Resumen

Este trabajo analiza la inversion publica en
la red de carreteras espafolas en los Gltimos
afnos, estudiando su distribucion territorial. Par-
tiendo de la atribucién legal de competencias
establecida en la Constitucién, se estudian de
forma comparativa las cifras de inversién en la
red estatal, autonémica y local, discutiéndose
la eficiencia de éstas y proponiéndose un pa-
pel mas relevante para la evaluacién ex ante
de los proyectos.

Palabras clave: carreteras, inversion publi-
ca, distribucion territorial.

Abstract

This study analyses public investment in
the Spanish road network in the last few years,
studying its territorial distribution. On the basis
of the legal assignment of powers laid down
in the Constitution, we make a comparative
study of the figures of investment in the state,
regional and local network, with discussion of
the efficiency of these, and we propose a more
important role for ex ante project appraisal.
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I. INTRODUCCION

AS carreteras son las arterias

del sistema econémico real. Por

las vias urbanas e interurbanas
de cualquier pais se desplazan dia-
riamente millones de personas y de
toneladas de mercancias, en un flu-
jo continuo y relativamente orde-
nado que hace posible el desarro-
llo de actividades econémicas y
sociales que, de otra manera, no
podrian llevarse a cabo. En Espana,
el transporte por carretera sigue
manteniendo hoy en dia cuotas de
mercado cercanas al 90 por 100,
con tasas de crecimiento medio en
los ultimos cinco afios que se si-
tdan alrededor del 5 por 100 (1).

Estas cifras implican que uno
de los retos mas exigentes para
garantizar el funcionamiento del
sistema de transporte consiste en
dotar a la sociedad de un stock
de carreteras adecuado, evitan-
do tanto la congestion como el
despilfarro que supone el exceso
de capacidad. Tal como ha sido
ampliamente reconocido en la
literatura econémica desde los
trabajos de Aschauer (1989a,
1989b), la dotacion de capital
publico es uno de los condicio-
nantes del crecimiento econémi-
co. Disponer de unas redes ade-
cuadas de carreteras y otras
infraestructuras es, sin duda, una
condicién necesaria para que una
economia moderna pueda satis-
facer las demandas sociales. Sin
embargo, no se trata de una con-
dicién suficiente; la existencia de
una elasticidad positiva entre pro-
duccién nacional y dotacion de
capital publico esta condiciona-

da también a la eficiencia de la
inversion, esto es, al hecho de
gue las nuevas infraestructuras
contribuyan efectivamente al me-
jor funcionamiento de los mer-
cados en los que operan, sin que
la financiacion de su construc-
cién, operacién y mantenimien-
to suponga una carga excesiva
que disminuya sustancialmente
los beneficios que éstas aportan.

La inversion vial ha constituido
tradicionalmente en Espafa una
de las partidas mas importantes y
de mayor crecimiento en el gasto
publico, llegando a suponer en al-
gunos anos hasta el 30 por 100
de la inversion real realizada. En
el ano 2000, la inversidn total en
carreteras ascendié a 4.824 millo-
nes de euros, mientras que en
2006 casi se habia duplicado, al
alcanzar los 8.256 millones de eu-
ros. Esta ultima cifra incluye tan-
to la inversiéon del Estado como la
de los entes territoriales (comuni-
dades auténomas, diputaciones
provinciales y cabildos insulares),
asi como la de las sociedades con-
cesionarias de autopistas de pea-
je, aunque no las actuaciones ur-
banas, debido a que éstas resultan
mucho mas dificil de cuantificary
analizar de forma agregada (2).
Es precisamente esta distribucion
territorial de la inversién lo que
obliga a analizar sus efectos de
forma més desagregada, tal co-
mo se aborda en el resto de este
trabajo. En el apartado Il se co-
mienza describiendo la asignacién
legal de competencias sobre ca-
rreteras en Espafna y algunas de
las caracteristicas de la red actual;
en el lll, se analizan con detalle las
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cifras de inversién publica mas re-
cientes, evaluandose en el IV las
implicaciones de ésta desde el
punto de vista de la dotacién re-
lativa de infraestructuras y su efi-
ciencia en el sistema de transpor-
te; finalmente, el apartado V
resume las principales conclusio-
nes obtenidas.

Il. LA RED DE CARRETERAS
EN ESPANA Y SU
DISTRIBUCION
TERRITORIAL

1. Las competencias sobre
carreteras

La Constitucion Espafiola (ar-
ticulo 149.1.24) establece que las
«(...) obras publicas de interés ge-
neral o cuya realizacion afecte a
mas de una Comunidad Auténo-
ma» son una competencia exclusi-
va del Estado. Si bien parece que
caben pocas dudas con respecto a
las carreteras cuyo itinerario discu-
rre por dos 0 mas comunidades,
no ocurre lo mismo en relacién con
otras «obras de interés general,
concepto que no ha estado exen-
to de cierta controversia juridica 'y
al que varias sentencias del Tribu-
nal Constitucional y otras norma-
tivas posteriores han contribuido a
delimitar (Burzaco y Abad, 2007).

La Ley (estatal) 25/88, de 29 de
julio, de Carreteras, defini6 espe-
cificamente como itinerarios de
interés general aquéllos que for-
maran parte de las principales ru-
tas de tréfico internacional de via-
jeros y mercancias, asi como los
que conectaran con los principa-
les pasos fronterizos, en virtud de
la competencia exclusiva del Esta-
do en materia de relaciones inter-
nacionales y de las responsabili-
dades derivadas para el mismo en
garantia de la libre circulacién de
personas y mercancias en el seno
de la Union Europea. Esta ley tam-
bién incluy6 dentro de estos itine-

rarios las rutas de acceso a puer-
tos o0 aeropuertos de interés ge-
neral, asi como cualquier otra via
de enlace entre comunidades au-
tbnomas que conectara los prin-
cipales nucleos de poblacion, de
manera que estos formasen una
red continua que diera soporte re-
gularmente a trafico de largo re-
corrido.

A pesar de que no menciona
en ningln momento a las «carre-
teras» de forma expresa, el articu-
lo 149 se considera el fundamen-
to juridico que ampara la existencia
de una red de carreteras de titula-
ridad estatal, cuya funcién es la de
asegurar los traficos nacionales e
internacionales y garantizar la
conexién de las grandes infraes-
tructuras dentro del sistema de
transporte. En contraposicion, el
articulo 148.1.5 de la Constitucion
sefala que las comunidades auto-
nomas pueden atribuirse compe-
tencias sobre «(...) Los ferrocarri-
les y carreteras cuyo itinerario se
desarrolle integramente en el te-
rritorio de la Comunidad Auténo-
ma (...)». De conformidad con es-
te principio, y con formulaciones
muy similares, todas las comuni-
dades han asumido en sus respec-
tivos estatutos de autonomia com-
petencias exclusivas sobre su red
propia de carreteras, con las limi-
taciones previstas en dicho articu-
lo (3). Esta forma de reparto se ha
extendido incluso a un nivel infe-
rior, ya que las carreteras de am-
bito exclusivamente provincial o
insular se han transferido general-
mente a las diputaciones provin-
ciales (o forales) y cabildos insula-
res, respectivamente.

Por consiguiente, la regla fun-
damental para la atribucion de las
competencias sobre la gestion de
las carreteras en Espafa viene da-
da por un criterio de territorialidad,
complementado en funcién del ca-
racter interautonomico o intrauto-
némico de los itinerarios afectados,

lo que permite determinar aque-
llas carreteras que quedan bajo la
titularidad del Estado, en el primer
caso, y aquéllas que pueden ser
asumidas por las comunidades au-
ténomas y otros entes territoriales,
en el sequndo (4). En esta asigna-
cion, las carreteras no tienen en
ningin momento el caracter de
servicio publico esencial (como la
sanidad o la educacion), y su finan-
ciacién depende de la capacidad
fiscal de quien ostente su titulari-
dad. Esto condiciona la inversién
publica en ellas y la dotacion re-
lativa de infraestructuras resultan-
te, la cual también depende en
gran medida de las propias carac-
teristicas de las redes existentes.

2. Caracteristicas de la red
de carreteras espanolas

A finales de 2006, la red espa-
fola de carreteras estaba formada
por 166.339 kildmetros de vias en
total, incluyendo autopistas de pea-
je, autopistas libres, autovias, carre-
teras de doble calzada y carreteras
convencionales, pero excluyendo
las vias urbanas y los caminos agri-
colas o forestales (Ministerio de Fo-
mento, 2007) (5). De acuerdo con
el reparto territorial descrito ante-
riormente, esta red puede dividirse
en tres grandes subredes:

1) La red de carreteras del Es-
tado es la de menor longitud, ya
que se encuentra integrada por
25.804 kildbmetros, equivalentes al
15 por 100 de la red total; sin em-
bargo, es la que canaliza un mayor
volumen de trafico (129.121 millo-
nes de vehiculos-km). Su titularidad
estatal conlleva que la financiacién
y gestion corresponda al Ministe-
rio de Fomento (a través de la Di-
reccion General de Carreteras o la
Direccidon General de Transporte por
Carretera) y, en menor medida, el
Ministerio del Interior (a través de
la Direccion General de Trafico). Sin
embargo, una parte importante de
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esta red (2.815 kilémetros de au-
topistas de peaje), se encuentra ges-
tionada por empresas concesiona-
rias, algunas de las cuales tienen
caracter privado.

2) Lared de carreteras autono-
micas abarcaba en 2006 un total
de 70.995 kilémetros (43 por 100
del total), con un volumen de tra-
fico cercano a los 103.400 millo-
nes de vehiculos-km. Como ya se
ha indicado, suele tratarse de vias
de menor densidad y longitud me-
dia que discurren por itinerarios no
considerados de interés general o
dentro de los limites de una sola
comunidad autbnoma, a la cual se
asigna su titularidad y gestion.

3) Finalmente, la red de carre-
teras de ambito local estaba inte-
grada por 69.540 kilometros de
vias con menor densidad de trafi-
co (15.356 millones de vehiculos-
km) y cuyo dmbito territorial es pro-
vincial o insular, por lo que su
titularidad y gestion se atribuye res-
pectivamente a las diputaciones
provinciales o cabildos insulares.

El cuadro n.° 1 muestra la evo-
lucion general de la red y subre-
des de carreteras en los ultimos
quince anos. Este periodo podria
definirse como de crecimiento
moderado, reflejado en un pro-
medio de construccion de 572 ki-
l6metros anuales. Esta evolucion
es algo mas positiva en la red de
carreteras del Estado y en la red
de dmbito local, observandose,
por el contrario, un claro estan-
camiento en la red autondémica,
cuya longitud total incluso se ha
reducido en el periodo conside-
rado. En todos los casos, el ma-
yor crecimiento ha tenido lugar
siempre favoreciendo las vias de
gran capacidad (autovias, auto-
pistas y carreteras de doble cal-
zada), las cuales casi han dupli-
cado su relevancia en detrimento
de las vias de menor capacidad.
Este fendmeno resulta mas acu-
sado en las redes territoriales,
donde la mayor parte de las va-
riaciones observadas pueden ex-
plicarse por la sustitucion de vias
convencionales por otras de alta
capacidad.

Las razones que explican esta
evolucién particular son dos; la
primera esta directamente rela-
cionada con el crecimiento expe-
rimentado por la renta per capi-
ta durante la década de 1990, y
el consiguiente incremento del
parque automouvilistico, lo cual se
tradujo en un aumento de la con-
gestion en las vias de mayor tra-
fico, tanto estatales como auto-
némicas, y en la necesidad de
hacerle frente construyendo nue-
vas vias y mejorando las existen-
tes. El relativo estancamiento de
la red autondmica se explica por
la conclusion del proceso de
transferencias iniciado en la dé-
cada anterior. Estos dos elemen-
tos se traducen, en definitiva, en
una politica de inversiones en
transporte por carretera cuyo ob-
jetivo era favorecer mas la den-
sidad de la red (a través de la
construccion de vias de gran ca-
pacidad) que su extension (reem-
plazo de vias convencionales).
Veamos ahora con mayor detalle
algunas de las caracteristicas y
consecuencias de esta politica.

CUADRO N.° 1
EVOLUCION DE LAS REDES DE CARRETERAS ESPANOLAS SEGUN EL TIPO DE ViA
RED DE CARRETERAS DEL ESTADO RED DE CARRETERAS AUTONOMICAS RED DE DIPUTACIONES Y CABILDOS
_ RED TOTAL
ANOS (KM) Vias de gran ) Vias de gran . Vias de gran .
Total capacidad Resto de vias Total capacidad Resto de vias Total capacidad Resto de vias
1992 158.324 21.305 5.443 15.862 71.561 1.316 70.245 65.458 229 65.229
1993 159.630 21.576 5.714 15.862 72.082 1.456 70.626 65.972 234 65.738
1994 162.196 22.536 6.002 16.534 72.565 1.489 71.076 67.095 257 66.838
1995 162.617 22.926 6.274 16.652 72.553 1.572 70.981 67.138 287 66.851
1996 162.100 23.131 6.534 16.597 72.166 1.667 70.499 66.803 299 66.504
1997 162.795 23.397 6.919 16.478 72.444 1.821 70.623 66.954 323 66.631
1998 163.273 23.842 7.423 16.419 70.574 1.664 68.910 68.857 562 68.295
1999 163.769 24.124 7.657 16.467 71.080 2.032 69.048 68.565 617 67.948
2000 163.557 24.105 7.656 16.449 70.837 2.088 68.749 68.615 699 67.916
2001 163.799 24.458 8.082 16.376 70.854 2.362 68.492 68.487 708 67.779
2002 164.139 24.641 8.368 16.273 69.459 2.245 67.214 70.039 793 69.246
2003 164.584 24.857 8.794 16.063 70.270 2.361 67.909 69.457 854 68.603
2004 165.152 25.155 9.164 15.991 70.501 2.407 68.094 69.496 873 68.623
2005 165.646 25.415 9.465 15.950 70.755 2.746 68.009 69.476 945 68.531
2006 166.339 25.804 10.081 15.723 70.995 2.812 68.183 69.540 979 68.561
Fuente: Ministerio de Fomento (2007).

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 118, 2008. ISSN: 0210-9107. «INVERSION PUBLICA TERRITORIALIZADA»

177



LA INVERSION PUBLICA EN TRANSPORTE VIAL

Ill. LA INVERSION PUBLICA
EN CARRETERAS

1. Lainversion en el periodo
2000-2006

Entre los anos 2000 y 2006, el
volumen de inversién en las ca-
rreteras espafolas ascendio, en
términos nominales, a mas de
40.000 millones de euros. De es-
ta cifra, tal como se refleja en el
cuadro n.° 2, la mayor contribu-
cion correspondié al Estado (con
un 41 por 100 del total de este
periodo), sequido por las comu-
nidades auténomas (31 por 100)
y, con un menor esfuerzo inver-
sor, por las sociedades concesio-
narias de autopistas de peaje (17
por 100) y las diputaciones y ca-
bildos (11 por 100).

Estos niveles de participacion
relativa se han mantenido aproxi-
madamente constantes durante
todo este periodo, y aunque la in-
version en la red de carreteras del
Estado ha sido cuantitativamente
la mas relevante, la red autono-
mica (especialmente las vias de al-
ta capacidad) también ha recibi-
do importantes aportaciones de
fondos publicos. En todo caso,
conviene destacar el papel com-
plementario desempenado por la
inversién privada en este periodo,

GRAFICO 1

POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Fuente: Ministerio de Fomento (2007).
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claramente materializado en los
casi 7.400 millones de euros in-
vertidos por las concesionarias de
las autopistas de peaje.

Desde un punto de vista terri-
torial, el grafico 1 representa la
evolucion de las cifras absolutas
de la inversion publica en carrete-
ras por comunidades autbnomas
en los afos 2000, 2005 y 2006
(6). Como se puede observar, en-
tre los dos primeros afos existe

un crecimiento importante de la
inversién en todas las regiones,
mientras que entre 2005 y 2006
este crecimiento soélo es relevan-
te en algunos casos (Castilla y
Ledn, Galicia, Extremadura y Ma-
drid), manteniéndose la inversién
casi constante (o incluso disminu-
yendo) en el resto de comunida-
des. Aungue no se refleja grafica-
mente, la mayoria de estos fondos
(un 75 por 100, en promedio) se
destina a la construccién de nue-

CUADRO N.° 2

INVERSION EN CARRETERAS POR ORGANISMO INVERSOR (2000-2006)

(En millones de euros)

2000 2002

2003

2004 2005 2006

ESTADO ..ttt 2.364,6 2.769,0 2.836,2 2.836,1 3.153,3 3.443,4
Direccion General de Carreteras (M® FOMento).........cccoeeeveeeeeeeineenn... 2.277,9 2.622,4 2.760,6 2.760,7 3.079,5 3.374,6
Direccion General de Transporte por Carretera (M® Fomento) ............ 0,7 1,2 3.4 2,4 2,8 4,0
Direccion General de Trafico (M® INterior) ......cccoovveeviieciiiiiiceiee. 86,1 145,4 72,2 73,0 71,0 64,9
ENTES TERRITORIALES ..ottt 2.197,6 2.900,2 2.866,4 2.888,2 3.593,2 3.658,2
Diputaciones y cabildos ...... 603,7 827,0 775,9 807,2 898,7 921,5
Comunidades autonomas 1.593,8 2.073,3 2.090,5 2.081,0 2.694,5 2.736,8
SOC. CONCESIONARIAS AUTOPISTAS PEAJE ... 262,2 1.232,4 1.657,6 1.520,1 1.572,2 1.154,8
TOTAL e 4.824,4 6.901,6 7.360,3 7.244,5 8.318,7 8.256,5

Fuente: Ministerio de Fomento (2007).
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vas vias, frente al mantenimiento
de las existentes, con la Unica ex-
cepcién de Baleares, donde esta
proporcion se invierte.

El grafico muestra ademas que
el principal criterio determinante
del volumen total de inversion re-
cibido por cada territorio parece
ser su extension, ya que son cua-
tro comunidades autbnomas ex-
tensas (Andalucia, 1.197 millones
de euros en 2006; Castilla y Ledn,
con 952 millones; Galicia, 702 mi-
llones, y Catalufia, 654) las que
concentran el 50 por 100 de la in-
version total de ese afno. La inver-
sién media por comunidad es de
411 millones de euros, con una
desviacion tipica de 300 millones.

2. Un analisis de la
distribucion territorial
de la inversion

En principio, la utilizacién del
criterio de la extension para de-

terminar el reparto regional de la
inversion vial (en lugar, por ejem-
plo, de utilizar la poblacién, co-
mo sucede en la financiacién de
servicios publicos esenciales co-
mo la sanidad o la educacién) no
es mas que un reflejo de la natu-
raleza de las carreteras como ele-
mento de una red de transporte
cuya funcién es permitir la cone-
xion de nodos en un territorio,
por lo que la extension de esta
red y su densidad estaran preci-
samente condicionadas por el ta-
mano de aquél. No obstante, la
comparacion y la valoracién de
las inversiones realizadas en cada
comunidad no deberia basarse
exclusivamente en las cifras abso-
lutas del grafico anterior, ni tam-
poco en una aplicacién estricta
de la relacion entre el tamafio del
territorio y las necesidades de in-
versién. Construir carreteras en
lugares de poco trafico supone
habitualmente una inversién cos-
tosa con reducidos beneficios so-
ciales. Por esta razon, y garanti-

zando siempre unos minimos pa-
rametros de equidad, la pobla-
cién de un territorio y la forma
en gue ésta se asienta sobre el
mismo (densidad y orografia) es
también un criterio relevante a
considerar, tal como se hace con
cierto detalle en el cuadro n.° 3.

En lugar de considerar las cifras
absolutas en el periodo 2002-
2006, en el cuadro n.° 3 se relati-
viza la inversién publica regional
en carreteras teniendo en cuenta
la poblacion y la extension de la red
existente (la cual puede interpre-
tarse como proxie de la extension
del territorio), y considerandose
ademas quién es el organismo in-
versor en cada caso. Asi, en rela-
cién con la inversién por habitan-
te, puede observarse que la mayor
parte del gasto se concentra en re-
giones con cierta dispersiéon pobla-
cional y mayoria de nucleos de ta-
mano pequeno y mediano. Casi
todas las comunidades del Norte
de Espafa (Castilla y Ledn, Astu-

CUADRO N.° 3
VALORACION DE LAS INVERSIONES MEDIAS EN LA RED DE CARRETERAS EN EL PERIODO 2002-2006
MILES DE EUROS POR CADA 1.000 HABITANTES MILES DE EUROS POR KM DE RED
Diputaciones Diputaciones
Total Estado CC.AA. y cabildos Total Estado CC.AA. y cabildos

ANDALUCIA ..o, 126,9 58,3 59,5 9,2 41,8 139,8 45,3 7.0
ARAGON 292,0 225,6 48,5 17,9 32,8 121,4 10,9 6,9
ASTURIAS.... 386,4 259,5 126,9 - 82,8 348,1 32,4 -
BALEARES 50,7 - - 50,7 23,6 - - 23,6
CANARIAS 82,1 - - 82,1 39,2 - - 39,2
CANTABRIA ... 383,6 267,6 116,0 - 83,7 242,9 33,3 -
CASTILLA-LA MANCHA.............. 146,0 85,8 52,4 7,9 19,0 56,0 16,2 2,7
CASTILLA Y LEON 389,3 209,4 128,3 51,6 23,1 77,3 21,6 6,3
CATALUNA ..., 94,0 31,6 56,6 5,8 55,9 111.,8 71,5 9,6
COMUNIDAD VALENCIANA....... 86,7 45,6 33,7 7,5 48,6 115,2 56,4 9,4
EXTREMADURA......ccvviieieie 267,8 189,8 56,0 22,0 31,7 132,5 16,1 6,2
GALICIA . 175,9 64,8 87,6 23,4 27,8 78,8 45,7 6,5
MADRID 28,5 11,6 16,9 - 50,1 86,4 38,9 -
MURCIA 71,5 21,1 50,5 - 26,8 69,7 21,4 -
NAVARRA. ... 240,1 - 240,1 - 36,8 - 37,2 -
PAIS VASCO .o 161,6 - - 161,6 82,0 - - 83,7
LA RIOJA 243,7 165,5 78,2 - 39,5 119,9 16,3 -
TOTAL e 136,5 65,3 52,2 18,9 36,7 1131 32,9 12,2
Fuente: Ministerio de Fomento (2007).
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rias, Cantabria, Aragon, La Rioja y
Navarra), ademas de Extremadu-
ra, recibieron en este periodo una
inversién mayor a la media nacio-
nal de 190 euros por habitante. Por
el contrario, Madrid y Baleares son,
con diferencia, las comunidades
con menor inversion per capita (28
y 50 euros por habitante, respec-
tivamente). Esta ordenaciéon se
mantiene cuando se consideran ex-
clusivamente las inversiones reali-
zadas en la red de carreteras del
Estado (donde no se incluyen los
casos de Pais Vasco, Navarra, Ba-
leares y Canarias), y cambia muy li-
geramente cuando se contabilizan
solo las inversiones realizadas Uni-
camente por comunidades auté-
nomas, diputaciones y cabildos. En
este sentido, cabe hablar de un es-
fuerzo inversor mayor en relacién
con la poblacién de los entes terri-
toriales de Navarra y Pais Vasco (lo
cual se explica por sus competen-
cias particulares), asi como de Cas-
tilla y Ledn, Asturias y Cantabria.

Al analizar en el cuadron.® 3
el reparto de la inversién en rela-
cion con la red de carreteras exis-
tente, debe tenerse en cuenta que
éste se ha calculado dividiendo la
inversion total realizada por cada
organismo entre la longitud de su
propia red. En el caso de la red de
carreteras del Estado, por ejemplo,
la inversiéon por kilémetro vuelve a
ser mayor en Asturias y Cantabria,
seguidas por Andalucia. En los dos
primeros casos, y puesto que se
estan excluyendo las inversiones
realizadas por las sociedades con-
cesionarias de autopistas de pea-
je, las cifras se explican por la re-
ducida red estatal existente en
dichas comunidades uniprovincia-
les (aunque no ocurre lo mismo
con Murcia, en el extremo inferior
del ranking), mientras que el dato
de Andalucia responde a la eleva-
da inversion global en este territo-
rio (tal como se vio en el gréfico
1). Finalmente, cuando se consi-
dera la inversion realizada en la red

autonomica en relacion con su
longitud, se observa que el mayor
esfuerzo inversor se corresponde
con las comunidades de mayor ca-
pacidad presupuestaria (Catalufa,
Comunidad Valenciana, Galicia,
Andalucia, Madrid y Navarra),
mientras que la inversion relativa
en la red de diputaciones y cabil-
dos es casi irrelevante, con la 16gi-
ca excepcion del Pais Vasco, Ba-
leares y Canarias.

IV. HACIA UNA EVALUACION
DE LA INVERSION
PUBLICA EN CARRETERAS

El andlisis realizado en el apar-
tado anterior nos ofrece un pano-
rama general de la inversion en
carreteras en Espafa durante el
periodo 2002-2006, lo que nos
ha permitido conocer no sélo el
«cuanto», sino también el «don-
de», de dicha inversion. Sin em-
bargo, este analisis no produce in-
formacién suficiente para evaluar
hasta qué punto dicha inversion
ha sido eficiente, esto es, ha con-
tribuido a un mejor funcionamien-
to de los mercados de transporte
y, por tanto, ha servido para in-
crementar el bienestar social.

1. Inversion y dotacion
relativa de capital

Una primera forma de abor-
dar esta evaluacién consiste en
utilizar una aproximacién ex
post, estudiando las consecuen-
cias de dichas inversiones en tér-
minos de la dotacién relativa de
carreteras por regiones y reali-
zando comparaciones estaticas
y dindmicas de los indices resul-
tantes entre ellas. Este método,
comun en gran parte de la lite-
ratura que aborda el desarrollo
regional desde un punto de vis-
ta macroecondémico, se basa im-
plicitamente en un criterio de
equidad, ya que parte de la ba-

se de que la inversién en infraes-
tructuras debe asignarse con
el fin de corregir posibles des-
equilibrios en las dotaciones ini-
ciales, favoreciendo a las zonas
peor dotadas en perjuicio de las
mejor dotadas. Esta aproxima-
cién resulta razonable desde el
punto de vista de la convergen-
cia regional, pero tiene como
principal limitacion el hecho de
gue no evalla adecuadamente
la necesidad intrinseca de cada
proyecto, pudiendo darse el ca-
so de que se lleven a cabo inver-
siones con tasas de rendimiento
social muy bajo simplemente por
cuestiones politicas o de equili-
brio territorial (Reig, ed., 2007).

A modo de ejemplo, en el cua-
dro n.° 4 se presentan dos ordena-
ciones posibles de las comunidades
autéonomas espafolas atendiendo
a su dotacion relativa de carreteras
en 2006. En el lado izquierdo la cla-
sificacion se realiza en funcion del
numero de habitantes, y se obser-
va que las comunidades mejor si-
tuadas son las de menor poblacion
en relacién con su superficie (como
se vio en el cuadro n.° 3), en claro
detrimento de las regiones mas po-
bladas, que ocupan posiciones mas
bajas. Aunque la ordenacién resul-
tante en el lado derecho es diferen-
te, se constata, con algunas excep-
ciones, que las comunidades con
peor dotacion relativa de carrete-
ras no son necesarimente las que
reciben un mayor volumen (relati-
vo) de inversiones. De este modo,
y teniendo en cuenta que los indi-
cadores presentados no han varia-
do excesivamente a lo largo de los
Ultimos afos (Ministerio de Fomen-
to, 2002), cabria pensar que la dis-
tribucion de la inversion publica en
carreteras en Espafna sigue unos cri-
terios delimitados de forma muy re-
levante por parametros mas geo-
graficos que econdmicos.

No obstante, la comparacion de
las cifras anteriores con las de otros
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CUADRO N.° 4

DOTACION RELATIVA DE CARRETERAS ORDENADA POR COMUNIDADES AUTONOMAS (2006)

Red total/1.000 habitantes

1°) CASTILLAY LEON ...oooovoiivi
29) ARAGON .....cooviieieeeeeee. 8,91
3°) EXTREMADURA .............

)

)

) 8,44
40) CASTILLA-LA MANCHA... 7,67
59 NAVARRA.........cccco........ 6,52
6°) GALICIA ... 6,33
7°) LARIOJA ... 6,18
8°) ASTURIAS... 4,66
9°) CANTABRIA 4,58

10°) ANDALUCIA ... 3,09
11°) MURCIA..... 2,66
12°) BALEARES .. 2,15
13°) CANARIAS...... 2,10
14°) PAIS VASCO ....ovovevve 1,97
15°) COMUNIDAD VALENCIANA ......... 1,78
16°) CATALUNA .....oooviiiiiccee 1,68
17°) MADRID......... 0,57
Media nacional 3,72

Red total/km? superficie
1) GALICIA ..o 0,59
2°) PAIS VASCO 0,58
39) CANARIAS....... 0,56
4°) CANTABRIA. 0,49
59) ASTURIAS.... 0,47
6°) BALEARES ... 0,43
7°) MADRID...... 0,43
8°) NAVARRA.... 0,38
9°) LARIOJA...... 0,38
10°) CATALUNA ..o 0,37
11°) COMUNIDAD VALENCIANA ......... 0,37
12°) CASTILLAY LEON ..o, 0,35
139 MURCIA ..., 0,32
14°) ANDALUCIA ..o, 0,28
159 ARAGON ......oooovioiooeeee, 0,24
16°) CASTILLA-LA MANCHA ................ 0,24
17°) EXTREMADURA 0,22
Media nacional .........ccceeeeeeeeierenenns 0,33

Fuente: Elaborado a partir de Ministerio de Fomento (2007).

paises europeos no resulta especial-
mente desfavorable para Espafa.
Si bien hay paises, como Alema-
nia o Francia, que tienen mejores
dotaciones regionales y mayores vo-
[Gmenes de inversion, también re-
sulta facil encontrar numerosas re-
giones en estos y otros paises en las
que la red de carreteras, especial-
mente las de alta capacidad, se en-
cuentra muy por debajo de la me-
dia espanola (véase Eurostat, 2006).

2. La evaluacién de
proyectos como
requisito social

En cualquier caso, la evalua-
cion ex post de las inversiones no
garantiza de ningun modo que
los fondos publicos se asignen con
criterios de eficiencia. La construc-
cion de infraestructuras de trans-
porte en general, y de carreteras
en particular, se caracteriza por la
existencia de importantes costes
hundidos, lo cual conlleva que los
errores en la asignacion de los re-
Cursos rara vez puedan recuperar-
se. Por tanto, no se trata sélo de
invertir, sino de invertir seleccio-

nando los mejores proyectos: se
debe decidir a qué carreteras se
les da prioridad, si se invierte en
nueva construcciéon o en mante-
nimiento de la red existente, en
qué zonas geograficas y en qué
momento del tiempo (De Rus et
al., 20006).

En estas condiciones, la eva-
luacién econdmica ex ante de los
proyectos de inversion aparece co-
mo una ayuda esencial para la to-
ma de decisiones, al permitir com-
parar el beneficio social esperado
de los proyectos con su coste so-
cial. En el caso de las carreteras,
deben considerarse como minimo
dentro de estos beneficios aspec-
tos tales como el valor del tiempo
de viaje ahorrado por los usuarios,
los ahorros en los costes operati-
vos de la infraestructura o de los
vehiculos, las mejoras en la cali-
dad o la fiabilidad de los servicios
de transporte ya existentes, la dis-
posicion a pagar del trafico gene-
rado como consecuencia del pro-
yecto o la posible reduccion de
accidentes. Dentro de los costes,
ademas de los propios de cons-
truccion del proyecto, deben su-

marse también los denominados
costes externos o externalidades.

Sin embargo, a pesar del ele-
vado volumen de inversion com-
prometido, la cultura de la evalua-
cion econdmica en Espafa es
todavia escasa en comparacion
con otros paises. En la construc-
cién de carreteras predominan, co-
mo hemos visto, criterios no eco-
ndmicos asociados a cierta vision
mitificada de la obra publica co-
mo motor absoluto del desarrollo,
sin consideracion alguna del con-
cepto de «coste de oportunidad».

En un contexto de restricciones
presupuestarias y de necesaria bus-
queda de la mejor asignacién posi-
ble de los recursos como en el que
nos encontramos, la evaluacién eco-
nomica resulta especialmente util
cuando la cuantificacion de los be-
neficios y costes sociales se vincula
con los resultados financieros. Co-
mo sucede en muchas ocasiones
con las carreteras, un proyecto pue-
de producir el mayor beneficio so-
cial neto cuando el precio es cero
y, sin embargo, ser inviable cuando
la situacion presupuestaria del or-
ganismo competente aconseja que
el usuario pague. Por ello, las impli-
caciones financieras de las distintas
alternativas de financiacién deben
constituir un elemento de crecien-
te importancia en la evaluacién de
las inversiones en carreteras.

V. CONCLUSIONES

1. El transporte por carretera
continua siendo hoy en dia el prin-
cipal modo de transporte utiliza-
do por viajeros y mercancias en
Espafa. Ello implica la necesidad
de contar con una red viaria ca-
paz de satisfacer las necesidades
de movilidad de la sociedad y la
obligacion de llevar a cabo inver-
siones en construccién de nuevas
vias y mantenimiento de las ya
existentes. En el afio 2006, la red
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de carreteras en nuestro pafs, ex-
cluyendo vias urbanas y secunda-
rias, tenfa una longitud total de
166.339 kilometros, y recibié una
inversion global de 8.256 millo-
nes de euros.

2. La Constitucién Espanola
establece un doble criterio, terri-
torial y de interés general, para el
reparto de las competencias so-
bre carreteras, lo cual obliga a dis-
tinguir entre la red de carreteras
del Estado (15 por 100 de la red
total y 52 por 100 del trafico), la
red gestionada por las comunida-
des auténomas (43 por 100 de la
longitud total y 41 por 100 por
100 del tréfico) y la red local, cu-
ya titularidad ha sido transferida
a las diputaciones provinciales y
cabildos insulares. En el afio 2006,
el 42 por 100 de la inversion to-
tal en carreteras correspondio al
Estado, el 33 por 100 a las CC.AA,,
el 14 por 100 a las sociedades
concesionarias de autopistas de
peaje, y el resto a diputaciones y
cabildos. Esta inversion se mate-
rializé principalmente en la cons-
truccién de nuevas vias de gran
capacidad.

3. Desde un punto de vista te-
rritorial, y en términos absolutos,
las inversiones en carreteras se
concentran en las regiones de
mayor extensién. Cuando los da-
tos se relativizan en funcién del
numero de habitantes o los kilo-
metros de red existente, la orde-
nacion regional cambia, aunque
sigue favoreciendo en general a
las zonas con mayor dispersion
de la poblacién sobre el territo-
rio. Al establecer una relacion en-
tre la inversion relativa y la do-
tacion relativa de carreteras se
constata que tal relacién es mini-
ma y, en todo caso, responde mas
a criterios geograficos que eco-
némicos.

4. Lo anterior sugiere la nece-
sidad de introducir este Gltimo ti-

po de criterios de manera mas ex-
plicita y transparente en los pro-
cesos de decisiéon sobre inversio-
nes y en los criterios de reparto
territorial de éstas. La posible jus-
tificacion del destino de recursos
a la construccion y/o mantenimien-
to de una carretera deberia estar
vinculada a la capacidad de dicho
proyecto para generar beneficios
sociales que compensen 0 amino-
ren de forma sustancial los costes
de construccién, mantenimiento
y operacion. En caso contrario, es-
to es, si las decisiones de inversién
no se sustentan de manera ade-
cuada en el andlisis econdmico, la
contribucién de determinadas in-
fraestructuras al desarrollo econé-
mico podria ser negativa, al cons-
tituir una carga presupuestaria de
dificil cancelacién.

5. Finalmente, y aunque no se
ha planteado de manera detalla-
da en este trabajo, no conviene
perder de vista la actual coyuntu-
ra econémica, cuyas consecuen-
cias sobre la inversion en carrete-
ras en Espafa podrian ser muy
relevantes a corto y medio plazo.
Esta coyuntura viene definida por
la concurrencia de varios factores
negativos: en el ambito interna-
cional, la crisis financiera global ha
reducido los canales de financia-
cién tradicionales, afectando tan-
to a las empresas privadas como
a la capacidad de financiacién pu-
blica; en el europeo, el ajuste de
los presupuestos comunitarios, co-
mo consecuencia de las Ultimas
ampliaciones de la Unién, impli-
can una fuerte reduccién de los
fondos estructurales y otras ayu-
das que hasta ahora habian servi-
do para la financiacién de nume-
rosas infraestructuras regionales;
por ultimo, en el &mbito nacional,
el aun incierto resultado del pro-
ceso de reforma de la financiacién
autondmica en Espafa genera in-
certidumbre sobre la capacidad fi-
nanciera real de las regiones en los
préoximos afos y, por tanto, sobre

cuales seran sus politicas de inver-
sién en carreteras.

NOTAS

(1) Seglin MINISTERIO DE FOMENTO (2007),
el reparto modal del transporte en Espana en
2005 favorecia claramente a la carretera, tan-
to en el trafico interior de viajeros, con un 90
por 100 del total de 464.153 millones de via-
jeros-km. realizados, como en el transporte de
mercancias, donde representaba un 85 por
100 de los 432.187 millones de toneladas-km
transportadas. Estas cuotas, situadas por en-
cima del promedio de la Union Europea (81
por 100y 74 por 100, respectivamente) exclu-
yen en ambos casos el transporte urbano, don-
de también la carretera es mayoritaria. El cre-
cimiento medio anual de este modo de
transporte en el periodo 2000-2005 se situd
en torno al 4,5 por 100 en el caso de viaje-
ros y cerca del 6 por 100 en el transporte de
mercancias.

(2) La importancia de la inversion vial se
mantendra a medio plazo. El vigente Plan Es-
tratégico de Infraestructuras y Transportes (PEIT)
ha previsto actuaciones en carreteras en el ho-
rizonte 2005-2020 por importe de 62.785 mi-
llones de euros, lo cual supone cerca de un 25
por 100 de la inversion total del Plan. Estas ac-
tuaciones se centran fundamentalmente en la
construccion y ampliacién de las vias de gran
capacidad, asi como en su acondicionamien-
to y mejora, todo lo cual supondra cerca de
55.000 millones de euros.

(3) De esta regla comun sélo se separan los
estatutos Vasco y Navarro, al sefialar el primero
que «ademas» de las competencias contenidas
en el art. 148 de la Constitucion, «...las Diputa-
ciones Forales de los Territorios Histéricos con-
servardn fntegramente el régimen juridico y com-
petencias que ya ostentan o que, en su caso,
hayan de recobrar a tenor del articulo 3 de este
Estatuto», y el sequndo, que, entre otras, en es-
ta materia, «Navarra conservara integramente
las facultades y competencias que actualmen-
te ostenta». Estas competencias adicionales con-
llevan la asuncién de la red de carreteras del Es-
tado, asi como materias de policia y gestion de
tréfico, que parcialmente se han recogido en al-
gunos otros estatutos reformados con posterio-
ridad (BURZACO y ABAD, 2007).

(4) Notese, por ejemplo, que en Canarias
y Baleares no existen carreteras de titularidad
estatal porque en ellas todas las vias se circuns-
criben a sus limites territoriales. Esto ha lle-
vado en estas comunidades a la negociacion
de convenios especificos con el Estado, por
medio de los cuales éste realiza inversiones en
la red autonémica y local.

(5) La longitud total de la red viaria mu-
nicipal que conforman el conjunto de calles
y carreteras urbanas gestionadas por los ayun-
tamientos, asi como de las carreteras y cami-
nos secundarios no incluidos en las vias an-
teriores puede estimarse en unos 500.000
kilbmetros aproximadamente.
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(6) No se han incluido en el andlisis los da-
tos correspondientes a Ceuta y Melilla (7,8 mi-
llones de euros), ni tampoco la inversién no
regionalizable (45,6 millones).
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