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n els darrers anys han esclatat les diverses bombo-

lles que s’havien generat a Espanya durant la deca-

da meravellosa, entre les quals han destacat la del

deute —sobretot privat—i el seu correlat immobiliari,
la de les energies renovables —particularment en modalitats so-
lars—ilad’infraestructures de transport. Totes hantingutles seves
expressions plastiques, des dels habitatges buits i les promoci-
ons deixades sense acabar, fins a les infraestructures noves de
trinca sense Us, 0 amb un Us molt inferior a la seva capacitat.
D’aquestes darreres, directament connectades amb les politi-
ques i els problemes dels quals s’ocupa aquest text, n’ha sorgit
documentacié i analisi academica abundant'. Fins i tot s’ha arri-
bat a fer reportatges monografics a ben bé tots els mitjans de
premsa escrita d’Espanya i molts internacionals, i en programes
de televisio en canals liders d’audiencia tant en I'ambit estatal
comen|l'autonomic?, que han proporcionat evidéncia plastica de
la ineficiencia de molts aeroports, ports, autopistes i ferrocarrils.

1 Per exemple, Albalate i Bel (2011) en ferrocarrils; Albalate (2014)
en autopistes; Bel i Fageda (2011) en aeroports, i Castillo-Manza-
no i Fageda (2014) en ports. Bel (2010a) ofereix una analisi histori-
ca i actual d’aquest problema en tots els modes. Albalate, Bel i
Fageda (2014) analitzen els desajustos entre ofertai demandai els
factors de regulacio i de models de gesti6 que els agreugen.

2 Vegeu, per exemple, <www.antena3.com/noticias/economia/ae-
ropuertos-fantasma-espana-derroche-antes-cri-
sis_2012012200027.html> (a Antena 3) o <http://deconomiablog.
blogspot.com/2012/10/cuando-eramos-ricos-salvados.html> (a La
Sexta) o <www.tv3.cat/videos/4106970> (a TV3).

Hi ha un gran consens, doncs, entre experts i observadors inte-
ressats per la qliestio, en la falta de correspondencia entre ofer-
ta i demanda de transport a Espanya, i les politiques recents no
han fet gaire per millorar el problema. A tall d’exemple, subsis-
teix la lentitud dels trens de mercaderies (que tenen unes velo-
citats mitjanes de 15 a 20 km/h), i les seculars mancances de
connexid intermodal resten competitivitat al ferrocarril de mer-
caderies, que ha vist baixar continuadament la seva quota mo-
dal. La localitzacio periferica d’Espanya i les males politiques
d’infraestructures i de transport es combinen per explicar la bai-
xa densitat de transit i quota modal. Un altre exemple il-lustratiu
I'ofereixen les autopistes de peatge atorgades en concessio
des del final dels 1990 i en servei des de la decada del 2000.
Practicament totes aquests concessions han entrat en fallida, i
es troben en un tortuds procés de rescat per part del sector
public, del qual encara no es coneixen tots els detalls®. Ja s’ha
documentat que les previsions de transit utilitzades per justificar
aquestes autopistes estaven molt sobreestimades —tant pel
Govern com pels operadors privats—, i en molta major mesura
que 'habitual en el sector al mon (Baeza i Vassallo, 2010). A la
vegada, I’Associacié Espanyola de la Carretera (AEC, 2012) ar-
gleix que la conservacio de les carreteres a Espanya es troba
en una situacié molt dolenta.

3 Tanmateix, tenen molt millors resultants les concessions més
antigues i importants, com I’AP7 a la Mediterrania, ’AP2 a la Vall
de I’Ebre o —en menor mesura- I’AP9 a I’Atlantic.
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’objectiu d’aquest text és analitzar per que es fan tantes infra-
estructures que no s’usen, i per que la politica d’infraestructures
i de transport es manté impassible en aquesta orientacié —no-
més limitada ara mateix per les inescapables restriccions pres-
supostaries. Aixi mateix, es persegueix discutir canvis en les
politiques que podrien ajudar a resoldre aquests problemes o,
si més, no a pal-liar-los. Per a aquests objectius, en primer lloc,
es documenta la posici¢ de I'oferta d’infraestructures de trans-
port de llarga distancia a Espanya. A continuacio, s’analitza un
cas concret de definicié i execucié de politica que manifesta les
arrels profundes de disseny politic i ideologic de la politica.
Després s’analitzen factors de tipus institucional que ajuden a
explicar la sobreoferta. Finalment, es discuteixen canvis que po-
drien millorar la politica amb guanys per a la productivitat de
I’'economia, i per al benestar social agregat.

L oferta d’infraestructures de transport

a Espanya en perspectiva europea.

Un lideratge fora de tot dubte

Els modes de transport que han concentrat la major part de la
inversié en infraestructures en les darreres decades a Espanya
han estat el ferrocarril i la carretera. | dins d’aquest, els submo-
des de ferrocarril d’alta velocitat per a passatgers (AV) i les au-
topistes. Pel que fa a I'AV, cal dir que no existeix informacio
publica que permeti donar una xifra precisa de la inversi6 efec-
tuada en la construccié de la xarxa i de les estacions. Les da-
des compilades i estimades a Albalate i Bel (2011) permetien
situar la inversié acumulada fins al 2010 en uns 45.000 milions
euros, en euros d’aquell any. En I'actualitat, el volum d’inversié
acumulada —executada o contractada— pot situar-se en I'entorn
dels 60.000 milions euros constants.

Sobre aquest volum ingent de recursos se sustenta el liderat-
ge espanyol en AV a Europa. Segons la informacio facilitada
per la Uni6 Internacional de Ferrocarrils (UIC) a novembre del
2018, darreres disponibles, vuit paisos de la UE tenien linies
d’AV (> 250 km/h) en servei i/o en construccid, com es mostra
en la taula 1. Entre ells, Espanya és el que tenia la xarxa en
servei més extensa, amb 2.431 km, i ja havia aconseguit el
lideratge a Europa amb I'entrada en servei el desembre del
2010 de la linia entre Madrid, Albacete i Valencia. El lideratge
espanyol ha crescut encara més amb I’entrada en servei de
150 km (en ample de via ibéric) de la linia Ourense-Santiago-
La Corunya —part del corredor Madrid-Galicia— el desembre
del 2011, i 'entrada en servei del tram Albacete-Alacant —part
del corredor Madrid-Llevant- el juny del 2013.
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El lideratge de la xarxa espanyola
es produeixno només a escala europea,
stno també a escala mundial, on
només a la Xina se supera el nombre
de quilometres d’AV d’Espanya

El lideratge de la xarxa espanyola no es produeix nomeés a es-
cala europea, sind també a escala mundial, on només a la Xina
se supera el nombre de quildometres d’AV d’Espanya. Tanmateix,
si tenim en compte la poblacié de la Xina, la ratio km/habitants
és molt superior a Espanya. De fet, I'espectacularitat quantita-
tiva de la xarxa espanyola es reforca encara més si atenem al
nombre de quilometres per habitant, en que Espanya supera a
Franca en més d’un 50%, i literalment escombra la resta de
paisos de la Uni¢ Europea amb alta velocitat. Si es té€ en comp-
te a més la quantitat de quildmetres en construccié les xifres
d’Espanya sén encara més impressionants. Espanya multiplica
per 1,8 Franca, per 4,4 Alemanya i per cinc ltalia.

Llastima que en nombre de viatges siguin tots aquests paisos
els que multipliquen per unes quantes vegades els que es rea-
litzen per la xarxa espanyola, ja que la densitat d’Us de les dife-
rents xarxes europees és molt superior a I'espanyola. D’acord
amb les dades presentades a Albalate, Bel i Fageda (2014, tau-
la 2), la intensitat d’Us de la xarxa (passatgers/km per km de
xarxa) el 2011 era cinc vegades més gran a Franca, 4,4 vega-
des més gran a Alemanya i 2,6 vegades més gran a ltalia (en
tots els casos, comparant-ho amb Espanya). Aquestes diferen-
cies hauran tendit a créixer en els darrers anys, ja que a Espanya
han entrat en servei noves linies d’AV de densitat de transit
encara inferior a les anteriors, fet que haura reduit la densitat
relativa del conjunt de la xarxa.

Espanya també és el pais de la Unid Europea que té una xarxa
més extensa d’autopistes. Al final del 2010 comptava amb
14.262 km (autopistes de peatge + autopistes lliures de peatge,
i sense incloure vies de doble calgada), segons les dades del
Ministeri de Foment en el seu Anuari estadistic del 2010. Eurostat
ofereix dades homogenies per a gairebé tots els paisos de la UE,
i el 2010, darrer any per al qual se’n disposa, Espanya ja tenia en
servei 14.021 km, seguida per Alemanya, amb 12.819. En ter-
mes relatius -km d’autopista per habitants—, Espanya, amb gai-
rebé 307 km per habitant, estava molt per sobre de tots els pai-



Taula 1
Ferrocarril d’alta velocitat (AV > 250 km/h)

ala Unié Europea (novembre 2013)

Pais km AV km AV km AV km AV (servei
en servei /milié (servei + construccio)
habitants | + construcci6) | /milié habitants
Espanya | 2.431 52 3.739 79
Franca 2.036 31 2.793 43
Belgica 209 19 209 19
ltalia 923 16 923 16
Alemanya | 1.019 12 1.447 18
Austria 93 11 93 11
Holanda 120 7 120 7
Regne Unit| 113 2 113 2
Nota: De les linies ala UIC s’exclouen les que tenen velocitats maximes inferiors
a 250 km/h. El Govern frances ha anunciat el 2014 la suspensio total dels plans
d’extensié de la xarxa d’AV

K Font: Elaborada a partir de la taula 1 a Albalate, Bel i Fageda (201 @

sos de dimensid i poblacid més gran de la Unié Europea, com
s’aprecia en la taula 2. La densitat relativa d’autopistes per la po-
blacié a Espanya només és superada avui dia per Eslovenia i Xipre,
paisos molt poc comparables per les seves caracteristiques.

Tal com succeia amb I'AV, pero, tenir més quilometres d’auto-
pista no vol dir que el volum de transit sigui més gran. Segons
les darreres dades comparables de 'OCDE la densitat de tran-
sit (passatgers/km per km d’autopista) a Italia era 4,3 vegades
més gran que a Espanya, a Franca era 2,8 vegades més gran i
a Alemanya, 2,6 vegades (Albalate, Bel i Fageda, 2014).

Espanya també és lider en I'Europa continental en nombre
d’aeroports habilitats per al transit comercial internacional, amb
els estandards de servei i de cost que aixd imposa. En aquest
ambit, almenys, els nostres problemes d’Us no sén tan acu-
sats, ja que el mercat aeroportuari espanyol és el tercer més
gran d’Europa, per darrere del britanic i I'alemany. Perd un bon
nombre d’aeroports espanyols tenen un transit regular nul o
marginal. Aix0 succeia aixi el 2013 amb fins a 14 aeroports
gestionats per AENA que serveixen menys de 100 mil passat-
gers a I'any. D’aquests 14, el més transitat, el de Lled, n’havia
registrat 31.000. Cal afegir-hi, per descomptat, els aeroports de
titularitat territorial de Lleida-Alguaire, el de Ciudad Real, tancat
al transit comercial regular, el de Castelld, inaugurat oficialment
la primavera del 2011 i que encara no ha tingut cap operacio, i
el regional de MUrcia. El panorama en els ports presenta carac-
teristiques semblants, tot i que no tan acusades. Tanmateix, no

cal ara detallar amb més xifres. Els problemes sén ben cone-
guts, i podem passar ja a analitzar-ne les causes.

La inevitabilitat de la prioritat radial en I'oferta:

el Corredor Madriterrani

"analisi de la servitud que la vocacio radial de la xarxa d'infra-
estructures a Espanya ha imposat sobre I'eficiencia del sistema
de transport, sobre la productivitat de I'economia i sobre el be-
nestar general ha estat abastament analitzada a Bel (2010a).
Discutir aqui un cas de mostra que arriba fins a I'actualitat sera
suficient per il-lustrar aquest punt.

Com és ben conegut, el 2003 el Govern d’Espanya va declarar
prioritari a efectes de xarxa transeuropea de transport de mer-
caderies el corredor central Algecires-Madrid-Saragossa amb
sortida a Franga per la travessera central dels Pirineus, tot i que
(1) aquest corredor carrega menys del 4% del volum de merca-
deria exportada a Europa per via terrestre i (2) la sortida per la
travessera central dels Pirineus mai no ha estat una alternativa
considerada seriosament a escala europea, ni per Franca, per
la barbaritat economica i ambiental que implica. L'octubre del
2011 es va produir la revisid dels corredors declarats com a
prioritaris per ferrocarril de mercaderies a la Unié Europea. A
més del central, que ja era oficialment prioritari, també es van
declarar prioritaris a escala europea el del Mediterrani i el de
I’Atlantic. Tanmateix, I'augment de corredors prioritaris recone-
guts a Espanya no va ser acompanyat d’un augment de la do-
tacio prospectiva per al finangcament de la seva construccio.
Per aix0, des del primer moment es podia preveure que serien
majors les pressions sobre el pressupost de I’Administracié
General de I'Estat, que haura de financar —per molt—la major part
de les obres. | aixd no va ser tot. A més dels tres corredors prio-
ritaris per a la UE, el Govern espanyol va assignar també caracter
prioritari a efectes de pressupostos estatals a dos corredors
meés, el Cantabric-Mediterrani i I' Atlantic-Mediterrani. Un conflicte
distributiu en tota regla es feia inevitable amb vista al futur.

El 16 de marg de 2011 es va produir un fet molt rellevant. El
ministre José Blanco va presentar a Barcelona I'Estudi tecnic
del Corredor Mediterrani, que preveia una inversié de més de
51.300 milions d’euros en el corredor, com si no hi hagués una
crisi pressupostaria. A la pagina 191 de I'estudi presentat pel
ministre s’assenyalava que en el Corredor Mediterrani ja s’havi-
en invertit 8.400 milions fins al 2010 “a causa del notable avenc
de les inversions en les linies d’alta velocitat en execucié al
Corredor Mediterrani, corresponents a la linia de Barcelona a la
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Taula 2

Autopistes (lliures i de peatge)
ala Unié Europea (2010)

Pais km d’autopistes km d’autopistes
/milié habitants
Eslovenia 771 377
Xipre 257 314
Espanya 14.021 307
Luxemburg 162 303
Portugal 2.737 259
Suecia 1.927 206
Austria 1.719 205
Dinamarca 1.130 204
Irlanda 900 198
Franca 11.392 176
Belgica 1.763 163
Paisos Baixos 2.651 159
Alemanya 12.819 157
Hongria 1.477 147
Finlandia 771 144
Italia 6.668 111
Grécia 1.191 106
Lituania 309 98
Estonia 115 86
Eslovaquia 416 77
Republica Txeca 734 70
Regne Unit 3.673 59
Bulgaria 437 59
Polonia 857 22
Romania 332 16
Letonia 0 0
Malta 0 0
\_ Font: Albalate, Beli Fageda (2014, taula SD

frontera francesa i a la linia de Madrid a la Comunitat Valenciana
i Mdrcia” (sic). Aixi doncs, el ministre inaugurava una nova ves-
sant de la linia comunicativa del Govern central, que era assig-
nar al Corredor Mediterrani qualsevol inversié que connecti
Madrid amb la costa mediterrania®.

El seglient Govern, del Partit Popular, va recollir el testimoni i
ha aplicat amb devocié aquesta politica comunicativa sobre el
Corredor Mediterrani. Mentre es regategen fins a I'extenuacio
recursos per a inversions en linies provisionals (que quedaran
com a definitives) per a la circulacid de mercaderies, encara
molt deficientment connectades amb els ports mediterranis,
continuen emprenent actuacions i fent inauguracions de linies
radials de Madrid que “modernitzen el Corredor Mediterrani”.
Algun boté sera suficient per mostra, i un mapa d’Espanya a
ma sera suficient per avaluar la politica. El document Ministerio

de Fomento. Proyecto de Presupuesto 2014, a les pagines 11
i 125, inclou al Corredor Mediterrani I'extensié de I’AVE Madrid-
Mdrcia a Aimeria (sense connexié al nord de Valencial). Encara
més, inclou inversio a Algesires-Antequera, i Bobadilla-Grana-
da. Cert, Algesires és a la Mediterrania, i per Granada es po-
dria arribar a Aimeria (una altra vegada en el Mediterrani), pero
el tram Granada-Almeria ni hi és, ni se I'espera (ni falta que fa
en AVE, per cert). Aixi doncs, gracies a la inversio en el “Corre-
dor Mediterrani” Madrid enllaca amb Granada per AVE de pas-
satgers i amb Algesires per a mercaderies, que és el que es
pretenia. D’aquesta manera, el Madriterrani acumulara cinc
sortides directes al mar.

Amb motiu de I'entrada en funcionament de la linea d’AVE Ma-
drid-Alacant, van ser també emfatics els comentaris del Govern
central sobre la contribucié al Corredor Mediterrani d’aquesta
linia... gracies a la qual ja és més rapid el viatge entre Madrid i
Alacant que entre Valencia i Alacant. A més, ha aconseguit,
contravenint totes les lleis de la geometria, que el temps en
vehicle (a part connexié) del viatge entre Barcelona i Alacant
sigui gairebé més curt pels catets (Barcelona-Madrid-Alacant),
que per la hipotenusa Barcelona-Alacant: sébn només 20 mi-
nuts menys per al doble de kilometres. Tot aixo per a viatgers.

La vertebracié de mercaderies, com es va comentar més
amunt, ha estat deixada de banda. Els pocs milions d’euros
que s’assignen a projectes de connexiod entre ferrocarril i ports
a la Mediterrania, i a la modernitzacié de la linia de ferrocarril
per a mercaderies es regategen fins a I'extenuacio, i un cop
pressupostats i licitats sofreixen demores grans en I'execucio.
Es clar que les obres de connexié d'Algecires a Madrid per a
mercaderies eren prioritaries i per aixd han anat més dotades
de recursos pressupostaris i més de pressa. Encara que el seu
paper real en I'exportacié de mercaderies a Europa sigui negli-
gible, sobretot comparat amb el del Corredor Mediterrani.

Aquesta historia ens revela amb claredat que I'obsessio en la
prioritat radial amb independencia de la demanda real de mobi-
litat perjudica la seqUiencia temporal Optima de les inversions i, a
més, determina un excés estructural d’oferta, que s’ha de pro-
veir si 0 si, perque respon a la logica administrativa i ideologica
nacionalista de la politica territorial a Espanya. Si a aixo li afegim

4 Vegeu la pagina 191 a <www.fomento.gob.es/NR/
rdonlyres/1C7244AD-1CB8-46A5-8B3F-D515D2BB-
BF85/100282/20110314_ESTCORRMEDITERRANEObajo.pdf>
(descarregat el 30 de juliol de 2014).
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5 Ministerio de Fomento. Proyecto de Presupuesto 2014 <http://
www.fomento.es/NR/rdonlyres/54A9DC67-7997-424C-9E9C-
5F3673C227F5/120754/130930Proyectodepresupuesto2014.
pdf> (descarregat el 30 de juliol de 2014).



Els pocs milions d’euros
que s’assignen a projectes de
connexio enlre ferrocarril i ports
a la Mediterrania es regategen
fins a Uextenuacio

que és politica oficial del Ministeri de Foment que “als espanyols
I'’AVE ens faiguals”, i que “com els explico jo als espanyols que
els d’una comunitat autbnoma determinada sén més impor-
tants que els d’'una altra?”” (en referéncia de la ministra de Fo-
ment al suport renovat a la travessera central dels Pirineus),
I'excés d’'oferta a Espanya no hauria de causar estranyesa.

Institucions i politica d’infraestructures

La influencia dels dissenys i les practiques institucionals en el
disseny i I'execucié de les politiques ocupa un lloc creixent en
I'analisi economica. Bel, Estache i Forcaud (2014) I'han aplicat a
I'analisi de la politica d’infraestructures a Espanya i els seus de-
terminants®. En aquest sentit, els autors plantegen que el disseny
institucional és una part important del que ha funcionat mala-
ment a Espanya, com coincideixen a suggerir la gran quantitat
de judicis per corrupcio recents molt publicitats, una serie d’es-
tudis academics (i. e., Kaufmann, Kraay i Mastruzzi, 2011) i els
diagnostics realitzats anualment per Transparencia Internacional.
De fet, Villoria, Van Ryzin i Lavena (2011) mostren que el proble-
ma és més de corrupcié gque no pas d’incompetencia.

L'evidéencia objectiva de les activitats corruptes és dificil
d’aconseguir, com és logic. Encara més a paisos com
Espanya, on hi ha una gran manca de transparencia en la
disposici6 i difusié de dades publiques. Una manera d’evitar
el buit d’informacié és posar atencio a resultats especifics in-
desitjables, i analitzar que els provoca. Hi ha quatre resultats
basics d’interés per avaluar I'eficacia de la politica de trans-
port: (1) la quantitat, (2) la qualitat, definida en termes gene-
rals, incloent-hi I'evolucié de les quotes de mercat entre mo-
des de transport, (3) els costos i (4) els preus i les subvenci-

6 Es pot veure a partir d’1h03°40” en aquest programa d’Infor-
me Semanal. <www.rtve.es/alacarta/videos/informe-semanal/in-
formesemanal-21-04-12/1382803/> (descarregat el 30 de juliol de
2014).

7 Es pot veure en el minut 32°25” d’aquest Singulars <www.tv3.
cat/videos/4106970> (descarregat el 30 de juliol de 2014).

8 Aquesta seccié descansa en Bel, Estache i Forcaud (2014).

ons. També és Util observar els processos. Hi ha tres grans
grups de processos que son rellevants per al diagnostic del
sector: (a) la mesura en que és probable que la qualitat de les
normes de contractacid condueixi a costos i resultats efici-
ents, (b) la mesura en que la competencia i la politica de regu-
lacié donin incentius perque I'oferta s’ajusti a la demanda i (c)
el grau en que els organismes encarregats de supervisar la
politica publica fan el que seria desitjable que facin.

Ja s’ha dedicat part d’aquest text a discutir quantitats, quotes
modals i costos, pero algunes reflexions sén encara perti-
nents sobre preu i subvencions. El total de despeses d’infra-
estructura del Ministeri de Foment el 2014 s’aproxima a nou
mil milions d’euros (al voltant del 0,9% del PIB). Més del 90%
es destina al transport: més del 50% a ferrocarrils (centrat en
I’alta velocitat), un quart en carreteres i un 16% entre ports i
aeroports. A més, es finangaran diversos tipus de subsidis al
transport. De fet, la subsidiacié pressupostaria en el sector del
transport a Espanya es troba entre les més altes d’Europa.
Aix0 estaria bé si els subsidis se centressin a servir les obliga-
cions de servei public. Perd la molt baixa demanda d’una gran
part de I'oferta de transit porta a la deduccié que els recursos
publics es dediquen en molta major mesura a subsidiar el
costat de I'oferta d’infraestructures.

Pel que fa a les practiques de contractacio actuals, és poc pro-
bable que ajudin a reduir els costos en el sector. Una evidencia
indirecta pero rellevant la proporciona el fet que la major part de
la recerca empirica que avalua el rendiment de les infraestruc-
tures de transport a Espanya ha de fer Us de la informacié fisica
parcial, i no pot disposar de dades fiables que es podrien gene-
rar a partir de la comptabilitat de costos. Aquests detalls sem-
blen escapar al Tribunal de Comptes d’Espanya, a diferencia
del que passa al Regne Unit, Franca o Australia, o fins i tot en
economies emergents com el Brasil o Méxic. Aixd mostra les
debilitats fonamentals de les institucions, fet expressat, per
exemple, per Transparencia Internacional (Mulcahy, 2012). El
problema és encara més important atesa la debilitat reguladora
en el sector, la llarga historia de negociacions bilaterals i de re-
negociacions dels contractes i una llarga tradicio d’interferencia
politica mitjangant la planificacio del transport.

El Govern ha escollit una estrategia que contribueix a enfortir el
paper dels senyals d’oferta en comptes de fer cas dels senyals
de demanda. De fet, sempre que sigui possible, el Govern també
vol comptar amb la col-laboracié publicoprivada (CPP) per redu-
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ir les necessitats de financament public a curt termini, imposades
per la seva participacié en el sector®. Ates el nivell tan elevat de
provisio ja existent a Espanya, aixd sembla fora de la realitat. De
fet, moltes CPP en el transport d’Espanya es produeixen en un
context en que els principals socis privats (especialment els
constructors i financers) seran capacos de renegociar €ls seus
contractes per beneficiar-se de més subsidis (mitjancant siste-
mes de garantia d’'un minim d’ingressos), prorrogues contractu-
als o altres formes de suport que garanteixen que el component
de risc de les CPP és absorbit pels usuaris o els contribuents,
sense massa preocupacio pels nivells de costos o d’eficacia.
Fins i tot, el Govern actual pretenia promoure fusions entre les ja
escasses empreses del sector per —es deia— realitzar economies
d’escala, tot ignorant la debilitat de la demanda, i sense una ava-
luacié apropiada del grau d’economies d’escala en el sector.

Tots aquests factors fan dificil no pensar en la captura, la col-
lusié i altres tipus de distorsions en el mercat, atesa I'evidencia
tan clara de conductes perverses. Els investigadors en econo-
mia del transport a Espanya han posat moltes vegades de ma-
nifest les grans debilitats de les politiques actuals perque resul-
tin creibles explicacions basades en la manca de coneixement
0 en la incompeténcia, tret que es prefereixi pensar que la in-
competencia no té limits.

Algunes propostes per millorar el funcionament
de la politica d’infraestructures

Els factors que expliquen per que a Espanya es fan tantes infra-
estructures que no s’usen tenen poc a veure amb I'economia, i
tenen gran poder i resistencia al canvi. Tot i aix0, i encara que
sigui només per disminuir els problemes econdmics causats
per aquestes politiques, a continuacié es fan algunes propos-
tes que contribuirien a donar major racionalitat financera i eco-
nomica a la politica d’infraestructures a Espanya®.

Alta velocitat ferroviaria

La principal rad de les pauperrimes (sovint negatives) taxes de
retorn social de I'AV a Espanya és clara: el volum de poblacié
servida és petit i la competitivitat de I'avié en el transit domestic
és més gran que en altres paisos, atesa la geografia, economia
i estructura urbana de Espanya. Aquest problema només fara

9 El cas de les autopistes radials de Madrid mostra la intensitat
que pot revestir aquest fenomen, que acostuma a acabar amb
I’'absorcio6 de pérdues pel sector public.

10 Aquestes propostes actualitzen i posen al dia les que es van
formular a Bel (2010b).
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que agreujar-se amb I'entrada en servei de noves linies d’AVE
en el futur, segons els plans d’expansié vigents. Com és logic,
molt escassa racionalitat econdmica podia esperar d’uns ob-
jectius de politica ferroviaria que mai no han tingut la pretensio
de generar més beneficis socials que costos socials. Per tant,
és convenient definir condicions alternatives de reforma, que
podrien ser de gran utilitat.

En primer lloc, I'obligatorietat d’aconseguir unes taxes de ren-
dibilitat social per damunt d’algun lindar minim definit amb ca-
racter general, que expressi el cost d’oportunitat dels recursos.
Aquesta és una practica habitual en la planificacio d’infraestruc-
tures al centre i nord d’Europa, i als paisos anglosaxons. En
segon lloc, i connectant amb la condicid previa, suprimir les
subvencions pressupostaries a I'execucio dels projectes d’AV
ferroviaria. El transport ferroviari de passatgers a llarga distancia
no té la consideracié d’obligacié de servei public a la UE, i les
seves externalitats (en aquells casos en qué sén positives) sén
tan limitades que no justifiqguen subsidis rellevants. No hi ha
motius per tractar I'AV ferroviaria de manera diferent que els
aeroports i els ports. Aquests darrers no reben subsidis signifi-
catius del pressupost en tant que sistemes, encara que aixo
sigui poc conegut. Tercer, en cas que es mantinguin les sub-
vencions a la inversié en infraestructura, I'exigéncia de cofinan-
cament per part de les administracions regionals interessades
en el projecte limitaria el problema d’una extensié tan irracional
de la xarxa com la feta a Espanya.

LLa subjeccié de noves actuacions a condicions d’aquest tipus
no provocaria menyscabament de la solidaritat territorial, que
és el “mantra” que els poders publics a Espanya usen continu-
ament per justificar les seves politiques. De fet, I'AV exerceix un
efecte succié molt important, que implica que el nus més relle-
vant de la xarxa absorbeixi I'activitat econdmica dels menors.
D’aqui que limitar 'extensié de la xarxa seria positiu per al ree-
quilibri i la solidaritat territorial. D’altra banda, i encara en el ter-
reny de la solidaritat, és del tot procedent recordar que els sub-
sidis publics a I'AV suposen una transferencia regressiva de



rendes, des del conjunt dels contribuents a un nombre limitat
d’usuaris, que pertanyen generalment a segments socials de
rendes mitjanes-altes i altes, i els viatges dels quals sbn majori-
tariament de negocis o feina, amb bitllets pagats habitualment
per les seves empreses 0 administracions.

Aixo no vol dir, obviament, abandonar la inversié en ferrocarril,
sind centrar-la en projectes que generen més rendibilitat eco-
nomica i social, com alguns vinculats al transport de mercade-
ries i als serveis de passatgers metropolitans i regionals

Autopistes

La dotacié actual d’autopistes a Espanya fa que sigui molt
escas el nombre de trams de carretera amb una intensitat de
circulacio actual o futura que faci convenient augmentar la ca-
pacitat de servei, bé sigui per la reforma de la via existent o
per la creacio de nova infraestructura. Fa temps que és urgent
repensar la forma en qué es gestiona la xarxa d’autopistes.
Les necessitats de manteniment i reposicié ja sbn més impor-
tants que la creacié de nova infraestructura, i creixeran encara
més en el futur. Aixd coincideix en el temps amb les restricci-
ons pressupostaries que per molt de temps limitaran la des-
pesa publica en infraestructures.

Atesos els problemes als quals s’enfrontara de cara al futur la
politica de carreteres a Espanya, una reforma adequada seria
la generalitzacié del pagament per usuari en tota la xarxa
d’autopistes de I'Estat. L’homogeneitzacié del sistema de fi-
nancament de la xarxa podria ser decidida pel Govern i el le-
gislador central. Pero els antecedents de la politica d’autopis-
tes en els ultims 30 anys indueixen a dubtar que aixd pugui
ocorrer en la practica. Una alternativa operativa podria ser
aconseguida amb la transferencia de les competencies de
gestio de les autopistes estatals a les comunitats autbnomes.
Aquest canvi comportaria la responsabilitat regional tant pel
que fa al manteniment i reposicid, com a les decisions relati-
ves al finangament d’aquestes funcions (bé amb el pressu-
post, bé amb el pagament per usuari —per peatge directe o
mitjancant férmules alternatives).

D’una banda, no hi ha motius per pensar que I'eficiencia dels
governs regionals hagi de ser inferior a la del Govern central
en aquesta materia; més aviat al contrari, ateses les seves
grans restriccions financeres, que I'actual crisi pressupostaria
ha posat clarament de manifest. D’altra banda, aix0 ajudaria a
racionalitzar el sistema irracional de finangcament de les auto-

pistes a Espanya, i en particular superar les molt importants
disparitats territorials. D’aquesta manera, cada regié podria
decidir si aplica el pagament per usuaris o si aplica les assig-
nacions del pressupost per financar el manteniment i reposi-
ci6 de les vies. Aixi es facilitaria que el criteri escollit es pugui
aplicar a totes les vies de gran capacitat a la regio. Aixo, en el
marc de la forta pressio que hi ha en I'ambit de la UE per po-
sar tarifacié al transport de mercaderies.

Aquest tipus de reforma no és del tot original. Es, per exemple,
el sistema que hi ha als EUA. La majoria d’autopistes estatals
als EUA van ser planificades i construides pel Govern federal,
com a part del Sistema Interestatal d’Autopistes, impulsat des
del 1956. Un cop desenvolupat el sistema interestatal, les com-
petencies sobre les autopistes van ser transferides als Estats,
que estan encarregats de seva gestio, i del finangament del seu
manteniment i reposicid. Cada Estat pren les decisions que
considera més pertinents, i no és estrany que una mateixa au-
topista tingui peatges en un Estat, no els tingui en el seglent,
pero torni a tenir peatges en el de més enlla. Al cap i a la fi, els
residents a cada Estat decideixen si paguen peatges o paguen
més impostos (encara que es requereix el consentiment de les
autoritats federals per establir peatges en autopistes lliures que
van ser construides amb fons federals). Com és logic, en la
mesura que s’internalitzen beneficis i costos de les seves deci-
sions, les divergéencies entre els Estats no provoquen contro-
versies com les que hi ha a Espanya sobre aix0, ni causen dis-
torsions en la competéncia per aplicar diferents preus —amb
preu zero en moltes vies— per a serveis similars. La gestio regi-
onal de les “autopistes de llarga distancia” no existeix només
als EUA. El sistema existeix també a Espanya, ja que les provin-
cies basques tenen la competéncia de gestid sobre gairebé
totes les vies interautonomiques que passen per la regid. La
transferencia de la gestié permetria que cada regi¢ internalitzés
els efectes d’eleccid d’'una o altra forma de financament del
manteniment i de la reposicié de les autopistes.

Aeroports (amb aplicacio també a ports)

El tipus de reforma necessari per introduir més incentius a
I'eficiencia tant en les decisions d’inversié com en la gestio
tecnica és clara: anar a un model de gesti¢ individual, seguint
la pauta comuna en els paisos desenvolupats amb la mida i
mercat aeri comparable amb I'espanyol. La gestio individual
ofereix més incentius a alinear les decisions d’inversio i opera-
ci6 amb el potencial de generacié d’ingressos de I'aeroport.
Quina Administracio hagi de tenir el caracter preeminent en la
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gestio de I'aeroport i quina férmula de gestié especifica en la
dimensio publicoprivada s’hagi d’adoptar sén questions se-
cundaries en aquest sentit. Certament, la individualitzacié de
la gestié d’aeroports no elimina la possibilitat que es realitzin
inversions sense sentit economic i social, com ho mostren els
casos dels ja esmentats aeroports de Ciudad Real, Castell6 i
Lleida. No obstant aix0, les majors dificultats per al financa-
ment de deficits sistematics a escala subcentral limiten les
possibilitats que aquestes practiques s’estenguin en la matei-
xa mesura. A més, la disciplina que la gesti¢ individual imposa
a tots els aeroports pot limitar la magnitud dels subsidis ne-
cessaris per sostenir els deficitaris.

Aix0 és tot el contrari de la privatitzacié parcial en curs (per
tercera vegada) de I'empresa estatal Aena Aeropuertos'’, que
no alterara la modalitat de gestio per al manteniment del control
pel Govern central, i tanmateix instaurara drets privats de mo-
nopoli en un sector en qué la competéncia és restringida per
vies legals i de govern. Es a dir, el pitjor dels escenaris en ter-
mes de benestar social

No seria realista discutir la reforma del model de gestié d’aero-
ports a Espanya sense considerar I'assumpte de la solidaritat,
que ha estat el gran argument retoric que s’ha fet servir tradici-
onalment per justificar el manteniment del model de gestié ba-
sat en el monopoli legal. En aquest sentit, seria desitjable que
es discutis de manera oberta i precisa quins séon aquells aero-
ports que compleixen una obligacié de servei public (OSP), en
el sentit que la seva existéncia evita I'alllament i facilita la mobi-
litat —en termes moderns— en territoris en que la densitat de
demanda no és suficient perqué un aeroport pugui ser autosu-
ficient. En el cas d’Espanya, aquesta situacié es limita proba-
blement a la d’algunes illes menors de tipus turistic amb una
demanda insuficient. En aquests casos seria desitjable establir
mecanismes de subsidi als aeroports deficitaris, que en un sis-
tema individual es poden abordar de formes diverses (Bel,
2010ga; Bel, 2010b; Bel i Fageda, 2011).

En qualsevol cas el que esta molt clar és que no cal tenir un
model centralitzat com I'espanyol per articular mecanismes de
suport financer als aeroports amb déficit i dificultats per a I'au-
tofinancament que —no obstant aixo— es consideri necessari
mantenir en operacid. A més, els mecanismes de subsidis en

11 Per als detalls, vegeu l'article “A la tercera, ¢sera la bona?”
(Germa Bel, La Vanguardia, Dinero, 22 de juny de 2014).
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Seria desitjable que es discultis
de manera oberta quins som els
aeroporls que compleixen una
obligacio de servei public: evitar
Uaillament i facilitar la mobilitat

models de gestié individual, per la seva transparencia, eviten
situacions com la que es registra a Espanya, on I'aeroport que
ha rebut més subsidis (i per molt) de la caixa comuna entre el
2007 i el 2012 ha estat el de Madrid-Barajas.

Notes finals

"existencia d’'una multisecular visié de la politica d’infraestruc-
tures a Espanya que segueix primordialment una logica de ti-
pus administratiu i d’ordenacié del poder territorial ha estat un
dels factors fonamentals que expliquen que a Espanya es facin
tantes infraestructures que es fan servir massa poc, o no s’usen
en absolut. Altres factors hi han contribuit també, com el vigor i
poder politic del sector de la construccid d’obra publica a
Espanya, en un context de dissenys i practiques institucionals
que han fomentat relacions opaques entre el poder i els nego-
cis, que acaben suportant financerament els usuaris i els con-
tribuents. Sense tenir en compte el pes d’aquests factors extra-
economics no és possible entendre per qué a Espanya hi ha
tanta sobreoferta d’infraestructura.

Les reformes suggerides en les pagines precedents contribuirien
a pal-liar gran part dels problemes creats, i també donarien gran
rellevancia a una questié que no es pot evitar: s’han de mantenir
en operacio infraestructures i equipaments que ni tan sols cobrei-
xen els costos variables, només perque han estat construides?
Sobretot, si el seu Us no proporciona una rendibilitat social que
compensi el déficits que imposa. Es facil entendre que les autori-
tats politiques vulguin evitar situacions ridicules com I'abandona-
ment del servei en linies 0 equipaments construits a gran cost per
un servei molt minso. Perd el cost en termes de subsidis d’explo-
tacid per mantenir-les operatives imposara forts perjudicis als
contribuents, molt preocupants en un periode en que les restric-
cions pressupostaries afecten altres funcions centrals — més pri-
mordials— del sector public, a més de distorsionar la competéncia
i la assignaci¢ de recursos entre els diferents modes de transport.
Perque el cos d’oportunitat ha estat el gran absent —pel que fa al
calcul economic— de la politica d’infraestructures a Espanya, i
seria desitjable civilitzar i modernitzar aquesta politica. Bl
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