LA POLITICA DE AUTOPISIAS

Y LA CRISIS
DEL MODELO TERRITORIAL

1. INTRODUCCION

El objetivo del presente articulo es analizar
la politica de autopistas en el Estado espafiol,
dentro de un marco mas amplio del que normal-
mente se aborda. Por un lado, considerdndola
como una parte de la politica de transporte, y por
otro, estudiando qué relacién ha tenido, y tiene,
esta politica de transporte con el modelo territo-
rial que se ha ido conformando y que existe actual-
mente, asi como contemplando tanto la politica
de transporte como el modelo territorial dentro de
un contexto atin mds amplio que es la evolucién
de la estructura econdémica y social.

Asi pues, estimamos que el transporte, v en
concreto un elemento del mismo como son las
autopistas, no se puede analizar sin tomar en con-
sideracion la estructura econdmica y social, de
la que el transporte no sélo es una parte, sino que,
asimismo, se encuentra condicionado y determina-
do por ella. Por lo que no se puede estudiar el
transporte aislado de la sociedad en que coexiste.

De esta forma, se expondrin primeramente las
interrelaciones existentes entre el transporte y el
modelo territorial, y cémo ambos estdn a su vez
condicionados por las necesidades del capital en
cada fase. A continuacién se abordard, brevemen-
te, como ha ido evolucionando en el caso espafiol
la politica de transportes desde la guerra civil hasta
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la actualidad, y las razones a las que ha obedecido
esta evolucidén. Seguidamente, y a partir del ana-
lisis realizado en cuanto al marco conceptual y a
la politica de transportes en el Estado espanol,
podremos adentrarnos en la comprensidén de la
politica de autopistas realizada en nuestro pais.
Por dltimo, analizaremos, aunque sea muy por
encima, cédmo tanto el cambio de coyuntura expe-
rimentado (crisis econdmica y energética, cambio
politico...), como la aparicién de nuevos movi-
mientos sociales (luchas contra autopistas, movi-
mientos ecologistas...) agudizan la crisis del mode-
lo territorial y de las formas de transporte que
lleva aparejadas. Lo que va a obligar a plantear a
medio, y sobre todo a largo plazo, una nueva poli-
tica territorial y, por consiguiente, de transportes.

2, EL MODELO TERRITORIAL Y LA
POLITICA DE TRANSPORTES

En la fase actual del desarrollo del modo de
produccidn capitalista (1), se consolida un modelo

(1) Esta fase se denomina, segiin los autores, de dife-
rentes formas: Capitalismo Monopolista de Estado, Ca-
pitalismo Monopolista Internacional... y estaria definida
por la monopolizacién creciente de los distintos sectores
productivos, dindose este proceso ya no sélo a nivel
estatal, sino, asimismo, a nivel mundial, y en paralelo
con una cada vez mas intensa integracidn de los sistemas

17



18

territorial especifico, que se caracterizaria por los
siguientes aspectos:

— Orientacion del crecimiento hacia las gran-
des areas metropolitanas, como resultado dela con-
centracién en las mismas de la poblacion y del em-
pleo, y en Ultima instancia, del capital.

— Desertizacion del resto del territorio, como
resultado de los fuertes movimientos poblacionales
que implica € proceso anterior, o que motiva pro-
fundos desequilibrios regionales (relaciones de do-
minaci6n-dependencia) .

— Terarauizacion del crecimiento de las éreas
metropolitanas, dependiendo del papel que juega
cada pais y cada region en el conjunto mundial.
El aparato econdémico local esta cada vez mas
sometido y determinado por la estrategia interna-
cional del canital.

Indudablemente, este proceso, y este modelo
territorial, se configura tanto en los paises de
«Centro» como de «Periferia», aungque se concreta
de una forma diferente segln el lugar que ocupa
cada pais en la cadena imperialista, y segin la base
econoémica previa con que contaba € mismo. Aho-
ra bien, este modelo no se da por casualidad, sino
que responde y es la expresion espacial de las nece-
sidades del capital en esta fase (2). Estas nuevas
necesidades del capital hacen que éste necesite de
las grandes aglomeraciones urbanas, y se revalorice
mas localizandose en las mismas. Pér lo que es
ahi donde se invierte, siendo, pues, € motor del
crecimiento de las grandes concentraciones urba-
nas. Independientemente de que este proceso vaya
originando importantes efectos externos y grandes
costes sociales, o que a la larga implicara, para
el propio capital, una contradicion dificil de sol-
ventar. Por otro lado, la intervencion del Estado
ayuda y potencia la configuracion de este modelo
territorial, a crear las infraestructuras y los servi-
cios que posibilitan su funcionamiento y continua-
do crecimiento, asi como porque siguiendo la 16-
gica del capital privado orienta sus inversiones
hacia estos puntos fuertes del territorio en detri-
mento de otras areas. En definitiva, la actuacion
del Estado sirve de catalizador de este proceso, e
interviene en perfecta simbiosis con el capital pri-
vado para preparar la ciudad y € modelo territo-
rial que éste necesita.

productivos y agudizacion de la division del tra
bajo a escala internacional. Este proceso es consecuencia
de la progresiva concentracion del capital, bajo la hege-
monia del capital financiero, y de la internacionalizacion
del mismo. Por otro lado, y como resultado de las
caracteristicas de la produccién y reproduccion del capi-
talismo en su fase actual, se observa una profunda parti-
cipacion del Estado tanto a nivel directamente produc-
tivo (principalmente tomando a su cargo sectores no
rentables para el capital privado — aunque imprescindi-
bles para el funcionamiento global del sistema—), 0 bien
en algunas industrias punta por las caracteristicas espe-
cificas de las mismas. aeronautica, armamento. El capi-
tal estatal participa en solitario, 0 en conjunto con el
capital privado, pero supeditado a la logica de este Ulti-
mo. Para terminar, hay que sefialar que aunque siga
existiendo la pequefia y mediana unidad de produccion
y consumo, éstas estén sometidas a la légica del capital
monopolista.

(2) Formas de produccion y consumo en grandes uni-
dades, alta division y especializacion del trabajo, gran
necesidad de actividades de terciario, crecinte especia
lizacion espacial, creciente centralizacion y jerarquiza-
cion del poder...

Por otro lado, la estructura metropolitana que
se origina en las grandes aglomeraciones es, asi-
mismo, tremendamente desequilibrada, como con-
secuencia de las distintas l6gicas de localizacion
espacial de las diferentes actividades urbanas, de
la existencia de la propiedad privada del suelo, y
de una estructura social basada en clases sociales
gue genera y potencia la segregacion espacial de
los distintos sectores sociales. Esto da lugar a una
estructura metropolitana basada en:

— La concentracién creciente del terciario en
las areas centrales, y en especial del terciario de
caracter decisional.

— La localizacion industrial en éreas periféri-
cas, abandonando las areas centrales.

— La segregacion espacial cada vez més acu-
sada de la poblacion de acuerdo a sus niveles de
renta.

— Y, en general, la segregacion cada dia mas
intensa de las distintas actividades urbanas (gran-
des hospitales, grandes centros comerciales...).

Tanto el modelo territorial, como e modelo
metropolitano que se describen, asi como las for-
mas de produccién, consumo y relacion socia 'y
de poder, del que son su reflgjo espacial, se carac-
terizan por las elevadas necesidades de transporte
gue conllevan. De esta forma, a nivel de modelo
territorial (o de sistema de ciudades), estas altas
necesidades de transporte son consecuencia tanto
de las propias caracteristicas del modelo territo-
rial, como de las caracteristicas del sistema pro-
ductivo basado en la especializacion espacial y no
en la autosuficiencia. Por otro lado, a nivel me-
tropolitano, y debido al tamafio de estas grandes
aglomeraciones y a las caracteristicas sumamente
desequilibradas de la estructura metropolitana, se
originan unas elevadisimas necesidades de trans
porte, como resultado del incremento del ndmero
de viajes mecanizados y de la longitud de los mis-
mos, igualmente se produce su concentracion en
el tiempo, lo que obliga a disefiar la capacidad del
sistema de transporte para la hora punta. Estas
necesidades de transporte se incrementan, normal-
mente, Si se intenta dar solucién a estas necesida-
des mediante la potenciacion del vehiculo privado.

Féacilmente se comprenderd, pues, que €l trans-
porte es un elemento clave del actual modelo te-
rritorial y metropolitano, y en definitiva de la
estrategia del capital, y que son necesarias impor-
tantes inversiones en los sistemas de transporte
para satisfacer los fuertes volimenes de trafico
gue provoca este modelo.

En suma, es desde esta perspectiva que habria
gue analizar las politicas de transporte que se han
instrumentado en los paises capitalistas desarro-
[lados, y que, esquematizando, se puede decir que
se han basado:

— En la potenciacion de los ges de comuni-
cacion, o de transporte, que unen los nicleos ur-
banos principales, y en especial las grandes areas
metropolitanas, en detrimento de una accesibilidad
méas homogénea que hubiera beneficiado al con-
junto del territorio.

— Y en la creacion de importantes sistemas de
transportes urbanos en las grandes areas metro-
politanas que permitieran su funcionamiento y po-
sibilitaran su crecimiento.
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Claramente se observa que esta politica de
transportes ha respondido a la l6gica del modelo
territorial mds arriba descrito. Aunque dentro de
esta légica global a la que responde la politica de
transportes que se ha llevado a cabo, existen otras
que no por poseer un caricter secundario tienen
menos trascendencia. En este sentido habria que
sefialar la potenciacidn y la prioridad dada al
transporte por carretera, y en especial al vehiculo
privado, en detrimento de otros medios de trans-
porte. Esta politica de potenciacién del transporte
por carretera ha sido debida no a la mayor o menor
eficacia de este tipo de transporte, sino a los pode-
rosos intereses econdmicos relacionados con este
sector (industria del automdvil, del petréleo, del
caucho...). Por otro lado, han jugado un papel
muy importante en la prioridad dada al transporte
por carretera, y en concreto al vehiculo privado,
el caricter de desencadenador de consumo que
posee este sector, ya que permite, o hace viable,
elementos tales como la segunda residencia (incon-
cebible, e innecesaria, por otro lado, sin este tipo
de transporte y de estructura territorial actual).
Asimismo, otra de las funciones que cumple el
vehiculo privado, es el papel de elemento integra-
dor y de transmisor de la ideologia consumista,
Y, por consiguiente, come elemento fundamental
del consumo dirigido y de la colonizacién de la
vida cotidiana.

Igualmente, cabe sefalar el papel clave que jue-
ga la industria del automévil como uno de los
pilares fundamentales sobre los que se ha basado
¢l desarrollo capitalista durante los dltimos 40
anos. Por otro lado, en esta industria se observa
un elevado grado de monopolizacién, asi como
de internacionalizacion del capital.

Asi pues, esta potenciacidon del transporte por
carretera ha implicado la construccién de impor-
tantes redes de autopistas interurbanas (uniendo
las principales aglomeraciones urbanas) y de auto-
pistas urbanas (en el interior de las grandes dreas
metropolitanas) siguiendo la ldgica del modelo te-
rritorial; aunque también ha significado la crea-
cién de una normativa (legislacién de transportes)
y de una politica tarifaria que ha primado este
tipo de transportes sobre los demds. En todo este
proceso ha sido fundamental el papel desempe-
fiado por el Estado, que con su actuacién lo ha
hecho viable (creacién de infraestructura, norma-
tiva, politica tarifaria...) (3). De esta forma, se
destaca la funcién de primer orden que juega el
Estado en la potenciacién del modelo territorial
vigente a través de la politica de transportes, y
en concreto de la politica viaria, posibilitando a
nivel espacial el modelo territorial que necesita
el capital en esta fase.

Este modelo territorial estaba entrando ya en
crisis a finales de los 60 como consecuencia de
los tremendos costes y deseconomias que provo-
caba el modelo para el propio capital (aunque

(3) Asi, como dice Juliette Nicholas («Crise des trans-
ports et enjeux sociaux en Région Parisienner, Espa-
ces e Sociétés, 1974): «La produccidén de la méguina au-
tomdvil exige la intervencién del Estado, que ha crea-
do las condiciones para que el valor de cambio de esta
mercancia pueda ser realizado. Sin infraestructuras, sin
reglamentacién de la circulacién, etc... el automévil no
tendria valor de usox.

principalmente los que sufren estos costes e in-
convenientes son las clases explotadas que son las
que verdaderamente padecen la gran ciudad). Un
factor importante en esta crisis del modelo terri-
torial, y en especial del modelo metropolitano,
era el factor transporte, ya que este modelo im-
plica: elevadas necesidades de inversidn en siste-
mas de transporte, altos costes de funcionamiento,
altos costes externos (congestién, contaminacién...)
y elevados déficits de las empresas de transporte
colectivo que operan en las grandes ciudades.

Ahora bien, esta crisis del modelo territorial se
agudiza y estalla a raiz de la crisis energética y
econdmica que se origina a partir del 73 a nivel
mundial. La razén es que la satisfaccién de las
elevadas necesidades de transporte que conlleva
este modelo territorial, se ha hecho depender de
préacticamente una fuente de energia: los productos
petroliferos, al ser esta la fuente energética del
transporte por carretera. Y ademads, se da la cir-
cunstancia de que este medio de transporte, aparte
de otros efectos negalivos, implica un alto consumo
energético. En suma, todo el modelo econémico y
territorial se basa en un presupuesto: energia
barata, y en concreto energia petrolifera barata,
y al alterarse este Gltimo supuesto se trastoca ra-
dicalmente uno de los pilares claves del desarrollo
del modelo territorial. Asimismo. hay que apuntar
que esta crisis se ha empeorado dltimamente a
consecuencia del cambio operado en el Irdn, que
ha hecho recruderse la crisis del petrélec (4).

Indudablemente, los efectos de la crisis no se
percibirdn a corto plazo, sino a medio y largo
plazo. En este sentido se empiezan a detectar cam-
bios en las politicas territoriales y de transporte
en los pafses capitalistas avanzados, con el fin de
hacer frente a la crisis (intento de desaceleracién
del crecimiento de las grandes ciudades, freno de
los programas de autopistas, limitacién al uso del
vehiculo privado, potenciacién del transporte co-
lective...), cuyo objetivo es intentar disminuir
los efectos negativos de la crisis. Pero, en defini-
tiva, estos cambios son de pequefia importancia
y no ponen en cuestién el modelo territorial vi-
gente, ya que eso supondria poner en tela de juicio
las formas de produccién y consumo existentes,
las estructuras de poder y relacién social que
conocemos, y en definitiva, el modelo econémico
y de explotacién actual.

A pesar de todo, no parece que por el momento
la gravedad de la crisis, que pone en cuestién un
determinado modelo territorial, que responde a
las necesidades del capital en esta fase, haya tras-
cendido a nivel técnico, y se puede afirmar que
todavia, y de una manera casi generalizada, la
literatura (écnica no es mds que una literatura
apologética de este tipo de desarrollo y gque no
saca a la luz las relaciones sociales que subyacen
detrds de este modelo, y los intereses a los que
responde. Y que a lo sumo, sélo resalta e intenta
dar soluciones a algunas de sus disfuncionalidades,
siendo incapaz de realizar un andlisis global de los
procesos urbanos y territoriales.

(4) A la profunda crisis energética ha contribuido el
accidente de Harrisburg, que pone en tela de juicio la
utilizacién de la energla nuclear en plan masivo como
forma de sustitucidn para la industria de la energia pe-
trolifera.
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3. LA POLITICA DE TRANSPORTES EN
EL ESTADO ESPAAOL

En este apartado intentaremos pasar revista,
aungue sea muy por encima, a la politica de trans-
portes que se ha acometido en estos Ultimos 40
anos en € Estado espafiol, y sacar a luz cémo
ésta ha respondido a la I6gica apuntada anterior-
mente, y en concreto, cdmo ha sido uno de los
principales catalizadores del modelo territorial
espafiol. En este sentido, lo que pretendemos des-
tacar es la profunda evolucion del modelo terri-
torial espafiol que se ha operado en los ultimos
40 afos, como éste ha sido €l reflgjo espacial de
la acelerada evolucion experimentada por € sis
tema capitalista espafiol, y € papel que ha jugado
la politica de transportes en este proceso. En el
cuadro 1 se indica la profunda evolucion experi-
mentada en la estructura del empleo anivel estatal;
esto ha repercutido a nivel de la estructura terri-
torial que ha pasado de una estructura con una
importante componente rural a otra fuertemente
urbanizada, en la que € crecimiento se ha orien-
tado hacia las principales areas urbanas (fig. 1).

CUADRO 1
PORCENTAJES

ANOS ., Primario Secundario Terciario
1950 ... ... ool 48 26
1960 ... ... ... ... ... 40 33 27
1964 ... ... ... ... .. 35 35 30
1974 ... ... ... ... 23 37 40

Fuente: I.N. E.: "Evolucion de la poblacién activa".
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Fuente: Luis Racionero, «Sistema de Ciudades y
Ordenacion dd Territorio».

Cabe sefidar, antes de iniciar una exposicion
cronolégica de la politica de transportes realizada,
el papel de primerisima importancia que juega
el sector transportes en la actual economia espa
fiola. De esta forma, e sector transportes aglutina
acasi el 10 % de la poblacion activa g contribuge
en un 6,1 % a Producto Interior Bruto (PIB).
Dentro de estas cifras la importancia del trans-
porte por carretera es abrumadora (5), y en rela-

da(5) No se- dan cifras concretas debido a la extenson
articulo.

cion con € mismo se destaca € papel hegemdnico
que juega la industria del automovil, como uno
de los sectores claves del capitalismo espafiol.
Asimismo, es importante sefialar como este sector
es uno de los més penetrados por e capitalismo
internacional (6). En la actualidad se asiste a una
reestructuracion del sector del automovil, que va
a implicar una mayor penetracion del capital in-
ternacional, e integracion en los sistemas de pro-
duccion a nivel europeo, asi como una inversion
posible del orden de 150.000 millones de pesetas
en esta industria en los proximos cinco afios (por
parte de los grandes del sector: Fiat, General Mo-
tors, Ford...). Estas fabulosas inversiones en cier-
nes provocardn fuertes presiones para que conti-
nlen los actuales programas de inversion en in-
fraestructura viaria (autopistasde peaje, redes arte-
riales...) que no hacen sino consolidar € actual
modelo territorial y, por lo tanto, agudizar su
crisis, como veremos mas adel ante.

Con € fin de facilitar la claridad expositiva,
hemos considerado oportuno, para analizar la po-
litica de transportes, @ dividir estos Ultimos 40
afnos en tres periodos: 1939-1959, 1959-1970,
1970-hasta la actualidad.

— Periodo 1939-59

El primer periodo, es decir la postguerra, esta-
ria caracterizado, a nivel general, por la recons
truccion. La economia posee, en este periodo, un
importante caracter autérquico, y s asiste a un
fuerte proceso de acumulacion de capital basado
en la sobreexplotacion de la fuerza de trabajo. En
este periodo se producen ya las primeras oleadas
migratorias del campo a la ciudad, aunque no con
la fuerza que se darian en € siguiente periodo.
Ante la incapacidad del Estado de proporcionar
vivienda a esta poblacién inmigrante se genera-
liza el chabolismo y @ hacinamiento en viviendas
de alquiler, como forma de dar respuesta a las
fuertes necesidades de vivienda existentes.

En relacion a transporte, este periodo esta mar-
cado, asimismo, por la reconstruccién ante €
grave deterioro de los sistemas de trasportes pro-
ducido por la guerra civil. Durante estos afios se
potencia principalmente € transporte ferroviario
y esto se concreta en los planes de Rente de 1949,
1952 y 1959, y en la Ley de Transportes mecanicos
por carretera de 1947 y en su Reglamento de 1949.
La industria automovilistica se instala en nuestro
pais en los primeros afios 50, lo que iba a reper-
cutir sobre la orientacion de la demanda hacia los
distintos medios de transporte. Asi pues, a final
del periodo se detecta la competencia del transpor-
te por carretera, sobrepasando € tréfico de mer-
cancias por carretera a ferroviario en 1954, y pro-
duciéndose esto mismo, en relacion con los pasa
jeros, en 1959.

La creacion de nueva infraestructura es relati-
vamente reducida durante todo el periodo, restrin-
giéndose la actuacién estatal a la adecuacion y
mejora de la existente, y principalmente de la fe-
rroviaria. En cuanto a la red viaria cabe apuntar
la situacion tan deficiente de la red, ya que a

(6). B tercero, ssgln detos de Juan Murioz, aunque
d F}nmero y d segundo son d quimico, que estan fuer-

temente rdaci oon la indudtria ddl” automovil.
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mediados de los cincuenta sélo un 30 % de la red
contaba con riego asféltico.

— Segundo periodo: 1959-70

Este periodo se abre con el plan de estabiliza-
cién y el cambio de coyuntura que el mismo im-
plica (apertura al capital exterior, reestructuracién
de sectores industriales y comerciales...). Esta
apertutra de la economia al exterior iba a traer con-
sigo un periodo de intenso crecimiento, y de fuerte
acumulacién y concentracion capitalista en los dis-
tintos sectores productivos. Todo esto iba a tener
un importante reflejo espacial a nivel de modelo
territorial, y en este sentido es interesante sefialar
que entre 1960 y 1970 cambian de lugar de resi-
dencia mas de tres millones de personas que se di-
rigen principalmente hacia las grandes areas urba-
nas y metropolitanas, lo que produce una creciente
concentracién de poblacidn y empleo en estas areas
como consecuencia de que es ahi donde se invierte
el capital. Asimismo, durante este periodo se pro-
duce una espectacular evolucién de la motoriza-
cién cuadriplicindose el parque total de vehiculos
en 10 anos, v multiplicindose por 7 el de turismos
(ver cuadro 2).

CUADRO 2 EVOLUCION DE LA MOTORIZACION

ANOS Parque total Parque de lurismos
1880 o wse o s 1.004.770 290.519
1981 .o e i G 1.223.506 358.926
i962 ... ... ... ... 1.463.710 440.611
103 o o oo mns 1.707.422 529.700
1964 ... . oo o 1.996.622 652.297
T19B5 . w0 o i 2.319.165 307.317
1966 ... ... ... ... 2.735.662 1.025.506
1867 ... ... ... ... 3.147.868 1.334.837
1968 ... ... ... ... 3.538.187 1.633.973
1869 ... ... .. e 3.969.184 1.998.838
1970 4.392.214 2.337.728

Fuenté':' Aﬁué}ioi"de Estadistica INE.

La politica de transportes que se aborda en este
perfodo tiene como componentes principales la
fuerte inversién que se produce en sistemas de
transporte (de acuerdo con las directrices del Ban-
co Mundial), y la prioridad y potenciacién que se
concede, en general, al transporte por carretera
(a nivel de inversion, normativa legal y politica
tarifaria...). En concreto y para dar una idea de
la importancia de la inversién piblica durante
el I y II Plan de Desarrollo, diremos que los por-
centajes de inversién publica en transporte se
sitdan alrededor del 25 % del total de la inversidn
estatal. A esta cifra habria que afadir, para dar
una idea completa, la inversion privada que se rea-
liza en autopistas de peaje a partir de mediados de
los anos 60.

A nivel de transporte interurbano, se potencia
claramente el transporte por carretera, como ya
hemos apuntado, realizando fuertes inversiones en
red viaria para que ésta no sirviera de freno al
desarrollo de la industria del automévil (esto lo
comentaremos mds en detalle al hablar de la po-
litica de autopistas: Plan Redia, Planes de Auto-
pistas...). Estas inversiones en carreteras y auto-
pistas se orientan fundamentalmente hacia los ejes
de mayor trafico que unen los puntos principales
del territorio. En cuanto a la Renfe, se acomete
una racionalizacién de la misma (de acuerdo con

las directrices del Banco Mundial) abandonando,
o disminuyendo, lineas no rentables y centrando
el énfasis, asimismo, en las conexiones de los pun-
tos fuertes del territorio (Plan decenal de moder-
nizacién de Renfe de 1964).

A nivel urbano, el Estado asume a su cargo la
construccién de redes de metro en las grandes
dreas metropolitanas (Madrid y Barcelona) ante la
falta de rentabilidad que experimentaban las Com-
pafiias explotadoras en la apertura de nuevas li-
neas, y el ante fuerte déficit existente. Y por otro
lado, se asiste a la adecuacidén del centro de las
ciudades a la utilizacién del automdvil (supresidn
de bulevares, creacion de aparcamientos, construc-
cién de pasos elevados...), asi como a la redac-
cién de ambiciosos planes de redes arteriales, en
donde se comtemplaban gran nimero de autopis-
tas urbanas, cuya construccién en general se ini-
ciaria en el siguiente periodo.

En definitiva, se constata cémo la politica de

transporte se orienta bajo la légica del modelo te-
rritorial en formacién, y en el sentido de que el
sistema de transportes no supusiera un freno a ese
proceso. Asi, se concentran las inversiones en los
principales ejes de trafico, favoreciendo la accesi-
bilidad entre los grandes niicleos urbanos en detri-
mento del resto del territorio, y se destinan impor-
tantes inversiones a la creacidn de sistemas de
transportes en las grandes ireas metropolitanas
para garantizar el funcionamiento de las mismas
y posibilitar su ulterior crecimiento. Por lo que
se podria apuntar que la politica de transportes
no solo sigue la légica del modelo territorial, sino
que potencia la consolidacién del mismo.

— Tercer pericdo: 1970-Actualidad

En el tercer perfodo se podrian distinguir dos
subpericdos (1970-75 y 76-79), siendo el primero
el correspondiente a la tltima etapa del boom eco-
nomico, y estando marcado el segundo por la crisis
econémica y energética y el cambio politico. Du-
rante el primero se potencia claramente el modelo
territorial comentado anteriormente (I1I Plan de
Desarrollo donde se priorizan las inversiones en las
grandes dreas metropolitanas, y por consiguiente,
su crecimiento). Asimismo, en el primer subperio-
do se detecta la aparicién de grandes actuaciones
urbanisticas en las grandes dreas metropolitanas
(ACTURES, Urbanismo Concertado...), que pre-
sagian el paso a un nuevo estadio en la forma
de crecimiento de estas grandes metrdpolis, y se
asiste a una fuerfe concentracion de los centros de
decisién (terciario decisional), en estos puntos
fuertes del territorio (Centros de Terciario Supe-
rior...). Igualmente, se observa que contindan las
fuertes migraciones hacia estas dreas, aunque qui-
zds con un cardcfer menos intenso que en los 60.
En el segundo subperiodo estas tendencias se
aminoran como consecuencia fundamentalmente de
la crisis econdémica, ya que la crisis energética ha
tenido hasta el presente poca influencia, debido
a la actitud enormemente moderada de los dis-
tintos gobiernos en materia energética, y en con-
creto en relacién al transporte. Esto tltimo ha sido
debido, quizés, a lo delicado de la transicién po-
litica v al desprestigio popular que una politica
decidida en este campo hubiera ocasionado. Aun-
que indudablemente el capital no puede demorar
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ya por méas tiempo acciones concretas y compro-
metidas en este sector. Por Ultimo, cabe apuntar
la profunda crisis que se produce a partir de 1975
en e sector de la vivienda.

Respecto a la politica de transportes que se
aborda en este periodo, continla las lineas genera-
les marcadas en el periodo anterior, aunque intro-
duciendo elementos nuevos. Asi, a nivel interur-
bano, durante e primer subperiodo se observa una
fuerte potenciacion de la inversién en autopistas
de pegje (siendo Ministro Fernandez dela Mora), y
una orientacion de las inversiones del ferrocarril
hacia lo que se denomina Red Basica que une los
nicleos urbanos principales (Plan Renfe 72-75).
Aunque, indudablemente, a nivel interurbano exis-
te una predominancia casi absoluta en relacion al
transporte por carretera. En €l segundo subperiodo
se asiste a una ralentizacién del programa de auto-
pistas de peaje y a una orientacion de las mismas
hacia las grandes areas urbanas (esto lo analiza-
remos mas en detalle en el siguiente apartado). Por
otro lado, a nivel urbano, se observa una fuerte
potenciacion de las inversiones en metro en las
grandes areas metropolitanas (Madrid, Barcelona),
asi como la redaccion de planes de metro en otras
grandes ciudades (Sevilla, Bilbao). Por otro lado,
las inversiones en red viaria se orientan hacia
las redes arteriales. Asimismo, se empieza a plan-
tear la necesidad de potenciar € ferrocarril como
medio de transporte suburbano, como forma de
paliar los graves problemas de congestién exis
tentes principalmente para las relaciones centro-
periferia metropolitana (Programa de las Redes
Arteriales Ferroviarias de Renfe); este programa
se empieza a potenciar de una forma mas clara en
el segundo subperiodo. En definitiva, a nivel de
grandes areas urbanas se contempla una fuerte in-
version publica, orientdandose en los centros urba-
nos hacia infraestructura de metro, debido a la
fuerte congestién reinante-en este ambito, y en
la periferia urbana hacia redes arteriales y auto-
pistas urbanas que permitieran y posibilitaran €
desarrollo en estos &mbitos.

Asi pues, la politica de transportes en este
periodo se concreta de una forma aln mas acu-
sada, siguiendo la l6gica del modelo territorial y
destinandose importantes inversiones hacia las
grandes areas metropolitanas, ya que es en ellas
donde se originan, como consecuencia de las ca
racteristicas del modelo territorial metropolitano,
los problemas més graves de transporte.

Este brevisimo, y quizés y demasiado esgquemé
tico, repaso de la politica de transporte en estos
Ultimos 40 afios nos va a permitir, creemos, situar
en una Optica méas amplia €l andlisis concreto de
la politica de autopistas que abordamos a conti-
nuacion.

4. LA POLITICA DE AUTOPISTAS

Las primeras redizaciones de autopistas se ini-
cian en los afos 50 por parte del Estado. Estas
primeras autopistas son de corto recorrido y po-
seen un cardcter urbano; un ejemplo tipico de este
tipo de redlizaciones es la autopista de Bargas
(1953).

Ahora bien, debido a la endeblez fiscal del
Estado espafiol éste se encontraba con una baja
capacidad inversora para acometer un programa
ambicioso de infraestructura viaria y, en concreto,
de autopistas, que se empezaba ya a vislumbrar
necesario, aunque de una forma muy tenue por
aquella época, con e fin de que se pudiera des-
arrollar sin trabas el transporte por carretera.

Asl pues, se observa cOmo se empiezan a esta-
blecer las primeras disposiciones en torno a carre-
teras en régimen de peaje como forma alternativa
de financiacion. De esta forma, en febrero de
1953 se promulga una Ley sobre carreteras de
peaje que tuvo poca aplicacién (un caso en € que
se aplico fue en € tanel de pegje de la sierra de
Guadarrama) y que quedd derogada por la Ley de
diciembre de 1960, también sobre carreteras de
peaje, que, asimismo, se utilizé de una forma muy
reducida, pues no respondia a las necesidades
planteadas.

Es dentro de este marco como <e llega a 1961
en que se redacta € Plan General de Carreteras.
En él, aln no se contemplan las autopistas de
caracter estatal, sdlo algunos pequefios tramos,
siendo su objeto principal € tratamiento de la de-
nominada «Red Azul». De este Plan surgiria pos
teriormente e Plan Redia, en tiempos de Silva
Mufioz (que entra en e MOP en 1965), que Sig-
nificaba una inversion del orden de 20.000 millo-
nes de pesetas. Este Plan consistia en mejorar los
intinerarios principales, tanto € trazado de los
mismos como las caracteristicas de la infraestruc-
tura, siguiendo la politica de que las inversiones
debian concentrarse en los itinerarios en que se
localizaba la demanda (el Plan, ademas, poseia un
marcado caracter centralista), en detrimento de
la potenciacion de una red mas homogénea; aunque
indudablemente esta politica alcanzaria su climax
con la politica de autopistas.

A mediados de los 60, se empieza a plantear
de una forma clara la necesidad de construir un
plan de autopistas a nivel estatal, que conectara
los puntos fuertes del territorio; es decir, las prin-
cipales ciudades del pais. Esta politica de autopistas
respondia tanto d interés de potenciar un determi-
nado modelo territorial (modelo de desarrollo
concentrado en las principales areas metropolita-
nas), como de potenciar un determinado modo de
transporte: e transporte por carretera, detras del
cual se movian poderosisimos intereses. A este res-
pecto, es interesante mencionar un comentario de
un estudio de la Asociacion Esparfiola de la Carre-
tera (7), en la que estan representados los princi-
pales grupos relacionados con este sector, en € que
explicitamente se afirmaba que «la demanda inte-
rior ha motivado la expansion de la industria na
cional del automovil, [lamada a representar un pa-
pel preponderante en la dinamica del desarrollo
y de fuerte impacto socia a incidir sensiblemente
sobre € nivel de empleo; su expansion ulterior
depende en gran medida de la capacidad de la
infraestructura para absorber €l tréfico».

Se hacia, pues, necesario, desde esta Optica, €
construir una poderosa red de autopistas;, aunque

(7) Asociacion Espafiola de la Carretera: «Estudio
sobre las modalidades del peaje y formulas complemen-
tarias para la financiaciéon de la” construccion de carre-
tera». Madrid, 1965.
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el problema que se planteaba era cémo financiar
una inversién tan importante. El Estado espafiol,
como consecuencia de la baja presidn fiscal exis-
tente (cuadro 3), asi como por su nivel de des-
arrollo (8), poseia una baja capacidad inversora,
por lo que le era muy dificil acometer un progra-
ma inversor de estas caracleristicas sin acudir al
capital privado, o al capital internacional. Otra
posible via era la financiacién del programa a
partir de la fiscalidad del sector del automdvil
(tasas que gravaran el uso de vehiculos y gasolina),
pero esta via tenfa el inconveniente de que esta
fiscalidad en nuestro pais era ya muy elevada
(cuadro 4), debido a que era utilizada por el
Estado como una importante fuente de recursos,
ante la ausencia de una fiscalidad desarrollada.
Por lo que el incrementar esta fiscalidad hubiera
supuesto una posible reduccién del uso del auto-
maovil, y esto era como «matar la gallina de los
huevos de oro».

CUADRO 3 PRESION FISCAL EN PAISES
EUROPEQS (En % sobre PNB)

1966 1968 1870 1872

Austria ... ... ... ... 27,8 27,5 28,1 28,7
Bélgica ... ... ... ... 22/ 23,2 23,7 24,2
Dinamarca ... ... ... 30,1 33,4 38,1 39,0
Francia ... ... ... ... 22,8 22,3 21,9 21,5
Alemania ... ... ... 249 241 24,2 2438
Grecia ... ... ... ... 171 18,6 18,1 17,5
Halia ;.. ... . v 18,2 20,0 18,7 19,3
Holanda ... ... ... 238 24,9 254 273
Noruega ... ... ... 30,0 29,5 324 34,6
R. Unido ... ... ... 26,0 29.0 31,9 28,6
Espafia ... ... ... ... 128 12,8 13,9 14,1

Fuente: O.C.D.E.

CUADRO 4 PORCENTAJE DE RECURSOS FISCALES
DE LOS PRODUCTOS PETROLEROS
SOBRE EL TOTAL DE LOS INGRESOS

PRESUPUESTARIOS

1965 1971
ESBafa ... .o weesun men v 10,5 9,2
Gran Bretana ... ... ... ... ... 6,6 71
Francia .. o0 v v o s 59 6,2
Bélgiea: ooan o o e aas 41 4.8
Grecia ... ... ... ... . .. ... ] 7.9
Irflanda .. ... ... ... .. ... ... 10 8,4

Fuente: O.C.D.E.

Asi pues, ante la imposibilidad de realizar este
programa de autopistas, via los presupuestos gene-
rales del Estado, o mediante los recursos que se
obtuviesen en base de una fiscalidad especifica,
se hacia, pues, necesario el acometer su realiza-
cién a través del peaje. La solucién via peaje se
puede contemplar a través de empresas publicas
o privadas, acudiendo a la financiacién interior o
exterior. Indudablemente, en el caso espanol el
capital financiero veia en este programa de inver-
siones un fabuloso negocio y una nueva via de
acumulacién, por lo que se adopta la via del peaje

(8) O, dicho en otros términos. por el lugar que
ocupa en la cadena imperialista, que hacia que partici-
para sélo en pequefia medida en el reparto de plusvalia
que se extrae a nivel mundial.

privado, apoydndose, asimismo, en la financiacién
exterior (9).

De esta forma, durante la época de Silva Munoz
como Ministro de Obras Publicas, se inicia la cons-
truccién de autopistas de peaje, como parte del
primer Plan de Desarrollo. Lo que se hizo fue de-
tectar aquellos tramos que parecian més urgentes
(Barcelona-La Junquera y Mongat-Matard), y sa-
carlos a concurso mediante decretos-leyes, en los
que se modificaban preceptos legales importantes
del Cédigo de Comercio y de la Ley de Sociedades
Anénimas. Igualmente se concedfan importantes
bonificaciones fiscales y tributarias acogiéndose a
la equiparacién que se hacia a los grupos conce-
sionarios a «Empresas de Interés Nacional», con
tcdas las exenciones y bonificaciones fiscales que
implicaba la Ley de 1939; por otro lado, se con-
cedia el aval del Estado en relacién a la obtencién
de capital extranjero. En estas primeras conce-
siones se empiezan a observar las lineas maestras
que se definirfan posteriormente en la Ley de Auto-
pistas del 72. En definitiva, se creaba un marco
enormemente favorable para el gran capital finan-
ciero espanol (10); y asimismo, para el capital in-
ternacional que acudia a invertir a un sector con
la garantfa estatal (hay que apuntar que casi el
50 % del capital se obtenfa en el mercado exte-
rior de capitales), y, por consiguiente, con un
minimo riesgo.

Es interesante sefialar, que por el marco de ac-
tuacién creado el negocio principal no estaba
relacionado con el peaje, sino con el manejo de
capitales durante la fase de construccion (11), du-
rante la cual el concesionario podria actuar préc-
ticamente como un banco al obtener recursos eco-
nédmicos muy superiores a sus necesidades de
inversién. En este sentido era como habria que
entender el hecho del inflamiento de coste por km,
de autopistas, que normalmente realizaban las con-
cesionarias cuando se presentaban a los concursos.

Paralelamente se elabora el PANE (Programa
de Autopistas Nacional Espanol), en el que se
recogian los primeros trazados de una futura red
de autopistas a nivel estatal (ver figura 2), asi
como la realizacion de redes arteriales para las
principales 4reas urbanas.

Durante la época de Silva se conceden mds de
500 km., localizdndose la mayoria de estas con-
cesiones en corredores de fuerte trafico, que unian
ntcleos urbanos de importancia, aunque en el ca-
so de la Sevilla-Cédiz el trafico es muy reducido
y ésta respondia a intereses puramente politi-
cos (12).

A continuacién entra como Ministro de Obras
Piblicas Fernandez de la Mora, durante el perio-
do 70-73. En esta época se redacta v se aprueba

(9) Una vez méas se detecta la perfecta simbiosis que
se va creando entre el capital financiero espafol v el
capital monopolista internacional.

(10) Que va ha sido analizado profusamente en
otras publicaciones (ver Diaz Nosty: «El affaire de las
autopistas», ZYX, 1974. Mario Gaviria: «El libro negro
de la autopista de la Costa Blancas).

(11) Ver Diaz Nosty, op. cit., y Mario Gaviria, op. cit.

(12) Hay que schalar, sin embargo, que, en general,
las previsiones de trdfico han sido muy optimistas aun
antes de iniciarse la actual conjuncidn de crisis energé-
tica v subida de precios.
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el Avance del Plan Nacional de Autopistas, que
contemplaba una red de 6.430 km. de autopista
(ver figura 3) y que curiosamente arglia entre las
ventgjas de este Plan que la construccion de las
mismas implicaria (13), entre otros efectos:

— «Un menor consumo de carburante, lubri-
cante y neumaticos.

— Una reduccion de la contaminacién atmos-
férica, ya que con trafico fluido en lugar de cir-
culacion congestionada y forzada se reduce la con-
taminacién atmosférica.

— Unas ventajas colectivas intangibles.. ., tales
como € agrado que puede producir a los habitan-
tes de la zona afectada, la mejora del paisgje y
el deseo de miles de automovilistas satisfechos)).

En realidad, aunque parezca increible, es cier-
to, y no hace falta sino consul}ar la memoria del
Avance del Plan, que habla de'construir 6.430 km.
de autopistas con la misma despreocupacion del
gue se plantea construir un camino forestal. En
el Avance del Plan de Autopistas, ni siquiera preo-
cupa € impacto territorial que puede tener esta
red, ni los desequilibrios regionales que pudiera
ocasionar, ni la consideracion de otros sistemas
de transporte, ni, en fin, para qué seguir... De
cualquier forma, y aunque no valga la pena ni
desmontar las tres ventajas mas arriba apuntadas
gue se incluian en € Avance del Plan, diremos a
titulo de gjemplo que, segin datos de Mowbray
(14), «en USA cada milla adicional de autopista
significa un consumo adicional de 50.000 galo-
nes de gasolina por afo», es decir, que la cons-
truccion de autopistas orienta € transporte hacia
la carretera, genera tréfico y, como consecuencia
de esto, se incrementa € consumo energético, €
uso de neuméticos, etc...

Durante este periodo (70-73), se concede prac-
ticamente todo lo que actualmente esta en proyec-
to, en construccién o en funcionamiento, y que
asciende a 2.161 km. (ver figura 4). Es una etapa,
pues, de fuerte ritmo de expansion del Plan de
Autopistas, concediéndose en este periodo del or-
den de 1.500 km. de autopista. Las concesiones
hasta € 72 se redlizan via decreto-ley, pero a
partir de 1972, y como consecuencia de la pro-
mulgacién de la Ley de Autopistas de Pegje, los
NUEVOS CONCUrsos y concesiones se ajustan al mar-
co establecido por la Ley, que no hacia sino con-
cretar en forma de texto legal € marco de funcio-
namiento que se habia ido creando a través de los
distintos decretos-leyes de las concesiones ante-
riores. Asi, pues, la Ley de Autopistas del 72 esta-
blecia un nuevo marco, enormemente favorable
para el capital privado, y a los concursos acudian
los principales valedores del gran capital finan-
ciero, junto a las principales empresas construc-
toras del pais ligadas a dichos grupos.

Posteriormente, en 1974 entra en e MOP An-
tonio Valdés, tras la muerte de Carrero Blanco,
en un momento en que la crisis energética se plan-
teaba con especial dureza como resultado de la
guerra arabe-israeli. Esta nueva coyuntura, asi co-
mo las fuertes criticas que se estaban dirigiendo

(l:? Sacado de la memoria del Avance del Plan Na-
cional de Autopistas.

(14) Mowbray, A. G.: «Road to Ruin», Lippnicott
Company, 1969.
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al Plan de Autopistas, tanto en la prensa como por
parte de determinados procuradores familiares
(caso de Escudero Rueda) en las Cortes, hace que
se replantee el programa de autopistas.

Por un lado, la mayoria de las conexiones in-
terrurbanas con volumen de trafico importante
habian sido va concedidas, v las autopistas in-
terurbanas que quedaban se localizaban en corre-
dores con volimenes de trafico muy bajos, lo que
las hacia muy poco rentables para el capital pri-
vado. Por otro lado, las consecuencias de la cri-
sis energética y econdmica en general se dejan
sentir, produciéndose variaciones bruscas en los
principales pardmetros que afectan la rentabilidad
de este tipo de concesiones:

— Incremento de los costes del capital.

— Incremento de los costes de construccidn.

— Incremento de los costes de expropiacidn.

— Disminucién del incremento de los vehicu-
los por km., como consecuencia de la subida de la
gasolina y de la baja del poder adquisitivo...

Paralelamente, el problema de transporte maés
grave que se estaba planteando al final de la dé-
cada de los 60 y durante los afios 70 era la mo-
vilidad en las dreas urbanas, y principalmente en
las metropolitanas. Este grave problema es resul-
tado tanto del fuerte crecimiento de las mismas,
consecuencia de la concentracién de capital en
ellas, como del fuerte crecimiento de motorizacién
en esas areas. Asimismo, la necesidad de transpor-
te se agudiza debido al hecho del crecimiento des-
equilibrado de la estructura urbana, y de los defi-
cientes sistemas de transporte colectivo que con-
vierten en una necesidad la posesion del vehiculo
privado; a pesar de todo, y como consecuencia de
los bajos niveles de renta, mas de la mitad de la
poblacidén de estas grandes dreas metropolitanas
(Madrid v Barcelona) no poseen vehiculo privado.

Para dar una idea de la concentracion de la po-
blacién en estas dreas urbanas, v aunque ya se ha
comentado este aspecto, valga el apuntar que en
1950 sdlo el 25 por 100 de la poblacién espaiiola
vivia en ciudades de mas de 100.000 habitantes,
mientras que en 1980 el porcentaje de poblacién
viviendo en ciudades de mas de 100.000 habitan-
tes serd el 60 por 100, y existirdn dos 4reas me-
tropolitanas (Madrid y Barcelona) que tendran en-
tre ellas dos del orden de 10 millones de habi-
tantes.

Esta concentracién de poblacién y empleo, jun-
to con los desequilibrios urbanos (poblacién-em-
pleo, poblacién-equipamiento...), ocasionan que,
debido a la mala calidad del transporte piiblico
y de las altas cotas de motorizacién alcanzadas,
esta demanda se vaya orientando hacia el trans-
porte viario. Pero, por otro lado, la baja capaci-
dad inversora, tanto de la Administracién Cen-
tral como de las Corporaciones locales, hace in-
viable llevar a cabo una solucién a la americana
inundando las ciudades espafiolas de autopistas fi-
nanciadas piiblicamente. Asi, pues, las redes ar-
teriales que habian sido planificadas desde media-
dos de los 60 se demostraban de dificil realizacién
como consecuencia de su alto costo y de la baja
capacidad inversora estatal.

Esta es la razén por la que se replantea y se
reorienta el programa de autopistas. Por un lado,

los itinerarios interurbanos ya no son rentables,
y menos con la crisis econdmica actual; ademds
se adopta por parte de la Administracién una ac-
titud mds racional, pensando en concesicnes que
se justificasen en base al trafico (ya que anterior-
mente este elemento, aunque importante, no era
el determinante, pues el negocio exterior al peaje
era de suma importancia), asi como para justificar
v dar respuesta a las agudas criticas que se ha-
bian levantando en torno al Plan de Autopistas.
Por otro lado, existia la necesidad perentoria, des-
de el punto de vista, por supuesto, del modelo te-
rritorial que se estaba potenciando, de la creacién
de redes de autopistas urbanas y suburbanas que
pudieran dar respuesta, aunque fuera muy mode-
radamente, a las necesidades latentes. Las conce-
siones de autopistas de peaje de cardcter sururba-
nc eran el instrumento idéneo para dar respuesta
a ambos problemas. Por una parte se mantenia el
programa de autopistas, detrds del cual se movian
y se mueven poderosisimos intereses (capital fi-
nanciero, sector construccién, cemento, automé-
vil, petréleo), y por otra, el capital privado acu-
dia en ayuda de la Administracién Central y Lo-
cal, para abordar un programa de inversiones que
excedia de la capacidad inversora de las mismas.

Indudablemente el capital privado acudiria con
el maximo de seguridades, es decir, que las con-
cesiones estuviesen sujetas a la normativa de la
Ley de Autopistas del 72.

Es, pues, por esta época (1974) cuando se ini-
cia el replanteamiento del programa de autopistas
y se empieza a abandonar la idea de concesiones
largas de caracter interurbano, ya que no podian
estar justificadas (salvo algunas) en base al tréfico,
y se comienza a pensar en las concesiones cortas
para los alrededores de las grandes ciudades en
aquellos corredores con grandes voltimenes de tra-
fico. El caricter de las concesiones seria suburba-
no-subregional (distancias de 40 a 100 km.) y sur-
ge la idea de exigir a las concesionarias, como
parte de la concesién, la construccidn gratuita de
determinados tramos de las redes arteriales corres-
pondientes (politica de «rabos»), que, como con-
secuencia de la carencia de fondos, como ya he-

mos apuntado, mostraban todas un retraso con-

siderable.

Esta idea ya surge en la concesién de la auto-
pista Bilbao-Zaragoza (1975), en la cual se obli-
gaba a la concesionaria a construir una ronda en
Zaragoza de 25 km. no sometidos a peaje de un
total de 319. Mas tarde ocurre algo similar con
la de Burgos-Mailzaga, obligando a la creacién de
una ronda en Burgos no sometida a peaje (15).
Igual se puede comentar de la autopista Bilbao-
Santander, en la que se incluia parte de su red
arterial.

Asimismo, en octubre del 73 se sacé a concur-
so la autopista Montmelo-Papiol, que puede ser
considerada como el tramo urbano de la autopis-
ta del Mediterrdneo (16), y que contiene el tercer
cinturén de Barcelona. Esta autopista se adjudicé
a A.C.E.S.A., y se la obligaba a realizar unas cal-
zadas laterales libres de peaje. La oposicién a este

(15) Barceld, Francisco: «Les autoroutes urbaines 2
peage: realisations et perspectives». III Journées d'Au-
toroutes a4 Peage, Sevilla, 1975.

(16) Barceld, Francisco, op. cit.
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proyecto ha sido enorme tanto por parte de las
asociaciones de vecinos, como por otras entida-
des: colegios profesionales, etc., montdndose una
fuerte campaiia para la obtencidn de este cinturdn
libre de peaje, es decir, gratuito. El dia de 10 de
julio de 1977 se abria este cinturén, libre de pea-
je a consecuencia de la presién ciudadana.

Pero conviene afirmar que el méximo ejemplo
de este nuevo cambio de politica es el caso de Ma-
drid, y lo que se ha venido a denominar el Plan
Especial de Infraestructuras de Transportes, que
recoge el programa de cinco autopistas de peaje
para la subregién central, que elabord el MOP.
En él se plantea claramente este tipo de filosofia
antes descrita:

— Concesiones cortas de tipo subregional.

— Percepcién del peaje en 4reas suburbanas.

— Existencia de fuertes volimenes de tréfico.

— Incapacidad, por parte de la Administracion,
de acometer los tramos mds urgentes de la red ar-
terial.

— Y, como consecuencia, exigencia a cada una
de las futuras concesiones, que serd cada uno de
los ejes, la construccidén gratuita de un tramo del
cuarto cinturdn.

Por 1tltimo es conveniente sefialar cdmo esta
reorientacién del programa de autopistas no viene
s6lo condicionada por la ldgica de la Administra-
cién, sino también, y principalmente, por la 1dgi-
ca del capital privado. A finales de los anos 60
y primeros del 70 se inicia una nueva etapa de
cara al crecimiento urbano, o produccién del es-
pacio —la que se ha denominado Produccién Mo-
nopolista del Espacio—; asi se pasa de un creci-
miento urbano basado en la pequeila promocidn,
a un desarrollo metropolitano que empieza a te-
ner como uno de sus principales componentes la
gran promocién inmobiliaria. Se crea, como ya
se ha comentado, una legislacién que permita este
tipo de desarrollo (Decreto-ley Actures, Decreto-
ley Urbanismo Concertado, Nueva Ley del Suelo).

Estas grandes actuaciones se presentan funda-
mentalmente al margen del planeamiento, sobre
suelo ristico, con el fin de captar todas las plus-
valias inherentes a la transformacién de suelo
rastico en urbanizado. Normalmente, estas gran-
des actuaciones estdn apoyadas por el capital mo-
nopolista, y se encuentran detrds de ellas los gran-
des grupos inmobiliarics, de la construccién y
obras piiblicas, y, por consiguiente, del capital
financiero (17).

Por la localizacién de estas propuestas, normal-
mente a bastante distancia del casco urbano, ne-
cesitan de una poderosa infraestructura, a ser po-
sible viaria, que revalorice esos terrenos y le dé
un valor de uso a la actuacién, con el fin de obte-
ner su valor de cambio. Esta es la razén por la que
se empieza a vislumbrar una conexién de las con-
cesionarias de autopistas con la gran promocién
inmobiliaria en los alrededores de las grandes ciu-
dades.

Por otro lado, y aparte de los efectos directos
que la crisis econémica y energética han tenido
sobre los pardmetros que condicionan la viabili-
dad de las concesiones de autopistas, como se ha

(17) Ver articulo de Félix Arias v Vicente Gago en
el ndmero 331 de «Informacién Comercial Espafiola».

apuntado anteriormente, existen otros tipos de
condicionantes que van a obligar a replantear la
politica de autopistas a corto plazo. Por un lado,
el fuerte nivel de endeudamiento exterior alcanza-
do por el Estado espaiiol, que hace cada vez mds
dificil la colocacién de las emisiones de capital
en los mercados exteriores de capital, y por otra
parte, el que a las Cajas de Ahorros, que hasta
ahora cubrian una parte importante del total de los
recursos que debfan de obtenerse en el mercado in-
terior (45 por 100 del total de la inversion), les va
a ser cada vez mds dificil actuar y participar de
forma tan acusada en el sector de autopistas, por
la falta de interés en estas inversiones (maxime
cuando el propio Gobierno ha liberalizado la po-
litica de inversién de las Cajas reduciendo los coe-
ficientes de inversién obligatorios), y porque sus
inversiones se van a tener que orientar cada vez
mas, en la actual coyuntura politica, hacia secto-
res de mayor rentabilidad social, como el de vi-
viendas sociales, por ejemplo. Asi como por la
fuerte crisis por la que atraviesa el sector de la
construccién, que empieza a poner en tela de jui-
cio el desarrollo metropolitano basado en grandes
actuaciones inmobiliarias que se vislumbraba en
los primeros afios 70. Todo esto origina, junto al
proceso politico experimentado («transicién de-
mocratica») (18), el cambio de coyuntura aconte-
cido en los dltimos afos en relacién con la po-
litica de construccién de autopistas, que se ha fre-
nado sustancialmente, aunque en este momento
estdn pendientes de adjudicacién: la A-2 (Madrid-
Guadalajara), la A-4 (Madrid-Toledo) y la de Ali-
cante-Murcia. En esta ralentizacién del programa
de autopistas de peaje ha jugado sin duda un papel
importante la fuerte oposicion desarrollada en tor-
no a las mismas, v de la que hablaremos mas ade-
lante.

En definitiva, y dicho de una forma muy esque-
matica, podriamos sefialar los siguientes puntos a
modo de conclusion en relacién con la politica
de autopistas seguida en el Estado espaiiol:

— El capital en esta fase necesita y produce
un determinado modelo territorial: concentracién
de poblacién y empleo en las grandes 4reas me-
tropolitanas.

— Para consolidar y facilitar este proceso ne-
cesita de unos sistemas de transportes que conec-
ten los principales ndcleos poblacionales, en detri-
mento del resto, y de otros sistemas de transpor-
te a nivel metropolitano que permitan el funcio-
namiento de estos grandes nficleos.

— La solucién que se adopta es la de favore-
cer el transporte privado, como consecuencia de
los importantes intereses relacionados con este
sector, mediante la creacién de redes de autopis-
tas interurbanas y urbanas.

— En el caso espafiol, y debido a las razones
apuntadas anteriormente, se aborda la construc-

(18) En este sentido parece ser que Lasuén habria
llegado a_informar directamente a Sudrez, como asesor
del Presidente en esa época, de la necesidad «politica»
de congelar el Plan de Autopistas hasta la consolidacién
del proceso «democritico», ante lo espinoso del iema.
Este parcce ser que fue el caso de la A4, que salié a
concurso en tiempos de Valdés (junio del 76) vy que se

declaré desierto el concurso, a pesar de que se habian
presentado ofertas.
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cién de autopista a través del sistema de peaje,
como consecuencia de la incapacidad financiera
del Estado.

— Es, por dltimo, el propio capital financiero
el que acomete la realizacién de dichas infraes-
tructuras, siendo una de las fuentes de obtencién
de beneficios mds importantes que ha conseguido
en los dltimos anos.

5. LA OPOSICION A LAS AUTOPISTAS Y
LA CRISIS DEL MODELO TERRITORIAL

El replanteamiento de la politica de autopistas,
y de la politica de red viaria en general, vendra
determinado en un futuro tanto por la creciente
oposicién a las mismas, consecuencia de los mo-
vimientos vecinales contrarios a la construccién
de este tipo de infraestructuras, como por la cri-
sis del modelo territorial, que se genera como re-
sultado de la crisis energética.

En cuanto a la oposicién a las autopistas, ésta
se inicia en los primeros afos 70, a través de ar-
ticulos en la prensa, y de distintas publicaciones
(Mario Gaviria, Diaz Nosty...), llegando en esos
afios hasta las propias Cortes franquistas, donde
presenta una interpelacién al Gobierno uno de
los procuradores familiares. La critica se centra-
ba, principalmente, en los aspectos escandalosos
de las concesiones de autopistas y de la Ley del 72,
pero no se planteaba una critica global a este tipo
de infraestructura v de transporte, ni al modelo te-
rritorial que lleva aparejado. Asimismo, el movi-
miento de oposicidn se circunscribe a un circulo
muy restringido de nivel intelectual.

Serd con posterioridad cuando se empiezan a
desarrollar luchas a nivel vecinal contra la cons-
truccién de autopistas, habiendo adquirido algu-
na de ¢éstas un alto grado de radicalizacién y en-
frentamiento, lo que en algunos casos logrd parar o
retrasar sensiblemente los programas de ejecucién
de estas infraestructuras (autopista del Atldntico,
autopista Palma-Inca...). Esta oposicién se ha
dado tanto respecto a las autopistas interurbanas
como urbanas, aunque quizd tltimamente se de-
tecta una mayor conflictividad y oposicién a estas
dltimas (19). En estos movimientos se ha pasado
de una oposicién por simples trazados, o por ba-
jos precios de expropiacidn, a una oposicién mds
global en donde se critica el modelo territorial
actual y las formas de transporte inherentes al mis-
mo, y se propugnan alternativas globales (nuevas
formas de produccién y consumo, nuevas formas
de transporte, nuevas formas energéticas, nuevas
formas de vida, nuevas formas de poder, y, en de-
finitiva, un nuevo modelo territorial que fuera la
expresion espacial de todas éstas).

Esta oposicién se concreta y cuaja en las pri-
meras jornadas estatales de movimientos y de lu-
chas contra autopistas, que se celebran en junio
de 1978 en el barrio del Pilar de Madrid. En ellas
se elabora un manifiesto que ponia en cuestién

(19) En Madrid caso del PEIT, al que se oponen
17 asociaciones de vecinos, el Colegio de Arquitectos,
etcétera; en Barcelona, donde se producen fuertes lu-
chas en relacién con el I v II Cinturdn, asi como se
reivindica el III sin peaje: en Burgos movimientos de
oposicién a la Ronda; en Pamplona, oposicién a la va-
riante.

la politica de autopistas como una parte méas de
una sociedad que responde a los intereses del ca-
pital y se proponia una alternativa global.

Un aspecto interesante a senalar es la poca par-
ticipacién en estos movimientos, en general, de las
vanguardias politicas tradicionales de la izquierda
v la aparicién con fuerza dentro de los mismos de
los grupos ecologistas y de movimientos y de gru-
pos auténomos al margen de los partidos tradi-
cionales. En realidad, la participacién de los gru-
pos politicos de la izquierda tradicional queda re-
ducida en la mayoria de los casos a reinvindicar un
mejor trazado o unos niveles més altos de los pre-
cios de expropiacion, mientras que aquellos que
plantean unas alternativas con un cardcter més
globalizador son los otros grupos.

Finalmente, cabe apuntar el fuerte movimiento
de oposicién que se ha generado en Madrid en
relacién con el concurso para la realizacién de las
dos autopistas de peaje: A-2 (Madrid-Guadalaja-
ra) y A-4 (Madrid-Toledo). En noviembre del 78,
con posterioridad a la salida del decreto de con-
vocatoria del concurso, se aglutina y se consolida,
a instancias de AEPDEN (movimiento ecologista),
la «Coordinadora contra las Autopistas de Peaje
A-2 y A-4», en la que participan 11 asociaciones
de vecinos de las zonas afectadas y varios gru-
pos ecologistas (GATO, Grupo de Transportes del
Sur...). A raiz de la actividad generada por esta
Coordinadora se van decantando, y pronunciando,
contra las autopistas los distintos grupos de la iz-
quierda. Este proceso ocasiona que se posponga
seis meses el plazo del cierre del concurso (hasta
el 30 de mayo del 79), lo que va es una primera
victoria del movimiento. En estos momentos, y a
raiz de las elecciones municipales, la mayoria de
los municipios por los que atraviesan las autopis-
tas poseen mayoria de izquierdas y algunos ya se
han declarado en contra de la construccién de
las mismas, y creemos que el proceso continuara.
En defintiva estd todavia por ver si se realiza la
concesién de estas dos autopistas, aunque induda-
blemente los poderosos intereses econdmicos que
se mueven detrds de estos proyectos presionardn
en ese sentido.

En relacién con los movimientos de oposicién a
las autopistas, creemos que irdn «in crescendo» en
los préximos afios ante la sensibilizacién creciente
de la opinién piiblica en este tipo de cuestiones,
v como consecuencia de la aparicion, con fuerza,
del movimiento ecologista en el nuevo mapa po-
litico. Por lo que serd uno de los aspectos que de-
berd tener cada vez mds en cuenta el poder de
cara a disefiar su politica de transportes.

Pero, indudablemente, aquello que va a hacer
replantearse en toda su crudeza la actual politi-
ca de transportes, y en concreto la de autopistas,

va a ser la profunda crisis energética v econdmica

por la que atravesamos, que pone en cuestidn, co-
mo ya hemos apuntado, las bases sobre las que
estaba asentado el actual modelo territorial, y en
concreto el modelo territorial espafol.

En el caso espanol, y debido a la politica fuer-
temente favorable al transporte por carretera se-
guida durante los dltimos afios, se ha llegado a
una situacién de dependencia practicamente ab-
soluta de los productos petroliferos como fuente
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|EVOLUCION EN EL CONSUMO PORCENTUAL DE PRODUCTOG
PETROLIFEROS POR LOS DISTINTOS TIPOS DE TRANSPORTE
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energética en relacion al transporte (ver figura 5).
Esta situacion se agudiza en nuestro caso en rela
cion a otros paises, debido al hecho del papel tre-
mendamente secundario del ferrocarril como me-
dio de transporte de vigjeros y sobre todo de mer-
cancias, lo que hace que € 84 por 100 del trans
porte terrestre de mercancias se realice por carre-
tera, siendo este porcentgje aproximadamente el
doble que en Francia y Alemaniay diez veces méas
que en la URSS.

Todo lo cual hace a nuestro pais muy vulnera-
ble a la crisis energética que s inicia en 1973,
con la cuadriplicacion de los precios de los cru-
dos, debido a la dependencia préacticamente total
del exterior en cuanto a productos petroliferos.
Este hecho ha repercutido de una forma impor-
tante en nuestra balanza comercial, habiendo pa-
sado de representar €l 6 por 100 del déficit en
1967 a 51 por 100 en 1976.

Asimismo la situacion se ha agravado sustan-
ciamente con la crisis irani, que ha provocado
una subida generalizada de los precios del petr6-
leo sobre las ya aprobadas en diciembre del 78
en Abu Dabi. A este respecto se estima que estas
subidas repercutiran en unos 90.000 millones de
pesetas adicionales cada afio para €l Estado es
pafiol.

Ante esta situacion, llama la atencion la poli-
tica estatal de transporte, que parece continuar,

en lineas generales, salvando las pequefias infle-
xiones acontecidas, como s nada hubiera cambia-
do, y respondiendo a los intereses a corto plazo
del capital. Asi, pues:

— Se sigue adelante con € plan de autopistas
de pegje: concurso de las autopistas A-2 y A-4
en las cercanias de Madrid y de la de Alicante-
Murcia

— Se contindla de una forma importante con
la politica de redes arteriales, que no hace sino
potenciar un determinado modelo territorial, e in-
crementar las necesidades de transporte.

— Se considera como una «bendicion del cie-
lo», y se potencia, que entre Ford, Fiat y General
Motors se invierta en los proximos afios del orden
de 150.000 millones de pesetas, lo cua no hara
sino agravar los problemas, pues agudizara € uso
del vehiculo privado y hara necesaria la construc-
cion de una importante red de autopistas urba
nas e interurbanas.

— No se han adoptado medidas importantes
para reducir € consumo energético, y en aquellas
que s han adoptado (tales como limites de velo-
cidad) no se han establecido los mecanismos de
control para garantizar su cumplimiento.

Asl pues, por parte del poder politico no se ha
producido un cambio importante en cuanto a la
politica territorial y de transportes (las razones
pueden ser de indole politica ante lo delicado de
la transicién «democrética»), pero sin duda este
cambio se tiene que producir por € propio poder,
aunque sin cambiar los aspectos fundamentales
del modelo territorial y del modelo econémico ur-
gente, intentando controlar y reducir aspectos mas
contradictorios del modelo, s no se quiere agudi-
zar alin mas la crisis econémicay, por consiguien-
te, la crisis politica que atraviesa nuestro pais.

Esto contrasta con la politica de transportes y
energética que se esta abordando en otros paises
desarrollados, y en concreto con € plan energé-
tico de Carter (en sus aspectos de transportes),
en donde se aborda un cambio importante de po-
litica de transporte. Asimismo, la Agencia Inter-
nacional de la Energia aprob6 la necesidad de re-
ducir en un 5 por 100 anual los consumos ener-
géticos en los paises miembros, acuerdo al que se
adhirié € Estado espafiol (20).

En definitiva, por el momento no se ha abor-
dado a nivel del Estado espafiol un verdadero
cambio de politica de transportes, y en especial
en relacién con el transporte por carreteras, y aqui
précticamente continuamos como «si no hubiera
pasado nadan. Esperemos que la fuerza de los he-
chos hara replantearse este tipo de cuestiones a
nuestros politicos y a'nuestros técnicos.

(20) Esto entra en contradiccion con el hecho de
ue € Ultimo afio se ha incrementado en un 11 por 100
consumo de gasolina.
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