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1. INTRODUCCION

La transformacion de la estructura del
Estado espanol desde un modelo centrali-
zado a uno autondmico supone la descen-
tralizacion de la toma de decisiones antes
cjercidas desde ¢l poder central. A este
respecto ¢l articulo 137 de la Constitucion
dice «El Estado sc¢ organiza territorial-
mcnte ¢n municipios. provincias v en las
Comunidades que se constituvan. Todas
estas entidades gozan de autonomia para
la gestion de sus respectivos intereses. «El
articulo 149 establece que son de compe-
tencia estatal», las obras pablicas de inte-
rés general o cuya realizacion afecte a miis
de una Comunidad Autonoma» v de com-
petencia de éstas las de interés de la Co-
munidad ¢n su propio territorio.

En desarrollo de estos preceptos consti-
tucionales se realizaron las transferencias
en matcria de carreteras a todas las
CC.AA.. comenzando por las tres histéri-
cas del Pais Vasco v Cataluna en 1980 y
Galicia en 1982 v finalizando ¢l proceso en
1984 con un traspaso c¢n blogue al resto de
las Comunidades. Al finalizar csta fase la
red de carrcreras gestionada por la Admi-
nistracion Central ¢sti constituida  por
20.108 km v la red dependiente de las
CC.AA. por 61.317 km Adcmas, habia
68.326 km  de las Diputaciones y Cabil-
dos, y 168.469 km de otros Organismos
(IRYDA. ICONA. cic.).

Por tanto, en ¢l marco de las infracs-
tructuras de carrcteras existen diferentes
poderes actuando sobre territorios parcial
o totalmente coincidentes, lo que hace ne-
cesario un grado suliciente de coordina-
cién entre ¢llos i se quicre Hevar a cabo
un determinado modelo de desarrollo te-
rritorial.

La anica manera de coordinar las actua-
ciones en las carreteras dependientes de la
Administracion Central, de las CC.AA. y
de las Diputaciones Provinciles. es ctable-
cer plancs en los que sc definan las carre-
teras que deben pertenceer a cada uno de
csos tres niveles en razon de la funcionali-
dad que se exija a cada uno de cellos; esta-
bleciendo ademis las actuaciones a reali-
zar ¢n funcion de las necesidades actuales
y previstas y de las disponibilidades presu-
pucstarias existentes.

En definitiva, las carreteras se integran
en distintas redes por razon de su titulari-
dad que debe estar en relacion con su fun-
cionalidad. pero para que cl sistema resul-
tante sca mas que un conjunto de redes y
dado que la rclacion anterior no es univo-
ca. ¢s necesario compatibilizar distintos ni-
veles de funcionalidad con distintos cen-
tros de titularidad, lo cual solo pucde
abordarse a través de una adecuada plani-
ficacion. Lo anterior ¢s mas cvidente atn
siose considera que las distintas redes se
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han i1do estableciendo de una mancra je-
rirquica: primero la red cstatal. después
la autonomica v linalmente la provincial.
en duras negociaciones no sicmpre homo-
géneas ¢n las que cabia la posibilidad de
pensar gque la titularidad sobre un numero
mayor de kildmetros significaba un mayor
poder.

En la actualidad los procesos de planifi-
cacion realizados, junto a la constatacion
de las dolorosas limitaciones presupuesta-
rias, ha hecho que en algunos casos s
planteen cambios de titularidad mediante
transferencias entre tramos de los tres ni-
veles.

La red estatal. constituida por los itinc-
rarios de interés general, asegura los enla-
ces intercomunitarios. los accesos a los
pucrtos v acropucrtos de interés general v
a los principales pasos fronterizos, como
veremos posteriormente al tratar la nueva
Ley de Carreteras,

Las redes autonomicas buscan el enlace
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armonico de los distintos espacios intraco-
munitarios v la continuidad de algunos en-
laces con las CC.AAL limitrofes.

Finalmente. las redes provinciales debe-
rian cstructurar las relaciones intracomar-
cales, asegurando una aceesibilidad sufi-
cicnie cn todos los nucleos de poblacién
existentes, o al menos su conexion con las
redes de carreteras de nivel superior en
servicio. '

Habicndo intentado  justificar en esta
breve introduccion la necesidad de la pla-
nificacion de las carreteras en sus distintos
niveles. alo largo de esta charla vov a ha-
blar primero de lo que. a mi parceer. tie-
nen en comun todos los planes de carrete-
ras cualquicra que sca su nivel. presentan-
do un esquema del proceso real de planifi-
cacion claborado por el equipo de téenicos
del Servicio de Plancamiento de la Direc-
cion General de Carrcteras.

A continuacion pasaré revista a los prin-
cipales cambios que. desde ¢l punto de vis-
ta del plancamicnto. introduce la nucva
Lev de Carreteras de 1.988. los cuales. en
la mavor parte de los cusos. no hacen otra
€0sa que sancionar legislativamente lo que
en la prictica se habia venido realizando.

Finulmente, me ocuparé de todos los
planes realizados hasta ¢l momento en
cada uno de los niveles: El Plan General
de Carreteras 1984091, los 15 plancs o
avanees de plancs autondmicos y los 6 pro-
vinciales: intentando exponer las caracte-
risticas especificas comunes de cada nivel
v en el caso de los planes provinciales las
diferencias esenciales con ¢l resto de los
planes autondmicos, que obligan a que su
contenido no debe ser una copia mimética
del de éstos. sino el resultado de los estu-
dios:precisos para conocer las necesidades
a las que deben responder las redes pro-
vinciales v las actuaciones que de cllas se
derivan, -~

2. EL PROCESO DE
PLANIFICACION

El proceso de planificacion. tal como se
deduce de todos las Planes de Carrcteras
que se han desarrollado en los dltimos
ticmpos cn Espana, parcce responder al
esquema que he representado en la Figura
n 1. aceptando que, dadas unas directri-
ces y objetivos politicos y rcalizados una
toma dc datos y un andlisis y diagnésticos
técnicos, sc deducen unas actuacioncs ni-
cas v determinadas que agrupadas tipolo-
gicamente on unos programas y respetan-
do ¢l monto disponible constituyen ¢l
Avancg del Plan. El cual, sometido a pro-
cesos de participacion publica ¢ institucio-
nal. mds o menos importantes, cristaliza
en un Plan con algunas variantes sobre cl
Avance inicial. Terminado el documento
del Plan. se empiczan a realizar actuacio-
nes que responden a lo que en él sc esta-
blcee y finalizado cl periodo de vigencia
dcl mismo se habrdn cumplido la mayor
parte de sus determinaciones, con ligeras
desviaciones gencralmente  presupucsta-
rias.

Pero cos tan evidente el proceso quc
conduce de los objetivos v el diagnistico

a los programas de actuacion como se pre- -

rende?. Mi respuesta es negativa, aun en
los casos en los que existan unos objetivos
precisos y claramente definidos vy ¢l proce-
so de tomas de datos, andlisis y diagndsti-
co sca completo y acertado; lo cual ade-
mis no ocurre cn la mayor parte de los
casos. ya quc los objetivos suclen ser tan
gendricos que se¢ cumplen con cualquicr
actuacion y los diagndsticos ni son comple-
tos ni, mc atreveria a decir. pueden ser
acertados cn cl tema de las previsiones de
futuro, que todes sabemos que hemos de
realizar aunque no se¢ cumplan.

Si nos fijamos en el Plan General de Ca-

rreteras del MLOPLULL a objetivos tales
como aumentar la sepuridad se contribuye
casi con cualquier tipo de actuacion, v otro
tanto podriamos decir del resto; por otra
parte la previsidn de crecimiento del tréfi-
co del 2% anual acumulativo ha sido am-
pliamente supcrada a partir de 1.985. por
lo que. al no existir cscenarios alternati-
vos, las actuaciones incluidas cn ¢l pueden
resultar insuficientes para la demanda en
fechas proximas a su terminacion. al revés
de lo que sucedid. por ejemplo, con las
previsiones del Plan Nacional de Autopis-
tis.

Pero es que no solo los objetivos no son
precisos y las previsiones arricsgadas. sino
que el mismo proceso de toma dc datos es
sicmpre insuficiente. pues me pregunto
;Qué Plan ha realizado un inventario de
caracteristicas estructurales de los firmes
serio? v si no se ha efectuado ;[Como se
pueden planificar actuaciones de refuerzo
y mcjora del firme?.

No obstante, mi mayor inquictud no
nace, con todo lo que ello represcnta, de
las insuficiencias ¢ incertidumbres anterio-
res que puecden ser superadas al menos
téenicamente. sino de la radical imposibili-
dad de deducir univocamente unas actua-
ciones de unos objetivos y un diagndstico
por muy precisos y completos que scan.
En este punto he de confesar que hubo un
tiempo cn cl que crei que los Programas
de Actuacion, cn los que todo Plan con-
cluye. surgian por un acto de magia creati-
va, cs decir de la nada, sin practicamente
ninguna relacion con cl resto del proceso
planificador; después reflexionando me di
cucnta que la cuestion era mas dificil adn,
pucs las aparentemente inexistentes rela-
cioncs y condicionantes no s quc no cxis-
tan, ¢s quc no sc cxplicitan.

En una reflexion conjunta. en el Servi-
cio de Plancamicento de la Direccién Ge-
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neral de Carreteras, hemos llegado a la
conclusion de que el proceso real de plani-
ficacién respondc al esquema quc sc pre-
senta en la Figura n" 2, dondc el proceso
tedrico anterior estd incluido y representa-
do cn trazo fino. Podemos apreciar el gra-
do de complejidad introducido y sobre
todo las partes importantes que nunca se
hacen publicas impidiecndo la comprension
total del proceso. al desconocer las moti-
vaciones que originan las actuaciones pro-
puestas, v la existencia de otras alternati-
vas descartadas que cumpliendo las direc-
trices y objetivos  conocidos  resuclvan
igualmente los problemas detectados.

Las partes fundamentales que me inte-
resa destacar de este nuevo esquema son:

1*) Todo Plan es ¢l resultado de un con-
junto de decisiones iterativas de’ un
grupo de técnicos y politicos que inte-
ractuan, llegando incluso a confundir
sus papeles. sometidos a numerosas
influencias, peticiones y presioncs de
intereses distintos y a veces contra-
puestos.

2) Los técnicos que realizan un plan cs-
tan sometidos no solo a unas directri-
ces y objetivos. pues también existen
unos condicionantes explicitos verba-
les v unos compromisos publicos, am-
bos politicos, que les limitan conscicn-
temente. Pero mads grave es ain la
existencia de unos condicionantes im-
plicitos y unos compromisos personi-
les que solo irdn descubriendo a lo lar-
go del proceso de planificacion. cuan-
do alguna dc las actuaciones posibles
planteada sea descartada sin razones
aparentes.

En todo caso. cualquicr lector del
Plan no conocerid ninguno de cstos
condicionantes v compromisos, por lo
que su comprensidn del mismo seri to-
davia mais dificil.

De las dircctrices v objetnos politicos
y del andlisis y diagnodstico téenico no
s¢ deducen univocamente unas actua-
cioncs, adn prescindiendo de las inde-
terminaciones dc las previsiones de fu-
turo que pucden justificar actuaciones
distintas para cscenarios diferentes,
por lo que técnicamente se pucden ar-
ticular conjuntos de actuacioncs. agru-
padas o no en programas, qu¢ cum-
plicndo los objetivos iniciales marca-
dos resuclvan los problemas actuales y
futuros detectados. Esto es lo que de-
nominamos generacion de alternativas
de actuacion.

Estas alternativas deben ser presentadas
a los politicos para que en virtud de sus
deseos y compromisos, y conociendo las
ventajas ¢ inconvenicntes téenicos de cada
una deducidos de un proceso de evalua-
cién, procedan a su scleccion y modifica-
cion.
Ejemplificando. podemos decir que los
problemas de congestion detectados en cl
diagndstico en una red de carreteras dada,
puden resolverse téenicamente de malti-
ples formas, entre cllas:

a) Aumentar la capacidad mediante
duplicaciones de calzada dnicamente
en los tramos congestionados. o, a lo
largo de todos los itincrarios cuyo
porcentaje de longitud congestionada
supcere un umbral dado, por conside
raciones de homogencidad y seguri-
dad.

b) Construir nuevas carrcteras, conven-
cionales o de gran capacidad, inde-
pendientes de las existentes y mds o
mcnos alejadas de cllas.

¢) Potenciar posibles itincrarios alter-
nativos cXistentes pero cuyas caracte-
risticas fisicas no los hagan realmente
utilizables. :

Cada una de estas posibles soluciones
ticne sus ventajus ¢ inconvenientes, v la
scleccion de una de ellas pondri de mani-
fiesto los criterios. casi siempre implicitos.
que ¢l decisor esti utilizando a la hora de
la decision. y que ¢l téenico no debe hur-
tarle presentindole solamente algunas de
las opciones posibles.

4") Conocidas las dircctrices v realizado cl
diagndstico cn la fase inicial de realiza-
cion del Plan (1, — t,) la generacion
téenica de alternativas v su seleccidn vy
modificacion politicas se va realizando
sucesiviomente en ¢l tiempo. hasta un
momento dado () en el que ¢l proce-
so s¢ da por inicialmente werminado,
«lraguandor las actuaciones a las que
se ha legado en unos programas de
actuacion que ven la luz con ¢l nombre
de Avance del Plan.

El Avance del Plan ¢s sometido a una
participacion publica ¢ institucional
con una intensidad v duracion varia-
bles v @ un nuevo proceso de influen-
cias. andlisis, compromisos, cte. que le
modifica mids o menos profundamen-
te. durante un ticmpo t, —t.. hasta
concluir en lo que denominamos final-
mente el Plan. Todo este proceso tam-
poco sc sucle explicitar en los plancs.
por lo que cntre ¢l Avance y ¢l Plan
aparceen y desaparceen una serie de
actuaciones sin que se conozean las ra-
zones que las han determinado., (por
ejemplo la Autovia dc Burgos cn el
Plan General de Carreteras  del
M.O.P.U.). v ¢n muchos casos sc va-
ria sustancialmente la valoracion del
Plan (caso de algunos planes autono-
micos. por ¢jemplo ¢l de la Comuni-

dad d¢ Madrnid).

Aprobado ¢l Plan. como compromiso
publico del Gobierno ante los repre-
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sentantes clegidos democriticamente
en la mavor parte de los casos, el mis-
mo pasa-a ser un condicionante para
¢l desarrollo de las actuaciones que a
partir de dicho momento se vayan a
realizar. Cuanto mas preciso sea el
Plan. mavor seri su condicionamicento,
pero en todo caso no hay que olvidar
que las actuaciones que lo desarrollan
tambidén estiin sometidas a influencias
¢intereses, tanto politicos como 1éeni-
cos. que pueden dar Tugar a cambios
reales importantes sobre lo planilica-
do. Coneretando. ¢l Plan ¢s un cle-
mento nuis que influve en las decsio-
nes sobre las actuaciones a realizar.

Un cjemplo seria la evolucion de las
actuaciones incluidas en ¢l Programa
de Autovias del Plan General de Ca-
rreteras. que habiendo  empezado
como simples duplicaciones de calzada
sin ni siquicra pasos a distinto nivel
(Autovia Palencia-Valladolid). estin
desembocando en autovias con las dos
calzadas de nueva construccion, con-
trol total de accesos v sin interseccio-
nes a nivel niotravesias (Autovia del
Mediterrineo). La cvolucion se pro-
duce por la presion de los medios de
comunicacion y del propio Parlamento
asumida por ¢l Gobierno. v se refleja
en una evolucion de los costes unita-
rios que se han multiplicado por 26 3
VeCes.

Como consecuencia de todo ello en el aiio
horizonte del Plan, existird un grado de cum-
plimiento del mismo: en actuaciones, en in-
versiones, elc.

Del analisis realizado ;/Qué recomendacio-
nes realistas podriamos obtener?. A mi jui-
cio seria muy beneficioso:

a) Convencer a los politicos de que

muchos de sus intereses y compro-
misos no confesados son importan-
tes v perfectamente legitimos: pues
no veo por qué los objetivos de dotar
cquilibradamente a todo ¢l territo-
rio de infracstructuras de gran capa
cidad, o resolver la crisis cconamica
‘del sector de la construccion. son
menos importantes que ¢l de resol-
ver los problemas de congestion por
trifico de un itincrario determina-
do.
Por tanto. una tarca tremendamente
clarificadora del proceso de planifi-
cacion ¢s convencerlos de la impor-
tancia de sus intereses para que no
tengan pudor ¢n cxpresarlos pabli-
camente v todos los ciudadanos puc-
dan conocer las razones a las que
responden las actuaciones incluidas
en un Plan.

b) Convencer a los téenicos de o im-
portancia del proceso de generacion
de alternativas v de la necesidad de
dejar constancia del mismo en ¢l
Plan. Ademas. dicho proceso debe
ser realizado téenicamente sin adop-
tar decisiones que corresponden a
los politicos, por lo que deben plan-
tcarse todas las opciones gque cum-
pliendo las directrices v condicio-
nantes conocidos resuclvan los pro-
blemas detectindos, indicando ¢l ma-
vor numero posible de ventajas ¢ in-
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convenientes 1éenicos de cada uno
de cllos para que la decision politica
esté fundamentada, y se pueda co-
nocer cuiles son los motivos princi-
pales que estin guiando o selee-
clon.

Fn resumen, la no identificacion clara
de los cometidos desempenados por téeni-
cos v politicos, asi como la no publicacion
de todas las mfluencias  consideradas,
aparte de las meramente téenicas del diag-
nostico v las politicas de las directrices,
son los hechos que ereo hacen de la plani-
ficacion una actividad oscura y no plena-
mente cientifica. siendo las dos recomen-
daciones anteriores una contribucion posi-
riva para proceder a su clarificacion.

- Enlazan las CC AN conectando los
principales nucleos de poblacion del te-
rritorio del Estado de manera que for-
men una red continua que soporte re--
gularmente un trialico de Largo recorri-
do.

En este punto, parcee oportuno senalar
que en los casos de las Comunidades Au-
tonomas del Pais Vasco v Cataluna, exis-
ten carreteras que cumplicndo una o mas
de las condiciones anteriores su titularidad
es de las Comunidades, aunque en ¢l Plan
de Carreteras del Pais Vasco se las deno-
mine también estatales de titulanidad auto-
nomici.

Al ser objeto de la Ley nueva las carre-
teras estatales. sélo atecta a la planifica-

3. LA PLANIFICACION
EN LA NUEVA LEY
DE CARRETERAS 25/1.988

El primer cambio fundamental aparece
va en clarticulo [ al establecerse ¢l abjeto
de la Ley. y fijarlo en la planificacion de
lag carrcteras estatales, en lugar de todas
las carrcteras: cuya titularidad podria co-
rresponder al Estado. las Provincias. o los
Municipios y demis Entidades Locales.

El articulo 4 define las carreteras estata-
les como las integradas en un itinerario de
interés general o cuva funcion en el siste-
ma de trunsporte afecte a mas de una Co-
munidad Autonoma. La Ley establece un
catilogo de currcteras del Estado, que po-
dra modificarse por cambio de titularidad
de carreteras existentes mediante acuerdo
mutuo de las Administraciones Piblicas
interesadas. o por la construccion de nue-
vils carreteras enoun itinerario de interés
general o que alecte @ mas de una Comu-
nidad Autonomi. A estos cfectos, se defi-
ne lo que se consideran itinerarios de inte-
res ¢ aeral como aquellos que:

— Forman parte de los principales itine-
rarios de trifico internacional. inclui-
dos ¢n los correspondientes Conve-
nios.

— Constituyen acceso a un puerto o acro-
pucrto de interés general.

— Sirven de aceeso a los principales pasos
fronterizos,

cion de las mismas. excepto en la necesa-
ria coordinacion que establece entre los
planes del Estado. de las CCLAAL v de las
Entidades Locales (articulo ). para ga-
rantizar la unidad del sistema de comuni-
caciones v armonizar los intereses publicos
afectados.

Ademas, ¢l articulo 10 establece que
cuando s¢ trate de construir carreteras o
variantes no incluidas en ¢l plancamiento
urbanistico vigente de los nucleos de po-
blacion a los que afecten, ¢l M.O.P.U. de-
beria remitir ¢l estudio informativo corres-
pondicnte a las CC.AA. y Corporagiones
Locales afectadas. para que en ¢l plazo de
I mes examinen si el trazado propucsto es
¢l mas adecuado para ¢l interés general y
para los intereses de las localidades. pro-
vincias v CC.AA. a que afecte la nueva
carretera o variante. Transcurridos 2 me-
ses sin informe s entendera que estan
conformes. v en caso de disconformidad el
expediente se elevari al Consejo de Minis-
tros.

Con independencia de la informacion
oficial anterior, se llevard a cabo un trimi-
te de informacion publica de acucerdo con
la Ley de Procedimiento Administrativo
de 17 de julio de 1.968. durante un perio-
do de ticmpo de 30 dias habiles, tal como
s¢ hace en la actualidad.

En la actividad diaria del Servicio de
Plancamicnto, podemos constatar ¢l cum-
plimicnto en todos los expedientes de in-



formacion puablica de 1 solicitud v emision
de informe  tanto por parte de o las
CC.AA., como de las Dripataciones, Tin b
mayor parte de los casos, los informes se
reficren al tratamicnto dado a las intersee-
ciones con sus respectivas redes, v o posi-
bles afecciones a servicios, zonas de espe-
cial proteccion. cte.. sicndo atendidas en
i mayor parte de Tas ocasiones Las alega-
clonges.

Centriindonos va en las carreteras esti-
tales las modificaciones principales intro-
ducidas son:

1) Se cambia la definicion de autovia,
exigiendo que tengan calzadas separa-
das puara cada sentido de la circula-
cion. v limitando cn lugar de prohi-
biendo los accesos.

Scintroducen los conceptos de via ri-
pida. como una curretera de una sola
calzada sin accesos. v de dreas de ser-
vicio, como zonas colindantes con las
carreteras  discnudas  expresamente
para albergar instalaciones v servicios
destinados a la cobertura de ks necesi-
dades de circulacion.

Se introduce la necesidad de realizar
cvaluaciones de impacto ambiental en
los proyectos de antopistas v oautovias
que supongan un nuevo trazado.

)
—

3 Se suprime la necesidad de licencia de
obras municipal .para la construceion,
reparacian o conservacion de carreteras
estatales. por constituir obras publicas
de interds general,

4} La Administracion del Estado lacilita-

rda la existencia de las dreas de servi-
cio necesarias para la comodidad del
usuario v ¢l buen funcionamicnto de
la circulacion, establecidndose regla-
mentariamente las distancias minimas
entre ellas v sus caracteristicas funcio-
nales.
No podriin instalarse dreas de servicio
cn las variantes o carreteras de circun-
valacion, extendi¢ndose la prohibicion
a los 5 km inmediatamente anterio-
res o posteriores de las mismas.

52) Las zonas de dominio publico, servi-
dumbre y afeccion se mantienen en los
valores anteriormente establecidos:
3m, 8 my 50 m para las carreteras con-
vencionales y 8, 25 y 100 para las auto-
pistas y autovias, incluyendo en este gru-
po a las vias rapidas.
La linea de edificacion se mantiene en
50 m en auwtopistias, autovias v vias ra-
pidas. Y, en los casos de variantes que
se construyan para eliminar travesias de
poblaciones, se sittia a 100 m aunque las
mismas sean carreteras convencionales.
Fuera de los tramos urbanos se prohibe
toda publicidad visible desde la zona de
dominio pablico de la carretera, sin que
la prohibicién dé derecho a indemniza-
¢ion. En el plazo de un afio a partir de
la entrada en vigor de la Ley debera ser
retirada cualquier clase de publicidad
existente.

7 El M.O.P.U. puede limitar los accesos a
las carreteras estatales y establecer con
caricter obligatorio los lugares en los
que tales accesos pueden construirse.
Asimismo, queda facultado para reor-
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denar los accesos existentes, para mejo-
rar la explotacion y la seguridad vial, pu-
diendo expropiar los terrenos necesiarios.
Las propiedades colindantes no tendran
acceso directo a las nuevas carreteras, va-
riantes de poblacidn o trazado, ni a los
nuevos tramos de calzada de interés ge-
neral, salvo que sean calzadas de servi-
cio. ;

8%) Se denomina red arterial de una pobla-

cién o grupo de ellas al conjunto de tra-
mos de carretera actuales o futuros, que
establezcan la continuidad y conexion de
los distintos itinerarios de interés gene-
ral del Estado, o presten el debido acce-
so a los nucleos de poblacion afectados.
Toda actuacion en una red arterial se es-
tablecerd previo acuerdo entre las distin-
tas Administraciones publicas interesa-
das, de forma coordinada con el planea-
miento urbanistico vigente.
Se consideran tramos urbanos de las ca-
rreteras estatales aquellos que discurran
por suelo calificado de urbano por el co-
rrespondiente planeamiento urbanistico.
Dentro de los tramos urbanos, es trave-
sia la parte en la que existan edificacio-
nes consolidadas al menos en uno de los
margenes. La conservacion y explotacion
de los tramos urbanos corresponde al
M.O.P.L. :

9*) Podrin imponerse contribuciones espe-
ciales por la construccion de cualguier
carretera, no solo por los nuevos acce-
sos y las vias de servicio como en la Ley
anterior.

Estas modificaciones vienen a recoger en
unos casos la practica existente en la reali-
dad, como en la definicion de autovia, limi-
tacion total de accesos a las nuevas carrete-
ras o calzadas de autovias, y realizacion de
evaluaciones de impacto ambiental. En otros
casos, tales como las dreas de servicio y la

defensa de las variantes o carreteras de cir-
cunvalacion, ¢l legislador ha tratado de dar
respuestia e las necesidades nacidas de ka
construccion de autovias que suprimen en (o-
dos los casos las travesias de poblacion.

En su deseo de defender las nuevas varian-
tes de la presion urbanizadora se han esta-
blecido lineas de edificacion a 100 m de la
arista exterior, y se prohiben las dreas de ser-
vicio en las mismas y en los 5 km anterio-
res y posteriores. Esto puede crear graves pro-
blemas para la planificacion de variantes que
respeten el planteamiento urbanistico, ya que
puede obligar a un alejamiento excesivo de
los nucleos urbanos con el consiguiente
aumento de longitudes, y resistencias muni-
cipales en los casos en que existan unos ser-
vicios que den empleo a sectores importan-
tes de poblacion. Quizas hubiera sido sufi-
ciente con la limitacion total de accesos pa-
ra defender las variantes.

La prohibicion de areas de servicio en las
variantes y sus proximidades, puede obede-
cer también a un deseo de defensa de estas
carreteras, aunque por otra parte pueden per-
mitir la utilizacion de los niicleos urbanos co-
mo areas integrales de servicios, sin que sea
preciso construir areas en cada poblacion,
donde podria ocurrir ademds que no tuvie-
sen cabida todos los servicios existentes.

Por otra parte se establece una mayor pre-
cision en los conceptos de travesias, tramos
urbanos y redes arteriales, estando compues-
tas estas ultimas unicamente por tramos de
carreteras estatales, aunque su planificacion
se establecera como vienen siendo practica
corriente ‘en los tltimos tiempos mediante
Convenios entre el M.O.PU., las CC.AA. v
los Municipios. ;

Por dltimo, la necesidad de realizar eva-
luaciones de impacto ambiental la establece
la Ley para autopistas y autovias que supon-
gan un nuevo tratado, aunque en la practica
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diaria del Servicio de Plancanmicnto se or-
dena su realizacion en todas las nucvas ca-
rreteras, aunque no lengan el cardcter de
autovias.

La realizacidn del estudio de impacto se
efectiia como anejo separado de los estudios
informativos, siendo confeccionado por un
equipo multidisciplinar competente pero
siempre dirigido por el Director del Estudio,
pues es evidente que la recomendacién final
del trazado mds aconsejable debe tener en
consideracion multiples aspectos socio-
econdmicos, técnicos, ambientales, etc. El
anejo ambiental es informado por la Direc-
cién General de Medio Ambiente, y someti-
do a informacidn publica conjuntamente con
el estudio informativo, obteniéndose final-
mente una declaracion de impacto que es
considerada en la aprobacion definitiva de
la opcidon seleccionada.

Previamente a la redaccién del estudio in-
formativo, la Direccion General de Medio
Ambiente a partir de la Orden de Estudio da-
da por la Direccion General de Carreteras,
realiza una publicidad de la actuacidn a rea-
lizar como proceso previo de participacion
publica, con lo que pretende obtener infor-
macion inicial sobre la importancia ambien-
1al de la zona y el grado de sensibilidad exis-
tente entre la poblacion.

4. LOS PLANES GENERALES DE
CARRETERAS

El primer Plan de Carreteras del presente
siglo es el denominado Plan Ugarte, que es
el cuarto en orden histérico y se inicié en 1911
cuando Moret suprime el Plan de 1877 y su
escandalo de «carreteras parlamentarias»
promulgédndose en 1914, recién comenzada
la 1? Guerra Mundial y con una red en ex-
plotacién de 48.000 Km.

En 1926, durante la dictadura de Primo de
Rivera, se crea por Real Decreto el Circuito
Nacional de Firmes Especiales, con la inten-
cién no de reformar la red sino de mejorar
las carreteras que enlazan las poblaciones de
mayor importancia.

Al finalizar la guerra civil en 1939 se pu-
blica el denominado Plan Pefia, cuyo prin-
cipal objetivo era reparar los destrozos que
se habian producido en la red. En este Plan
se establecio la clasificacion de carreteras en:
nacionales, comarcales y locales que ha per-
durado hasta nuestros dias.

A finales del ano 1950 se aprueba el Plan
de Modernizacion, que consiste fundamen-
talmente en un plan de accion sobre las ca-
rreteras nacionales con un horizonte inicial
de'5 afios ampliados a 10.

Con origen en el informe que presenta Jor-
ge Vigdn al Consejo de Ministros sobre «El
problema de la carretera» se elabora el an-
tecedente inmediato del Plan actual, es de-
cir el Plan de Carreteras 1962/77. El desme-
surado incremento del parque de vehiculos
en los afios 60 deja pronto obsoleto el Plan,
por lo que surge el Programa REDIA a de-
sarrollar entre 1967/71 sobre los seis itine-
rarios radiales mas la N-301 y la N-634.
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IPor ultimo, al comienzo de los anos seten-
ta se redacta el Avance del Plan Nacional de
Autopistas que propone la construcciéon de
6.430 Km de estas vias, de las que no se han
construido mas que unos 1.800 Km.

4.1 Formulacién inicial y desarrollo del Plan
General de Carreteras 1984/91

La necesidad y urgencia de planificar las
carreteras se recogid en el programa electo-
ral del PSOE previo a las elecciones genera-
les de 1982 y, con posterioridad, fue asumi-
da por el Titular del Departamento en su in-
tervencion del 24 de febrero de 1983 ante la
Comision de Industria, Obras Publicas y Ser-
vicios del Congreso.

La voluntad de dar coherencia a las actua-
ciones en carreteras y de aumentar la trans-
parencia, rigor y control de la gestidn hacia

un conveniente Plan General de Carreteras.
Ademds, la nueva configuracién autondmi-
ca hacia que dicho Plan fuesc necesario mas
que conveniente. La unidad funcional del sis-
tema y la pluralidad de titularidades hacia
que fuesen precisas unas actuaciones cohe-
rentes y coordinadas para asegurar la conti-
nuidad y conexién de las distintas redes.

El Avance del Plan General vigente se co-
menzo a redactar a comienzos de 1983 en la
Direccion General de Carreteras, por una
Oficina del Plan compuesta por Técnicos
contratados especificamente para esta tarea
y funcionarios de la propia Direccién.

El Avance se articulé en cinco grandes ca-
pitulos: La caryetera y el sector transporte,
Definicion de la red de interés general del Es-
tado, Caracter y Objetivos del Plan, Andli-
sis y diagnostico de la red estatal, y Progra-
mas de Actuacién.

En el primer capitulo se establecié un diag-
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néstico acerca de la carretera en general ana-
lizando para el conjunto del territorio nacio-
nal la densidad de la red, y la evolucion del
parque, el trafico, el consumo y los precios
de los carburantes y las inversiones en carre-
teras. En el Cuadro 1.A y en la figura 3 se
puede observar la evolucion de éstas en pe-
setas constantes de 1986, deduciéndose que
hasta 1984 no se recupera el nivel de inver-
siones piiblicas de 1975, a lo que se anade
el fuerte descenso de las inversiones en auto-
pistas de peaje que también tuvo su maxi-
mo en 1976.

En el cuadro nim. 1.B se recoge el por-
centaje del PIB que se ha destinado a la in-
version en carreteras, como cifra significati-
va y comparativa con las inversiones en otros
paises de nuestro entorno (CEE) que oscila
entre el 0,74 y el 0,79 por 100. Este porcen-
taje es el que realmente nos permite apreciar
si las inversiones en una red son suficiente
0 no, aunque hay que considerar siempre el
estado inicial de partida; vy no la compara-
cion que suele ser corriente en Espaiia entre
recaudacién impositiva e inversion en el
sector.

El segundo capitulo era prioritario para
abordar el tema de las transferencias a las
CC.AA que no las tenias todavia, todas ex-
cepto Pais Vasco, Cataluna y Galicia; para
hacerlo de una forma coordinada y con cri-
terios homogéneos, siendo éstos los expues-
tos al hablar de la nueva Ley de Carreteras.
Comparando la situacion con otras nacio-
nes europeas se puede comprobar que Espa-
fia figura entre aquellas que mas red han
transferido, ya que la red estatal representa
en nuestro pais el 25 por 100 del total, mien-
tras en Italia es el 33 por 100, en Alemania
el 38 por 100 y en Francia el-48 por 100.

En el tercer capitulo se establecieron el ca-
racter del Plan y sus directrices y objetivos,
agrupadas las primer:as en estas tres: Dotar
a la nacion de las carreteras necesarias, ase-

INVERSION EN CARRETERAS CON RELACION AL P.LB.

(1 Q) 3)
Inversion publica Inversién total P.I.B. a precios |(1)/(3) [(2)/(3)
en carreteras en carreteras de mercado :
Afio | (105 Mpts. 1986) | (10° Mpts. 1986) | (10° Mpts. 1986) | (%) | (%)
1980 90,1 133,2 29.418 0,31 0,45
1981 100,2 124,8 28.698 0,35 0,43
1982 130,5 160,9 28.946 0,45 0,56
1983 133,2 178,6 29.333 0,45 0,61
1984 136,0 156,5 29.729 0,46 0,53
1985 155,8 162,5 30.391 0,51 0,53
1986 180,2 185,8 32.052 0,56 | 0,58
1987 202,9 207,8 33.719 0,60 0,62
CUADRO 1-B

gurando su integracién en el medio natural,
histdrico y social; Contribuir a la consecu-
cién de un mayor equilibrio territorial y so-
cial; y Gestionar y planificar la red estatal
con criterios econdémicos, aprovechando
cuanto se pueda lo existente. Las tres direc-
trices dieron lugar a 10 objetivos agrupados
en tres grandes grupos: trifico, territorio y
economia.

En este capitulo también se pasa revista a
la planificacién en otros paises europeos,
siendo interesante destacar que en la C.E.E.,
en los ultimos afios, el reparto de la inver-
sion en carreteras es de un 20 por 100 en
autopistas, un 23 por 100 en la red estatal,
un I8 por 100 en la red autonomica, y 39 por
100 en la municipal.

El capitulo cuarto: Andlisis y diagndstico
de la red tuvo una gran importancia, anali-
zando la oferta desde el punto de vista de la
geometria, el firme, la senalizacién y la ac-
cesibilidad; y la demanda caracterizada por:
Los principales flujos entre CC.AA. obteni-

CUADRO I-A
INVERSIONES TOTALES EN CARRETERAS

ANOS 1975-1987
(en millones de pts. constantes de 1986)

dos mediante 48.000 encuestas en 28 panta-
llas; y el reparto de trifico entre modos en
11 corredores de transporte. Finalmente, se
realizé un andlisis por itinerarios, calculan-
do los niveles de servicio cuando la [.M.D.
superaba los 5.000 veh./dia en gran parte de
su recorrido, deduciéndose que de los 7.350
km con alta intensidad de trafico unos 2.100
km (28 por 100) estaban congestionados.

Se estudiaron por separado los principa-
les itinerarios de vehiculos pesados y de mer-
cancias peligrosas, asi como las autopistas
de peaje, las carreteras en medio urbano, los
accidentes y el impacto ambiental.

Se establecieron los conocidos cuatro pro-
gramas de actuacion: Autovias (2.359 km y
235.800 MPts.); Acondicionamiento de la red
(5.628 km y 225.000 MPts., mas 1.300 km
de acondicionamientos locales con un impor-
te de 20.000 MPts. y mas de 200 variantes
de poblacién con un coste de 56.000); Repo-
sicion vy Conservacion (incluia 40.000 MPts.
en conservacion ordinaria, 8.000 MPts. en

Inversiones realizadas por 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1941 1982(*) 1983(*) 1984 1985 1986 1987

Direccidn General de Carreteras é

Organismos Autonomos (1) ........... 126.699.4 | 106.205.3 | 118.110,6 | 73.956.5 68.159.8 64.684,0 | 68.4540 91.865.5 92.072.4 68,6941 77.486.4 76.735.9 96.403.6

Comunidades Autonomas (2) ......... - - - - — - 9.290.9 | 12,7823 | 13,839+ )| 4700480 +)] SE2T0 4040 79.513,0 | #7.095,0

Sociedades Concesionarias Autop S

e Peale I3 oo ocine o cenraaeaae 110.211.5 | 152.519.9 | 130.407,7 | £3.955.2 | - 50.493.8 | 24.538,1 | 30.433.9 | 45.330.5 | 20.470,3 6.689.8 6.667.3 8.667.3 4.910.6
Towall L 236.910,9 | 258.725.2 | 248.518.3 | 157.911.7 | 118.653.6 | 107.770,8 | 102.283,0 | 135.081.7 | 151.241.9 | 136.169.2 | 139.446,6 | 161.916.2 188_-.'409.'.’

Diputaciones Provinciales ¥ Ca

bildos Insulares (4) ... L0 30.3274 27943 4 279116 21.484.6 254555 22.515.0 25.833.6 273448 200345 4 200105 23.930.8 W_.J:S.U
L2 Y T A —— 271.228.0 | 289.052,6 | 276.461,7 | 185.823.3 | 140.138,2 | 133.798,0 | 124.798,0 | 160.915.3 | 178.586,7 | 156.514.6 | 162.457.1 | 185.853.0 207.834,2

Las cifras correspondicntes a las inversiones clectuadas por la Direccién General de Carreteras, C dades A Dip Provinciales y Cabildos Insulares comprende los gasios realizados

en Conscrvaaion,

1 Juntas Admunmistrativas Je Obras Publicas de Las Palmas ¥ de Santa Cruz de Te ife y Or i Aulo depend de la Direccion General de Carreteras.

12 Uoel caso de b Comunidad tonoma del Pais Vasco solo mcluyve Guiptizcoa v Viecava: en 1981 y 1982 no incluye deter fas ey qones de o Comenso con las respectvas Diputacio-

wes Dosaaken & puanton ol PIRS Las €0 AA wnpon iectabes wchiven sed e Dipuaciones

AV Mo di b s At e Novanin

A1 sl ol Pans Vasear o gt obe TORE 1 s 00 N mimgeemangdndes o pangon dle PR

L0} D prcosonal. Paclive Gl en 1980 Tnchove tosdos los CC AAL en 198

") la wversiones de la DG mcluve hasta 1984 iamslerencias 3 UUAA. A partr de 1984 Tas inversiones se feleren solo a la red estatal
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sefializacion, 12.000 MPts. en scguridad vial
y 61.000 MPts. en mejora de firme y pavi-
mentacién); y Actuaciones en medio urba-
no (44.300 MPts. en continuidad de la red,
23.500 MPts. en accesos a ciudades y 11.500
MPts. en accesos a puertos y aeropuertos).
En total la inversion ascendia a 736.000 MPts
de 1983.

El Avance del Plan fue difundido en los
medios de comunicacidn, se realizaron ex-
posiciones y se consulté con las CC.AA.
aungue no se sometid a una informacién pu-
blica real, pues la participacion mediante el
envio de sugerencias de particulares que se
estudidiy clasificé no sirvio mas que para de-
tectar problemas singulares y particulares.

Sin embargo, si se efectuaron importan-
tes cambios en su valoracién y en las actua-
ciones previstas que podemos sintetizar en
lo siguiente: Se paso a actuar en toda la red
y se incluyeron las Autovias del Norte:
Madrid-Burgos, del Cantdbrico, Utiel-
Valencia, Puerto Lumbreras-Baza, Lérida-
Cervera e lgualada-Martorell. En cambio, el
Programa Urbano no se desarrolld y tinica-
mente se le destinaron 90.000 MPts. sin jus-
tificar. La valoracion total subié a 800.000
MPtas. de 1.983.

Ademads de los cambios introducidos se
completaron los documentos realizados en
el Avance con un capitulo histérico, se ter-
mino el inventario automatizado de la red y
se comenzd el de puentes, se efectud un ana-
lisis de los cambios en la accesibilidad pro-
ducidos por las actuaciones programadas, y
se estudiaron con mas profundidad los co-
rredores de transporte analizando las pro-
puestas de actuacién. Dos capitulos nuevos
importantes fueron la previsién de variables
bdsicas y de trafico, y el anilisis de la movi-
lidad futura, sin olvidar el estudio sobre las
vias de gran capacidad que justificaba la rea-
lizacién de autovias que utilizaran las carre-
teras existentes en lugar de autopistas.

Durante el desarrollo del Plan General se
han puesto de manifiesto algunos de sus fa-
llos e imprevisiones. La lenta gestacién de las
actuaciones importantes en carreteras hace
que en los dos afios iniciales de la primera
fase 1984/87 sélo se puedan acometer me-
joras de firme y aquellas actuaciones de
acondicionamiento o duplicacion que ya es-
tuviesen en marcha.

Las autovias no estaban técnicamente de-
finidas mds que en la existencia de dos cal-
zadas y en la utilizacién de la carretera exis-
tente. Con intersecciones a nivel y sin con-
trol de accesos se realizo la autovia Palencia-
Valladolid; después la presion de los medios
de comunicacion fue haciendo que se evo-
lucionase hacia verdaderas autopistas excepto
en la existencia de accesos a una de las cal-
zadas en algunos ¢asos.

La valoracion del programa de autovias se
sabia que era baja desde el principio pues no
considerd las expropiaciones, ni las varian-
tes de poblacidn, ni la resolucion de todos
los cruces a desnivel, ni el refuerzo o acon-
dicionamiento de |a calzada existente, pero
por decision politica no se incrementd qui-
z4 para no dar la sensacién de que el Plan
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de Carreteras se reducia a un Programa de
Autovias.

El otro gran cambio efectuado durante es-
tos aios de vigencia del Plan ha sido la ne-
cesidad de actuar en las grandes ciudades
mediante convenios de colaboracion con las
CC.AA. y los Ayuntamientos, por lo que se
superaran ampliamente los 90.000 MPts. ini-
cialmente previstos.

4.2 Situacion actual y prevista

En estos momentos el Plan se ha revisado
al alza pasando su valoracién a ser de
1.479.692 MPts./88, de los que se llevan in-
vertidos unos 333.000 MPts./88. Las previ-
siones son que el programa de autovias, con
los nuevos estandares, esté terminado en
1991,:y el de acondicionamiento en 1993, To-
do ello llevard a que el mdximo de inversion
se alcance en 1990 con 332.000 MPts.

Ademds de la mejora cualitativa de las
autovias que supone un coste meclio actual
de 116 MPts./Km. se han introducido dos
nuevos tramos: el Puerto Lumbreras-Al-
meria-Adra y el Matar&-Malgrat. Aparte, se
han firmado los convenios urbanos de Ma-
drid (28.700 MPts.), Barcelona (34.500
MPtas.), Sevilla (27.700 MPts.), Valencia
(26.700 MPts.) y Mdlaga (16.400 MPts.) que
suponen por si solos una cantidad (133.600
MPts.) muy superior a la inicial para todo
el programa urbano. :

Por ultimo, se ha comenzado la realizacién
de un nuevo Plan de Carreteras 1992/99 pa-
ra cumplir la resolucién n? 2 de la aproba-
cidn por el Congreso de los Diputados del
actual.

Si se piensa que las actuaciones que se in-
cluyan en el mismo deberdn iniciarse en 1992
debera estar aprobado en 1.990, al menos en
su Documento de Avance, para dar tiempo
a la realizacion de estudios, proyectos y ex-
propiaciones.

La inversion global del nuevo Plan, si se
admite que con el actual hemos alcanzado
un nivel similar al europeo recuperado el
atraso historico, deberd mantenerse en alre-
dedor del 0,75 por 100 del P.1.B. para con-
servacidn y actuaciones urbanas, ademds de
la ejecucidn de algunos tramos de nuevas

autovias para completar la red de alia capa-
cidad existente y el control de accesos y acon-
dicionamiento de las carreteras aprovecha-
das para una de las calzadas de las actuales
autovias que no cumplan las condiciones de
seguridad requeridas.

Quizis se replantee nuevamente el tema de
la construccién de autopistas, aunque evi-
dentemente en condiciones diferentes de las
de peaje existentes, y sobre todo porque en
Europa se han dedicado alrededor de un 20
por 100 de la inversidn en carreteras a cons-
truccién de autopistas en los tltimos afios.
Por ello, habré que estudiar la influencia de
su disefio, del peaje, la financiacion, etc.

5. LOS PLANES DE CARRETERAS
AUTONOMICOS

La culminacién del proceso de transferen-
cias en materia de carreteras y la redaccion
de los Planes de Carreteras de Catalufa y
Galicia, asi como la publicacion del Avance
del Plan General de Carreteras 1984/91 en
julio de ese mismo afio, hacia que el resto
de CC.AA. sintiese Ia necesidad de dotarse
de mecanismos planificadores que guiasen
sus actuaciones en las redes que acababan de
recibir; considerando el resto de carreteras
existentes, los modelos de desarrolio territo-
rial que cada Comunidad aspiraba a poner
en prdctica, y sus disponibilidades presupues-
tarias.

Por todo ello, a partir del afio siguiente y
hasta 1987 aparecen Planes o Avances de Pla-
nes de Carreteras en todas las Comunidades
excepto en Baleares y La Rioja; redactados
todos ellos con metodologias similares a las
del Plan General pero con particularidades
importantes.

En la actualidad todos los Planes redac-
tados estdn en ejecucion, con importantes
realizaciones y un grado de refrendo parla-
mentario mayor 0 menor pero con una im-
portante difusidn piblica y serios debates so-
bre el contenido de los mismos, por lo que
se puede considerar que el esfuerzo planifi-
cador en materia de carreteras en Espaiia es
el mas importante de los ultimos tiempos.

5.1 Situacién actual del proceso de planifi-
cacién en las CC.AA.

En el periodo 1984/87 se han redactado
por las Comunidades Auténomas los 15 pla-
nes de carreteras recogidos en el cuadro n?
2, que comprometen inversiones ¢n sus re-
des por un importe proéximo a 1,3 billones
de pesetas corrientes de esos afios hasta el
horizonte del afio 2006, es decir durante 20
afios en el caso de mayor duracidn que es el
de Andalucia.

Los primeros planes que se redactaron fue-
ron los de Catalufia y Galicia como corres-
ponde a su mds temprana asuncidn de com-
petencias en materia de carreteras junto al
Pais Vasco que, al optar por un modelo di-
ferente de gestion desde sus tres Diputacio-



CUADRO.2
L.OS PLANES DE CARRETERAS AUTONOMICOS EN JUNIO DE 1988

COMUNIDAD DENOMINACION DEL DOCUMENTO ¥ FECHA VIGENCIA Presupesto (M.Pts)

Andalucia Plan General de Carreteras de Andalucia 1987/2006 267.083
(1987

Aragon Avances del Plan Regional de Carreteras 1984/ 1988 57,973 (1)
(1986)

Asturias Plan Regional de Carreteras 198571996 54,113
{1985) :

Baleares Plan en redaccion -— o

Canarias Avance del Plan de Carreteras (1988/1996 (60,000
(1987) (198871996 (80000

Cantabria Plan Regional de Carreteras (1* .dapal 1987/199%6 25,000

Castilla y Avance del Plan Regional de Carreteras 1985/1994 58.700

Ledn (1985)

Castilia-La Plan Regional de Carreteras 198871995 118.672 (2)

Mancha (1987) i

Caaluna Plun de Carreteras de Catalufia 198572001 222.857

Extremadura .Plan Regional de Carreteras 198871997 51.540
(1987)

Galicia Plan de Carreteras de la C.A. de Galicia 198571992 67.575
(1984)

Madrid Plan de Carreteras 198671993 69.631
(1985)

Murcia Plan Regional de Carreteras 198871995 24.000
{Revision (1988)

Navarra Avance del Plan 1988./1997 55100
{1986)
Plan de Carreteras YRR/ 1995 §4.400
{1950}

Rioju Plan en redaccion — s

Pais Vasco Avance del Plan General de Carreteras del 1987/1988 100.190
Pais Vasco (1987)

TOTAL 1.2&6.836iM.P(s

{1} Incluye 5.363 M.Pis en red de Diputaciones

{2) No incluye conservacion y solo programan actuaciones por §3.343 M.Pts.

nes, no ha tenido su plan terminado hasta
el afio pasado.

En general, su periodo de vigencia es su-
perior a los 8 afios del Plan General de Ca-
rréteras, siendo normal 10-12 afios y llegan-
do a los 17 de Cataluiia y los 20 de Andalu-
cia. La explicacién de esta duracion mayor
se encuentra en el importante desfase entre
la valoracién de las necesidades detectadas
y las disponibilidades presupuestarias, que
hace que sea normal una relacion de 2 a |
entre dichos valores y que obliga a dilatar los
periodos de ejecucidn si se quieren progra-
mar todas las actuaciones principales nece-
sarias. En cambio, los 8 afos de horizonte
temporal de los planes de Castilla-La Man-
cha, Galicia, Madrid, Murcia y Comunidad
Valenciana, se justifican en la corresponden-
cia a dos etapas de cuatro afios que, en prin-
cipio, pueden corresponder a dos periodos
legislativos; ademas de en la dificultad de es-
tablecer prognosis fiables para horizontes
mads alejados, y en la facilidad de gestion que
permite la consideracion de dos prioridades
de actvacion; incluyendo en la primera aque-
llas actuaciones de maduracién mds rdpida
aunque no sean las mds urgentes y en la se-
gunda el resto, lo que permite no paralizar
las inversiones en los primeros afios de vi-
géncia del Plan.

En el caso de Cataluia y Andalucia se ha
preferido incluir ¢n ¢l Plan todas las actua-

ciones correspondientes a las necesidades de
tectidas, aungue la diferencia fundamental

es que en el primer caso no existe una pro-
gramacién de las mismas, recogiéndose en
los presuntos anuales las actuaciones a rea-
lizar, y en el segundo se programa hasta 1994
con tres hipétesis de disponibilidades presu-
puestarias (minima, media y maxima),

5.2 Principios comunes a
autonémicos

los planes

En primer lugar los planes de carreteras

0y )

de las CC.AA. se plantean la definicion
clasificacion de las carreteras no estatales ¢
cada una de ellas, estableciendo al mism
tiempo la red que ha de ser objeto del pla:
Para ello, parten de las carreteras que les he
sido transferidas por la Administraéién Ce;
tral y consideran asimismo las redes de c:
rreteras provinciales, y en algunos casos tr:

- mos de carreteras de distinta y diversa tiu

laridad.

La clasificacion funcional que realizan n
responde a un esquema Wnico en general .
establecen tres niveles jerdrquicos diferente
Red regional, red comarcal y red local, d
nomindndose al primer nivel de diferent
modos: Principal, primaria, regional bas

-ca, etc., y subdividiéndolo en algunos casc

en dos niveles: Bdsica y Complementari:
que responden a criterios funcionales de sc
porte de las principales relaciones. de larg
y medio recorrido internas en el primer ¢
$0, y aresolver las comunicaciones de cac
comarca con el resto de la Comunidad a tr;
vés de su cabecera comarcal.

La red comarcal tiene como finalidad e
tructurar las comarcas desde el punto de vis
econémico y territorial, facilitando la con:
xién de la cabecera con las subcabeceras
ZONas ¢n expansion existentes y con los mu
nicipios de poblacidn superior a una dete
minada cifra, que pueden ser 1.000 habitar
tes en el sur de Espafia y una cifra a]go infi
rior en el norte. :

Finalmente, la red local estd formada pc
el resto de vias no urbanas que sirvan al trz
fico general.

Definida y clasificada la red de carreterz
existente, los planes de carreteras autoném
cos no suelen incluir la red local‘en la re
objeto del Plan, por lo que no rea]izan méa
estudios sobre la misma excepto en alguna

.Comunidades uniprovinciales y en’pocos cz

s0s mas como, por ejemplo, Aragén,
Castilla-La Mancha, donde se r‘callza u
diagnéstico de la red local resu!:zgnte y un
programacién de actuaciones, que-en el ca
so de Aragdn, supone en conservacion, ex
plotacidn y seguridad vial en las redes pre
vinciales de las Diputaciones un importe d
5.363 MPts; y en Castilla-La Mancha la ac




tuacién en 238.5 Km de carreteras de las Di-
putaciones de los 3.407 que siendo actual-
mente de titularidad provincial se propone
pasen; a integrar la red local de la
Comunidad.

Los casos del Pais Vasco y Catalufia son
especiales asi como en Canarias. En el Pais
Vasco no existe red estatal de titularidad de
la Administracién Central, pero el Plan de
Carreteras de la Comunidad propone un pri-
mer nivel de red denominada estatal aunque
de titularidad autondmica, y en todos los ca-
sos el planeamiento de las actuaciones y su
construccién corresponde a las Diputaciones
Forales. En Catalufia la Administracion
Autondmica pretende la desaparicion de las
4 provincias actuales para constituir una ini-
ca provincia, por lo que naturalmente su
Plan de Carreteras no contempla mas que
una red de autovias, una primaria y una se-
cundaria. Finalmente, en Canarias el hecho
de la insularidad hace que los Cabildos ten-
gan un papel importante, superando la red
dependiente de los mismos segiin el Plan
(2.170 Km) a la de la Comunidad Auténo-
ma (1.870 Km).

Definida la red objeto del Plan, todos los
planes autondmicos redactados establecen
unos objetivos agrupados en tres grandes
apartados: Territoriales, Funcionales e Ins-
trumentales y de Gestidn; afiadiendo en al-
gUNOs casos un cuarto grupo de cardcter me-
dio ambiental. Los objetivos territoriales que
aparecen en todos los planes son luego con-
siderados de distinta manera en la progra-
macidn de actuaciones, habiendo casos co-
mo el Avance del Plan de Aragén en el que
éstas responde fundamentalmente a los mis-
mos como consecuencia de un importante es-
tudio de accesibilidad, y otros donde son un
mero enunciado carente de significado, pues
aunque las actuaciones tienen efectos terri-
toriales su programacion no responde en ab-
soluto a estos objetivos. En cambio, las ac-
tuaciones propuestas si suelen responder en
gran medida a los objetivos funcionales, pues
se fijan unas condiciones minimas o tolera-
bles para los distintos niveles jerdrquicos de
la red y de la comparacion de las mismas con
la situacioén inicial se deducen las necesida-
des. Por ultimo, los objetivos instrumenta-
les y de gestion también es corriente que se
traduzcan transferidas por la Administracién
Central, y en la busqueda de fondos propios,
de la C.E.E. via FEDER, etc. para financiar
sus cuantiosas necesidades.

El diagnadstico de la situacion inicial, tan-
to desde el punto de vista de la oferta como
de la demanda, también suele realizarse de
forma profunda en la mayor parte de los pla-
nes realizados. En la caracterizacion de la
oferta la realizacidn de inventarios automa-
tizados, siguiendo el modelo de la red esta-
tal, suele ser normal, deduciéndose de ellos
la caracterizacion de la red desde un punto
de vista geométrico, y obteniéndose los por-
centajes con plataforma inferior a determi-
nadas anchuras. La mayor parte de las re-
des autonomicas tienen un 50 por 100 o mas
de su red con ancho inferior a 6 m y sin ar-
cenes, aumentando dicho porcentaje en Co-
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munidades muy montafosias, como po
cjcmplo Asturias; asimismo en las redes lo-
cales y provinciales la practica totalidad dc
las carreteras tiene menos de 6 m.

En ninguno de los planes conocidos exis-
te un inventario de firmes que supere el me-
ro conocimiento del tipo del mismo y su as-
pecto exterior, por lo que la programacion
de actuaciones de conservacion a medio y
largo plazo sdlo puede hacerse de una for-
ma histérico-estadistica, es decir conocien-
do cuando se realizo el dltimo refuerzo v
cuanto suelen durar. La mayor parte de los
firmes, (mas del 80 por 100 de la longitud
total) tanto de carreteras autondmicas como
provinciales, est4 constituido por tratamien-
tos superficiales y en gran parte en mal es-
tado.

Los estudios de accesibilidad que todos los
planes incluyen de una forma u otra son muy
diferentes en su estructura y alcance, y so-
bre todo en su incidencia sobre las propues-
tas de actuacién. En algunos casos se limi-
tan a sefialar zonas con pocas (densidad de

red) o malas carreteras y a determinar velo-
cidades en la red, mientras en otros se reali-
zan determinaciones de indices de trazado y
de trazado-velocidad en todas las relaciones
entre nucleos de poblacion, de forma simi-
lar a como se hizo en el Plan General.

En el estudio de la demanda se obtienen
los valores de parque, motorizacién, movi-
lidad intercomunitaria e intracomunitaria,
I.M.D. en la red, etc. de forma suficiente, en
la mayor parte de los casos, para caracteri-
zar esta parte del andlisis.

Finalmente, se suelen estudiar los niveles
de servicio en al menos la red basica y co-
marcal, con objeto de obtener un analisis
conjunto de la oferta y la demanda. Al no
existir intensidades de trafico elevadas en la
mayor parte de las redes autonémicas, los ni-
veles de servicio estan determinados funda-
mentalmente por las caracteristicas geomé-
tricas de las carreteras; y ello determina que
en Comunidades llanas como Castilla-La
Mancha sélo exista un 20 por 100 de la red

con niveles D, E, o F; mientras en Asturias
ese porcentaje se eleva al 96,8 por 100. Tam-
bién existen casos como el Pais Vasco o Ca-
taluiia donde pueden conjugarse la orogra-
fia y el trifico para dar porcentajes elevados
de red con nivel de servicio inadecuado.

Realizado el diagnostico y establecidos los
objetivos se pasa, segun el esquema tedrico
expuesto en el apartado 2, a la formulacidn
de programas de actuacion, ya que las nece-
sidades iniciales detectadas son tan agobian-
tes que no permiten la inclusion de nuevas
actuaciones, cuyo objetivo fuese la prevision
de problemas debidos a crecimientos de tra-
fico futuros.

Los principales programas que aparecen
en todos los planes son los de: Nuevas ca-
rreteras, Acondicionamientos, Actuaciones
en Medio Urbano, Refuerzo de firmes, v
Conservacion y Explotacion; aunque a ve-
ces se denominen de forma algo diferente.
Los acondicionamientos se suclen subdivi-
dir en dos o mas categorias, y la seguridad



vial a veces se destaca aunque no suele cons-
tituir programa pues se integre en el resto.

53 Coo;ﬂdinacién entre planes

Desde 1983 funciona una Mesa de Direc-
tores Generales de Carreteras Automicos y
del MOPU gue celebra reuniones tres o cua-
tro veces al aio con objeto de coordinar las
actuaciones en carreteras. Dicha Mesa, que
adopta recomendaciones de no obligado
cumplimiento, se complementa con la exis-
tencia de varios Grupos de Trabajo consti-
tuidos por funcionarios con experiencia y de-
dicacién a los diferentes temas tratados y per-
tenecientes a las distintas Administraciones,
siendo su funcién elaborar estudios e infor-
mes que se presentan a la Mesa de Directo-
res.

Hasta el momento han existido Grupos de
Trabajo estables en materia de Normativa
Basica, Informdtica, Nomenclatura y Con-
servacion y Explotacién; y que han elabora-
do recomendaciones e informes importantes
para la coordinacién de actividades, normas
y planes en las diferentes Administraciones.
También existe una Secretaria General que
recoge las actas de los distintos Grupos y reu-
niones de Directores.

Entre los objetivos mds importantes alcan-
zados cabe sefalar el acuerdo sobre nomen-
clatura y denominacion de todas las carre-
teras, asi como en la sefializacion de las mis-
mas y su identificacién por colores en ma-
pas, habiéndose llegado también a un alto
grado de acuerdo en la continuidad de las
redes primarias autondmicas en los limites
con las Comunidades limitrofes, y en el tra-
tamiento homogéneo de los itinerarios que
no estando incluidos en la red estatal cum-
plen funciones que rebasan los limites de una
unica Comunidad.

En la ultima reunién de la Mesa de Direc-
tores celebrada en Madrid se acordd poten-
ciar los Grupos de Trabajo y la Secretaria Ge-
neral, que al estar constituidos por personal
funcionario mds estable en sus puestos pue-
de dar una mayor continuidad a las tareas
de coordinacién, abriendo la constitucion de
nuevos Grupos que sin existencia estable se
ocupen de temas que en un determinado mo-
mento puedan interesar a los Directores Ge-
nerales.

6. LOS PLANES PROVINCIALES
DE CARRETERAS

Al amparo de lo establecido en la Ley de
Carreteras de 1974, que recogia la figura de
los planes provinciales de carreteras a elabo-
rar con las Corporaciones Provinciales con
la colaboracién del Ministerio de Obras Pu-
blicas, se llegd a elaborar un Catdlogo de
Vias Provinciales para realizar un Plan Na-
cional de las mismas.

El ya comentado cambio de modelo ad-
ministrativo espafiol llevo a la paralizacién
de la planificacién de las vias provinciales,
hasta que asentado el modelo autonémico

y realizados la mayoria de planes de carre-
teras de las Comunidades han empezado a
efectuarse nuevamente algunos Planes Pro-
vinciales. Lo anterior no significa que las Di-
putaciones no hayan seguido construyendo
y conservando su amplia red de carreteras en
todos estos aflos, pues como puede observar-
se en el cuadro n? 2 ya comentado anterior-
mente las inversiones realizadas por las mis-
mas han supuesto entre un 10 y un 20 por
100 del total de la inversién publica en ca-
rreteras, siendo su distribucién entre conser-
vacién, reparacion, nuevos firmes y construc-
cion la recogida en el cuadro n? 3 en el que
puede apreciarse que a construcién de nue-
vas carreteras y acondicionamiento de las
existentes se dedica entre un 20 y un 235 por
100 de la inversién total, siendo el capitulo
fundamental el de conservacién y reparacién
que siempre supera el 50 por 100 del total.
Ademas de la gestion de la red provincial
las Diputaciones, a través de sus Servicios de
Vias y Obras, han informado e informan to-
dos los estudios informativos realizados por
la Direccion General de Carreteras del
M.O.P.U., asegurando sobre todo que los in-
tereses provinciales superen a los locales en
la seleccidon de alternativas y que el trata-
miento dado a las intersecciones de la red es-
tatal con la provincial sea el correcto.

A continuacion voy a exponer el marco le-
gal actual en que se basa la redaccion de Pla-
nes Provinciales por las Diputaciones, su ne-
cesidad y contenido especifico y finalmente
su situacion actual.

6.1 El marco legal

Ademads del articulo 137 de la Constitu-
cién que reconoce a la provincia como enti-
dad territorial que goza de autonomia para
la gestién de sus intereses, la Ley 7/1985:de
2 de abril, reguladora de las Bases del Régi-
men Local, en su articulo 36 declara com-
petencia propia de las Diputaciones Provin-
ciales «la prestacion de servicios publicos de
cardcter supramunicipal, y en su caso, supra-
comarcal». En su articulo 37 faculta a las
CC.AA. y al propio Estado para delegar
competencias en las Diputaciones y enco-
mendar a éstas la prestacion o gestion de Ser-
vicios concretos para los que el &mbito pro-
vincial resulta mas idoneo.

No cabe duda de tal idoneidad en el caso
de las vias de comunicacién denominadas
hasta ahora caminos vecinales y carreteras
provinciales, que durante mas de un siglo han
venido construyendo, conservando y gestio-
nando las Diputaciones Provinciales, ya que
el cardcter supramunicipal de dichas infraes-

CUADRO 3

INVERSIONES ANUALES Y SU DISTRIBUCION POR CONCEPTOS EN LA RED DEPENDIENTE DE NPUTACIONES Y CABILL:OS

Ao Inversién (M.ptas de 1986) Conservacidn (%) | Reparacidén (%) | Nuevos firmes (%) |Construccién {'?;I
1981 22.515,0 123 26,5 20,8 20,4
1982 15.833,6 28,3 29.7 211 20,9
1983 27,3448 25,6 35.0 173 n.l
1984 20,3454 7.1 26,8 20.0 26,1
1985 23.010,5 26,5 3.6 17.6 243
1986 23.936,8 18,5 124 18,6 21,5

NOTA: Excluye a partir de 1981 al Pais Vasco v a partir de 1984 las CC.AA. uniprovinciales (incluso Navarra).




tructuras ¢s incuestionable. Las Diputacio-
nes son pues competentes para su redaccion
mientras su aprobacion correspondera a las
CC.AA.

6.2 Su necesidad v contenido especifico

El establecimiento de un tercer nivel fun-
cional, definiendo unas redes provinciales de
carreteras que consideren adecuadamente las
relaciones intermunicipales (intracomarcales)
" seria la justificacion de los planes provincia-
les de carreteras, cuyo contenido deberia ser:

— Definicion de las redes de carreteras
cuya titularidad deberia corresponder
a las Diputaciones, estableciendo pa-
ra ello las transferencias necesarias de
las redes de otro organismo.

— Conocimiento del estado actual de di-
chas redes v de su adecuacidn o no pa-
ra el cumplimiento de las funciones a
ellas asignadas.

— Establecimiento de las actuaciones a
rcalizar para resolver en un plazo da-
do las deficiencias de la red actual v
adecuarla a las necesidades futuras, va-
lorando el coste de las mismas v los di-
ferentes programas i establecer.

6.2.1 La definicion de la red provincial

La definicion de la red de carreteras global
deberia realizarse a partir de las directrices
de ordenacion territorial, pero la existencia
de las redes estatal y autonomicas definidas
mediante procesos parciales hace que los pla-
nes provinciales deban limitarse el sistema a
su nivel inferior de funcionalidad.

Las funciones asignadas a las redes pro-
vinciales serdn de articulacion de los espa-
cios comarcales internos, dotdndolos de ca-
rreteras que permitan las comunicaciones en-
re todos los niicleos urbanos existentes y el

aceeso i los centros de servicios conuucales
o subcomarcales. Es decir, la funcion prin-
cipal de las redes provinciales sera asegurar
el acceso a todos los nucleos de poblacion
que no lo tengan asegurado por las redes es-
tatal v autonomica, que en general comuni-
caran los nucleos en expansién entre si y con
las cabeceras de sus respectivas dreas, pero
no siempre a los municipios con poblacion
significativa y sus centros de atraccion, fun-
cion que debera asegurar la red primaria o
fundamental de las Diputaciones, la cual de-
bera formar ademas una red no exesivamente
ramificada, para aprovechar relaciones de
complementariedad entre poblaciones del
mismo rango, ofrecer alternativas de acceso
a centros de rango superior, y reducir el nu-
mero de enlaces precisos.

Las deficiencias en accesibilidad pueden
responder a la geometria de la red, o a la falta
o inadecuada localizacion de equipamientos
v servicios. Dado que la segunda causa solo
puede ser superada mediante planes de or-
denacion territorial, los planes provinciales
de carreteras deberin responder a puras con-
sideraciones geométricas.

A partir de las consideraciones anteriores
v de los obetivos que se establezcan en los
respectivos plances se llega a definir las redes
provinciales, que estardn constituidas funda-
mentalmente por las carreteras actuales de
las Diputaciones, a las que habra que incor-
porar algunas vias municipales o de otras ti-
tularidades (IRYDA, ICONA, etc.), cuyo
problema fundamental suele ser el de su con-
servacion.

El conocimiento de las carreteras que ac-
tualmente son de titularidad provincial puede
facilitarse partiendo del Catdlogo elaborado
para el Plan Nacional de Vias Provinciales
de 1974, que esta disponible en la Direccion
General de Carreteras y que proximamente
se enviard a todas las Diputaciones. Dicho
Catdlogo se debera completar con las nue-
vas carreteras rcalizadas desde 1974.

6.2.2 El inventario de la red v ol diagnosti-
co de Ia situacion actual

En general, la necesidad de conocer deter-
minadas caracteristicas fisicas y funcionales
de las carreteras existentes para definir y cla-
sificar la red, determina la realizacion de un
inventario, rapido tipo reconocimiento, que
recoja informacion sobre secciones, pavi-
mento, trafico, puntos singulares, etc. Este
inventario se puede realizar con un vehiculo
convencional con cuentakilometros parcial,
una cinta métrica, un cronometro y una gra-
badora con microfono. Con ello se puede de-
terminar los tramos y su longitud, tiempo de
recorrido y velocidad media, tipo de terre-
no, tipo y estado del firme, travesias, seccio-
nes y trazados, visibilidad y sefalizacion.

Una vez clasificada la red, puede ser con-
veniente la realizacion de un inventario auto-
matizado de la red basica o primaria, aun-
que sin llegar al grado de detalle necesario
en la red estatal, y siempre sin olvidar que
atn en este caso son muchas las dificulta-
des existentes para la actualizacion y explo-
tacion de un inventario automatizado.

Respecto a la demanda es obvio que la
funcionalidad de las redes provinciales hace
que no sean los problemas de capacidad los
qgue primen a la hora del diagnostico, sino
los de seguridad, accesibilidad vy conectivi-
dad.

En general, los trificos existentes en las re-
des provinciales no suelen superar los 500 ve-
hiculos/dia (trafico ligero) por lo que el ni-
vel de servicio viene determinado por las ca-
racteristicas de la oferta, y no es necesario
mas que identificar tales itinerarios por su
I.M.D.

En aquellos casos particulares en los que
existan problemas de capacidad, se pueden
identificar los centros de atraccion/genera-
cion y asignarlos a la red segun las actuacio-
nes previstas en la misma o las previsiones
de nuevos trazados.

VA,



6.2.3 Establecimiento de las actuaciones a
realizar

Una vez definida y clasificada la red hay
que determinar las caracteristicas tolerables
y deseables para cada tramo de la misma, de
donde se deduciradn las actuaciones necesa-
rias y de su valoracion las necesidades pre-
supuestarias del plan.

Las caracteristicas a alcanzar en la red de-
penderan de los objetivos que se fijen en el
plan que, en general, son de tres tipos: Fun-
cionales, territoriales e instrumentales y de
gestion, siendo los funcionales e instrumen-
tales los mas directamente relacionados con
ellas, y que los territoriales se refieren mas
a la estructura de la red y a la necesidad de
nuevas carreteras.

En la definicién de las caracteristicas a al-
canzar en la red primaria de la Diputacidn
serd necesaria la coordinacidn con las fija-
das en el Plan de Carreteras de la Comuni-
dad para su Red Local, ya que las funciones
que cumplen ambas pueden ser semejantes
y no parece légico plantear estdndares supe-
riores. En el caso de que parte de la red lo-
cal de la Comunidad se integre funcional-
mente en la red primaria provincial, y las ca-
racteristicas minimas de ésta sean superio-
res a las de aquella, se podrian replantear las

titularidades de dichos tramos para dotarlos
de caracteristicas homogéneas.

Los programas que se planteen pueden re-
ferirse a los objetivos que persiguen o a los
tipos de actuacion a realizar; en general, las
agrupaciones por objetivos parecen m4s ade-
cuadas a los planes provinciales, en los que
los programas de conservacién tienen una
importancia considerable junto a los de me-
jora de accesibilidad y estructuracién de la
red; sin que se obtengan economias de esca-
la en la agrupacion de actuaciones similares.

Finalmente, debido a la escasez de recur-
sos que suele ser normal para afrontar los
presupuestos necesarios deducidos de los pla-
nes, parece légico considerarlos como pla-
nes estratégicos a medio-largo plazo (8-10
afios), aunque se instrumenten mediante pro-
gramas bianuales que recojan las actuacio-
nes de conservacion, dificilmente programa-
bles a largo plazo.

6.3 Situaciéon actual de los planes
provinciales

Si se excluyen las CC.AA. uniprovincia-
les: Asturias, Cantabria, La Rioja, Madrid,
Murcia y Navarra en las que no’ existen ca-
rretes provinciales al no existir Diputaciones;

y las CC.AA. de Baleares y Canarias a las
que la insularidad confiere una especificidad
propia, en el resto de Comunidades sélo se
han redactado, con posterioridad a la entra-
da en vigor del modelo autondmico, y segin
los datos de que dispongo, los planes pro-
vinciales de Salamanca, Valladolid y Zamo-
ra; estando terminada una primera fase en
Avila, Gerona y Tarragona y en redaccién en
La Corufia y Pontevedra (ver Figura n° 4).
Esta situacién permite constatar la baja pla-
nificacidn de estos niveles de carreteras en
Espaiia, aunque la causa pueda estar en al-
gunos casos en las diferencias entre los mo-
delos autondmicos y los provinciales, y en
la necesidad histdrica de dotar de concien-
cia automdtica a los habitantes de algunas
Comunidades, superando antiguos senti-
mientos provinciales. No obstante, el afian-
zamiento del modelo autondmico del Esta-
do permitird que la descentralizacién se pro-
duzca no sélo a nivel de la Administracién
Central, y las Diputaciones deberdn estar
preparadas para aportar sus conocimientos
de las necesidades comarcales y la gestion de
los recursos que les corresponden, con el fin
de lograr una coordinacién de esfuerzos que
conduzca a una mejora integral de las carre-
teras en nuestro pais.
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