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1. Introduccion

menudo me he preguntado por qué, a la mayoria

de las personas les gustan tanto las cosas nuevas,
(en el caso de las carreteras la construccién, y menos su
conservaciéon y explotacion), mientras en el arte suele
ocurrir lo contrario, el rechazo de lo nuevo. Una posible
respuesta puede ser que la conservacion y explotacion de
lo existente o la aceptacion de lo nuevo en el arte exigen
un esfuerzo continuado, sin una gratificacion a corto plazo
del mismo al no percibirse de forma evidente el trabajo
realizado: como dicen los economistas, a todo beneficio
futuro hay que aplicarle una tasa de descuento para ac-
tualizarlo.

Por eso, en periodos electorales los politicos buscan
los réditos politicos de la inauguracién de nuevas obras
que casi todo el mundo percibe como una mejora eviden-
te, frente al esfuerzo que supone informarse de los pro-
blemas de gestion de la explotacion, por los frecuentes
choques de intereses con los colindantes y ayuntamientos
afectados, asi como con anunciantes, urbanizadores, etc.

Sin embargo, es cada vez mayor la atencién de los ex-
pertos y los medios al servicio que prestan las carreteras
una vez construidas: lo que exige, ademdas de su adecuada
conservacion, el mantenimiento de su funcionalidad y se-
guridad impidiendo que las mismas se degraden por usos
ajenos a su funcidon o por actuaciones perjudiciales en sus
margenes para las mismas.

Mientras la conservacién tiene como objetivo man-
tener la carretera como el dia de su inauguracién, la ex-
plotacion trata de mantener su funcionalidad y seqguridad
defendiéndola de factores externos: principalmente cier-
tas actuaciones en sus margenes y sus accesos, su Uso no
adecuado de la misma o unas condiciones meteoroldégi-
cas adversas.

Por ello, la explotacion de las carreteras comprende
operaciones tan diversas como el mantenimiento de la
vialidad, las encaminadas a la defensa de la via y su mejor
uso, la senalizacién, la sequridad viaria, la ordenacion de

los accesos, la vigilancia del uso de las zonas de proteccién
y la integracién ambiental.

Esta defensa de la carretera, sus accesos y sus marge-
nes, permitird hacer frente a las necesidades de mayor
movilidad y seguridad sin tener que construir nuevas ca-
rreteras, que serian necesarias en el caso de no explotar
correctamente las existentes, al no permitir su ampliacion
o degradar su funcionalidad y seguridad con la mezcla de
diferentes tipos de trafico que inducen unos nuevos acce-
sos demasiado numerosos y, a veces, incontrolados.

En el caso de la Red de Carreteras del Estado, cuya
funcion es canalizar los traficos de largo recorrido de una
forma rapida y segura, es necesario conciliar su funciona-
lidad con el planeamiento urbanistico y la ordenacion del
territorio, impidiendo que se deteriore su nivel de servicio
por excesivos accesos de traficos locales o por la presidon
en sus margenes, que impidan su ampliacién o disminu-
yan su seguridad, y haciendo que los recursos destinados
a su construccion por la administracion del Estado sean
ineficaces a corto plazo. Asi ha ocurrido, al menos, en los
ultimos veinte afnos por la presion de los desarrollos urba-
nisticos, comerciales e industriales para conseguir nuevos
accesos, sobre todo en la periferia de las grandes ciudades.

En resumen, es necesario dar la mayor importancia a la
gestion de la red viaria de forma que se contemple el ciclo
de vida completo de las infraestructuras, compatibilizan-
do y coordinando su construccién y posterior conserva-
cioén, explotacién y defensa del medio, considerando que
un buen servicio a los ciudadanos exige algo mas que la
mera ejecucién de las infraestructuras.

En el presente articulo, vamos a exponer la experiencia
en la gestion de la explotacion de carreteras en la Subdirec-
cion General de Explotacion y Gestion de Red de la Direccidn
General de Carreteras del Ministerio de Fomento con la le-
gislacion de la Ley de Carreteras de 1988, que ha dado lugar
a algunos de los cambios realizados en los capitulos corres-
pondientes de la nueva Ley de Carreteras 37/2015, de 29 de
septiembre (BOE de 30 de septiembre), para tratar de solu-
cionar algunos de los problemas que se han presentado.
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2. Uso y defensa de las carreteras: limitaciones
de la propiedad.

Tradicionalmente, se han definido en los margenes de
las carreteras las zonas de dominio publico, servidumbre y
afeccion, y la linea limite de edificacion, con el fin de regu-
lar en ellas los usos permitidos para no perjudicar o impe-
dir su correcta explotacién.

En dichas zonas no pueden realizarse obras ni instala-
ciones, ni usos o servicios que no sean compatibles con
la seguridad viaria y las previsiones de explotacién o am-
pliacion. Cualquier actividad en ellas mismas debera ser
autorizada por el Ministerio de Fomento.

En la nueva Ley de Carreteras se precisa que, para esta-
blecer las zonas de proteccion, en los nudos, interseccio-
nes, ramales de enlace, cambios de sentido, vias de giro
y colectorasdistribuidoras y calzadas laterales tendrén la
consideracién de carreteras convencionales. También se
establece que en las vias de servicio solo existira la zona
de dominio publico, y en los restantes elementos funcio-
nales, que también se establecen, no existiran limitacio-
nes a la propiedad.

En la zona de dominio publico (8 m en autopistas y
autovias y 3 m en carreteras convencionales, carreteras
multicarril y vias de servicio) no podran realizarse obras ni
instalaciones, excepto si la prestacion de un servicio pu-
blico de interés general lo permite o la exige. No obstante,
en los Ultimos anos, se han aprobado otras Leyes Secto-
riales (Sectores Eléctrico y de Telecomunicaciones y Leyes
de Aguas) que han establecido dicho interés general para
sus conducciones, por lo que no puede denegarse la uti-
lizacion del dominio publico para su instalacién, aunque
estan sujetas al pago de un canon por su ocupacion (5 por
100 del valor de adquisicion de los terrenos), y tienen que
cumplir todos los requisitos que se impongan en su auto-
rizacién para asegurar la seguridad viaria como, por ejem-
plo, que no sobresalga ningln obstaculo como registros,
postes, etc.

Otra novedad de la nueva Ley de Carreteras es la obli-
gaciéndeinscribiren el Registro de la Propiedad los bienes
y derechos obtenidos mediante expropiacién, y su inscrip-
ciéon gratuita en el mismo. Dicha necesidad ha surgido por
la experiencia de transmisiones de bienes expropiados a
su titular y adquiridos de buena fe por un tercero, una vez
comprobada en el Registro su titularidad: por lo que no
puede actuarse legalmente contra él y hay que a acudir a
los tribunales para recuperar la titularidad publica.

También existen problemas de expropiacion del domi-
nio publico en travesias de poblaciones, por lo que la Ley
de Carreteras 37/2015 establece que dicha expropiacion
podra posponerse siempre que no perjudique a la ade-
cuada explotacion ni a la sequridad viaria de la travesia.

Otra novedad es la introduccion del concepto de zona
de limitacion a la edificabilidad, que incluye la definicién

de la linea limite de edificacién y de las zonas de servi-
dumbre acustica de acuerdo con la Ley del Ruido.

La linea limite de edificacién (50 m en autopistas y au-
toviasy 25 m en carreteras convencionales y multicarril) se
reduce en las variantes de poblacién a 50 m para evitar la
contradiccién que existe en autovias, donde, dependien-
do de si el tramo ha salido a informacion publica como
variante o no, dicha linea se establece a 100 m o 50 m.
Ello ha producido numerosos problemas con propietarios
y ayuntamientos, sobre todo en los casos donde el planea-
miento urbanistico previo a la Ley de Carreteras de 1988 o
a la duplicacion de la carretera definia como suelo urbano
los tramos duplicados de carreteras convencionales con-
vertidos en autovias, cuya proteccion era de 25 m y pasa-
ba a ser de 100 m o 50 m, dejando fuera de ordenacién a
numerosas edificaciones, que solo podrian mantenerse a
partir de ese momento. Ademas, técnicamente las varian-
tes se defienden eficazmente controlando sus accesos, sin
necesidad de aumentar la distancia de la linea limite de
edificacion a 100 m.

Un caso especial lo constituye el establecimiento del
dominio publico en puentes, viaductos y tuneles. En los
primeros serdn de dominio publico las cimentaciones y
apoyos y 1 m alrededor, ademas de la proyeccién vertical
sobre el terreno del borde de la estructura. En tuneles es
de dominio publico la proyeccién sobre el terreno de los
hastiales, y zona de afeccién dos franjas de 50 m a cada
lado de la proyeccién del eje. Esta Ultima limitacion puede
resultar excesiva en tlineles profundos, aunque se mantie-
ne en la nueva Ley.

Los nudos viarios y cambios de sentido, las interseccio-
nes, las vias de giro y los ramales tendrén la linea de edifi-
cacién a 50 m, medidos horizontal y perpendicularmente
desde la arista exterior de la calzada. Donde esta linea se
superponga con la de la propia carretera prevalecerd, en
todo caso, la mas alejada de ésta. Esta prescripcidn se in-
troduce para evitar laimposibilidad de ampliar enlaces, in-
terseccionesy sus ramales para mejorar su funcionalidad y
seguridad, sobre todo en zonas periurbanas.
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Todo lo expuesto sobre las limitaciones a la edificabili-
dad ha hecho que, en los ultimos afnos, haya sido frecuen-
te la necesidad de realizar Estudios de Delimitacion de
Tramos Urbanos y establecimiento de la Linea Limite de
Edificacion, para hacer compatibles las determinaciones
del planeamiento urbanistico y las de la Ley de Carreteras
de 1988, permitiendo la reduccién de dicha linea cuando
el suelo era urbano, en un Plan General legalmente apro-
bado con anterioridad a la entrada en vigor de dicha Ley
de Carreteras o la duplicacién de la carretera. Un caso pa-
radigmatico es el de la construccién de la circunvalaciones
M-30 y M-40 en Madrid: éstas fueron posibles por un Con-
venio entre el Ayuntamiento, la Comunidad Auténoma y
el Ministerio de Fomento, donde el Ayuntamiento aporta-
ba los terrenos y la construccidn se repartia entre la Comu-
nidad y, mayoritariamente, el Ministerio, y donde, actual-
mente estd en tramitacion un Estudio de Delimitacion de
Tramo Urbano y fijacion de la linea Limite de Edificacion
para establecer de forma clara la misma y que los propie-
tarios y la administracidon sepan claramente los derechos
de los colindantes.

Los problemas citados hallevado a que en la nueva Ley
de Carreteras se dé mayor importancia a los Estudios de
Delimitacién de Tramos Urbanos, estableciendo los tra-
mos que se consideran urbanos y los que se consideran
travesias, definiendo en todos ellos la linea limite de edi-
ficacion y la zona de dominio publico y, en los urbanos,
la de servidumbre. La linea limite de edificacién podra no
ser uniforme y fijarse a una distancia inferior a la genérica,
de acuerdo con el planeamiento urbanistico vigente a la
entrada en vigor de la Ley de Carreteras 37/2015. Los tra-
mos urbanos de los Estudios de Delimitacién aprobados
definitivamente, tras su preceptiva informacion publica,
serdn entregados a los Ayuntamientos y dichos Estudios
deberdn actualizarse como minimo cada cinco anos.

Como hemos mencionado la edificacién también es-
tard sometida, de acuerdo con la vigente Ley del Ruido, a
las restricciones establecidas en las zonas de servidumbre
acustica que se definan como consecuencia de los mapas
o estudios especificos de ruido que, realizados por la Di-
reccién General de Carreteras, una vez aprobados los mis-
mos y sometidos a la preceptiva informacién publica. Se
pretende evitar con ello las reclamaciones, por parte de
los colindantes establecidos en dichas zonas, de costosas
medidas de reduccién de los niveles de ruido no admisi-
bles existentes en ellas con cargo a la Administracién de
carreteras.

2.1. Accesos.

Son accesos a las carreteras del Estado las conexiones
de éstas con carreteras o cualquier tipo de via de otra titu-
laridad, con las vias de servicio de la propia carretera, las
conexiones directas con nucleos urbanos o con las pro-

piedades colindantes y, en general, cualquier disposicién
fisica del terreno que permita la entrada de vehiculos a la
calzada o su salida de ella.

Los accesos son puntos singulares de la carretera, al
mezclarse en ellos traficos con diferentes caracteristicas
de velocidad y recorrido, por lo que pueden dar lugar a un
incremento de la siniestralidad. Por ello, deben limitarse y
ubicarse en tramos que, por sus caracteristicas de trazado,
no supongan limitaciones de las distancias de visibilidad.
Incluso puede llegar a ser necesaria su reordenacién para
mejorar la explotacién y seguridad de determinados tra-
mos, construyendo vias de servicio que impidan los direc-
tos o al menos los reduzcan, concentrandolos y llevando-
los a enlaces o a uno directo con buena visibilidad y un
disefo adecuado.

La evolucién histérica de la red de carreteras del Estado
(autopistas de peaje, autovias de tipologia muy diferente
y carreteras convencionales de caracteristicas geométri-
cas reducidas) y la estructura territorial de Espafia (con-
centracion de la poblacién dispersa en la costa y ciudades
en mancha de aceite, con grandes vacios de poblacién) ha
dado lugar a un nimero excesivo de accesos en las carre-
teras del Estado, lo que contribuye a incrementar la peli-
grosidad de dicha red.

En un estudio estadistico realizado sobre la influen-
cia de las caracteristicas geométricas de proyecto y de la
demanda en la siniestralidad, utilizando el inventario de
caracteristicas geométricas y los datos de accidentes du-
rante tres anos sobre un total de 8790 km. (1322 tramos)
de los que 3480 km (508 tramos) eran autovias, con una
longitud media de 6,6 km, se obtuvo que la influencia del
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numero de intersecciones y enlaces por kildémetro en el
indice de siniestralidad se incrementaba en carreteras
convencionales, de 15 accidentes por cada 100 millones
de vehiculos-kildometro cuando existian menos de 2 in-
tersecciones por kilémetro, a 25 accidentes por cada 100
millones de vehiculos-kilémetro cuando existian mas de
10 intersecciones. En el caso de enlaces por kilémetro en
autovias la influencia es mucho menor, debido probable-
mente a que los tramos con mas enlaces eran urbanos y,
en ellos, se reducia de manera notable la velocidad dismi-
nuyendo la gravedad de los accidentes.

Por ello, aunque la Ley de Carreteras de 1988 permitia
los accesos directos de las vias de servicio a las calzadas
de las autovias, debido a su planificacién y construccién
como duplicaciones de carreteras existentes, la nueva Ley
los prohibe en ellas y en las variantes y circunvalaciones
e, incluso, los de las propiedades colindantes en las carre-
teras convencionales, que deberdn realizarse siempre me-
diante vias de servicio.

La preocupacién por la excesiva proliferacion de ac-
cesos en las autovias existentes ha llevado a que, en el
Programa de Acondicionamientos de Autovias de Primera
Generacién, una de las actuaciones incluidas en las mejo-
ras de trazado sea la supresién de accesos directos a las
calzadas de dichas autovias, mediante la construccién de
vias de servicio que los supriman y los lleven a las glorietas
del enlace mas préximo. Esto ha dado lugar a un nuevo
problema, que también se manifiesta en las autovias de
nueva construccion: la proliferaciéon de instalaciones de
servicio y urbanizaciones en las proximidades de los enla-
ces, con acceso a las vias de servicio siempre que cumplan
con la Orden Ministerial de 16 de diciembre de 1997, lo

cual es relativamente sencillo al bastar con alejar el acceso
la distancia de visibilidad o, al menos, 60 m. Los nuevos
traficos generados por dichos desarrollos pueden dar lu-
gar a niveles de servicio inadecuados en el enlace o, inclu-
so, en el tronco de la autovia, llegando a congestionarla en
determinadas horas punta, sobre todo en zonas periurba-
nas de grandes ciudades cuando se instalan alli grandes
centros comerciales o instalaciones deportivas; por lo que
se hace imprescindible la realizacion de estudios de trafi-
co serios antes de autorizar accesos a vias de servicio en
las proximidades de enlaces.

Otro de los problemas de la ubicacién de instalaciones
de servicio en las proximidades de enlaces de autovias es
la competencia de las mismas con las areas de servicio
existentes o planificadas, haciendo que éstas se convier-
tan en no rentables, al tener que pagar elevados canones
que no soportan las estaciones de servicio préximas a los
enlacesy con elevada visibilidad, o imposibilitando la con-
cesion de nuevas areas. Esto ha dado lugar a una nueva
manera de tratar dichas concesiones en la nueva Ley, para
permitir que los particulares propietarios de tierras colin-
dantes con autovias propongan la construccién de areas
de servicio, como luego comentaremos, para tratar de
conseguir su viabilidad econémico-financiera.

También hay que tener en cuenta que la afeccién a
las carreteras estatales puede producirse por desarrollos
urbanisticos que no sean estrictamente colindantes con
la carretera, pero que pueden ser origen o destino de tra-
ficos que terminen afectando al nivel de servicio de las
vias estatales; por lo que la nueva Ley amplia la necesidad
de informacién y coordinacién de los planeamientos que
tengan influencia en la red estatal, aunque no sean colin-
dantes, con estudios de trafico que permitan cuantificar
dicha influencia.

2.2.Uso de las carreteras y publicidad.

Sobre el uso de las carreteras del Estado la Ley de Ca-
rreteras 37/2015 establece que el Ministerio de Fomento
podra imponer limitaciones temporales o permanentes
a la circulaciéon en determinados tramos o partes de las
carreteras, cuando las exigencias de explotacion o segu-
ridad asi lo requieran. Asimismo, podra fijar las condicio-
nes de las autorizaciones de transportes especiales que
otorgue la Direccion General de Trafico y acordar el desvio
del trafico por autopistas de peaje explotadas en régimen
de concesion, estableciendo la compensacion que corres-
ponda al concesionario.

El Ministerio de Fomento también podra establecer
instalaciones de aforo, estaciones de pesaje y equipa-
mientos integrados en sistemas inteligentes de transpor-
te. Asimismo, facilitara la instalacion de areas de servicio,
areas de descanso y aparcamientos seguros para el buen
funcionamiento de la circulacion.
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