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RESUMEN: Las infraestructuras de transporte han sido siempre una preocupacion en
la historia contemporanea de Espana. Durante mucho tiempo, la diferencia del desa-
rrollo econémico y social del pais se midid, respecto al mundo y en especial respecto
a los paises vecinos de Europa, por este rasero. En el siglo xx, y especialmente a
partir de la década de los 8o del siglo xx, la inversién en transporte en Espafa se in-
tensifico, alcanzando un punto especialmente algido entre 1997 y 2009. Con esta in-
version, Espaia alcanzé un nivel semejante e incluso superior a otros paises de la
Union Europea. Sin embargo, este crecimiento se ha realizado sobre presupuestos
controvertidos que han primado la extension sobre el uso, la equidad sobre la eficien-
cia, reproduciendo el periodo isabelino (por Isabel Il, mediados del siglo xix) que es
cuando se inici6é la preocupacion del Estado por este tipo de politicas. Es preciso
adaptar las infraestructuras de transporte a un nuevo escenario, reforzando las mer-
cancias, abandonando el mapa radial y asumiendo la pertenencia de Espaia a una red
transeuropea que ha de marcar las decisiones de futuro. Sélo reforzando las conexio-
nes exteriores al servicio de la economia productiva y abandonando el viejo modelo
de infraestructuras basadas en un «exceso de capacidad», una estructura mallada
indiferenciada y una orientacion a los pasajeros de forma casi exclusiva, se podran
afrontar los retos del siglo xxI. Analizando el origen del modelo en el periodo isabeli-
no del siglo xix, se realiza un recorrido por la construccién de este modelo y sus con-
secuencias para la actualidad, asi como su necesaria revision.

DESCRIPTORES: Politica de infraestructuras. Espaia. Transporte. Historia de las obras
pablicas.

1. Introduccion

publicas tiene un profundo calado. No
s6lo se aborda un tema especifico de or-
den econdmico o histérico, sino que proyecta
su relacion al campo de las visiones geopoliti-
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cas, de las concepciones de un pais o de una
nacion, del futuro —préspero o pesimista—, de
una sociedad. Mas alla de los datos econémi-
cos sobre inversiones, rentabilidades o planes
(s6lo los sectores econdmicos asociados a la
construccion, las actividades inmobiliarias y el
transporte representan en Espafa el 22% del
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PIB y un 13% de los ocupados, segun datos
de 2012), por encima de la relacion de pro-
yectos y de obras, muchas veces el debate
sobre las infraestructuras se entronca con la
intima percepcién de como debe ser un pais,
del analisis sobre donde se sittan sus fallos y
sus soluciones, de cuales son los remedios a
la decadencia, a la marginacién o al escaso
peso del mismo en un contexto global. De aqui
la importancia de las polémicas, lo profundo de
sus debates. Afecta a la raiz ultima de lo que
el jurista Carl Schimtt definiria como el «no-
mos», el despliegue de una sociedad sobre un
territorio, su esencia misma.

Desde esta perspectiva, no puede sorprender-
nos en exceso que el debate sobre la relacion
entre politica y obra publica en Espafia gene-
re reacciones muy semejantes con cien afios
de distancia. Por ejemplo, el debate sobre in-
version y eficiencia no es en absoluto nuevo,
como veremos mas adelante. En 2015, en la
presentacién de un dossier sobre infraestruc-
turas (COLEGIO DE ECONOMISTAS, 2015: 3) po-
demos leer que la:

«politica de transporte ha puesto asimismo mas
énfasis en la nueva inversion que en el disefio
de un marco institucional y de regulacion que
garantice su funcionamiento eficiente»

«se han construido infraestructuras sin tener
en cuenta la demanda potencial, generando en
muchos casos una situacion de clara sobreca-
pacidad (...) Esta orientacion de la politica de in-
version en infraestructuras ha generado fuertes
criticas que son compartidas por una mayoria
de expertos».

Este texto recientisimo no esta demasiado le-
jos, al menos en espiritu, de la critica que en
1808 realiz6 el viajero Robert Vaughan al refe-
rirse al faro de Hércules y, por extension a la
politica de obra publica espafiola de la época:

«Un ejemplo extrafio, pero de ningun modo unico,
del espiritu con que en Espafa se construyen las
obras publicas y del poco uso que se hace de ellas
después que se terminan» (LUJAN, 2015: 53).

Efectivamente, este faro habia sido remozado
con una potente y compleja maquinaria lumini-
ca construida en Inglaterra pero que la ciudad
de A Coruina, debido al alto coste de encender
sus ocho lamparas, no pudo poner en funcio-
namiento durante un tiempo, de tal manera
que existiendo el faro, éste no tuvo tempo-
ralmente luz y por tanto funcién alguna. Mas
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tarde, en 1864, un debate en el parlamento
espanfol reprodujo, en otro contexto, esta idea.
El diputado Méndez Vigo sefalé el caso de la
carretera de Salas a Luarca:

«A principios del mes de septiembre se inaugurd
(...) la carretera (...) se celebré en Luarca con
grande aparato (...) ¢y qué sucedid luego? Que
hoy en dia de la fecha esa carretera no se ha
recibido (...) de manera que resulta que después
de haberse inaugurado una obra publica no esta
expedita...» (FERRI, 2015: 133).

Recogiendo esta perspectiva histérica y actual,
este articulo pretende abrir un debate sobre la
politica de infraestructuras argumentando la ne-
cesidad de renovar el esquema con el que tra-
dicionalmente se ha planteado esta responsa-
bilidad publica. Mi hipétesis de partida es que,
durante el periodo isabelino del siglo XxIX, se ins-
tauré una mentalidad asociada a la obra publica
que ha tenido su vigencia hasta la actualidad,
asentandose en un principio general que FERRI
(2015: 241) asocia plenamente a ese periodo:

«la mejora de los transportes interiores cohesio-
naria el mercado interior y, al impulsar la deman-
da, resolveria el problema del atraso econémico
de Espafa».

Mas que una premisa, esta frase se convirtio
en un «dogma de fe» que se ha ido repitien-
do con el tiempo y marcando las decisiones
de obra publica en Espafa. La argumentacion
que relaciona cohesion territorial (Ilamada, en
aquel momento, vertebracion del mercado in-
terior), desarrollo y derecho o igualdad de ac-
ceso al servicio se puede encontrar de manera
estable a lo largo de las dos ultimas centurias
en los debates sobre este tema en Espafia. En
cambio, ni la rentabilidad ni la eficiencia han
sido argumentos situados en primera linea de
los analisis, aunque si utilizados para torpe-
dear algunas de las iniciativas que, somera-
mente, veremos.

Asi pues, a mi entender, para analizar la po-
litica de infraestructuras y de obra publica en
Espafia se debe acudir a un equilibrio entre
perspectiva histérica y vision actual de los da-
tos, entre andlisis interpretativo de los episodios
pasados y manejo de estadisticas presentes,
sin olvidar la importante dimensién politica —
psicopolitica, podriamos decir, por la elevada
emocionalidad del debate—, que supone hablar
de modelo de infraestructuras para el futuro de
una nacion, un Estado y sus componentes te-
rritoriales. Un ejemplo claro de hasta qué punto
el debate sobre las infraestructuras se asocia
al contexto politico (y mas en concreto, parla-
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mentario y gubernativo) es el caso del corredor
ferroviario mediterraneo (BOIRA & PRYTHERCH,
2015). Como hemos estudiado, asociado a esta
infraestructura perteneciente a la Red Transeu-
ropea de Transportes, se dieron una serie de
debates que entremezclaban nociones geogra-
ficas con politicas y con ellas, declaraciones
de parlamentos autondmicos, discursos de
asociaciones empresariales y numerosas cum-
bres interregionales de alianzas territoriales. La
mezcla de conceptos politicos y geograficos y
el uso de la cartografia e infografia de base car-
tografica en medios de comunicacion generalis-
tas muestran una caracteristica tipica de esta
dimension psicopolitica y geopolitica del debate
sobre las infraestructuras. La construccion de
un imaginario espacial sobre el futuro de un
pais esta muy ligado a este tema. Las infraes-
tructuras son un tema de especial relevancia
publica también por su repercusién econémica.
Algunas instituciones —por ejemplo la FUNDA-
CION CAMINOS (2015)—, cifra en 40.000 millo-
nes de euros anuales la cantidad minima que la
Administracion Central deberia invertir durante
la préxima década en este campo para mante-
ner un nivel adecuado al grado de desarrollo de
Espafia. Otras cifras llegan incluso a los 54.000
millones de euros (ATKEARNEY, 2015c).

Un segundo periodo «isabelino»
en Espaiia y en sus obras
pablicas

A partir de los afios ochenta del siglo xx, la
inversion en infraestructuras en Espafia crecid
de manera considerable, aunque priorizando-
se las consideradas infraestructuras de altas
prestaciones (COLEGIO DE ECONOMISTAS, 2015:
3). De esta manera, el pais pudo alcanzar los
estandares de otros estados europeos, cum-
pliéndose una aspiracién que provenia, en
el mejor de los casos, de principios del siglo
XIX si no antes: contar con unas dotaciones
de obra publica —especialmente asociada al
transporte— parangonables a las del resto de
Europa, cubriendo asi el atraso tipico espafiol
en esta materia. Mi tesis es que, en esencia,
esta idea —proveniente de las politicas ilus-
tradas de finales del siglo xviil y, sobre todo,
de las politicas publicas de mediados del siglo
XIX—, ha dominado el modelo de estos ultimos
cien afios en Espanfa, incluso los mas recien-
tes, reproduciendo un esquema mental y de
inversion publica sorprendentemente parecido
al del periodo isabelino (1833-1868) y espe-
cialmente al del moderantismo (1844-1854).
A mi entender, se conforma asi un «segundo
periodo isabelino», que podriamos denominar
neoisabelino, asentado, politica y narrativa-
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mente con un mismo arranque que el origina-
rio: una marcada vocaciéon centralizadora en
la decisién y radial en la forma concreta com-
binada con una realpolitik (la expresion, como
la frase, es de FERRI, 2015: 245) basada en:

«atender las demandas de un electorado perifé-
rico que reclamaba mayores inversiones en sus
territorios».

Este esquema de decisién politica se entron-
ca, como en el siglo xix, con una élite técni-
ca asentada en Madrid y compuesta por altos
funcionarios (como en 1850 lo estaba por el
incipiente cuerpo de ingenieros de caminos) y
con otros rasgos compartidos: la ya comenta-
da radialidad de la red, el dominio de la in-
version estatal sobre la provincial o territorial,
la priorizacion de la extension sobre el uso, el
predominio del transporte interior sobre el ex-
terior, el «dogma de fe» que supone concebir
la infraestructura como el motor de la actividad
econémica, el predominio de la cohesién sobre
la eficacia, el protagonismo de las inversiones
publicas estatales hasta cotas muy significati-
vas sobre los Presupuestos Generales del Es-
tado, etc., como un reciente libro (FERRI, 2015)
nos muestra para el siglo XIX.

Ciertamente, el origen de la moderna obra publi-
ca en Espafia tiene su origen en la politica ilus-
trada de matriz francesa desarrollada por Car-
los Il a partir de su ascenso al trono en 1759.
La creacion de una red de carreteras radiales
centradas en Madrid, costeadas por la Corona
y trazadas con la maxima rectitud posible, na-
cieron con el Proyecto Econdmico de Bernardo
Ward de esa fecha, aunque arrancaron con el
Real Decreto de 1761 y sobre todo se desa-
rrollaron durante el ventenio del conde de Flo-
ridablanca (1777-1799). Durante casi un siglo,
hasta su finalizacion a mediados del xIx, éste
fue la principal ocupacion de la primera gene-
racion de ingenieros de Espafia (FERRI, 2015:
17). Los sucesos politicos y militares a los que
Espafia se enfrentd a comienzos del siglo XiX
imposibilitaron la consolidacion de esta politica,
hasta que la relativa calma del periodo isabelino
volvié a marcar una segunda e intensa etapa
en la construccion de la obra publica asociada
a los transportes en Espafia. Es interesante se-
Aalar algunas realidades tozudas y reiterativas
en esta politica publica. Ya Sagasta propuso la
defensa de los intereses materiales para hacer
avanzar el pais (la mentalidad del progreso me-
diante la infraestructura), asi como una ley ge-
neral de ferrocarriles basada en una red radial
en la que la «primera linea», la prioritaria, fuera
la Norte, de Madrid a Irdn. De esta manera, se-
fala el politico e ingeniero, proponia atravesar:
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«las llanuras de Castilla, pobres y miserables»
y aconsejaba:

«(...) buscad su centro, su corazon, su depdsito
general, Valladolid (...) Pues bien, Madrid, Vallado-
lid, Burgos, Vitoria, Irin: ahi tenéis clasificada nues-
tra primera linea, la del Norte» (FERRI, 2015: 125).

La segunda de las lineas debia ser la Ma-
drid-Lisboa y la tercera Madrid-Mediterraneo,
preferentemente Cartagena. Este esquema
geopolitico de las primeras vias férreas espa-
fiolas ha sido reproducido, con la salvedad del
Madrid-Sevilla de 1992, por la politica de alta
velocidad y de los corredores transeuropeos
(BOIRA, 2007/9), donde se comenta el mapa
de las prioridades para Espafa de la Comision
Van Miert en 2002-2003 y donde figuraba en
lugar destacado el Madrid-Lisboa, abandonado
mas tarde por iniciativa portuguesa, y el corre-
dor Atlantico). En carreteras, la Ley de 1857,
conocida como ley Moyano por la firma del mi-
nistro que la presento, volvié a retomar no sélo
el esquema radial de la propuesta borbénica
del Xxvii, sino que supuso la centralizaciéon de
todos los proyectos de carreteras por parte de
la Administracion Central:

«arrebatando, por tanto, cualquier iniciativa a las
diputaciones provinciales».

Esta centralizacion geografica, politica, técnica
y presupuestaria de la obra publica en Espafia,
nacida en este momento y con antecedentes
en el xvii, iba a marcar el devenir del mapa
geopolitico de la infraestructura de transportes
en este pais.

A mediados del xiX, lo que LLOMBART (2000)
llamé «crecimiento via exceso de capacidad»,
un principio nacido con Jovellanos en el siglo
anterior, se asenté de manera definitiva y toda-
via hoy constituye un principio inmutable de la
inversion del Ministerio de Fomento y en gene-
ral del gobierno de Espania, a saber,

«que la oferta de infraestructuras, al reducir el
coste de los servicios y atraer inversiones, se
convertia en una condicién previa al desarrollo»
(LLOMBART, 2000: XL).

Se trataba, en esencia, de «fertilizar las provin-
cias poco productivas», en palabras del eco-
nomista francés Jean-Baptiste Say (1804, en
FERRI, 2015: 139). Este principio ha informado,
a mi entender, la politica de obra publica en
este segundo periodo isabelino (que podemos
llamar con propiedad, neoisabelino) de la obra
publica en transportes en Espafia. Cultivo, se-
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mentera, frutos... Esta retdrica asociada a la
inversion inicial —al margen de su rentabilidad,
su eficiencia, su coste—, como precondicion
al desarrollo esta en la médula —junto al mito
de la cohesion territorial de la nacién, la arti-
culacion del territorio por las vias de comuni-
cacion—, de las decisiones inversoras hasta la
fecha. Marc Ferri recuerda la figura de Alvaro
Florez Estrada, economista difusor de las ideas
de Adam Smith y David Ricardo en Espania,
quien en el periodo isabelino, defendia el papel
benéfico de los transportes ya que tiraban de
la produccion. Pese a ello, era consciente de lo
que hoy se esgrime como principal argumento
(véase la cita inicial del dossier sobre infraes-
tructuras en Espana, COLEGIO DE ECONOMISTAS,
2015) de las criticas al modelo de inversion:

«la construccién de carreteras, canales y puer-
tos, por si misma, podria no ser suficiente, el
crecimiento «via exceso de capacidad» podia
fallar si los sectores productivos no lo acompa-
fiaban con incrementos de la produccién y ma-
yor demanda del mercado» (FERRI, 2015: 140).

Esto ha ocurrido —y ocurre—, en muchas zo-
nas de Espana.

Pero este periodo isabelino originario —como
el segundo, como veremos a continuacioén-, se
caracterizé también por una tendencia inver-
sora potente y ascendente. Los defectos de la
obra publica en Espafia ni se debieron ni se
deben a una falta de inversion, tanto absolu-
ta como especialmente relativa. En 1850, el
presupuesto del Ministerio de Fomento repre-
sentaba ya el 5,6% de los presupuestos de la
Administracion General del Estado, porcentaje
que escald hasta el 8% entre 1856 y 1859 y
hasta el 11% entre 1860 y 1864. Como sefala
FERRI (2015: 143) habra que esperar a 1912
para que Fomento vuelva a concentrar el 12%
de los presupuestos de la Administracién Cen-
tral. Estas fuertes inversiones estaban aso-
ciadas a planes y leyes de carreteras, como
la ley de 1851, la ya comentada de 1857 o
el Plan General de Carreteras de 1860. En
cualquier caso, estas cifras y planes se cen-
traron —caracteristica tipica del primer pe-
riodo isabelino y, como veremos, también del
segundo o neoisabelino—, en la articulacion
del mercado interior y del territorio, dejando
en segundo término la dimension exterior de
las infraestructuras (puertos y comunicaciones
exteriores), tanto para pasajeros como, espe-
cialmente, para mercancias. Fue el mercado
interior el que constituyé el punto de partida
de este periodo (FERRI, 2015: 194-195). Asi es
normal que en sdlo quince afios (1852-1868)
se construyeran mas de 5.000 kilbmetros de
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red ferroviaria, siempre centrada en Madrid,
comunicando la capital de Espafia con la cos-
ta mediterranea (Cartagena, Alicante, Valencia
y Barcelona, con extension a Cadiz y Malaga),
asi como con las principales ciudades castella-
nas, el Pais Vasco, Navarra, Aragén y Catalun-
ya y hasta Francia por Irdn (FERRI, 2015: 212).

En resumen, la primera mitad del siglo XIX se
caracterizé por la idea de que la mejora de los
transportes interiores cohesionaria el mercado
interior y, al impulsar la demanda, resolveria
el problema del atraso econdmico de Espafia
(FERRI, 2015: 239). Esta idea, a mi entender,
continua informando la politica de transporte
de la Administracion General del Estado hasta
la fecha. La secundaria atencién prestada a
las conexiones exteriores de Espafia —propia
del xiX, pero también del xxI, como el caso de
la polémica sobre corredor mediterraneo de
la Red Transeuropea muestra— y la fuerte
dependencia de las inversiones publicas del
contexto econémico —la crisis del 1866 y del
Sexenio democratico afectaron duramente a
los porcentajes de inversion—, recuerdan la
situacion actual que se incrementa con un ter-
cer factor (FERRI, 2015: 240):

«Buena parte de las infraestructuras quedaron
infrautilizadas durante décadas, puesto que
los nuevos medios de transporte no tiraron de
la produccion, tal y como se esperaba. Asi, los
grandes puertos y las nuevas lineas ferroviarias
asociadas a ellos tuvieron que competir por el
escaso transito comercial».

Hasta cierto punto, estos hechos reflejan tam-
bién algunas de las caracteristicas que, a ojos
de los criticos del modelo actual, lo definen.
La politica de «exceso de capacidad» —propia
de ambos periodos isabelinos, el originario y
el neo— no solo se mostré y se ha mostrado
errénea en relaciéon a la posibilidad de desa-
rrollo econémico, sino que (siguiendo a FERRI,
2015: 241), es preciso también contar con el
coste de oportunidad que supuso. En el siglo
XIX, la creciente inversion en transportes se
realizé a costa de sacrificar, por ejemplo, una
inversion en desarrollo de regadios o el aban-
dono de la inversion en ensefanza que, como
recuerda FERRI,

«se encontraba bajo la responsabilidad del Mi-
nisterio de Fomento hasta el afio 1900».

Justamente ambas dimensiones (regadios y
educacioén) conformaran las reivindicaciones
principales de las politicas regeneracionistas
de principios del siglo Xx. Lecciones de la his-
toria que no se han aprendido.

(an)

Consecuencias de la politica
neoisabelina de infraestructuras
en Espaia

Como ya hemos sefialado, Espafia ha conocido
desde la Transicion democratica de 1978, aun-
que especialmente de las décadas finales del
XXy principios del xXI, una politica expansiva
en materia de obra publica de todo tipo (agua,
sanidad, transporte, educacion, medioambiente,
telecomunicaciones...). Los datos de inversion,
aunque varian de fuente a fuente, permiten
aventurar (si tomamos el informe de ATKearney
para SEOPAN de 2015a: 27) que el decenio
2004-2014 puede dividirse en dos ciclos, uno
creciente que llevo a picos de 55.000 millones
de euros de inversion (en 2009) y otro des-
cendente que, con todo, no baj6 de los 23.000
millones (afios 2013 y 2014). Otro dato impor-
tante para valorar la dimension de la politica de
construccion de infraestructuras es el analisis
de demanda publica mediante la repercusion
de la licitaciéon publica sobre el PIB. Su evolu-
cién desde 1996 hasta 2014 es suficientemente
evidente para obtener una visidon conjunta del
periodo, como muestra la figura 1. En ella, se
puede observar el maximo histérico de 2006
(en el que la demanda publica llegd a constituir
el 4,6% del PIB) y el minimo del 2012 (0,7%),
obteniéndose una media para el periodo 1996-
2014 de un 29% (ver FIG. 1).

En el afio 2007, la Administracién Central llegd
a licitar 16.282,8 millones de euros, cuando en
2012, la cantidad apenas fue de 2.717,74, lo
que representa un 83,3% menos. A partir de
ese momento, la cantidad ha ido aumentando
ligeramente hasta situarse en 4.963 en 2015 y
caer, de nuevo en los primeros diez meses de
2016 (enero-octubre) a los 2.881 millones de
euros (CAMARA DE CONTRATISTAS DE LA COMU-
NIDAD VALENCIANA, 2016 a y b).

Si hablamos sdlo de infraestructuras gestiona-
das por el Ministerio de Fomento y por el de
Medio Ambiente, los Presupuestos Generales
del Estado de 2015 propusieron una inversién
de 6.141 millones de euros, a los que habria
que anadir 5.349 millones de los presupuestos
de las distintas sociedades publicas depen-
dientes de estos departamentos, como son
Adif, Aena, Seittsa o las sociedades de agua.
En total, unos 11.490 millones. Con perspecti-
va historica, so6lo desde el inicio de los proyec-
tos de la linea de Alta Velocidad entre Madrid
y Sevilla, se han invertido 45.000 millones de
euros en la red ferroviaria espafiola (SUBCOMI-
SION DE ESTUDIO Y ANALISIS DEL SISTEMA FE-
RROVIARIO ESPANOL, 2015: 37).
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Protagonismo de la licitacion pablica en Espaiia, 1996-2014

El nivel de dotacion de infraestructuras de Es-
pafa en los ultimos afios no ha dejado de cre-
cer, acorde con los datos de inversion que los
sucesivos gobiernos han mantenido, como ya
hemos visto. Este indudable aumento del nivel
de infraestructuras ha llevado a que Espafia se
sitie con una red de carreteras de alta capaci-
dad de mas de 15.000 km (la més extensa de
Europa), la segunda mayor red de alta veloci-
dad ferroviaria del mundo (con unos 3.000 km
en servicio), la mayor red de aeropuertos por
intensidad de trafico (medida en pasajeros por
habitante) del mundo y la red lider con los dos
mayores puertos de contenedores del Medite-
rraneo y con tres puertos entre los 10 prime-
ros del Mediterraneo (ATKEARNEY, 2015b: 12).
Este fendmeno cierra, desde una perspectiva
histérica, una de las llagas del pensamiento
politico espafiol referido a Europa: el retraso
secular y el menor grado de desarrollo de las
infraestructuras del transporte, recurrente en el
juicio de nacionales y foraneos desde el siglo
XVlil. Sélo entre 1995 y 2009 (siempre con da-
tos de ATKEARNEY, 2015c) el stock de infraes-
tructuras de Espafa sobre la media de paises
de la Unién Econdmica y Monetaria pasé del
80% al 97%: 17 puntos de crecimiento en
apenas catorce afios. Al tiempo, debido a este
aumento de peso y a la inversion realizada,
se ha producido una reversion de las opera-
ciones histéricamente deficitarias en cuanto a
participacion de empresas espafiolas. Segun
datos de ATKEARNEY (2015 b: 11 y d: 9), la
industria espafiola de infraestructuras es hoy
lider mundial en el mercado de concesiones
con siete empresas entre las veinte mas gran-
des del mundo y cinco entre las diez mayores
del mundo, que han invertido casi 200.000 mi-
llones de ddlares en los ultimos 30 afios en

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: INE-SEOPAN. En Camara de Contratistas de la CV, 2016.

concesiones. Un analisis similar lo podemos
ver en BEL (2015) que, aunque critico, no deja
de reconocer que la oferta de infraestructuras
de transporte en Espafia, desde una perspec-
tiva europea, ejerce un liderazgo fuera de toda
duda.

Otros datos nos hablan de este crecimiento
global de las infraestructuras y del trafico en
Espafia. Debido al extraordinario aumento de
la red de carreteras de alta capacidad, la mo-
vilidad de personas se ha multiplicado por 2’5
entre 1995 y 2010, pasando de 152 millones
de pasajeros por kilébmetro a 395. Del mismo
modo, se han reducido tiempos de viaje por
ferrocarril entre determinados destinos antes
y después de la puesta en servicio de la Alta
Velocidad: un 64 % de reduccion en el Madrid-
Sevilla, un 62% en el Madrid-Malaga, un 57%
en el Madrid-Valencia y un 50% en el Madrid-
Barcelona (ATKEARNEY, 2015b: 26).

Estas referencias iniciales han llevado a afir-
mar que:

«Espafia ha mejorado su posicionamiento en
cuanto a calidad de todos los tipos de infraes-
tructuras disponibles tanto las infraestructuras
de transporte (ferroviarias, red de carreteras, ae-
roportuarias y portuarias) como las infraestruc-
turas de telecomunicaciones» (MULTINACIONALES
POR LA MARCA ESPANA, 2014).

Y ciertamente, los datos globales asi lo refle-
jan. Véase al respecto la estadistica que pu-
blica anualmente el Foro Econémico Mundial
en su Global Competitiveness Index. El corres-
pondiente a 2016-2017, muestra que Espaia
ocupa la posicién numero 12 en el mundo en
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lo que el Foro denomina el segundo pilar (in-
fraestructuras), con una nota global de 5,9 (so-
bre 7). Un ejemplo de este juicio favorable a la
dotacion de infraestructuras en Espafa es el
comentario que un grupo de empresas multi-
nacionales hace de la Alta Velocidad:

«Espafia cuenta actualmente con 15.169 kilémetros
de vias, de las cuales 3.100 son de alta velocidad,
por las que circulan los trenes AVE a una velocidad
comercial media de 222 km/h., superior a la de Ja-
poén (218 km/h) y Francia (216 km/h)» (MULTINACIO-
NALES POR LA MARCA ESPANA, 2014: 21).

Este tipo de anélisis globales muestran una
realidad evidente: la mejora de los niveles de
dotacién de infraestructuras en Espafia, aun-
que ocultan una perspectiva que deberiamos
tener en cuenta en nuestros analisis.

Infraestructuras en Espana:
el problema de la eficiencia
y la localizacion

La caracterizacion de las infraestructuras
como una materia abstracta, su presentacion
de manera indivisa, global y sobre todo dis-
cursiva (poco cartografica en esencia) me-
diante un indice general para todo el territorio
espanfol, no solo se aleja del propio concepto
de infraestructura, un concepto basicamente
espacializado, sino que oculta disparidades y
lagunas que se derivan de la falta de un estu-
dio basado en su localizacion. Ademas, este
tipo de analisis acerca la materia de la obra
publica a una dimension puramente discursiva
convirtiendo la infraestructura —o el conjun-
to de ellas—, en un campo linglistico en el
que se forman sus propios conceptos. En este
caso, el lenguaje no es neutral y, como diria
el filésofo Jacques Derrida, lleva dentro de si
los presupuestos y las hipétesis culturales de
toda una tradicion. Se produce asi un doble
proceso, a mi entender, negativo para obtener
un juicio real de esta materia: la desterritoriali-
zacion de la infraestructura y su traslado a un
campo semantico, abstracto y despegado de
lo espacial. Asi mismo, este tipo de analisis se
realiza sin relacionarlo de forma precisa:

«con las visiones geopoliticas que revelan y cu-
yas actuaciones consienteny,

como recuerda SECCHI (2015: 40) para la histo-
ria de las ciudades y de los territorios. Ademas,
en este debate, se ha obviado la dialéctica en-
tre eficiencia y equidad, que deberia informar
las grandes estrategias futuras en esta materia.

(an)

Asi pues, deberia hacerse el esfuerzo —ade-
mas de deconstruir el concepto de infraes-
tructura, poniendo al descubierto lo que aquel
oculta—, de considerar la infraestructura
como un conjunto de entidades concretas (en
su acepcion de concreto como opuesto a lo
abstracto y a lo general) y es aqui donde la
geografia puede proponer mejores discursos
para el analisis de esta materia. El recurso al
mapa, al analisis de intermodalidades, al estu-
dio de flujos, a la regionalizacion de vinculos,
al descubrimiento de redes, necesidades y tra-
zados —junto al estudio econémico de su efi-
cacia y rentabilidad—, permitirian contrarrestar
impresiones globales alejadas de la realidad.
De hecho, son algunas de las realidades mas
especificamente territorializadas, mas asocia-
das a los espacios concretos de vida y movi-
miento de la poblaciéon aquellas que muestran
las lagunas existentes, pese a los datos y las
grandes inversiones realizadas hasta la fecha.

Pero es que incluso con caracter general, al-
gunos estudios muestran las lagunas a las
que se enfrenta el modelo territorial y de in-
fraestructuras espariol. La FUNDACION CAMINOS
(2015) apunta a la

«falta de una buena planificacion» como res-
ponsable de un «déficit en materia de transporte
intermodal, y especialmente en las conexiones
con los puertos y los aeropuertos, destacando el
Corredor Mediterraneo como una de las obras
que podria resolver esta deficiencia».

Téngase en cuenta que son las regiones me-
diterraneas espanolas las que mayor actividad
de transporte internacional muestran (segun
sefalan las sucesivas Encuestas de Transpor-
te del Ministerio de Fomento). Por otra parte,
uno de los analisis que ya hemos mencionado
(ATKEARNEY, 2015b) apunta que cuatro son
los campos donde, pese a la inversion realiza-
da, los niveles de dotacion espafioles son to-
davia bajos en comparacién con otros paises:
las mercancias y la logistica, la accesibilidad a
las ciudades, las redes secundarias y la ges-
tion de la capacidad de la red.

En este sentido se dan a acontinuacién algunas
cifras que son elocuentes. En Espaiia, la cuota
de ferrocarril en el transporte de mercancias se
sitia en un 5,2% del total (2014), un nivel que
se halla por debajo de la media de la Unién Eu-
ropea (18%) y de paises como Francia (15,6%)
o Alemania (23,4%), por no hablar de los lide-
res en este tipo de transporte (Austria, 43,6% o
Suecia, con un 33,7%). Pero lo mas dramatico
es que la cuota de este tipo de transporte ha
descendido desde 1991, cuando era del 10,7%
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(segun datos de EUROSTAT). Las razones de
esta baja cuota en Espafia se derivan de la:

«limitada inversién realizada tradicionalmente
en infraestructuras ferroviarias para mercancias,
que limitan la longitud de tren y la carga por eje
y galibo lastrando la rentabilidad de los operado-
res ferroviarios» (ATKEARNEY, 2015a: 70).

Un analisis de los Presupuestos Generales del
Estado 2015 y 2016 del Ministerio de Fomento
certifican que, efectivamente, las grandes par-
tidas de inversion se han dirigido a las lineas
de transporte de pasajeros de alta velocidad
(AVE), que, en datos porcentuales, se llevaron
el grueso de la inversion: un 68% de media
(7.240 millones de euros sobre un total de
10.659 millones sumando ambos afios). Por el
contrario, en estos dos afos, a la red conven-
cional se destinaron 881 millones de euros (un
8,2%) y a las cercanias 440 millones (4%). Si
analizamos, en lugar de la inversién nominal
que recogen los presupuestos, los datos de
licitacidon publica, el resultado es muy seme-
jante. Han sido las infraestructuras ferroviarias
(mediante la licitacion de ADIF, y especialmen-
te las de alta velocidad), las que se han lleva-
do el grueso de lo invertido realmente en los
ultimos afios (ver FIG. 2):

Este juicio es también compartido por SERRA-
NO (2015: 109) al sefalar que:

«entre 2011 y 2014, las escasas inversiones re-
lativas anuales de las administraciones publicas
en el sector se han centrado en la terminacion
de obras iniciadas en los afios anteriores priori-
zando corredores ferroviarios discutibles desde
la perspectiva de la eficiencia (AVE Madrid-Ga-
licia y AVE Madrid-Extremadura, por ejemplo)».

La resultante no puede ser otra que un incre-
mento de las infraestructuras asociadas a la
red radial en Espafia basada en un disefio de
trenes de alta velocidad que no ha hecho mas
que agravar el tradicional problema espanol:
el peso de Madrid como kildmetro cero de las
redes de carretera y ferrocarril (tesis ya defen-
dida, entre otros, por BEL, 2010 y por MACIAS
& AGUILERA, 2012; mientras que BETANCOR

(2015: 5y 6), cita a los autores que han traba-
jado sobre aspectos relacionados con la ren-
tabilidad del AVE). Tres datos son suficientes
para demostrarlo. En el profundo analisis de
Mas, PEREZ y URIEL (2015: 149) dedicado a la
inversion y stock de capital en Espafia (1964-
2013), se puede leer:

«En los ultimos afos, entre 1995 y 2012, Madrid
ha ido ganando peso tanto en el reparto de la
inversion como del capital acumulado.::».

Por otra parte, otro reciente trabajo de SERRA-
NO (2015) muestra la concentraciéon del stock
de capital productivo en Madrid (16,5% del to-
tal nacional) y en menor medida en Barcelona
(12,9%). Este peso del centro peninsular no
ha dejado de aumentar en el entero periodo
de la democracia, como demuestra el mismo
autor: desde 1980 a 2014, tanto en carretera
como en ferrocarril o aeropuertos, Madrid ha
ido aumentando su diferencia con la segunda
provincia (Barcelona) en los indicadores nor-
malizados y concentrando mas del 13% de los
potenciales de transporte totales normalizados
en la actualidad —frente a menos del 7% de
finales de los afos setenta del siglo xX. En
buena logica, esta concentracion del potencial
de transporte ha ido a la par del notable incre-
mento de otros factores que SERRANO (2015)
muestra: el creciente peso relativo demografi-
co y de capital humano de Madrid en el perio-
do 2008-2011 y 2012-2014 y el

«incremento relativo muy importante del peso de
las empresas de Madrid en ambos periodos, al
disminuir su numero de empresas en mucha me-
nor proporcion que en el resto de las provincias
espafolas» (SERRANO, 2015: 97).

Pero no sélo son cifras. Es muy significativo
que algunas lineas no radiales —especial-
mente las ferroviarias—, hayan sufrido una
marginacion evidente respecto a las radiales:
aqui hablamos del mapa. Este es el caso de
la linea Alicante-Barcelona y especialmente de
la via férrea Valencia-Barcelona, que siendo
la segunda en Espafia en mayor nimero de
pasajeros entre 1997 y 2004 (segun datos de
ADIF que recoge la tabla siguiente, ver FIG. 3),

Licitacion pablica. Sumatorio afios 2012-2014 y once meses 2015

Grupo Fomento 12.485,157 Porcentaje
Carreteras y Seitt (Conservacion) 3.025,016 24%
ADIF 6.630,78 54%
A.Portuarias 1.490,671 12%

Fuente: Camara de Contratistas de la Comunidad Valenciana, 2016.
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no ha sido modernizada con los estandares de
otras, especialmente de las de alta velocidad,
manteniendo hasta hoy incluso algun tramo de
via Unica.

Es dificilmente explicable que, tras la construc-
cién del AVE Madrid-Sevilla, la segunda linea
con mas numero de pasajeros desde 1997,
como es el Valencia-Barcelona —cuando su-
pera a la Madrid-Cérdoba—, y al que se le de-
beria sumar el trayecto Alicante-Barcelona, se
quedara al margen de la extension de la alta
velocidad espafola (ANUARIO DEL FERROCA-
RRIL, 2015). El inicio del servicio de Euromed
en 1997, que mejoro la atencion, velocidad y
comodidad de la linea mediterranea, aumento
sustancialmente el numero de pasajeros, paso
necesario para hacer de esta linea la segunda
de Espafia en Alta Velocidad, maxime cuan-
do conectaba la segunda y la tercera ciudad
espafola. Pero no. En 2004, entr6é en servi-
cio el Madrid-Zaragoza y el Madrid-Lleida; en
2006, el Madrid-Tarragona; en 2008 el Madrid-
Barcelona, el Madrid-Malaga, el Barcelona-
Zaragoza, el Madrid-Valladolid y en 2011, el
Madrid-Valencia y el Madrid-Albacete. De este
modo, ya en 2011, las radiales nacientes en
Madrid asumian el protagonismo del trafico de
pasajeros, espoleadas por la construccion de
un tren de Alta Velocidad. La unica linea no ra-
dial de la red espafiola era la que comunicaba
el eje mediterraneo. De las pocas que, a dia
de hoy sigue sin disponer de una via de altas
prestaciones semejante a las de alta velocidad
y, lo que es peor, sin planes futuros a corto
plazo homologables.

Por otra parte, un reciente estudio de LOPEz
EsScoLANO & al. (2015) sefiala con claridad
que el modelo territorial espafiol muestra una
clara tendencia a la concentraciéon de la mejor
accesibilidad en el centro peninsular, en torno
al gran nucleo humano de Madrid y su area
metropolitana y regional. A su vez, este nucleo
se expande por las provincias vecinas, dibu-
jando un esquema de accesibilidad absoluta
potencial (es decir, entendida como la suma
de distancias de cada celda en que se ha divi-
dido el territorio espafiol a todas las cabeceras
municipales de la Espafia peninsular siguiendo
los itinerarios mas cortos valoradas en tiempo
de desplazamiento dividido por el nimero de
municipios) claramente centralizada con ten-
dencia a desplazarse hacia el norte peninsular.
Los mismos autores muestran otro mapa con
la accesibilidad segun el factor de ruta (muy
relacionado pues con la red viaria), que mues-
tra todavia (recordemos que los datos han
sido obtenidos para 2014) grandes zonas con
bajisimas accesibilidades, afectando no sélo al

CIUDAD Y TERRITORIO

Accesibilidad segun Factor de Ruta 2014

T,
A

Accesibilidad segiin factor de ruta para 2014

Fuente: LOPEZ ESCOLANO & al., 2015.

interior peninsular, sino a ejes fundamentales
como el Mediterraneo-Cantabrico o el propio
arco mediterraneo (ver FIG. 4).

En este mismo sentido, el estudio de GIL-
PAREJA & al., (2015) viene a demostrar, tras
un analisis econométrico, que infraestructuras
como la Alta Velocidad en Espafia no dejan de
reforzar el papel de Madrid y de su hinterland.
Estos autores, tras analizar el papel del AVE
Madrid-Valencia demuestran que la capital de
Espafa y su area regional han conocido, tras
la apertura de la linea, un incremento de su
comercio en cerca de un 30%, mientras que el
otro punto de la linea, la Comunitat Valencia-
na, no muestra ganancia significativa alguna
derivada de esta misma obra. La conclusion
del estudio es que, con este tipo de infraes-
tructuras, son las ciudades interiores (landloc-
ked capital) las que ven incrementar su comer-
cio mientras que para las maritimas apenas es
relevante. Lo mismo ocurre con Ankara para
Turquia, como se ha analizado en ese mismo
articulo.

De esta manera, se entiende mejor que el
propio Ministerio de Fomento, en su Plan de
Infraestructuras, Transporte y Vivienda 2012-
2024 (PITVI, 2013: p.ll.3) sefiale que en Es-
pafa, si hablamos de las principales cifras
del trafico interior interurbano de viajeros (afio
2012), los

«flujos de mayor intensidad son los flujos radia-
les con Madrid».

¢, Coémo no van a serlo cuando se ha primado
esta red como marco general para los trans-
portes espainoles? Pese a ello, el mismo do-
cumento recoge en esa misma pagina que
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son significativos otros flujos (de entre los de
mas de 175 kildbmetros de longitud), especial-
mente

«los flujos del corredor Mediterraneo, con predo-
minio en las relaciones entre Alicante y Valencia
con Barcelonan.

Semejante andlisis se realiza en el transpor-
te de mercancias por carretera, pues juntos a
las rutas Barcelona-Madrid, Madrid-Valencia y
Madrid-Sevilla, aparecen también la Valencia-
Barcelona (en ambos sentidos) y sobre todo,
de nuevo, el corredor mediterraneo:

«Cabe resaltar la acumulacion de focos de ex-
pedicion/atraccion con volumenes significativos
en la fachada Mediterranea configurando un co-
rredor de transporte de mercancias por carretera
entre Murcia y Catalufia, pasando por la Comu-
nidad Valenciana, que enlaza con la frontera de
Francia» (PITVI, 2013: 11.5).

Es evidente que, junto a la red arterial radial,
otros flujos se producen en Espafa (tanto
en pasajeros como en mercancias): es hora
de considerarlos con el mismo peso en una
politica estatal que los centrados en Madrid.
De hecho, la falta de una infraestructura fe-
rroviaria que vertebre toda la fachada medi-
terranea de Espafa (junto a la existencia de
unas infraestructuras viarias de peaje, como
la histérica AP-7, sin que la autovia A-7 tenga
continuidad por toda esta fachada, pues se
halla interrumpida entre Castellé y Tarrago-
na), choca alarmantemente con el mapa de
intercambios de mercancias entre Europa y
Espafia, como muestra la siguiente figura (ver
FiG. 5), donde se observa la potencia expor-
tadora de las comunidades de la costa este,
desde Catalunya a Andalucia, con el desta-
cado papel de la Comunidad Valenciana y de
Murcia.

En Espafia, pese a la masiva inversién de
capital publico de los ultimos decenios, con-
tinua la concentracion relativa de poblacion y
actividad, al tiempo que aumentan las des-
igualdades territoriales, con un coeficiente de
variacion de la distribucién en renta per capita
que ha pasado del 20 al 21% entre 2008 y
2014, con un 5,6% de incremento que es de
un 6,8% en la desviacion tipica y en un 3%
el cociente entre la mayor y la menor renta
per capita. El juicio de SERRANO (2015: 104)
es claro:

«en solo tres afos (...) tanto a nivel regional
como provincial las desigualdades territoriales
se incrementan».

(an)
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Este y otros resultados nos llevan a sefalar
que, en Espafa, se produce el doble proce-
so de nivelacion en lo global y diferenciacién
en lo particular, es decir, observamos una ho-
mogeneizacion en el nivel de infraestructuras
espafolas tomadas en su conjunto (una es-
pecie de macro-convergencia con Europa en
muchos casos), pero una desigualdad interior
en el reparto de las mismas (es decir, una mi-
cro-division) y, sobre todo, en los efectos de
su existencia. El ya citado trabajo de Antonio
Serrano muestra que algunos de los grandes
problemas que tenia planteados Espafia y su
modelo territorial en 1981 persisten: la con-
centracion de la poblaciéon (Madrid, Barcelona,
litoral, islas), las diferencias en potenciales
econdémicos entre provincias del norte-noreste
y sur-noroeste, el escaso peso del ferrocarril,
la centralizacion de inversién en Madrid y su
entorno urbano, el dominio del coche privado,
la dependencia del sector de la construccion,
etc. Baste la siguiente cita para terminar este
apartado:

«Como sintesis de los aspectos considerados

(...) se puede sefalar que, aunque las politicas
autondmicas y las grandes infraestructuras de
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transporte desarrolladas en el periodo 1978-
2008 ayudaron a un desarrollo territorial mas
homogéneo, disminuyendo el fuerte peso que
tenian los grandes ejes (Cantabrico, Medite-
rraneo, Ebro) en estos potenciales, lo cierto es
que las grandes infraestructuras y las grandes
areas urbanas seguian siendo determinantes en
la configuracién del Modelo Territorial de finales
de la primera década del siglo XX» (SERRANO,
2015: 90).

Parece, pues, que el Modelo Territorial espafiol
desde 1978 ha presentado un esquema conti-
nuista.

La critica al modelo: épasajeros
0 mercancias? éeficiencia o
equidad?

Junto a estas dimensiones, recientes apor-
taciones inducen a pensar que el modelo de
infraestructuras debe revisarse desde el punto
de vista de la eficacia. Tal vez quien con mas
claridad ha puesto sobre la mesa la dialéctica
entre cohesion territorial y eficiencia ha sido el
informe de diciembre de 2015 de la Comision
Europea sobre seguimiento del programa de vi-
gilancia (EUROPEAN COMISSION, 2015). Emitido
por la Comision Europea y en concreto por la
Direccién General para Asuntos Econémicos y
Financieros, no duda en observar la necesidad
de asegurar mecanismos para una mejor pla-
nificacién estratégica de las infraestructuras de
transporte en Espafia. En concreto, se sefiala:

«When selecting transport projects, Spain seems
to have given higher priority to increasing geo-
graphical cohesion tan improving efficiency, and
investment plans still include high-speed railway
lines and motorways in areas with little traffic»
(EUROPEAN COMISSION, 2015:23).

Esta frase muestra que el objetivo de la poli-
tica de infraestructuras en Espafa sigue inci-
diendo en la dimension del mercado interior y
en la antigua idea «jovellaniana» de crecimien-
to via «exceso de capacidad». El documento
europeo continlia sefialando algunos rasgos
de la politica de obra publica relacionada con
los transportes, como la priorizacion de la ex-
tension de la infraestructura por encima de su
mantenimiento u otra que nos parece funda-
mental:

«[Las politicas en Espafa] have favoured an
extended network for passenger transport to
the detriment of better connectivity of production
poles with consumption/export sites and inter-
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connectivity with bordering markets» (EUROPEAN
COMISSION, 2015:23).

En realidad, nos encontramos con uno de los
mas relevantes criticas al modelo de obra pu-
blica relacionada con el transporte: el modelo
«neoisabelino» incide en la priorizacién del tra-
fico de personas sin atender como es debido
a las conexiones entre centros de produccion,
consumo y exportacion, descuidando la inter-
conectividad con los mercados exteriores. La
reorientacion de la politica de obra publica en
este campo deberia pasar pues por la prio-
rizacion de infraestructuras en un marco de
eficiencia de la inversion, asociandose a terri-
torios donde la produccion, la dimensién de-
mografica asociada al consumo o la presencia
de instrumentos propicios para la expedicion
exterior (puertos especialmente) fuera rele-
vante en uno, dos o los tres campos. En este
sentido, es fundamental la recomendacion de
las autoridades de control de la UE referida a
los puertos (punto 66 del documento). En este
caso, se sefiala que el trafico en los puertos
espafoles se ha doblado en los Ultimos veinte
afos, pero pese a ello, aquellos contindian con
una conexion ferroviaria deficiente

(«nevertheless, railway connections to ports
have not been sufficiently developed» (EURO-
PEAN COMISSION, 2015:25).

Por ultimo, este documento insiste con mas
vehemencia en el tradicional problema de las
infraestructuras en Espaia: su baja rentabili-
dad asociada a la baja demanda. En el punto
64, el documento de la Unidn Europea sefiala
textualmente al referirse a las nuevas lineas
de Alta Velocidad (HSL, High Speed Lines):

«There is a significant risk that some of the new
lines will not generate sufficient revenues to co-
ver their operation costs» (EUROPEAN COMISSION,
2015:24).

Es discutible que la respuesta que la Adminis-
tracion Central ha dado a esta critica sea la
apropiada. El propio documento sefiala que las
autoridades espafiolas sefalan en su defensa
que han reorientado su politica en el sentido
de adaptar lineas a los estandares de la alta
velocidad en lugar de construir nuevas lineas

(«instead of building new HSL, the upgrade of
existing lines to near-high-speed will be favou-
red...») y se ha reducido la inversion en Alta
Velocidad («...and the scale of remaining inves-
tment in HSL has been downsized (single track
on some lines, lower number of stations and their
smaller size» (EUROPEAN COMISSION, 2015:24).
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Los datos ya sefialados de inversion (Presu-
puestos Generales del Estado 2015 y 2016) o
la extension de la red radial de AVE a nuevas
provincias en 2015 y 2016 no parecen ajustar-
se a la explicacion dada.

Pero no solo es Europa quien ha llamado la
atencién sobre el problema de la eficiencia de
la inversion. BETANCOR (2015) ha estudiado
los cuatro corredores AVE espafioles (Madrid-
Andalucia, Madrid-Barcelona, Madrid-Levante
y Madrid-Norte) sefialando que todos ellos
muestran un ratio beneficio de explotacion/
coste de inversion que oscila entre el 45,94%
del Barcelona y el —1,41% del Norte. En este
ultimo caso, esta cifra debe interpretarse
como

«el hecho de que por cada euro invertido en este
corredor, el Estado, a largo plazo, no sélo no re-
cuperara nada sino que el contribuyente debera
aportar un céntimo mas» (BETANCOR, 2015: 39).

En el caso del corredor de Levante, el con-
tribuyente, a largo plazo, podria recuperar 10
céntimos por cada euro invertido, 11 en el de
Andalucia y 46 céntimos en el de Barcelona.
En resumen, rentabilidad financiera negativa
innegable de los cuatro corredores (BETANCOR,
2015: 6) e incluso ingresos por venta de bille-
tes por debajo de coste de funcionamiento del
servicio en el Norte.

MATAS & al. (2015) no dudan en plantear la rea-
lidad del «conflicto entre eficiencia y equidad»
como uno de los que mas claramente afectan
a la politica de obra publica asociada al trans-
porte en Espafia. Estos economistas plantean
la existencia de un trade-off eficiencia-equidad
en las decisiones de inversion en infraestructu-
ras entre el objetivo de desarrollo regional y la
inversién con objetivo de crecimiento econémi-
co. Tras repasar algunas contribuciones sobre
este tema (DE LA FUENTE, 2008; CASTELLS &
SOLE-OLLE, 2005; SOLE-OLLE, 2009; CASTELLS
& al., 2006) sefialan que la politica de infraes-
tructuras contribuy6 a la convergencia de renta
entre regiones en Espafia especialmente entre
1980 y 1997, pero que a partir de un determi-
nado momento dejé de contribuir positivamen-
te. Mas evidente es el caso de la eficiencia de
la inversion, que se muestra mayor en areas
densamente pobladas que en otras con menor
densidad. La simulacion realizada por MATAS
& al. (2014) demuestra que una inversion que
redujera el tiempo de viaje en un 12% en dos
ejes de diferente contexto geoeconémico, pero
semejantes en longitud (corredor de la Ruta
de la Plata, desde Gijon hasta Sevilla, de 798
km, y corredor Mediterraneo, desde Girona a
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Murcia, con 678 km) produciria un incremento
salarial medio (o de productividad) de 0,33 en
el primero eje y del 0,66 en el segundo. Aun-
que los autores sefialan que la simulacién no
es generalizable, si abogan por considerar los
costes de eficiencia de cada proyecto en los
planes propuestos, ponderando aquellos con-
tra los esperados beneficios redistributivos. La
conclusion es obvia:

«Solo si la equidad no tuviera ningun coste, el
objetivo de la politica econémica podria ser igua-
lar la dotacién de infraestructuras entre las dis-
tintas provincias. Pero ya hemos dicho que este
no es el caso» (MATAS & al., 2015: 51).

Estos mismos autores demuestran que, en el
caso de Espafia, la inversion en infraestructu-
ras ha tenido un coste importante y creciente
en términos de eficiencia, especialmente en
algunas provincias. Asi, tras una serie de cal-
culos, llegan a la conclusion de que las provin-
cias de Espafia podrian distribuirse en cuatro
cuadrantes segun eficiencia y equidad. En un
primero (cuadrante A) se hallarian aquellas
provincias con déficit relativo de infraestruc-
turas respecto a la eficiencia (es decir, cuya
rentabilidad esta por encima de la media) y
respecto a la equidad (dotacién inferior a la
media). En este cuadrante figurarian

«las provincias localizada a lo largo del eje del
Mediterraneo (Barcelona, Valencia, Alicante,
Murcia, Almeria), las Islas Baleares, el eje del
Ebro (Navarra, la Rioja y el Pais Vasco) y otras
areas metropolitanas (Madrid, Sevilla, Zaragoza
y Valladolid)» (MATAS & al., 2015: 57).

En el cuadrante B estarian las que tienen su-
peravit en eficiencia y equidad, en el C las
que cuentan con déficit de stock de infraes-
tructuras pero superavit en rentabilidad y en
el D las que tienen superavit en equidad pero
déficit en eficiencia. En éste, se hallarian las
provincias de las dos Castillas y el norte de
Espafia (Galicia y Cantabria). Una de las con-
clusiones mas significativas de este estudio
es que ya no quedan demasiadas diferencias
por limar en términos de equidad que com-
porte un sacrificio en términos de eficiencia,
por lo que seria aconsejable disefar las in-
fraestructuras de Espafna para el nuevo siglo
con criterios diferentes a los seguidos hasta
el momento.

Aunque es sélo una aproximacion que debe-
riamos completar, el siguiente cuadro intenta
plasmar este cambio de posicion combinando
eficiencia con extension de las infraestructuras
(ver FIG.6.).
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Modelos actual y alternativos en la politica de infraestructuras en Espaia

Politica de infraestructuras en Espaiia:
del modelo actual al realista

. » L Intensidad
Dimensién territorial —
Extension

En este sencillo cuadro, he pretendido reflejar
las caracteristicas presentes de la politica ac-
tual (de este largo periodo isabelino, con sus
dos fases, la originaria y la neo), caracterizado
por una apuesta por la equidad antes que por
la eficacia y por la extensién antes que por la
intensidad de su uso. Y jugando con los cuatro
cuadrantes resultantes, establecer tres esce-
narios hacia donde podria transitar el modelo
actual. A mi juicio, resulta imposible aspirar a
una equidad intensiva, especialmente en un
pais como Espafia con altas desigualdades te-
rritoriales y grandes contrastes demograficos y
economicos regionales —seria un modelo mas
propio de paises de reducida extension, mas
cohesionados o con menos desequilibrios,
con una red altamente utilizada, o también de
paises de transito, en el que los flujos corres-
ponden también a traficos de paso, benefician-
dose de ello. Por otra parte, resultaria utopico
hablar de un modelo que combine extension
y eficiencia, pues querria decir que todos los
corredores de transporte y todas las redes
construidas (al estilo del AVE, por ejemplo, o
de las autovias) resultan altamente eficientes,
por lo que a mi entender deberia transitarse
hacia un modelo realista que compense el ac-
tual acentuando los rasgos de intensidad de
uso y eficiencia o que, al menos, se plantee
éste como una transiciéon hacia un modelo que
asegure extension y eficiencia.

En este sentido, no puedo estar de acuerdo
con los objetivos estratégicos del Plan de In-
fraestructuras, Transporte y Vivienda del Minis-
terio de Fomento cuando asegura que es posi-
ble conjugar, como objetivos de la planificacion
futura en Espafa, la «mejora de la eficiencia»
con el refuerzo de

«la cohesion territorial y la accesibilidad en todos
los territorios del Estado a través del sistema de
transportes» (PITVI, 2013: 11.64).

Si por una parte el propio documento sefiala
que resulta imprescindible que

«el tradicional énfasis sobre la nueva inversion

se desplace gradualmente hacia la optimizacion
de la gestiony,
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Dimension econémica
Equidad

Alternativa imposible

Eficiencia
Alternativa realista

Alternativa utdpica Modelo actual

Fuente: elaboracion propia.

ademas de apostar por unos

«procesos de toma de decisiones mas centrados
en los principios de viabilidad econdmica y de
mercado»,

por otro plantea hacerlo reforzando al tiempo
la cohesion territorial y la accesibilidad de «to-
dos» los territorios de Espafa. Los datos ya
comentados de inversion de la Administracion
General del Estado en alta velocidad en los
presupuestos de 2015 y 2016, asi como los
planes de que el AVE llegue en este afio a diez
capitales de provincia mas, hablan mas de una
continuidad del modelo de extension que de
un cambio hacia criterios de eficiencia. En este
sentido, parece que la politica de infraestructu-
ras en Espafia sigue la «alternativa continuis-
ta» que el PITVI sefala como una de las dos
posibilidades de futuro —junto a la «alternativa
nueva planificacion»—, que consiste en

«el mallado de las redes actuales (...) y en la
primacia de la inversién sin estar sujeta a los
principios de la sostenibilidad y eficiencia eco-
némica» (PITVI, 2013: 11.68).

Pero esto debe cambiar.

Conclusiones

Cuando se habla pues de cambio del mode-
lo territorial y de sus infraestructuras se debe
abordar con una nueva perspectiva (BOIRA,
2014). En primer lugar, es evidente que la di-
mension territorial estara presente, cada vez
con mas fuerza, en la elaboracion de las po-
liticas, de cualquier politica, de toda politica,
especialmente la europea. Esta falta de arrai-
go del territorio en la cultura planificadora es-
pafola hace que la cuestion del territorio y del
analisis espacial no termine de formar parte de
la agenda politica, o forme parte de una ma-
nera «oportunista y débil». Un claro ejemplo
de hacia dénde deberia ir la politica de obra
publica asociada al transporte en Espafia es
algun esclarecedor parrafo de un interesante
informe reciente de la Subcomisién de Estu-
dio y Analisis del Sistema Ferroviario Espafiol
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(BOE, 22 de julio de 2015, p.26 y ss.) en el
que se sefiala la dimension espacial europea
como variable fundamental para el disefo, en
este caso, de la red ferroviaria espafola, toda
una novedad.

La referencia al «caracter periférico respec-
to al resto de Europa» es fundamental para
entender que los traficos intereuropeos nunca
contribuiran al aumento del trafico doméstico
(excepto, tal vez los de Portugal, con escaso
peso en cualquier caso), por lo que se preci-
san medidas diferentes a las de otros paises
de la UE donde ese tipo de transito si genera
actividad y movimiento. Este caracter periféri-
co (periférico en relacion al mapa de la UE,
no al mapa espanol radial que tradicionalmen-
te habia sido el que habia guiado, desde el
primer periodo isabelino hasta el segundo, la
politica de infraestructuras) deberia mover a
incentivar politicas que reduzcan su impac-
to y que, en consecuencia, aumenten la in-
tegracion territorial con el resto de Europa y
se centren en colmar la distancia derivada de
ese caracter marginal desde el punto de vista
del mapa de la UE. Si a esto sumamos, como
sefala el informe resefiado, otros factores
diferenciales con el resto de Europa (distinto
ancho de via, caracter radial de la red, falta
de vertebracion del territorio, trenes cortos de
mercancias, poca influencia de los puertos),
podremos disponer, a la inversa, de los ras-
gos que una nueva politica —ferroviaria y no
ferroviaria—, deberia impulsar y en la que la
localizacién es esencial.

Pero no soélo es preciso prestar mas atencion al
territorio en las politicas publicas. También se
ha de cambiar la perspectiva en como hacerlo.
Un claro ejemplo lo tenemos en el campo de
la concepcion de las infraestructuras, donde se
ha de pasar, como recuerda ESTEBE (2015: 68)
de entenderlas como gestion de stocks (equi-
pamientos, dotaciones, capital espacial, obras)
a considerar también la necesaria gestion de
flujos (de movilidad, de informacion, de bienes
y servicios). Gobierno de dotaciones fijas, si.
Pero también y muy importante, gobierno de
redes y flujos. Una materia que, por el momen-
to, se halla ausente. Necesitaremos grandes
esfuerzos en la direccion de recomponer las
escalas de regulacion y esfuerzos también en
la direccién de potenciar las escalas de red
con mayor participacién de las mercancias.
Asi pues, siguiendo recomendaciones técnicas
(SuBCOMISION DE ESTUDIO Y ANALISIS, 2015:
57), se deberian atender con mayor intensi-
dad a la intermodalidad, asi como potenciar
las conexiones internacionales y en el campo
ferroviario, adecuar la red a la circulacién de
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trenes de al menos 750 metros, revisar gali-
bos, aprovechar para mercancias las lineas
convencionales con menos uso, construccion
de variantes ferroviarias en el entorno de las
grandes ciudades, mejorar la conexién con los
puertos y potenciar las zonas de actividades
logisticas portuarias y revisar el papel de los
nodos y centros logisticos en general.

El caso espafiol no es Unico en el mundo.
Una reciente publicacion sobre las infraestruc-
turas norteamericanas (PUENTES & al., 2014)
apuesta por renovar la vision existente en los
Estados Unidos para dejar de hacer un dis-
curso «amorfo y simplista» sobre las infraes-
tructuras, apostando por desagregar este gran
concepto en sectores concretos, analizado su
auténtico impacto y sus necesidades, estable-
ciendo analisis de localizacion de la infraes-
tructura sobre el territorio. Ademas, apuestan
por disefar las inversiones en infraestructuras
al servicio no ya de una supuesta economia
post-industrial basada en el consumo y los ser-
vicios (ejemplo de lo cual es la masiva inver-
sion en Alta Velocidad en Espafa), sino en el
apoyo decidido a los sectores exportadores y
comerciales y, por ultimo, priorizar las infraes-
tructuras de caracter metropolitano —enten-
didas en su amplio concepto—, que permitan
a las grandes areas metropolitanas tener ac-
ceso a las modernas cadenas de valor global
(modern global value chains). En este sentido,
seria preciso atender a algunas teorias que
explican la contraccién del trafico mundial de
mercancias no sélo por motivos coyunturales
asociados a la crisis econdémica internacional
—y especialmente la de algunos paises emer-
gentes o del gigante chino—, sino por un cam-
bio de tendencia global en los flujos mundiales
que fragmentara las cadenas de valor (JEAN,
2015) acercando la produccién al consumo,
priorizando la seguridad de acceso, produc-
cion y servicio sobre el coste y que, por tanto,
puede —al menos en algunos sectores—, «re-
regionalizar» la economia productiva o lo que
algunos han definido como desarrollo de «Ca-
denas de Suministro Regionales» (DHL TREND
RESEARCH, 2015).

Este nos parece un punto esencial. Es preci-
so contextualizar la politica de infraestructuras
en los procesos y dinamicas asociadas a la
produccién. Esta tendencia apunta principios
que pueden tener repercusiones notables en la
politica de obra publica asociada al transporte,
especialmente de mercancias, y en general a
las dinamicas econdémicas relacionadas, pues-
to que no solo la fabricacion se acercara al
punto de consumo, sino que la fabricacién se
montara sobre cadenas de suministros a medi-
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da, la pluralidad de proveedores se impondra y
las empresas apostaran por entornos estables
y por procesos sostenibles ambientalmente
mas que por areas donde prime exclusiva-
mente tiempo y sueldos bajos. Asi, podremos
asistir a una red global de muchas cadenas de
suministros locales, de tal manera que

«la mayor parte de productos se produciran o
ensamblaran finalmente y se venderan en la
misma region geografica» (DHL, 2015:18),

con cadenas de produccion, suministro y dis-
tribucién mas resilientes. Estas cadenas seran
mas cortas, flexibles y agiles, con gran varie-
dad de suministradores justamente para evitar
riesgos de ruptura y colapso de la produccion.
Es preciso recordar que desde 1980, se ha
producido un incremento medio anual de 2'8%
en catastrofes naturales y que la prevision
para 2030 es que el coste econémico relacio-
nado con desastres naturales podria alcanzar
los 328.000 millones de euros (DHL; 2015:12).

En cualquier caso, se hace necesaria un re-
escalamiento (siguiendo las teorias del ged-
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