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Planificacion de carreterasy
ordenacion del territorio.
Breve sintesis de sus actuales relaciones

Por Peoro Puinc-Pey CLAVERIA

ARRETERAS y lerrito-

rio so cncuentran indiso-
lublemente unidos. Mo en vano
considcramos una carretera como
una infragstruciura © SOporie que
facilita las relaciones de lntercam-
bin entre Jos distinies espacios que
atraviesn y parmile, consecuenle-
mente, el desarrollo de aclividades
no ligadas cxclusivamente a un cs-
trecho y determinado dmbito geo-
grifico. Tradicionalmente se ha
ventdo asignando a la infraestruc-
turs de transporte ¢n gencral, y a la
carretera en particular, unas fun-
ciones caracteristicas que intentan
abarcar todo el espectro de relacio-
nes entre €s:1a y el espacio geogri-
fico, econdmico o humano que le
circundan. Estas funcienes pueden
serresurnidas en ey propos:

La llamada funcion fransporie,
que consisic en la capacidad de la
carretera para canalizar las necesi-
dadcs de movilidad generadas en
su entorno, ya se trale de dreas ur-
banas o de dmbitos mds amplios de
caricter comarcal o regional.

En la funcidn transporte el 1erri-
1orio es un dato: es el origen o ¢l
destino de los movimientos que
discurren por la carretera. Cono-
ciendoe esia capacidad de gonery-
cidn y atraccion, podremos dimen-
sionar la carrctera adecuada vy
eslablecer unas caracteristicas de
disefio de la misma guc se ajusten
a la demanda,

Esta aproximacién al territono
ha sido la tradicional ¢n el planea-
micnlo de carreteras. Conocer ta
demanda dc viajes a partir de los
datos actuales de Irafico v de la
movilidad generada o atraida por
la actividad sccesible desde la ca-
rrefera, constituye el elemenio cla-
ve de todo dimensionamiento via-
rio y su justificacién mds clara.

Pero. con gsta aproximacion co-
rremos el riesgo de limitar nuestro

Ingeniero de Caminos

Carreleras y tarriforio: Una magen del tacritorio matropolltane de Madrid, con la
siiuacidn de los nuevos centrog de aclividad econdmica y de la red viaria
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sta capacidad
estructurante es {a gque hace
de una carrelera un
instrumento de colonizacion
o transformacion del
territerio, cambiando su
accesibilidad relativa y
Jfavoreciendo o dificultando
el desarrollo de nuevos usos
o actividades en su
entorno. 9

analisis vy reducir toda relacion en-
tre territorio y carrelerd a4 un sime-
ple caleulo de la Intensidad de Fro-
yecto en el Afio Horizonte vy
elvidar que el 1errilonio no siho s
un dato para el dimensionamiento
y diseo de una carretera, sino que
toda inlracstruciura incide v afecta
al espacio que atraviesa, modin
candolo, Esta es, pues, o sepunda
relacian: la que se ha vénido lla
mando tradicionalmente capacidad
estructucanie de la carretera,

Esta capacidad estructurante es
la que hace de uny carrelers un iny-
trumento de colonizacidn o trans-
formacién del territorio, cambian
do su accesibilidad relutiva y
favoreciendo o dificuliando el de-
sarrollo de nuevos usos o activida
des en su cnlormo,

L.a capacidad estructurante ha
sido ampliamente accptada y aph
cadu, principalmente en ¢l planea-
miento regional y, sobre todo, en ¢l
urbanistico. Las posibilidades de
la red viaria para “hacer ciudad”
son empleadas de manera cons-
ciente en ¢l planeamiento urbanis-
tico municipal gracias al reconoci-
mignto que Lienen, por ejemplo,
loz Sistemas Generaley Vianios en
la ardenacidn de los nuevos suelos
urbanizables. Por otro lado, nume
rosos responsables de carrcieras
habrdn vivido la experiencia de ver
cOmMo una varante de poblacidn,
trazada con critcrios de via peri-
metral, acababa sicndo cngullida
por el propio desarrollo urbang,
que aprovecha las altas accesibili-
dades proporcionadas al suelo §i-
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tuado en sus inmediaciones.

Concehir una carrelera Como un
“gje estructurante” nos obliga a
considerar el 1ermionio gue alravie-
sa, no ya como un mero date fijo
sipo como un espacio polencial de
futuros desarrollos. Se trata de un
medio cambiante, susceptible de
transformaciones inducidas por la
infraestructura viaria, vy en ja gque
el dimensionamiento v diseio de
esla debe ponerse en relacidn con
los cambios, expeciativas u orde-
naciones de nueva actividad.

Pero las relaciones entre territo-
ro y carretera no se limitan al did-
logos Tuneional entre actividad cca-
namica y el canal de transporie que

:‘I'-ﬂ i

las relaciona. La nueva carretera es
un objeto que s¢ INscria en un &s-
pacio geogrifico, en un medio fisi-
co gue puede tener un importante
valor natural o albergar comunida-
des humanas. Entre la carrelera y
su entorno existe una relacidn de
impacto y transformacién. Se ha
venido Hamando csia relacion im-
pacta ambicatal, a sabiendas de
gue no se limita a los impacios so-
bre el medio natural 2ino gue en-
lendemos esta afeccidn en su senti-
do amplio: todas las
modificaciones producidas por una
carretera sobre su entorno fisico,
natural © urbanizady, duranie su
constrwccion o periodo de funcio-
namiento.

En lu breve sintesis que sigue,
abordarcmos parte de la historia
réciente v situacidn actual de las

relacones entre @l |1Iunt:u|11i-rr|1|u
de carreteras v la ordenacion del
territario, BEstas relaciones se ha-
san principalmente en lo gue he-
mos Hlamado funcién estroctaran

ey es decir, In capacidad de una
infraestruciura viana para modif

car las relaciones de accesibilidad
v estimular el desarrollo v cambios
en los gsentamienios d¢ nueva ac

tividad. A menodo se ha visto cn
las nuevas carreteras, no sdlo un
instrumento de ordenacian del te

rriterio sino ¢l penerador de proce-
05 de urbanizacidn, cambios de
uso ¥y modificacion de las relacio-
nes cspaciales entre actividades
coondmicas. Muchos responsables

=
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Ejes eslructwrantes: N-Il y el Corredor del Henares. (Fotegrafia: Comunidad

de Madrid).

de la ordenacidn territorial han vis-
to con desconfianza 2] llamado
“plancamicnio seclorial” que, a su
juicio, no tiene en cuenta las fuer-
tes relaciones estrocturanies, A su
vez, los planificadores de intraes-
fructura viaria suelen considerar
como vagos v diffcilmente coanti-
ficables los criterins de ordenacion
territorial, lo que dificulta un di-
mensionamicnio correcto de la ca-
rretera, Dejamos para otra ocasion
la discusion pormenorizada de 1o-
dos es105 argumenios ¥ nos centra-
remos en la evolucion de las rela-
cienes carretera-territonio en el
marco del planeamiento general de
o red wviaria, con alguna mencidn
al plangamiente del viano urbano.

Los planes de carreteras, tal ¥
como los entendemos en la actuali-
dad, son fruto del nuevo papel asu-



mido por el plancamiento a princi-
pio de los afos ochenta.

En 1983 s¢ inicia el Primer Plan
General d¢ Carrcicras, en ¢l que
una de sus préccupaciones mas im-
portanies seria la integracion de la
ordenacidn terrilorial y del impac-
to ambicntal en Ta concepeion y
evaluacion de nuevas redes viarias.
En ese sentide, v duranie el proce-
s de concepeidn del Plan, se desa-
rrofllé una metodelogia de rabajo
en la que se eviiaba la excesiva
seclorializacidn, v se incorporaban
clementos territoriales y ambienta-
les en la evaluvacion de npciones,

La ordenacion del territorio
yuedaba recogida en los Progra-
mas de acluacion; por ¢jemplo, en
el correspondiente a las actvacio-
nes en dreas urhanas, donde s cs-
tablecieron unos mecanismos de
coordinacidm entre la antigus Di-
reccion General de Urbanismo v la
Dircecion General de Carrcleras
del MOPL. Frule de esta colabora-
cion fueron la presentacion con-
Junta de las sctvaciones en media
urbano del Plan, y un primer andli-
sis de su compatibilidad con el pla-
neamicnio urhanistico.

Asimismo, el impacto ambicn- |

tal fue recogido cn el Plan medhan-
e la acotacion de las carreleras
que discurrian por las inmedincio-
nes de los Espacios Naturales in-
ventariados en aguel momento por
ICONA. Para estos tramos de ca-
rretera s¢ recomendaban medidas
de disefio especificas, v se remiti-
an a exluidios mas detallados sobre
gl posible impacto producido,

La preocupacion por integrar &l
planeamicnio de carreteras y la or-
denacién del territorio se apoyaba
en expericncias antenores. Duran-
te los setenta ¢ inicio de los ochen-
ta se habia desarroblado un amplio
debate sobre ¢l modelo territorial,
asi como los instrumentos pary al-
canzar un desarrello controlado de
los fendmenos de dmbite comarcal
v regional. Desde la Administra-
citn Central o desde las incipien-
tes Comunidades Autonomas so
craaron nrgnnismus de vrdenacién
del werritorie. Su objeto, cn mu-
chos casos, era llegar a definir un
Plan Director Territorial o unas Di-
rectrices que establecieran un mar-
co de actupcidn de las distintas
Administraciones sobre un deler-
minado espacio regional, comarcal
o melreopuolitano. Dentro de csle ex-

gqucma se encajaban las distinlas
politicas secioriales: en concreto,
¢l plancamiento de carreleras

Las dificullades para Ia realiza-
cidn de los Planes Dircetores o de
las Directrices, como documenios
integradorcs de las pollticas pabli-
cas que inciden en ¢l lerritorio, dio
lugar a un cierio desfase entre ¢l
desarrollo del plincamienio de ca-
rreleras v el marco terrilorial al
que presumiblemente debia some-

terse. Asi, son gscdsos Los prime
ros Planes Autondmicos de Carre

& "

/

Carrateras y medla ambients: Espacios de interés ambiental &n Iz matrdpoli

madrilefa

teras que disponen de unas Di- rec-
trices territoriales como marco Je
referencia. La ondenacion del werri-
torio se himita a estar presente en
la consideracion de algunas esira-
tegias de desarrollo espacial, den-
irey del proceso de elaboracion del
correspondiente Plan de Carrele-
ras, o en el infonne realizado por
lus orzanmismos responsables de la
ordenacién del territorio durante
las distintas fases de aprobacién
el Phan.

A mediados de low ochenta, lus

Revista RUTAS 18
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n las
ciudades se ha vivido una
época de progresiva
coordinacion entre el
planeamiento de
infraestructuras y los planes
de ordenacion urbana, a
través de los Convenios
realizados entre las
Administracianes sectoriales
de carreteras y los

Ayuntamientos. 99
—_-=___—="'—" - — -

condiciones para realizar un pla-
neamicnlo viario acorde con la or-
denacidn territorial, que IIl[thESE
el impacto ambiental, se modifica-
ron notablemente, al poder dispo-
ner de oS Instrumentos proporcio-
nados por el nuevo Reglamenio de
Impacto Ambiental v 1os mecanis-
mos administrativos de la Declara-
cian de Impacto, aplicados a las
infroestructuras de nueva planta.

Gracins o esla nueva reglamen-
tacion, se establecia un procedi-
miento de control sobre la concep
cidn y diseno de la carrelera. No
obstante, el estudio de impacto se
realiza principalmente en la fuse
de estudio informativo y de pro-
yecto, por lo que los planes de ca-
rreteras quedan [uera del mismo.

Por su lado, los instwrumentos
generales de ordenacidn termitonal,
gue en 1983 sc centraban ¢n la
conclusién de Planes Directores
realizados por los correspondicn-
les organismas 1erritoriales, se fue-
ron precisando vy haciendo mds efi-
caces. Una parte de las Comu-
nidades Autdnomas dispone en la
actualidad de Durccirices Territo
riales aprobadas en los respectivos
Farlamentos. En otras, si bien las
Direcirices no constituyen un texto
I{‘:gal_ i son documenios de conrs
dinacidn entre politicas sectoriales
de la Comunidad Auténomy y, co-
mo tales, son consideradas comao
marco de referencia para el desa
rrolle de estas politicas,

Por dltimo, cabe indicar que en
las ciudades se ha vivido una épo
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ca de progresiva coordinacidn en-
re el planeamiento de infraestruc-
furas ¥ los planes de ordenacion
urbana, a través de los Convenios
realizados enire las Administracio-

{ nes secioriales de carreteras y los

Ayuntamisntos

Un breve repasp a] panorama
actual de las relaciones entre el
planeamienio de carreteras y la or-
denacidn del 1errilorio, nos Heva a
proponer algunas conclusiones.

Gran parte de los planes de ca-
rreteras desarrollados por as Co-
munidades Auténomas en los dli-
mos ochents v principio de los
noventa, disponen de marcos de
referencia territoriales en la forma
de Leyes de Ordenacidn del Terri-
toria o Directrices aprobadas © en
avance de aprobacion por los co-
rrespondientes Gohiernos Autons-
micos'. En oires casoes, como en
Madrid, existen documenlos lEcni-
cos que constituyen la base de
acuerdos entre las distintas Admi-
nistraciones,

A pesar de que 10s iInstrumentos
técnicos de ordenacidn territorial
se han wdo precisando y haciendo
mis eficaces, la sitwacién dista
muchoe de ser ideal. El papel asig-
nado a los organismos regionales
de planificacibn territoriai los con-
vierte a menudo en centros de estu-
dios. con funciones de asesorfa y
sin una capacidad real para planifi-
car los recursos piblicos inverti-
dos en el propio territorio que se

ordena. Este hecho, v la natural di-
vergencia de criterios con los ress
ponsables directos de la construc-
cién y gestion de las infraes-
fructuras, ha ceasionsdo unag cierla
marginacion del dmbitg terrtorial
en la plamificacion de carreteras.
Al contrano que en el caso del im-
pacto ambiental, en el que el pro

cedimienle de Declaracion de Tm-
pocto establece un mecanisme de
informacién y conirol sobre la
nueva infraestruciura, por parte de
lz autoridad responsable del medio
ambiente, la ordenacién del terri-
torio no dispone de un instrumento
similar, teniendo que acudir, segin
los ca50s, d mf‘urmw. y nolificacio-

nes :ﬂ.J’)ﬂ-“E‘FIﬁI‘I a !'I'lETI'IJdE'l de es

caso valoer prﬂclicu.

Esta ha sido la sitvacion de los
dltimos afos en gran parte de las
Comunidades Aulénomas. Asimis-
ma, sc ha repetido en los planes de
infraestructuras de la Adminisira-
¢1on Central, con ¢l problema ada-
dido de gue ¢l organismo respon-
sable de la ordenaciéon del te-
rritorio s de dmbilo aulondmico,
por lo que la coordinacion de crite-
nos suele ser mds dificil.

Paor el contrario, las relaciones
entre las Administraciones Locales
y las Sectoriales de carreleras, para
la construccion de viario urbano,
han wo precisindose u lo largo de
la década de los ochenta. Las Cor-
poraciones Locales disponen de un
polente instrumento, el planea-

La nacagaria inlagracion de una carrefara sn el mad-iu-luﬂ alraviesa, M-30 Madrid.
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Los @jes vigrios contiguran 8l desarrollo del territorio gue alraviesa, [jes viarios propuesios en el Plan de Carreferas del

miento urbanistico, Gue les permite |
inlegrar las propucstas de nucvas
infraestruciuras dentro del esque
ma de sisiemas generales viarios y |
de Ias csiralegias de crecinmenin
del suele urhanizable, Por otra par
te, las Adminmistraciones de Carre-
teras Livnen una amplia tradicidn
en la planificacion del viario urba
nir (estudios de Redes Arterniales),
v en mclodologias de previsidn de
necesidades de movilidad no es
rrictamente ligadas al trafice. Todo
gllo ha permilido establecer unos
mecanismos de colaboracidn gue
han dado lugar a numerasos con-
venios entre las Adminisiraciones
Centrales, Auvtondmicas y Locales
para la realigacion de infragstruc-
tura viaria en idrcas urbanag

De la experiencia aportada por
las relaciones entre carreteras y
medio ambiente, asi como cnire |a
planificacion de las carreteras ur-
banas y las Corporaciones Locales.
podemos avanzar algunos resulia-

dos que podrian ser aplicables a la
coordinacion entre Carrgleras ¥ ar-
denacion del terrilonio

La ordenacion del territorio
se ha dirigido hacia la plasmacién
de politicas “marco™, a Ins gue de-
ben referirse las distintas esirale-
pias secloriales. Ello ha dado lugar
i la redaccion de Direcirices, como
dovumentos de referencia para cl
planeamicnio seciorial, Esta refe-
rencia no siempre ha sido suficien-
lemenie concreta, v ha tendide a
ser incorpoerada on los plancs sec-
toriales en el dmbito gencral de los
ol jenivios.

L& ordenacidn del werritario
no dispone de ninglin instrumenio
adminisirative de contral de la pla-
nificacion o del proyecio de carre-
leray. Esta carencia se da en todax
las fases de concepcidn de wna
nueva carrclera: en el plan viarip,
en los cstudios informativos o pre-
ViOs, ¥ cn los provecies dé cons-
truccidn. Las propias caraclerishi-

Pais Vaseo

cas de 1o ordenacion rerrilorial,
con cdelerminaciones de carictes
general sobre los efeclos de los tra
zados viarios en 2l medio socioc-
conomico regional o comarcal, ha-
cen imprescindible una coordi
nacion de crilgros ¥y un control de
las propucsias en las Fases imiciales
del plancarmento {plancs de carre-
leras v estudios de planeamientio y
previos}, sicndo irrelevante su -
tervencion en las Fases Ninules de
privyectu,

lanto los planes regionales de
carreteras como los programas de
carreteras del Esiadoe, necesitan
una efecuva coordinacian con los
criterios generales de ordenacidn
territorial. Yo se ha indicado ante-
riormente que esta coordinacidn
carece de un marco legal que, con
cardeler general, establezca mecn-

I. Tal &g el caso del Puis Yasco, cuya Ley
de Ordenacidn del Termuonae fus apre
baddu cn 199HD, estando sus Direcinices
cn periodn de Avance

REeaza RUTAS 17
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n los dltimos
Hempos, se asiste a un tipo de
ordenacion territorial que
suele Hamarse “estratégica’.
Con ella se busca desarrollar
actividades de cardcter
econamico gue aclien como
motor en la recuperacion o
desarrollo de una
determinada drea urbana o
comarca. %%

nismos de correccidn al planea-
micnlo de carreteras desde enfo-
ques de ordenacidn del territorio.
Unu propucsta, que no aiadirvia
nueva legislacion a la actualmene
vigente, seria la incorporacion del
procedimienio v metodologio de
impacte antbienral en la fase de
planeumiente viario. La diferencia
estribarfa en el contemido del estu-
div de impacto ambiental. Sien el
caso del Estudio [nformativo y del
proyecio, el andlisis del impacio se
centra principalmente en las afec-
clones fisicas sobre £l medio natu-
ral ¥ snbre 1as comunidades huma-
nas (ruido, efecio barrera. erc..__ ),
¢l esindio de impacio ambiental re-
alizado en ¢l correspondiente Flan
de carreteras deberia acomeier los
efectos e implicaciones gue Ja ca-
rretera produce sobre €] sislema de
actividad econdmica, la gerneracidn
v transformaciones del suelo, o so-
bre otras politicas sectoriales como
¢l desarrollo industrial o la vivien-
da. Es ésta una interprelacion del
impacio ambienial que tiene cabida
¢n los objetivos de la Directriz Co-
munitana. a partir de una interpre-
tacion amplia de su texto.

En los tiltimoy liempos, se asisic
aun upo de ordenacion territorial
gue suele llamarse “estratégics”.
Con ella se busca desarrollar acti-
vidades de cardcter econdmico que
acliicn como molor en la recupera-
¢idn ¢ desarrollo de una determina-
da dres urbana o comarey. Este tipo
de plancamienio, del que tenemos
numerosos ejemplos en el desarro-
llo de operaciones integrales de
Ar¢as LeropOriuarias, parques tec-
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Un ejemplo de planeamiente viario de cerdcter estratégico: Propuestas de sarrgte-
rag én la Regidn Melropalitana de Madrid 1 993-2 007.

nologicos, dreas industriales, e, ..,
s¢ concibe apovado &n un sisiema
de infraestructuras, generalmente
de nuaeva creacion, absolutamente
necesarias para su desarrollo. Es
indudable que, a partir de estas
operaclones iniegrales, aparece la
necesidad de una mayor coordina-
cién entre el planeamiento de nue
vo viario y la ordenacion de cen-
tros de actividad relacionados.

El planeamienio estralégico ha
trascendido los estrechos moldes
de las competencias enire lax Ad-
nimistraciones Central, Autondmi-

ca vy Local, para plantear retos tini-
cos que demundan inslrumenlos
administrativos distintos. Tal es el
caso de las actuaciones programa-
das en areas como el Aeropuerto
de Barajus, Ria de Bilbav v ool
Fasillo Ferroviana de Oviedo, cu-
yo desarrollo se realizard de mane-
ra acordada entre las distintas Ad-
ministraciones Pablicas, y bujo
formas de gestion autonomas, co-
mo ¢s el caso de) Consorcio B

Pedro Puig-Pey Claveria es Conseje-
riv Delegado de ETT, Ingenieria, Trans-
parte, Urbanismo.



