Resumen

El trabajo revisa la evolucién seguida por
las dotaciones de capital en infraestructuras
en Espana y sus comunidades auténomas. Se
centra en el Ultimo ciclo completo 1995-
2013, comparando las trayectorias seguidas
desde el inicio de la crisis con las que tuvieron
lugar en los setenta/ochenta y comienzos de
los noventa del siglo pasado. La desagrega-
cion territorial permite analizar las pautas se-
guidas por la localizacién de los distintos tipos
de infraestructuras en el territorio utilizando
el instrumental de la o-convergencia. El tra-
bajo finaliza revisando el papel jugado por las
infraestructuras en el crecimiento a partir de
la evidencia empirica disponible.
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Abstract

The paper reviews the evolution
infrastructure endowments in Spain and its
regions. It focuses on the most recent cycle
1995-2013, comparing the profiles followed
once the current crisis had started with those
of the two previous crises which took place in
the seventies/eighties and at the beginning of
the nineties of the past century. The level of
territorial disaggregation allows us to analyze
the trends followed by the location of the
infrastructures in Spain regions making use of
the g-convergence concept. The paper
concludes with a review of the role played by
infrastructure spending on economic growth
using the empirical evidence now available.
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growth, regional.

JEL classification: 040, 047, R11.

DOTACIONES DE
INFRAESTRUCTURAS
EN LA ECONOMIA ESPANOLA.
DE LA EXPANSION A LA CRISIS (¥)

Matilde MAS IVARS

Universitat de Valencia e Ivie

I. INTRODUCCION

A inversiéon en infraestructu-

ras como motor del creci-

miento de la economia espa-
nola se convirtidé en tema central
del debate politico a comienzos
de los afos noventa del siglo pa-
sado. El referente tedrico que dio
el pistoletazo de salida fue el ar-
ticulo seminal de Aschauer
(1989). En él, y mediante la utili-
zacién de estimaciones econo-
métricas de una funcion de pro-
duccion ampliada con capital
publico, conclufa que las reduci-
das dotaciones de capital publico
en la economia norteamericana,
asi como su modesta evoluciéon a
lo largo del tiempo, eran respon-
sables de la ralentizacién en el
crecimiento de la productividad
observada en ese pais, especial-
mente al compararlo con una
Europa en la que se constataban
crecimientos mas robustos.

En Espana los resultados de
Aschauer fueron recibidos con
entusiasmo, fundamentalmente
porque en esas fechas el debate
autonomico se encontraba en su
apogeo. En el proceso de trans-
ferencia de competencias a las
CC.AA. resultaban muy relevan-
tes las dotaciones de las que dis-
frutaba cada territorio en unos
activos que determinaban su cre-
cimiento futuro. Sin embargo, no
existia informacion estadistica
que permitiera valorar en térmi-
nos monetarios las dotaciones de
capital, mucho menos desde la

perspectiva territorial. El primer
paso fue, pues, la estimacion de las
dotaciones de capital —tanto publi-
co como privado— existente en la
economia espanola. El Instituto
Valenciano de Investigaciones
Econdmicas (lvie) acometié este
reto con el apoyo inicial del
Ministerio de Economia y los go-
biernos de diez comunidades
autéonomas (Andalucia, Principado
de Asturias, Illes Balears, Canarias,
Cataluna, Comunitat Valenciana,
Extremadura, La Rioja, Regién de
Murcia y Pais Vasco). A comien-
zos de los noventa la Fundacién
BBVA se hizo cargo de asegurar
la continuidad de la base de
datos, algo poco frecuente, al
menos en Espafa. Las primeras
estimaciones aparecieron publi-
cadas en el afo 1995 (Mas, Pérez
y Uriel, 1995). Desde entonces se
dispone de esta informacion con
periodicidad anual, cobertura
nacional, regional y provincial y
se encuentran disponibles en
Internet (www.fbbva.es).

Una vez las primeras estima-
ciones estuvieron disponibles se
produjo una auténtica avalancha
de trabajos de investigacion, la
mayoria de ellas orientadas a con-
trastar la hip&tesis adelantada por
Aschauer (1989). En la seccion IV
se presenta un sucinto resumen
de las principales conclusiones
que se desprenden de los princi-
pales trabajos publicados (1).
Seguramente la mas importante
es que los resultados —especial-
mente la estimacion de la elasti-
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cidad-output del capital publico
en general, y de las infraestructu-
ras en particular— estaban lejos
de ser concluyentes y, por tanto,
tampoco compartidos.

A partir de comienzos del
nuevo siglo el tema abandond la
primera linea del debate publico,
hasta que el denominado Plan
Juncker parece haberle devuelto
el protagonismo perdido. Detras
de este plan se encuentra la cons-
tatacién de la fortisima contrac-
cion experimentada por la in-
versién —tanto publica como
privada— en las economias euro-
peas como consecuencia de la
crisis iniciada en el ano 2007 en
Estados Unidos. Resultaba, por lo
tanto, imprescindible impulsar su
recuperacion. En el momento de
escribir estas lineas el Plan Juncker
esta todavia en fase inicial de di-
sefio de objetivos, tanto en con-
tenidos como de definicion de sus
fuentes de financiacion.

Con estos referentes, el articulo
se estructura de la forma siguiente.
La seccion Il presenta la evolucion
seguida por las dotaciones de capi-
tal en infraestructuras en Espafia a
lo largo del dltimo ciclo, confiemos
gue completo, desde el valle de
1995 al del ano 2013. La seccién |l
entra en el detalle territorial por
comunidades autbnomas y provin-
cias. La seccién IV propone una
valoracion de lo que hemos
aprendido en los casi treinta afos
desde que Aschauer lanz6 el deba-
te sobre el papel de las infraestruc-
turas en el crecimiento econdmico.
Por ultimo, la seccién V ofrece las
principales conclusiones del trabajo.

Il. INVERSION EN
INFRAESTRUCTURAS
EN ESPANA 1995-2013.
LOS EFECTOS DE LA CRISIS

La inversién en infraestructu-
ras representd durante los anos

de expansion, entre 1995y 2007,
en torno al 2,5 por 100 del
Producto Interior Bruto (PIB) (gra-
fico 1, panel a). En los dos prime-
ros anos de crisis, experimentd
un importante crecimiento —has-
ta alcanzar el 3,6 por 100 en el
ano 2009- fundamentalmente
como consecuencia del Plan E
puesto en marcha por el Gobierno
de Zapatero en respuesta a la cri-
sis iniciada en el ano 2008. A par-
tir de entonces se desploma
hasta situarse en el 1,2 por 100
en el afo 2013. De acuerdo con
la Actualizacion del Programa de
Estabilidad del Reino de Espana
2015-2018 en 2013 la inversion
publica total (no solo en infraes-
tructuras) representaba el 2,1 por
100 del PIB. Este porcentaje se re-
dujo al 2,0 por 100 en 2014, y
esta previsto que se mantenga
constante en el 1,9 por 100 hasta
2018. Por tanto, no es previsi-
ble que el total de la inversidon
publica se recupere en el corto

GRAFICO 1

A) Peso sobre el PIB nominal (porcentaje)

B) Tasa de crecimiento real (porcentaje)
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plazo, ni tampoco la inversién en
infraestructuras.

El panel B del grafico 1 mues-
tra las tasas de crecimiento anual
de la inversion en infraestructuras
con la fuerte volatilidad que le es
caracteristica, alcanzando en el
ano 2009 una tasa de crecimien-
to superior al 15 por 100y en los
anos 2012 y 2013 caidas proxi-
mas al -30 por 100 anual.

El gréfico 2 presenta las distin-
tas trayectorias seguidas por la
inversién en infraestructuras, dis-
tinguiendo entre la realizada por
las administraciones publicas
(AA.PP.) y las realizadas por otros
agentes no pertenecientes a las
AA.PP. Dentro de este segundo
grupo se encuentran las inversio-
nes realizadas por sociedades
concesionarias de autopistas na-

cionales de peaje, en las infraes-
tructuras viarias; ADIF, RENFE,
FEVE (2) y otras sociedades de fe-
rrocarriles, de caracter autonomi-
co y local (tranvias y metros), en
las infraestructuras ferroviarias; las
confederaciones hidrograficas en
las infraestructuras hidraulicas;
AENA vy las sociedades propieta-
rias de aeropuertos privados en
las aeroportuarias; y los puertos
auténomos en las infraestructu-
ras portuarias.

En el panel A se observa el
continuo crecimiento del esfuer-
zo inversor realizado por otros
agentes, desde el 0,3 por 100
del PIB en el afio 1995 hasta el
1,3 por 100 en el ano 2009. A
partir de ese afno los dos tipos de
infraestructuras perdieron peso,
hasta el 0,8 por 100 las realiza-
das por las AA.PP. y el 0,4 por 100

la de los restantes agentes. Las
tasas anuales de crecimiento, que
aparecen en el panel b, sitdan
en 1997 (36 por 100) y 2001
(50 por 100) los aflos de més
fuerte crecimiento de la inversion
realizada por los otros agentes
no pertenecientes a las AA.PP. Las
cifras anteriores contrastan viva-
mente con las tasas de crecimiento
negativas, préximas al -40 por 100,
en los anos 2012 y 2013.

El cuadro n.° 1 ofrece el deta-
lle de la inversion en infraestruc-
turas por agentes en el conjunto
del periodo 1995-2013, y en dos
subperiodos marcados por la cri-
sis: los afos previos (1995-2007)
y los posteriores (2008-2013) en
los que la crisis ya estaba instala-
da. Los siguientes comentarios
resultan de interés. En primer
lugar, la inversion realizada por

GRAFICO 2

ESPANA, 1995-2013

A) Peso sobre el PIB nominal (porcentaje)

INVERSION TOTAL EN INFRAESTRUCTURAS: ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y OTROS AGENTES*.

B) Tasa de crecimiento real (porcentaje)
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CUADRO N.° 1

INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS PUBLICAS (AA.PP. + OTRAS INFR. DE CARACTER
PUBLICO) POR AGENTES. 1995-2013 (PORCENTAJE SOBRE LA INVERSION TOTAL
EN INFRAESTRUCTURAS, PROMEDIO DEL PERIODO)

Infraestructuras publicas total ..............
AAPP.

Administracion central

Comunidades autdonomas ..............ccccoc.....
Corporaciones locales ..........ccccoovviviiiiennn.
Otros agentes ..............cccccoevviiiiiiicnn.
Infraestructuras viarias .......................

AAPP.
Administracion central ..ol

Comunidades autonomas .

Corporaciones locales ...........cccooeiiiiiiinns

Otros agentes (autopistas de peaje)

Infraestructuras hidraulicas basicas y de regadio ..
AAPP.
Administracion central ...
Comunidades autdnomas ............cccccveevee
Corporaciones locales ..........ccccoovviiiiiiiins

1995- 1995- 2008-
2013 2007 2013
................... 100,00 100,00 100,00
................... 66,77 70,20 59,34
24,12 26,07 18,89
................... 18,90 19,42 17,77
................... 23,75 24,71 21,68
................... 33,23 29,80 40,66
................... 40,90 42,44 37,56
................... 37,27 38,36 34,90
................... 14,67 15,83 12,16
10,42 11,16 8,82
................... 12,18 11,38 13,91
................... 3,63 4,07 2,66
15,70 17,03 12,82
................... 14,28 15,81 10,98

................... 5,07 6,12 2,77

6,32 6,23 6,51
2,90 3,45 1,70

Otros agentes (confederaciones hidrograficas) ..... 1,42 1,22 1,84

Infraestructuras ferroviarias
AAPP. ...
Administracion central ......
Comunidades autéonomas .

Corporaciones locales ...........cccoovvvriiinnnnn.
Otros agentes (ADIF, RENFE, FEVE y otros ff.cc.) ...

Infraestructuras aeroportuarias
AAPP.
Administracion central ...
Comunidades autonomas .

Corporaciones locales ...........ccccooociiiiiiiian.

20,10 34,14
5,54 5,04 6,63
3,64 3,29 4,39
1,89 1,74 2,22

................... 0,01 0,01 0,01

15,06 27,51
6,02 6,27 5,47
0,03 0,03 0,04
0,03 0,03 0,04
0,00 0,00 0,00
0,00 0,00 0,00

Otros agentes (AENA y aeropuertos privados)........ 5,98 6,23 5,44

Infraestructuras portuarias...................
AAPP.

Administracién central

Comunidades autdnomas ............ccccceeeeans
Corporaciones locales ...........ccccoviiiiiiiinn

Otros agentes (puertos autbnomos)

Infraestructuras urbanas de CC.LL. .......

AAPP.
Administracién central .......c...cooeiiiiieinn.

Comunidades autonomas .

Corporaciones locales ...........ccccoeceeiiiieninn.
Otros agentes ...

................... 4,22 4,33 3,97
................... 1,01 1.12 0,76
0,71 0,79 0,53

................... 0,27 0,29 0,22

0,03 0,03 0,02
3,21 3,21 3,20

8,64 9,84 6,03

................... 8,64 9,84 6,03

0,00 0,00 0,00
0,00 0,00 0,00

................... 8,64 9,84 6,03

0,00 0,00 0,00

Fuente: Fundacion BBVA-Ivie.

las AA.PP. experimento una fuer-
te caida en el periodo poscrisis.
Pasé de representar el 70,2 por
100 de la inversién total en infra-
estructuras al 59,3 por 100 en el

periodo poscrisis. La caida se pro-
dujo en los tres niveles de gobier-
no: central, autonémico y local.
La contrapartida fue el crecimien-
to de la inversion llevada a cabo

por los otros agentes inversores,
cuya participaciéon pasoé del 29,8
por 100 al 40,7 por 100.

La inversion llevada a cabo por
organismos no pertenecientes a
las AA.PP. se centra de forma
prioritaria en las infraestructuras
ferroviarias, que experimentaron
un crecimiento muy notable a lo
largo del ciclo. La inversion en fe-
rrocarriles representaba, de media,
en el periodo previo al inicio de la
crisis el 20,1 por 100 de la inver-
sion total en infraestructuras, y la
realizada por RENFE, FEVE y otros
ferrocarriles, como algunas lineas
de metro o tranvia, el 15,1 por
100. En el periodo poscrisis
2008-2013 habia pasado a
representar el 34,1 por 100 de la
inversion total, y la de los otros
agentes el 27,5 por 100.

La inversidn en aeropuertos se
financia mayoritariamente a tra-
vés de AENA. De hecho la parti-
cipacion de las AA.PP. es irre-
levante. La inversion en esta
infraestructura pasoé de represen-
tar el 6,3 por 100 en el periodo
precrisis al 5,5 por 100 en los
anos siguientes.

En cualquier caso, las infraes-
tructuras que mas peso tienen en
el agregado son las viarias. En la
primera parte del periodo la in-
version en este tipo de infra-
estructuras representaba el
42,4 por 100 del total, reparti-
da entre el 15,8 por 100 la
Administracion Central, 11,2 por
100 las administraciones autoné-
micas, y una cifra similar las CC.LL.
La inversidn en autopistas repre-
sentaba tan solo el 4,1 por 100.
En el periodo 2008-2013 estas
infraestructuras habian perdido
peso en el total hasta situarse en
el 37,6 por 100, consecuencia
del fuerte retroceso experimen-
tado por la inversién de la
Administracién Central y de las
CC.AA. Por el contrario, las in-
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versiones realizadas por las CC.LL.
ganaron terreno en estos anos.

Las infraestructuras hidraulicas
son las terceras en importancia,
tras las viarias y ferroviarias, pero,
a diferencia de las Ultimas, han
ido perdiendo peso continua-
mente desde el 17,0 por 100 de
media en el periodo 1995-2007
al 12,8 por 100 en 2008-2013
como consecuencia de la fuerte
caida en la inversion realizada por
la Administracion Central.

La inversién en infraestructu-
ras portuarias tiene un peso rela-
tivamente pequeno en el total,
alrededor del 4 por 100, del cual
mas de la mitad lo realizan los
puertos autbnomos que no per-
tenecen a las AA.PP.

Por Ultimo, la inversién en es-
tructuras urbanas la realizan
estrictamente las CC.LL. y han ex-
perimentado un retroceso muy
notable a lo largo del Ultimo
ciclo. De representar el 9,8 por
100 de la inversion total en infra-
estructuras en el periodo 1995-
2007 pasé al 6,0 por 100 en el
periodo 2008-2013.

El mensaje que se desprende
de todo lo anterior es que la reac-
cion ante la Ultima crisis que ha
sufrido la economia espafiola fue
distinta dependiendo del tipo de
infraestructura de que se trate, y
también por parte de los agentes
inversores: AA.PP. u otros agentes.

Desde que el INE publico las
primeras series de Contabilidad
Nacional en el afo 1967 —cu-
briendo la informacion desde el
ano 1964- Espafa ha transitado
por tres ciclos completos. En lo
que sigue se analizan los perfiles
seguidos por la inversion en infra-
estructuras desde el momento en
que se inicia cada una de las tres
crisis. Con esta estrategia se per-
sigue contestar a las siguientes

preguntas: ¢Cudl fue la duracién
de cada una de las tres fases re-
cesivas, desde que aparecen las
primeras tasas de crecimiento
negativas hasta que revierten su
tendencia y comienza la re-
cuperacion? ¢Cuél fue la reac-
cion de la inversion en infraes-
tructuras en los dos ciclos ante-
riores, siguieron las mismas pau-
tas? ¢(Cuéndo, y de qué forma,
salieron de las respectivas crisis?
{Cudl fue la reaccion de la inver-
sién realizada por las AA.PP. y el
resto de agentes? (Reaccionaron
igual los seis tipos de infraestruc-
turas que estamos considerando?

La definiciéon actualmente
aceptada de recesion es la de
caida del Producto Interior Bruto
(PIB) durante dos trimestres se-
guidos. A partir de los datos pro-
porcionados por la Contabilidad
Nacional Trimestral de Espana
podemos fechar los inicios de las
tres crisis que han tenido lugar en
el periodo 1964-2013 en el pri-
mer trimestre del afo 1975. La
segunda en el primer trimestre
del aho 1992, y la tercera en el
segundo trimestre del ano 2008.
Puesto que la informacién no
esta disponible con periodicidad
trimestral, proponemos fechar el
inicio de cada una de las tres cri-
sis en el ano 1975 la primera,
1991 la segunday 2007 la terce-
ra. En los graficos siguientes
estos tres afios toman el valor
100. Los valores sucesivos hacen
referencia a los afos transcurri-
dos desde el inicio. Se contempla
un periodo de diez ahos con el
fin de obtener una perspectiva
general de las fases de crisis y
también de recuperacion en las
dos primeras, puesto que en la
tercera solo han transcurrido
siete anos desde el inicio.

El gréfico 3 presenta la evolu-
cion de la inversién agregada en
infraestructuras (panel a), y su
distincion entre las realizadas por

las AA.PP. (panel b) y por otros
agentes (panel ¢). De su observa-
cion pueden derivarse las siguien-
tes conclusiones. En primer lugar,
la crisis de los afios setenta fue la
que experimentoé el mayor recor-
te en la inversion en estos activos,
y la de los noventa la que menos.
La ultima crisis experimento el
perfil ya conocido de incremen-
tos en los primeros afos de crisis
y desplome posterior. En segun-
do lugar, y como era de esperar,
tras la evolucién del perfil agre-
gado se encuentran las infraes-
tructuras de las AA.PP. (panel b)
por ser su peso mayor. En la crisis
de los setenta la inversion publica
experimentd una fuerte contrac-
cion en los cinco primeros anos,
hasta 1980, para pasar a recupe-
rarse en los anos siguientes. En la
crisis de los noventa la inversién
se vio relativamente menos afec-
tada, mientras que en la Ultima la
caida fue muy importante a partir
del afo 2009. En tercer lugar, el
panel ¢ del mismo gréfico 3 apor-
ta también informaciones de in-
terés. En primer lugar, la inver-
sién en infraestructuras por parte
de otros agentes se redujo de
forma drastica durante la primera
crisis. En el ano 1985 era tan solo
el 20 por 100 de la realizada en
1975. En segundo lugar, durante
la crisis de los noventa este tipo
de inversion cayé relativamente
menos, y seis anos después de
iniciada ya habfa vuelto a sus ni-
veles de 1991. A partir de enton-
ces crece de forma exponencial
doblando, diez afos después, los
valores del inicio de la crisis. En
tercer lugar, las infraestructuras
llevadas a cabo por otros agen-
tes practicamente se mantuvie-
ron hasta el ano 2009. A partir
de entonces se contraen aproxi-
madamente un 10 por 100, ex-
cepto en el Ultimo ano, 2013 en
el que la caida es muy pronuncia-
da. En ese ano la inversion reali-
zada por los otros agentes inver-
sores en infraestructuras habfa
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GRAFICO 3

(iNDICE 100 = 1975, 1991, 2007)
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retrocedido un 40 por 100 res-
pecto al valor inicial.

Los distintos paneles del gra-
fico 4 ofrecen la misma informa-
cion pero referida a los seis tipos
de infraestructuras consideradas.
Los resultados maés interesantes
pueden resumirse de la forma si-
guiente. En primer lugar, la inver-
sion en infraestructuras viarias se

contrajo en las dos primeras cri-
sis, especialmente en la de los
anos setenta. En la Ultima, conti-
nud creciendo hasta el afno 2010,
como consecuencia del creci-
miento de la inversién en auto-
pistas de peaje. En segundo
lugar, la caida en la inversién ha
sido superior en todas las infraes-
tructuras en la Ultima crisis que
en las dos anteriores, excepto en

las infraestructuras viarias y las fe-
rroviarias. Estas Ultimas se man-
tuvieron hasta su desplome en el
aho 2013. En tercer lugar, la in-
versién en infraestructuras aero-
portuarias se resintié solo en los
inicios de la crisis de los noventa,
mientras que en las otras dos la
caida fue notable. En el afo 2013
era aproximadamente la cuarta
parte de la realizada en 2007. En
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GRAFICO 3

C) Infraestructuras de los otros agentes
220

EVOLUCION DE LA INVERSION TOTAL EN INFRAESTRUCTURAS. TOTAL, AA.PP. Y OTROS AGENTES
(iNDICE 100 = 1975, 1991, 2007) (CONT.)

Fuente: Mas et al. (2015).
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cuarto lugar, la caida de la inver-
sibn en infraestructuras portua-
rias fue de una intensidad muy
superior en la Ultima crisis que en
las dos primeras. Por ultimo, el
hecho mas llamativo es, segura-
mente, el comportamiento segui-
do por la inversion en infraestruc-
turas urbanas realizadas por las
corporaciones locales en la Ultima
crisis, resultado de las politicas ex-
pansivas que se tomaron al inicio
del estallido de la burbuja inmobi-
liaria, con las conocidas conse-
cuencias sobre las cuentas publicas
y su impacto en el agravamiento
de la crisis en los anos siguientes.

IIl. LOCALIZACION
TERRITORIAL

Tras analizar en el apartado
anterior la evolucion experimen-
tada por las infraestructuras

desde la perspectiva nacional, en
este se desciende en el nivel de
desagregacion territorial ofre-
ciendo el reparto de las dotacio-
nes existentes en Espafa entre las
diecisiete comunidades y las dos
ciudades auténomas. Las dota-
ciones relativas de cada region
pueden contemplarse desde dis-
tintas alternativas. En esta sec-
cion consideraremos tres de ellas:
1. La evolucién de la participa-
cion en el reparto de cada CC.AA.
en el total; 2. Las dotaciones por
habitante; y 3. Las dotaciones
por km?. Los tres son indicadores
de reparto pero desde perspecti-
vas diferencias y que, por tanto,
pueden ofrecer también resulta-
dos distintos aunque comple-
mentarios.

El grafico 5 presenta, en el
panel a, el porcentaje en el total
que le correspondia a cada terri-

torio en tres momentos del tiem-
po: 1995, 2007 y 2012, ultimo
ano para el que se dispone de in-
formacién territorializada. Como
puede observarse, las comunida-
des mas grandes y/o con mayor
nivel de actividad son las que con-
centran un porcentaje mayor del
capital neto en infraestructuras.
Andalucia —la comunidad mas ex-
tensa de Espafa— con aproxima-
damente el 16 por 100 del capital
total ocupa la primera posicién,
sequida de cerca por Catalufa.
La Comunidad de Madrid ocupa la
tercera posicion, y la Comunitat
Valenciana la cuarta; seguida de
cerca por una comunidad muy
extensa, Castilla 'y Ledon. Entre
estas cinco comunidades concen-
tran aproximadamente el 60 por
100 del total del capital en infra-
estructuras. Como es de esperar
las comunidades uniprovinciales
son las que menores dotaciones
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GRAFICO 4
EVOLUCION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS. AA.PP. Y OTROS AGENTES* POR TIPO
(iNDICE 100 = 1975, 1991, 2007)

A) Infraestructuras viarias
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tienen. A ellas se les afiade una
comunidad extensa pero poco
poblada, Extremadura.

Los datos del panel a del grafi-
co 5 también nos informan de los
cambios que han tenido lugar a lo
largo del tiempo y, especialmente,
durante la fase expansiva y los pos-
teriores afos de crisis. Esta infor-
macion la proporcionan con mas

detalle los dos paneles restantes.
El panel b ofrece las diferencias en
el porcentaje que le correspondia
a cada comunidad al inicio, en el
ano 1995, y el final de la fase de
expansion. Los dos hechos mas lla-
mativos son los siguientes. El pri-
mero, las ganancias experimenta-
das por la Comunidad de Madrid
gue gand tres puntos porcentua-
les (pp) entre 1995 (9 por 100) y

2007 (12 por 100). Y en segundo,
la pérdida de participacién de
Andalucia (1,5 pp) y del Pais Vasco
(1 pp). Entre las restantes las dife-
rencias fueron menores, destacan
solo Galicia por la ganancia, y
Extremadura por la pérdida, de
peso en el total.

Por su parte, el panel c del
mismo grafico 5 presenta los
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GRAFICO 4
EVOLUCION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS. AAPP Y OTROS AGENTES* POR TIPO
(INDICE 100 = 1975, 1991, 2007) (CONT.)
Q) Infraestructuras ferroviarias
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cambios en participaciones en los
ahos de crisis 2007 y 2012. En
estos anos, la comunidad que
mas avanzo6 fue Catalufa, algo
mas de 1,5 pp, seguida por
Galicia. Entre las que perdieron
destacan la Comunidad de
Madrid, que pierde algo del peso
ganado durante la expansion,
Aragoén, Canarias y la Comunitat
Valenciana.

El cuadro n.° 2 ofrece una
perspectiva complementaria al
recoger las dotaciones de capital
en infraestructuras por habitante,
y también por km?. Este ejercicio
estd motivado por el reconoci-
miento de que las infraestructu-
ras sirven a la poblaciéon de los
distintos territorios pero, al ser
una parte importante de ellas in-
fraestructuras radiales, también

dependen de la extensién de la
superficie sobre la que se insertan
medida por los km? de superficie.

Entre 1995y 2012 las dotacio-
nes de capital en infraestructuras
por habitante en Espafa crecié un
45,1 por 100 de media. Sin em-
bargo, en Galicia se doblarony en
el Principado de Asturias aumen-
taron un 83,4 por 100, mientras
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GRAFICO 4

E) Infraestructuras portuarias

EVOLUCION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS. AAPP Y OTROS AGENTES* POR TIPO
(iNDICE 100 = 1975, 1991, 2007) (CONT.)
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gue en La Rioja aumentaron un 5
por 100. Las CC.AA. mejor dotadas
en 1995 eran La Rioja y Aragon,
con algo mas de 7 mil € por ha-
bitante, y las que menos Balears,
Catalufa, Galicia, Murcia y las ciu-
dades autéonomas. Ninguna de
ellas alcanzaba los 4,5 mil € per

capita. En 2012 Aragon era la
CC.AA. con mayores dotaciones
per capita, seguida por Asturias
con unas dotaciones en ambas
superiores a los 11 mil € por ha-
bitante. Esta cifra multiplica por
un factor superior a 2 las dotacio-
nes de Balears que no alcanzaban

los 5 mil €. Otras CC.AA. relativa-
mente mal dotadas de acuerdo
con su poblacién eran Canarias,
Comunitat Valenciana, Madrid y
Murcia al no alcanzar los 5 mil €.

Si observamos la distribucion
de las infraestructuras sobre el te-
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GRAFICO 5
CAPITAL NETO EN INFRAESTRUCTURAS (AA.PP. + OTROS AGENTES*) EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.
1995, 2007 Y 2012

A) Porcentaje sobre el total de Espaia

B) Variacion del peso sobre Espana.
1995-2007 (puntos porcentuales)

C) Variacion del peso sobre Espana.
2007-2012 (puntos porcentuales)
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Fuente: Fundacion BBVA-Ivie.

rritorio los resultados varian de
forma notable. Ahora, los territo-
rios de menor extension pero
densamente poblados son los
que disfrutan de mayores dota-
ciones por km?. Si exceptuamos
por sus caracteristicas especiales
las dos ciudades autbnomas, a la
cabeza se sitla Madrid, seguida
a cierta distancia por el Pais
Vasco, tanto en 1995 como en
2012. En el extremo opuesto fi-
guran las dos Castillas de extenso
territorio, pero relativamente
poco pobladas. Entre 1995y
2012 las CC.AA. que experimen-
taron un mayor crecimiento fue-
ron Galicia y la Comunidad de
Madrid, y la que menos La Rioja.

En definitiva, no existe un Unico
indicador que nos permitan valo-
rar univocamente qué CC.AA.
estan mejor/peor dotadas. Sin
embargo, si ofrecen una visién
bastante aproximada de las varia-
ciones experimentadas a lo largo
del tiempo.

Por otra parte, las informacio-
nes proporcionadas por el grafi-
co 5 permitian constatar los cam-
bios habidos en la localizacién
del capital total en infraestructu-
ras entre las comunidades auto-
nomas espafolas. Resulta de
interés completar estas informa-
ciones ilustrando los cambios ha-
bidos en el reparto territorial

—desde la perspectiva ahora pro-
vincial (3)- a lo largo del tiem-
po, y también por los distintos
tipos de infraestructuras. Para
ello acudiremos a una de las me-
didas mas habituales de disper-
sion: la desviacion tipica del loga-
ritmo de la variable de interés.
También suele interpretarse
como un indicador de conver-
gencia/divergencia entre los dis-
tintos territorios. Por esta razon,
recibe el nombre de indicador de
o-Convergencia desde los traba-
jos pioneros de Barro y Sala-i-
Martin (1995). Otra medida tam-
bién habitualmente utilizada es la
denominada B-Convergencia,
acufada asf por los mismos auto-
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CUADRO N.° 2
DOTACIONES DE CAPITAL EN INFRAESTRUCTURAS PUBLICAS (AA.PP. Y OTROS AGENTES) POR HABITANTE Y POR SUPERFICIE.
COMUNIDADES AUTONOMAS. 1995-2012 (EUROS CONSTANTES DE 2005)
Por habitante Por superficie (km?)
1995 2012 Variacion (%) 1995 2012 Variacion (%)

ANdalucia ..o 4.823 6.389 32,46 391.650 605.309 54,55
AraQON (i 7.289 11.317 55,27 182.692 311.134 70,30
Principado de Asturias...........ccccooveiiiiiiiiieis 6.141 11.261 83,39 626.644 1.114.267 77,82
[les Balears ........uueeeeeieieeeeeee 4.093 4.884 19,31 613.411 1.073.581 75,02
CANATIAS. ... 4.702 5.382 14,46 984.353 1.532.873 55,72
Cantabria .ooc.oovioiiiicec e 6.146 9.800 59,44 610.971 1.064.514 74,23
Castilla y Ledn ...ocviiiiiiiiicc 6.321 10.878 72,08 168.489 284.980 69,14
Castilla-La Mancha ...........ccoccoeeiviiiiiiie 6.935 9.237 33,19 148.123 237.516 60,35
Catalufa ..o 4.481 7.219 61,12 852.833 1.638.783 92,16
Comunitat Valenciana............cccoceveevveicceeci. 4.687 5.811 24,00 788.169 1.252.357 58,89
Extremadura ........ooooviieiii e 6.158 8.726 41,70 157.322 226.750 44,13
GaliCia v 4.459 8.985 101,48 409.470 826.498 101,85
Comunidad de Madrid ........ooveeiiiieieiiiiiieel 3.509 5.915 68,56 2.206.271 4.720.240 113,95
Region de MUrcia........oooooiiiiiiiiiiie 4.412 5.162 17,00 426.581 674.186 58,04
Comunidad Foral de Navarra........c..ccoovveeeeeiiii. 6.860 7.536 9,85 351.560 452.217 28,63
Pals VaSCO....ccoiuiiiiiiiii e 5.892 7.931 34,62 1.695.469 2.320.649 36,87
La RIOJa oo 7.428 7.800 5,01 387.725 481.742 24,25
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla............. 4.328 6.189 42,97 17.709.603 30.008.055 69,45
ESPANa ........ooooiiiiiiiiiiiec e 4.984 7.233 45,11 387.985 659.867 70,08
Fuentes: Fundacién BBVA-Ivie, INE y elaboracion propia.

res. En el caso de la B-Convergen-
cia su utilidad mas inmediata es
contrastar si los territorios —pro-
vincias, regiones o paises— mas
pobres, o peor dotados, crecen a
tasas mas elevadas que los paises
mas ricos. Cuando esto ocurre se
concluye la existencia de B-con-
vergencia.

El grafico 6 ofrece la evolu-
cion del reparto interprovincial
de las dotaciones de capital en
infraestructuras, distinguiendo
entre infraestructuras pertene-
cientes a las AA.PP. y a otros
agentes. Los datos se refieren a
los totales provinciales. Por
tanto, si el indicador aumenta
significa que las dotaciones de
infraestructuras se estan concen-
trando cada vez méas en unos te-
rritorios determinados, mientras
gue su disminucién implica que

el reparto territorial se estd ha-
ciendo mas uniforme.

Como puede observarse, las
diferencias en el total de infraes-
tructuras, y también de las AA.PP.
—que son las que, con gran dife-
rencia, mayor peso tiene en el
agregado— tuvo una tenden-
cia claramente creciente, indi-
cando el aumento de los capita-
les en determinadas provincias
en detrimento de otras. Sin em-
bargo, lo mas llamativo es la
confirmacién de los cambios
acontecidos en las infraestructu-
ras de otros agentes, donde el
aumento de la desigualdad es
muy notable. Su origen debe en-
contrarse en el desarrollo de las
lineas ferroviarias, especialmente
del AVE ya que es, con diferen-
cia, la infraestructura no pertene-
ciente a las AA.PP., sino a RENFE,

ADIF y otras sociedades ferrovia-
rias autonémicas y también loca-
les, que mayor peso tiene en el
total de la inversion realizada por
otros agentes.

Por ultimo, el grafico 7 pre-
senta los indicadores de disper-
sion interprovincial de las dota-
ciones totales (AA.PP. mas otros
agentes) a lo largo del periodo
para los seis tipos de infraestruc-
turas analizadas. Los mensajes
que ofrece este grafico son niti-
dos. En primer lugar, las diferen-
cias mayores se producen en las
infraestructuras aeroportuarias,
aunque las diferencias se reduje-
ron en el tiempo (4). En sequndo
lugar, las diferencias interprovin-
ciales en dotaciones de capital fe-
rroviario aumentaron de forma
sostenida desde comienzos del
periodo, pero con mas intensidad

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PUBLICO EN ESPANA: PRESENTE Y FUTURO»

119




DOTACIONES DE INFRAESTRUCTURAS EN LA ECONOMIA ESPANOLA. DE LA EXPANSION A LA CRISIS

GRAFICO 6

DESIGUALDAD EN LA LOCALIZACION PROVINCIAL DEL CAPITAL NETO NOMINAL EN INFRAESTRUCTURAS
POR AGENTE (1964-2012) (DESVIACION TiPICA DEL LOGARITMO)

—— Total infraestructuras

Fuentes: Fundacién BBVA-Ivie e INE.

—— Otros agentes*

12

11 //\/\\/ ~

1,0 /

- /

N /

017/

0.6 -—

0,5
< O 0 o o~ <t O 0 o o <t O [oe] o o~ < O [oe] o o~ < O =) o o~
O O O ~ ~ ~ ~ N~ 0 [ee] [e) 0 [e) [N} D [ea) D [eN] o o o o o — —
()] ()] ()] [e)] o [e)] [e)} [e)] [e)] ()] [e)] o [e)] (o)} ()] (o)) (o)) [e)] o o o o o o o
= = = = = = = = = = = = = = - — - — ~ ~ ~ ~ ~N N ~

Nota: Dentro de "otros agentes" se encuentran las sociedades de autopistas de peaje, las confederaciones hidrogréficas, ADIF, RENFE, FEVE y otros ferrocarriles
de caracter privado, AENA y otros aeropuertos privados y los puertos autonomos.

a finales de la década de los
ochenta, con la aparicién de la
primera linea del AVE Madrid-
Sevilla. En tercer lugar, y por el
contrario, las diferencias en do-
taciones de infraestructuras via-
rias, que aumentaron entre los
anos 1964 y 1980, se redujeron
de forma notable a partir de esa
fecha, hasta estancarse a comien-
zos del nuevo siglo. En cuarto
lugar, las desigualdades en las
dotaciones de infraestructuras ur-
banas de las CC.LL. aumentaron
también de forma sostenida a
partir de la creacion de los ayun-
tamientos democraticos y hasta
comienzos del nuevo siglo, cuan-
do se estancan. Por Gltimo, las in-
fraestructuras portuarias tuvieron
un comportamiento mas estable,
con desigualdades inicialmente
crecientes hasta estabilizarse
desde comienzos de la década de
los setenta.

IV. INFRAESTRUCTURAS
Y CRECIMIENTO TREINTA
ANOS DESPUES

En su toma de posesién como
Presidente de la Comisidon
Europea J.C Juncker identificé la
caida de la inversion en la Unidn
Europea (UE) como principal res-
ponsable del estancamiento al
que parece abocada su econo-
mia. Por esta razon, el conocido
como Plan Juncker ha puesto en
el centro de la politica de la UE el
despegue de la inversion. El plan
tiene como objetivo movilizar al
menos 300.000 millones de
euros en inversiones publicas y
privadas en los proximos tres
anos. Las inversiones se concen-
trarfan en sectores considerados
clave: transporte, energia, econo-
mia digital y pymes. Mas concre-
tamente en infraestructuras de
redes de banda ancha, energia y

transporte; educacién, investi-
gacion e innovacién; energias
renovables y eficiencia energéti-
ca; y, en cuarto lugar, proyectos
para que los jovenes encuentren
trabajo.

El Plan Juncker se encuentra
todavia en fase inicial, por lo que
habrad que esperar un tiempo
antes de evaluar sus resultados.
En su estadio actual, la principal
critica que se le hace es el escaso
presupuesto que se le destina ya
que la Comisiéon Europea solo
contribuird con en torno a
20.000 millones de euros a través
del Banco Europeo de Inversiones
(BEI), fiandose el resto a la inicia-
tiva privada. Ademas, la gran ma-
yoria de estos 20.000 millones
provendra previsiblemente de la
reasignacion de fondos, por lo
que al menos, en principio, parece
gue apenas habra dinero nuevo.
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GRAFICO 7

DESIGUALDAD EN LA LOCALIZACION PROVINCIAL DEL CAPITAL NETO NOMINAL EN INFRAESTRUCTURAS
(AA.PP. Y OTROS AGENTES*) POR TIPO (1964-2012) (DESVIACION TiPICA DEL LOGARITMO)

Infraestructuras viarias

Infraestructuras hidraulicas
Infaestructuras urbanas CC.LL.

en el afo 1980.

Fuente: Mas, et al. (2015).
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Notas: En el célculo de la desviacion tipica, no se incluyen las provincias que no disponen de las infraestructuras en cuestion: Santa Cruz de Tenerife, Las Palmas
de Gran Canaria, Ceuta y Melilla, en el caso de las ferroviarias, las provincias de interior en el caso de las portuarias y las 22 provincias que carecian de aeropuerto

* Dentro de «otros agentes» se encuentran las sociedades de autopistas de peaje, las confederaciones hidrogréaficas, ADIF, RENFE, FEVE y otros ferrocarriles de
caracter privado, AENA y otros aeropuertos privados y los puertos autonomos.

En cualquier caso, lo que nos
interesa desde nuestra perspecti-
va es que el Plan Juncker ha vuel-
to a poner el foco de atencion en
un debate que parecia olvidado:
el impacto de las infraestructuras
sobre el crecimiento econémico.
Este debate se inicié a finales de
los anos ochenta del siglo pasado
a partir del articulo seminal de
D.A. Aschauer (1989). Como ya
se comentd en la introduccién,
su publicacion generd una autén-
tica avalancha de estudios intere-
sados en reafirmar, o rebatir,
la tesis central. Para Aschauer, la
desaceleracién del crecimiento de
la productividad en la economia
norteamericana a partir de los
anos setenta del siglo pasado
tenfa su origen en la escasa aten-
cion prestada a la inversion en in-

fraestructuras publicas. A partir
de la estimacion de una funciéon
de produccién concluyé que el
aumento en un 1 por 100 del
stock de capital publico aumen-
tarfa el producto privado en un
0,39 por 100. Es decir, que la
elasticidad producto del capital
publico ascendia a 0,39.

Un valor estimado tan eleva-
do para la elasticidad-producto
del capital publico parecia ofrecer
una sencilla, y a su vez poderosa,
receta de politica econdmica: la
acumulacién de inversiones pu-
blicas garantizaria el crecimiento
de la productividad a una econo-
mia que mostrara sefales de es-
tancamiento. Esta misma receta
es la que esta detrds del Plan
Juncker que persigue también el

objetivo de sacar del estanca-
miento a la Unién Europea.

Desde esta perspectiva, resulta
de gran interés referirse al con-
senso alcanzado por la literatura
tras las estimaciones iniciales de
Aschauer. Bom y Ligthart (2014)
han revisado recientemente
68 trabajos que proporcionan 578
estimaciones para el periodo
1983-2008 utilizando el enfoque
de la funcién de produccion. De
acuerdo con su trabajo, el rango
de variacién de las estimaciones
es muy amplio, oscilando entre
-1,726 'y +2,040. Ademas, com-
binan estimaciones positivas
(464) y negativas (114), aunque
dominan las primeras. Por esta
razén resulta practicamente im-
posible inferir tanto el signo
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como el rango aproximado de la
elasticidad a partir de la simple
observacién de los valores de la
tabla que proporciona el apéndi-
ce del trabajo citado. Bomy
Ligthart (2014) arguyen que no
existe una estimacion que pueda
considerarse «verdadera», ya que
los trabajos difieren en numero-
sos aspectos, tales como los
datos utilizados, la metodologia
empleada, o el proceso de esti-
macién seguido, entre otros. Por
esta razon, se plantean estimar la
elasticidad-output del capital pu-
blico condicionada por las carac-
teristicas de los 68 trabajos revi-
sados.

Para ello plantean utilizar la
metodologia de meta-analisis
para las 578 estimaciones. El pri-
mer problema que plantean es la
posibilidad de que exista lo que se
conoce como sesgo de publica-
cion. Este problema surge como
consecuencia de que las revistas
son, en general, mas proclives a
aceptar trabajos que presenten
resultados estadisticamente sig-
nificativos. Los trabajados con re-
sultados no significativos es mas
probable que no sean enviados
para la consideracion editorial
(autocensura de los autores) o no
ser aceptados por los evaluado-
res/editores (censura de los
pares). Los valores estimados mas
altos en valor absoluto son habi-
tualmente también los estadisti-
camente mas significativos, espe-
cialmente en los estudios con
muestras pequefas en los que los
errores estandar son mas ele-
vados. Por tanto, concluyen, el
sesgo de publicacion tiene como
consecuencia que las estimacio-
nes disponibles no sean represen-
tativas del conjunto de estimacio-
nes efectivamente realizadas de
las que se tiene constancia. El
problema del sesgo de publica-
cién se corrige habitualmente en
esta literatura incluyendo el error
estandar de las estimaciones en

la ecuacion de regresion que se
describe a continuacion.

El meta-analisis consiste en re-
gresar los 578 valores estimados
sobre un conjunto de variables
que, ademas de corregir por el
sesgo de publicacion, resuman
las principales diferencias entre
ellos. Estas diferencias se agru-
pan en seis grandes bloques. En
primer lugar, la definicion del ca-
pital publico, distinguiendo cua-
tro posibilidades: /) el denomi-
nando «nucleo», formado por el
capital en infraestructuras del
transporte mas infraestructuras
urbanas e hidraulicas, sanidad y
educacion; i) solo infraestructu-
ras de transporte; iii) solo el terri-
torializable a nivel regional o
local; o iv) si consideran efectos
desbordamiento medidos por la
inclusion de las dotaciones de te-
rritorios circundantes. En segun-
do lugar, el ambito de la variable
produccion, considerando tres al-
ternativas: /) sector privado; i) so-
lo sector manufacturero; Jii) sdlo
sector agricola. En tercer lugar, la
modelizacién. En este punto dis-
tinguen entre nueve alternativas
siendo las mas importantes las
referidas a los supuestos sobre
los rendimientos a escala: /) en
todos los factores de produccion;
o /i) solo en los inputs privados.
En cuarto lugar, el procedimiento
de estimacion, distinguiendo
entre ocho alternativas distintas
en las que no nos detendremos.
En sexto lugar, la informacion es-
tadistica, considerando cuatro al-
ternativas: /) datos de corte trans-
versal; ii) regional; o iii) con
efectos fijos por pais. Incluyen
también iv) la mediana para el pe-
riodo analizado. Finalmente, la pu-
blicacién, con dos aspectos a con-
siderar: j) fecha de publicacién; y i)
publicacién en libro o revista para
distinguirlos de los trabajos publi-
cados en otros formatos como do-
cumentos de trabajo o mimeos,
presentaciones o conferencias.

Bom y Ligthart (2014) termi-
nan concluyendo que: 1. la elas-
ticidad-output a corto plazo del
capital publico proporcionado
por el gobierno central asciende
a 0,083, yaumenta hasta el 0,122
en el largo plazo. 2. Los valores
estimados se doblan si se tienen
en cuenta solo las infraestructu-
ras proporcionadas por los go-
biernos regionales o locales. 3. La
elasticidad promedio del capital
publico asciende a 0,106.

Desde nuestra perspectiva
estos resultados parecen poco
convincentes. En primer lugar,
porque no argumentan las po-
tenciales razones por las que la
distincion entre la titularidad de
las infraestructuras —nacional, re-
gional o local- es relevante.
Podrian argumentarse razones en
linea con el federalismo fiscal
(«the closer the better»), pero no
son mencionadas. Por otra parte,
al considerar una muestra amplia
de paises de desigual nivel de de-
sarrollo es dificil distinguir qué
tipo de gobierno realiza qué tipo
de inversién en infraestructuras.
Es perfectamente factible que en
un estado de corte federal las in-
versiones sean realizadas por los
gobiernos regionales mientras
gue en otros mas centralizados
las hagan los gobiernos centrales.
También depende de la organiza-
cion de las CC.LL. en cada territo-
rio. Por ejemplo, en Espafa las
diputaciones disponen de una
amplia red de infraestructuras
viarias (carreteras comarcales)
gue seguramente no tienen com-
paracién con otros paises. Por
otra parte, y como hemos tenido
ocasion de comprobar, el agre-
gado de otros agentes realizan
en Espafa un tipo de inversiones
que seguramente tampoco son
comparables con las que se reali-
zan en otros paises {es una prac-
tica habitual que, por ejemplo,
las inversiones ferroviarias no las
realicen las AA.PP.? ¢Cudl es el
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origen de que las inversiones
sean realizadas en algunos paises
por agentes distintos a las AA.PP.?
{Tiene la eleccién relacion con el
estado de las cuentas publicas?
Por ultimo, al revisarse trabajos
que cubren, en ocasiones, perio-
dos relativamente largos de tiem-
po puede haber tenido lugar
trasvases de titularidad entre los
distintos niveles de gobierno.
Nuevamente Espafa puede ser-
virnos de ejemplo con la creacion
del Estado de las Autonomias que
traspasé activos pertenecientes al
gobierno central a las recién crea-
das comunidades auténomas.
Por tanto, durante un tiempo la
titularidad ha sido cambiante y
{a quién se le atribuye? (5).

En segundo lugar, la elastici-
dad media estimada es el resulta-
do de promediar valores estima-
dos para paises con diversos
grados de desarrollo. Resultados
para Espafna en Mas, Maudos,
Pérez y Uriel (1996) utilizando
datos regionales confirmaban la
hipdtesis adelantada por Hulten
y Schwab (1991) de que el im-
pacto de las infraestructuras de-
pende de la fase de desarrollo
por el que transitan las economias,
que a su vez depende de las do-
taciones de las que ya se dispone.
De acuerdo con las estimaciones
realizadas por estos autores ha-
ciendo uso de una estimacion re-
cursiva de una funcién de pro-
duccion ampliada con capital
publico, la elasticidad se redujo
desde el 0,14 a comienzos de la
década de los setenta hasta el
0,02 de fechas mas recientes.

De acuerdo con el consenso
existente en la actualidad, el
rango de variacién aceptado para
Espafa con datos regionales se
encontraria en el entorno del
0,02-0,07, mas proximo al prime-
ro que al segundo. Seguramente
por esta razon, y también por las
consecuencias que ello tiene

sobre la posibilidad de publicar
un trabajo con elasticidades tan
bajas —el sesgo de publicacion-,
el andlisis del impacto del capital
publico sobre el crecimiento de-
cay6é notablemente en Espafa
desde comienzos de este siglo,
después de haber recibido una
gran atencion en la década de los
noventa del siglo pasado.

El Plan Juncker lo ha puesto
nuevamente de moda, aunque
desde una perspectiva mas am-
plia. Algunos resultados obteni-
dos también para Espana pueden
aportar evidencia adicional de in-
terés desde la perspectiva de los
objetivos que persigue y los ins-
trumentos a utilizar. En primer
lugar, el denominado capital pu-
blico productivo, que incluye el
capital en carreteras, autopistas,
ferrocarril, aeropuertos, infraes-
tructuras hidraulicas y urbanas, y
excluye el capital en educacién
y sanidad, tiene un efecto positi-
vo y significativo (aunque modes-
to) sobre el crecimiento de la pro-
ductividad. El impacto del capital
publico social (educacion y sani-
dad) sobre el crecimiento no es
significativo (Mas, Maudos, Pérez
y Uriel 1994; 1996).

En segundo lugar, la elastici-
dad-output estimada haciendo
uso de la aproximaciéon metodo-
l6gica de la Contabilidad del
Crecimiento es muy superior para
el capital en nuevas tecnologias
de la informacion y las comunica-
ciones (TIC) que para el capital
publico, tanto el productivo
como el total (incluyendo educa-
cion y sanidad (Mas, 2008)). Este
resultado reforzaria el interés del
Plan Juncker en las infraestructu-
ras tecnoldgicas en particular, y
los objetivos de la Agenda Digital
en general, mientras que el pri-
mer resultado no parece abonar
la propuesta de volver a la politica
de infraestructuras de transporte
sobre la que ya recayé el grueso

de los Fondos Estructurales hasta
fechas relativamente recientes.

En tercer lugar, la evidencia
empirica disponible aunque to-
davia escasa —Corrado, Haskel,
lommiy Jona-Lasinio (2012) para
Europa, Mas y Quesada (2014) y
Mas, Quesada y Ferndndez (2014)
para Espafa—avalan la importan-
cia del capital intangible en el
crecimiento de la productividad.
Dicho capital intangible incluye
no solo la inversién en 1+D —ya
considerada como preferente por
el Plan Juncker—, sino también el
gasto realizado en la mejora or-
ganizativa de la empresa, inclu-
yendo la formacién en el puesto
de trabajo; o el aumento del
valor ahadido por la via de la
mejora en la imagen de marca, el
disefio de los productosy, en ge-
neral, el aprovechamiento de las
cadenas de valor que permite la
globalizacién.

En cuarto lugar, la evidencia
empirica disponible también ad-
vierte sobre las ineficiencias que
genera una vision excesivamente
localista de la inversion publica.
Los efectos desbordamiento
entre territorios son importantes,
ya que para la gran mayoria de
las infraestructuras radiales lo
gue importa es que las redes
estén completas. Es decir, lo que
importa para el crecimiento de
un territorio son sus propias do-
taciones, pero también la de los
territorios colindantes (Mas,
Maudos, Pérez y Uriel, 1996).

V. CONCLUSIONES

— A'lo largo del ultimo ciclo
por el que ha transitado la eco-
nomia espafola, —entre los ahos
1995y 2013 la participacién
de la inversion total en infraes-
tructuras se mantuvo practica-
mente constante, en el entorno
del 2,5 por 100 del PIB, en la fase
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de expansion que finalizé en
2007. En los dos anos siguientes,
primeros de la crisis, creci6 de
forma notable hasta alcanzar el
3,5 por 100 del PIB como conse-
cuencia de la puesta en marcha
del Plan E disenado por el
Gobierno central como respuesta
inicial a la crisis. A partir de enton-
ces —y en respuesta a la crisis de
la deuda provocada por el creci-
miento acelerado del déficit pu-
blico— sufrid una desaceleracion
importante hasta situarse en el
1,2 por 100 del PIB en el afo
2013. En los anos 2012 y 2013
su tasa anual de variacién se
situd en valores proximos al
-30 por 100.

— Aunque no se dispone to-
davia de informacion sobre la in-
version realizada en infraestruc-
turas en 2014, los datos
contenidos en la Actualizacién
del Programa de Estabilidad del
Reino de Espaha 2015-2018 con-
templa una caida de la participa-
cion de la Formacion Bruta de
Capital (FBC) en el PIB del 2,11
por 100 en 2013 al 2,00 por 100
en 2014. Las proyecciones esti-
madas fijan este porcentaje en el
1,9 por 100 anual hasta el ano
2018. Por tanto, la expectativa es
que la inversién publica total no
va a recuperarse en un horizonte
de medio plazo, ni tampoco la in-
version en infraestructuras.

— Lainversion en infraestruc-
turas la realizan los tres niveles de
gobierno que configuran las ad-
ministraciones publicas y otros
agentes, tales como las socieda-
des concesionarias de las autopis-
tas de peaje; las confederaciones
hidrograficas; RENFE, FEVE y otros
ferrocarriles no integrados en las
AA.PP.; AENA; y los puertos auto-
nomos. El peso de la inversiéon
realizada por las AA.PP. sobre el
PIB representaba en el ano 1995
el 2,2 por 100 y la de otros agen-
tes el 0,4 por 100. En el ano 2013

las diferencias se habian reducido
de forma notable, representando
el 0,8 por 100 las primeras y 0,4
por 100 las segundas.

— El peso de la inversion rea-
lizada por la Administracion
Central en la inversion total en in-
fraestructuras se ha reducido a lo
largo del periodo, especialmente
en los anos de expansién. Esta re-
duccion ha ido acompafada del
crecimiento paralelo de la inver-
sion realizada por los otros agen-
tes, especialmente por ADIF,
RENFE, FEVE y otros ferrocarriles
(como tranvias y metros). Las in-
fraestructuras ferroviarias han
sido las grandes ganadoras en
estos afos y las infraestructuras
urbanas de las CC.LL. las que mas
peso han perdido.

— A diferencia de las dos cri-
sis que tuvieron lugar en la se-
gunda parte del siglo pasado, la
inversion en infraestructuras rea-
lizada por las AA.PP. en la ultima
crisis aumentoé durante los dos
primeros afos después de inicia-
da. En la de los setenta/ochenta
y la de comienzos de los noventa
la contraccion fue inmediata,
aungue bastante mas intensa en
la primera. En el origen de este
comportamiento se encuentra el
importante crecimiento experi-
mentado por la inversién en in-
fraestructuras urbanas realizada
por las CC.LL. y, en menor medi-
da, por la inversidon en autopistas.

— Desde la perspectiva terri-
torial, las dotaciones de capital
en infraestructuras tienden a con-
centrarse en las comunidades
mas extensas, y/o con mayor ac-
tividad econdmica. Andalucia es
la que disfruta de una mayor par-
ticipacion, sequida por Catalufa,
Comunidad de Madrid, Comuni-
tat Valenciana y Castilla y Ledn.
Entre las cinco rednen el 60 por
100 del capital. El reparto ha ido
cambiando en el tiempo. Durante

los anos de expansion la Comu-
nidad de Madrid gano tres puntos
porcentuales (pp) de peso en el
total, mientras que Andalucia per-
dia 1,5 pp y el Pais Vasco 1 pp.
Durante los afos de crisis, entre
2007 y 2012, Cataluna fue la que
mayor participacién gano en el
total, 1,5 pp y la Comunidad de
Madrid la que mas perdio,
0,5 pp. El saldo para el conjunto
del periodo 1995-2007 fue posi-
tivo para ambas comunidades.

— Existen importantes dife-
rencias en dotaciones de capital
en infraestructuras en términos
per capita y por km?2. Aragén,
Asturias y Castilla y Ledn eran las
CC.AA. que mayores dotaciones
por habitante tenfan en el afo
2012 y Balears la que menos. Por
km? destaca Madrid y Pais Vasco,
ademas de las dos ciudades au-
tbnomas.

— Las diferencias interprovin-
ciales en las dotaciones de capital
en infraestructuras aumentaron
en el conjunto del periodo, espe-
cialmente en las dotaciones de
capital no pertenecientes a las
AA.PP. Por tipos de infraestructu-
ras las mayores diferencias inter-
provinciales corresponden a las
dotaciones aeroportuarias; las in-
fraestructuras ferroviarias sufrie-
ron un notable proceso de con-
centracion provincial; las in-
fraestructuras viarias tendieron a
repartirse de forma mas homogé-
nea en el territorio; las diferencias
interprovinciales en infraestructu-
ras urbanas de las CC.LL. aumen-
taron; y las portuarias mostraron
un perfil oscilante.

— El consenso actual es que,
desde la perspectiva agregada, la
relacién entre infraestructuras y
crecimiento en las economias de-
sarrolladas es bastante débil, y
poco importante cuantitativa-
mente. Por esta razon, existe cier-
to escepticismo sobre la utiliza-
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cion del gasto en infraestructuras
como instrumento de politica
econdmica, y seguramente por
esta razodn también el numero de
trabajos publicados sobre el tema
desde comienzos del presente
siglo es tan escaso.

— Cada vez estd mas extendi-
da la idea, que compartimos, de
que el impacto de los proyectos
debe medirse de forma individual,
proyecto a proyecto. La conse-
cuencia logica es que el analisis
coste-beneficio de proyectos indi-
viduales es una metodologia mas
adecuada para valorar el impacto
desde la perspectiva de la renta-
bilidad econémica y social que
los derivados de estimaciones ba-
sadas en funciones agregadas de
produccion o de costes. Cada vez
esta también mas extendida la
idea de que las infraestructuras li-
gadas a las nuevas tecnologias,
como el desarrollo de la banda
ancha en particular, y la mayoria
de los aspectos ligados a la eco-
nomia digital, son mas relevantes
para el crecimiento que las infra-
estructuras de transporte conven-
cionales. Ademés, y a diferencia
de estas, es de esperar que los
rendimientos decrecientes tarden
mas en aparecer, o incluso no
aparezcan, como consecuencia
del progreso técnico, muy rele-
vante en la economia digital y
bastante ausente en la mayoria
de las infraestructuras convencio-
nales. Incluso si consideramos la
tecnologia del AVE como muy
avanzada la magnitud de las in-
versiones comprometidas la con-
vierte en una inversion muy
arriesgada puesto que el avance
tecnoldgico puede convertir en
obsoleto el capital comprometi-
do. Es dificil pensar en inversio-
nes ligadas a las TIC que lleven
asociadas inversiones tan costo-
sas como las del AVE.

— Por ultimo, la evidencia
empirica disponible también des-

taca la importancia sobre el cre-
cimiento del capital intangible,
no solo de la I+D, sino de otras
formas mas ligadas al funciona-
miento interno de las empresas y
su estrategia dentro de las cade-
nas mundiales de valor mediante
la mejora del valor de la marca 'y
el disefio como forma de aumen-
tar el valor anadido diferenciando
los productos de las meras com-
modlities.

NOTAS

(*) Una primera version de este trabajo
fue presentada en la conferencia «El Gasto
Publico en Espafa: Presente y Futuro» organi-
zada por FUNCAS — RIFDE en Santiago de
Compostela, 27-28 de mayo 2015. La autora
agradece los comentarios de todos los parti-
cipantes y especialmente a los editores del
presente volumen de Papeles de Economia
Espanola —SANTIAGO LAGO y JORGE MARTINEZ-
VAzQUEz— asi como de MARTA Espasa, Me Josk
DEL MORAL, DIEGO MARTINEZ y ALAIN CUENDA. La
autora agradece también la colaboracion de
Eva Benages y Erica Oliver en el tratamiento
de la informacion estadistica, asi como de la
Fundacién BBVAy el Ivie en la provisién de los
datos necesarios.

(1) Hasta la fecha mas de 700 trabajos de
investigacién han hecho uso de las estimacio-
nes Fundacién BBVA-Ivie. Una revision siste-
matica puede encontrarse en Mas y MAUDOS
(2004).

(2) A partir de 2013, la FEVE (Ferrocarriles
de Via Estrecha) ha quedado integrada en las
entidades Renfe Operadora y ADIF (Real
Decreto Ley 22/2012, de 20 de julio). Sin em-
bargo, hasta ese afo sus inversiones se consi-
deran de forma independiente.

(3) Podria ofrecerse también la imagen de
la evolucién de la desigualdad desde la pers-
pectiva de las comunidades auténomas. Sin
embargo, los perfiles son tan similares que no
justifican la doble consideracion interprovin-
cial e interregional. Si se ha elegido la provin-
cial es por ofrecer la informacién con el maxi-
mo nivel de desagregacion que permiten los
datos disponibles.

(4) Téngase en cuenta que, como indica
la leyenda del grafico 7, el indicador se ha
construido manteniendo constante las provin-
cias que en 1980 disponian de aeropuerto,
excluyendo por tanto los aeropuertos cons-
truidos a partir de esa fecha. En caso contrario
no serfa posible calcular el logaritmo de la va-
riable con valores nulos y, por tanto tampoco,
su desviacion tipica.

(5) Por esta razoén, las estimaciones
Fundacién BBVA-lvie no ofrecen informacion
para las dotaciones de capital por agentes,

aunque si para las inversiones realizadas por
cada uno de ellos en cada momento del tiem-
po. Recuérdese que en las estimaciones tipo
funcién de produccién la variable que entra
es el capital, y no la inversion.
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