EL PLANEAMIENTO DE
| CARRETERAS
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Por JOSE LUIS PARAMO FABEIRO(")

ntiguamente, era tradicional seleccionar las
actuaciones en carreteras casi exclusivamente en
funciéon del Trafico, olvidando objetivos
importantes de estructura territorial. En la
actualidad, en la planificacion de carreteras, se
tienen en cuenta otros aspectos no manos
importantes como son son el modificar
favorablemente el modelo territorial, la mejora del
transporte y la explotacién y gestién de la red. Es decir,
se entra a realizar un verdadero planteamiento.

El Plan de Carreteras de Asturias, se lleva a cabo dentro
de unas lineas basicas que coinciden con las seguidas
por la planificacién de carreteras en estos ainos.
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Nueva carretera en &l gjg del Naldn

Se entiende por planificacién de
una actividad o estructura |a fijacion
de una imagen determinada de la
misma en un horizonte temporal. En
un proceso logico, la consecucion de
esta imagen es progresiva, incluyen-
do la planificacion el método para al-
canzarla, método que se plasma en
uno o varios programas de actua-
cidn. Estos serlan, por tanto, el de-
sarrollo ordenado y valorado de la
planificacion de unas determinadas
actuaciones.

Antes de entrar en la planificacién
de carreteras propiamente dicha, es
preciso hacer consideraciones sobre
la planificacion de las estructuras fi-
sicas de un territorio (entre las que
ocupan un lugar primordial las carre-
teras] o lo que es lo mismo sobre la
planificacion territorial,

La planificacidn, como elemento
ordenador de las estructuras, es ob-
viamente de gran importancia, tan-
to por ser éstas fundamentales en la
funcitn territorial como por el papel
vital que la planificacién desempe-
fia en cualguier actividad, papel que
integra la misidn asignadora de recur-
s0s, coordinadora de esfuerzos de los
distintos agentes pablicos y dinami-
zadora y orientadora de los agentes
privados.

El peligro de la planificacién terri-
torial nace, sin embargo, de su mis-
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ma naturgleza e importancia. Aplica-
da en una sociedad libre, inciden so-
bre ella numerosos e importantes
factores externos, tales como la co-
yuntura econdmica, los avances tec-
nolégicos, las condiciones del mer-
cado de construccidn, etc. Estas cir-
cunstancias llegan a condicionarla de
tal modo que llevan a la siguients
pregunta: ;Qué posibilidad pueden
tener las actuaciones planificadoras
sobre un territorio si la incidencia ex-
terma modifica fundamentalmente
estas actuaciones e incluso el terri-
torio que se ha pretendido trans-
formar?

Frente a la imagen optimista de la
planificacidn con la que se comen-

zaba este articulo, el interrogante ex-
puesto es dolorosamente pesimista,
Tanto que ha llevado a conocidos ur-
banistas a hablar de la «Planificacion
Imposibles.

La idea de la imposibilidad de la
planificaciéin territorial ha sido, du-
rante unos pocos afios, casl un axio-
ma que, incluso, ha llegado, por ex-
tensién, a desterrar la planificacién
de determinados campos econd-
micos.

Abandonada, finalmente, esta
idea, que llegaria a cancelar la mis-
ma génesis del concepto planifica-
dor, es indudable, sin embargo, que
se ha tomado conciencia en la orde-
nacién de elementos fisicos de la ri-
digez de los moldes planificadores.
Esta rigidez ee acentlsa en socieda-
des en crisis, como la actual, ya que,
en ellas, la identidad del escenario
sufre violentas oscilaciones.

La solucién a una planificacion es-
clerdtica, v a un territorio en brusca
evolucién, se ha buscado usando
nuevos plazos para los horizontes y
dotando de dinamismo a la planifica-
cion.

El modelo de territorio casi eter-
no de los afios cincuenta o sesenta
ha sido abandonado y, hoy, a nadie
se le ocurriria planificar o programar
para mas de 6 u B afios como mu-
cho. jAlguien puede conocer las im-
previstas oscilaciones de la actividad
econdmica, las relaciones sociales,
los modos politicos a doce afios
vista?

Partiendo de gue la contestacion
a esta pregunta es negativa, se sue-
len programar las actividades temito-
riales en infraestructura a cuatro o
sois aflos: paro, no considemndn &s-
to suficiente, se ha introducido, una
caracteristica nueva en la planifica-
cion. Esta debe ser dindmica; esto
es, el resultado de un proceso de re-
ciclado continuo en el gue los diver-
sos factores en evolucion provocan
la aparicion de indicadores, que, a su
vez, modifican el planeamiento. Es-
ta modificacion se efectia de una
forma que ha dado en llamarse con-
tinua, si bien el proceso real serfa dis-
creto, aunque, eso si, con una dis-
cretizacibn de periodo muy corto.

Por supuesto, esta opemtividad re-
guiers una gestibn muy eficaz vy ahi



es donde se entronca con un objeti-
wvo fundamental de la planificacién
actual: la gestion territorial. Sin du-
da la programacion de infraestructu-
ras, como cualguier actividad de pla-
nificacién, es entendida hoy, funda-
mentalments, desde su vertiente de
gestion. Sin ella, la programacion no
tiene l&gica y estd destinada a dis-
torsionar los modelos elegidos.

En materia de infraestructuras la
problemética de la planificacién se
acentda por la oposicion que, mu-
chas veces, se plantea entre un pla-
neamiento territorial y otro, u otros,
sectoriales y las diversas competen-
cias en la planificacién que la com-
plejidad de la sociedad actual requie-
re (complejidad que muchas veces
una Administracidn superburocrati-
zada aumenta).

La oposicidn estd, cuando menos
latente siempre: la carretera interur-
bana, més rapida, mas comoda se
enfrenta al deterioro del medio am-
biente, a una red urbana integrada
y humanizada; la penetracion de un
transporte de largo recorrido en una
ciudad, a la ocupacion de espacios
libres, a la correcta distribucin de los
transportes colectivos de cercanias;
y éstos, a la armonica ordenacion de
los centros de poblacidn satélites,
etc. La lista de los enfrentamientos
puede ser eterna y es labor del pla-
nificador coordinar estos divergentes
intereses.

Debe tenerse en cuenta, finalmen-
18, la explotacion. Si el planeamizn-
to es dindmico y hace hincapié en la
gestion, la explotacidn de las infraes-
tructuras, es una pieza clave en el de-
sarrollo del territorio. Su olvido, na
sblo no es lbgico, sino que puede
condicionar de tal modao lag modifi-
caciones del territorio que se desvir-
tien los fines perseguidos por el pla-
neamiento y se haga inviable el
mismo.

En el Planeamiento de Carreteras,
la problemdatica se acentda, al agu
dizarse la diversidad de competen-
cias. A las tradicionales Redes de ti-
tularidad municipal, provincial y es-
tatal han venido a afiadirse las auto-
nomicas, panorama con cuatro es-
calones en la Organizacién Viaria que
se complica, adn mdés, con la diver-
sidad del hecho regional. Este con-
duce a regiones donde desaparece

la red provingial, bien por asuncion
autondmica (Asturias, Murcia, Can-
tabria, La Rioja, Madrid), bien por se-
gregacion provincial (Vizcaya y Gui-
plzcoa) otras donde se produce una
unidad de redes forales (Alava y Na-
varra, provincia la primera, region la
segunda) o una unidad por razones
de insularidad (Canarias y Baleanes),

Es, quizd, por esta complejidad
de ordenacion, por lo que desde ha-
CE UNos pocos ainos se ha recurrido
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a la planificacion, eso sl con diferen-
tes enfoques que anteriormente. El
proceso lo inicid Catalufia, incorpo-
randose en un plazo muy breve el
MOPU y las restantes Comunidades
Autdnomas, siendo Asturias una de
las primeras en comenzar los estu-
dios de planeamiento.

Ciertamente, de siempre habia
existido una planificacion de carre-
teras, pero el proceso actual, adn no
cerrado, pues son numerosas las Co-
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munidades que todavia no tienen
aprobados les planas, tiene caracte-
risticas absolutamente divergentes
de |p efectuado con anterioridad.

En primer lugar, se suele concebir
sobre la totalidad de la Red. Los an-
teriores Planes de Carreteras, en ge-
neral, se cefilan a8 unos determina-
dos itinerarios: a veces, éstos eran
los principales; otros, los de tercer or-
den; en otros casos, la red seleccio-
nada para su planificacién lo era por
razones geograficas (provinciales o
comarnaleas)

Otro aspecto innovador, de la ac-
tual planificacién de carreteras es
considerar éstas como alementos or-
denadores e integradores del territo-
rio. Esta premisa produjo interesan-
tes planteamientos de todo tipo, obli-
gando a considerar todo el territorio
v, por tanto, las carmeteras, cualguiera
gue fuesa su titularidad.

De esta misma idea, de conside-
rar el Plan de Carreteras como orde-
nador del territorio, deriva, en la pla-

nificacion actual, el olvido de los cri-
terios puramente cuantitativos segui-
dos anteriormente. Era tradicional se-
leccionar las actuaciones en carrete-
ras en funcion del Trafico, olvidan-
do no sélo objetivos de estructura te-
rritorial, sino, incluso, de mejora dal
transporte, cuya importancia no se
media més que por el nimerno de ve-
hiculos {la conocida .M. D.), olvidén-
dose, incluso, conceptos como los
de capacidad y nivel de servicio que
rudfgn haber ponderado algo la
M.D.

Hoy en dia, se toman en cuenta,
en la planificacion de carreteras,
otros objetivos importantisimos, co-
mo son el modificar favorablemente
el modelo territorial. Es decir, se en-
tra a realizar un verdadero planea-
i,

Otra diferencia, entre el planea-
miento de carreteras antiguo y mo-
derno, esté en el plazo. Entre la rigi-
dez de horizontes muy alejados con
una imagen invariable, con que se
conceblan y reallzaban anterlormen-

te, y la flexibilidad de un planeamien-
to dindmico con una imagen final
cercana en el tiempo y modificable,
hay diferencias abismales.

Finalmente, no se puede hablar de
la Planificacitn de carmeteras en la ac-
tualidad sin hacer mencién de un he-
cho que creo constante: los Planes
se aprueban sin compromiso de fi-
nanciacién. Valorados los Programas
de Actuacion y elevados a los respec-
tivos Parlamentos, o bien no se
aprueban en éstos, limitdndose su in-
tervencion a tener conocimiento v
discutir los Planes que luego apro-
bara el respective gobierno, o bien
se aprueban; pero sin hacer exten-
siva esta confirmacidn a los aspec-
tos presupuestarios,

Creo que esta timidez en el com-
promiso de realizacion de programas
que gozan de la aquiescencia no sblo
del equipo gobernante sino, en mu-
chos casos, también, de la oposicion
no encuentra facil explicacion. Sin
duda el uso de criterios de ordena-
clén del territorio, con su importan-
te componente normativa, puede
haber influido en los planificadores,
desvinculando las actuaciones de un
compromiso cierto de ejecucion; pe-
ro no debe olvidarse que si los Pla-
nae& de carmatarae modifican al terri-
torio radicalmente, es sdlo en funcién
de las realizaciones efectuadas y que
un programa de actuaciones pdbli-
cas no tiene virtualidad si no estd
sustentado en un compromiso pre-
supuestario. En mi opinidn, esta fal-
ta de sostén presupuestario, puede
ser un grave fallo de los actuales Pla-
nes. Habria hecho falta, a mi juicio,
una mayor identificacion entre el le-
gislador vy los planes, o, simplaman-
te, un mayor valor en el compromiso.

El Plan Regional de Asturias

Haciendo referencia concreta al
Plan Regional de Carreteras de As-
turias, se trata de un Plan cuyas li-
neas basicas coinciden con las sequi-
das por la planificacién de carrete-
ras en estos afios.

Asturias, como toda regidn mon-
tafiosa, concede un gran valor al ca-
mino que, de siempre, ha sido un
condicionante basico del desarrollo
en los palses abruptos. Este valor del
caming, que, sin duda, las zonas de
mantafia magnifican, cotra toda su
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VELOCIDADES DE RECORRIDO EN LA RED FUNDAMENTAL
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importancia en Asturias por un aban-
dono secular. La Red de Carreteras
no solo mantiene unas caracteristi-
cas geométricas decimondnicas si-
no que, incluso, los firmes se en-
cuentran destruidos en la mayor par-
te de la Red. Esta situacidn unida a
unos indices de trafico intensos, pro-
voca una Red colapsada.

El Principado, consciente del he-
chao, v, habiendo asumido, en 1982,
la Red procedente de la extinguida
Diputacién con una longitud tedrica
de 2.229 km. y, en 1985, los 2.050
km. que transfiere el M.O.PLU., aco-
mete y finaliza la redaccién del Plan
Regional de Carreteras, que aprue-
ba el Consejo de Gobierno de 2 de
octubre de 1986.

Este Plan persigue objetivos de tra-
fico, de eBtructura territorial, y de
gestion de la Red. Los primeros son:

— Adecuar el nivel del servicio de
la Red a la demanda del transporte.

— Mejorar la seguridad vial.

— Homogeneizar las condiciones
de circulacion en los itinerarios de co-
nexion entre cabeceras comarcales.

Los segundos se concretan en:

— Conseguir un modelo territorial
y social més equilibrado, vartebran-
do las distintas comarcas.

— Incrementar la accesibilidad
zonal.

Respecto a la gestién, la maximi-
zacién del emplec de los recursos
disponibles. es obvia.

Para llegar a ello, se realiza un es-
tudio técnico muy completo que
comprende tres partes: Un Inventa-

Programa de Acondicionamientos Generales

El nivel de actuaciones en el Programa de Acondicionamientos Generales
supone una profunda transformacién de las careteras, con mejoras de
anchura de plataforma, trazado, velocidad especifica, drenaje, capacidad
portante ¥ renovacién de la capa de rodadira, con costes unitarios
elevados,
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rio de la Red, un Andlisis Funcional
v Prognosis de la Red y una propues-
ta de Plan Regional, que, debida-
mente estudiada por los drganos de
decisidn politica, constituye el Plan
propiamente dicho.

La necesidad de disponer de una
informacion sobre los distintos as-
pectos fisicos de las carreteras astu-
rianas ha obligado a la confeccién de
un inventario, que permita utilizar
una amplia base de datos no sblo pa-
ra la redaccion del propio Plan; sino,
también, para la gestibn vy explota-
cion de la Red.

El inventario se ha realizado en dos
niveles. Sobre la Red llamada Prin-
cipal, el inventario ha sido concebi-
do como proceso integral y automa-
tizado, en el que, a partir de los re-
gistros grabados en campo, se ha lle-
gado a disefar y poner en funciona-
miento un sistema informatizado de
almacenamiento y gestion de datos,

En el resto de |la Red, se obtienen
datos similares; pero por procedi-
mientos manuales mas economicos.

El inventario incluye la obtencion
de aforos en toda la Red v el disefio
de un Plan de Aforos para el futuro.

El Analisis Funcional se ha reali-
zado en dos niveles también.

El primero, que es el gue tiene més
interés, afecta a la llamada Red Fun-
damental, que comprende la de In-
terés General del Estado, y las de pri-
mer y segundo nivel del Principado,
v se define como la que asegura la
atencion al trafico y la oferta de ac-
cesibilidad para todas las relaciones
de alcance superior al local.

Sobre esta Red se ha considera-
do la demanda, analizada medianle
tomas directas de datos y posterior
desarrollo de un modelo explicativo
de la generacion/atraccion de viajes,
modelo sujeto a posterior calibra-
cién. Sin embargo, el aspecto mas
novedoso del estudic 8s gua no se
ha limitado a este Analisis del trans-
porte, sino que se ha hecho entrar
en juego la accesibilidad zonal del te-
rritorio, evaluada mediante el disefio
y célculo de indicadores rigurosos y
representativos.

Tras ocupar, durante afios, un lu-
gar secundario en el planeamiento,
en especial por la menor sensibilidad
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Programa de Acondicionamientos Parciales

El Programa de Acondicionamientos parciales recoge una serie de obras
que tienen por objeto la mejorm de la plataforma de las carmeteras
mediants un ensanche moderado de |as mismas, ol arreglo de cafios v
cunetas y la renovacién completa de la capa de mdadura. Sin embargo,
este capliule contempla muy ligerse modificaciones o modificaciones
especificas an el trazado,
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social existente al respecto en el pa-
Programa de nuevas carreteras sado, los problemas de estructura te-
rritorial v de calidad de vida han ve-
nida, hoy, a primer plano. Por ello,

La transformacién de la red de carreterss del Principado se basa en el no es ya posible abordar el plenea-
cambio de caracteristicas de las carreteras existentas, v no en la miento sin otras variables basicas
construccitn de otras nuevas. Sin embargo, en determinados casos serd que las que tienen gue ver con la de-
NEcesano construir variantes y conexionas actualmente inexistentes que, manda de trafico. La acentuacion de
a pasar da £u elevado costa, mesultan impreseindibles para alcanzar los los desequilibrios territoriales, que
objetivos propuestos, sulta de las politicas de seguimien-
to estricto de la demanda, seria por
Tramo ' ' o= Kms. si sola argumentacion suficiente para
A ; e la bisqueda de otros conceptos e in-
“Eian 5 dicadores, capaces de evaluar la ca-
— "Riafia - Sama 4 B ; ;
T s Er Bt 32 lidad vy la adecuacion de la oferta via-
: =L Bk ria con una mayor apertura de miras.
— g - Marada 53
— Enlace N-B32 (rarmo Verifa-Gijdn con Augtopistg "y 2.0 De ahi que el Plan de Asturias, no
— Variarte dal Pyenta San Marin 2.4 se limite al anterior estudio de trans-
— "Acceso al Puarla de Cudillero 2.4 porte, Emé':' que |nt|’ﬂduﬂlﬂ EUITIS con-
R o Pt | : cepto mas novedoso el Estudio de
Acceso a Baifia (Mieres) 0.6 prighoy
Nt A Ve s Baliard ES Accesibilidad. Este produce dos re-
EEn Sl IR I = sultados bésicos:
— "Wananio de San Juan de Belefig a Viego a1 — con la oferta de HGEEEEhiEfdﬂd,
— Pravia - Cornallana 120 se midel caracteristicas propias de la
TOTAL v . 07 red, pero no de una red abstracta, si-

no de una red que encuentra efecti-
vamente cada usuarin, Red Funda-
mental cuyas prestaciones estin ya
minoradas por la presencia de otros
usuarios.

— gl diagnésticos de la oferta de
accesibilidad ofrece un punto de vis-
ta independiente del trafico, en cuan-
1o viene a cuantificar carencias que
no serian perceptibles si se conside-
ran sdlo la demanda y el uso efecti-
vo de las carreteras; sin embargo
aprecia la existencia del trafico, en
cuanto su presencia deteriora la ofer-
ta de accesibilidad para los usuarios
adicionales.

* Orak ya fciadas

En este sentido se han calculado
tres indices de accesibilidad:

1) Indica de estructura, cocienta
entre la distancia geocgrafica v la dis-
tancia por el camino méas rapido, ca-
paz de dar una idea del rodeo que
se ven obligados a hacer los
usuarios.

2) Indice de velocidad efectiva, co-
ciante antre |a distancia por el cami-
no mas rdpido y el cormespondiente
tiempo de viaje, indicativo de la ca-
lidad de la red.

3) Indice de velocidad aparente,
cociente entre la distancia geografi-
ca y el tiempo de viaje por el cami-
no mas rapido, que representa la ve-
locidad de desplazamiento en térmi-
nos geograficos, sintesis de los otros
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dos y valor més representativo de la
accesibilidad ofrecida.

Si para cada uno de los centros de
zona ¥ puntos frontera selecciona-
dos, se promedian los valores que to-
man los indices de accesibilidad, an
sus relaciones con todos los demés
centros y fronteras, se obtienen los
indicadores de accesibilidad {de es-
tructura, de velocidad efectiva y de
velocidad aparente) que pueden ser
el promedio simple o el promedio
ponderado.

Los coeficientes usados para esta
ponderacion fueron dos:

— |a atraccidn que ejercen las zo-
nas opuestas a aquélla para cuyo
centro se calcula el indicador, aten-
diendo a que a la hora de promediar
deben pesar maés las relaciones con
zonas mas atractivas.

— |a distancia de relacion, medi-
da por la distancia geogréfica, enten-
diendo que a la hora de promediar
deben pesar mas las relaciones mas
largas.

El analisis de la oferta de accesi-
bilidad en las carreteras de ia Red
Fundamental asturiana permite lle-
gar a las siguientes conclusiones:

1} Los valores de los indices @ in-
dicadores de accesibilidad son fran-
camente bajos, lo que se explica por
el relieve asturiano; pero, también,
por unos trazados, en general,
antiguos.
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2) Existe una doble descompensa-
cién en la oferta viaria: entre los sec-
tores occidental v oriental de la Re-
gion primero, y entre las zonas més
priximas a una costa v el interior
despues.

3) El desequilibrio Este-Oeste es
flagrante, en favor del primero, sin
que existan razones suficientes de re-
lieve que lo avalen. De hecho, es co-
mo si el tridngulo Avilés-Oviedo-
Gijdn hubiera sido concebido cual
fondo de saco del Corredor del Can-
tabrico, resultando un espacio, ca-
rente de oferta viaria en condiciones
arleruadas, nue separa a Asturias de
Galicia (las concordancias entre as-
te modelo de red y el de localizacion
territorial de la poblacidn vy las acti-
vidades son bien claras, tanto como
el papel coadyuvante de la carretera
en la polarizacion central de la
Region).

4) El desequilibrio entre la costa y
el interior es algo mas matizado, ya
que se le superponen el desequilibrio
este-oeste y la existencia del eje de
acceso a la meseta, que rompa, en
esta linea, la mala accesibilidad de
las ronas interiores.

Con los estudios mencionados, se
obtuvo la imagen de la red viaria con
especial atencion a niveles de servi-
cio y ofertas de accesibilidad, asl co-
mo una identificacion y clasificacion
de problemas.

PLANEAMIENTO

Definiendo unas conc’ziones tole-
rables de la Red y unas caracteristi-
cas objetivo, mediante un proceso
iterativo, en que se juega con las ca-
racteristicas de la Red y los factores
explicativos del transporte asl como
con la accesibilidad, se abtienen imé-
genes de la Red en el afio horizon-
te, que son las que han permitido to-
rmar la decision politica que configurd
el Plan.

La formulacitn final del Plan Re-
gional de Carreteras de Asturias
abarca también el disefio de una ima-
gen de futuro hipotético para el afio
2000, que sirva de entramado del
Plan. Este se realizd con un horzonte
de seis afios ¥ con una inversion glo-
bal de 33.000 millones de pesetas en
1986.

Esta inversion se reparte en los
cuatro programas siguientes:

— Muevas carmeteras con 40,7 km.
y 5.000 millones de pesetas de
presupuesto.

— MAcondicionamientos generales
con 228,8 km. y 10.500 millones de
pesetas de presupuesto.

— Acondicionamientos parciales
con 2424 km, y 4.000 millones de
pesetas de pmsupuesto.

— Mantenimiento y refuerzos de
firme con 1.160 km. v 13.000 millo-
nes de presupuesto.



