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La politica de infraestructuras de transporte
cuenta en nuestro pais con un amplio consen-
so institucional. Este consenso ha dado como
resultado el marntenimiento de unos niveles
de inversion sin parangén en Europa durante
mas de 20 afios, y un creciente arrinconamien-
to de los criterios de rentabilidad econdomica
(De Rus, 2009; Segura, 2012) en la seleccion
de los proyectos. La legitimacion de esa politica
se basa en el consenso entre las instituciones
implicadas sobre el paradigma de la cohesion
territorial (Aparicio, 2010).

La cohesion territorial cobra protagonismo con
los estudios de la nueva geografia econdmica,
que devuelve al transporte un papel relevante
en el sistema productivo por su influencia en
los costes finales de los productos (Krugman,
2010). Las regiones mas alejadas o con peores
infraestructuras se verian penalizadas por un
mayor coste de acceso a los mercados; el pa-
radigma de cohesion territorial plantearia unas
condiciones equilibradas entre las regiones que
les permitiera competir por la localizacion de la
actividad economica. En ese paradigma, resulta
importante el concepto de “accesibilidad”, que
diferencia las regiones por su capacidad de ac-
ceso al mercado, fomentando la busqueda de
redes mas homogéneas en su despliegue por el
territorio. Sin embargo, la evidencia de que una
mayor isotropia de las redes de transporte haya

resultado en un desarrollo regional mas equili-
brado no es concluyente.

Los datos de inversion muestran como en Espa-
na —a diferencia de la mayoria de los paises de
Europa occidental- la politica de inversion se ha
reforzado progresivamente, con un crecimiento
sostenido, tanto en términos absolutos como por-
centuales (respecto del PIB) a pesar de contar con
una dotacion en infraestructuras de transporte
cada vez mayor. Analizar los factores que subya-
cen a esta tendencia puede ayudar a comprender
las dificultades para establecer un cambio de ten-
dencia: dificultades que por otra parte, también
se plantearon en un momento anterior en otros
paises, particularmente en los afios 1970-1980.
Esos factores incluyen de manera destacada las
rigideces en el reparto competencial y en la asig-
nacion de los recursos, tanto entre administracio-
nes como entre politicas publicas.

El creciente protagonismo de los objetivos de
medio ambiente y de desarrollo sostenible ha
desempenado un importante papel en el cam-
bio de orientacion de la politica de transporte
en otros paises europeos. No asi en Espana, por
el momento. La aplicacion de la evaluacion am-
biental estratégica (EAE) al Plan Estratégico de
Infraestructuras y Transporte (PEIT) permitio
detectar los mecanismos que comprometian el
“cambio de rumbo” que anunciaba el plan, pero
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nada pudo hacer para desactivarlos; los objeti-
vos ambientales que se integraron dentro del
plan, y en particular el de reducir las emisio-
nes de GEI del transporte en 2012 a los niveles
de 1998, no han sido objeto de seguimiento y
debate alguno durante estos afos, y su cumpli-
miento en cualquier caso puede descartarse: las
emisiones en 2010 todavia estaban en un 19%
por encima del valor objetivo.

Tanto la EAE como la integracion de los obje-
tivos ambientales pueden dar resultados, pero
precisan de algunos cambios adicionales en el
sistema de gobernanza del transporte: princi-
palmente, de una mayor coherencia entre la
distribucion de las competencias sobre el terri-
torio y la asignacion de los recursos: siendo las
infraestructuras de transporte un elemento de
politica territorial y desarrollo regional, su ges-
tion debe integrarse con la del resto de las poli-
ticas de ordenacion del territorio.

En este trabajo se avanzan algunos datos sobre
estas cuestiones. En primer lugar, se analiza el
modelo territorial asociado a la politica de ex-
pansion de infraestructuras, y los resultados de
estas sobre el desarrollo regional. En segundo
lugar, se identifica la contribuciéon potencial
de los instrumentos ambientales para la revi-
sion de la politica de transporte. Finalmente, se
identifican las barreras en el marco de la gober-
nanza, y se concluye en la necesidad de acercar
la asignacion de recursos a las administraciones
competentes en la ordenacion del territorio.

SISTEMA DE TRANSPORTE,
MODELO TERRITORIAL
Y DESARROLLO REGIONAL

La evidencia de que el territorio es importante
en el desarrollo economico cristaliza en los anos
1990 en el paradigma de la “geografia econo-
mica”. En el marco europeo, este paradigma se
concreta en la perspectiva europea de ordena-
cion del territorio (PEOT). Una perspectiva que
considera (ETE, p. 28) necesario que “todas las
regiones. .. tengan un acceso adecuado a las in-
fraestructuras con el fin de fomentar la cohesion
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La posibilidad de contar con una
 infraestructura nueva “borra”
 del mapa la infraestructura

va existente: aunque esta sea
~ adecuada para las necesidades de

movilidad, no lo es para hacer
 la region atractiva a nuevos

inversores. El resultado es la
priorizacion de infraestructuras
poco adaptadas a la demanda real
de movilidad, con largos plazos de
“ejecucion y alto coste del servicio

econdmica y social y, por lo tanto, la cohesion
territorial de la Comunidad”, si bien reconoce a
renglon seguido que “el desarrollo regional no
queda garantizado por la mera presencia de in-
fraestructuras de transporte. .. sino que requiere
ademas la adopcion de medidas de apoyo en
otros ambitos, como la politica estructural regio-
nal o la promocion de la educacion...”

En la préctica, este paradigma se ha materializado
en estrategias de emulacion de las experiencias de
éxito de algunas regiones europeas, destacando
la importancia de factores de tipo general, como
el equipamiento en infraestructuras o el llamado
“capital social” (Putnam, 1993), y descuidando
los factores singulares asociados a cada caso, que
precisamente son los que no pueden transferirse
de un lugar u otro y los que suelen resultar de
mayor importancia en el éxito de las politicas.
Las estrategias de desarrollo regional basadas en
la emulacion son caracteristicas de entornos de
gestion fuertemente burocratizados, controlados
desde los ambitos de gobierno territorial corres-
pondientes, y con una tendencia a dar protago-
nismo en las inversiones ptiblicas, particularmen-
te en grandes infraestructuras de transporte para
alcanzar niveles de dotacion comparables en can-
tidad y calidad a los de las regiones de referencia.
(Harrison, 20006). Este proceso tiende ademas,
a despreciar las prestaciones del equipamiento
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Figura 1. Variacion de la accesibilidad del territorio por ferrocarril (2004-2020)
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aunque esta sea adecuada para las necesidades
de movilidad, no lo es para hacer la region atrac-
tiva a nuevos inversores. El resultado es la prio-
rizacion de infraestructuras poco adaptadas a la
demanda real de movilidad, con largos plazos de
ejecucion y alto coste del servicio (sea este paga-
do por los usuarios o soportado parcialmente por
los poderes puiblicos).

Una de las cuestiones que permanecen sin clari-
ficar es la definicion objetiva de lo que se consi-
dera como un “nivel adecuado de accesibilidad”.
Los indicadores de accesibilidad toman como
referencia el tiempo de viaje, por lo que la velo-
cidad maxima permitida por una infraestructura
es el parametro fundamental para la mejora de
la accesibilidad, en ausencia de congestion. Otro
parametro de importancia es el peso economico
o de poblacion de los nodos externos con los que
se comunica una region. Un incremento de la ac-
cesibilidad se consigue en definitiva, conectando
una region con los grandes nodos econémicos y
de poblacion, y haciéndolo con infraestructuras
que supongan un incremento importante de la
velocidad. Pero en practicamente todos los casos,
la velocidad va estrechamente unida a la capaci-
dad y al coste de las infraestructuras. El caso es
que en los estudios de accesibilidad los indicado-
res utilizados no suelen ir acomparnados de unos
valores umbrales de referencia, sino de simples
gradaciones relativas entre territorios que, inevi-
tablemente, destacan las diferencias y el deseo de
alcanzar los niveles de las regiones consideradas
como de éxito, al no matizar estos indicadores
con consideraciones como la densidad de pobla-
cion o el capital ambiental que se ha preservar.

No es de extranar que el objetivo de alcanzar ese
indefinido “nivel adecuado de accesibilidad” se
haya concretado en la practica en la expansion
de las redes con las mayores prestaciones de ve-
locidad a la mayor parte posible del territorio. El
unico nivel que parece considerarse como ade-
cuado es el del maximo ofrecido por las tecno-
logfas disponibles: no caben soluciones interme-
dias, por mas que no exista una demanda. Este
es por ejemplo el caso del PEIT, que en 2004
presenta las mejoras de accesibilidad esperadas
para el territorio, desde la tinica hipétesis de una
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velocidad homogénea en toda la red definida
como de “altas prestaciones”. Los indicadores
de accesibilidad subrayan las heterogeneidades
en el territorio y, en vez de ponerlas en valor y
de adaptar el sistema de transporte a las carac-
teristicas y necesidades peculiares en cada zona,
apuntan a la necesidad de conseguir la mayor
homogeneidad posible (figura 1).

Otra paradoja es que las ganancias efectivas de
accesibilidad estan limitadas por la distancia
geografica a los nodos en los que se concentra
la poblacion y la actividad econémica, de ma-
nera que desarrollos considerables de las infraes-
tructuras de transporte en las regiones situadas
en la periferia apenas tienen incidencia en tér-
minos de accesibilidad, como se ha observado
en el caso europeo (Comision Europea, 2010).
El corolario es que, efectivamente, la accesibili-
dad puede resultar un factor critico en algunas
circunstancias particulares en las que la conges-
tion, la ausencia de conexion o la obsolescencia
de una infraestructura constituyen un verdadero
cuello de botella, pero esta circunstancia resulta
muy singular (pudo darse en la Espana de los
anos 1980 o en la Europa del Este en los anos
1990), pero no una situacion generalizada que
se mantenga durante décadas.

La complejidad de los factores que inciden en
el desarrollo regional dificulta cualquier anali-
sis para identificar su grado de asociacion con
los efectos de las politicas publicas, y en par-
ticular con la provision de infraestructuras de
transporte. Como ocurre frecuentemente con el

Figura 2. Evolucion de la densidad de autopistas
y autovias por provincias (km/1 000 km?)
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estudio de variables que evolucionan a lo largo
del tiempo, es dificil aislar la eventual asociacion
de la tendencia general, y mas incierto todavia
deducir de una eventual asociacion la existen-
cia de una relacion de causalidad. Un analisis
sencillo de la evolucion en las provincias pe-
ninsulares espanolas en las tltimas dos décadas
refleja esta complejidad, y las muchas dudas
que surgen sobre la eventual asociacion entre
las infraestructuras de transporte y el desarro-
llo regional. Una cuestion que ha sido siempre
polémica, como pusieron de manifiesto ya los
conocidos trabajos del premio Nobel de Eco-
nomia Robert Fogel en los afios 1960 sobre el
papel del ferrocarril en el desarrollo economico
de los Estados Unidos (Gordon, 2006).

Para este analisis, se considera la evolucion de la
densidad provincial en autovias y autopistas en
los altimos 20 atios (figura 2). Este grafico refle-
ja la enorme dimension del esfuerzo de expan-
sion de esta red en Espana: mientras en 1989,
39 de las 47 provincias analizadas estaban por
debajo de una densidad de 20 km/1000 km?
(un valor medio-alto en términos del resto de
Europa en territorios con densidad importante
de poblacion), en 2010 solo 13 provincias esta-
ban en esa situacion. En el otro extremo, mien-
tras que el numero de provincias con una den-
sidad superior a 40 km/km? (un valor elevado,

en términos europeos) era en 1989 de cinco, en
2010 diecisiete provincias estaban por encima
de dicho valor. El valor medio nacional alcanzo
en 2010 los 29,9 km/1 000 km?.

La variacion en la densidad de autopistas y au-
tovias se recoge también en la figura 3, de ma-
nera que se destacan las provincias con mayor
y menor variacion. Sin duda con matizaciones,
podria en primera aproximacion aceptarse que
las mayores variaciones en densidad se corres-
ponden con variaciones importantes en accesi-
bilidad, de las que podria esperarse un avance
de esas provincias con respecto a aquellas en
las que la red de autopistas y autovias ha creci-
do en menor medida.

Sin embargo, esto no resulta obvio si compara-
mos la figura 3 con la figura 4. En esta figura se
resumen las principales variaciones socioeco-
nomicas en el ambito provincial. Como en este
periodo de 20 anos se han producido cambios
Importantes tanto en crecimiento economico
como de poblacion, el andlisis considera ambas
variables (PIB y poblacion) asi como la variable
asociada (PIB per capita). Seria de esperar que
la variacion en la dotacion de infraestructuras
produjera un avance relativo en PIB y —en fun-
cion de la variacion de la poblacion— en PIB per
capita de las provincias que reciben mayores

Figura 3. Variacion de la densidad de autopistas
y autovias (1989-2008) (km/1 000 km?)
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dotaciones nuevas. Se analiza para ello si cada
provincia ha ganado o perdido posiciones en
esos 20 anos respecto de la media nacional en
términos de poblacion, de PIB o de PIB per ca-
pita. Para facilitar la comparacion interprovin-
cial, los valores de PIB y de poblacion se divi-
den por la superficie provincial. Los resultados
muestran seis tipologias diferentes:

1. Provincias que mejoran su posicion relativa
respecto de la media nacional tanto en tér-
minos de PIB como de poblacion y de PIB
per capita.

2. Provincias que mejoran su posicion relativa
en PIB y poblacién, pero no en PIB per ca-
pita: el incremento de poblacién es mayor
que el de la actividad economica, lo que da
como resultado una pérdida de posiciones
en el PIB per capita.

3. Provincias que mejoran su posicion relativa
en PIB y PIB per capita, pero no en términos
de poblacion.

4. Provincias que pierden posiciones en térmi-
nos de PIB y PIB per capita, pero que ganan
posiciones en términos de poblacion.

5. Provincias que pierden posiciones en térmi-
nos tanto de PIB como de poblacion, pero
de manera que se produce un avance en tér-
minos de PIB per capita.

6. Provincias que pierden posiciones en los
tres indicadores considerados.

El resultado que muestra la figura 4 es que
efectivamente se han producido importantes
variaciones entre 1989 y 2008, pero estas varia-
ciones no parece que puedan asociarse a las
variaciones en la dotaciéon de autopistas y auto-
vias. Es posible que durante la mayor parte de
este periodo, la red de transporte no haya des-
empenado un papel relevante como cuello de
botella al desarrollo regional, salvo algun caso
muy puntual y que, simplemente, las nuevas
dotaciones se hayan superpuesto a procesos de
crecimiento econémico gobernados por otros
factores. Todo lo mas, podria considerarse si en
algtn caso, la ausencia de estas infraestructuras
podria haber creado situaciones de congestion
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Figura 4. Evolucion provincial
de la poblacion y el empleo (1989-2008)
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que hubieran constrefiido el crecimiento; los
datos de trafico en la red en estos arios mues-
tran que esto puede haberse producido uni-
camente en algunos tramos dentro de algunas
areas metropolitanas, con escasa incidencia so-
bre las pautas de desarrollo regional.

EL MEDIO AMBIENTE Y EL CAMBIO
DE PARADIGMA EN LA POLITICA
DE TRANSPORTE

Las dificultades de transicion de la politica de
transporte tras una etapa de fuerte inversion en
infraestructuras no se presentan unicamente en
Espana: muchos paises de Europa Occidental
se enfrentaron a situaciones similares, y en ellos
el peso de la inversion en infraestructuras de
transporte cayo de manera continuada desde los
anos 1970 (ITE 2011), desde valores del orden
del 1,5% del PIB hasta el 1,0% durante los afios
1980. Durante la década de 1990 tuvo lugar una
nueva caida, hasta el 0,8% del PIB, donde se
encuentra estabilizado actualmente, si bien con
diferencias significativas entre paises.

Espana presenta un gran contraste con respecto
a su entorno geografico mas proximo. Las cifras
de inversion partian de valores inferiores a la
media de Europa occidental a principios de la
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década de 1980, con una inversion de solo el
0,7% del PIB en 1985. En 1988 se habia alcan-
zado ya un nivel del 1% del PIB y, desde 1990,
se super? el 1,5% del PIB. Tras una ligera caida
entre 1993 y 1997, siempre manteniendo ni-
veles por encima del 1,0% del PIB, se produce
de nuevo un rapido crecimiento, con niveles de
inversion por encima del 1,7% del PIB desde
2002 (figura 5).

En el cambio de orientacion de las politicas
de otros paises de Europa occidental ha te-
nido probablemente una fuerte influencia el
creciente protagonismo de las consideraciones
ambientales. Durante los afios 1980 y 1990, la
consideracion del medio ambiente en la plani-
ficacion de infraestructuras tiene un caracter
complementario, plasmado en la evaluacién
del impacto ambiental de proyectos concretos,
que por lo general no tienen influencia en las
grandes directrices de la politica de transporte,
pero desde esta experiencia crece la inquietud
para incorporar las consideraciones ambienta-
les a los momentos iniciales de planificacion
y, en definitiva, a la adopcion de las grandes
directrices sobre la necesidad de ampliacion y
mejora de las redes de transporte. Esa inquie-
tud se materializa en dos iniciativas de ambito
europeo: la evaluacion ambiental estratégica
(EAE) de planes y programas y la integracion
de los objetivos ambientales en las politicas sec-
toriales, como la de transporte. El concepto de
la EAE se empieza a debatir en la Union Euro-

Figura 5. Inversion en infraestructuras de transporte

en Espana (porcentaje del PIB)
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pea en 1996, si bien la directiva (2001/42/CE)
no sera aprobada hasta 2001. El concepto de
integracion se incorpora a la primera estrategia
europea de desarrollo sostenible (1998) y re-
sulta en la adopcion de un documento sectorial
para el transporte en 2001. En ambos casos,
se trata de herramientas ya puestas en marcha
previamente en algunos de los paises europeos.
En el resto, se aplicaron progresivamente a par-
tir de entonces. Es ilustrativa la evolucion en
Francia, que culmina en el proceso de debate
publico en Francia denominado “Grenelle de
I'Environnement” que acabé plasmado, entre
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otras iniciativas, en dos leyes promulgadas en
2009 y 2010. Esas leyes incluyen directrices
sobre la politica de infraestructuras y de ser-
vicios de transporte, desde una perspectiva de
desarrollo sostenible.

En el caso de Espana, ambos instrumentos es-
tan presentes en el plan estratégico de infraes-
tructuras y transporte (PEIT). El PEIT integra
algunos objetivos ambientales, como la reduc-
cion de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero por parte del transporte hasta situarse
en 2012 en niveles similares a los de 1998. La
EAE establecia un compromiso de “evaluacion
en cascada” de unos futuros planes sectoriales e
incluia un analisis de “compatibilidad ambien-
tal estratégica”, que debia utilizarse para eva-
luar mas en detalle cada actuacion.

La evolucion de la politica de transporte desde
entonces pone de manifiesto la escasa inciden-
cia practica de estos instrumentos en Espana.
De hecho, la EAE del PEIT ya senalaba que “el
riesgo radica en que la incorporacion de la ac-
tuacion o ambito de actuacion al PEIT se con-
sidere de facto una aprobacion de la misma, sin
que medie la realizacion de su analisis de com-
patibilidad ambiental estratégica desarrollada
en el cuestionario ACAE. Y que luego dada su
inclusion en el PEIT no se considere necesario
su evaluacion ambiental a nivel del plan secto-
rial correspondiente. Ello impediria de facto la
realizacion en cascada de los criterios estraté-
gicos del PEIT” (Ministerio de Fomento, 2004,
161). Las emisiones de GEI del transporte se
han situado en 2010 un 19% por encima de
las de 1998; mas alla de la imposibilidad de
cumplir el objetivo marcado para 2012, lo que
resulta significativo es el nulo seguimiento que
de ¢l se ha hecho durante estos afos.

Es razonable considerar que la disparidad en-
tre el ritmo de inversion y la politica de trans-
porte en Espana respecto de la mayor parte de
Europa occidental refleja como la mayoria de
los paises han conseguido realizar una transi-
cion exitosa desde una época de fuerte inver-
sion hasta la situacion actual, en parte gracias
a la importancia creciente del medio ambien-
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te y la puesta en marcha de mecanismos de
evaluacion capaces de ajustar las politicas de
transporte a las nuevas prioridades. En cam-
bio, esos instrumentos no han resultado hasta
ahora eficaces en Espana. Para profundizar en
las razones de esta ineficacia, es interesante
ampliar el marco de analisis para incorporar

~ los procesos de toma de decisiones y, en defi-

nitiva, el sistema de gobernanza dentro de la
politica de transporte.

EL RETO DE LA GOBERNANZA
Y EL CAMBIO DE PARADIGMA
EN LA POLITICA DE TRANSPORTE

Entre los factores que sostienen la inercia de
la politica de infraestructuras de transporte
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pueden incluirse la estructura de los fondos
europeos de desarrollo regional y cohesion o la
preeminencia de una logica técnica dirigida a
desarrollar nuevos sistemas con parametros de
disefio ambiciosos mas que a mejorar la explo-
tacion del sistema ya existente. Estos factores
se refuerzan mutuamente, pero sin embargo es
posible que su relevancia hubiera sido menor si
el sistema de gobernanza, que decide en ultima
instancia sobre la asignacion de los recursos,
hubiera sido diferente.

El sistema de “gobernanza multinivel” presen-
ta una importante singularidad en Espana. Las
competencias sobre ordenacion del territorio
son una competencia exclusiva de las comuni-
dades autonomas, pero las redes de transporte
de interés general —y los recursos asociados a
su expansion y mejora— son competencia del
Estado (salvo en lo referente a la red de ca-
rreteras de algunas comunidades auténomas
con competencias exclusivas). Este reparto
competencial no plantearia problemas si esas
redes de transporte estuvieran ya consoli-
dadas, pero es logico que los plantee en un
contexto de fuerte expansion de estas. Entre
esos problemas se encuentran la legitimacion
de las actuaciones y la distribucion del presu-
puesto destinado a nuevas inversiones en el
territorio. El resultado es una estructura en la
que los dos agentes principales (Estado y co-
munidades auténomas) encuentran ventajas
evidentes en forzar al alza la inversion en in-
fraestructuras de transporte, con independen-
cia de la racionalidad funcional, econémica o
ambiental de estas.

La legitimacion desempena un papel destaca-
ble en el proceso de toma de decisiones. En
este caso, la legitimacion no se fundamenta en
la existencia de procesos de participacion pu-
blica amplios —de hecho el marco normativo
en el transporte es restrictivo en términos de
oportunidades de participacion—, sino en la
proliferacion de procesos de negociacion en-
tre las Administraciones estatal y autonomica.
Una negociacion que, formalmente, no es la
mayor parte de las veces necesaria desde un
punto de vista puramente competencial. Este

proceso, que podria denominarse de “planifi-
cacion concertada” esta practicamente cerra-
do a la participacion de cualquier otro tipo de
agente. '

Esta logica de comportamiento de la administra-
cion de transporte puede justificarse desde una
perspectiva puramente pragmatica o funcional:
la negociacion con las comunidades auténomas
u otras administraciones plantea ventajas al Mi-
nisterio de Fomento, al configurar un frente “a
favor del proyecto” al que dificilmente puede
oponerse cualquier otro agente de manera efi-
caz. A su vez, esta situacion facilita el que las
distintas fases de informacion publica y de apro-
bacion, donde pueden ser necesarios informes
y dictamenes de esas administraciones, puedan
resolverse en plazos breves y sin polémica.

Con todo, el proceso de negociacion es singu-
lar, puesto que las posiciones de las partes son
francamente asimétricas: por un lado, una Ad-
ministracion que va a realizar la totalidad de la
inversion; por el otro, una Administracion que,
sin comprometerse generalmente en la apor-
tacion de recursos, exige la ejecucion de una
obra, con frecuencia pidiendo caracteristicas de
disefio mas costosas y plazos de ejecucion abre-
viados. No existe una formalizacion o sistema-
tizacion del dialogo en torno a cuestiones como
los objetivos territoriales o de movilidad. Mas
bien puede entenderse la razon de este proceso
en la busqueda de una legitimacion del proyec-
to por parte del Estado al actuar sobre un terri-
torio: la compensacion del déficit de legitimi-
dad que la Administracion estatal puede sentir
al actuar sobre un territorio concreto siendo,
como es, una Administracion sin competencias
territoriales.

Esta perspectiva de compensacion de un déficit
competencial es coherente con la considera-
cion implicita de las infraestructuras de trans-
porte como instrumento de una ordenacion del
territorio y de desarrollo regional. Asi se resuel-
ve la contradiccion de actuar desde el Estado
por consideraciones ligadas a la ordenacion del
territorio sin tener competencias sobre el terri-
torio y sin contar con una perspectiva o proyecto
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territorial en el que insertar su politica de in-
fraestructuras. Al entrar en negociacion con la
Administracion competente en el territorio, el
Estado encuentra un modo legitimo de abordar
(aunque sea solo formalmente, sin contenidos)
esa reflexion territorial.

Sin embargo, nada obliga a que en la practica
este dialogo y negociacion intente la busqueda
de una visién compartida en cuanto al mode-
lo territorial o en cuanto a las pautas de mo-
vilidad en el futuro. Posiblemente sea este el
mayor reproche que cabe hacer a este tipo de
concertacion: el que no parece implicar un de-
bate sobre los méritos y riesgos asociados a la
actuacion dentro del contexto mas amplio del
tipo de movilidad y de desarrollo territorial que
se estd promoviendo desde cada Administra-
cion. Actuar sobre un territorio sin explicitar la
estrategia de ordenacion territorial de la zona,
y su compatibilidad con la infraestructura pro-
puesta, no parece coherente si se esta realmen-
te preocupado por valorar los beneficios de la
inversion.

Puede inferirse entonces que las Administra-
ciones abordan esta cooperacion desde una
perspectiva de partida claramente “a favor del
proyecto”, o al menos “a favor de realizar la in-
version”, mas que de “evaluar el proyecto”, y
que adoptan gustosas sus papeles respectivos:
el de ejecutor eficiente de la inversion en un
caso, el de guardian celoso de los derechos del
territorio a recibir esa inversion, en el otro.

Desde la perspectiva de una comunidad auto-
noma, la politica de infraestructuras del Estado
es un cauce para que se realicen inversiones
considerables en su territorio; con indepen-
dencia de su funcionalidad y racionalidad, esas
inversiones tienen un efecto multiplicador sig-
nificativo sobre la economia local. No exigen
inversiones por parte de la propia comunidad
auténoma para llevarse a cabo (no hay en ge-
neral sistemas de cofinanciacion). Ademads, no
es posible negociar la dedicacion de esos re-
cursos a otro tipo de inversiones o politicas en
la comunidad auténoma: estan reservados a la
inversion en las infraestructuras de transporte
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de interés general. Bajo estos condicionantes,
la comunidad auténoma solo puede buscar el
intentar que la inversion sea lo mayor posible y
se realice en el menor plazo.

Esta es una situacion singular en el marco euro-
peo occidental, donde es mas frecuente encon-
trar sistemas de cofinanciacién entre las Ad-
ministraciones implicadas, sistemas de nego-
ciacion mas integrados, en que las actuaciones
sobre el territorio en transporte se incorporan
dentro de contratos programa con otras politi-
cas publicas, permitiendo una asignacion de re-
cursos entre sectores acorde con las directrices
de la. ordenacién de ese territorio, o sistemas
que establecen previamente criterios de reparto
de los recursos en el ambito territorial, delegan-
do en estas Administraciones la identificacion
de prioridades y ejecucion de inversiones con
arreglo a sus propias prioridades, dentro del
sistema de transporte, de interés general esta-
blecidas en su territorio.

En definitiva, la situacion actual supone un
virtual blindaje de los recursos destinados a
infraestructuras de transporte frente a otras
politicas de incidencia sobre el desarrollo terri-
torial, y estimula a los agentes institucionales a
identificar nuevas actuaciones y a acelerar su
ejecucion, sin que ello se corresponda nece-
sariamente con una racionalidad de rentabili-
dad socioeconomica del proyecto.

Los instrumentos desarrollados desde los prin-
cipios de desarrollo sostenible, como la EAE,
la participacion publica o la integracion en el
transporte de los objetivos ambientales, poco
pueden hacer frente a esta logica impuesta por
el sistema actual de gobernanza. El objetivo no
es solo conseguir una mayor calidad y transpa-
rencia en el debate y una mayor participacion
en el proceso: lo importante es ampliar el limite
o delineacion del problema, y situarlo correc-
tamente en la doble perspectiva estratégica del
medio ambiente y de la ordenacion territorial.
Lo primero aporta las directrices clave; lo se-
gundo permite a otras politicas publicas com-
petir con el transporte en la asignacion de los
recursos. %° -
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