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RESUMEN

La necesidad de dar respuesta al freno que suponia la deficitaria red de transporte terres-
tre para el crecimiento de la economia se convirtié en un objetivo basico de la politica
inversora del Estado durante el siglo xx. Un primer esfuerzo constructor se produjo
en el primer tercio del siglo, dando inicio a la etapa contemporanea del transporte por
carretera en Espafa. Tras el paron de la postguerra civil, un nuevo impulso tuvo lugar
a partir de 1960 y hasta la crisis de mediados de los setenta, multiplicandose las inver-
siones destinadas a este fin. Durante la transicion asistimos a una brusca caida de las
inversiones que llevo aparejado un estancamiento de la longitud de la red y a la trans-
ferencia de una parte de las carreteras a las nacientes Comunidades Autonomas. El pais
realizo, desde mediados de los ochenta y ayudado por los fondos europeos, un esfuerzo
considerable, pasando de pais atrasado a converger con Europa en equipamiento de
grandes infraestructuras de transporte.

Palabras clave: Red de Carreteras, Infraestructura Viaria, Transporte, Comunicaciones

ABSTRACT

The need to address the constraint on the growth of the Spanish economy caused by the
deficient road transport network became a primary objective of the State’s investment
policy during the whole of the 20th century. An initial effort to build the network was
made in the first thirty years of the century, marking the start of the contemporary era of
road transport in Spain. This development was interrupted by the civil war, then, a new
boost in road construction took place between 1960 until the crisis of the mid 1970s,
a period during which investments in road infrastructure were multiplied. During the
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Transition period there was a sharp fall in investments, no efforts were made to extend
the length of the network and the competences for part of the roads were transferred
to the newly-formed Autonomous Regions. From the mid-1980s and with the help of
European funds, Spain made a considerable effort to modernise its network. It is no
longer underdeveloped and has converged with the rest of Europe in terms of its large-
scale transport infrastructure facilities.

Keywords: Road Network, Road Infrastructure, Transport, Communication

INTRODUCCION

La infraestructura se define como aquella parte del capital global de las eco-
nomias, que debido a su caracter, principalmente publico, no es suministrada
normalmente por el mercado, y por tanto esta sujeta a las decisiones politicas.
Ese caracter de bien publico explica que la intervencion del Estado bien como
regulador o directamente como inversor sea habitual; y, aunque es cierto que en
ocasiones la intervencion publica puede ser sustituida por el capital o el trabajo
privado, lo importante desde la optica del desarrollo econdémico es el coste que
entrafia esa sustitucion. Por otra parte, la infraestructura, en tanto que acervo
fisico y material que permite el desarrollo de la actividad econémica y social,
estd considerada como un factor determinante o limitador del crecimiento eco-
ndémico. Existen muchas referencias acerca del papel de las infraestructuras en
el crecimiento econdomico. Asi, desde el Mercantilismo se viene afirmando que
las «actividades del principe» son fuente de desarrollo y bienestar; e incluso los
economistas clasicos, como Adam Smith, que repudiaban la dependencia exce-
siva de las actividades publicas y ensalzaban los beneficios de la accion indivi-
dual, no dejaban de reconocer que los caminos, los puertos y las vias fluviales
eran requisitos importantes de la riqueza de las naciones. Mas recientemente, la
idea de considerar las infraestructuras como capital social fijo ha cobrado espe-
cial relevancia'. Basicamente, se reconocen dos vias a través de las cuales las
infraestructuras pueden condicionar la evolucioén de una economia. De un lado,
porque su construccion y utilizacion pueden generar una demanda importante
de productos de otros sectores, con el consiguiente impacto sobre el nivel de
produccion de estos, y teniendo en cuenta, ademas, los efectos multiplicadores
asociados. De otro, porque los servicios proporcionados por las infraestructuras
pueden introducir cambios en la estructura de costes de las empresas, al propi-
ciar aumentos de productividad. Asi, un aumento de la dotacion de infraestruc-
turas en un area concreta tiene, en principio, consecuencias positivas inmediatas

1. Hirschman (1958), Tinbergen (1962), Ashauer (1989, 1993). Una vision panéramica de la
bibliografia sobre infraestructuras y crecimiento econdmico puede verse en Biehl (1986, 1983),
Argimon et al. (1994), Draper y Herce (1994), De La Fuente (1996) y Alvarez et al. (2003).
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sobre los costes de las empresas por dos vias. Primero, porque conlleva la reduc-
cion del precio de algunos inputs; y, segundo, porque provoca descensos en el
precio del output y del resto de los inputs, gracias a la reduccion general de los
costes de transporte y de distribucion de los bienes.

Se puede afirmar, por tanto, que las inversiones publicas en infraestructuras
son un importante instrumento de politica econdmica, desencadenante de rele-
vantes efectos economicos, que en momentos de crisis, ademas, pueden actuar
como elemento de estabilizacion anticiclica. Podria decirse mas bien que hasta
fechas recientes, en vigencia del modelo keynesiano, han sido concebidas como
instrumentos de politica prociclica, al ser utilizadas como elementos de ajuste
presupuestario. Son numerosos y diferentes los efectos que puede producir una
misma inversion sobre la actividad econoémica, ya que estos dependeran de las
circunstancias y agentes que concurran. Asi, por ejemplo, puede hablarse de
efectos sobre la demanda agregada o sobre la oferta agregada, macroecondémicos
0 microecondmicos, a corto o largo plazo, a escala nacional o regional, globales
o sectoriales, cualitativos o cuantitativos, entre otros. En términos generales,
puede afirmarse que los efectos de una mejora de las infraestructuras repercu-
ten en el crecimiento de la productividad general de la economia de un lugar,
aumentan la actividad econdmica e incrementan el potencial de recaptacion de
ingresos por parte de la administracion ptblica’.

En Espafia las infraestructuras se han percibido, casi sin discusion, como
solucion definitiva a los problemas del pais, y como tal han formado parte del
discurso politico de las diferentes épocas. Debe tenerse en cuenta, ademas, que
las obras publicas constituyen un excelente medio de legitimacion gracias a
su visibilidad, lo que las convierte en testimonio directo de los logros de un
gobierno o un régimen. También debe considerarse que la politica de infraes-
tructuras es un recurso facilmente adaptable a las exigencias coyunturales del
presupuesto, en contraste con otras politicas que inciden en el crecimiento y
precisan de una accion continuada. El caso espaiol, por ultimo, constituye un
ejemplo de utilizacion de la politica de infraestructuras al servicio de la jerarqui-
zacion territorial y de la ordenacion del poder.

El estudio del establecimiento y la modernizacion de la red de carreteras
llevados a cabo en Espafia en el transcurso del siglo xx y hasta la actualidad es
precisamente el objeto de este trabajo.

2. Un analisis sobre el impacto econdémico de las infraestructuras de transporte utilizando funciones
Coob-Douglas y con ecuaciones que relacionan la productividad con retardos de la inversion en
infraestructuras puede verse en Nombela (2005). En el trabajo se demuestra la importancia de
las inversiones publicas en infraestructuras de transporte en Espafia en el periodo 1955-2002,
al evidenciarse la existencia de elasticidades positivas y significativas sobre la produccion y la
productividad del factor trabajo.
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ANTECEDENTES: ORIGEN Y CONSOLIDACION DEL SISTEMA RADIAL

La red de caminos de la Espafia de los Austrias tuvo su origen en la red de
calzadas romanas de los siglos 11 y 1v d. C. Esta presentaba unas caracteristicas
basicas de conexion en malla formando una estructura descentralizada, en la
que predominaban los itinerarios de este a oeste que discurrian por los valles
de los grandes rios peninsulares, mientras otros iban de norte a sur y algunos
en diagonal que conectaban con los anteriores’. Tras la Guerra de Sucesion, la
nueva dinastia borbonica decidio adoptar el modelo francés como referencia
para la ordenacion territorial y el ejercicio del poder. Las comunicaciones terres-
tres se convirtieron en elemento fundamental para asentar la posicion politica
y econoémica de Madrid como capital del reino (Segura, 2000:15). Asi y con la
finalidad de poder llevar a cabo su politica centralizadora, los Borbones empren-
dieron con cargo a la Corona la construccion de la red de carreteras modernas de
Espafia* (Uriol, 1977). Entretanto, los caminos no radiales siguieron financiados
por aquellos que obtenian beneficios directos de su utilizacion, y sobre todo por
los municipios. En 1761 se puso en marcha un plan general de carreteras que
se inspiraba en las recomendaciones de Bernardo Ward, quien proponia seis
carreteras radiales basicas que coincidian con los caminos radiales de posta del
Reglamento de 1720 (Uriol, 1990); insistiendo Ward en la necesidad de ejecutar
con cargo a la Hacienda la construccion de estos caminos y en la participacion de
los usuarios en los costes de mantenimiento mediante peajes. Los legisladores
borbonicos intentaron con esta red satisfacer objetivos administrativos (correo
¢ informacion), militares y de orden publico (abastecimiento de Madrid); pero
sin embargo dejaron de lado cuestiones de indole puramente econémica como
la baratura y la regularidad de los acarreos (Gémez Mendoza, 2001)°. Con
todo, puede afirmarse que, a principios del siglo x1x, se habia hecho realidad la
integracion vial del reino. La Guia General de Correos, Postas y Caminos de
1830 definia como caminos generales o de primer orden los construidos por el

W

. Madrazo (1984), Uriol (1985), Alvarez Junco (2001).

4. Lareforma del servicio de Correos, que desde el siglo xv1 habia estado concesionado a intereses
privados, se plasmo en el Reglamento General para la Direccion y Gobierno de los Oficios de
Correo mayory Postas de Esparia de 1720. En €l se establecia la relacion de las «Carreteras de
Postasy, que configuraba una red radial centralizada en Madrid, complementada con un camino
paralelo al Mediterraneo (entre Barcelona y Alicante), otro paralelo a la frontera portuguesa
(entre Benavente y Sevilla), y la conexion entre Burgos y Medina del Campo por Valladolid.

5. Gémez Mendoza (2001:348) ha destacado el papel que en el establecimiento de esta red des-

empefi6 una cuestion de enorme importancia, como fue el abastecimiento de la capital, cuyas

crecientes necesidades de abastecimiento se vieron agravadas por la escasa dimension de las

actividades productivas que se desarrollaban alli, lo que hizo que, en general, el transporte a

la capital fuese de grandes dimensiones y asimétrico, ya que no existia practicamente retorno

de mercancias desde Madrid. A ello se sumaron a las necesidades planteadas por el transporte
militar y la distribucion de monopolios publicos como la sal y el tabaco.
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gobierno, o que tenia intencion de construir, que partiendo de Madrid llegaban a
las orillas del mar o a alguna de las fronteras®. Al final del reinado de Fernando
VII habia construidos en Espafia unos 5.000 kilometros de carreteras. Cantidad
exigua si se la compara con los 30.000 con los que contaba Francia en esos mis-
mos afios, lo que da buena cuenta del retraso y la escasez de carreteras que tenia
el pais (Alzola, 1979:337). Este problema se agravaba si se consideraba que la
comunicacion interior, fuera de las carreteras reales, era practicamente inexis-
tente (Ford, 1974:60). Con Isabel II se inicio la regularizacion de la financiacion
de las obras publicas en general y de las carreteras en particular, asignandose para
tal fin dotaciones en los presupuestos generales del Estado’. De 1836 es la Ley
de expropiacion forzosa que regula los cuatro tramites clasicos de declaracion
de utilidad publica, necesidad de ocupacion, justiprecio y pago; mientras que
la Ley de 1851 establecio la clasificacion de carreteras en Espafa en generales,
transversales, provinciales y locales®. En 1855 la red de carreteras generales y
transversales se estimaba en 8.324 kilometros y en 1896 se contaba con 32.512
kilémetros; es decir, en 40 afios se habia cuadruplicado la red viaria y practica-
mente se habia terminado el plan de carreteras de los afios sesenta. Analizando
las cifras de inversion bruta elaboradas por Herranz (2004:45), pueden identi-
ficarse varios periodos de mayor esfuerzo constructivo por parte del Estado,
destacando la ultima fase del reinado de Isabel II, en la que se termind casi en
su totalidad la red de carreteras de «primer orden», y el periodo de 1880 a 1890,
que coincidira con el maximo apogeo del fenémeno de las llamadas «carreteras
parlamentariasy», en alusion a la presion politica ejercida por los diputados para
conseguir carreteras para sus distritos electorales, que fueron introducidas en
los planes generales por la maquinaria caciquil. En definitiva, a partir de 1855
la red de carreteras se convirtido en uno de los protagonistas indiscutibles de la
inversion en infraestructuras junto con los ferrocarriles. Sin embargo, ello no
fue Obice para que, a finales del siglo x1x, persistiesen algunos problemas tales
como el exceso de vias incluidas en el Plan de 1877 y el profundo retraso en el
desarrollo de las redes provinciales y de los caminos vecinales, salvo en el Pais
Vasco y Navarra. De nuevo, la comparacion con Francia muestra la magnitud

6. La Guia incluye solo diez en esta categoria: Madrid-Francia por Burgos, Madrid-Francia
por Zaragoza, Barcelona y la Junquera; Madrid-Valencia; Madrid-Barcelona por Almansa
y Valencia; Madrid-Malaga por Jaén, Granada y Loja; Madrid-Cadiz por Cordoba y Ecija;
Madrid-Portugal por Badajoz; Madrid-La Coruiia por Medina del Campo y Benavente; Madrid-
Gijon por Valladolid y Leon; y Madrid-Santander por Valladolid y Burgos (Uriol, 1992:17).

7. Ello no obsto para que durante alguin tiempo coexistieran estas asignaciones con los fondos
propios impuestos sobre la sal, portazgos y peajes.

8. La financiacion de las generales y transversales correspondia en parte al Estado y en parte a las
provincias, si bien la conservacion correspondia al Estado en su totalidad. Las provinciales eran
financiadas por las provincias, aunque podian obtener subvenciones del Estado; y los caminos
locales eran competencia municipal.
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del atraso espaiiol en este punto: en 1896 habia en Espana 6.832 kilometros
de carreteras provinciales y 19.300 de caminos vecinales; mientras que en el
pais vecino las cifras ascendian a 38.000 kilometros de carreteras provinciales y
613.000 kilometros de caminos provinciales.

LA MODERNIZACION DE LA RED Y SU VINCULACION CON LA EXPANSION
DEL AUTOMOVIL. DEL ATRASO AL TRIUNFO DE LA AUTOMOCION SOBRE EL
FERROCARRIL

En los inicios del siglo xx y sobre todo en el periodo comprendido entre las dos
guerras mundiales, la intervencion publica adquirié un mayor protagonismo en
la resolucion de los problemas econdmicos, y el aumento de las obras publicas
fue un reflejo de ello. Las obras publicas se convirtieron en un instrumento
en manos de los gobernantes para afrontar la crisis econdomica en el periodo
de entreguerras y el territorio se constituy6 en el destinatario de fuertes inver-
siones, respondiendo asi a los requerimientos de una sociedad cada vez mas
motorizada y tecnificada.

A comienzos del siglo xx, el ferrocarril de ancho normal en Espafia estaba
practicamente terminado, con mas de 10.789 kilémetros en servicio. La ventaja
de este medio respecto al transporte por carretera en cuanto a velocidad, coste,
seguridad y confort, inclinaba claramente a su favor la competencia en la cap-
tacion de traficos. La practica totalidad de los viajeros usaban el ferrocarril y
la mayor parte del trafico de mercancias discurria sobre railes. Los coches de
caballos y las diligencias sélo subsistian complementando los servicios al ferro-
carril’. Esta situacion de hegemonia ferroviaria se modificd de forma radical
con la aparicion del automoévil y su paulatina implantacion, dando comienzo
a una importante revolucion tecnoldgica: la mecanizacion del transporte por
carretera'’. Asi, en los primeros afios del siglo xx, se recuperé la vitalidad de
este medio para el transporte de viajeros, que se habia perdido en favor del
tren. Por su parte, la revitalizacion del transporte de mercancias por carretera se
inici6 en los afos previos a la Primera Guerra Mundial, aunque fue durante ésta

9. Ya fuese aportando viajeros a las estaciones o recogiéndolos de ellas; o bien manteniendo
sus servicios para distancias cortas y en aquellos itinerarios en los que la mayor extension de
carreteras y caminos, respecto al trazado ferroviario, daba ventaja a este medio, al evitar la
rotura de carga de carro a ferrocarril o de ferrocarril a carro, y permitir el transporte directo
puerta a puerta.

10. El automovil, alentado por el movimiento vanguardista, se convirtié en uno de los iconos cen-
trales de la modernidad; y, correlativamente, las carreteras se articularon como infraestructura
real y simbolica de los nuevos tiempos (Rodriguez Lazaro, 2004:294). Comienza a hablarse
en esos momentos de la «carretera del porvenir (Rodriguez Lazaro, 2004:36).
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cuando se puso en evidencia las ventajas de los nuevos vehiculos: automoviles,
autobuses y camiones''.

La aparicion y expansion de la automocion exigieron una mejora de las
carreteras, de manera que el desarrollo de la moderna red viaria estuvo inti-
mamente ligado a la incorporacion de los automoviles a la vida de los espafo-
les, lo que propicid que se pasara definitivamente de los viejos caminos a las
modernas carreteras. Al final de la Gran Guerra el automévil ya presentaba un
ascenso imparable y fue el momento en que se dot6 a las carreteras de nuevos
firmes, de mas calidad que la sencilla piedra partida'>. Entre 1897 y 1925 se
construyeron 23.207 kilémetros de carreteras en Espana. La legislacion basica
que lo posibilité fue la Ley de carreteras de 1887 y el pliego de condiciones
generales para la construccion y la formulacion de proyectos de 1903. El Plan
General de Carreteras de 1911 sustituyo al de 1877 y, en 1914, el Plan Gasset
establecio el programa de construccion de carreteras que estaria vigente hasta
1939. Asimismo, entre 1911 y 1925, se crearon mas de 10.000 kilometros de
caminos vecinales'.

Un importante hito fue la creacion por Real Decreto de 9 de febrero de 1926
del Circuito Nacional de Firmes Especiales (CNFE). Puede decirse que con ¢l
se inicia la época contemporanea del transporte por carretera en Espafa. Los
objetivos basicos del CNFE fueron: el fomento del turismo y atender al tra-
fico creciente de automoviles. Precisamente, el organismo fue planificado para
favorecer el turismo en automovil, ligandolo al Patronato Nacional del Turismo
(Rodriguez Lazaro, 2004). En el Preambulo del RD de creacion del CNFE que-
daron recogidos sus objetivos, extension de la mejora, la organizacion adoptada
y los recursos financieros a emplear. Asi, se afirmaba:

El alto interés nacional de fomentar el turismo, enalteciendo las bellezas natura-
les y la riqueza artistica de Espana, proporcionando para ello los medios faciles

11. Se estima que en 1925 el nimero de automdviles en circulacion era de unos 85.000. Los
vehiculos mas frecuentes en las calles y carreteras eran los de 15 CV entre los automoviles y
los de 2,5 Tm entre los camiones (Aguilar, 1925:153)

12. Se sustituyeron los firmes de piedra machacada (técnica macadan), adecuados para la traccion
animal, por otros nuevos en los que se evitaba la desagregacion de los materiales, como los
adoquinados y los asfaltados. La primera solucién al problema fue el alquitranado a partir de
de 1906, procedimiento que estuvo muy vinculado con el desarrollo de la industria del petro-
leo, también intimamente relacionada con la del automdévil; ya que comenzaron a aparecer en
el mercado grandes cantidades de betunes asfalticos, un subproducto con precios muy compe-
titivos, que mejoraba sustancialmente las propiedades de los aglomerados que se usaban en la
pavimentacion (Grupo ESM, 1995:30).

13. La Ley de 30 de julio de 1904 sobre promocion de caminos vecinales preveia a tal fin una
subvencion estatal de un 25%, quedando las diputaciones encargadas de financiar el resto. Los
terrenos los pondrian los ayuntamientos y las prestaciones personales los vecinos. EI RD de
20 de marzo de 1925, que aprobo el estatuto provincial de vias y obras, encargaba a las dipu-
taciones la construccion de los nuevos caminos vecinales y la conservacion de los existentes.
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y gratos de simultanear la seguridad de la circulacion, ante una esmerada con-
servacion de las carreteras, con la grata impresion que suponen abandonar la
lucha secular con los baches y con el polvo, enemigos poderosos de la circu-
lacion de automoviles, y al mismo tiempo la imperiosa necesidad de cambiar
el sistema técnico de la construccion de firmes (...) obligan a preparar una
organizacion especial que facilite la realizacion de la mejora, de este cambio
radical del sistema, que si no permite abordar la rapida transformacion de toda
la red de carreteras espafiolas, sea suficiente lograr la reforma y conservacion
de las comunicaciones principales, las que constituyen el enlace de las pobla-
ciones de mayor importancia y los circuitos de gran valor historico y artistico
(...) Para lograr este fin se segregaran de la red de carreteras generales los itine-
rarios principales, y agrupados en circuitos parciales, se formara en su conjunto
el Circuito Nacional de Firmes Especiales, para construccion y conservacion
se creara un Patronato administrativo y una Direccion técnica anexa, a cuyo
organismo se dotard de recursos especiales y de facultades amplias para su
funcionamiento (...) Es base fundamental de esta propuesta que no haya de
imponerse al Estado ningin nuevo sacrificio, y tenga que contribuir tan s6lo
con los recursos que figuran en los Presupuestos Ordinarios'.

La organizacién adoptada fue la de un organismo nuevo con autonomia admi-
nistrativa y financiera, con personalidad y medios propios. La aportacion del
Estado se financio con un Presupuesto Extraordinario, por un importe de 600
millones de pesetas, aprobado por RD de 9 de julio de 1926 (Rodriguez Saiz,
1979:454). También se sentaron las bases de los gravamenes a la circulacion
automoévil a través de la imposicion indirecta sobre los carburantes'®. Con el
CNFE se proponian 15 circuitos cerrados, excepto en las fronteras y Cartagena.
Entre 1926 y 1933 se construyeron 7.000 kilémetros de firmes y se repararon
otros 6.619 kilometros'®. Pero el principal mérito del CNFE fue cambiar radical-
mente el aspecto y la calidad de las carreteras espaiiolas.

En 1931 se creo el Ministerio de Obras Publicas y todas las carreteras del
Estado se integraron en la Direccion General de Caminos, incluidas las pertene-
cientes al Circuito de Firmes Especiales. Este organismo, no obstante, consolido
sus presupuestos durante el periodo republicano, e incluso se intent6é que aumen-
tara la extension y el nimero de los itinerarios incluidos en €l; si bien los gastos
en conservacion y reparacion superaron a los de inversiones en construccion'’.

14. Preambulo RD 9/02/1926.

15. Por RD de 28 de junio de 1927 se establecio para la Peninsula y Baleares el monopolio estatal
del petroleo y sus derivados (CAMPSA), con el que se perseguian finalidades fiscales entre
otras (Tortella, Ballestero y Diaz Fernandez, 2003; Marin Quemada, 1979).

16. Informacion recogida en la Memoria del Plan de Modernizacion de la Red de Carreteras de
Espaiia, 1950.

17. E1RD de 23 de enero de 1934 autorizé la ampliacion de la red a cargo del Circuito, suponiendo
los nuevos itinerarios 1.161 kilometros. El presupuesto del organismo fue de 29,5 millones en
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Segun Uriol (1992:259), los presupuestos del CNFE son una buena demos-
tracion de que la politica de carreteras republicana hizo suyo el objetivo del
Circuito, consistente en mejorar la viabilidad de la red que soportaba el mayor
trafico de automaviles; por lo que puede afirmarse la continuidad de la politica
de carreteras de la etapa republicana respecto a las actuaciones que se habian
llevado a cabo en etapas anteriores, lo que se materializo en la culminacion del
Plan Gasset de 1914 y en la consolidacion del Circuito de Firmes Especiales.
Los mayores logros de la etapa republicana radicaron en las obras de ampliacion
y mejora de los accesos a las grandes ciudades, especialmente Madrid. También
debe mencionarse la aprobacion en 1934 del Cédigo de la Circulacion, que ha
estado vigente hasta 1992.

Tras el éxito del Circuito de Firmes Especiales, también se intent6 la cons-
truccion de autopistas. La primera autorizacion para estudiar una carretera de
pista directa de Madrid al Grao (Valencia) data de marzo de 1927, aunque fue
por RD de 28 de julio de 1928 cuando se autorizo el otorgamiento de las conce-
siones para construir y explotar las autopistas Madrid-Valencia, Madrid-Irtn y
Oviedo-Gijon. En 1929 se autorizaron otros trayectos. El sistema de concesion
espaiiol preveia la adjudicacién mediante concursos publicos de libre licitacion,
estableciendo que las sociedades concesionarias debian ser espafiolas y que el
plazo de la concesion seria de 99 afos (Garcia Ortega, 1979:48-53). Los traba-
jos, sin embargo, no pudieron comenzar ante la inviabilidad de introducir este
tipo de carreteras especiales en un pais que no habia completado su red ordinaria
y que tenia un nivel de transito todavia escaso, basicamente urbano, para sopor-
tar los costes. Entendidas como vias de lujo, las autopistas fueron asimismo
desechadas durante los primeros afios de la Segunda Republica y tampoco se
acometio su construccion cuando, en 1935, ésta se planted como posible estrate-
gia contra el acuciante problema del paro obrero (Rodriguez Lazaro, 2004:294).

Como queda reflejado en el grafico 1, desde mediados del siglo x1x asis-
timos a la creacion de la moderna red viaria en Espafa, correspondiendo los
mayores esfuerzos al tltimo tercio de dicha centuria y a las primeras décadas
del xx, si bien seria en este ultimo siglo cuando se desarrollaron las iniciativas
tendentes a la modernizacion de los trazados. Como en tantas otras cosas, la
Guerra Civil significo un brusco paron en este proceso.

1932; 30,2 en 1933; 30,2 en 1934; y 25 en 1935. Las obras ejecutadas consistieron, por una
parte, en la extension de firmes alternativos al macadam y, por otra, en actuaciones puntuales
destinadas a la mejora y acondicionamiento de los itinerarios. En las obras de afirmado, se
recurrié sobre todo a los riegos bituminosos superficiales y profundos, empleando en menor
medida empedrados, hormigones asfalticos y hormigones en masa. Una caracteristica singular
del periodo fue la utilizacion de bordillos para el encintado del firme, practica que se aban-
dono a partir de los aflos cuarenta.
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Grafico 1. Evolucion de la construccion de kilometros de carreteras,
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Fuente: Alzola (1979:337), Uriol (1992:60), Rodriguez Lazaro (2004:294), Memoria del Plan de
Modernizacion de la Red de Carreteras de Espaiia (1950). Elaboracion propia.

La dictadura franquista se encontr6é en 1939 con un pais dafado por la guerra,
cuya economia se hallaba profundamente desarticulada. Las infraestructuras esta-
ban seriamente deterioradas, al haber sido uno de los objetivos prioritarios de las
operaciones militares de ambos ejércitos. Logicamente, las carreteras del pais no
quedaron al margen de esta negativa situacion. La Revista de Obras Publicas, en
su numero especial de diciembre de 1940, cifré en 2.651 las obras de carreteras
destruidas durante la guerra. Por su parte, de los 167.659 vehiculos de cuatro
ruedas que componian el parque movil espaiol en 1934, s6lo quedaban, en 1940,
104.061, es decir, el 62%. A esas pérdidas debia sumarse el envejecimiento de los
vehiculos y la total falta de renovacidn. En este adverso contexto, la politica eco-
némica del primer franquismo contribuy6 a agravar la situacion y a demorar la
recuperacion'®. En 1939 se aprob6 el Plan General de Obras Publicas, elaborado
bajo la direccion de Alfonso Pefia Boeuf, ministro de Obras Piblicas del primer
gobierno franquista, entre 1938 y 1945. Este Plan se acompai de una Instruccion
de Carreteras, de 11 de agosto de 1939, que supuso la primera normativa técnica
de construccion de carreteras adaptada a los requerimientos del automovil®.
Mas tarde, por Ley de 18 de diciembre de 1946, se aprobo un Plan adicional de
Caminos locales del Estado. El Plan de Pefia Boeuf tenia como objetivo principal
la reparacion de los destrozos ocasionados por la guerra, reconstruyendo puentes

18. Al respecto de la situacion econdémica de Espafia durante el franquismo, véase Barciela,
Lopez, Melgarejo y Miranda, 2001.

19. En ella se estableci6 una clasificacion de las carreteras segun su longitud de ancho (nacionales,
con 9 o mas metros; comarcales, con 7,5; y locales, con 6), y se fij6 un sistema de numeracion
para su designacion (OM 11/8/1939).
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y reparando firmes. Solo si habia disponibilidad financiera, se contemplaba la
construccion de nuevas carreteras y el acondicionamiento de las existentes. Sin
embargo, la escasez de todo tipo de materiales imposibilitd que se lograra siquiera
el primer objetivo, lo que llevd al ministro Pena a calificar de «casi milagro» el
poder seguir circulando por carretera®. La negativa situacion provoco una sustan-
cial reduccion del trafico tanto de viajeros como de mercancias, de manera que,
entre 1942 y 1945, los viajeros y mercancias transportados por carretera repre-
sentaban tan solo el 49% y 74% respectivamente de las cifras alcanzadas entre
1929-1930 (Uriol, 1992:269). Por su parte, el parque de vehiculos en circulacion
no se recuperd hasta 1948 y el de turismos hasta 1950.

Por su parte, la cuestion de la construccion de autopistas perdi6 el prota-
gonismo que habia adquirido durante la década anterior al conflicto, aunque
diversos particulares intentaron recuperar concesiones anteriores o solicitaron
otras nuevas. La desastrosa situacion econdomica del pais y el considerable dete-
rioro de la red de carreteras existente trasladaron la preocupacion de politicos
y técnicos hacia la reconstruccion, no contemplandose la construccion de auto-
pistas en el Plan Pefia. Ello no fue dbice para que en fecha tan temprana como
1942 entrara en explotacion el primer tramo de autopista del pais. Se trataba de
la conexion entre la carretera nacional II y el aeropuerto de Barajas, con una
longitud, eso si muy exigua, de 1,88 kilometros?'.

El 18 de diciembre de 1950 se aprobo el Plan de Modernizacion de la Red
de Carreteras Espafiolas. Se trataba, como en el caso del Circuito Nacional de
Firmes Especiales, de un programa de mejora y acondicionamiento de la red,
circunscrito inicialmente «a las carreteras de circulacion mas intensa», y al que
seguirian, en etapas sucesivas, los trabajos correspondientes «a los itinerarios de
circulacién media y reducida». En realidad, tinicamente llegaron a programarse
las actuaciones relativas al primer grupo de carreteras, que comprendian, segiin
la clasificacion efectuada, seis itinerarios radiales, trece subradiales, diez perifé-
ricos, nueve complementarios y tres insulares. La red afectada, cuyo acondicio-
namiento se llevaria a cabo entre 1951 y 1955, totalizaba 10.909 kilometros. El
Plan de Modernizacion se debia financiar con el presupuesto ordinario, aunque
se preveia la posible autorizaciéon para emitir deuda publica con la que poder

20. El propio ministro Pefia Boeuf (1946:301) dejo claro los graves problemas de abastecimiento
de materiales que tenia la Espafia de la postguerra:

«Hubiera sido preciso disponer de un millon trescientas mil toneladas de asfalto, sdlo para
dar reparacion completa de los 36.000 kilometros que estan en malas condiciones y regar
superficialmente el resto; pero lejos de tener esa cantidad de asfalto, sdlo pudo disponerse de
40.000 toneladas y 23.000 de alquitran, con lo que la reparacion ha sido tan precaria que s6lo
ha permitido salvar los grandes baches. Y como tampoco se disponia de cemento, nadie podra
negar que es casi un milagro poder circular todavia, relativamente bien, pero desde luego
empeorando de dia en dia, con caracteres alarmantesy.

21. «Las autopistas libres», ROP, 1978, 63-65.
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hacer frente a los previsibles incrementos de costes. Ante el incumplimiento de
los objetivos en los plazos sefialados, el Plan se prorrogé cinco afios mas (1955-
1960), lo que se justifico por el «aumento incesante del trafico, de la rapidez de
la circulacion y del tamafio y peso de los vehiculos, asi como por la inflacion de
costes»?2. Con este Plan se intentaba dar respuesta a dos de los principales pro-
blemas que presentaba la deficitaria red: de un lado, sustituir los viejos firmes
del Circuito Nacional de Carreteras para que pudieran soportar mayores cargas
y, de otro, ajustar las caracteristicas geométricas del trazado para adaptarlas a las
mayores velocidades. Se trataba de conseguir una red basica de mas de 10.000
kilémetros de carreteras de 7 metros de anchura, capaces de soportar una circu-
lacion de entre 6.000 y 8.000 vehiculos/dia (Garcia Ormaechea, 1957:294-295).

En cuanto a las autopistas, la Ley de 2 de febrero de 1956 se plante6 como
finalidad principal facilitar la construccién por empresarios de algunos tramos
de carretera que, por su intensidad de trafico, podian ser objeto de concesion con
atractivo para el capital privado. Esta ley preveia la correspondiente concesion
administrativa por un plazo de 75 afios y la declaracion de utilidad piblica de
las obras a los efectos de la expropiacion de terrenos. A su amparo solo se otorgo
una concesion: el tinel de Guadarrama, que fue el primer tramo de peaje abierto
en Espafia, en 1963%.

Fue en la década de los sesenta cuando dio comienzo un periodo de moderni-
zacion de la red de carreteras, a medida que se disparaba el nimero de vehiculos
que circulaba por ella. La correlacion entre la modernizacion de la red viaria y
la evolucién del nimero de vehiculos es manifiesta, como queda puede verse
en el grafico 2. Con la liberalizacion econdmica y la apertura al exterior que
trajo consigo el Plan de Estabilizacion de 1959 la economia espafiola entr6 en
un ciclo de crecimiento intensivo. En este contexto expansivo, las insuficientes y
atrasadas infraestructuras de transporte podian convertirse en un cuello de bote-
lla para la actividad econdmica; y ello podia resultar especialmente grave para
las zonas que presentaban un mayor dinamismo, como era el caso de las areas
turisticas®*. Los objetivos perseguidos por la politica de carreteras estuvieron

22. Preambulo de la Ley de 22 de diciembre de 1955, que prorrogd el Plan de Modernizacion
de Carreteras de 1950. Todavia en esas fechas, segun el propio Plan, el 70% de la longitud
de las carreteras disponia solo de firme de macadan, lo que da muestra de las importantes
deficiencias que presentaba la red.

23. El primer tinel de Guadarrama fue construido por Canales y Puertos, y su concesion se asignod
a Ibérica de Autopistas. En 1972 se horad6 el segundo tunel de Guadarrama con medios mucho
mas modernos que los utilizados en 1963, siendo la concesionaria de las instalaciones Iberpistas.

24. Asi, en 1962, el informe E! desarrollo Economico de Espaiia del Banco Mundial recomen-
daba un esfuerzo en reparacion y conservacion de la red viaria existente, ¢ indicaba que la
unica carretera importante de construccion necesaria en un futuro inmediato era la autopista
de Levante, a lo largo de la costa Mediterranea, desde Gerona hasta Murcia, (Banco Mundial,
1962:312).
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en consonancia con la evolucion del parque de vehiculos de cuatro ruedas, que
habia pasado de 19.548 en 1951 a 450.119 en 1960, y habia experimentado una
sustancial renovacion. A ello contribuy6 de forma decisiva la creciente fabrica-
cion espafiola de automoviles y camiones: SEAT (Zona Franca de Barcelona),
FASA-Renault (Valladolid), Citroén (Vigo), Land-Rover-Santana (Linares-Jaén),
ENASA (Pegaso), Barreiros (Madrid), Ebro (Barcelona), DKW (Vitoria) y Sava
(Valladolid)®. Por primera vez desde la existencia del ferrocarril en Espatia, los
transportes interurbanos de viajeros y de mercancias por carretera superaron a
los transportes ferroviarios. Con todo, fue en la década de los sesenta cuando
dio comienzo un periodo de modernizacion de la red, a medida que se disparaba
el nimero de vehiculos que circulaba por ella. Entre 1960 y 1977 se produjo un
auténtico boom automovilistico, pasandose de 546.753 vehiculos de cuatro ruedas
en 1961 a 7.120.487 en 1977, afectando el crecimiento principalmente a los turis-
mos (5.944.942)%*. Desde comienzos de la década de los afos sesenta la practica
totalidad de los vehiculos que circulaban por el pais era de fabricacion nacional.
Ademas de las empresas anteriormente citadas, se establecieron en la peninsula
Chrysler (Dodge-Simca, asociada inicialmente a Barreiros) y la Ford (Valencia);
y Espafia pasé en esos afios de importadora a exportadora de automoviles.

Grafico 2. Evolucion de la red viaria y del nimero de automoviles en Espaiia,
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Fuente: Uriol (1992: 182-185). Elaboracion propia.

25. Fernandez de Sevilla (2011:143-159), Catalan (2011:259-316), San Roman (1995:141-165;
2010).

26. Estadisticas de Transporte. Series cronologicas (1950-1977), Instituto de Estudios de
Transportes y Comunicaciones (1979:81-83).
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Este aumento espectacular del parque movil hizo necesario acometer en 1961
un nuevo Plan de Carreteras, que sustituy6 al Plan Pefia de 1939 y al Plan de
Modernizacion de 1950. Este Plan se debia ejecutar en 16 afios (1962-1977) y
se estructuraba, para ello, en los correspondientes planes cuatrienales en coor-
dinacidon con los Planes de Desarrollo, en consonancia con la politica indicativa
seguida en el pais. La inversion prevista ascendia a 177.638,2 millones de pese-
tas. Por su parte, el Programa REDIA, Red de Itinerarios Asfalticos, se puso en
marcha en 1967 y consistia basicamente en extender una capa de aglomerado
asfaltico a lo largo de todo el itinerario, que comprendia 5.000 kilometros. El
presupuesto asignado fue de 20.000 millones de pesetas. Las carreteras que se
incluyeron en el Programa fueron las seis radiales que partian de Madrid, a
las que se le sumaron los itinerarios Alicante-Madrid, Alicante-La Junquera,
Malaga-Cadiz y San Sebastian-Oviedo®’. Aunque estaba previsto que los tra-
bajos finalizarian en 1971, no fue asi, produciéndose varios afios de retraso en
la ejecucion de los mismos. Con todo, el Programa REDIA tuvo una favorable
acogida por parte de los usuarios, ya que supuso una mejora sustancial de la
red?®. Finalmente, en 1978, el Programa de transformacion de firmes de maca-
dan propicié que se alcanzara el objetivo que se habia marcado, en 1926, el
Circuito de Firmes Especiales, mas de medio siglo antes: que todas las carrete-
ras del Estado tuvieran firmes especiales.

En 1967 se redactd el Programa de Autopistas Nacionales Espafiolas
(PANE), que preveia la construccion de 3.160 kilometros de autopistas de peaje.
Por su parte, la Ley 55/1960 sobre construccidon, conservacion y explotacion
de carreteras en régimen de concesion recogia los potenciales alicientes para la
construccion de estas vias®’. Al amparo de esta norma se construyeron el puente
sobre la bahia de Cadiz, el tinel del Cadi en el Prepirineo catalan y el tunel
de Tossas. Asimismo se programaron, en 1965, las dos primeras autopistas de
peaje: Barcelona-La Junquera (115,5 km) y Mongat-Mataré (17 km), que fue-
ron finalmente adjudicadas en 1972 (Llamazares, 1983:819). A finales de 1972

27. Las seis radiales eran la R-I (Madrid-Burgos-Iran), la R-II (Madrid-Barcelona), la R-III
(Madrid-Valencia), la R-IV (Madrid-Cadiz), la R-V (Madrid-Badajoz) y la R-VI (Madrid-La
Coruia).

28. El REDIA establecio un nuevo ancho de plataforma de 12 metros con arcenes de 2,5 metros a
cada lado. Se trataba de una opcion mas ancha en general que las plataformas de las carreteras
analogas europeas, lo que tenia sus ventajas al aumentar la seguridad, permitiendo aparcar
fuera del carril con trafico y utilizar los arcenes extraordinariamente; pero también tenia el
inconveniente derivado de su mayor coste (Uriol, 1992:296).

29. Entre ellos, se contaban los peajes, la exclusividad de los servicios e instalaciones inherentes a
la concesion, la calificacion de preferente interés economico-social a efectos de aportaciones
de capital extranjero y de importaciones de equipos, exenciones y bonificaciones fiscales, y
exencion del impuesto de la renta de las personas fisicas en las suscripciones o adquisiciones
de valores emitidos por las sociedades concesionarias (Garcia Ortega, 1979:160).
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habia en Espaia 392 kilémetros de autopistas, de los cuales 272 se explotaban
en régimen de peaje. El PANE se actualizo en el Avance del Plan Nacional de
Autopistas de 1972, que preveia 6.430 kilometros de autopistas y se financiaria
exclusivamente con peaje (Bel, 1999:127). En 1975 solo se habian adjudicado
2.042 kilometros y, en 1981, estaban ejecutados 2.025 kilometros de autopistas,
de los que 1.710 (80%) eran de peaje. De ellos el 75% se encontraban en el
corredor mediterraneo (La Junquera-Alicante) y en el valle del Ebro (Bilbao-
Zaragoza-El Vendrell)*®. También se construyeron en esta etapa los tramos de
la autopista del Noroeste entre Collado Villalba y Adanero, y el de la del Norte
entre Burgos y Armifion; la autopista entre Irin, en la frontera con Francia, y
Bilbao, con la que se pretendia cubrir las necesidades de las grandes ciudades
del Norte, enlazando toda la costa del Pais Vasco; y la autopista del Sur, entre
Sevilla y Cadiz, que quedd abierta al trafico en su totalidad en 19723!. Se trataba
de los trayectos con mas transito de mercancias y personas, por lo que en ellos
se podria obtener mayores ingresos por peaje.

Los importantes aumentos sufridos por los costes de las obras y los de finan-
ciacion de las empresas concesionarias de las autopistas, coincidiendo con un
horizonte poco optimista en cuanto al trafico potencial como consecuencia de
los efectos de la crisis de los setenta, aconsejaron abandonar la construccion de
nuevos itinerarios*.

30. Eran las autopistas del Mediterraneo, del Ebro y del Nordeste. En el caso de la autopista del
Mediterraneo (AP-7), se trataba de su tramo mas antiguo, que unia la frontera con Francia (La
Junquera) con Alicante. Este fue construyéndose sucesivamente en la década de los setenta,
inaugurandose el primer trayecto, entre Barcelona y Granollers, en 1969. Acesa fue la con-
cesionaria del tramo entre La Junquera y Tarragona y Aumar entre Tarragona y Alicante. La
autopista del Ebro (AP-68), con una longitud de 295 kilémetros, fue construida entre 1975 y
1980 por Avasa (Autopista Vasco-Aragonesa). Por tltimo, la autopista del Nordeste (AP-2),
con 220 kiléometros, unia Zaragoza con Barcelona y Tarragona, enlazando con la AP-7. Se
construy6 entre 1974 y 1979, y su concesionaria también fue Acesa.

31. El proyecto de los tramos de peaje de la autopista del Noroeste (AP-6) se aprobd en 1967,
quedando finalizados en 1977; por su parte, el tramo de la autopista del Norte (AP-1) entre
Burgos y Armifion (84,3 kilometros) se adjudicod en 1974 a Europistas y entr6 en servicio en
1984. La AP-8 se construyo también por Europistas en la década de los setenta, como primera
fase de la autopista/autovia del Cantébrico, con una longitud de 116 kilometros.

32. Ademas surgieron importantes problemas para la Hacienda, derivados de la inclusion en las
concesiones de autopistas de clausulas mercantiles, fiscales y financieras para favorecer a los
concesionarios, que finalmente fueron recogidas en la Ley 8/1972, de construccion, conser-
vacion y explotacion de autopistas en régimen de concesion. En virtud de dichas clausulas,
el Estado se comprometia a facilitar a los concesionarios las divisas para el pago del servicio
de la deuda y el mismo tipo de cambio de compra vigente el dia de constitucion del préstamo.
Posteriormente, el seguro de cambio fue derogado para las nuevas concesiones en la Ley de
carreteras de 1988. Hasta finales de 1996 el coste del seguro de cambio que el Estado tuvo
que pagar fue de 2.885,7 millones de euros, cifra que equivalia a mas de 4 euros por cada euro
que habia sido efectivamente desembolsado por los inversores privados (Fernandez, Molina,
Nebot, 1983:48; Bel, 1999:132).
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Ademas de las actuaciones citadas, en virtud del Programa de redes arteria-
les de las grandes poblaciones se construyeron 241,4 kilometros de autopistas
libres de peaje, en su mayor parte urbanas o suburbanas. También se realizaron
135, 6 kiléometros de autovias, siendo la mas importante la de Santa Maria del
Mar-Los Cristianos, de 66,7 kilometros en Tenerife, ligada al sector turistico.

En su conjunto, las actuaciones referidas permitieron en gran parte acomo-
dar la oferta de infraestructuras de carreteras a los incrementos de los traficos
que se habian producido desde los afios sesenta en Espafia y conllevaron un
notable incremento de las inversiones publicas dedicadas a este fin, como puede
apreciarse en el grafico 3. Las cantidades presupuestadas para inversiones se
multiplicaron hasta mediados de los setenta, mientras que los recursos desti-
nados a conservacion y reparacion crecieron en menor medida en esos mismos
afios.

Grafico 3. Evolucion de las inversiones en carreteras en Espaiia, 1900-1985.
(En millones de pesetas de 1913)
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Fuente: Uriol (1992: 182-185). Elaboracion propia.

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA DE LA RED ESTATAL Y EL PREDOMINIO
EN ESPANA DE LAS VIAS DE GRAN CAPACIDAD SIN PEAJE

El proceso de transformacion institucional y econémico vivido por Espaiia tras
la restauracion de la democracia trajo consigo, entre otras cosas, una descentra-
lizacion del sector publico. Durante la Transicidon dicho proceso, disefiado en la
Constitucion de 1978, supuso la mutacion desde un Estado fuertemente centra-
lizado a un Estado cuasi federal. La nueva configuracion politico-administrativa



Del atraso a la convergencia. La red de carreteras en Esparia, 1900-2010 551

quedo reflejada en la participacion de los diferentes niveles de gobierno en el
gasto publico. En 1980 la administracion central absorbia el 90% del gasto
publico no financiero, correspondiendo el 10% restante a las corporaciones
locales; nueve afnos después, la participacion de las comunidades autonomas
ascendia al 21% y la de las corporaciones locales al 13%, lo que rebajaba el
gasto de la administracion central a un 66%. Y esta tendencia no hizo nada
mas que incrementarse en los afios siguientes a favor de los nuevos 6rganos de
gobierno.

En lo que respecta a las carreteras, el periodo que se abre a partir de 1978 se
caracteriz6 por la transferencia por el Estado central de una parte de la red a las
comunidades auténomas (CCAA), por la brusca caida de las inversiones y por
la disminucion de los parques y traficos por carretera, lo que guardd estrecha
relacion con las sucesivas crisis energéticas, especialmente las del petroleo. Por
lo que se refiere al primero de los aspectos, el capitulo VIII de la Constitucion
de 1978 contemplaba que las carreteras que discurrieran en su totalidad por
una comunidad autonoma debian ser gestionadas por ella; es decir, que todas
las carreteras no nacionales debian segregarse de la red de interés general del
Estado y transferirse a las CCAA. Este proceso de transferencia de competen-
cias se desarrolld entre 1980 y 1984, de manera que en 1985 la Red de Interés
General del Estado (RIGE) qued6 reducida a 20.322 kilometros, que en 1997
ascendieron a 23.397%. A medida que se producia el adelgazamiento de la red
de titularidad estatal, se incrementaba en paralelo el volumen que pasaba a ser
competencia de las entidades autondmicas, al que se sumoé también, en el caso
de las CCAA uniprovinciales, las carreteras de las diputaciones provinciales
y las de los cabildos en el de las islas. Las inversiones del Estado en la red
central experimentaron una brusca caida en consonancia con su menor tamarfio,
pasando desde los 743 millones de pesetas en 1978 a los 218 de 1985; lo que
no fue obice para que en la RIGE se concentrara mas del 60% del trafico total
por carretera.

El Plan General de Carreteras de la RIGE de 1984-1991 sustituy6 al de
1961. El Congreso de los Diputados recomendo6 al Gobierno que tomara las
medidas oportunas en las leyes de Presupuestos Generales para asegurar la
financiacion del Plan General de Carreteras (PGC), por considerarlo absolu-
tamente necesario para alcanzar la adecuada calidad de vida de los ciudada-
nos, el desarrollo y el equilibrio territorial del pais. El Plan se estructur6 en
cuatro programas, que debian estar concluidos antes de 1992: 1) Programa de

33. Téngase en cuenta, al respecto, que en 1979 la RIGE contaba con 81.130 kilémetros (Lazcano,
Uriol, Lacleta, 1999:152). Por su parte, del total de la red que seguia siendo competencia esta-
tal en 1997, 1.752 eran autopistas de peaje; 5.167 vias de alta capacidad incluyendo autopistas
libres y autovias; y el resto, 16.478 kilometros de carreteras convencionales.
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autovias, que preveia 2.359 kilometros en itinerarios completos®*; 2) Programa
de acondicionamiento de la red (ARCE) con 7.000 kilémetros de carreteras
de dos carriles, acondicionamientos locales y la realizacion de 200 variantes
en nucleos de menos de 50.000 habitantes; 3) Programa de reposicion y con-
servacion (RECO), que incluia la pavimentacion periddica de los itinerarios,
tratamiento de intersecciones y supresion de mas de 80 pasos a nivel; y 4)
Programa de actuaciones en medio urbano (ACTUR), cuyo objetivo era mejo-
rar los accesos a poblaciones importantes, asi como a puertos y aeropuertos
de interés general. En 1986 se revis6 el Plan ampliando el programa de auto-
vias a 3.538 kilémetros. Como puede verse en el cuadro 1, el PGC preveia
un programa de actuacion que afectaba a mas del 90% de la superficie de la
red estatal, quedando tan s6lo fuera las autopistas de concesion estatal de las
comunidades forales de Navarra y Pais Vasco. Para ello, se estimaba una inver-
sion de 809 mil millones de pesetas. Una prevision que se vio ampliamente
superada debido a la inflacion y al aumento de los costes de construccion
motivado por la mejora de las caracteristicas de las vias y por las ampliacio-
nes. En 1989 el importe total del Plan se cifré en 1,5 billones de pesetas, mas
del 85% del valor inicialmente presupuestado. Las comunidades a las que el
PGC destinaba un mayor presupuesto eran las que tenian una mayor extension
territorial y una red viaria estatal con mas kilometros. Encabezaban el listado
Castilla-Ledn, Andalucia y Castilla-La Mancha; y le seguian la Comunidad
Valenciana, Galicia, Catalufia, Aragén y Madrid; figurando en ultimo lugar
La Rioja. El coste por kilometro mas elevado recaia en Madrid, siendo mas
del doble de la media. También era superior a la media el coste en Murcia,
Cantabria, la Comunidad Valenciana, Catalufia y Andalucia; mientras que por
debajo se situaba en La Rioja, Aragon, Castilla-Leon, Extremadura, Galicia,
Castilla-La Mancha y Asturias, esta Gltima estaba practicamente en la media
que era de 43.958,55 pesetas el kilometro.

34. La Ley de Carreteras definia las autovias como «carreteras que no reuniendo todos los requisi-
tos de las autopistas estén concebidas, construidas y sefializadas para la exclusiva circulacion
de automoviles y no tengan acceso a ellas las propiedades circundantes». La diferencia estri-
baba en que en estas vias de inferior categoria se toleraban las intersecciones a nivel con otras
carreteras y no se exigia obligatoriamente la separacion de calzadas de distinto sentido por
fajas de terreno o barreras (Llamazares, 1983:822).
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Cuadro 1. Programa de actuacion y presupuesto de inversion estimado por el
Plan General de Carreteras de la RIGE, 1984-1991

RIGE (1) Programa de Actuacién Presupuesto
Comunidad Km % Km % Millones o
Ptas
Andalucia 2.651,4 13,0 2.565,8 13,9 127.000 15,7
Aragén 2.040,6 10,0 1.878,0 10,2 58.000 72
Asturias 624.,6 3,1 604,5 32 26.000 32
Cantabria 3874 1,9 3874 2,1 26.000 32
Castilla-La Mancha 2.912,7 14,3 2.908,3 15,8 115.000 14,2
Castilla y Leon 4.115,4 20,3 3.888,9 21,1 137.000 16,9
Catalufia 1.736,7 8,6 1.153,2 6,2 59.000 7.3
Comunidad Valenciana 1.532,8 7,6 1.284,6 6,9 82.000 10,1
Extremadura 1.194,0 5.9 1.194,0 6,4 46.000 5,7
Galicia 1.596,9 7,9 1.505,5 8,1 58.000 (2) 7,2
La Rioja 394,9 1,9 2764 1,5 5.000 0,6
Madrid 4540 2,2 439,5 2,3 45.000 5,6
Murcia 353,6 1,7 353,6 1,9 25.000 3,1
Navarra (3) 140,2 0,7 - - - -
Pais Vasco (3) 187,5 0,9 - - - -
ESPANA 20.322,7 100,0 18.403,7 100,0 809.000 100,0

(1) Incluye autopistas de peaje.

(2) Habria que sumar 18.000 millones de pesetas de la autopista Santiago-Pontevedra, a la que el
MOPU aportaba 7.500 millones de pesetas.

(3) Incluye unicamente las autopistas de concesion estatal.

Fuente: Plan General de Carreteras 1984-1991. Elaboracion propia.

El Plan General de Carreteras 1984-1991 fue un paso importante en el camino
hacia la equiparacion de las infraestructuras espafiolas con las europeas. Aunque
resulta evidente que este Plan no resolvié por si solo todos los problemas acu-
ciantes que pesaban sobre la red principal, si que puede afirmarse que represento
un salto hacia delante en la mejora de la calidad de las carreteras espafiolas y
contribuyo decisivamente a equiparar las comunicaciones con las de los paises
mas desarrollados de nuestro entorno. En este proceso de mejora tuvo mucho que
ver la red de autovias que se construyo con los presupuestos publicos. Aunque,
en términos generales, resulta innegable que la calidad del servicio prestado por
la autopista es superior al que pueda prestar la autovia, el empleo de la autovia
como via rapida en la red contemplada por el PGC resultd providencial. La
limitacion de los recursos financieros que se podian dedicar a la construccion
de estas infraestructuras y la mayor economia de la autovia aconsejaron su uso
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con la finalidad de lograr mejoras rapidas de calidad. Ademas, con la autovia
se atendia al trafico local, que era el preponderante, de forma mucho mas satis-
factoria que con la autopista. De esta manera, las vias de alta intensidad, que
anteriormente bajo la técnica de autopistas se habian concedido a empresas
privadas, se incluyeron ahora en los presupuestos del Estado con una solucion
técnica mas barata, la autovia, que se obtenia desdoblando la carretera existente.
En 1993 Espafia contaba con 3.431 kilémetros de autovias, casi 200 mas de
los previstos inicialmente, y en 1997 la cifra ascendia a 5.167 kilometros. La
aplicacion del PGC modifico de forma sustancial la fisonomia de la red estatal,
ya que conllevd un considerable incremento de las vias de alta capacidad y, en
particular de las autovias®.

Segtn Bel (2011:153), los recursos empleados en el PGC fueron muy supe-
riores a los previstos inicialmente, y ello se debio sobre todo a la gran inversion
en autovias: 7.500 millones de euros, que consumieron casi la mitad de los
recursos totales del Plan. Las nuevas carreteras supusieron también un conside-
rable avance en los estandares de calidad tanto en los requerimientos de trazado
como en lo referido a otras caracteristicas, de tal modo que las mas recientes se
asemejaron mucho a las autopistas. Los cambios de criterio estuvieron en cierto
modo influidos por el ingreso de Espafia en la Comunidad Europea y fueron un
factor decisivo en el alza de los presupuestos del Plan. En términos generales,
puede decirse que el PGC tuvo como objetivo basico la mejora del trafico en la
red de carreteras espaiiolas, pero esta finalidad se acompafd con otras motiva-
ciones, mas de caracter politico, como fue facilitar la conexion con Portugal y
con las demas rutas europeas, y sobre todo llevar a cabo un reequilibrio territo-
rial entre las diferentes regiones espaifiolas. En opinion de Bel (2011:158), sin
embargo, los criterios del PGC de 1984-1991 respondieron mas a motivacio-
nes de centralizacion que a criterios de solidaridad interterritorial. Las cuatro
comunidades auténomas en las que mas kilémetros de autovia se construyeron
fueron Castilla-La Mancha, Castilla-Leon, Andalucia y Comunidad Valenciana.
Todas ellas eran Objetivo I de la Comunidad Europea, lo que permitioé obtener
cofinanciacion de la politica regional comunitaria, mediante los fondos FEDER.

Por su parte, el Plan Director de Infraestructuras (PDI) de 1993-2007, ela-
borado por el Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente
(MOPTMA), fue el documento bésico de planificacidén que sirviéo de marco de

35. Asi, los 724,6 kilometros de vias de alta capacidad (que incluian autopistas libres y auto-
vias) existentes en 1985 ascendieron en 1997 a 5.167 kilometros, lo que equivalia a pasar del
3,57% del total de la red a mas del 22%; mientras que los kilometros de autopistas de peaje
practicamente no se modificaron (pasando de 1.797 en 1985 a 1.752 en 1997) y las carreteras
convencionales acortaron su trazado de 17.800 kilometros a 16.478, rebajando su porcentaje
del 88% al 70%. Esto ultimo se debid a que, en muchos casos, las vias de alta densidad apro-
vecharon el trazado ya existente.
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referencia para el desarrollo de la mayor parte de infraestructuras de competen-
cia estatal en dicho periodo. El PDI englobaba distintos planes nacionales, entre
ellos el de carreteras. Durante su periodo de ejecucion se pretendia invertir 18,7
billones de pesetas (pesetas constantes de 1992), lo que significaba 1,2 billo-
nes de pesetas por afno. Esta inversion se sustentaba en unas previsiones hasta
2007 de crecimiento medio del PIB del 2,5% anual. Del total presupuestado,
10,7 billones se destinarian a infraestructuras de transporte interurbano y, de
esta cantidad, 5,4 billones debian dedicarse a carreteras, siendo el 95% capital
publico y el resto privado, especialmente via autopistas de peaje.

Como se ha indicado, las autopistas fueron sustituidas en los planes del
Estado por autovias de régimen libre financiadas directamente por los presu-
puestos generales*. El Gobierno socialista surgido de las urnas en 1982 creo,
en 1984, la Empresa Nacional de Autopistas (ENAUSA), que absorbid diversas
concesiones de autopistas que habian resultado fallidas y se habian mostrado
incapaces para ejecutar los tramos adjudicados. Era el caso de Ferrol-Tuy
(Autopistas del Atlantico, Audasa); Tudela-Irurzun (Autopistas de Navarra,
Audenasa); y Campomanes-Leon (Astur-Leonesa, Aucalsa)®’. Sin embargo,
un nuevo rumbo se produjo con el Gobierno del Partido Popular (PP) a partir
de 1996, al plantear éste una politica de carreteras mas favorable al peaje a
través de dos programas: 1) prolongacioén de las concesiones de autopistas y
2) el Programa de Autopistas de Peaje de 1997. La red de autopistas de peaje
de titularidad estatal que tenia 1.752 kilémetros en 1997 pas6 a tener 2.493 en
2008, ascendiendo el total de la red de autopistas de titularidad del Estado a
10.126 kilémetros*.

36. Los kilometros de autopista incluso se redujeron en este periodo (1.797 kilometros en 1985
frente a 1.752 en 1997) frente al notable crecimiento que experimentaron en esas mismas
fechas los de autovia.

37. Con la autopista del Atlantico (AP-9) se trataba de comunicar de norte a sur el oeste de
Galicia, desde Ferrol a la frontera con Portugal. Su construccion fue concedida en 1973 a
Audasa, hoy del grupo Itinere, perteneciente a Sacyr Vallehermoso. La autopista de Navarra
(AP-15), con una longitud de 112,15 kilometros, vertebra esta comunidad de norte a sur. En
1973 se constituy6 la sociedad para su construccion y en enero de 1976 se inauguro el primer
tramo, entre Noain y Tafalla. La autopista completa se abrié en 1980. La sociedad concesio-
naria es Audenasa, que esta participada en un 50 % por el grupo Itinere y en otro 50% por
el Gobierno de Navarra. En 2029 esta prevista la reversion al Gobierno Foral. Por ultimo, la
AP-66 es un tramo de peaje que forma parte de la Ruta de la Plata, via de alta capacidad con la
que se pretende unir, una vez esté completada, Gijon y Sevilla. La AP-66 une Asturias y Leon,
y tiene una longitud de 78 kilometros. Se inici6 su construccion en 1975 y en 1983 se abri6 al
trafico su primera fase, terminandose en su totalidad en 1997, con el desdoblamiento del tiinel
del Negron. Su concesionaria también pertenece a la sociedad empresarial Itinere.

38. Del total, 7.633 kilometros eran libres de peaje, lo que equivalia al 75% de la red y el 25%
restante era de peaje.
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Grafico 4. Evolucion de la red de autopistas del Estado, 1972-2008
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Fuente: Ministerio de Fomento, Anuarios Estadisticos. Elaboracion propia.

La evolucion de red de autopistas del Estado puede verse en el grafico 4, en el
que queda evidenciado como a partir de mediados de los ochenta se invirtio6 la
tendencia en favor de la formula autovia. Asi, las autovias y autopistas libres de
peaje pasaron de ser el 15,6% del total de la red de titularidad ptblica en 1981
al 75,4% en 2008, mientras que se invertia en igual proporcion la participacion
de las autopistas de peaje, que de ser el 84,4% de la red estatal se ha reducido
hasta menos del 25%. La fecha del ingreso de Espaiia en la Comunidad Europea
marcé un punto de inflexion muy significativo en cuanto al crecimiento de los
kiléometros de la red, que casi se quintuplico entre 1985 y 2008, y también en lo
referente al cambio de modelo constructivo y de explotacion, en detrimento de
las autopistas de peaje. Este nuevo enfoque tuvo que ver con las posibilidades
financieras que los organismos europeos brindaron al pais para la construccion
de infraestructuras a través de sus fondos. El resultado de todo ello ha sido que
en Espafa se ha implantado un modelo mixto, que conlleva la cohabitacion de
diferentes formas de financiacion —presupuesto publico y peajes— de la inver-
sion y del mantenimiento de la red de autopistas del Estado. Este modelo mixto
de financiacion, muy singular en el marco de la UE, ha generado ademas, dada
la gran variabilidad interterritorial del peso de los peajes, una asimetria que
provoca desigualdades entre ciudadanos y empresas en funcion del lugar en el
que estan radicadas las infraestructuras®.

En cuanto a la titularidad de las vias, como puede apreciarse en el grafico 5,
la red de carreteras de Espaiia tenia a finales de 2010 una extension de 165.787

39. Respecto a la peculiaridad del sistema mixto espafiol de financiacion de autopistas entre los
paises de la UE, puede verse Albalate, Bel y Fageda (2009).
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kilometros, de los cuales 25.733 (RCE) estaban gestionados por la administra-
cion central, lo que significaba poco més del 15% del total, que absorbia, sin
embargo, mas del 50% del trafico total y mas del 62% del trafico pesado. Las
carreteras dependientes de la administracion central se han reducido desde los
afnos ochenta como consecuencia del proceso de descentralizacion que el pais ha
vivido con la creacion del Estado de las Autonomias; de manera que parte de la
red estatal ha pasado a ser titularidad de las comunidades autonomas. Asi, con
datos de 2010, poco més del 15% de la red era de competencia estatal, mientras
que las CCAA gestionaban mas del 43% (71.464 kilometros), que absorbian
un porcentaje similar del trafico; correspondiendo el resto, 68.590 kilometros
(41,4%), a la gestion de diputaciones y cabildos, que, por el contrario, tenian
poco trafico (5,8%). Ademas, los ayuntamientos tenian a su cargo 489.698 kilo-
metros, de los cuales 361.517 eran de caracter interurbano. Por su tipologia, la
administracion central tiene a su cargo el mayor nimero de kilémetros de auto-
pistas y autovias. En el caso de las primeras, la practica totalidad; mientras que
de las segundas gestionaba, en 2010, mas del 72% de la red. Las comunidades
auténomas, por su parte, eran las responsables de administrar la casi totalidad
del resto de redes de alta densidad y la mitad de la red convencional; mientras
que diputaciones y cabildos gestionaban, en su mayoria, carreteras convencio-
nales (en mas de un 98%).

Grafico 5. Evolucion de la red de carreteras espafiolas por titularidad
administrativa, 1970-2010
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Grafico 6. Evolucion de la red de carreteras espaiiolas por su tipologia,
1970-2010
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En sintesis, el crecimiento del total de la red de carreteras espafolas entre 1970
y 2010 fue de un 19%, correspondiéndole el mayor aumento a las vias de gran
capacidad, como puede verse en el grafico 6. Las carreteras convencionales
incluso decrecieron a partir de los afios noventa, a medida que se incremen-
taban los kilometros de la red de gran capacidad, sobre todo las autovias. De
la totalidad de la red, 15.965 kilometros eran en 2010 vias de gran capacidad
(autopistas de peaje, libres, autovias y carreteras de doble calzada), lo que ha
llevado a Espaia a ser en la actualidad el pais de Europa con mayor longitud de
este tipo de vias. El segundo es Alemania con 12.879 kilometros y Francia el
tercero con 11.465, seglin datos de la agencia europea EUROSTAT, para 2012.
El crecimiento de las vias de gran capacidad fue espectacular en el periodo
estudiado, casi se multiplicaron por 80 los kilémetros existentes entre 1970 y
2010, correspondiendo el mayor aumento a las autovias. Asi, mas del 70% de las
vias de gran capacidad existentes en Espafia en 2010 eran de este tipo, habién-
dose multiplicado su longitud con respecto a 1970 casi por 100. EI momento
de mayor desarrollo fue a partir de mediados de los afios ochenta, en que la red
de autovias crecid a un ritmo de unos 2.000 kilometros por quinquenio. Las
autopistas de peaje se incrementaron en menor medida, si bien también experi-
mentaron un fuerte desarrollo, ya que entre 1970 y 2010 los kilometros de auto-
pista se multiplicaron casi por treinta. Asi, se pas6 de 82 en 1970 a casi 3.000
en 2010. Las series de stock de capital elaboradas por el IVIE para el periodo
1955-2002 ponen de manifiesto asimismo el notable esfuerzo inversor desarro-
llado en la creacion de infraestructuras de transporte en las ultimas décadas del
siglo xx (Mas et al.:2007). Concretamente, se destacan dos periodos de fuerte
mversion: 1963-1977, cuando se alcanzan tasas de incremento del stock entorno
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al 10% anual, lo que coincide con la construccion de la mayor parte de la red
de autopistas privadas de peaje del pais; y 1988-1995, que se corresponde con
la puesta en marcha de la politica de construccion de autovias de libre acceso
(Nombela: 2005:194). Este trabajo evidencia también que, durante la segunda
mitad de los afios cincuenta, la red de carreteras practicamente no tuvo cambios,
y lo mismo puede decirse del periodo de crisis 1978-1986, en que la inversion
para aumentar el stock de carreteras fue minima.

CONCLUSIONES

La necesidad de dar respuesta al freno que suponia la deficitaria red de trans-
porte terrestre para el crecimiento de la economia espafiola se convirtiéo en un
objetivo basico de la politica inversora del Estado durante todo el siglo xx. La
aparicion y desarrollo de la industria automovilistica y el aumento del trafico de
viajeros y mercancias por carretera exigieron incrementar la extension y mejo-
rar la calidad de la red viaria espafiola. Varias etapas pueden sefalarse en este
empefio. En cuanto a la longitud de la red, un primer esfuerzo constructor puede
situarse en el primer tercio del siglo xx, desempefiando un papel importante,
en este sentido, el Circuito Nacional de Firmes Especiales (1926), con el que
se puede decir se inici6 la etapa contemporanea del transporte por carretera en
Espafia. Tras el paron constructivo que supuso la larga postguerra civil, durante
la cual s6lo merece destacarse el Plan de Modernizacion de la Red de Carreteras
de los afios cincuenta, un nuevo impulso tuvo lugar a partir de 1960, en que se
multiplicaron las inversiones publicas destinadas a este fin. La correlacion con
el incremento que se produjo en este mismo periodo del numero de automoviles
existente en Espafia es manifiesta. Fueron los afios del boom automovilistico
y del auge de la fabricacion de vehiculos en Espaiia. Esta etapa, marcada por
el Programa REDIA (1967), finalizo con la crisis de mediados de los setenta.
Los cambios institucionales y econdmicos que acompafiaron a la transicion
democratica tuvieron un notable protagonismo sobre la red viaria espafiola.
Asistimos, durante esos afios, a una brusca caida de las inversiones que llevo
aparejado un estancamiento de la longitud de la red y a la transferencia de una
parte significativa de las carreteras a las nacientes Comunidades Autonomas.
El Plan General de Carreteras de 1984-1991 marc6 un nuevo hito en la
historia de la modernizacion de la red viaria espafiola. El pais realizo, como
se ha visto, desde mediados de los afios 80 y ayudado por los fondos euro-
peos, un esfuerzo considerable para superar sus carencias en infraestructuras
de transporte. Desde finales de los ochenta y hasta mediados de los noventa
del siglo xx, ocupo, junto con Alemania, el primer puesto en la Unién Europea
en cuanto al porcentaje del PIB dedicado a la inversion en infraestructuras de
transporte. Desde el umbral del 0,5-0,6% del PIB de la primera fecha se ha
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llegado a valores en torno al 1,7-1,8% del PIB en las mas recientes; si bien pue-
den apreciarse fuertes variaciones que estan estrechamente vinculadas al ciclo
econdmico. Esta «voragine inversora», en palabras de Bel (2010:212), se pro-
longd hasta la eclosion de la crisis econdmica a partir de 2008, favorecida por la
afluencia de recursos de que gozaron las administraciones publicas espafiolas y
por la existencia de una creencia casi incuestionable de que cualquier inversion
en infraestructuras era buena por si misma. En 2004 podria afirmarse que, en
gran medida, se habia corregido la vieja red radial iniciada en el siglo xvin y
que Espafia caminaba hacia una red mallada, formada por autopistas, autovias y
carreteras convencionales.

En definitiva, el crecimiento economico, las transformaciones sociales, los
cambios producidos en la configuracion territorial del pais y la hegemonia de
la cultura pro-inversion en infraestructuras han ejercido una presion constante
sobre las administraciones publicas en demanda de un permanente incremento
y mejora de la calidad de los servicios y de las infraestructuras de transporte
terrestre. El resultado de estas décadas de elevadas inversiones ha sido que
Espafia ha pasado de ser un pais inmaduro en materia de infraestructuras a con-
tar con una red madura, que le ha hecho converger con Europa en términos
de equipamiento en grandes infraestructuras de transporte, y muy en particular
en autovias y autopistas. El resultado de todo ello ha sido el desarrollo de una
red de comunicaciones moderna y eficiente que ha contribuido al crecimiento
economico del pais.
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