ser transferides als estats, que es
fan carrec de la seva gestio i del financament del
seu manteniment i reposici6. Cada estat pren les
decisions que semblen més pertinents als ciutadans,”
ino és estrany que una mateixa autopista que tingui
peatge en un estat, no en tingui en el segiient, pero
torni a tenir-ne a continuacio. A la fi, els ciutadans
de cada estat decideixen si paguen peatges o
paguen més impostos. Es clar que, en la mesura en
que internalitzen els beneficis i costos de les seves
decisions, les divergéncies entre estats no provoquen
controversies com les que hi ha a diversos territoris
d’Espanya.

Als EUA, la regulaci6é dels elements relatius al
transit rodat per les autopistes son de caracter quasi
exclusivament estatal. Tanmateix, podria ser convenient
que, en el cas d’Espanya, les competéncies de regulacié
en materia de seguretat vial siguin retingudes en part
per les institucions centrals. En darrer terme, no seria
massa funcional tenir moltes divergéncies en materies

7 Cal tenir en compte que és necessaria l'autoritzacio del
govern federal per a posar peatge a les autopistes que van
ser financades amb fons federals.
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com els limits de velocitat i altres regulacions de
seguretat, en uns territoris comparativament petits
com s6n les comunitats autonomes. En qualsevol
cas, aquesta em sembla una qiiesti6 menys rellevant,
des del punt de vista de l'atribuci6é de competéncies
segons el nivell de govern, que la de la gesti6 de la
propia infraestructura.

La gestio subcentral d’autopistes no existeix només
als EUA. També existeix ja a Espanya. Es interessant el
cas de les provincies forals al Pais Basc i Navarra, que
tenen la competeéncia de la gesti6 de les carreteres que
discorren dins del seu territori. També les comunitats
autonomes de Canaries i Balears, responsables de totes
les infraestructures terrestres en els seus respectius
ambits.®

Ferrocarrils: xarxa i serveis

Els ferrocarrils tenen unes caracteristiques ben
diferents a les carreteres. La xarxa ferroviaria no es
caracteritza per ’accés atomitzat i lliure, siné que
aquest ha estat tradicionalment monopolitzat per
companyies estatals —privades en el seu origen—-,
amb excepcions puntuals com els Ferrocarrils de la
Generalitat o els Ferrocarrils de Via Estreta —(FEVE).
En l'actualitat, la incipient liberalitzaci6 del transport
de mercaderies per ferrocarril esta sotmesa a una
regulacio estricta, ja que la rigidesa en la concessio
de drets d’ts és gran, i les necessitats de coordinaci6
del servei sén molt intenses, per la qual cosa la gesti6é
integrada de la xarxa ferroviaria és una situacié
raonable. Aquesta perspectiva s’aplica de forma
directa als trajectes de llarga distancia de passatgers,
aixi com als de mercaderies. Tot i aix0, és oporta
també deixar clar que paisos com els EUA i el Jap6
tenen segregades territorialment la titularitat, la

8 Calnotar que un sistema d'aquest tipus pot ser perfectament
compatible amb objectius de solidaritat interterritorial dels
governs per a finangar obra nova, mitjangant mecanismes ja
existents com el Fons de Cooperacio Interterritorial —(FCl).
Alcapialafi la comunitat de Canaries —amb competéncia
exclusiva de les carreteres— utilitza fons procedents de I'FCI
per a finangar part de les seves actuacions. Tanmateix, cal
recordar, una vegada més, que la dotacié de vies de gran
capacitat a Espanyaja ha superat fa temps els llindars que
serien raonables, en perspectiva tant técnica com comparada.
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propietat i la gesti6 de les infraestructures ferroviaries
de mitja i llarga distancia, sense que es produeixin
problemes rellevants des del punt de vista técnic.

Diferent és, pero, el cas dels serveis ferroviaris de
rodalies —i també dels de caracter regional. La seva
principal funci6 és ordenar la mobilitat metropolitana,
aixi com 1’accessibilitat de les periferies als centres
regionals. La seva gestio té elements innegables de
politica territorial que transcendeixen els del transport
de viatgers de llarga distancia i de mercaderies, en
que dominen (o haurien de dominar) totalment els
elements de transport i mobilitat. Per aixo té sentit
la gestio a nivell territorial dels serveis ferroviaris
de rodalies i regionals (aixi com d’aquella part de la
infraestructura que no sigui usada també de forma
sistematica per serveis de passatgers de llarga distancia).

La noci6 de gesti6 territorial dels serveis de rodalies
i regionals és bastant comua al mén desenvolupat,
i es dona fins i tot a paisos com Franca. En el cas
d’Espanya, a Catalunya s’ha avancat en aquesta
direcci6 amb la transferencia del servei de rodalies,
pero la manca de capacitat d’actuacié del govern
catala sobre la infraestructura ha estat una font de
frustracions tant institucionals com, sobretot, per
als usuaris. Cal, doncs, tenir en compte que una
historia de sistematica disparitat inversora entre els
diferents sistemes de rodalies a Espanya ha generat
diferéncies gens negligibles en les capacitats del
nivell de servei.

Aeroports (i ports, per analogia)

Com ja s’ha explicat més amunt, la practica totalitat
dels aeroports comercials espanyols son gestionats
de forma integrada i centralitzada per una empresa,
AENA, que va ser privatitzada parcialment el 2015,
tot mantenint la majoria accionarial i el control
de la gesti6 en mans del govern espanyol. Aixo
implica que el conjunt d’aeroports és considerat
com una Unica infraestructura. Espanya és 1'inic
pais de la UE o anglosax6 (i de 'OCDE), d'una certa
dimensio i poblaci6, on els aeroports estan sotmesos
a gestio integrada, i la gestio i la propietat pertany
majoritariament al Govern central.
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La manca d'una politica d’oferta propia (d’inversions,
de tarifes i comercial) a nivell d’aeroport pot haver
estat un dels principals factors que expliquen les
grans discrepancies entre els nivells de rendibilitat
de cadascun dels aeroports (és pertinent assenyalar
aqui que la rendibilitat de 1’aeroport de Madrid
és pauperrima des de 2013, després de pérdues
importants entre 2007 i 2012),° i la gran quantitat
d’aeroports amb serveis regulars que presenten
resultats negatius.

Al'hora de discutir cap on hauriem d’anar en matéria
de gesti6 dels aeroports (i dels ports) és necessari
separar la gesti6 de la navegaci6 aéria (o del control
maritim, en el seu cas), que hauria de seguir tenint
el nivell central com a nivell de referencia (pot ser
la UE, en algun moment del futur), i la gesti6 dels
aeroports (i ports). La titularitat formal dels aeroports
podria continuar sense massa problemes en I’ambit
de I’Administracié general de ’Estat inicialment,
en un marc en que els contractes o concessions
de gestio siguin suficientment llargs en el temps
perque el manteniment de la titularitat estatal no
provoqui distorsions sobre 'autonomia de la gestio.
Les decisions sobre la forma d’abordar la gestié de
cadascun dels aeroports s’haurien de traslladar a
consorcis composats pels diferents nivells de govern,
i als quals es podrien incorporar organismes privats
sense anim de lucre. En principi, féra desitjable que
les administracions locals tinguessin una preseéncia
preeminent en aquests consorcis, i la realitat
institucional d’Espanya aconsella considerar també
les administracions regionals.

No tindria massa sentit tecnic ni funcional que el
Govern central tingués una presencia en aquests
organs. A més, hi hauria altres elements que
preservarien la capacitat d’actuaci6 i supervisio del
nivell central de govern: control de la navegacio aéria,
manteniment de la titularitat de les instal-lacions,
exercici de les potestats reguladores que es considerin
oportunes i gesti6 dels eventuals fons de subsidi pels

9 Dades financeres a nivell individual d'aeroport entre 2009 i
2012 es poden trobar a Betancor, Gallego i Gonzalez (2013).
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aeroports designats per a rebre’n, entre d’altres. Els
consorcis responsables de la gesti6 en cada aeroport
podrien establir contractes de gestié amb empreses
gestores que podrien ser mixtes (publiques-privades)
o privades. La privatitzaci6 parcial d’AENA fa dificil
pensar, en el curt termini, en empreses gestores
completament publiques (més avant tornem a aquesta
quiestio), a diferencia del que podria passar amb els
ports. Tot i que els marcs legislatius, institucional
i regulatori haurien de ser els mateixos per a cada
aeroport, les caracteristiques especifiques de les
empreses gestores no necessiten ser identiques en
tots i cadascun dels casos. Fora aconsellable establir un
grau ampli de discrecionalitat, en aquest sentit, a favor
dels consorcis responsables de la gesti6. L'empresa
gestora de l'aeroport hauria de tenir assignades les
funcions segtients:

— Fixar les tarifes: aquesta capacitat podria ser
limitada per la supervisioé de les autoritats de
competéncia. Es bo tenir en compte, perd, que
I’experiencia internacional recent indica que
la regulaci6 de tarifes no necessita ser massa
restrictiva, fins i tot en els casos en que les
empreses gestores acostumen a ser totalment
privades (p. ex. Australia i el Regne Unit). Per
un canto, la interaccié entre representants dels
interessos locals/regionals i empreses gestores i,
per l'altre, la possibilitat d’establir restriccions
en cas que es produeixin practiques de tarifacié
monopolista, permeten moderar la regulacio
preventiva.

— Decisions sobre inversio: aquestes haurien de quedar
totalment en mans de les empreses gestores dels
aeroports. En termes dinamics, s’hauria de tenir
en compte que quan s’apropi el final del contracte
de gesti6 o de la concessio, les inversions s’haurien
d’acordar amb l'administracié responsable de la
renovacio de la concessi6 o contracte, per a evitar
ineficiencies.

En darrer lloc, en la mesura que hi hagi aeroports
designats per a rebre subvencions que permetin
la seva operacié (assimilats a allo que serien
obligacions de servei public [OSP]), les inversions
en aquests aeroports haurien de ser acordades
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entre les seves empreses gestores i els responsables
de I"'administraci6 dels fons de subvenci6.

— Decisions en materia de drets d’aterratge i
enlairament (slot): aquestes decisions estan molt
subjectes a regulacio de la UE, tot i que en alguns
casos es poden donar certs espais de discrecionalitat.
Aquests haurien de quedar en mans de les empreses
gestores.

- Politica comercial: les activitats de promoci6
dels serveis oferts per 'aeroport. En particular,
les relacions amb les companyies aeries a nivell
d’aeroport. Diferents companyies adopten
diferents objectius per a cada aeroport. Es
necessari que cada aeroport pugui tenir una
politica comercial, i que aquesta respongui als
objectius del propi aeroport. Aquest és un punt
basic i ineludible de la gesti6 dels aeroports en
el futur.

Com s’ha esmentat de passada abans, la potestat
reguladora hauria de romandre en l’ambit de
I’Administracié general de I’Estat, i hauria de ser
exercida preferentment per una agencia reguladora
de caracter independent. Aquesta mateixa agéncia
podria ser la responsable de la gestio dels fons requerits
per a finangar les obligacions de servei ptblic (OSP)
instituides respecte a aquells aeroports que siguin
designats per a complir aquesta funci6é de OSP, quan
la seva operacio no resulti autosuficient des del punt
de vista financer. Pel que fa a la disposicié de fons
per a finangar els deéficits en els aeroports designats
OSP, seria preferible que aquests tinguin origen
pressupostari. Tanmateix, podria ser més viable i
operatiu que, com succeeix a Canada, s’estableixi
un fons nodrit amb aportacions dels aeroports que
tenen rendibilitat financera, encara que sigui de
forma transitoria.

En qualsevol cas, no cal sobrevalorar els requeriments
financers del subsidi als aeroports designats OSP: les
dades d’AENA per al 2014 suggereixen que la suma
de deficits d’explotaci6 de tots els aeroports amb
resultats negatius és a I’entorn de 200 milions (i no
tots aquests aeroports serveixen OSP). A més, és molt
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probable que la individualitzaci6 de la gesti6 tingui
com a conseqiiéncia la millora de l'eficiencia en els
aeroports de menor transit, la qual cosa rebaixaria
la dimensio dels subsidis requerits.

Aquestes linies de reforma, que configurarien un
sistema aeroportuari molt similar als existents als
paisos semblants de I’entorn, han estat apuntades en
diverses ocasions, per exemple a Bel i Fageda (2011),
treball que va ser referit en I'informe d’avaluacio i
recomanacions per a I’economia espanyola fet per
la Comissié Europea el 2012 (Comissi6é Europea,
2013: 28). La privatitzacié parcial d’AENA el 2015
ha dificultat la seva aplicacio, i encara ho faria més
una potencial privatitzaci6 total en el futur.

Una possibilitat practica seria la segregaci6 dels
aeroports d’AENA —previsiblement a nivell
regional— en el cas de les regions que en tinguessin
la voluntat, tot mantenint una estructura de capital
dividida entre sector public i privat com 1’existent
en el moment de la secessio, i implantant la gestio
individual a nivell d’aeroport —encara que en la
majoria de les regions aquesta no seria una qiiestioé
central. En aquest sentit, cal tenir present que per
motius de promoci6 i defensa de la competencia
podria ser convenient la segregaci6 forcada del grup
aeroportuari. Aixo seria molt semblant al que va
fer la Comissi6é de la Competencia del Regne Unit
a la fi de la década passada, quan va obligar BAA,
propietaria dels principals aeroports de Londres
i d’Escocia, a vendre dos dels seus tres aeroports
a Londres (Heathrow, Gatwick i Stansted; els dos
darrers van ser els venuts), i un dels dos principals
aeroports a Escocia (Glasgow i Edimburg; el darrer
va ser el venut).

Observeu aixi mateix que la individualitzaci6 de la
gesti6 dels ports, que presenta unes caracteristiques
molt similars a les dels aeroports, salvant els
detalls imposats per les diferents caracteristiques
economiques d’aeroports i ports, no hauria de fer front
a les dificultats practiques que la privatitzacié parcial
d’AENA com a monopoli centralitzat ha imposat a
la reforma dels aeroports.
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SINTESI

En aquest text s’han discutit el paper instrumental
de construcci6é nacional centralitzadora que la
politica d’infraestructures i transports ha tingut
a Espanya, algunes de les conseqiiéncies d’aquest
model, i una série d’orientacions desitjables per
al futur de la planificaci6, financament i gesti6é de
les infraestructures a Espanya. Sense dubte, molts
dels aspectes concrets de les propostes apuntades
son discutibles i millorables. Considero convenient
reiterar una nota important, que afecta a totes i
cadascuna de les infraestructures: la necessitat de
distingir entre titularitat, gestié propiament dita,
i regulacié. Tenir en compte aquestes distincions,
pot fer més viable que allo que és desitjable, és a
dir, les orientacions proposades en aquest article,

esdevingui real.

Dit aix0, aquestes propostes, encara que fossin
modificades en els seus components més técnics,
proporcionarien la base a un model més consistent
amb el que seria una concepcidé plurinacional
d’Espanya, tant pel que fa als elements simbolics
(la nacié) com els elements substantius de poder
politic ('estat).

Una darrera nota és obligada. La principal dificultat
per a reformar la politica d’infraestructures seguint
aquestes orientacions no és de caracter tecnic, sind
politicoideologic. Canviar el paper instrumental de
les infraestructures d’Espanya implica desconstruir
el patré de construccié nacional espanyola: obli-
dar el desig de crear mitjancant I'Estat una nacio
Gnica, i acceptar i reconeixer en termes formals i
institucionals la realitat plurinacional d’Espanya.
Aquest canvi em sembla massa gran i transcendent
per a les institucions espanyoles i per a una majo-
ria solida de la ciutadania espanyola. Per aixo, les
probabilitats que assigno a la seva materialitzacio

tendeixen a cero.
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