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RESUMEN

El sistema ferroviario espafiol se vio afectado por la Primera Guerra Mundial. La propia economia
espafiola sufrié sus efectos. Muchos sectores dispusieron de oportunidades inexistentes en
condiciones de paz y, en ese sentido, algunos de ellos permanecieron sobredimensionados. Estas
circunstancias alteraron absolutamente la demanda del transporte ferroviario y afectaron también a
un sector muy regulado y sin flexibilidad para adaptarse a las nuevas condiciones. Se intenta evaluar
lo que supuso la Gran Guerra para las empresas ferroviarias y para sus relaciones con el Estado.

PALABRAS CLAVE: Espafia, Primera Guerra Mundial, Regulacién, Empresas Ferroviarias.

ABSTRACT

The Spanish Railway systems during the World War I were affected by this conflict. The Spanish
economy itself suffered these derived effects; for instance, many sectors had opportunities that could
not exist in other conditions of peace and, in this respect, some of them were oversized. These
circumstances altered absolutely the rail transport demand and also affected a highly regulated
sector with no flexibility to adapt to new conditions. In this regard, we should attempt to evaluate
what the Great War meant for railway companies and for their relationships with the State.

KEYWORDS: Spain, First World War, Regulation, Railway Companies.

* Discurso de ingreso como Académico Correspondiente del Dr. D. Pedro Pablo Ortifiez Goicolea pronunciado el 30-03-2022.

** Este trabajo agrupa, reelabora y actualiza otros que ya han aparecido publicados. Conviene tener en cuenta que, a causa
de la pandemia, desde que recibi este encargo al momento actual han transcurrido mas de dos afios. Principalmente es
deudor de una versién mas extensa para la primera parte en Orttifiez (2016) y, en la segunda parte, de Muiloz y Orttiiez
(2021), asimismo una version preliminar fue presentada en 8t International Conferencie on Railway History organizado
por la International Railway History Association en Budapest en noviembre de 2018. Agradezco a mi compafiero y amigo
Miguel Muiioz, que me haya permitido utilizar sus aportaciones: son muchos afios de conversaciones, intercambios
fructiferos de ideas, investigaciones en comun que han dado lugar a numerosas publicaciones juntos.
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1.- INTRODUCCION1

“Luego, mucho mas tarde, mucho tiempo después de la gran guerra llamada “Guerra
Mundial”, y con razén, creo yo, no precisamente porque tuvo lugar en todo el mundo, sino
porque, como consecuencia de ella, todos nosotros perdimos un mundo: nuestro mundo”2.
“The First World War marked the true watershed between the nineteenth and twentieth
centuries”3. La belleza de la prosa y la severidad de la academia, con sus lenguajes y modos
de expresar diferentes, coinciden en afirmar que la Primera Guerra Mundial supuso,
probablemente mas alin que cualquiera otra circunstancia anterior, un antes y un después

en la historia de la humanidad.

Esta afirmacion genérica se cumple también cuando hablamos de las empresas ferroviarias
espafiolas. Para estas empresas, los afios de la PGM fueron afos de inflexidn. Las empresas
mas grandes entraron en ellos con buenos resultados, relativamente saneadas y orden en
su explotacién. Pero cuando la guerra termind, se encontraron completamente
desequilibradas. Y, lo que resulta mas grave a largo plazo, el retraso por parte del poder
politico en tomar medidas que redujeran el impacto del conflicto, al dificultar la
recuperacion de la normalidad, pudo ser clave para explicar el fin del marco regulatorio del

servicio ferroviario espafiol implantado en 1855 y basado en la concesion tras subasta.

Otra de las importantes afirmaciones genéricas de Feinstein, Temin y Toniolo es que “in pre-
1914 peacetime economies, the role of the state was extremely limited”+. Afirmacién que de
nuevo encuentra concreta aplicacién en el caso de los ferrocarriles espafioles. Estos, antes
de la PGM, eran una actividad en manos privadas, en régimen de concesién y bajo una
regulacion estatal efectuada principalmente a través del control de las tarifas. Tras la guerra,
el Estado comenzé una politica de financiacion por medio de subvenciones que hizo
insostenible el sistema de concesiones anterior. Dio inicio asi un proceso creciente de
intervencion y control del Estado sobre los concesionarios. Como se apuntaba mas arriba,
la guerra supuso un antes y un después para las empresas ferroviarias. Fue el verdadero

“cambio” de siglo para estas sociedades, mas alla del que sefialan las fechas.

1En el proceso de elaboracién de estas paginas nos dejaban fisicamente dos grandes historiadores y maestros: Pedro
Tedde de Lorca, el 8 de febrero de 2020 y Miguel Artola el 26 de mayo de ese mismo y durisimo afio. Ambos cuentan,
entre su muy dilatada obra, con magistrales y pioneros trabajos sobre la historia del ferrocarril. Sirvan estas palabras
como homenaje de agradecimiento.

2 Joseph Roth (1938), Die Kapuzinergruft.

3 Feinstein, Temin, Toniolo (2008), p. 21. “La Primera Guerra Mundial marc6 la verdadera linea divisoria entre los siglos
XIXy XX".

4 Feinstein, Temin, Toniolo (2008), p. 21. “En las economias de los tiempos de paz previos a 1914, el papel del Estado era
extremadamente limitado”.
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Aunque Espafia fuera un pais neutral ante el conflicto de la Primera Guerra Mundial, se vio
muy afectada por el>. Su economia y, en particular, un sector estratégico como era el
ferrocarril, fueron victimas de esta guerra. Ademas, la inestabilidad de los gobiernos
espafioles de esos afos -era el final del sistema de la Restauraciéon- y la complejidad
intrinseca del sector para su regulacion, impidieron una rapida actuacién que hubiera
permitido reducir los efectos del conflicto. La primera decisidn politica de importancia en
materia ferroviaria se aprob6 el 26 de diciembre de 1918, cuando la confrontacién armada

ya habifa finalizado y el dafio causado a las empresas era irreparable.

Para el sector ferroviario espafiol, el conflicto mundial, tras unos primeros meses en los que
su efecto fue una cierta paralizacién de los traficos, supuso un aumento del transporte,
reflejado en una mayor densidad del trafico, un mayor volumen de mercancias
transportadas y una alteraciéon de su naturaleza respecto a las tendencias de los afios
previos. Todo esto provocé un mayor impacto en la infraestructura. La consecuencia logica
debiera haber sido un incremento de la inversidn, sin embargo, esto no se produjo y las
quejas de los usuarios por retrasos, la acumulacién de mercancias en las estaciones, los
dafios en el material, mayores costes en las reparaciones, deterioro de la infraestructura y

dificultades para su reemplazo, fueron el balance de unos aflos muy complicados.

Junto a estas ideas, que componen el nicleo de esta conferencia, se presentan a continuacion
dos apartados en los que se abordan, primero, las razones que hacen necesaria la regulaciéon
en el sector y, a continuacién, un breve marco de la regulacién vigente en Espaia y sus

efectos, al comenzar el conflicto mundial.

2.- LA REGULACION DEL SECTOR FERROVIARIO. EL DILEMA ESPANOL

Los ferrocarriles de los paises europeos, a pesar de desenvolverse en contextos econémico-
institucionales diferentes, observan entre si grandes paralelismos en los procedimientos
reguladores empleados y en las causas que los motivaron®. Las dificultades para regular el
sistema ferroviario de un pais se encuentran, ademdas de en su condicién de monopolio
natural y su particularidad como negocio de red, en la compleja mezcla de objetivos
econdmicos, politicos y sociales acumulados durante el siglo XIX que se esperaban obtener

con este nuevo medio de transporte?.

Es por ello muy interesante preguntarse si existen problemas econémicos comunes tan

poderosos, que sean capaces de manifestarse incluso con marcos institucionales y entornos

5 Carreras y Tafunell (2004), pp. 223-229.
6 Millward (2005), p. 4.
7 Millward (2005), p. 146. Algo asi sugiere también Herranz (2008), pp. 183, 186 y 190-92.
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regulatorios diferentes. Las primeras interpretaciones llevaron a considerar los
desequilibrios causados por la Primera Guerra Mundial como causantes de los problemas
de las empresas ferroviarias. Pero esta aproximacién adquiere elementos que la enriquecen
cuando se conocen los mecanismos reguladores empleados para satisfacer esa compleja
mezcla de objetivos que confluian en el ferrocarril y que condicionaron la toma de
decisiones de las empresas ferroviarias en materias sensibles: aumento de tarifas,

inversiones, reparto de dividendos, constitucion de fondos de reserva...

El sector ferroviario es una industria de red, muy intensiva en capital y gestidn, que genera
fuertes externalidades desde el primer momento. Su construccion, puesta en servicio y
explotacion requieren una acertada planificacion temporal, importantisimas inversiones
iniciales, que necesitan largos periodos de amortizacién. Asimismo, el sector ferroviario
necesita de una continua actualizacién, tanto tecnoldgica como funcional, de modo que se
requieren fuertes inversiones de modo permanente y no solo en los inicios de la actividad.
La complejidad de la gestién caracteriza, por ultimo, la naturaleza del servicio ferroviario,
al tener que tratar de aprovechar las ventajas que se derivan de las economias de escala, o
resolver, no solo la dificil gestion del dia a dia en la explotacion, sino los inconvenientes que
supone gobernar un monopolio natural que provee un bien publico esencial y que obliga a

largos y costosos procesos de negociacion con los poderes publicos.

Por su parte los servicios que presta el ferrocarril son complejos y de naturaleza bien
diversa y experimentan en el tiempo, de acuerdo con los cambios tecnolégicos,
transformaciones en material fijo y movil. Concebido en sus inicios como un medio de
transporte para mercancias pesadas, inmediatamente se percibié su extraordinaria
capacidad y la transcendencia que estaba llamado a desempefiar en el transporte de
viajeros. También los Estados lo aprovecharon incorporando la prestacién de servicios para
la Administracidn y Seguridad con tarifas mas bajas, asi como la instalacion del telégrafo y

la conduccion del Correo.

En consecuencia, el Estado -incluido el caso del pais pionero-, se vera obligado a regular el
sector por los numerosos problemas que plantea: el propio disefio de la red ferroviaria, la
obtencidn de las inversiones necesarias, la gestion del servicio o su impacto en el conjunto
de la sociedad, la garantia de que el servicio se preste con continuidad y seguridad, la
proteccion a los débiles —usuarios- de los fuertes -concesionarios- ante la desigualdad
existente entre ellos en cualquier litigio8. Ademas, las ventajas que, en general, se derivan
de la existencia de mercados competitivos, son mas dificiles de lograr en el caso especifico

del ferrocarril®. Todo esto es lo que hace tan complejo contar con una buena regulacién. Esa

8 Baldwin y Cave (1999), p. 17.
9 Casson (2009), p. 241.
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intervencion se explicita en las disposiciones que marcan los Estados mediante Leyes,
Decretos, Ordenes, Instrucciones, etc. y la creacion de los 6rganos competentes en todas

estas materias.

Si es cierto que la teoria del monopolio natural no implica necesariamente que vayan a
existir precios monopolisticos y, por tanto, que sea necesaria regulacién para que un
mercado pueda funcionar?9, también lo es que las razones para regular un sector no son una
sola, y que se deben tener en cuenta al hacerlo los fallos del mercado, pero también los del
regulador. El Estado tiene que regular para promover la eficiencia del sistema y para

defender los intereses generales, y esto es un problema econémico complejo?l.

Baldwin y Cave sostienen que, para el ferrocarril, la estrategia adecuada de regulacion es la
concesion: la asignacion de un derecho exclusivo para llevar a cabo algo. Un sistema que
cuenta con ventajas e inconvenientes. De entre las primeras podrian destacarse el bajo coste
que tiene para el publico; el bajo nivel de restriccion que implica; el respeto a la libertad en
la gestion que puede lograrse; el que facilita que la competencia se realice por el mercado y
no en el mercado. Pero estas ventajas son fuente de debilidad y, en consecuencia, generan
costes e inconvenientes: la dificultad del regulador para obtener informacién; la necesidad
de especificar al detalle el servicio a prestar; el que pueden darse conflictos entre una muy
estricta especificacion y la capacidad de respuesta del concesionario; siempre existira la
incertidumbre de si el sistema le supone costes a los consumidores; efectivamente se
requiere competencia para obtener la concesion, pero pueden existir pocos competidores
en ese momento; o los derivados de la necesidad del regulador de hacer cumplir los

términos de la concesion!2.

La regulacidn ferroviaria estuvo mal hecha, parece concluir Casson para la Inglaterra del
siglo XIX13 y la regulacién estuvo mal hecha en Francia o Espafia, sostienen también los
investigadores del sector en estos paises!4. Tratdndose de modelos diferentes, quiza menos
contrapuestos de lo que tradicionalmente se pensaba, ;como puede ser esto posible?, ;tan
complejo era el sector? Una primera aproximacion lleva a afirmar que si y que, si cabe, lo
fue tanto en su inicio como a lo largo de las dificilisimas coyunturas histéricas por las que
atraveso. ;Es posible conjugar ambas cuestiones?, es decir ;esta relacionado el proceso
regulador con algiin hecho externo, de tipo coyuntura econémica, cambio tecnolégico, o
modificaciones sustanciales del marco institucional? Si que existe esa relaciéon y esa

dependencia en el ferrocarril espafiol, especialmente entre situacién econdémica, cambio

10 Demsetz (1968).

11 Milward (2011), pp. 674-676.

12 Baldwin y Cave (1999), pp. 34-62y 257-285.

13 Casson (2009), p. 277, Crompton (1999), p. 141 y Gourvish (1986), p. 15.
14 Merger (1999) y Herranz (2008).
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politico y marco regulador. Asi fue a lo largo del XIX y se volvié a hacer patente en la
coyuntura que se aborda en esta leccién, la Primera Guerra Mundial, donde la situacién
internacional y el sistema politico e institucional espafiol de esos momentos, pusieron en
evidencia las limitaciones de las normas reguladoras que habian sido disefiadas para otros
momentos. Lo mas grave fue la incapacidad, ante las enormes dificultades del momento,
para reaccionar. Una incapacidad debida a la inestabilidad institucional por la que

atravesaba el pafs.

En la Espafia peninsular el ferrocarril comenz6 relativamente tarde, la primera linea no
estuvo disponible hasta 1848, y después de 1855 el ritmo de construcciones se aceleré. En
ese proceso tuvo mucho que decir el marco regulador existente. Fue el Gobierno quien
decidi6 las lineas que debian construirse (denominadas de interés generall5), sus tramos, y
quien estableci6 los procedimientos para llevarlo a términol6. Como ha demostrado
Herranz, lo mas importante del trazado y lo mas rentable, se habia finalizado antes de
187317 En su origen muchos concesionarios se repartieron la construccion y explotacién de
pequefias lineas, con escasas conexiones, o sin ellas si quiera, hacia las grandes arterias que
unian Madrid con los principales puertos o las fronteras. Esto llevd a un proceso de

concentraciéon empresarial que se desato tras la crisis de 1866.

A la altura de finales del siglo XIX, tres empresas, Norte; Madrid, Zaragoza y Alicante; y
Andaluces concentraban el 75 por 100 de los kildbmetros de explotacién de via ancha en

Espafia. Este porcentaje se mantuvo asi hasta 193518,

3.- UNA APROXIMACION BASICA AL MARCO REGULATORIO DEL FERROCARRIL ESPANOL: LA
LEY GENERAL DE 3 DE JUNIO DE 1855 Y EL REAL DECRETO DE 15 DE FEBRERO DE 1856

Las carencias que presentaba la regulacién previa a esta Ley permiten entender mejor
cudles fueron las aportaciones fundamentales de la Ley General de 1855. Esta fue
completada por el Real Decreto de 15 de febrero de 1856 que contenia la instrucciéon para

su cumplimiento, las condiciones generales y el modelo de tarifa para las empresas

15 Articulo 2 de la Ley General de Ferrocarriles de 3 de junio de 1855 que definia asi aquellas que “partiendo de Madrid
terminen en las costas o fronteras del Reino”.

16 Mateo del Peral (1978), pp. 87-99.
17 Herranz (2008), p. 125.
18 Anes (1978), pp. 485-486.
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concesionarias!®. Hubo por tanto cambios respecto a la norma existente con anterioridad

(de 1844) y que apenas habia despertado interés en la inversion ferroviaria en Espafia20.

Alguno de estos cambios supuso un bandazo ya que se contemplaba la intervencion del Estado
en la construccién y explotacion. Pero el giro mas importante se produjo en las garantias
ofrecidas a los inversores por la via de la subvencién (articulo 8), los privilegios y las ventajas
arancelarias (capitulo 1V). También se modificaron las condiciones establecidas para el
rescate de las concesiones dado que, mientras que, en 1844, se contemplaba que tras cada
periodo de 5 afios se podia ejecutar por el Gobierno, lo que no ofrecia garantias, en 1855 ni se
hablaba de ello, aunque si que se recogié una figura similar en el articulo 31 del Real Decreto
de 15.2.1856, como una adquisiciéon que hacia el Gobierno por causa justificada, pero no se
empleaba la palabra rescate. Las lineas se organizaban en dos: las de servicio general y las de
servicio particular. Las primeras eran las que reproducirian la red radial de la carretera, eran
de dominio publico y consideradas de utilidad general. Su construccion la podia hacer el

Gobierno y, en su defecto, particulares o compafifas (articulos 1 a 4).

Ademas, se fij6 el plazo de concesion en 99 afios, elemento que daba seguridad al concesionario
en caso de que el Estado procediese a la adquisicién de los derechos de concesion.

Esta Ley de 1855 abri6 las fronteras a la importacién de todos los materiales necesarios en
la construccién y explotacién de las lineas, razén por la cual tradicionalmente ha sido
considerada por la bibliografia como perjudicial para el sector productivo nacional.
Necesitada de un complemento en el sector financiero -que llegaria en 1856 con las leyes de
Sociedades de Crédito y Bancos de Emision- y de mayor solvencia de las arcas publicas, puso
en manos de extranjeros el primero, desarroll6 sin una buena regulacion las sociedades de
crédito y desvio capitales hacia la tierra y el ferrocarril. La precipitacién que traslucen estas
medidas obedecia a la urgencia por dotar al mercado espafiol de los modernos sistemas de

transporte de que ya gozaban desde hacia afios los paises mas desarrollados.

Hubo muchas cosas que no cambiaron entre las disposiciones de 1844 y 1855 y que pueden
ser consideradas como elementos de control para el Gobierno-regulador. Sin embargo, con
la norma de 1855 si que se abrié la puerta a la implantacién del transporte ferroviario en
Espafia: es decir, la existencia de mecanismos de control no habia sido la causante del
fracaso constructor en 1844. Sin la legislacion ferroviaria de 1855 y 1856 ningiin promotor

quiso hacer las inversiones iniciales al no existir suficiente seguridad de recuperar las

19 Para el primero de los textos Gaceta de Madrid, n? 886, 6 de junio de 1855. El segundo en Gaceta de Madrid, n? 1.140,
17 de febrero de 1856.

20 Una excelente interpretacion y analisis del proceso de construccion legal del sistema ferroviario espafiol y del papel
desempefiado por los ingenieros en Barquin y Larrinaga (2020).
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inversiones una vez que la red se hubiera construido?!. El sistema de concesiones previsto
en la Ley ponia fin a la discrecionalidad de la de 1844. De igual importancia eran los pliegos
de condiciones de cada concesién que se otorgaban después y concretaban la regulacion:
ahi, entre otros aspectos, figuraban las tarifas maximas?2. En la ley general se contemplaba
la revisién de las tarifas de cinco en cinco afios y la posibilidad de su rebaja por ley del
Gobierno23. Se regulaban igualmente las causas de declaracion de caducidad de concesiones

de lineas que decidia el Estado, entre otras la interrupcién total o parcial del servicio.

Con estas leyes de 1855 y 1856, el Estado lograba el objetivo de dotar al pais de una red
ferroviaria y de hacerlo al menor coste posible para el contribuyente. Esto era asi debido a
que las concesiones se otorgaron “al mejor postor”24, es decir, a aquel que estuvo dispuesto
a aceptar una subvenciéon mas baja por una linea. Asi se reducen costes al erario publico,
quien tampoco tiene que cargar con la construccién directamente, pero, como
contrapartida, este modo de regular puede llevar a una situacién en la que los controles
iniciales establecidos por el regulador, necesariamente deban ser relajados para que los
concesionarios puedan subsistir, pues esas pujas a la baja se traducian después en mermas
a la calidad de la construccién y, en consecuencia, requirieron de mayores costes de
mantenimiento posteriormente?5. Este sistema de la subvencidn puede dar lugar asimismo
a hacer de la construccion el negocio. Pero la alternativa francesa de la garantia de interés a
los concesionarios, ventajoso en aflos de bonanza, sera un pesado fardo en coyunturas como

la producida durante la Primera Guerra Mundialzé,

El Estado, con las normas establecidas, podia haber asfixiado a las empresas exigiendo su
cumplimiento exacto, pero no lo hizo. Menos atin después de la crisis de 1866, que sirvid

para ordenar el sector, pero que dejé maltrechos a los concesionarios.

Puede que resultasen insuficientes, pero si existian mecanismos reguladores de control de
las compafiias concesionarias que no se emplearon o, cuando si se hizo, como ocurri6 con la

limitacidn a subir las tarifas maximas, fue a favor de las empresas al ser aquellas de por si

21 Lasheras (1999), p. 22.

22 Comin y otros (1998), vol. 1, p. 57. Se fijaba ademas la fecha de inicio y plazo de finalizacién de las obras, se aprobaban
los planos y se establecia la cantidad minima de material de traccién y mévil para la explotacién de la concesioén. Puede
llamar la atencién que las condiciones concretas se establecieran después de obtener la concesion, pero asi era. Esto podia
implicar que existieran negociaciones a posteriori entre Estado y concesionario, de momento imposibles de rastrear.
Articulo 8 del R.D.de 15 de febrero de 1856.

23 Articulo 35 de la Ley General de Ferrocarriles de 3 de junio de 1855.
24 Articulo 10 de la Ley General de Ferrocarriles de 3 de junio de 1855.
25 Baldwin y Cave (1999), p. 260y 284.

26 Camb0 (1918),t. 2, p. 152, estimaba el déficit producido en las compaiifas ferroviarias francesas entre 1913-1916 en 1.700
millones de Francos, de los que se habia tenido que hacer cargo el Estado como consecuencia del sistema de la garantia de
interés. Cuéllar (2018a), pp. 531-532, se muestra mas partidario de este sistema que del de subvencién espafiol.
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ya muy altas??, al menos en buena parte de los afios de explotacion. Es decir: control de
tarifas, declaracién de caducidad, adquisicion de derechos de concesion y posibilidad de que
existiesen empresas que ofrecieran solo el servicio de transporte, podian haber sido
elementos bastantes para disciplinar al Sector Privado, siempre y cuando las tarifas se
hubiesen calculado a la baja, para poder efectivamente negociar cada cinco afios, y el Estado
hubiera dispuesto de una estructura administrativa suficiente para ejecutar estos

procedimientos y controlado el cumplimiento de sus propias disposicionesz8.

Se puede concluir que la intencién del Estado por regular y controlar esta clara, pero
también que tenia premura por construir y contar con una red ferroviaria en el pais. ;Qué
cabria decir de estas normas reguladoras? No es facil hablar de una captura de intereses,
pues la captura, si se consiente la expresion, en todo caso seria mutua. El Estado consiguid
su objetivo: construir la red ferroviaria, pero, como demostré Herranz, lo hizo a costa de los
accionistas y de los usuarios del servicio. De los primeros porque los dividendos repartidos
fueron bajos o inexistentes y de los segundos porque las tarifas fueron altas y el servicio
deficiente?9. A las compafiias se les habria consentido, por la via de los hechos, la prestacién
de un servicio precario que permitia bajos costes de explotacidn3?. Rapidez de la
construcciéon y reducir al minimo las subvenciones, fueron las dos grandes preocupaciones
del regulador y origen de muchos de los problemas posteriores. El Estado habria

abandonado el sector ferroviario en manos privadas hasta la primera guerra mundial.

4.- EL IMPACTO DE LA GRAN GUERRA SOBRE LAS EMPRESAS FERROVIARIAS ESPANOLAS

En contra de lo que pudiera parecer al tratarse de un pais neutral, la red ferroviaria espafiola
y las empresas que la explotaban, se vieron afectadas por un conflicto que no solo media sus
efectos en las destrucciones causadas por las bombas o en la dedicacion prioritaria de los
medios e infraestructuras de transporte para la movilizacién de tropas, heridos, municiones
y logistica de los ejércitos. También en paises neutrales, la red ferroviaria desempeii6
funciones estratégicas por su papel, por ejemplo, en el comercio internacional, gravemente

alterado por el conflicto.

27 Herranz (2008), p. 194.

28 Respecto a las tarifas, para el siglo XIX y primeros afios del XX, Artola (1978), pp. 390-394; Herranz (2008), pp. 200-
201; Cuéllar (2018b); Garcia Raya (2021). Para el control publico del sector Ortiifiez (2002) y (2008) y Herranz (2008),
pp-201-203.

29 Como ya mostrase Artola (1978), pp. 391-408, las tarifas espafiolas, con unos precios unitarios excepcionalmente altos,
se aproximaban mucho a las francesas, hasta el punto de haberse obtenido por simple conversién monetaria.

30 Herranz (2008), pp. 181-191.
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Asilo reflej6 el Consejo de Administracion de Norte a sus accionistas al presentar, en 1915,

los resultados obtenidos en el primer afio de la conflagracién:

“Los resultados del ejercicio, de los que damos cuenta detallada en la presente Memoria,
acusan, como no podia menos de ocurrir, la perniciosa influencia que en la explotacion de
nuestra red ha ejercido la profunda crisis producida por la guerra europea en todos los

ordenes de la actividad econdémica”31.

En este apartado se muestra cudl fue la naturaleza de este impacto sobre el transporte, las
redes y las empresas32. Se ha procurado utilizar datos de las cuatro grandes compaiiias
ferroviarias espafiolas, pero las magnitudes de Andaluces y Madrid a Caceres y Portugal son
mucho mas bajas que las de Norte y MZA. Este hecho hace que su representacion grafica

resulte muy poco ilustrativa en algunos casos; en esas ocasiones se ha omitido la comparacién.

Se ha optado por presentar los datos de explotaciéon mas relevantes de los afios del conflicto,
en un contexto cronoldgico mas amplio que permita percibir mejor las tendencias. La forma
mas correcta para valorar la densidad del trafico soportado por las redes es la de expresar
el nimero de viajeros o de toneladas transportados un kilometro. En los graficos 1y 2 se
aprecia con claridad que, tanto en viajeros, como especialmente en mercancias, los afos de
la guerra supusieron una fuerte ruptura de la tendencia experimentada en los afios previos.
Esta habia experimentado un crecimiento continuo y suave, pero después de la guerra, el
crecimiento fue muy abrupto. Como no puede ser de otro modo, algo similar se observa en
las cifras absolutas de transporte expresadas en nimero de viajeros y de toneladas (graficos
3y 4).Cuando los recorridos medios, densidad del trafico, son mayores, la cantidad absoluta
de carga también lo es. El incremento del total de las mercancias, acompafiado del
incremento de tn/km y de viajeros/km, solo podia resolverse o cargando mas cada vagon y
cada coche, o aumentando su niimero en cada circulacion o incrementando el nimero de
circulaciones. Pero estas tres opciones no siempre eran posibles técnicamente. Esta por
estudiar, aunque sera dificil hacerlo, si la red espafiola alcanzé en algiin momento el punto
de saturacién. Asi parecen manifestarlo los responsables de las dos redes mas grandes. Los
sistemas de bloqueo de la época, mas la amplia presencia de vias unicas, desde luego
permitian un escaso nimero de circulaciones por la red. Adquirir mas material de traccién
o de transporte en plena guerra fue tarea casi imposible, como muestran los graficos 5 y 6,
por lo que las opciones fueron asumir retrasos e incrementar el uso de las unidades

disponibles. Esto significé un mayor desgaste tanto de la infraestructura como del material

31 Memoria del Consejo de Administracién de la Compaiiia de los Ferrocarriles del Norte de Espatia, aprobada por la Junta
General Ordinaria de Accionistas, celebrada el 8 de mayo de 1915. (Ejercicio de 1914).

32 La fuente que se ha seguido para ello se encuenra en Ila base de datos:

http://www.docutren.com/EstadisticasHistoricas/ferroestad.asp (consultado el 17 de mayo de 2020).
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de explotacion. En definitiva, como se verd mas tarde, un aumento espectacular de los costes

en todas las partidas.

Las compaiiias ferroviarias si habian aumentado sus inversiones desde el inicio del siglo XX.
Tanto Norte como MZA incrementaron sustancialmente entre 1911 y 1914 el nimero de
sus locomotoras y vagones (con incrementos que van entre el 13 y el 60 por 100) como se
aprecia en esos mismos graficos. Un incremento acorde al que experimentaron los traficos.
Pero prever una guerra con sus consecuencias, no es algo que esté al alcance de ningiin
6rgano de direccion y, por tanto, su incremento resulté del todo insuficiente ante la
intensificacion de los intercambios que trajo consigo la coyuntura bélica.

GRAFICO 1. VIAJEROS / KM CUATRO GRANDES. MILLONES
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GRAFICO 3. TOTAL TRAFICO VIAJEROS CUATRO GRANDES. MILLONES
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GRAFICO 4. TOTAL TONELADAS TRANSPORTADAS. MILLONES
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GRAFICO 5. NUMERO DE LOCOMOTORAS
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Las tendencias generales del trafico ferroviario durante la primera guerra mundial
conocieron situaciones cambiantes. A un primer momento -hasta septiembre de 1915- en
el que se produjo una profunda recesion, hasta el extremo de que sobraban multitud de
vagones que permanecian aparcados sin uso en las estaciones, siguié una etapa de demanda
creciente pero abastecida, hasta llegar a agosto de 1916, momento en el que comenzé la
anormalidad de la demanda y la crisis, al producirse insuficiencias diarias de vagones. A
estas dificultades se afadirian las que ocasionaron las compailias navieras con su
disposicion preferente a cubrir la demanda de tonelaje por parte de los contendientes,

abandonando asi el trafico de cabotaje.
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Las empresas ferroviarias se manifestaban de modo unanime sobre la transcendencia que
para Espafia tenia el transporte de cabotaje33. Pensaban que la elevacion de los fletes durante
los afios bélicos, por la escasez de tonelaje disponible, habia contribuido a que los barcos
desapareciesen de los puertos espaiioles buscando mayores ganancias y que los que quedasen
también impusiesen elevaciones extraordinarias. Este hecho contribuyé a colapsar la red
ferroviaria pues el publico se vio abocado a buscar la via terrestre, al ser esta solucién mas
econdmica y segura por los riesgos que amenazaban a las expediciones maritimas. El Estado
habia intentado dictar algunas medidas que trataran de remediar la situacién, lo cual respalda
la veracidad de la argumentacion de los ferroviarios, pero estas fueron ineficaces. El R. D. de
20 de octubre de 1917 obligaba a que el trafico de puerto a puerto que excediese de 500 Kg.
fuese realizado por transporte maritimo, pero los precios que se imponian resultaban
demasiado elevados y el publico fraccionaba sus envios con lo cual la medida se hacia ineficaz
y, ademas, se multiplicaban las expediciones por tren, aumentando el trabajo en las estaciones
ferroviarias. Si el cabotaje hubiese funcionado con normalidad, los traficos no se habrian
desplazado y la red férrea se hubiese visto mas descongestionada. Estos problemas explican

el aumento de la densidad de los traficos que se mencionaban antes.

Junto a esto existian dificultades para el aprovisionamiento del carbén, tanto nacional —por
los problemas en los transportes- como extranjero —que no se exportaba-. La mala calidad
de los carbones nacionales provocaba mas averias en las maquinas locomotoras que
requerian, por otra parte, de mayores consumos: Maristany estimaba que MZA habia pasado

a consumir 22 kg por km de tren por los 15 de antes de la guerra3+.

La insuficiencia de vagones obligaba a que los productos y materiales se transportasen en
vagones diferentes a los que les corresponderian en situaciones normales, con la consiguiente
pérdida de capacidad de carga y desajuste de los traficos. Comienza a ser frecuente la
dispersion del material mévil entre las diferentes estaciones y su recorrido en vacio, para
realizar las compensaciones del material movil entre estaciones y porque muchos de los

transportes en una direccién no generaban viajes de retorno con el material utilizado3s.

En medio de este colapso -como acusaban las empresas ferroviarias- otros sectores
econémicos en Espafia se aprovechaban del aumento de la demanda propiciado por la

situacion bélica para incrementar las ganancias. Ello generd un proceso inflacionista ante el

33 Cfr. Frax y Matilla (1988), segtin sus datos, el trafico maritimo de cabotaje representd, entre 1860-1920, un 12 por 100
del total nacional comercializado por ferrocarril. Consultese también Frax (1981) y Gémez Mendoza (1989a), de los
calculos realizados sobre estas tltimas fuentes se deduce que en los afos de la primera guerra mundial, sobre el total de
las mercancias transportadas por ambos medios —ferrocarril y cabotaje-, el 24,75 por 100 lo hicieron por cabotaje; en los
aflos anteriores a la guerra, 1908-1913, ese mismo valor estuvo en el 29,46 por 100, es decir que el descenso del trafico
de mercancias por cabotaje que argumentaban las empresas ferroviarias durante la primera guerra mundial fue real.

34 Entrevista a Eduardo Maristany (director de MZA) en EI Sol, viernes 13 de diciembre de 1918, afio 1], n® 376, p. 4.

35 Cfr. C/2/4 (2) “Notas dirigidas al Director General de MZA sobre la crisis ferroviaria y el abastecimiento de carb6n y la
elevacién de tarifas”. ;19187
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cual las empresas ferroviarias vieron como sus costes se incrementaban apreciablemente.
Por ello, a pesar del aumento del trafico, los resultados de la explotacién se estancaban
debido a la imposibilidad para elevar las tarifas de transporte36. Este asunto de las tarifas

se convirtié en uno de los puntos esenciales en las reclamaciones de las compaifiias al Estado.

Norte consideraba que la situacién anormal se habia producido por un cimulo de factores,
entre los cuales destacaban, en primer lugar, el aumento brusco e importante de toda clase
de traficos ocasionado por las buenas cosechas generales y por la intensificaciéon en la
produccion de todas las industrias, motivada por la guerra europea que hacia llegar a
Espafia pedidos urgentes y abundantes. En segundo lugar, Norte hacia notar la incidencia
que tuvieron las frecuentes huelgas del personal ferroviario en esos anos; todo ello
explicaba que las lineas y estaciones hubiesen estado congestionadas por su falta de

capacidad para hacer frente al intenso trafico producido.

Los responsables de MZA ponian el acento en que, antes de la guerra, disponian de material
suficiente para efectuar su trabajo y aun asi habian invertido: entre 1910 y 1914, recibieron
176 locomotoras, 574 coches y 7.788 vagones y furgones; ademas, entre 1901 y 1914 habian
llevado a cabo inversiones en material fijo por valor de 104 millones de pesetas. Todo este
esfuerzo resulté insuficiente por el incremento del trafico que sigui6 a los primeros meses de
la guerra. Entre 1913 y 1917 el nimero de toneladas de mercancias transportadas se
increment6 aproximadamente en un 25 por 10037. Se trataba de un incremento desmesurado,
pero aparentemente coyuntural y del todo imprevisto, lo que dificultaba la toma de
decisiones38. De la escasez de la oferta de transporte en esta situaciéon no podia culparse
exclusivamente a las empresas, que habian invertido previamente y ahora se enfrentaban, por

si fuera poco, con escollos insalvables para adquirir material en el extranjero.

Las locomotoras todavia no se construian en Espafia y durante la guerra resulté imposible
conseguirlas en el extranjero. En cuanto a otro tipo de material de equipo moévil, las fabricas
espafiolas encontraban dificultades para obtener algunos de sus componentes con lo que el
ritmo de depreciaciéon del material, por su uso mas intensivo, era mas vivo que el de reparacion
y sustitucion. De modo que el incremento de la demanda de transporte producido por la Guerra
fue acompafiado por una disminuciéon del material disponible. Como se ve en las
representaciones 5 y 6, durante la Gran Guerra, la curva se hace plana. Hay que tener en cuenta

ademas que, en estas estadisticas de material que las dos grandes empresas ofrecian, el material

36 C/2/4 (3),julio 1920. Los datos de tipo econdmico seran estudiados mas adelante, sirvan ahora para precisar mejor los
términos de la cuestiéon que nos ocupa los siguientes, referidos exclusivamente a MZA. Entre 1900 y 1919 el incremento
de los ingresos fue del 158 por 100y el de los costes de 365 por 100. En ese mismo periodo, el coeficiente de explotacién
aumento desde el 40 por 100 hasta el 72 por 100. El coeficiente de explotacion recoge el cociente resultante entre los
costes de explotacion y los ingresos de explotacion y se expresa en términos porcentuales.

37 C/2/1 “Crisis actual de los transportes. Datos solicitados por la Direccién General de Obras Publicas”. 21 de diciembre
de 1917.

38 Castel y Chessel (2019).

Regular en tiempos de guerra: el impacto economico de la Primera Guerra Mundial en el sector ferroviario espariol | 183




Anales de la Real Academia de Doctores de Espaiia. Volumen 7, niimero 1 - 2022, paginas 169-194
Pedro Pablo Ortuiiez Goicolea - Regular en tiempos de guerra: el impacto econémico...

averiado, muy abundante conforme se prolongaba el conflicto, también se incluia en los

inventarios, aunque no estuviera en uso, pues no se le daba de baja.

Dificultades de esta indole existian, asimismo, a la hora de proceder a la renovacién y
refuerzo de los carriles o la construccion de dobles vias, pues la Sociedad de Altos Hornos,
principal proveedor, no se los servia o lo hacia con grandes retrasos. En algunas ocasiones
las empresas solicitaron del Estado que presionase a las sociedades metaldrgicas para que

fueran solicitas en la entrega del material encargado.

Todos estos aspectos permiten entender mejor la coyuntura que trajo consigo la Primera
Guerra Mundial y explicar algunos de los males que hirieron de muerte a las compafiias
ferroviarias. Artola escribia que la crisis bélica habia hecho saltar los supuestos en que se
basaba el sistema ferroviario39. ;Cuales eran esos supuestos? Parece sencillo deducirlos:
antes de ella, bajos costes de explotaciéon que permitian coeficientes de explotacion
favorables y una demanda de transporte ferroviario a la altura de la falta de dinamismo del
resto de los sectores productivos del pais en estas fechas, lo que explicaria las bajas
recaudaciones por el desempefio de su actividad. Pero la Guerra alteré por completo esa
situacion previa y la regulacion existente impidié recaudar de acuerdo al incremento del
esfuerzo provocado por el aumento de la demanda y de los costes de explotacién. Si hubo
una incapacidad de satisfacer toda la demanda de transporte que se generd, especialmente

desde agosto de 1916, en que se empezaron a detectar insuficiencias diarias de vagones.

Pero como puede apreciarse en las representaciones 1-4, la coyuntura de aumento e
intensificacion de los traficos, no se interrumpi6 con el final de la Guerra. En realidad, la
Guerra supuso un cambio de ciclo, no solo para las empresas ferroviarias, sino también para
el conjunto de la economia espafiola que vio producirse, ademas, el arranque del proceso de
cambio estructural40. Es el conjunto de estos afios el que provoco el desajuste del negocio
ferroviario. La espita fue la Gran Guerra, pero la “normalidad” no regresé con su final y el

sistema regulador disefiado entre 1844-1855 dej6 de ser util.

La Guerra propicié6 la obtencion de beneficios rapidos en muchos sectores como
consecuencia del aumento de la demanda y de las oportunidades, casi desconocidas para la
mayor parte de las actividades productivas del pais, para exportar. Esta desaforada
actividad requeria mas capacidad de transporte de lo que se habia demandado hasta
entonces. La demanda de transporte ferroviario también aumenté porque resultaba barato.
Ambos aspectos eran contrapuestos a las posibilidades e intereses de las empresas
ferroviarias. Mientras practicamente todos los sectores se lucraron, estas empresas veian

sus tarifas maximas congeladas junto con un alarmante ascenso de los costes de produccién.

39 Artola (1978), p 417.
40 Carreras y Tafunell (2004), pp. 236-237 y 242-247 y Carreras, Prados y Rosés (2005), pp. 1303-1304 y 1307-1308.

184 | Pedro Pablo Ortaiiez Goicolea




Anales de l1a Real Academia de Doctores de Espaiia. Volumen 7, niimero 1 - 2022, paginas 169-194
Pedro Pablo Ortuiiez Goicolea - Regular en tiempos de guerra: el impacto econémico...

Como se aprecia en el grafico 7, la estructura de costes de las grandes empresas ferroviarias
espafiolas se vio profundamente alterada por la Guerra, especialmente a partir de 1915:
aumento de la demanda, intensificaciéon del uso de las infraestructuras y material, y
aumento de los precios de todos sus insumos, mas los de los costes laborales, estan detras
de este cambio de tendencia que resulté definitivo para el futuro del sistema de concesiones,

tal y como se habia desarrollado hasta entonces*.

GRAFICO 7. TOTAL COSTES DE EXPLOTACION. MILLONES PTS CORRIENTES.
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Para terminar de cerrar el panorama tan desolador que la Guerra ocasion6 sobre las
concesionarias del sistema ferroviario espafiol, hace falta ver qué pas6 en sus resultados.
Aunque algo se ha avanzado ya al mencionar que esta expansiéon de su demanda y el
aumento de los costes, no se vio acompafiada de modificacién alguna en su sistema de
tarifas. En el grafico 8 se puede observar, finalmente, que los resultados de todo este
conjunto de elementos fueron desastrosos para las empresas. Solo MZA logré mantener
todos los afos por encima de 0 sus ejercicios. Se incluyen aqui los costes financieros. El

desplome se produjo en las dos grandes a partir de 1916, que fue el afio en el que mas se

41 Para MZA, empresa de la que se conocen algunos detalles mas precisos, respecto a los precios de 1913, los carriles en
1920 habian incrementado su coste en un 201%, el carbén en 1919 costaba un 322% mas, la creosota el 428%, los tubos
de humo 570%, las llantas para ruedas 857 %, el estafio en lingotes un 978%, los costes de personal, que en 1913 eran de
36 millones, en 1922 ascendian a 106,5 millones de pesetas, practicamente se habian triplicado. Aumentos similares se
produjeron en otras materias que omitimos. Los datos proceden de C/71/160 Estudio de Rafael Coderch sobre las primas
supletorias de gestion de las explotaciones ferroviarias. Datos estadisticos de la explotacion de MZA. Junio de 1921. Aumentos
muy similares afectarian al resto de las empresas ferroviarias. Los datos de que disponemos para la compafiia Nord
francesa, estudiada por Caron (1973), pp. 438-441, presentan proporciones parecidas. En 1913 el precio de la tonelada
de carbén para Nord era de 17,50 francos por 47,50 en 1916 y una media de 198 francos en 1920. Los railes, recibidos
desde los Estados Unidos, costaban 490 francos en lugar de los 186 de 1913, las traviesas de Brasil pasaron de 5 francos
antes a 8 en 1916. En 1919 los precios de estos materiales conocieron atin mayores incrementos: las barras de acero
dulce habfan aumentado un 640 por 100, los lingotes de hierro un 765 por 100.
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hicieron notar los efectos del aumento de los traficos y de los costes de explotacion. El

propio ministro de Fomento calific6 el afio 1917 como de “inadmisiblemente desastroso”+2.

Las empresas solo salieron de la sima cuando el Gobierno aprobé un aumento del 15% en
las tarifas que en ese momento se aplicaban a viajeros y mercancias. Esto ocurrio el 26 de
diciembre de 1918.

GRAFICO 8. RESULTADOS FINALES. MILLONES DE PESETAS CORRIENTES
40,00

30,00
20,00
10,00

0,00

-10,00
-20,00

-30,00
O O A OO X O O A @ O 9O DOV WD O™ v o
O 7 N7 N7 N N7 7 Q' Q7 Q7 o o o oY oY &Y oY
IR MR SR SR SR SR M M R MK 3 3

e NORTE e VIZA ANDALUCES e VICP

5.- LA INESTABILIDAD INSTITUCIONAL

Pero ;qué hizo entre tanto el poder politico?, ;cudles fueron las medidas con las que
reacciono ante este conjunto de problemas y sus efectos sobre los usuarios? La respuesta la
dan los hechos y estos son muy sencillos: no se adopté ninguna medida por parte de los
gobiernos espafioles de esos afios que tuviera que ver con el sector ferroviario. Y no se hizo
ni para solucionar los problemas mas de fondo que planteaba la regulacion existente, por
ejemplo, aquellos que guardaban relacién con el rescate de las concesiones; ni para aquellos
de caracter puntual que, mediante un ajuste en las tarifas, por ejemplo, hubieran reducido
el impacto de la coyuntura de la Guerra sobre las empresas. A una sola disposicion, adoptada
el 26 de diciembre de 1918, es decir, con la guerra ya terminada, se reduce la actuacidn del

Estado en este periodo.

42 Reunidn celebrada el 5 de septiembre de 1918 entre el ministro y representantes de las cuatro grandes empresas
ferroviarias. AHF C/3/27 (2).
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En Espafia, desde el 27 de septiembre de 1913 al 15 de septiembre de 1923 se sucedieron 18
gobiernos y 23 ministros de Fomento diferentes. Si redujéramos las fechas a aquellas mas
préximas a las de la Primera Guerra Mundial43, entre finales de 1913 y hasta noviembre de
1918, hubo 10 gobiernos (aproximadamente 2 gobiernos al afio) y 8 ministros del ramo
diferentes (mas de un ministro y medio al afio). Estas cifras revelan una gran inestabilidad
politica. De hecho, estos cinco afios constituyen una de las etapas de mayor inestabilidad en la
historia contemporanea de Espafia44. Negociar, discutir, estudiar medidas, conocer el sector y

la situacion de las empresas, se convirtié en una tarea casi imposible para gobiernos volatiles.

A su vez, esta situacion de inestabilidad fue muy dificil de gestionar para los directivos de
las concesionarias debido a que el interlocutor con quien tratar cambiaba demasiado rapido
y con €l también lo hacia el criterio. Hacerse a los requerimientos y caracteres de unos y
otros no result6 tarea sencilla. Qué decir para los propios ministros: cuando querian hacerse

cargo del problema, ya se habia producido el cambio de gobierno.

Quiza el intento mas sélido de estos afios por abordar el sector y dar un giro a la regulaciéon
existente, fue el desarrollado por Francisco Cambé, quien fue ministro de Fomento entre
marzo y noviembre de 1918, en la época del denominado Gobierno Nacional presidido por

Antonio Maura#“s.

Cambdé comprendié que los problemas que afectaban a las empresas concesionarias, por
una parte, eran diferentes en funciéon de las dimensiones de las empresas y, por otra,
presentaban un doble caracter: permanente y coyuntural. No solo habia una crisis
provocada por el conflicto, sino que, ademas, se habian cometido dos errores: haber
considerado que los ferrocarriles eran un negocio privado y no un servicio publico; y el de
pensar que, una vez realizadas las primeras inversiones y construidas las lineas, el capitulo
de inversiones quedaba cerrado. Como ya se ha mencionado, ademas de estas razones, con
el final de la guerra la economia espafiola se habia transformado y los traficos no

descendieron para recuperar los bajos niveles de preguerra.

Con estas ideas comenz6, nada méas ocupar el cargo en el Ministerio de Fomento, a elaborar
las bases de un proyecto de Ordenacién ferroviaria. Estas fueron redactadas muchas veces
y se prepararon hasta un total de diez anteproyectos en sus ocho meses al frente del
Ministerio. Es posible conocer bien este proceso pues estd documentado en el archivo de la

empresa MZA. El ministro informaba a las empresas, se reunia con sus representantes con

43 Artola (dir)) (1993), t. VI, pp. 1.149-1.154.

44 Jordana y Ramid (2005) p. 1.001. Solo durante el Sexenio Revolucionario (1868-1874, con 3,33) y durante la Segunda
Republica, (1931-1936, con 2,66), se produjeron épocas en las que la media de gobiernos fuera superior a 2 por afio.

45 El Ministerio de Fomento era el que tenia las competencias sobre el ferrocarril.
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frecuencia y traté de llevar a los anteproyectos soluciones que, previamente, habian sido

pactadas con ellos.

Lo primero que Cambé se plante6 fue la necesidad de que, cualquier actuacién que quisiera
hacerse, debia comenzar con el rescate anticipado de todas las concesiones en poder de las
empresas ferroviarias. Esta era una tarea ingente, pues primero requeria acordar como se
fijaria ese tiempo que todavia legalmente correspondia a la explotacion del negocio por
parte de las concesionarias. Las concesiones se habian otorgado en diferentes fechas y,
también, con diferentes plazos de vencimiento, las habia por ejemplo a perpetuidad. Si esto
se lograba, después habia que fijar el procedimiento de pago y la cantidad debida por el
rescate. La legislacion en vigor habia establecido uno, seria el resultante del promedio de
los productos obtenidos durante los cinco anos que precediesen al momento del rescate,
pero, dado que esos ailos previos al momento del rescate habian sido de explotacién tan
andmala a causa de la guerra, se negociaba que estos afnos no se utilizasen para los calculos.
Se puede ver que no era tarea facil alcanzar la meta y menos en la situaciéon de conocida

inestabilidad politica de la época.

De hecho, Cambd sefialaba en un libro que escribié algunos meses mas tarde rememorando
los ocho discurridos como ministro de Fomento, que cuando apreci6 que el Gobierno iba a
ser incapaz de resolver el problema, decidié adoptar una serie de soluciones parciales#é.
Caso de que el proyecto no se aprobase, quedarian como una realidad en marcha que
permitiria resolver el problema coyuntural y mejoraria la situacion de las empresas cuando

se produjera el rescate. No tuvo tiempo ni de una cosa, ni de la otra.

Cambd habia manifestado en repetidas ocasiones, incluso cuando no formaba parte del
gobierno, su preferencia porque el Estado interviniese directamente en el ferrocarril a
través del rescate de las concesiones. Ese rescate llevaria consigo primero una agrupacién
geografica racional de la red férrea y después el arriendo de la explotacién de las lineas
rescatadas a diversas compaifias privadas que la efectuasen por cuenta del Estado,

mediante una participacion en los productos.

Se preocup6 de insistir, en conferencias y por escrito, en la diferencia que existia entre el
rescate y la administracién directa del Estado. El rescate era necesario para solucionar las
dificultades del ferrocarril en ese momento: necesidad de extender la doble via; de
incrementar el nimero de kilémetros de la red, sobre todo en las zonas donde jamas
arriesgaria una empresa privada su capital; de resolver los problemas que el ferrocarril
comenzaba a ocasionar en los grandes centros urbanos; construir nuevas estaciones y

muelles de carga... Pero todo esto no comportaba que, en un momento posterior, el Estado

46 Cambd (1919).
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fuera quien designase el personal, fijase los horarios, o determinase los trenes, sus

circulaciones, acuerdos comerciales... en definitiva quien ejecutara la explotacién dia a dia.

Como se puede apreciar la mente del ministro sobre el ferrocarril era la de que el Estado
deberia hacer una intervencidn radical, para sanear y reorganizar el sector, y después
volverlo a entregar a empresas privadas como arrendatarios. El rescate se limitaria, en
primer lugar, a las cuatro grandes compaiiias. Una vez reestructuradas sus concesiones
con un criterio geografico, surgirian cuatro nuevas redes, una de las cuales seria
explotada directamente por el Estado para que sirviese de comparacién y facilitase
mantener a las otras tres arrendatarias a raya, puesto que siempre habria una

comparacion, una red a la que mirar.

Como la realizacion de este plan seria lenta, y para tratar de salir al paso de las dificultades
mas inmediatas por las que atravesaban las compaiiias, solicit6 de los Consejos de
Administracion de las cuatro grandes que enviasen propuestas con las que remediar la
situacion. Estas, con fecha 2 de septiembre de 1917, enviaron un escrito en el que solicitaban
un aumento del 25 por 100 en los precios de las tarifas de todo tipo entonces en vigor+’. El
ministro prepar6 un proyecto de ley, tras diversas negociaciones con las empresas, en el
que se autorizaban aumentos de hasta el 15 por 100 de las tarifas maximas legales*s. Este
proyecto llegé a estar aprobado por el Senado, pero quedd varado en el Congreso pues se
produjo la caida del gobierno Maura. Resulté muy controvertido y suscitd fuerte discusion

en su tramitacion parlamentaria y en la opinién publica.

El gobierno siguiente, fuera del periodo de analisis de este estudio, fue presidido por Garcia
Prieto, ocupé el poder durante un mes escaso, y el 5 de diciembre el conde de Romanones
presidia un nuevo gabinete en el que el marqués de Cortina ocupaba la cartera de Fomento.
Este, suspendidas las sesiones de Cortes el 15 de ese mismo mes, aprobd por Real Decreto
de 26 de diciembre de 1918, un aumento del 15 por 100 en los precios de las tarifas vigentes
en ese momento, es decir, se producia una reduccion en términos reales sobre lo previsto
por Cambd. La autorizacién de este aumento debia terminar el 11 de noviembre de 1921,
pero fue sucesivamente prorrogada. En seguida resultd insuficiente para las empresas
debido, sobre todo, a las mejoras que hubieron de conceder al personal*°y a los continuos
aumentos de los precios en las materias primas, de forma que el incremento de los recursos

obtenidos tras la elevacion de tarifa no se destiné a intensificar la capacidad de transporte

47 AHF C/98/218.

48 Notese que el aumento que proponian las empresas afectaria a las tarifas vigentes, algunas por debajo de las tarifas
maximas legales autorizadas en los pliegos de concesién. Y el aumento que proponia el ministro afectaba precisamente a
las maximas legales.

49 En 1919 se concedieron aumentos de salarios que oscilaban entre el 20 y el 35 por 100, asi como una gratificaciéon
extraordinaria de una mensualidad, cfr. Junta Superior de Ferrocarriles (1940), t. I, p. 16.
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del ferrocarril. A las empresas ferroviarias les afecté especialmente el Real Decreto de 3 de
abril de 1919, que establecia la jornada de ocho horas en todos los trabajos y que forzaba,

en consecuencia, a aumentar la plantilla.

Cambo no logro sus objetivos y quienes vinieron detras salieron al paso de los problemas
de las grandes empresas con una solucién de urgencia, insuficiente, a los problemas que
terminarian por hacer caer, en 1924, el régimen regulador del sector ferroviario espafiol
adoptado a mediados del XIX.

6.- CONCLUSIONES

El analisis de un sector estratégico, regulado en una coyuntura especial como es una guerra,

permite algunas conclusiones y lecciones que la historia ofrece al presente.

1) La Primera Guerra Mundial afect6 intensamente al sector ferroviario espafiol. Regulado
en otro tiempo y para otros tiempos, no pudo afrontar ni el aumento de los traficos, ni el de

los costes de explotacién, de forma auténoma.
2) Era necesario fortalecer los ingresos de las empresas, pero esto requeria la accion del Estado.

3) El Estado, regulador, actud tarde y de modo insuficiente. Es verdad que, gestionar una
coyuntura de guerra, aun en un pais neutral, no fue facil, pero la divisiéon parlamentaria en
pequefios grupos y la inestabilidad gubernativa, imposibilitaron la toma de decisiones con
prontitud. Estabilidad institucional y buenas politicas publicas, estan en la base del normal
desarrollo de las actividades econémicas.

4) La Guerra, ademas de ser un factor fundamental para explicar el cambio estructural en la
economia espafiola y su crecimiento en los afios veinte, explica también el cambio de ciclo
que experimenté el transporte ferroviario espafiol y que consisti6 en un aumento

importante y sostenido del trafico, tanto de viajeros como de mercancias.

5) La regulacion existente no acert6 a ofrecer un buen sistema para establecer las tarifas y
un buen sistema de incentivos para asegurar que, cuando llegaran las fechas del rescate de
las lineas, el Estado recibiese en buenas condiciones la infraestructura y el material de
transporte. Control en las tarifas, pero con mayor flexibilidad en su establecimiento,

parecen caracteristicas necesarias de una buena regulacién para monopolios naturales.

6) Es necesario que el regulador, cuando es directamente el propio Estado, cuente con un
organismo auténomo de control, independiente, que no solo supervise, sino que advierta de

las dificultades que atraviesen las empresas sujetas a regulacidn. Este érgano debe tener
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capacidad, incluso, para adoptar procedimientos extraordinarios de respuesta ante
situaciones especiales, que luego deben ser aprobados por el legislativo. Se evitaria asi que

un legislativo paralizado o anulado, retrasara decisiones estratégicas.
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