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Las cacareadas infraestructuras —mas de moda
que nunca desde la presentaciéon del PDI en
abril de 1993— son condicién «sine qua non»
para el desarrollo; pero, al mismo tiempo, una
pasioén inatil si no se edifica sobre ellas una
auténtica «estructura» productiva, coordinando
ambas con una «super-estructura» organizativa,
planificadora e integradora. En el afio de la
plena integracién en las Comunidades Europeas,
Espafa lleva un considerable retraso en las tres.
¢Qué fue antes, el huevo, el pollo o la gallina?
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Infraestructuras y desarrollo

LAS carreteras y ferrocarriles, las tele-
comunicaciones, los abastecimientos de agua y energfa, los hospitales, los
equipamientos urbanos y un amplio conjunto de bienes pablicos englo-
bados bajo el concepto de infraestructuras, constituyen un elemento indis-
pensable para sustentar la estructura productiva, facilitar los intercambios
de bienes y servicios, las actividades de consumo individuales y colecti-
vas, v la actividad humana y social en general.

Asi en el I Congreso de la Ingenieria Civil, celebrado en Madrid en
1991, se apuntaba que «de todos los factores que influyen en el desarro-
llo, la infraestructura es el que tiene més trascendencia y el Gnico sobre el
que pueden actuar los poderes pliblicos para luchar contra los desequili-
brios regionales y romper el circulo vicioso de las regiones deprimidas,
aumentando la eficacia del sistema productivo, induciendo nuevos desa-
rrollos y mejorando la calidad de vida de los individuos» (1).

En este sentido Espafia, por las especiales circunstancias que han con-
currido en los dos Gltimos siglos de su historia, entre las que tiene no
poca importancia la conjuncion de un sector privado escasamente dini-
mico y un sector piblico demasiado pobre para atender por si solo a las
crecientes necesidades de la sociedad, se ha visto privada de planes conti-
nuados de infraestructura, lo que le ha supuesto un importante retraso en
su dotacion infraestructural. Este retraso se hace visible sin necesidad de
recurrir al analisis estadistico —aunque mas tarde recurriremos a él—, y ha
sido valorado por las Comunidades Europeas en unos 20 billones de
pesetas (2).

Dentro del conjunto de las infraestructuras, las infraestructuras de
transporte presentan una importancia fundamental en el desarrollo de
cualquier pais, importancia que se pone aiin mds de manifiesto en el caso
de Espafa y sus regiones, dada su situacion periférica dentro de la Comu-
nidad Europea. Para ser competitivas, necesitan compensar este factor
negativo de localizacion con una super-abundante infraestructura de co-
municaciones y, sobre todo, de transportes.

(1) Bueno Sainz, P.: Ingenieria civil y calidad de vida.
(2) CEOE: Infraestructuras y equipamiento. Conferencia Empre-
sarial, 1992,




Carreteras e infraestructuras

DENTRO de 1a categoria de infraes-
tructuras de transporte, la importancia de las carreteras y del transporte
por carretera es algo que queda de manifiesto por la evolucion que han
seguido los traficos de los distintos medios de transporte en Espafia en los
ultimos 25 afios. En los graficos adjuntos (figuras 1 y 2) se muestra la
evolucion del trafico interior de viajeros expresada en «Viajeros-Kmo, es
decir la suma de los kilometros recorridos por cada uno de los viajeros
que viajaron a lo largo del afo; y la evolucidn del trafico interior de
mercancias expresada en «Toneladas-Km, es decit la suma de los produc-
tos del peso por la distancia recorrida por cada una de las mercancias que
se transportaron en Espaha a lo largo de cada afo.

Trafico interior en 10° Viajeros-Km.
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En los 25 afios que van desde 1965 hasta 1990, el trafico de viajeros
por carretera se ha multiplicado por 5,3 mientras que el trafico por ferro-
carril sblo se ha multiplicado por 1,2. En el afio 1990 el 89 por 100 de los
viajeros espafioles utilizo la catretera, frente a un exigiio 7 por 100 que
utilizo el tren (12,4 veces menos) y unos porcentajes simbolicos de me-
dios aéreo y maritimo; estos porcentajes eran en 1965 del 74 por 100y 26
por 100 respectivamente.
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Figura 2

El transporte de mercancias sufti6 una evolucién parecida, si bien no
tan decantada hacia la carretera: factores de 4,5 y 1,3 respectivamente
para los incrementos de trafico por carretera y por ferrocarril; la distribu-
ci6n del trafico por medios de transporte en 1990 no es tan escandalosa-
mente favorable a la carretera como en el caso de los viajeros, debido a la
influencia del transporte maritimo, pero su relacion ponderal es incluso
mas alta: 75 por 100 carretera y 6 por 100 ferrocarril (12,9 veces menos).
Estos valores se ilustran en la figura 3.

La preponderancia de la carretera como infraestructura de transporte
parece unanime en todos los paises industrializados, como medio para
sustentar su desarrollo economico y como prueba —a la vez— del desarro-
llo alcanzado. En este mismo sentido se pronunciaba don Aniceto Zara-
goza, director general de la Asociacion de la Carretera, tras celebrarse en
Madrid el XII Congreso Mundial de la «Intemational Road Federation,
bajo el expresivo lema «Carreteras... union de pueblos y mercados». Pregunta-
do por las conclusiones concretas del Congreso, no dudé el sefior Zarago-
za en afirmar que «es imposible concebir el desarrollo econdémico de un
pais sin una red de carreteras homogeneas».

Como se destaco en el citado Congreso, hoy circulan en el mundo
570 millones de vehiculos (que absorben el 95 por 100 del consumo de
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petroleo) y, seglin los estudios de prognosis, en el afio 2010 el parque
mundial se habri elevado a 800 millones de vehiculos. El 84 por 100 del
trafico europeo se realiza por carretera y las previsiones de aumento de la
intensidad de circulacion se cifran en el 30 por 100 hasta el afo 2000. En
cuanto al peso que las carreteras tienen en el mundo laboral, en los paises
industrializados uno de cada cinco empleados tiene que ver con la ca-
rretera.

Historia de las carreteras en Espana

A pesar de contar Espafa con una de
las rutas mas famosas y recorridas del mundo, cual es el «camino de
Santiago», la mala calidad de sus caminos ha sido glosada por numerosos
autores. Resulta curioso el exabrupto de ese pintoresco personaje que fue
Giovanni Giacomo Casanova, cuando en sus «Memorias» comenta la
impresion que le produjeron los caminos de Espafia la primera vez que
visitd nuestro pais en 1767: <En Pamplona, el cochero Andrea Capello se
hizo cargo de mi persona y de mi equipaje, y salimos para Madrid. Las
primeras veinte leguas no me cansaron porque el camino era tan bueno
como en Francia. Era un monumento que honraba a la memoria de mon-
sieur de Gages, que después de la guerra de Napoles habia ostentado el
gobierno de Navarra. Habia, segn me han dicho, mandado que se hicie-
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se aquel buen camino a sus expensas. Este famoso general, que veinticua-
tro afios antes me habia arrestado, encontrd asi la manera de ganarse la
inmortalidad y de merecerla. Como gran militar, no habfa conquistado
laureles mas que para proclamarse destructor ilustre del género humano,
pero aquel buen camino le proclamaba su bienhechor. Después de aquel
camino, o puedo decir que los haya encontrado malos, porgue no encontré
ningdin camino. Subidas, bajadas desiguales, pedregosas, donde no se vefa
por ninguna parte la menor huella de que pasasen por alli coches. Asi era
toda Castilla la Vieja» (3).

La historia de nuestras carreteras, ciertamente, no es muy antigua.
Una orden de regencia de 30 de noviembre de 1840 dispuso que para
resolver las cuestiones de caminos —conclusion de los comenzados y con-
servacion y reparacion de los existentes— se hacfa indispensable formar
un Plan General de Carreteras Principales del Reino. La circular de 19 de
junio de 1841 ordent a los Ingenieros el envio a la Direccién General de
una descripcion y estado de las carreteras, proyectos y presupuestos de
restauracion, conservacion y habilitacion provisional, de cara al préximo
invierno.

En abril de 1849 se promulga la «Ley de Travesias», donde se sefialan
las obligaciones en orden a la construccién y conservacién de carreteras.
La ley de 7 de mayo de 1851 (Areta) dividié las carretetas en generales,
transversales, provinciales y locales, y dicté las disposiciones para cada
clase. Esta clasificacion fue alterada por la ley Moyano, de 22 de julio de
1857, que dividi6 los caminos en vias de servicio pablico de primer,
segundo y tercer orden, y en vias de servicio particular. Entre los precep-
tos que inclufa esta ley se encontraba el de redactar un Plan General de
Carreteras, cuya responsabilidad se descargaba sobre el ministro de Fo-
mento. Este mandato se cumple por el Real Decreto de 7 de septiembre
de 1860 (R. de Bustos), que en su articulo Gnico aprueba «el adjunto Plan
General de Carreteras». Este es el mas antiguo precedente de racionaliza-
cion de nuestras carreteras nacionales.

Tras este primer PGC, el Real Decreto de 6 de septiembre de 1864
aprobo el segundo, que reemplazé a todos los efectos al anterior. En 1877
se promulgd una Ley de Carreteras y su Reglamento cotrespondiente (6
de agosto), y entre ambos se aprob el tercer PGC, concretamente el 11 de

(3) Giacomo Casanova: «Memorias», vol 10, cap. XII.




julio de 1877 (Queipo de Llano). Este Plan fue suprimido por la ley de 29
de junio de 1911 (Gasset).

El cuarto PGC (Plan Pefia) fue aprobado por las leyes de 11 de abril de
1939 y 18 de abril de 1941. Clasifica las carreteras y caminos segin sus
anchos, tipo de firme y longitud, y las divide en nacionales, comarcales y
locales, en sustitucion de los tres Ordenes fijados por el prmer PGC.
Estaba integrado por un plan inmediato que comprendia la reconstruccion
de los dafios ocasionados por la guerra y por un plan complementario relati-
vo a obras de nueva construccion y de acondicionamiento. EI 18 de di-
ciembre de 1946 se aprobd el guinto PGC, que en el fondo no era mas que
un Plan adicional al anterior.

La Ley de Bases 56/1960 de 22 de diciembre (Vign) encomendoé al
MOP la confeccion y desarrollo del sexto PGC, con una perspectiva de
dieciséis afios en actuaciones revisables cada cuatro afos. Este Plan fue
elaborado por el MOP y aprobado el subplan relativo al primer cuatrienio
por la ley 90/1961 de 23 de diciembre. Este Plan era en realidad una
prevision de obras a largo plazo, lo que actualmente se denomina Esgue-
ma Director. A tal efecto se realiza el primer inventario y tienen lugar
estudios de trafico de origen y destino. Introduce el concepto de Red Azul
(Red de Itinerarios Basicos Nacionales), que comprende las carreteras de
mayor trafico con una longitud total de 10.687 km, y tambien aparece
por vez ptimera el concepto de Redes Arteriales.

La primera vez que se oye hablar de autopistas en nuestra planifica-
cibn rutera es en el Decreto 325/1965, que desarrollaba la ley 90/1961.
Durante los ahos 1966 a 1972 se adjudican los tramos de autopista Barce-
lona-La Junquera, Mongat-Matard, Bilbao-Behovia, Villacastin-Adanero,
Sevilla-Cadiz y Tarragona-Valencia-Alicante. Inmediatamente después,
en base a la ley 8/1972 se adjudican los tramos Zaragoza-Mediterraneo,
Ferrol-Tuy, Bilbao-Zaragoza, Montmelé-Papiol y Burgos-Malaga. En
1974 se convocan nuevos concursos, pero solo se adjudica el tramo Cam-
pomanes-Leon.

Con cerca de 2.000 km de autopista construidos en tan pocos afios, y
de una calidad que nadie que haya viajado considerara inferior a la que se
encuentra allende los Pirineos, como no sea en Estados Unidos, el porve-
nir de nuestras carreteras parecia halagiiefio: se habia comenzado tarde,
pero con enorme decision y manteniendo un exigente nivel de calidad. El
PANE, que data de 1967, era un ambicioso programa de autopistas que
habia comenzado a rodar segiin las previsiones, en paralelo con el plan
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Redia, que entre 1964 y 1967 habta acondicionado 5.000 km de carreteras
radiales y otras rutas importantes, dotando a la plataforma de 12 m de
anchuray 7 ma la calzada, con pavimento asfaltico y mejoras locales, vias
lentas y sefalizacién horizontal y vertical.

En 1962 Madrid fue por primera vez sede del Congreso cuatrianual
de la «International Road Federation» (el afio 1993 lo ha sido por segunda
vez). Nuestro pais iniciaba entonces un gran salto cualitativo en técnicas
y organizacion, que supuso un esfuerzo ejemplar de profesionales, admi-
nistraciones y empresas. Ello hizo posible el desarrollo del patrimonio
viario que exigia el sorprendente crecimiento del trafico, debido a nuestro
desarrollo economico y social, y a las posibilidades de movilidad que dio
el acceso al automévil de las familias de renta media.

Pero llego la gran crisis y el tren del progreso se nos pard en una via
muerta. A partir de 1975 comienzan los afios duros de la transicion politi-
ca, coincidiendo en el tiempo con la crisis energética mas aguda que se
recuerda. Espafia se empobrece ¢, inevitable y necesariamente, se produce
un parén en las infraestructuras.

La cuestion de las autovias

CapeADA la primera embestida de la
crisis, a principios de los ochenta se suscita la célebre polemica de axtopis-
tas contra antovias, coincidiendo con la recta final de las negociaciones
para ingresar en la CEE. Nuestras infraestructuras habian sumado casi dos
lustros de parada a su secular retraso, por lo que su situacién era impre-
sentable de cara al allanamiento de los Pirineos.

Segimn la Instruccion de trazado de Carreteras editada por el MOPT
(4), lo que diferencia a las autopistas de las autovias es exclusivamente la
limitacion de accesos, que en las primeras es total y en las segundas es
s6lo parcial. No obstante, entre las autopistas y las autovias recientemente
construidas en Espafia como desdoblamiento de carreteras preexistentes
de una sola calzada, hay diferencias en los parametros de trazado publicas
y notorias, aunque no se mencionen en la Instruccion. Es més, el MOPT
ha publicado una llamada «Norma Complementaria sobre Trazado de
Autopistas», como complemento de la Instruccién 3.1-IC de 1964 (5),
(4) Instruccion 3.1-1C/1990 sobre Trazado, punto 3.3.

(5) Instruccién 3.1-IC sobre Trazado de Autopistas, OM 12-
111-1976.




pero no se sabe nada sobre las normas de trazado de autovias; aunque
parezca mentira, los proyectos de construccion de los ltimos 3.500 km
de autovias, se han redactado sin saber exactamente qué son las autovias.
S, la diferencia entre autopistas y autovias es subliminal en la literatura
del MOPT, aunque cualquier conductor iletrado distingue unas de otras.

La idea que flota en el ambiente es que las autopistas son carreteras de
calzadas separadas con un enlace cada 20 6 30 km, que discurren por
despoblados, con un trazado tal que permite agotar las posibilidades de
cualquier coche, v en las que periddicamente se interrumpe la marcha
con unas antipaticas estaciones de peaje. Las autovias, por el contrario,
son carreteras de calzadas separadas en las que uno se encuentra de todo,
salvo estaciones de peaje: curvas cerradisimas, pendientes vertiginosas,
entradas y salidas constantes, ramales de longitudes exiguas, baches, arce-
nes limitados, etc.

Mucho se discutié en los primeros afios 80 sobre el equipamiento de
Espafia con autopistas de nuevo trazado y peaje, 0 con autovias que apro-
vecharan al maximo la red existente. Finalmente se opto por la que pare-
cia la solucién mas econdmica, tanto por la magnitud de las inversiones
comprometidas como por el coste de conservacion —pues con las autopis-
tas habria que conservar éstas y las carreteras de una calzada existentes—,
ast como por la economia general de los usuarios, que en modo alguno se
entusiasmaban con Ja idea de pagar peajes. En aquellos afios de depresion
econdmica profunda y negra, todos pensamos que las autovias se ajusta-
ban mejor a nuestro «statu quo», y asi se redacto el I Plan General de
Carreteras 1984-1991.

En esencia las autovias del PGC son un desdoblamiento de las carre-
teras de una sola calzada existentes, con correcciones puntuales de su
trazado, supresion de cruces a nivel y numerosas variantes para sortear
niicleos urbanos. «A priori», esta solucion deberfa costar poco mas de la
mitad que una autopista de nuevo trazado, puesto que ya existe una de las
dos calzadas... pero la realidad es que el coste de desdoblamiento de
calzada y el de nuevos tramos de autovia esta siendo parecido. ¢Como es
posible semejante desproposito? Lo es porque la calzada que se aprove-
cha, en cualquier caso, requiere un refuerzo de su pavimento, la adapta-
cidn a las normas mas restrictivas del trazado obliga a rectificar nume-
rosas curvas ¥ algunos badenes, los enlaces han sido siempre de nueva
planta y, por tltimo, las circunvalaciones a nicleos urbanos han debido
ser de nuevo trazado en todo caso.
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La verdad es que una solucién que parecta nueva no lo ha sido tanto.
El intento de aprovechar al maximo la calzada existente, ha forzado traza-
dos que poco tienen que ver con las autopistas en numerosos puntos, ha
dejado calzadas de un solo sentido con bombeo entre sus carriles, ha
forzado el desplazamiento de numerosos servicios que discurtian parale-
lamente a la carretera antigua, ha obligado a construir para posteriormen-
te demoler numerosos desvios provisionales de trifico, etc. todo lo cual
ha repercutido negativamente sobre su coste. Y ello por no mencionar las
incontables molestias ocasionadas al trafico durante las obras, sin valorar
econdmicamente,

A la vista de las desviaciones registradas por el I Plan General de
Carreteras en su Programa de Autovias ~ver epigrafe siguiente—, uno se
pregunta si esa eleccion de pobres no habr sido en realidad una eleccion
de tontos ricos...

I Plan General de Carreteras 1984-1991

iY llego el primer Plan General de Ca-
rreteras! Por fin, después de muchos afios deliberando, el pais se lanzo a la
accion.

EI PGC 84/91 fue aprobado por el Consejo de Ministros en diciem-
bre de 1985 y se present6 en el Congreso de los Diputados en marzo de
1986. Este Plan es sectorial, a pesar de su vocacién integradora de la
carretera y de cierta voluntad de coordinacion entre las distintas adminis-
traciones, debido —entre otros motivos—a un desfase temporal con otras
infraestructuras, que produjeron planes posteriores en puertos, ferrocarri-
les y aeropuertos.

Las actuaciones previstas en este Plan se concretan en cuatro Progra-
mas: Autovias, Acondicionamiento de la Red, Reposicion y Conserva-
cion y Actuaciones en Medio Utbano.

El Programa de Autovias —estrella del PGC— plantea vias de gran
capacidad, consistentes en duplicaciones de calzadas existentes y autovias
de nuevo trazado, en una serie de itinerarios que, basicamente, coinciden
con las carreteras radiales que parten de Madrid.

Los Acondicionamientos suponen una mejora sustancial de determina-
dos itinerarios, en los que se eliminan curvas cerradas; el programa de



Reposicion y Conservacion mejora la plataforma sin alterar el trazado, y el
programa de Medio Urbano plantea actuaciones sin determinar en los ni-

cleos urbanos de mds de 50.000 habitantes y capitales de provincia. En el
cuadro adjunto se detallan los importes de las inversiones previstas y la
longitud abarcada por cada Programa.

330.000

240.000

140.000

90.000

Los programas de autovias y de acondicionamiento se dividieron en
dos periodos de cuatro afios cada uno: 1984-87 y 1988-91. En el primer
cuatrienio se incluyeron la mayor parte de los acondicionamientos (5.286
kmy) y aquellas autovias que eran de construccion mas urgente o mas facil
(1.640 km).

El grado de cumplimiento durante el primer cuatrienio fue bajo en
todos los programas, aunque si la interpretacion del compromiso se hicie-
ra por las obras contratadas, los porcentajes serian mas elevados. En el
grafico adjunto (figura 4) se representan los compromisos previstos en el
PGC y el cumplimiento real, en términos de porcentaje del presupuesto
inicial para la totalidad del Plan. En total se habia producido una inver-
sion de 106.000 millones de pesetas, a 31-XII-1987, lo que suponia un
avance global del 13 por 100 sobre la inversion inicialmente prevista para
los dos cuatrienios; como quiera que el coste de las obras se disparaba,
como comentaremos mas adelante, este avance seria nototiamente infe-
rior en términos de longitud de carreteras puestas en servicio.

Las sombras del Plan REDIA y del PANE se cernian sobre el flamante
Plan de las Autovias; todo hacla pensar en un nuevo naufragio de nues-
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Figura 5

tros planes de desarrollo, y la equiparacién con nuestros vecinos de Euro-
pa parecia alejarse nuevamente de nosotros.

Pero con la entrada en el Mercado Comiin, Espafia sube repentina-
mente de precio. Por razones ajenas a nuestro entramado productivo, de
[a noche a la mafiana el suelo multiplica su valor y, con él, todo lo que se
encuentra por encima. El que tenia un bien inmueble, de repente se en-
cuentra con unas enormes plusvalias, con las que nunca habia sofiado, y
ello sin haber puesto nada de su parte. Fue como heredar de un tio desco-
nocido de Ameérica. Es el boom de la prosperidad socialista. Por doquier
florecen empresas y nuevos comercios, se multiplican los Mercedes en
nuestras calles, se compran y venden pisos en plazos récord, etc.

Naturalmente, la Administracién no es ajena a esta eclosion, y se
lanza a la misma voragine consumista, con el consiguiente efecto multi-
plicador sobre los particulares. Es la hora de los proyectos faratnicos de
Madrid, Barcelona y, sobre todo, Sevilla.

Mas tarde se vio que nuestra repentina prosperidad era o que no
podia dejar de ser: un suefio. Se estabilizo el precio del suelo, dejo de
crecer e valor de los inmuebles, se congelaron los sueldos, aumentaron
los impuestos —entre ellos los de fa horrible ley de Tasas— y, finalmente,
comprendimos que todos éramos mas pobres que antes del foom, porque



aunque nuestra casa valiera el triple que antes, daba lo mismo, porque la
necesitibamos para vivir y, en consecuencia, no podiamos venderla; pero
cambiar de casa se habia vuelto tres veces mas caro. Ademas, nos habia-
mos metido en créditos faciles de devolver cuando el suelo subia como la
espuma, pero que mostraban su hierro en la nueva pobreza.

Y a la Administracion le pas6 lo mismo, claro. Aquella voragine in-
versora y despilfarradora, basada en una riqueza mayoritariamente espe-
culativa, se encontrd con la reduccion drastica de los ingresos, pero con
los mismos vencimientos implacables de los créditos suscritos. El emble-
ma de este fiasco es la triste trampa de «Puerta Europa», esas atrevidas
torres inclinadas de la madrilefa Plaza de Castilla abandonadas a media
construccion, como una nueva Babel. La continuacion de esta historia la
conocemos todos.

Al comenzar el segundo cuatrienio del Plan General de Carreteras, en
1988, el marco socio-economico era muy diferente al de 1983. El fuerte
despegue econdmico que se inicia en 1986 induce crecimientos anuales
del trafico entre el 5 por 100 y el 6 por 100, frente al 2 por 100 previsto
durante la redaccion del Plan. Como consecuencia, y jaleado por las hala-
giiehas perspectivas de la economia, el Gobierno aprueba el RD 3/1988
de 3 de junio, que realiza una actualizacion del Plan General de Carrete-
ras con las siguientes variaciones:

1. Se adelanta la terminacion del programa de autovias de 1993 a
1991 (todavia no se ha terminado) que, con las sucesivas ampliaciones,
pasa a tener 3.552,4 km.

2. Se aumenta la calidad de las autovias, construyendo numerosos
tramos con las dos calzadas de nuevo trazado, suprimiendo las travesias y
realizando todas las intersecciones a distinto nivel.

3. Se amplia el programa urbano, recogiendo los convenios suscritos
con los Ayuntamientos de Sevilla, Madrid, Barcelona, Malaga, etc. y con
algunas Comunidades Autonomas.

Como resultado, se elevo la valoracion del Plan de 0,80 a 1,48 billo-
nes de pesetas, alargando las inversiones de acondicionamientos y actua-
ciones en medio urbano hasta 1993.

Fn una reciente comparecencia ante el Congteso de los Diputados, el
Ministro del ahora llamado MOPTMA asegurd que antes de finalizar el
ano 1993 se terminara el Primer Plan General de Carretetas... en cuanto a
contratacion de obras se refiere. Para ver esas obras terminadas tendremos
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que esperar como minimo hasta principios de 1996. Durante 1992 se
abrieron al trifico més de 1.000 km de vias de alta capacidad, concepto
que incluye las autovias y las carreteras de una sola calzada con trazado de
alta velocidad especifica llamadas «vias rapidas»; en 1993 se habran abier-
to al trafico otros 300 km de autovias.

Aunque el resultado del Plan ha sido la conversion de Espafia en un
pais por el que da gusto circular con un buen coche —con las matizacio-
nes que luego veremos—, no pueden dedicarse muchos elogios a la forma-
lidad en su cumplimiento. Ya ilustramos el retraso acumulado en el
primer cuatrienio del Plan; pues bien, este retraso no se ha recuperado,
sino que, muy al contrario, se ha hecho mucho mayor en el segundo
cuatrienio. El retraso para la conclusion del programa de autovias sera del
50 por 100 (cuatro afios sobre los ocho inicialmente previstos), a pesar de
haber batido en 1992 el récord que poseia Alemania sobre kilometros de
vias de alta capacidad puestas en servicio en un solo afio. Del desfase
economico es preferible no hablar: échese una ojeada a la figura 5 para
admirarse de como se han gestionado en este terreno los impuestos del
boom socialista. Sobre los presupuestos iniciales se ha producido un so-
brecoste del 162 por 100, si bien sobre los presupuestos actualizados al
final del primer cuatrienio el sobrecoste se limita a un nada modesto 42
por 100 (6).

En cuanto a la calidad de las autovias construidas en este Plan, nos
remitimos a lo dicho cuando se comento la polémica autopistas-autovias.
Después de constatar el sobrecoste experimentado por el PGC no se pue-
de dejar de plantear nuevamente la misma cuestion: ¢ha valido realmente
la pena optar por la solucién barata? Cuando se suponia que la solucién
era realmente barata, se podia perdonar una serie de cosas, pero una vez
averiguado que la solucion ha sido cara, no, —cardsima..— el conductor
alberga serias dudas de que se haya optimizado la aplicacion de los recur-
sos disponibles (lease sus impuestos).

Al margen de defectos de trazado propios de querer aprovechar al
méximo lo existente, como curvas cerradas, badenes pronunciados, bom-
beos entre los dos carriles de una misma calzada, accesos demasiado pro-
ximos, etc., las autovias del primer PGC adolecen del sindrome de la

(6) Segtn un folleto de propaganda que distribuyé ¢l MOPT du-
rante el verano del 93, la inversion total alcanzaria los 2,7 billones de
ptas., lo que significarta sobrecostes del 238 por 100 y 82 por 100
respectivamente.
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chapuza hispanica, ocasionado por nuestra natural indisciplina, improvi-
sacion, superficialidad, pereza —falta de profesionalidad, en una palabra—
y por las prisas. Ha sido caracteristico en estas obras comenzarlas muy
bien, con suma atencion a la calidad, para ir rebajando exigencias a medi-
da que se aproximaban las capas del firme. Es el fenomeno de la irracio-
nalidad en el control de calidad, llevado a la practica a pesar de los
profesionales de la construccion, por las dichosas prisillas que atacan a los
politicos cuando ven el final ya cerca y quieren anotarse el éxito antes de
ser cesados en su cargo...

En los proximos afios, con el funcionamiento de los programas de
conservacion, podra valorarse la incidencia que las prisas han tenido en el
coste final de las obras, porque es indudable que los efectos de compacta-
cidn en las capas del firme, los aglomerados extendidos bajo la lluvia, los
riegos de imprimacion y de adherencia no curados debidamente, los ari-
dos que no cumplen las exigencias de limpieza y de desgaste, etc. surgirin
mas adelante en forma de minutas de conservacion. Indudablemente, las
autopistas de peaje construidas en los Gltimos afios sesenta y primeros
afos setenta son muy superiores a las autovias del primer PGC.

Finalmente, un detalle que tal vez no haya sido responsabilidad del
MOPT, pero que hace tanto por la calidad de la conduccion y por la

ATy

Ignacio Lobo Gutiérrez

277



278

Carreteras y desarrollo socio-econémico: Espana, diciembre de 1993

seguridad, que deberfa serlo. Nos referimos a las Areas de Servicio. En
este punto la dulce Francia nos lleva una enorme delantera, Esas areas de
servicio con jardines verdes y floridos, mesas para pic-nic y papeleras con
su bolsa de plastlco siempte limpia, con columplos para los nifios, servi-
cios con duchas, bar, restaurantes del auto-servicio y de los otros, super-
mercado, tienda de periddicos y revistas... iAh! Esas 4reas son una
invitacidn a tomarse un descanso en la conduccidn y, sin duda, evitan
accidentes. Ahora que el Ministerio de Obras Péiblicas y Transportes se
llama también de Medio Ambiente, tal vez deberia incluir en sus proyec-
tos rematar sus obras con detalles humanos que completen el servicio,
considerando que los vehiculos que circulan por esas modernas infraes-
tructuras son conducidos por personas que sienten y padecen y que, en
definitiva, los servicios que prestan las infraestructuras y todo lo demas
deben ser servicios al hombre total.

Espaiia «versus» Europa: carreteras en 1993
CON las reservas manifestadas ante-

riormente, es obvio que se ha hecho un enorme esfuerzo en cuestion de
carreteras desde 1984 a esta parte. En el grafico de la figura 6 puede verse
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la situacion de nuestra red viaria antes de comenzarse las obras del PGC y
la esperada al finalizar las obras que se encuentran en curso en 1993. Los
datos sobre la llamada «Red Urbana de Alta Capacidad» son confusos,
porque no se sabe bien lo que se incluye o excluye (v. gr. la M-30 de
Madrid estaba terminada en 1984 y el MOPT no la incluye), por lo que
1o los comentaremos, pero el incremento de autovias ha sido espectacu-
lar. En conjunto se habran construido cerca de 3.500 km de autovia, cifra
que no merece mas que felicitaciones.

La comparacién con Europa, que no se sostenia antes del primer Plan
General de Carreteras, resulta ahora muy decorosa, como se muestra en el
grifico de la figura 7. En valores absolutos hemos superado a Gran Breta-
fia, y Alemania apenas cuenta con un 50 por 100 més de carreteras de
doble calzada que nosotros (escala de la izquierda). Pero en valores relati-
vos nos encontramos con la sorpresa de que somos el pais que tiene mas
autopistas por habitante de Europa, junto con Alemania, si bien la densi-
dad de autopistas —kms por km cuadrado— se halla lejos de Italia y Ale-
mania (y mucho mas lejos de los pequefios paises del antiguo Benelux,
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cuya densidad de autopistas ronda los 50 km por cada 1.000 km? de
territorio). En conjunto nuestra situacién es muy parecida a la de Francia,
con menor longitud de autopista que ellos porque nuestro pafs es menos
extenso y menos poblado, pero con ratios similares.

Con el empuje del PCG 84-91, los planes de carreteras realizados en
los Gltimos treinta afios han contribuido en gran medida a vertebrar el
territorio nacional, disminuyendo tiempos y costes de transporte, supe-
rando nuestro atraso secular. Esta es una premisa basica para el desarrollo
y para permitir la competitividad de la economia espafiola con la de
Europa... asi como para hacer mis competitivos a nuestros vecinos eu-
IOPEOs Con NOSOtros.

Ademas y aparte del abaratamiento de los costes de transporte, las
nuevas carreteras inciden directamente en la espina dorsal de ese nuevo
jinete del apocalipsis que cabalga sobre ruedas, con s negra calavera y la
guadafia de segar vidas siempre presta. Es alarmante el niimero de vidas
que se siegan en la carretera. Nos hemos acostumbrado a escuchar como
una rutina que no fuera con nosotros el parte de las victimas registradas
en ¢l fin de semana y en las fechas clave de puentes y vacaciones. La
carretera es la primera causa de mortalidad, junto con el cincer y el cora-
zOn, y sin embargo no se le presta casi ninguna atencion, lo cual es tanto
mas alarmante cuanto que —contrariamente a sus macabros compafie-
ros— no puede considerarse incurable. Contrasta la agitacion creada en
torno a la nueva enfermedad incurable llamada SIDA y las campafias de
lucha contra el cAncer, con la resignacion que reina ante la muerte sobre
ruedas.

Aunque la frecuencia de accidentes se ha reducido sustancialmente,
Espafia sigue siendo uno de los paises del 4rea comunitaria con mayor
siniestralidad. En 1991 de cada 1.000 turismos 120 declararon algtin si-
niestro de responsabilidad civil, Gnicamente superados por los 149 de
Italia y muy lejos de los 37 de Finlandia o Noruega. En 1992, y segin
estimaciones, la frecuencia media de siniestros fue de 110 por cada 1.000
turismos asegurados.

Indudablemente la seguridad de las autovas es muy superior a la de
las carreteras de una sola calzada, y la entrada en servicio de estos 3.500
km del PGC se ha notado en las estadisticas. Porque aunque los vehiculos
modernos cuentan con més y mejores sistemas de seguridad, estos ven
mermada su eficacia preventiva por los elevados rendimientos de su mo-
tor, que invitan a una conduccién mas agresiva, Tal vez deberfamos to-



mar nota de la medida tomada en Japon, donde no conceden permiso de
circulacion a los vehiculos que no cuenten con un dispositivo para limi-
tar su velocidad a 180 km/hora...

No obstante, es un hecho que la red viaria secundaria absorbe tnica-
mente el 30 por 100 del trafico y, sin embargo, en ella se producen el 52
por 100 de los accidentes mortales. El esfuerzo del MOPT en materia de
seguridad debera centrarse en la red secundaria en los proximos afos.

Politica de infraestructura para los 90

Y después del primer Plan General de
Carreteras, qué? Sin dudar, después del primer PGC, el segundo PGC.

En abril de 1993 se present6 a la opinion pitblica a bombo y platillo
el PDI (Plan Director de Infraestructura) para el periodo 1993-2007, con
un importe total de 18 billones de pesetas. Fue éste uno de los argumen-
tos fuertes de la campafia electoral del PSOE, que pretendia capitalizar
para si mismo el éxito obtenido por el PGC. Porque nadie —ni siquiera el
que lo presentd a la opinidén publica— puede pensar que siga el PSOE en
el poder tanto tiempo como para llevarlo a efecto... Mas bien se trata de
una declaracién de necesidades globales del pais y de la formulacion de
un deseo que serfa bello poder cumplir. En la medida en que dicho Plan
refleja unas necesidades objetivas, lo 1ogico es que los herederos del poder
mantengan sus lineas generales, pero su cumplimiento, en todo caso,
queda supeditado a los vientos de la economia mas que a la voluntad
politica. Recuérdese lo que sucedio con los planes REDIA y PANE del
altimo gobierno de Franco, cuya ambicion era suscrita por todos.

El objetivo del Plan es completar los grandes ejes de comunicaciones
de Espafa e integratlos en la red europea. Para su financiacion —seglin
declaraciones del ministro del MOPT, don José Borrell— serfan suficien-
tes los fondos aportados por los Presupuestos del Estado, cumpliendo el
objetivo del Gobierno de destinar cada afio el 5 por 100 del PIB a infraes-
tructuras, lo que puede generar unos 12,3 billones de pesetas, y las aporta-
ciones de la CEE a través de sus fondos estructurales y de cohesion.

De la inversion total, unos 13,8 billones —el 77 por 100— se destinara
a infraestructuras del transporte, tanto en carreteras como en ferrocarril,
mejoras de puertos y de aeropuertos. De esta cantidad, el 57 por 100
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—unos 7,9 billones de pesetas— completard vias interurbanas y el 20 por
100 —unos 2,8 billones de pesetas— se invertira en el medio urbano.

En carreteras se pretende elevar los 5.800 km actuales de autovias y
autopistas a 9.250, y construir otros 1.637 km en tramos de conexion y
accesos a grandes ciudades. Esta nueva red unird la meseta con Galicia
por dos ramales, al norte y al sur de esta comunidad; enlazara Madrid con
el eje Bilbao-Barcelona a través del corredor del Henares y Soria; incluird
el eje Sagunto-Teruel-Huesca-Somport-Francia; potenciard el corredor del
subcantibrico, que va de Burgos a los dos ramales gallegos, y ¢l corredor
del arco mediterraneo, que unird la meseta sur con Madrid y Andalucta
occidental,

No obstante, a partir de ahora nuestra politica de transportes y de
infraestructuras deberd enmarcarse dentro de la politica de la CE, como
corresponde al tributo de soberania que todos los paises miembros le
deben, y también porque esa es la formula para beneficiarse de los fondos
comunitarios.

Los objetivos perseguidos en materia de politica de transportes por la
CE, se han plasmado tras diversos vaivenes en el Reglamento 3359/90),
relativo al establecimiento de un Programa de Accion en el 4mbito de las
infraestructuras de transporte, cuyos objetivos son los siguientes:

a) la eliminacién de cuellos de botella;

b) la integracion de las zonas situadas geograficamente en la periferia
de la Comunidad o sin accesos al mar;

¢) la reduccion de los costes relacionados con el transito en coopera-
c16n con cualquier pais tercero;

d) la mejora de los enlaces en los pasillos maritimo-terrestre;

¢) el establecimiento de vias de comunicacion de alta calidad de ser-
vicio entre los principales centros urbanos.

La finalidad de esta politica es la elaboracién de una serie de esque-
mas directores relativos a las diferentes redes de ambito comunitario, ast
como la instauracion de un sistema de ayudas destinadas a cofinanciar
—en colaboracion con los Estados miembros— aquellos proyectos de inte-
rés comunitario que, revistiendo gran importancia para la Comunidad,
no pudieran ser financiados por aquéllos, en razén de sus limitaciones
presupuestarias nacionales.

En este sentido, la Comision de Transportes y Turismo del Parlamen-
to Europeo ha elaborado un esquema director de carreteras, que tiene el



afio 2002 como horizonte y se compone de 37.000 km de tramos de
carreteras ya existentes y de 12.000 km de autopistas o carreteras de alta
capacidad. Respecto a Espafa, el esquema director europeo incluye dos
propuestas de especial interés: la creacion del enlace Sur-Norte (por ferro-
cartil y carretera) como corredor de trinsito entre Africa y Europa, y la
construccion de una via rapida que unirfa Galicia con Centroeuropa atra-
vesando la cornisa cantabrica. Para conectar con Portugal se incluyen dos
enlaces: Valencia-Ciudad Real-Merida-Lisboa y Oporto-Vila Real-Bragan-
za-Vigo-Madrid; y para conectar con Francia se incluyen los itinerarios
Pamplona-Bayona v Limoges-Tarbes-Somport-Huesca-Zaragoza-Valencia.

De estos esquemas directores, o ampulosas declaraciones de intencio-
nes, surgiran los planes concretos de carreteras. EI Il PGC que deberia
abarcar el periodo 1993-2000 esté todavia en el homo, por lo que inevita-
blemente llegara con retraso. En prevision de ello, el MOPT ha prometi-
do un «plan puente» con una inversion estimada de un billon de pesetas;
con este plan se pretende cubrir el vacio que se ha abierto de hecho entre
el primer y segundo PGC, como resulta pablico y notorio, pues a finales
de 1993 no hay obras en Espafia, para general asfixia de las empresas
constructoras y mayor abundamiento del paro. Este plan puente pretende
licitar 920 km de nuevas autovias en 1994, de los que 500 km se adjudica-
ran en el mismo afio.

Como se desprende de lo dicho en este epigrafe, el futuro a medio
plazo de las carreteras en Espafa es halagieio —o, mds bien, esta poblado
de buenos augurios. S6lo cabe afiadir lo comentado por don Aniceto
Zaragoza, director general de la Asociacion de la Carretera, en las ya
mencionadas declaraciones tras celebrarse en Madrid el XII Congreso
Mundial de la «International Road Federation»: «...el futuro de las comu-
nicaciones se enfrenta a tres problemas clave: financiacion, medio am-
biente y seguridad vial». Los dos segundos problemas tienen una solucion
que s aproxima asintoticamente a un ideal, pero el primero es de tal
naturaleza que, de no resolverse, puede dar al traste con todos nuestros
planes, como pasd con el cintaro de la lechera.

Conclusion y resumen

CoMO conclusion podemos sefialar
que queda de manifiesto el gran esfuerzo realizado por la Administracion

ATy

Ignacio Lobo Gutierrez

283



284

Espana, diciembre de 1993

@
@

10-€Conomico

4

Carreteras y desarrollo soc

espaiola en la tltima década, fundamentalmente de 1987 en adelante,
coincidiendo con la segunda etapa del I Plan General de Carreteras
1984/1991, lo que nos ha llevado a alcanzar los ratios de longitud de
carretera por km? y por habitante de los paises mas desarrollados de nues-
tro entorno, aunque las famosas autovias hayan costado I hijuela y ado-
lezcan de defectos de bulto impropios de su pomposo nombre.

En cuanto al futuro de las infraestructuras, tanto nuestro Gobierno
como el Consejo de la CE ven en ellas un elemento importante de la
politica regional, al contribuir a la correccién de los distintos desequili-
brios regionales, a un reparto més equilibrado de las actividades econdmi-
cas sobre el territorio, a la promocién del desarrollo v al ajuste estructural
de las 4reas subdesarrolladas, colaborando a alcanzar la cohesion econd-
mica y social, razones por las cuales ambos se han comprometido seria-
mente en su desarrollo. Esto es una buena noticia para todos y esperemos
que no se malogre, como tantos otros buenos planes, por falta de recur-
s0s. Pero no se pierda de vista que la creacion de una red moderna y
ficiente de carreteras, conectada con la red transpirenaica y disehada
para satisfacer las necesidades de transporte de la CE en orden al buen
funcionamiento del comercio interior... sin duda hari mas competitiva
nuestra economda, pero también hara mas competitiva la economia de los
gigantes europeos, que sienten una irresistible tentacion de colonizarnos,

Por lo demas, queda dicho que las infraestructuras contribuyen, colabo-
ran, facilitan, predisponen a; es decir, son el principio, no el fin de la politi-
ca economica. No dejarfa de ser un sarcasmo que después de crear un
vasto cauce para el comercio, no hubiera tal comercio porque no se hu-
bieran dispuesto las medidas pertinentes para potenciar una industria y
un sector de servicios estables.

Indudablemente la construccion de las infraestructuras genera rique-
za «per se» ~suele hablarse de 2,5 puestos de trabajo indirectos por cada
puesto directo—, pero estos puestos son siempre eventuales y, ademas,
maoviles en el espacio. La construccion, a medio plazo, ser un sector con
reducido impacto en el PIB, con més atencién a la conservacién de lo
existente que a la creacion de cosas nuevas. Por este motivo la atencion de
los gobiernos debera centrarse en las fuentes creadoras de riqueza, en la
ventaja de las tecnologfas exclusivas, en la imaginacién del sector de servi-
cios... Sin este objetivo, nuestras flamantes infraestructuras perecerian por
obsolescencia sin haberse amortizado.

Recuerdo unas pintorescas declaraciones de nuestro actual vicepresi-



dente del Gobierno. Afirmaba que la razon de nuestra elevada tasa de
desempleo estribaba en que la industria moderna produce lo mismo con
mucha menos mano de obra... Bien, ésta y no otra es la razon de la
prosperidad de los pueblos y la causa del llamado estado del bienestar; las
labores mecanicas, mondtonas, repetitivas se conflan a las maquinas, y
ello permite que el hombre ponga en juego el exceso esencial de su natu-
raleza sobre la nula materia.
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