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Conclusiones eﬂl@ la XXI Semamna

"'I[]I [Encuentro N&eﬁ@mﬂ de la Carretera’

Por Jose M? MENENDEZ MARTINEZ
Ponente General

e recogen aqui las principales

conclusiones de los debates
desarrollados en el marco de la
Vigésimo Primera Edicion de la
Semana de la Carretera, [I
Encuentro Nacional de la
Carretera, que ha tenido lugar en
San Sebastian los dias 7 al 11 de
octubre.

Tras las distintas reuniones de
confrontacién mantenidas con los
coordinadores de cada Sesion de
Trabajo, se puede extraer una se-
rie de consideraciones que se sus-
tentan en los puntos en que los
participantes han puesto especial
acento, asi como en aquellas
cuestiones que han vertebrado la
discusién,

La presentacién de estas con-
clusiones no sigue estrictamente
el orden en que se han desarro-
llado las exposiciones, va que los
aspectos de organizacion, finan-

cieros y de planificacién lo han
invadido todo y hacer comparti-
mentos estancos conduciria a re-
peticiones, Se tratara, en todo ca-
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so, que el hilo conductor no se
aleje en exceso de la distribucién
inicial.

Atendiendo a ese hilo, los as-

-pectos mas sobresalientes rela-

cionados con la Organizacion
Administrativa, que constituye
uno de los temas centrales en los
procesos productivo v de explo-
tacion de la carretera, deben ser
los primeros en destacarse.

Es verdad que es muy diversa
la tipologia de las organizaciones,
pero en los (ltimos afos se han
desarrollado varios modelos de
entes pablicos que han sido ob-
jeto de atencion en la primera
Sesion de Trabajo.

Las peculiaridades que definen
estos entes tienen que ver con as-
pectos como:

# La dependencia o no —o en
qué grado— de los Presupuiestos

Generales del Estado.
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» El acceso a créditos exterio-
res.
» La posibilidad de constituir-
se en organismo concesionario.

» El Estatuto de sus trabajado-
res.

En todo caso, y cualquiera que
sea el modelo organizativo, se
han retomado y no se han pues-
to en entredicho las conclusiones
del tltimo Congreso de la IRF en
este sentido; y en particular:

» Los técnicos precisan de una
mayor profesionalizacion, distin-
guiendo claramente las compe-
tencias de éstos frente a los poli-
ticos (no en oposicion).

e La politica de financiacién
debe ser estable v con un hori-
zonte minimo de cinco anos.

* El administrado pasa a ser
cliente de la Administracion de
carreteras.

* La Administracién, en el con-
junto de su actividad, tiene que
tener mas en cuenta los aspectos
relacionados con la calidad v su
garantia.

En otro orden, la situacién de-
rivada del marco constitucional
espanol surgido en 1978 se ba-
sa en un modelo que sigue la ten-
dencia mundial hacia la descen-
tralizacién y/o desconcentracion
de la responsabilidad sobre las
redes regionales v provinciales,
que quedan en manos de los po-
deres mas cercanos en el terri-
torio, gestionando la Adminis-
tracion Central una red basica
relativamente reducida, pero muy
importante por sus traficos y por
las inversiones destinadas a su
mantenimiento v conservacion.

La importancia que tienen las
redes autondmicas y provinciales
con problemas determinados, en-
tre los cuales no son menores el
presupuestario ni el de la nece-
saria coordinacién entre sus com-
petencias, determina una urgente
necesidad de atencion especifica.
Los ratios econdmicos en la pla-
nificacién de este tipo de vias, v
en particular de las provinciales,
pueden quedar en segundo lugar
respecto a los socioecondmicos
y territoriales.

En cuanto a las Cuestiones
Financieras, que muchos han
entendido como la pieza clave de
esta “Semana”, y que han mere-
cido sesion doble, pueden ser pre-
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sentadas conforme al siguiente
hilo argumental:

El colectivo social demanda
mas v mejores infraestructuras.
Los recursos ptiblicos son insufi-
cientes, incluso contando con las
ayudas comunitarias. En conclu-
sién, se hace inevitable la ne-
cesidad de inventar férmulas fi-
nancieras que incentiven la
participacion privada. Sin em-
bargo, es cierto que, si bien las
técnicas de evaluacién detectan
una cierta cantidad de provectos
rentables sociocecondmicamente,
pocos —casi ninguno— son ren-
tables financieramente. Valga el
Eurotiinel como botén de mues-
tra.

Desde el punto de vista meto-
doléaico, las alternativas que se
han analizado v que han sido rei-
teradamente mencionadas, son
las siguientes:

a) La financiacidén presu-
puestaria:

* Incremento de impuestos o
nuevas tasas (tentacion que nin-
guna administracién abandona).

» Diferimiento o fracciona-
miento del pago, con la ventaja
de que el artificio de diferir el pa-
go permitiria cumplir los requi-
sitos de Maastricht. En este sen-
tido, se han presentado dos
alternativas:

1. Modelo inglés, “peaje en
la sombra” o canon de
demanda.

Las cuestiones financieras han sido un factor clave en estas Jornadas.

Se hace inevitable la
necesidad de inventar
formulas financieras
que incentiven la
participacion privada

2. Modelo alemén, que cua-
dra con lo recogido en la
Ley de Acompanamiento
de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, don-
de se crea la figura del
“contrato de obra a pre-
cio fijo”.

= Agencias o entes estatales con
capacidad de endeudamiento.

b) Financiacién privada-con-
cesion: Sus escasas perspectivas
tendrian que ver en todo caso con
las posibilidades que le concede
la Ley de Acompanamiento:

» Ampliacién de 50 a 75 anos
del periodo de concesion.

» Ampliaciéon de actividades
complementarias que debe reali-
zar la concesion.

¢) Financiacién mixta (partici-
pacién pablico-privada): Interven-
cién de todos los agentes compar-
tiendo riesgos y beneficios. Esta es
la sugerencia de la Unién Europea,
que apadrina mediante el apovo del
BEI, FEl, Fondo de Cohesion, linea
presupuestaria TEN, FEDER, ete.



La Sesidn de sequridad vial sirvié para confirmar una vez mds que los acciden-
tes de trafico constituyen uno de los mas tremendos dramas que vive la socie-
dad actual.

5i algo ha quedado claro es
que no hay una perspectiva niti-
da sobre la opcidn que en estos
momentos se puede tomar. Lo
que si parece evidente es que la
consideracién del corto y largo
plazo v la que atane a los &mbi-
tos regional y nacional, pueden
exigir alternativas v modelos de
financiacién diferentes. En parti-
cular, ciertas Comunidades Auto-
nomas estan modificando su le-
gislacién para introducir agencias
o "peajes en la sombra”, lo que
parece haberse desechado en el
ambito nacional.

Por dltimo, las descripciones
realizadas por los participantes
procedentes del otro lado del
Atlantico han mostrado ciertas di-
rectrices comunes y tendencias
homogéneas.

La Sesién de Seguridad Vial
sirvi6 para confirmar una vez mas
que los accidentes de trafico cons-
tituyen uno de los mas tremen-
dos dramas que vive la sociedad
actual, Sirvio, asimismo, para re-
cordar que la responsabilidad de
este problema la comparten fres
factores: la infraestructura, el
usuario v el automaovil.

Preocupd la evolucion al alza
del nimero de accidentes con vic-
timas, tras el claro descenso del
periodo 89/95 que, en cualquier

cas0, Nos acercod Pero no nos pu-
so al nivel de los paises europe-
os mas avanzados en este aspec-
to. Elle sélo puede sugerir la
necesidad de redoblar los esfuer-
zos en seguridad vial.

Laos técnicos fantaseamos con
la idea de hacer carreteras mas
seguras v a la vez mas rapidas.
Pero alguno de los intervinientes
puso sobre la mesa datos que
muestran la relacion existente en-
tre los cambios en la velocidad
media vy el nlimero v gravedad de
los accidentes: una reduccidn de
5 km/h de la velocidad media
equivaldria a un descenso de los
siniestros graves en un 25%.

Centrandonos en el aspecto
de la infraestructura, no se puso
en entredicho la efectividad y eco-
nomia de actuaciones como la se-
nalizacion de curvas, los baliza-
mientos, las barreras v, en
especial, el tratamiento de los
“tramos de concentracién de ac-
cidentes”, que constituyen una
parte fundamental de los progra-
mas de seguridad vial, tanto de la
Administracién Central como de
las Comunidades Auténomas.

Las sugerencias de mejora se
basaron en la solicitud de que el
tratamiento de la seguridad cons-
tituya un elemento de la planifi-
cacion misma. En particular, se
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senald la necesidad de potenciar
v extender las Auditorias de
Seguridad, todavia poco desa-
rrolladas en Espania, con inde-
pendencia de la auditoria interna
que da como resultado el "anejo
de sequridad vial”. Nos referimos,
en cualquier caso, tanto a pro-
vectos de nueva construccion co-
mo a cualquier otro tipo de ac-
tuacién,

Finalmente, se lamentd la ine-
xistencia de objetivos especificos
en los Planes de Seguridad Vial,
y se clamd por la necesidad de
coordinacion e intercambio de in-
formacién entre las instituciones
afectadas.

Por su parte, la Sesion de
Medio Ambiente ha sido una
sesion corta, aunque particular-
mente intensa. Ha compartido
espacio con la presentacion de
las ponencias espanolas que se-
ran expuestas en Toronto (Ca-
nada) durante la celebracion del
X1l Congreso Mundial de Ca-
rreteras de la IRF. Se trata de 85
conferencias, distribuidas en 16
sesiones, que suponen un extra-
ordinario esfuerzo de los técnicos
espanioles por mostrar nuestros
avances en todos los ambitos del
sector.

Centrandonos en el medic am-
biente, y en cuanto a los aspec-
tos legislativos, cabe destacar:

* Existencia de normativa so-
bre Evaluaciéon de Impacto Am-
biental (EIA) en todos los niveles
organizativos de las Adminis-
traciones: comunitaria, estatal v
autondmica.

» Legislacion sobre EIA muy
diferente entre las distintas Co-
munidades Auténomas: necesi-
dad de homogeneizacidn.

» Necesidad de analizar con-
juntamente la legislacién am-
biental sobre EIA y la legislacion
sectorial de carreteras.

# Futura modificacién de la le-
gislacioén ambiental comunitaria
v, en consecuencia, necesidad de
adaptar la normativa espariola a
las nuevas exigencias.

Dee caracter relativamente no-
vedoso vy particularmente inte-
resante ha sido la presentacion
del concepto de “Evaluacion
Estratégica de Impacta”, como
elemento complementario en la
planificacion a gran escala. Segin
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los datos aportados, trece de los
'gquince paises comunitarios reali-
zan ya algin tipo de evaluacion
estratégica. Cuatro la exigen a ni-
vel nacional vy otros cuatro en al-
gunas regiones; el resto, tan sé-
lo en determinadas circunstancias.

El problema del ruido ha me-
recido una atencion especial,
constatandose la gran dispersion
de los criterios utilizados, tanto en
el prondstico dirigido a evaluar los
impactos provocados por el rui-
do, como en el analisis de las po-
sibles soluciones para mitigarlos.

Otros puntos de gran interés
en materia medicambiental tienen
que ver con los conflictos sociales
v politicos derivados del impacto
que la construccion de carrete-
ras ocasiona en el entorno. En es-
te sentido, se ha puesto de mani-
fiesto la necesidad de:

a) Recuperar la imagen posi-
tiva de las obras piblicas en ge-
neral y de la carretera en particu-
lawr

b) Comprender la importancia
de la informacioén vy el dialogo, v
saber hacer participe a la socie-
dad de la necesidad y trascen-
dencia de las actuaciones en obras
plblicas.

Las carreteras no son obras li-
neales, porque sus tres dimensio-
nes estan bien patentes en todas
las fases de su disefio v ejecucién,
y porque el peso de los factores
medioambientales v socioecond-
micos tiene la misma envergadu-
ra que otros. De ahi la compleji-
dad de su concepcion, proyecto
v construccion, que exige no soé-
lo de profundos conocimientos v
delicadas sensibilidades, sino tam-
bién de equipos humanos amplios
y multidisciplinares.

Por tltimo, el territorio es muy
vulnerable en la fase de construc-
citn, como un paciente en el qui-
rofano. Hay que prestar especial
atencitn a las medidas correctoras
y minimizar las molestias a los usua-
rios y los habitantes. De ello han
ofrecido una explicacién detallada
los técnicos guipuzcoanos, al mos-
trar los resultados de su actuacién
en la Autopista de Navarra,

El Proceso Productivo ha si-
do el siguiente punto de atencién
V. en si marco se han comenta-
do en primer lugar cuestiones de
normativa técnica. Se ha hablado
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de “normas armonizadas” v se ha
resaltado la conveniencia de que
el grupo CEN agilice sus traba-
jos a fin de que la “marca CE" se
convierta en una realidad en los
procesos v los materiales que in-
tervienen en la construccion de
infraestructura viaria,

Por lo que corresponde a las
Comunidades Autonomas, se ha
subrayado la conveniencia de que
asuman responsabilidades en ma-
teria de normativa en aquellos as-
pectos especificos que no puedan
ser atendidos de manera eficaz
por la Administracién Central.
Todo ello, conociendo las dife-
rencias de medios v de capacidac
de investigacion que existe entre
la Administracién Central y las
CC.AA. A este respecto, se han
presentado resultados concretos,
como las “Recomendaciones pa-
ra el Provecto v Construccion de
Firmes en Castilla v Leén".

Se ha insistido reiteradamente
en la necesidad de recuperar esa
mesa de didlogo que constituyo
en su momento el Grupo de
Trabajo de Normativa Técnica, in-
tegrado por los Directores Ge-
nerales de Carreteras de las
Administraciones Central y Auto-
nomicas.

En cuanto al concepto
de calidad, se ha
resaltado el escaso
soporte legal en que
éste se sustenta, tanto
en la actual Ley de
Coniratos de las
Administraciones
Piblicas, como en el
Pliego de Condiciones
Administrativas
Generales

En cuanto al concepto de ca-
lidad, se ha resaltado el escaso so-
porte legal en que éste se sus-
tenta, tanto en la actual Ley de
Contratos de las Administraciones
Piblicas, como en el Pliego de
Conidiciones Administrativas Ge-
nerales.

Los procedimientos de adjudi-
cacion de obras siguen siendo
motivo de preccupacion, aunque
los derroteros de la discusion no
han permitido profundizar en la
blisqueda de soluciones alterna-

Se ha subravado la conveniencia de que las CC. AA. asuman responsabilidades
en materia de normativa en aguellos aspectos especificos que no puedan ser
atendidos de manera eficaz por la Administracién Central,



tivas al problema que aquéllos
plantean.

También inquietan aspectos
como la clasificacién de los con-
tratistas, que debe ser sometida a
una revision que la adecie a la si-
tuacién real de las empresas; la
dificultad de disponer de una he-
rramienta eficiente para evaluar
en cada momento la capacidad
de una empresa para hacer fren-
te a futuros compromisos; v la ne-
cesidad de proteger el tejido de
subcontratistas, dltima victima del
proceso.

Volviendo al proceso de cali-
dad, se ha subravado la necesi-
dad de clarificar este concepto
desde la Orden de Estudio del
provecto hasta el PAC de la obra,
para evitar que sea puro "papel
mojado” o, en el peor de los ca-
sos, un elemento de conflicto en-
tre el supervisor dindmico, el di-
rector del proyecto o la obra v el
consultor o conlratista.

Al sello ISO 9000 se le ha
otorgado un papel en lo que se
refiere a la “conciencia de la ca-
lidad”, més que en lo que respecta
a la mejora de la calidad. Se ha
comentado que los contratistas se
ven bombardeados con términos
como “aseguramiento de la cali-
dad"”, “plan de calidad”, “manual
de calidad”, “sistema de calidad”,
etc.; términos todos ellos que van
siendo asimilados v que, en la
misma medida, empiezan a dar
sus frutos en el conjunto del pro-
yecto.

La nueva Ley de Contratos de
las Administraciones Plblicas ha
supuesto mejoras para los con-
tratistas v la Administracion, pe-
ro el pardn registrado a causa de
su puesta en marcha y el que se

La disminucion de
costes derivada de
una buena
conservacion en
Espaiia se podria cifrar
en alrededor de
800 000 millones de
pesetas por ano
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Hay que minimizar las molestias a los usuarios v los habitantes.

derivé del posterior cambio po-
litico, resultaron muy negativos
para el sector. Asimismo, la con-
centracion de la publicacion en el
BOE de las licitaciones v los lar-
gos plazos de adjudicacion, pro-
vocan graves dificultades para los
contratistas.

Por (ltimo, v respecto a la
Conservacion v Explotacion
de las carreteras, se apuntan las
siguientes conclusiones:

La disminucion de costes deri-
vada de una buena conservacion
en Espania se podria cifrar en al-
rededor de 800 000 millones de
pesetas por afio, 200 000 millo-
nes, 400 000 v 200 000 para ca-
da una de las tres Administraciones
con competencia en carreteras.

Los recursos que se estiman
necesarios para una conservacion
eficiente se mueven en el entor-
no del 2 o el 3 por ciento del va-
lor del patrimonio que se quiere
conservar. En este sentido, ac-
tualmente en Espafia nos encon-

tramos con unos recursos que se
sitlian en la mitad de los precisos.

Se critica a los politicos por-
que prefieren concentrar sus es-
fuerzos de inversion en la nueva
construccion, v tienden a mante-
ner estables, incluso a la baja, los
presupuestos destinados a con-
servacion. La experiencia de-
muestra que en los paises que dis-
ponen de redes consolidadas la
situacion es la inversa.

Se echa en falta, asimismo, la
existencia de un Pliego General
de Condiciones de Conservacién.

Y, finalmente, se insta a todas
las Administraciones a que desa-
rrollen o pongan en servicio sus
bases de datos, de manera que se
pueda llevar a cabo un sistema de
conservacion integral eficaz den-
tro del marco global de la gestion
de carreteras.ll

José M*® Menéndez. Subdirector
General de Estudios Econdmicos v
Tecnologia de Transportes. Instituto
de Estudios del Transporte.
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