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1.1. PERIODO 1900-1940

El nuevo sistema de monarquia constitucional instaurado
en 1876 permitié que, durante varias décadas, Espafia gozara
de una inusitada estabilidad politica y administrativa en la que
tuvo lugar la gran expansion del ferrocarril y el incipiente desa-
rrollo del sector industrial. No obstante, la situacién a finales
de siglo cambi6 radicalmente. La debilidad que a lo largo de
los afios mostro el marco constitucional, la tension de las lu-
chas obreras, la aparicién de actuaciones terroristas, la explo-
sion de los movimientos regionalistas y, por ultimo, el “desas-
tre de 1898” con la pérdida de Cuba y Filipinas, exigian una re-
visién del sistema politico y la reforma constitucional. Esta era
la situacién en la que se encontraba Espafia al iniciarse el nue-
vo siglo.

A partir de la crisis de 1909, originada por los hechos de la
Semana Tragica de Barcelona, la situacién fue agravandose
hasta 1917, afo de la gran crisis, en el que, de una manera
formal, quebré el sistema constitucional canovista. La instau-
racion de la Dictadura de Primo de Rivera en 1923, la de la Se-
gunda Republica en 1929 y, por ultimo, la guerra civil espafio-
la, fueron el resultado del proceso que se habia iniciado a fina-
les del siglo anterior.

La inestabilidad politica a lo largo del periodo considerado
fue continua y los gobiernos se sucedieron a velocidades pas-

’Se admiten comentarios a este anicuiloi,ﬂc'{ﬁe deberan ser remitidos a la Redaccion de la ROP antes de! 30 de agosto de 1999.
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mosas. Basta decir a este respecto que desde que comenzo el
reinado de Alfonso XIil, en 1902, hasta 1936 hubo 55 gobier-
nos diferentes. Esta brevedad e inestabilidad de los gobiernos
constituy6 un freno para el desarrollo econémico y normativo
del pais, haciendo imposible la gobernabilidad.

La red de caminos dependiente de la Administracién que,
al comenzar el siglo, apenas habia superado 35.000 km de
longitud, se regia por la Ley de Carreteras de 1877, la cual es-
tuvo vigente nada menos que hasta 1974. En ella se fijaban las
anchuras de calzada -8 m para las de primer orden, 7 para las
de segundo y 6 para las de tercero-, asi como los requisitos
para que una carretera de nueva construccién pudiera ser in-
cluida dentro de las actuaciones del Plan General.

El primer Ministro de Fomento que tuvo Alfonso XiIll, Javier
Gonzalez de Castejon y Elio, preparo, a principios de 1903, un
proyecto de Real Decreto dictando “Reglas para el Orden de
Prelacion en la Construccion de Carreteras”, con el fin de re-
solver el escandalo de las carreteras parlamentarias que la Ad-
ministracion espaiiola habia recibido como desagradable he-
rencia del siglo que acaba de terminar. Varios politicos dema-
gogos, apoyandose en la legislacién vigente, y con el fin de
congraciarse con los pueblos a los que representaban, forza-
ron la incorporacion al Plan General de tramos de red “indtiles
e infecundos para los intereses generales de la nacién”. Como
resultado de estos hechos, la diferencia entre la red real al
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PLANO DE CONJUNTO
para el estudio del ferrocarril secundario de Vizcaya
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concluir el siglo y la aprobada en la Camara de Diputados fue
enorme, llegando a alcanzar esta Ultima una longitud superior
a los 75.000 km al comenzar el siglo.

Entre tanto, y como nueva actividad deportiva, por el mo-
mento, hizo su aparicién en Espafia el automévil. A mediados
de 1897 se dictd la primera normativa que regulaba la circu-
lacién de coches automdviles por las carreteras. Fue, sin em-
bargo, en el Reglamento de 1900 donde se especificaron las
velocidades méximas a que podian circular los distintos tipos
de vehiculos: 28 km/h los vehiculos aislados de servicio parti-
cular o publico y 15 km/h los trenes de carreteras; en las trave-
sias estas velocidades debian reducirse a 12, 10 y 7 km/h res-
pectivamente.

El problema del desorden en la estructura de la red viaria lo
resolveria la Administracién suprimiendo en 1911 el antiguo
Plan de Carreteras y promulgando uno nuevo, en 1914, obra
del Ministro Ugarte. Este Plan, primero del siglo XX, contenia
una relacion de actuaciones concretas relativas a carreteras de
construccion urgente, que sumaban un total de 13.500 km so-
bre los ya en servicio —48.200 km-, carreteras de construccién
necesaria —11.000 km en total- y puentes y travesias. Todo ello
representaba alrededor de 73.000 km de red y constituia una
estructura que, a causa del paréntesis de la guerra civil, no
quedaria consolidada hasta la década de los 50.

El problema de la puesta al dia de la red de carreteras, con
ser complejo, no constituia en aquella segunda década de! si-
glo la primera preocupacién de la Administracién espafiola en
el ambito del transporte; el primer lugar lo ocupaba el llamado
problema ferroviario.

La obra de Cambé, “Elementos para el estudio del proble-
ma ferroviario en Esparia”, publicada en 1920, junto con la diri-
gida por Alfonso Pefia, en 1940, “Antecedentes y datos para el
estudio del problema ferroviario” -considerada esta Ultima co-
mo continuacion de la primera—, son referencias obligadas pa-
ra conocer la situacion y evolucién de los ferrocarriles hasta
nuestra guerra civil.

En la primera de ambas obras, el que fuera Ministro de Fo-
mento durante ocho meses, en 1918, analizé la problematica
que planteaban las diversas Compaiiias ferroviarias, que habi-
an venido explotando, en régimen de concesion, los casi
15.000 km de lineas existentes al término del siglo. La coexis-
tencia de distintas clases de concesiones, cada una de ellas
otorgadas en periodos diferentes y sometidas, por consiguien-
‘te, a leyes también diferentes, dificultaba cualquier tipo de me-
dida que quisiera adoptarse con caracter general para arreglar
sus situaciones.

Aungue la guerra mundial de 1914 suele sefalar el comien-
zo de la crisis de los ferrocarriles en la mayor parte de los pai-
ses europeos, en el caso de Espafia empez6 varios afos an-
tes, si bien sus efectos no se manifestaron hasta transcurrido
bastante tiempo. En realidad, lo que hizo la guerra en nuestro
pais, que se habia mantenido neutral, fue acelerarla e imprimir-
le ciertas peculiaridades. Por consiguiente, puede aceptarse
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que el principio de siglo marcé el momento en que empezd a
manifestarse el problema ferroviario, aunque quiza de forma al-
go velada, incluso para las propias Compafiias que iniciaban
en esos primeros afnos de los novecientos una cierta recupera-
cion econémica, mas aparente que real.

Esta situacién fue consecuencia, como puso de manifiesto
Cambé, del erroneo planteamiento del que se parti6 al crearse
las Compaiiias ferroviarias: la consideracion de los ferrocarri-
les como un negocio privado y no un servicio publico y supo-
ner que los gastos de primer establecimiento quedaban termi-
nados al poner en explotacion el ferrocarril.

Muy prolija, y larga para describir, es la problemética eco-
némica y financiera que presentaban las Compafiias. Lo cierto
es que su situacion llegé a ser critica en el afio 1917, afio de la
gran crisis espafiola, como se comenté anteriormente. La con-
siderable elevacion de los costes de explotaciéon, como conse-
cuencia del aumento de los precios del carbdn, materiales,
equipos, etc., y de las subidas salariales, y el incremento de
las cargas financieras, debido a la reduccién de los plazos de
amortizacion de las nuevas inversiones, dieron lugar a la apari-
cién de excedentes negativos. Por otra parte, la falta de capa-
cidad de la red no permitia absorber todo el trafico que recla-
maba la demanda exterior y la capacidad financiera de las
Compafiias era insuficiente para enfrentarse a nuevas inversio-
nes. Era aqui donde realmente radicaba el problema y no en e/
problema tarifario que habia centrado la atencion de los agen-
tes publicos y sociales, incluidas las propias Compaiias, du-
rante todo este periodo.

Fue Cambé quien, desde el mismo momento en que acce-
dié a la cartera ministerial, se propuso alcanzar una solucion
completa a la totalidad del problema ferroviario, centrando
principalmente su actividad en los dos temas que consideraba
fundamentales: la reordenacion del sistema ferroviario y el au-
mento de tarifas. El que mas le preocupaba era, sin lugar a du-
das, el primero por la transcendencia e implicaciones que tenia
en el ambito nacional y de politica econémica. Ya con anterio-
ridad, en 1910, siendo Ministro de Fomento Fermin Calbetén,
habia habido un primer intento de nacionalizacion de los ferro-
carriles como férmula para solucionar el problema ferroviario.

El Proyecto de Ley de Bases para el rescate de los ferroca-
rriles, propuesto por Cambo, proponia la estatificacién de'los
ferrocarriles, propugnando el rescate de las lineas ferroviarias
por el Estado, una nueva reestructuracién y agrupacién de las
mismas en cuatro redes independientes y su explotacion por
sociedades privadas en régimen de arrendamiento. En reali-
dad, pretendia la separacién de la infraestructura y la explota-
cién de los servicios.

El proyecto no pudo presentarse a las Cortes porque el es-
tado de ingobernabilidad era tal, que una nueva crisis de go-
bierno obligé a Cambé a dejar su cartera de Fomento apenas
a los ocho meses de haber accedido a la misma. Otro tanto
sucedié con su Proyecto de Ley relativo al aumento transitorio
de las tarifas ferroviarias como medida para resolver una crisis
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apremiante del sector, en espera de su resolucién definitiva.
No obstante, el esfuerzo de Cambé no fue vano, ya que con su
actuacioén publica consigui6 crear un estado de opinion favora-
ble a la reforma ferroviaria, induciendo a sus sucesores, de for-
ma indirecta, a continuar trabajando sobre la misma hasta lle-
gar a una solucién definitiva, aunque no coincidiera con su
planteamiento inicial

No obstante, los reiterados intentos parlamentarios por ins-
taurar un nuevo régimen ferroviario basado en la nacionali-
zacion de las Compainiias, cuya situacién empeoraba cada vez
mas, no llegaban a cuajar y los aumentos de tarifas y conce-
sién de ayudas que iban autorizandose, con caracter transito-
rio, no solucionaban los problemas que eran mas bien de indo-
le estructural. Varios fueron los proyectos que fueron objeto de
debate parlamentario: el proyecto de un nuevo Régimen de
Ferrocarriles del entonces Ministro de Fomento, Juan de La
Cierva, el proyecto de Ordenacién Ferroviaria de Antonio Mau-
ra, que posteriormente hizo suyo el Ministro de Fomento
Arg.elles, y finalmente, el del nuevo Ministro Gasset. Mientras
tanto, en 1922 se habia creado el Consejo Superior Ferrovia-
rio, cuyo objetivo era estudiar y proponer al gobierno posibles
soluciones al problema ferroviario.

En septiembre de 1923, un Directorio Militar, presidido por
el General Primo de Rivera, se hizo cargo del poder, dando ca-
racter prioritario, entre sus objetivos, a la solucién del proble-
ma ferroviario y a la mejora de la red de carreteras para adap-
tarla a las nuevas exigencias que el desarrollo de la automo-
cion venia imponiendo.
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Carretera de Valencia a Castellén: Ejecucion de hormigén mosaico en el kilometro 45.
A la derecha, carretera de Madrid a Irdn. Riego de alquitran

En lo que respecta al ferrocarril, se nombré una Ponencia,
presidida por el General Mayandia, que fue encargada de esta-
blecer los principios fundamentales en que debia basarse el
nuevo régimen ferroviario. Como consecuencia de todo ello, a
mediados de 1924 quedaba aprobado el Estatuto Ferroviario
que regulaba el nuevo régimen del ferrocarril, cerrando un lar-
go periodo, iniciado en 1918 con el proyecto de retrocesién de
los ferrocarriles de Cambd, y que iniciaba una nueva etapa que
culminaria en 1941 con la nacionalizacion de los ferrocarriles y
la creaciéon de RENFE.

El nuevo Estatuto de 1924 se basaba en un régimen de
Convencién o Comunidad entre el Estado, que aportaba capi-
tales para la construccién y mejora de las lineas y material, y
autorizaba a las empresas a elevar sus tarifas, y las Compaiii-
as que quisieran acogerse al nuevo sistema y disfrutar de las
citadas ayudas, sabiendo que en su momento revertirian al Es-
tado. La precaria situacion econémica y financiera en que
aquéllas se encontraban las obligé a acogerse al nuevo siste-
ma instaurado, comenzando ya, de manera formal, el proceso
de su nacionalizacion.

En cuanto se refiere a las carreteras de los afos veinte,
sus caracteristicas y estado de conservaciéon no respondian
a las exigencias que imponia el nuevo sector de la automo-
cién que, con gran impetu, habia irrumpido en el mercado del
transporte. Ni los pavimentos de macadam, ni los trazados
de los caminos permitian una circulacién cémoda y segura,
aprovechando las mejoras introducidas en los vehiculos de la
época.
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La adaptacion de la red a los nuevos medios de transporte
fue uno de los objetivos que, como se ha dicho anteriormente,
se propuso el Directorio Militar de Primo de Rivera. Con esta
idea y bajo el impulso del entonces Ministro de Obras Publi-
cas, el Conde de Guadalhorce, se cre6, en 1926, en virtud de
un Real Decreto, el Circuito Nacional de Firmes Especiales,
que seria gestionado por un Patronato auténomo, indepen-
diente de las Jefaturas de Obras Publicas, tanto en lo que se
refiere a cuestiones administrativas como econémicas. Su ac-
tuacién debia centrarse en la aplicacion de las nuevas tecnolo-
gias y procedimientos de pavimentacion, alquitranado, riegos
bituminosos, adoquinado, etc., a unos 7.000 km de carreteras,
repartidos en 14 itinerarios que enlazaban las poblaciones de
mayor importancia, asi como los recorridos de valor histérico y
artistico lo que, para la época, representaba una extraordinaria
novedad. Es preciso sefialar que el objetivo fundamental que
tenia esta nueva red era el fomento del turismo.

La caida de la Dictadura no permitié desarrollar en su tota-
lidad el plan previsto, limitindose al 40%, aproximadamente.
No obstante, su puesta en servicio supuso un salto cualitativo
en la imagen de nuestra red de carreteras, hasta el punto de
haber sido consideradas en su momento por la prensa extran-
jera, segun expresion de Le Corbusier, como las mejores del
mundo.

La mejora de la red viaria dio lugar a un fuerte crecimiento
de la circulacién de automoviles y del transporte por carretera
en medios mecanicos, tanto de viajeros como de mercancias;
‘basta comentar a este respecto, que el parque de vehiculos
matriculados en el afio 1924 sobrepasaba la cifra de 30.000.
Ello indujo al gobierno a establecer, por una serie de Reales
Decretos publicados en 1924 y 1929, una cuidadosa ordena-
cién del sector basada, al igual que en el caso ferroviario, en
un régimen concesional, diferenciando los servicios regulares
de los discrecionales, conforme a criterios no muy diferentes a
los de la actualidad.

Por otra parte, durante esos mismos afios y al hilo de las
incipientes experiencias europeas, el gobierno considero inte-
resante la posible realizacién de un plan de autopistas, si bien
dejé sentado desde un principio que debia ser la iniciativa pri-
vada quien se encargara de su realizacion y explotacion. Esto
despert6 el interés de las empresas y de los técnicos, quienes
a pesar de las reducidas intensidades de tréafico existentes en
la red, comenzaron a pensar en la construccion de autopistas.
A este respecto cabe sefialar un articulo de José Barcala, pu-
blicado en la ROP de 1/ de octubre de 1927, en el que senta-
ban las bases de lo que debian de ser las autopistas del futu-
ro: varios carriles por sentido, mediana molestamente infran-
queable, limitacion de accesos, pasos a distinto nivel, etc.

A lo largo de los ultimos afios de la década de los 20, si-
guiendo un procedimiento similar al que siguieron los primeros
ferrocarriles en Espafa un siglo antes, se concedieron un buen
numero de autorizaciones provisionales para la construccion
de autopistas, que no llegaron a otorgarse definitivamente. In-
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cluso ni siquiera se comenzd la construccién de las autopistas
de Madrid a Irin y de Oviedo a Gijon, que fueron las primeras
que llegaron a adjudicarse, en 1930.

Los Ultimos afios de la década de los veinte se caracteriza-
ron por la fuerte competencia que empezaba a ejercer la carre-
tera sobre el ferrocarril y su incapacidad para resolver el pro-
blema ferroviario que venia arrastrando y que el Estatuto de
1924 era incapaz de resolver. Un interesante articulo publicado
en 1932 por el ingeniero de caminos Jiménez Ontiveros £/ au-
tomovil y el ferrocarril, los transportes mecanicos por carretera
y la construccién de nuevos ferrocarriles—, ya sefialaba que el
ferrocarril dificilmente podria competir en el futuro con el trans-
porte por carretera, aun en la hipétesis de grandes subidas de
los impuestos. El informe concluia que la competencia seria
casi absoluta en el campo de los viajeros asi como en el de las
mercancias, en distancias inferiores a 350 km, o en cualquier
distancia con débiles traficos y proponia la creacién de un
Consejo de Transportes, que estableciera una politica integra-
da de ferrocarril y carretera, y una nueva normativa adaptada a
las nuevas circunstancias, basada, principalmente, en la su-
presion de las obligaciones de servicio publico y en la protec-
cién del ferrocarril, a pesar de reconocer la necesidad de po-
tenciar los servicios de carretera como solucién provisional al
transporte ferroviario.

Con la Il Republica el grado de intervencion estatal en ma-
teria ferroviaria se incrementd, aunque los proyectos por ace-
lerar la nacionalizacién de los ferrocarriles no llegaron a trami-
tarse, dada la inestabilidad politica del momento. Fue a partir
de ia terminacion de la guerra civil espafola cuando las Com-
pafiias no pudieron realmente hacerse cargo del servicio ferro-
viario con sus propios medios, por lo que ellas mismas fueron
las que aceleraron el proceso de nacionalizacién de las redes.

1.2. PERIODO 1940-1960

Por otra parte, como se indico en el apartado anterior, las
Compaiiias ferroviarias, al inicio de este periodo, no podian
hacerse cargo de la explotacion del ferrocarril. Fue la Ley de
Bases de Ordenacion Ferroviaria y de los Transportes por Ca-
rretera, la que, con la creacion en 1941 de la Red Nacional de
los Ferrocarriles Espafioles —RENFE-, puso término al largo
proceso normativo de reversién anticipada de las concesiones
ferroviarias y la que intento, por otra parte, establecer unas pri-
meras bases de politica conjunta de transportes terrestres, por
carretera y ferrocarril, con una clara defensa de este ultimo an-
te la creciente importancia que iba adquiriendo el transporte
por carretera.

La finalidad del nuevo ente creado, RENFE, era hacerse
cargo de los ferrocarriles rescatados por el Estado y explotar-
los, en régimen de empresa industrial, juntamente con los de
via ancha propiedad de aquél. Se definia la nueva sociedad
como una entidad de derecho publico, con personalidad juridi-
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ca propia y distinta del Estado, con autonomia de funciona-
miento y con el objetivo de gestionar, dirigir y administrar la
red de ferrocarriles de ancho normal. RENFE inicié su andadu-
ra con 12.375 km de via, siendo su primer presidente Gregorio
Pérez Conesa, ingeniero de caminos, como buena parte de los
presidentes que ha tenido la empresa durante su historia.

En cuanto se refiere a las lineas de via estrecha propiedad
de compafias rescatadas por RENFE, se integraron, a finales
de 1965, en una nueva empresa denominada Ferrocarriles Es-
panoles de Via Estrecha (FEVE), adscrita al Ministerio de Obras
Publicas y con personalidad y patrimonio propios.

La primera tarea a realizar por RENFE, con objeto de resta-
blecer el servicio en condiciones de relativa normalidad, fue la
reconstruccion de sus instalaciones y equipos, deteriorados
por la guerra y por la falta de inversiones en los ejercicios ante-
riores. Por otra parte, el objetivo central del nuevo régimen re-
sidia en completar el proceso industrializador iniciado en el se-
gundo decenio del siglo, lo que exigia del ferrocarril que ase-
gurase las necesidades internas de transporte, controlase su
consumo de carboén y garantizase un mercado fijo para el sec-
tor industrial ferroviario.

Con el fin de alcanzar dichos objetivos, durante la década
de los 40 se pusieron en marcha diferentes planes de escasa
eficacia, hasta llegar al Plan General de Reconstruccion de
1949, cuya duracién se previ6 inicialmente en cinco afos. La
mejora general de la economia esparola de los afios 50 hizo
posible gue la aplicacién de dicho Plan mejorara la situacion
del ferrocarril y que en 1957 fuera sustituido por otro mas am-
bicioso, el denominado Plan de Modernizacién, del que se
desglosé el Plan Quinquenal de Modernizacion, cuya aplica-
cioén se inicié en 1959.

A pesar de todas estas actuaciones, al terminar la década
de los 50 el estancamiento productivo ferroviario, la obsoles-
cencia de medios y el férreo intervencionismo estatal, junto
con la progresiva recuperacion de la alternativa automovilista y
la mejora de las carreteras, llevé a una reduccion de la cuota
de mercado ferroviaria, entre 1950 y 1960, del 60% al 25% en
viajeros y del 52% al 27% en mercancias. Y todo ello, a pesar
de la nueva normativa sobre transportes terrestres, aprobada
en 1947, -Ley de Ordenacion de los Transportes Mecdnicos
por Carretera y Ley de Coordinacion de los Transportes Terres-
tres- que regulaba el transporte por carretera y sus relaciones
con el ferrocarril, dando un trato preferencial a este ultimo, al
establecer el llamado canon de coincidencia, que implicaba
una carga al transporte de viajeros por carretera, prohibir line-
as regulares de viajeros por carretera coincidentes con los tra-
yectos ferroviarios y asignarle el derecho de tanteo, en los ca-
sos restantes.

La mejora de la economia, comentada anteriormente, debi-
da en gran medida al cese de las recomendaciones contra Es-
pafa por parte de la ONU, permitid, asimismo, poner en mar-
cha, a finales de 1950, un nuevo plan de carreteras, mas rea-
lista que el anterior. Se trataba de un plan quinquenal, el Plan
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de Modernizacién, que contenia un amplio programa de actua-
ciones en materia de acondicionamiento y mejora de la red, di-
sefiado para poder atender el fuerte crecimiento de trafico que
se estaba produciendo como consecuencia del proceso de
desarrollo econémico que empezaba a generarse y absorber,
asimismo, el trafico desviado del ferrocarril.

1.3. PERIODO 1960-1975

La década de los sesenta fue precedida por el Plan de Es-
tabilizacion de 1959 que sent6 las bases del espectacular cre-
cimiento que tuvo la economia espafiola a lo largo del periodo
considerado, basado principalmente en los Planes de Desarro-
llo Econémico y Social y en el asesoramiento y ayudas técni-
cas y economicas prestadas por el Banco Mundial. Durante
esta época, cabe destacar los enormes avances alcanzados
en nuestro pais en el campo de las carreteras y ferrocarriles.

En lo que a carreteras se refiere, es obligado hacer una
mencién especial al documento que, bajo el mandato del en-
tonces Ministro de Obras Publicas, Jorge Vigén, publicé el
MOP en 1960 bajo el titulo El problema de la carretera, en el
que se realizaba un detallado analisis del estado de la red y
las causas de su degradacion, asi como de la participacién de
la carretera en la economia nacional.

Consecuencia de este informe fue la redaccién de un nue-
vo y ambicioso Plan de Carreteras, con una vigencia de 16
anos, que, aunque aprobado a finales de 1963, empezé a de-
sarrollarse a partir del afio 1962, en lo que a su primer cuatrie-
nio se referia. No obstante, el rapido incremento del parque de
vehiculos, que afo tras afio superaba las previsiones mas opti-
mistas, junto con el crecimiento del nimero de turistas que
atravesaban nuestras fronteras, como consecuencia de nues-
tra apertura hacia Europa, obligd a la Administracién a solapar
dentro de las actuaciones del Plan otras especificas, a corto
plazo, a fin de mejorar en su totalidad un conjunto de itinera-
rios concretos.

Asi nacié el Programa REDIA -Red de ltinerarios Asfalti-
cos- que se ejecutd en el periodo 1967-71, cuyos resultados
fueron excelentes al dotar a las principales carreteras del pais
de un elevado grado de calidad, en lo que a las caracteristicas
del firme, sefalizacion, carriles lentos, etc., se refiere. En con-
tra del Programa cabe sefialar que, salvo un par de itinerarios
(S.Sebastian-Oviedo y Alicante-La Junquera), las actuaciones
contribuyeron a consolidar un modelo de desarrollo Centro-
Periferia, carente de ejes transversales.

La crisis del petréleo acaecida en los primeros afios de la
década de los setenta no permitié llevar a término el Plan
1962-78. El desbordado incremento del precio de los crudos
provoco una ruptura brusca del proceso de desarrollo y las in-
versiones en carreteras apenas consiguieron mantenerse unos
anos para luego decaer, en términos reales por debajo de los
niveles de los afios 60. ‘
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De esta profunda crisis fue también victima el Programa
Nacional de Autopistas Espafiolas -PANE- que, solapandose
con los Planes cuatrienales, al igual que hiciera el Programa
REDIA, propugné la construccion de una red de 6.500 km de
nuevas autopistas, sin que llegaran a construirse apenas 2.000
km. Hay que tener en consideracién que en aquellos dias Es-
pafia apenas disponia de 50 km de autopistas de régimen libre
y que, si bien a lo largo de los ultimos afnos de la década de
los sesenta se otorgaron las concesiones para la construccion
de unos 650 km de autopistas en régimen de peaje, hasta
1972 no existié una normativa legal que fijara la relaciéon entre
el Estado y las Sociedades Concesionarias.

En cuanto se refiere a los ferrocarriles, era preciso dotar a
RENFE, dentro del nuevo contexto de este periodo, de una
mayor flexibilidad en su gestién, por lo que a mediados de julio
de 1962 se aprobd un Decreto-Ley que establecia una nueva
organizacién y unas nuevas bases de funcionamiento. Dos
anos mas tarde, en julio de 1964, se aprobaba el Estatuto de la
Compaifiia, que regulaba sus 6rganos de gobierno, patrimonio,
relaciones con la Administracién Publica, normas particulares
de gestion, régimen financiero y transporte por carretera, se-
falando que RENFE, para el cumplimiento de sus funciones,
podria realizar toda clase de actos de gestion y cuantas activi-
dades comerciales e industriales estuviesen relacionadas con
el negocio del ferrocarril.

El Banco Mundial publicé en 1962 un importante informe
sobre los ferrocarriles espafioles en el que se planteaban los
problemas de que adolecian y que tenian por consecuencia
una continua disminucion del tréafico, la aparicién de elevados
déficits de explotacion y el descenso en el nimero y calidad
de los servicios. A partir de las directrices de dicho informe, el
Ministerio de Obras Publicas elaboré un Plan Decenal de Mo-
dernizacién para el periodo 1964-1973, que se integr6 en el
Primer Plan de Desarrollo Econémico y Social, aprobado en
1963, iniciandose, asimismo un plan de cierre de lineas de dé-
bil trafico que no llegé a concluirse por las fuertes presiones
que, contra el mismo, ejercieron en su dia las fuerzas locales.

Con los recursos financieros proporcionados por el Banco
Mundial, con una nueva organizacion y con la tecnologia pro-
porcionada por la industria exterior, se pusieron en marcha las
actuaciones previstas en dicho Plan, entre las que hay que
destacar la electrificacién de lineas, la adecuacion de los rai-
les, la introduccion de sistemas automaticos de bloqueo y co-
municaciones, la desaparicién de la traccion vapor, la puesta
en circulacién de trenes automotores y la modificacién de los
tipos de vagones.

Antes de la finalizacion del Plan Decenal se aprobé un nue-
vo plan, el Plan RENFE 1971-75, que, aun manteniendo como
objetivo central la modernizacién de la red, ofrecia una nueva
concepcion estratégica de la Red: elevacion de la calidad del
servicio de viajeros, incremento de la participacién de RENFE
en el mercado del transporte de mercancias, aumento de la
productividad, mejora progresiva de las condiciones laborales
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y del equipo social, implantacidon de innovaciones tecnolégi-
cas, introduccién de un sistema tarifario flexible, equilibrio
econoémico, elaboracion de un plan estratégico para la empre-
sa e implantacién de la direccion por objetivos, etc, constituian
algunos de los objetivos estratégicos del Plan.

A pesar de los planes anteriores y de las actuaciones co-
mentadas, la situacién de RENFE al final del periodo conside-
rado siguié mostrando notorias insuficiencias. El gran desarro-
llo de los transportes por carretera, en primer lugar, y aéreo, en
segundo, agudizé la pérdida de cuota de mercado del trans-
porte ferroviario. Por otra parte, se asistia a la aparicién de dé-
ficits cronicos de explotacion, con paralelos incrementos en
los gastos financieros, ademas de los elevados gastos de
amortizacién derivados de las inversiones efectuadas durante
al Plan Decenal.

1.4. PERIODO 1975-2000

Comienza este periodo con el cambio del sistema politico
que dio lugar a la promulgacién, en 1978, de una nueva Cons-
titucién para adecuar la forma del Estado a las nuevas exigen-
cias de la sociedad espafiola y establecer una nueva organiza-
cién administrativa y territorial. Este nuevo contexto es el que
ha marcado el campo de actuacion de los transportes a o lar-
go de estos uitimos 25 afos.

Otro hecho importante a afadir al anterior que, asimismo,
ha condicionado el desarrollo de los sistemas de transporte y
sus infraestructuras, ha sido la incorporaciéon de Espafia a la
Comunidad Europea, hoy Unién Europea, lo cual ha tenido una
gran incidencia en la politica de transportes, ya que, en lo que
respecta al transporte internacional, la politica liberalizadora
comunitaria, que en este sector se implanté a partir de 1992,
con mas de 20 afos de retraso, es la que ha marcado las di-
rectrices a seguir por los Estados miembros, ejerciendo un
efecto de arrastre en el caso del transporte nacional, cuya ten-
dencia esta siendo la liberalizacion del transporte y la armoni-
zacion de las condiciones de concurrencia.

Otro tanto ha ocurrido con la politica de convergencia eco-
ndémica, que esta influyendo de manera decisiva en las politi-
cas presupuestarias de las administraciones publicas y en
concreto en la politica de inversiones y financiacién de las in-
fraestructuras, asi como con las politicas de desarrollo que,
desde la Cumbre de Paris de Jefes de Estado y de Gobierno
de 1972, vienen condicionadas por el imperativos medioam-
bientales, hasta el punto de que los sucesivos programas de
Accién Ambiental que han venido aprobandose establecen la
necesidad de prevenir los impactos ambientales en su origen y
asignar los costes de correccion a las causas que los produ-
cen.

En 1977 se cred el Ministerio de Transportes y Comunica-
ciones que asumio las competencias que en materia de trans-
porte terrestre tenia asignadas el antiguo Ministerio de Obras
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Publicas, quedando RENFE adscrita al mismo. No ocurrié otro
tanto con las carreteras que continuaron bajo la dependencia
del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo -MOPU- que
sustituyo al antiguo de Obras Publicas -MOP-. A los dos afios
se publicé el Libro Blanco del Transporte, que establecia las
grandes lineas de lo que seria la politica publica de los trans-
portes en las dos décadas siguientes, pudiendo citarse como
principios basicos que influyeron en el desarrollo posterior de
los sistemas de transporte: la libre competencia, la especiali-
zacion de cada modo de transporte, la neutralidad fiscal, la
asignacion de subvenciones sélo a servicios publicos, la utili-
zacion preferente del ferrocarril en el servicio de viajeros de
cercanias y en el de mercancias para grandes volimenes en
grandes distancias, etc.

A pesar de los esfuerzos realizados en el periodo anterior,
la situacién del ferrocarril no respondia a las expectativas crea-
das por los planes emprendidos. La etapa de transicion politi-
ca, junto con la crisis energética e industrial de principio de la
década, agravaron los problemas de RENFE. Entre 1975 y
1979 se produjo una notable pérdida de traficos con su consi-
guiente impacto negativo en los ingresos, al mismo tiempo
que se elevaron los costes de funcionamiento de la Red y sus
gastos de personal, dando como resultado un espectacular in-
cremento del déficit de explotacion.

El primer Contrato de RENFE con el Estado se firmé en
1979, por el cual la Compafiia se comprometia a elevar la cali-
dad de la explotacién, a fin de mejorar su eficacia y sus resul-
tados, y el Estado a sufragar determinadas inversiones de in-
fraestructura y otros costes no imputables a la Red, derivados
del mantenimiento de obligaciones de servicio publico. Ello
permiti6 que al comenzar la década de los 80 se frenara, en
cierta medida, el deterioro de los ferrocarriles y se produjera
una notable recuperacion de fa demanda, sobre todo en los
servicios més especializados de viajeros -Intercitys y Talgo-,
asi como en los de largo recorrido.

La etapa de transicion democratica fue escenario también
de la aparicion de compafias de ferrocarriles pertenecientes a
las Comunidades Auténomas, procediendo cuatro de ellas
(Catalufa, Pais Vasco, Valencia y Baleares) a constituir ferro-
carriles autonémicos de via estrecha sobre lineas transferidas
por FEVE.

Por otra parte, con el comienzo del afio 1974 la Administra-
cion espafola estrenaba una nueva Ley de Carreteras que
sustituia a la vetusta de 1877, instando al MOPU al desarrollo
de un nuevo Plan General. El mandato se vio inevitablemente
condicionado por los sucesivos traspasos de competencias en
materia de carreteras que, a lo largo de los afios siguientes, el
Estado realizé en favor de las Comunidades Auténomas por
exigencia constitucional, lo que implicé el traspaso de tres
cuartas partes de su red. Estos diez afios constituyeron en re-
alidad un periodo de transicion, caracterizado por un abando-
no de las politicas de inversién viaria que dio lugar a que en
1983 los problemas de falta de capacidad, trazado, conserva-
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cion, accesos urbanos, travesias, etc. hubieran alcanzado un
nivel preocupante.

En ese momento, el pais disponia de tan solo 2.300 km de
vias de gran capacidad, de las que la mayor parte estaban
constituidas por autopistas de peaje. En el otro extremo, habia
9.500 km de la red estatal que presentaban secciones trans-
versales de entre 4 y 7 m. En esta situacion la red registraba
problemas de congestion a lo largo de méas de 2.000 km, mu-
chas veces en entornos. urbanos y metropolitanos.

En este marco se inicié un proceso planificador que dio co-
mo resultado la aprobacién de un nuevo Plan General de Ca-
rreteras del Estado para el periodo 1984-1991 que, junto con
los que en el uso de sus competencias fueron desarrollando,
en afos sucesivos, las Comunidades Autonémicas, dotaron a
Espafia de una red de vias de gran capacidad que, en la ac-
tualidad, no desmerecen de las del conjunto de fos paises de
nuestro entorno econémico.

El Plan de la Red de Interés General del Estado -RIGE-,
que pretendia dotar al pais de una red que asegurara su inte-
gracién en el medio natural, histérico y social, buscando un
equilibrio territorial y social dentro de unos criterios técnicos y
econdmicos, se articulé en cuatro grandes programas: autovi-
as, acondicionamiento, reposicién y conservacion, y actuacio-
nes en medio urbano. El primero de ellos, el de autovias, pre-
tendia la duplicacién de las calzadas de una serie de itinera-
rios, especialmente a lo largo de las carreteras nacionales ra-
diales, y aunque controvertido llegd a convertirse en la estrella
del Plan al alcanzar una longitud total de 3.250 km de nuevas
vias de gran capacidad. Cabe sefialar que a pesar de las difi-
cultades inherentes a un Plan de esta magnitud, su cumpli-
miento fue mas que adecuado, consiguiéndose niveles de
cumplimiento del entorno del 90%.

El esfuerzo inversor de la Administracién Central durante
este periodo, junto con el realizado por las otras Administra-
ciones Publicas, las Comunidades Autondmicas en concreto,
ha sido considerable, llegando a representar la inversion total
el 1,2% del PIB frente a valores del orden del 0,3%, alcanza-
dos en los primeros afos de la década de los ochenta, y del
0,8% correspondiente a los paises comunitarios mas desarro-
llados. Peor suerte han seguido las carreteras dependientes de
la Administracion Local, donde los esfuerzos inversores han si-
do mucho mas modestos.

Este gran trabajo viario se ha visto enmarcado en un nuevo
marco juridico, derivado de la Ley de Carreteras de 1988, asi
como por las distintas Leyes de Carreteras de las Comunida-
des Auténomas. Las modificaciones a la Ley de 1988 y a la de
Autopistas de Peaje de 1972, que se han ido introduciendo a
lo largo de estos ultimos afos, responden a las exigencias del
proceso liberalizador, caracteristico de la década de los no-
venta, y a la necesidad de hacer participar a la iniciativa priva-
da en la financiacién de las infraestructuras, dados los proble-
mas presupuestarios y de convergencia econémica que tienen
planteados las Administraciones Publicas.

200

iversario



.388 47

Evolucién del transporte terrestre

-

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS/JUNIO 1999/N° 3

S
o
iy
2
b
3
8
-3
>
s
c
]
[
0
£
£
3
2

ionamien

Puesto de adelantamiento y estac

/

200
aniversatio

{




Rafael Izquierdo, Jose M Menéndexz, Aniceto Zaragoza, Andrés Monzén, Alberto Echeverri

Puente sobre el rio Ebro de la LAV Madrid-Frontera francesa,

En lo que se refiere al ferrocarril, las mejoras introducidas
en los primeros afos de la década de los ochenta no fueron
suficientes para que sus cuotas de mercado frente a la carre-
tera, tanto en viajeros como en mercancias, no solo no se
mantuvieran sino que sufrieran una fuerte disminucién, situan-
dolas, en ambos casos, en porcentajes inferiores al 10%. Con
el fin de intentar poner término al estancamiento del ferrocarril
que, por otra parte requeria fuertes inversiones para adecuarlo
a las exigencias de la demanda, se aprobé en el afo 1987 el
Plan de Transporte Ferroviario ~PTF-, todavia vigente en la ac-
tualidad, cuyo objetivo era lograr un ferrocarril moderno, com-
petitivo y especializado. Apenas transcurrido afo y medio, el
Gobierno aprobé la introduccién del ancho internacional en las
lineas de nueva construccién para alta velocidad, con el fin de
integrarse en la Red Transeuropea de Alta Velocidad y eliminar
la barrera ferroviaria del ancho de via espanol. Esta decision
cristalizé con la inauguracion, en 1992, de la entonces discuti-
da linea del AVE Madrid-Sevilla, cuyos resultados posteriores
han sido altamente positivos, en cuanto a captacién de trafico
y resultados econémicos se refiere.

La necesidad de modificar el PTF, cuyos objetivos y conte-
nido habian variado sustancialmente como consecuencia de la
incorporacién de la alta velocidad, y la necesidad de nuevos
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planes de carreteras, una vez finalizado el Plan General en
1991 y en avanzado estado de ejecucién la mayoria de los Pla-
nes Regionales, llevé a la Administracion Central a reda’ctar un
Plan Director de Infraestructuras —PDI- para el periodo. 1993-
2007, en €l que se planteaban para los diferentes modos de
transporte importantes actuaciones de concertacién entre las

diferentes Administraciones Publicas, abriéndose, asimismo, -
cauces extrapresupuestarios para la financiacién del plan, Mas |

que un plan, propiamente dicho, se trataba de un esquema di-

rector, que logré ser consensuado por los diferentes partidos -

politicos, en el que se disenaban las diferentes redes de trans-
porte en el afio horizonte, asi como las grandes lineas de ac-
tuacion. N

L

Por otra parte, la explotacién de los servicios de transporte -

exigia nuevos planteamientos mas acordes con las tendencias

de los paises comunitarios, sobre todo pensando en la proxi- .

ma integracion de Espafia en la Comunidad Europea. A tal fin-

y con el objetivo de regular de forma mas transparente las re-
laciones entre las Administraciones Publicas y las empresas
estatales, en este caso las ferroviarias, y dotar a estas ultimas
de una mayor autonomia de gestién, se desarroliaron, dentro
de los sistemas de gestion interesada, los llamados Contratos-
Programas. El primero de ellos, suscrito entre el Estado y
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RENFE, correspondiente al periodo 1984-87, supuso una rup-
tura con los mecanismos precedentes, al otorgar de hecho a
RENFE una autonomia mucho mayor de la que nunca habia
gozado, asi como una mayor exigencia en el grado de cumpli-
miento de sus compromisos adquiridos, beneficiandose, por
otra parte, de una serie de medios otorgados por el Estado a
tal fin.

La incorporacion de Espafia a la Unién Europea, en 1986,
exigié un nuevo planteamiento del marco legislativo y juridico
de los transportes terrestres, asi como la transposicién de la
normativa comunitaria, con el fin de adaptar aquéllos a las re-
glas de concurrencia, como consecuencia del proceso de libe-
ralizacién que imponia la politica comunitaria, eliminando la
obligada coordinacién existente entre el ferrocarril y la carrete-
ra y buscando, en la medida de lo posible, el desarrollo de la
intermodalidad. La Ley de Ordenacion del Transporte Terrestre
(LOTT), aprobada en 1987, junto con las modificaciones poste-
riormente introducidas, han constituido las bases de la actual
politica de transportes y de la reordenacion del sector.

A partir de la aprobacion de.la Directiva comunitaria
85/337/CEE sobre evaluaciéon de impactos ambientales, la pla-
nificacién y proyectos de infraestructuras de transporte queda-
ron sometidos a la evaluacién previa de dichos impactos. Ini-
cialmente supuso una limitacién a las actuaciones previstas,
pero progresivamente el condicionante ambiental ha pasado a
ser parte esencial del proceso de planificaciéon y construccion,
hasta el punto de que, en el momento actual, los proyectos
tanto de la Administracion Central como de todas la CCAA in-
corporan el elemento ambiental como una caracteristica de
calidad y adecuado disefio de soluciones, buscando la inte-
gracién y minimizacion de impactos de las infraestructuras en
el medio natural, aunque bien es cierto que ello ha implicado
un aumento de sus costes.

Dentro de los condicionantes impuestos por la politica co-
munitaria, es preciso sefialar la gran incidencia que ha tenido
-y seguira teniendo, hasta su total aplicacién- la Directiva
91/440/CEE sobre el desarrollo de los ferrocarriles comunita-
rios que, entre otros objetivos relativos a la autonomia de ges-
tiéon de las empresas ferroviarias, el saneamiento de sus es-
tructuras financieras, el libre acceso a las infraestructuras, etc.,
propugna la separacién de la construccion y gestiéon de la in-
fraestructura ferroviaria de la explotacion de los servicios de
transporte, que serdn competencia de las comparias ferrovia-
rias, publicas o privadas, las cuales, a su vez, deberan abonar
un canon de utilizacién de las infraestructuras. Fue el nuevo
Estatuto de RENFE de 1994 el que incorpord, por primera vez,
todos estos novedosos principios.

De acuerdo con los nuevos planteamientos, y siguiendo la
tendencia de otros paises, RENFE inicié un profundo cambio
en su estructura, al aprobar un nuevo modelo de gestién por el
que se organizaba en una serie de Unidades de Negocio
(UNES), con amplios niveles de autonomia y cuentas de resul-
tados independientes, que constituyen, en la actualidad, la co-
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lumna vertebral operativa de la empresa. Determinadas UNES,
denominadas operadoras, prestan sus servicios directamente
a los clientes exteriores, mientras que otras son suministra-
doras de servicios a las anteriores. Los resultados que empie-
zan a obtenerse con la nueva estructura son esperanzadores,
sobre todo en algunos segmentos de trafico como Cercanias,
en el caso de viajeros, y Transporte Combinado, en el de mer-
cancias.

Igualmente, al hilo de estos principios, se cred, a finales
de 1996, el ente publico “Gestor de Infraestructuras Ferrovia-
rias” (GIF), dependiente del Ministerio de Fomento, cuyos ob-
jetivos, de acuerdo con su Estatuto de 1997, son: la construc-
cién y, en su caso, la administracién, de las nuevas infraes-
tructuras ferroviarias que sean competencia del Estado y que
expresamente le atribuya el Gobierno, asi como la administra-
cion de las infraestructuras ferroviarias preexistentes que se-
an competencia del Estado y que, al igual que en el caso an-
terior, le asigne el Gobierno. Su primera funcién ha sido el lan-
zamiento de la nueva linea de alta velocidad Madrid-Barcelo-
na-Frontera francesa, en avanzada fase de construccion, que
permitira enlazar, con ancho internacional, la linea Sevilla-Ma-
drid con la Red Transeuropea de Alta Velocidad. Asimismo
tiene en estudio la linea Madrid-Valladolid-Pais Vasco-Fronte-
ra francesa.

1.5. EPILOGO

A lo largo de esta breve exposicién se ha pretendido expo-
ner y destacar los grandes avances que han aportado los inge-
nieros de caminos al sector de los transportes terrestres du-
rante el presente siglo, tanto en el campo de las infraestruc-
turas como en el de la planificacién y gestién de las empresas
y servicios publicos, contribuyendo eficazmente al desarrollo
econdémico y social de Espafia. Muchas mas e importantes ac-
tuaciones podrian haberse recogido, pero la limitacion de es-
pacio lo ha impedido.

Basta poner de manifiesto la gran expansién de la red via-
ria, principalmente la de carreteras, que pasé de 35.400 km de
caminos principales, en 1900, a cerca de 165.000 km, en los
umbrales del 2000, de los cuales méas de 9.000 km correspon-
den a carreteras de gran capacidad, de calzadas separadas
—autopistas y autovias—, y alrededor de 90.000km a carreteras
convencionales, estatales y regionales.

No menos pausible ha sido el esfuerzo por mejorar la ex-
plotacién de las complejas empresas ferroviarias que, tras las
Ultimas reformas e introduccién de la alta velocidad parecen
en vias de recuperar su capacidad competitiva y parte de los
traficos desviados a la carretera, principalmente en algunos
segmentos concretos como en Cercanias, Alta Velocidad,
Transporte Combinado, etc. Por otra parte, el estricto control
de los gastos de explotacion y la menor presiéon que sobre los
gastos financieros ha supuesto la bajada de los tipos de inte-
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rés, esta permitiendo a RENFE un saneamiento progresivo de
su Cuenta de Resultados.

Por ultimo, los avances legislativos, en parte motivados es-
tos Uitimos afos por el proceso de integracion de Espaiia en la
Unién Europea, han permitido disponer de un marco normativo
estable y adaptado a las exigencias del mercado, apto para
afrontar con esperanzas el escenario de los 2000, en el que la
competitividad, la productividad y el desarrollo sostenible se-
ran los principales factores que enmarcaran y condicionaran
las actuaciones del transportista. Es preciso destacar que el
objetivo del transporte sostenible ha pasado a ser un paradig-
ma que pretende armonizar la creciente necesidad de movili-
dad -base del desarrollo econémico- con el control de sus
efectos ambientales.

No obstante, resuita preocupante que el crecimiento del
trafico y de los parques hayan experimentado a lo largo del
siglo fuertes incrementos, muy superiores a los de la inver-
sidén en infraestructuras, provocando situaciones de con-
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gestién y falta de capacidad en muchos tramos, principal-
mente en el caso de las carreteras. Ello requiere, que sea
preciso intensificar el nivel de las inversiones en infraestruc-
turas con el fin de atender a estos nuevos traficos y poder
absorber, por otra parte, los que en un futuro préximo va-
yan generandose como consecuencia del proceso de inte-
gracion eurpoea. Conviene destacar, asimismo, que los flu-
jos de trafico han ido experimentando grandes cambios y
que ha habido un crecimiento paralelo tanto a nivel interur-
bano como urbano-metropolitano. En este caso el proceso
de dispersiéon de actividades hacia las periferias ha provo-
cado una creciente dependencia de la movilidad motorizada
-por el aumento de distancias— y particularmente del vehi-
culo privado. Este proceso ha generado una serie de conse-
cuencias ambientales que ha lievado al impulso de los
transportes publicos urbanos y, particularmente, al impulso
de las redes ferroviarias de Cercanias, donde se cuenta con
redes de este tipo. @®
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