LA PLANIFICACION VIAL
Y LA ORDENACION DEL TERRITORIO(*

Por A. FIGUEROA HERRERAS

Dr. Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

Uno de los problemas -méas importantes con los cuales han de enfrentarse los paises
en desarrollo es el relativo a la ordenacién del territorio. Esta ordenacién se debe llevar
a cabo cuanto antes en nuestro pais y debe hacerse mediante la especializacién a todos
los niveles: reg/onal comarcal, zonal, buscando la estructura optima en cada caso y la

armonia econdémica entre todos ellos.

Uno de los aspectos mas lmportantes de la organizacién del territorio es el sistema
de comunicaciones, desde las vias provinciales a las autoplstas Son muchas las técnicas
implicadas, dada su complejidad, y en ellas habran los ingenieros de Caminos de aportar

su trabajo y sus conocimientos.

Introduccion.

A quienes nos ha tocado vivir y actuar pro-
fesionalmente en esta segunda mitad del si-
glo XX, nos ha regalado la Providencia con una
de las experiencias més apasionantes y fasci-
nantes que le haya sido brindada alguna vez al
hombre: asistir a un cambio fundamental de la
vida humana sobre la tierra, a un cambio simi-
lar a 1os que Ia historia registra contadas veces
a lo largo del devenir de los siglos.

Esto es el paso de la era industrial a la de-
nominada por este mismo motivo postindustrial.
Que en algunos paises, dado el escaso, tardio
o nulo desarrollo industrial ha significado, o esta
significando el paso de la era rural casi direc-
tamente a la postindustrial. Este es el llamado
proceso de desarrollo del pais. Y asi se habla
con cierta imprecision (las reglas empleadas son
generalmente, a veces de forma deliberada, sim-

-plistas y poco objetivas) de paises desarrollados,

los que estan claramente alcanzando, y en al-
gunos aspectos han alcanzado ya, el estatus
postindustrial, de elevada industrializacién; y de
paises subdesarrollados, los que evidentemente
no lo han conseguido ain. Y como ninguna cla-
sificacién, y menos ésta, por las razones indi-
cadas puede ser rigidamente maniquea, es for-
zoso admitir la existencia- de un cierto tipo de
paises que, sin haber logrado aln el grado de
desarrollo que les permita alinearse con los pri-
meros, muestran una clara vocacion, unos fir-
mes deseos y una decidida voluntad de salir del

(*) Se admiten comentarios sobre el presente articulo,
que pueden remitirse a la Redaccidn de esta Revista hasta
el 31 de agosto de 1972,
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subdesarrollo. Son los que un piadoso eufemis-
mo califica como paises en vias de desarrollo.

Si los paises ya desarrollados (sin que este
calificativo incluya ningtn atisbo de inmovilidad,
ya que el propio desarrollo es en si mismo di-
namico) han conseguido su situacién como con-
secuencia de determinadas circunstancias his-
téricas que no hacen ahora al caso, si no es
para deducir de ellas las ensefianzas positivas o
negativas pertinentes; si los paises netamente
subdesarrollados precisan ineludiblemente de la
ayuda voluntaria u obligada de los paises méas
afortunados, y la exigen. en una especie de lu-
cha de clases a nivel de naciones, lo que expli-
caria en gran medida la prolongada cadena de
conflictos y conmociones que viene registrando

- el mundo, precisamente localizados en las 4reas

del subdesarrollo y del superdesarrollo; ‘es, por
el contrario, en-los paises en vias de desarrollo
en los que cabe esperar de una inteligente poli-
tica de voluntad comun, de esfuerzo ordenado,
de ahorro de energias estériles, de concentra-
cién de propdsitos y en definitiva de administra-
cién coordinada y eficiente, la consecucién del
objetivo nacional por la via evolutiva.

Y ésta es la gran ocasién que no podemos
desperdiciar cuando el destino nos ha obse-
quiado con la oportunidad de vivir en este mo-
mento, de ser al mismo tiempo espectadores,
sujetos activos y sujetos pasivos del fenémeno.

Espectadores porque el mundo nos brinda

como espectaculo el proceso del desarrollo en

los diferentes paises, unos mas o menos ade-
lantados, otros claramente retrasados respecto
del nuestro. De este espectaculo, brillante en
ocasiones, triste en otras, podemos y debemos
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extraer consecuencias y almacenar experiencias
para su aplicacién a nuestro caso.

- .Sujetos. activos porque la funcién que mu-

chos.de nosotros desarrollamos, en distintos ni-
veles y 6rganos de la Administracién, o en otros
- casos mediante el simple ejercicio de nuestras
profesiones, pone en nuestras manos la posibi-
" lidad de contribuir en mayor o menor medida
al logro de la empresa comun.

Sujetos pasivos, finalmente, porque asimis-
mo, como simples ciudadanos de nuestro pais
hemos de disfrutar o sufrir, respectivamente, del
resultado, éxito o fracaso, de esta empresa.

El proceso del desarrollo.

Pero ¢en qué consiste realmente el desarro-
llo del pais?

- En primera aproximacion resulta evndente un
crecimiento de las actividades econémicas del
pais. Se produce mas, se fabrican mas cosas,
se matizan mejor las diferencias entre los pro-
ductos, y como consecuencia de la competitivi-
dad, se obtiene indudablemente mejores cali-
dades, mayor perfeccionamiento.

Este fenémeno econdémico ya habia empe-
zado a conseguirlo la revolucién industrial. Y es
que la era industrial, en los paises que tuvieron
la oportunidad de experimentarla, constituyé el
primer paso hacia esa situacién que ahora lla-
mamos el desarrollo, y que entonces, en los al-
bores de! siglo de las luces se denominaba, qui-
z4 mas pomposamente, el progreso (no sabemos
ciertamente qué grado de pomposidad atribui-
ran las generaciones posteriores a nuestra pa-
labra de moda: el desarrollo).

* Conviene empezar a resaltar ya aqui, puesto
que este es el objetivo que esta comunicacion,
la importancia que en la revolucién industrial
tuvo el desarrollo de las comunicaciones. En
un pais como el nuestro, del que no se puede
decir que obtuviese sus mejores logros en la
época que comentamos, se contempla al socaire
de su débil industrializacién el desarrollo de lo
que todavia hoy, con la Unica adicién del siste-
ma comercial de navegacidn aérea, constituyen
las redes principales de comunicacién moderna:

— La red de ferrocarriles. En 1848 se inau-
~  gura el primer tramo Barcelona-Mataro,
y pocos afios después, a principios del
siglo XX, Espafa dispone de una red de
longitud casi igual a la de la red actual,
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y muy aproximadamente la longitud que
deberia hoy dia tener la red actual si los
imperativos sociales y estructurales per-
mitiesen eliminar las lineas cuya rentabi-
lidad es desaconsejable.

— La red de carreteras. De analoga forma
es en esa época cuando se consigue
alcanzar las longitudes que practicamen-
te subsisten todavia. Durante mucho tiem-
po después la atencién a esta red ha
consistido solamente en reformar, mejo-
rar y modernizar sus caracteristicas. Solo
ahora, al conjuro del desarrollo y em-
pujados por ese alud incontenible que es
el boom automovilistico, se ha reiniciado
la casi olvidada tarea de abrir nuevos
caminos.

— EI antecedente histérico del sistema de
Correos (cuya Direccion General —de
Correos y Caminos— ostent6 el pionero
de las Comunicaciones espafiolas organi-
zadas, D. Agustin de Bethencourt, funda-
dor de la Escuela de Caminos, del Cuer-
po de Ingenieros de Caminos, del pri-
mer Plan, cientifica y econémicamente
concebido, de los Caminos de Espafia) y
del sistema de telégrafos (es, asimismo,
Agustin de Bethencourt quien en 1797
investiga en Paris el telégrafo éptico).

Pero este simple crecimiento de la produc-
cién industrial del pais no constituye ni mucho
menos el desarrollo del mismo, sino solamente
el primer paso, y no precisamente afortunado
si se contempla desde el punto de vista socio-
l6gico. Efectivamente, 1a sustitucién de la pro-
duccién artesanal por la fabril —que emplea la
maquina en lugar del hombre y que puede im-
poner a éste la aceptacion de remuneraciones
miserables, al haber ganado la batalla de la
competencia por el mayor rendimiento meca-
nico y la economia de costes— origina una se-
rie de reacciones en cadena en el campo social,
cuyas ultimas conmociones (y esperemos que
sean efectiva y absolutamente las Gltimas) toda-
via hemos podido presenciar en los umbrales
del afio 2000.

El desequilibrio producido por la revolucion

‘industrial produce una serie de transformacio-

nes sociales que cambian de forma continua el

'comportamiento del hombre, en busqueda de

la nueva posicién de equilibrio, continuamente
esporadico e instantaneo, de escalén Gnico, sino
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en su fase inicial, y continida de forma perma-
nente, paulatina en- los primeros tiempos, mas
rapidamente después e inquietadoramente ace-
lerada en las ultimas décadas.

Si el surgir de la maquina liberé al hombre
en gran manera del esfuerzo fisico que hubo
de reaiizar durante el anterior estadio de la
Humanidad, una nueva revolucién mas reciente
le libera de las actividades intelectuales que
en mayor porcentaje ocupaban el tiempo de
ejercicio de su mente. Los ingenieros electroni-
cos han venido a sustituir al cerebro humano,
no en su actividad méas noble, el pensar, pero
si en todos los procesos de calculo que pesa-
damente gravitaban sobre todo intento o em-
presa de investigacion o simplemente operativa.
Y .ello, con una rapidez en la consecucion de
resultados muy superior a la que se obtenia a
escala humana. ,

Esto ha proporcionado al hombre la facili-
dad de reservar su intelecto para las activi-
dades netamente intelectivas: las cognoscitivas
o aprehensivas y las creadoras.” Al mismo tiem-
po puede permitirse el lujo de afinar los proce-
sos iterativos, comprobatorios o de precision de
resultados, en razon al ahorro de tiempo Yy
coste que la nueva herramienta le brinda.

A su vez, esta nueva situacién ha permitido
el descubrimiento de nuevas fuentes de energia
(nuclear, solar, etc. ), el perfeccionamiento de
nuevas y mas productivas maquinas, el descu-
brimiento de leyes empiricas que han permitido
la objetivacion de ciencias humanisticas que an-
teriormente podia con dificultad rebasar timi-
damente los limites de lo subjetivo, tal como ya
ocurre con la economia, la sociologia, €l comer-
cio, etc.; la profundizacién en materias tales
como la ecologia, la demografia, etc., y, en de-
finitiva, un perfeccionamiento de las técnicas
mas diversas, una puesta a punto de metodolo-
gias de eficacia probada, etc. '

Todo ello ¢para qué?

Segun el tecndcrata, para poder |dent|f|car
los problemas con mayor conocimiento de cau-
sa, poder- objetivar los datos de partida, poder
aplicar métodos de estudio idoneos y homogé-
neos y poder optimizar los resultados. Es decir,
para poder prescindir de la intuicion y- la impro-
visacion.

Segun el idedlogo, estos procedimientos solo
sirven para complicar las cosas y enmascarar
las realidades que el fino olfato del politico
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puro descubre, -ayudado por su genio, por -en-

cima de lo que las encuestas, las estadisticas,
los indices, las metodologias y los planes in-
dican.

No insistiremos en este tema; que nos apar-
taria del fin propuesto en este trabajo, y soélo.
apercibamos al espectador honesto en esta po-
Iémica, que el confusionismo inherente a toda
época critica, y ésta lo es, hace presentarse fre-
cuentemente a tirios con el uniforme de troyanos
y a éstos con el ropaje de tirios.

Pero si hemos de connotar un aspecto del
desarrollo que, por su impacto directo en el
problema de las vias provinciales, extraiia no
haber visto refiejado ni en las conclusiones de
las | Jornadas Nacionales de Vias Provinciales
de Oviedo, ni en las de las Il Jornadas Naciona-
les de Sevilla; no obstante, haber sido puesto
de manifiesto en una de las ponencias presenta-
das en Oviedo. Nos referimos a la que, muy ati-
nadamente a nuestro juicio, presenta el socio-
logo de acreditado prestigio Mario Gaviria bajo
el titulo de “Aspecto Somal de las Vias Provin~
ciales”,

En su trabajo, Gaviria sefialaba que:

“Una sociedad arcaica, con un tipo de acti-
vidad preferentemente agricola, adopta una ocu-
pacion del espacio que viene condicionada por
la proximidad de la residencia rural a los cam-
pos circundantes. Ello llevaba consigo la ocu-
pacion (a lo largo de la historia), relativamente
homogénea, del territorio espafiol. Los pueblos,
muy numerosos, mas de 9.000, se mantienen
durante largos siglos distribuidos por toda la
geografia espafola. Por el contrario, la Espafa
urbana, la Espafia industrial, 1a Espafa turisti-
ca {la Espafia del desarrollo que vislumbramos,
diriamos por nuestra parte) corresponden a tipos
nuevos y cambiantes de sociedad moderna que
tiene un distinto modo de ocupacion del espa-
cio, polarizado y continuo. Por tanto, la primera
idea sociolégica y ecoldgica que aparece al
relacionar la sociedad con las vias provinciales
serd la de comparar los dos tipos, arcaico y
moderno, de distribucion de la poblacién, en

"la estructura social, en la estructura de la pro-

duccién van llevando consigo una nueva estruc-
turacién de las vias de comunicacion, una nue-
va aparicion de conceptos que no siempre esta
recogida en las leyes y reglamentos administra-
tivos y que genera conflictos. burocraticos.”
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Segun- comentaremos mas adelante, esta
nueva visién del: problema, parece exigir un
aggiornamento de las vias de comunicacidn,
que apunta hacia una generalizacién de la pers-
pectiva, hacia una racionalizacion del. sistema,
hacia una contemplacién del conjunto.y hacia
una modernizacion de métodos de trabajo que
es totalmente antitética de la parcelacién pro-
vincial que las conclusiones citadas sugieren,
mas preocu.padas, obsesionadas diriamos, por
un cambio de competencias, sin pararse a refle-
xionar acerca de la delimitacién, contenido y
dificultades del problema, y acerca de los me-

dios necesarios y disponibles para su resolu--

cién, o

En efecto, una de las consecuencias del des-
arrollo y del comportamiento socioldgico inhe-
rente a él es:

— La nueva distribucion demografica de la
poblacion con una serie de tendencias
claramente acusadas (del campo a la ciu-
dad, de los niicleos de poblacién a las

capitales de provincia, dé las provincias -

a las grandes areas metropolitanas).

— La gran movilidad que la estructura eco-
noémica brinda a las personas. Un ejecu-
tivo puede vivir en Barcelona trabajando
para una empresa que tiene sus princi-
pales factorias en Vizcaya y Asturias, que
tiene un importante centro de distribu-

cion en Madrid; puede pasar sus vaca- -

ciones en Galicia o la Costa del Sol y
sus fines de semana en la Costa Brava o
los Pirineos. Un obrero metaltirgico es-
pecializado cotiza su trabajo en forma
tal, que, en distintas temlpbradas tras-
pasa sus servicios, como un verdadero
fichaje, cambiando de empresas que ra-

. dican en Vigo, Sevilla o Valencia (esta
‘movilidad social, muy benef_|c105a para la
estabilidad politica, es habitual en los
paises altamente industrializados, y em-
pieza a detectarse para determinados
oficios en Espafia)

La ordenacion de la economia y del desarrollo..

Toda esta nueva perspectiva conduce a’'la
necesidad- de acomodar el pais a las nuevas
estructuras socioeconémicas. Se.precisa orde-
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har el crecimiento, en sus multiples facetas, en
forma:. equilibrada. Un crecimiento anormal de
unas partes frente al conjunto, ya lo dice 1a
ciencia médica, no produce un gigante o un
genio, sino un monstruo.

Se precisa ordenar el crecimiento también
en el tiempo. Una -aceleracion excesiva en de-
terminado momento puede producir una debi-
litacion de la salud y arriesgar la pervivencia.

Estos dos objetivos, la -armonia y el ritmo
del crecimiento son el fundamento de los planes
cuatrienales de desarrollo econdémico y social.

No creo que pueda quedar nadie hoy dia,
con mentalidad honesta y abierta al mundo de
hoy, que ponga en duda las ventajas de la pla-
nificacién economica. Pueden acusarse fallos
en los intentos inicales (cada plan mejora sus-
tancialmente al anterior, esto es -evidente y 16-
gico); principalmente en los datos de partida
(no se ha distinguido nuestro pais por la abun-
dancia y el rigor de sus estadisticas, y ello nos
descubre otras ventajas de la planificacion: por
necesidad imperiosa de ésta cada vez se ate-
nda este defecto tradicional y se dispone de una
mas abundante y veraz informacion); quiza el
fallo -estuvo en los métodos empleados (que
en cada ejercicio sufren la depuracién que su
uso proporciona); tal vez no se hayan alcan-
zado muchos de los objetivos previstos, algu-
nos se habran sobrepasado. Debo aclarar que
no pretendo hacer aqui una critica concreta
de los | y Il Plan de Desarrollo; ni estoy califi-
cado para ello ni seria este el momento y lugar.
Mis asertos son puramente dialécticos. Lo que
quiero decir es que aunque asi hubiesen sido los
resultados de la planificaciéon econémica, siem-
pre es preferible esta situacién a la carencia
de tal planificacion. Buena prueba de ello es
que en paises de tan diferente contextura poli-
tico-econdmica como Francia o la URSS han
adoptado la normativa de los planes econé-
micos.

En cualquier caso, el conocimiento de las
desviaciones obtenidas de los mecanismos que
no han funcionado, los fallos que se han regis-
trado, las correcciones y modificaciones que se
han precisado aplicar, etc. constituye una ex-
periencia inestimable con vistas a futuras plani-
ficaciones.

Pues bien, asi-como la planificacién econo-
mica ordena la armonia y el ritmo del creci-
miento, es preciso ordenar también el desarro-
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Ho en el espacio, en su localizacién geogréfica.
Esto es, la ordenacion del territorio.

Asi, como los municipios se vieron obliga-
dos a poner un orden razonado en la. distribu-
cién de sus usos de suelo, en la organizacion
de las actividades ciudadanas, a través de las
leyes empiricas de la ciencia urbanistica, en la
misma forma hay que ordenar las actividades
econdémicas, en 6rdenes de escala sucesivamen-

te mayores, en la comarca, en la regién, en la
totalidad del pais.

Precisamente gracias a los cambios que en
la estructura del comportamiento y de la men-
talidad produce el desarrollo, gracias a la movi-
lidad a que antes haciamos mencién al aumento
de la-comunicabilidad, a {a rapidez con que se
verifica la transmisién de la informacién es esta
ordenacioén hoy posible.

Ya no es necesario plantearse el dramatico
dilema con que tradicionalmente se enfrentaba
al administrador, cuando se veia en la obliga-
ciéon de distribuir geograficamente unas inver-
siones que no olvidemos que en su intrinseca
naturaleza econémica llevan la cualidad de bie-
nes escasos.

La primera alternativa consistia en:

— Acudir a las zonas donde se garantizase
‘una mayor rentabilidad, una seguridad de
la que la inversién habria  de encontrar
abonado el terreno para su mejor fructifi-
cacion. De esta forma se producia en las
regiones el fendmeno que a nivel de las
personas habia caracterizado a los pe-
riodos de economia liberal, y que hoy
dia se manifiesta claramente aun a nivel
de los paises: los elementos mas ricos
lo son cada vez mas, mientras los menos
favorecidos ven aumentar progresivamen-
te las diferencias de riqueza que los se-
paran de aquéllos.

La otra alternativa era:

— Efectuar repartos equitativamente homo-
géneos, con lo cual de antemano se co-
nocia que una gran parte de ia inversion,
al fallar alguno de los apoyos que con el
capital conforman la base econdémica,
habria de producir un fruto raquitico o
préacticamente estéril, y, en general, la
rentabilidad obtenida por el ahorro del

pais habria de estar muy distante de los
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niveles 6ptimos que ¢on una mentalidad
fria cabria esperar.

‘El desarrollo hace que esto ya no suceda
asi. Mejor dicho, que podemos organizarnos
para que se pueda aspirar a la optimizacion de
resultados sin que ello. signifique condenar a
un grupo de espafoles a permanecer en el sub-
desarrollo.

El procedimiento es la ordenacién econdémi-
ca del territorio geografico nacional. Es preciso
averiguar, y para ello se dispone de métodos
econometricos que el desarrollo de otros paises
mas adelantados han puesto a punto, qué es, o
qué actividad o actividades resultan econdémica-
mente mas rentables realizar en cada zona, co-
marca o regién de acuerdo con sus caracteris-
ticas fisicas, topogréaficas, climatoldgicas, geo-
técnicas, del subsuelo, de su agricultura; de
acuerdo con su potencial humano, y el que otras
zonas, comarcas o regiones Je puedan aportar;
de acuerdo con su infraestructura o la que
dentro de este nuevo enfoque de las cosas se
puede crear con el apoyo de todo el ahorro y la
estructura econémica nacional. '

El resultado de este estudio decidira qué
papel le corresponde como mas adecuado, mas
esperanzador, mas sensato dentro de una orga-
nizacién armonizada a nivel nacional.

Se hace preciso por consiguiente llevar a
cabo, cuanto antes, pero sin precipitacion, con
los pasos muy meditados, muy seguros, porque
muchos nos jugamos en esta tarea, la ordena-
cion del territorio.

Esta ordenacion se debe hacer mediante la
especializaciéon a todos los niveles: regional,
comarcal, zonal, buscando la estructura optima
en cada caso y la armonia econbémica entre
todos ellos. Tan absurdo resultaria ubicar una
siderlrgica en la meseta castellana, lejos de
todo yacimiento de materias primas y lejos de
los centros de gravedad del consumo, como
intentar desarrollar una promocioén turistica en
la ria de Bilbao. .

La ordenacion del territorio exigira, por tan-
to, como siempre ha sucedido cuando el Estado
o la Administracién Local se ha visto obligado
a intervenir en forma activa en el concierto
econdmico, sopesar cuidadosamente los intere-
ses particulares o locales y el interés general
y hacer prevalecer a éste sobre aquéllos aun
a costa de las mas equitativas compensaciones.
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Las vias- plblicas.: - .
Ya hemos mencionado antes, de pasada, la

importancia que en toda organizacion del terri-

torio tiene el sistema de comunicaciones.-

No solamente por la propia. funcién. que el
sistema realiza, que es nada mas y nada menos
que servir de.soporte arterial al flujo sanguineo
de personas y mercancias que constituyen la
vida de accién y relacion.del cuerpo econdémico.
Sino también en base a su perdurabilidad. Pue-
de afirmarse, sin exageracion;.que una via de
circulaciéon es algo para toda la vida del pais.

Todavia puede reconocerse en el sistema
vial de .la peninsula la huella.de aquella fan-
tastica.red de.calzadas romanas que. constituia
el mas firme soporte de la economia y €l poder
del Imperio de Roma. Por debajo de algunos
aglomerados asfélticos actuales y de anteriores
bases .de macadan podriamos encontrar las
losas de .piedra de la ingenieria.romana.

Como otro ejemplo, en muchas de-las ciu-
dades peninsulares subsistén, dentro de su com-
plejo y variopinto tejido. urbano, barrios en los
que los historiadores o eruditos han podido re-=
conocer .el emplazamiento de. la.antigua:ciudad
. arabe, como en ocasiones, afortunadas excava-
ciones, terminan .por confirmar,. mediante -el
hallazgo .de trozos de la muralla que .contor-
neaba 1a .antigua ciudad. En estas zonas:;qué
vestigios quedan de esa época histdrica?, apa-
rentemente ninguno. Las casas, los edificios son
de. otros: tiempos;.los servicios mucho més. re-
cientes. Pero hay algo que subsiste y que-.es
facil de identificar: la estructura vial. Son esas
calles retorcidas, tortuosas,; estrechas, que si
hoy dia, son fuente -inagotable de problemas
para los 6rganos municipales responsables de
la ordenacién del trafico (un trafico para el que
esas. calles -no fueron disefiadas), en cambio,
cumpheron perfectamente su mision cuando en
su tiempo proporcionaban al viandante, peatén,
proteccién eficaz .contra la inclemencia. -clima-
toldgica de un sol riguroso o un- viento .sutil.
.. No estard de mas que recordemos las re-
percusiones culturales, politicas, econdmicas,
de todo orden, quepara nuestra-civilizacién tuvo
ese sendero conformado dia a dia por: las hue-
Hlas de los peregrinos, que es:nuestro Camino
de:Santiago, la Ruta Jacobea: = ...

-Es-mas, nadie pone hoy en duda Ia mfluen-
C|a .que la_estructura vial que hemos. heredado
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ejerce sobre el-esquema topolégico:de la diné-
mica econdmica -del pais. Y .este .es-Un hecho.
que puede hacerse evolucionar lentamente;~co-
rregirse: poco. a .poco,. pero. que ’no-se. puede
ignorar porque estacahi,. .ej;erci,endo "SU- :f.érrve‘a
influencia cotidiana.’ . 5 oom. Gl
- Y. ello sucede. porque,. hamendo .un simil
anatomico de las.actividades del pais, .pueden
reconocerse algunas —Ila organizacién politica,
econdmica,. social; el sistema.de 1a educacion,

_etcétera— como mas nobles, como. lo son, asi-

rebro ,y otras wsceras fundamentales,,.puede
aSImllarse la’ cnrculamon y el.riego.sanguineo
al trafico de mercancnas Yy personas; pero la es-
tructura osea dura resistente, sperdurable.;que
soporta a todo Io anterlor 'y sin_lo cual el siste-
ma se cae la estructura Osea. que subsiste aun
cuando el cuerpo ha muerto suendo reconom-
Bles sus ruinas mucho tlempo después esa es-
tructura es el snstema de comunucacnones y en-
tre las Mismas, ‘con. caracter (preferente la. m-
fraestructura vial del pals del que de nmguna
manera lpuede 'dlsomarse _

Ello nos advierte’ de la |mportan01a que txe—
ne, y la tremenda responsabllldad que . implica,
nuestra actiacion en’el tema que es ob]eto de
este "articulo .—la. planificacién: vial—, . y-nos

apercibe de que esta planificacion” debe aco-

meterse con. la seriedad, el -rigor. cientifico y la
solvencia técnica:que ‘garantice -a los adminis-
trados contra un.fallo producido por.la-ligereza,
la improvisacién o 1a cortedad de miras.

.Pero ‘esta -estructura vial del-‘pais; como la
estructura .Gsea a que antes nos-referiamos, no
constituye un fin-én si'-misma. No- hemos de
olvidarque es un medio, un- soporte «para facili-
tar, -para‘-procurar, para promover el ejercicio

‘de otras” actividades que -hemos*‘reconocido

como-mas nobles:-las-que en-Su-conjunto repre-
sentan basicamente el-desarrollo- del“pais.

Es decir, el sistema vial, su conformacion,
su jerarquizacion funcicnal; Sus “caradteristicas
deben conceblrse COMO, Un servicio; su-utilidad
o efncacna Jlo sera en base a su cualldad de ser-
vir a la estructuracion” economlca 'de‘la -Nacion y
asu ordenamon terrltonal TR .

Y estos son, argumentos que no. casan bien
con la -atomizacion de los drganos. de planifica-
€ion, - a- menos -que éstos: actden en . equipo,
adecuando sus, ordenes entre. si, y con-arreglo
a; unas_directrices: superiores. -Esto :es;lo que
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significa, que no otra cosa, la verdadera coordi-
nacion.

La {abor desarrollada por la Presidencia del
Gobierno durante los Gltimos tiempos a través
de la Comisaria del Plan no ha sido otra, y
nunca sera suficientemente agradecida por los
administrados, que efectuar una callada, lenta
y abnegada tarea de clasificacién de metas, es-
tablecimiento de directrices y coordinacion de
esfuerzos entre los distintos departamentos, que
desde los tiempos de Felipe |l adolecian de una
falta de comunicacion horizontal, a diversos ni-
veles, incompatible con la administracién del
desarrollo.

Es a través de los Planes de Desarrollo, de
sus Ponencias, Comisiones, grupos de trabajo
por donde deben buscarse los cauces de coor-
dinacién que hagan llegar las aspiraciones y
necesidades a los centros institucionalizados de
decision. '

En estos momentos, y no descubro ningan
secreto, puesto que el Excmo. Sr. Ministro de
Obras Publicas lo ha comunicado ya en diver-
sas ocasiones a los medios de difusiéon, la Di-
reccion General de Carreteras estd acometien-
do el estudio de la actualizacion, diez afios des-
pués de su formulacién, del vigente Plan Ge-
neral de Carreteras, aprobado por Ley por las
Cortes Espafiolas en 1962. E| largo y fructuoso
camino recorrido por Espana en la década de
los sesenta hacia precisa esta actualizaciéon den-
tro de la cual las perspectivas que se vislum-
bran para los ya denominados “apasionantes
afios setenta” exigen la inclusién en los progra-
mas del nuevo medio vial de circulacién: la
Autopista. Este sistema Nacional de Autopistas
no se concibe sino como una parte —de deter-
minadas caracteristicas técnicas que la distin-
guen del resto— del sistema vial completo, en
-el que las diversas redes, primaria, secundaria,
etcétera juegan su parte importante en su nivel
respectivo, de forma que el conjunto ofrezca al
usuario el o6ptimo servicio que la sana econo-
mia exije.

Porque es el usuario y sus necesidades el
gue debe estar siempre presente en la mente
del planificador, por encima de competencias
y jurisdicciones, que el usuario no entiende ni
tiene porqué entender, ya que en definitiva tie-
ne derecho a ser ajeno a los problemas de
organizacion interna de la administracién pud-
blica, cualquiera que sea su nivel o esfera. Y
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el usuario sale en vehiculo de su garaje, utiliza
calles urbanas, vias de muy diversa indole hasta
liegar, si lo necesita, a 1a Autopista. El servicio
que utiliza es del. conjunto de una red viaria
multiple, y cometeriamos un fraude a este usua-
rio si esta red, que ha de utilizar en beneficio
de la economia del pais, respondiera en cuanto
a su planificacion a dos o mas concepciones,

si no contradictorias, al menos paralelas sin ca-

nales de coordinacion.

Complejidad de las técnicas.

Conviene ahora hacer un breve repaso a
las caracteristicas que las modernas técnicas
viales presentan.

Diriamos . que en primer lugar se advierte

una gran complejidad de conocimientos y ope-

raciones, que a su vez imponen la -especializa-

cién, y ésta la necesidad de concentrar los me-
dios, materiales y humanos en unidades de ta-
mafo, tal que permitan emplear, a su ascala
adecuada, los métodos y las instalaciones mas
idéneas. - '

Ya no se trata simplemente de explanar -—lo
mas cefido al terreno— una traza, casi. siem-
pre excesivamente quebrada, y apisonar una
mezcla de piedra machacada, denominada pre-

. suntuosamente con un nombre extranjero —ma-

cadam— sobre la que se extendia un lavado
de cara superficial de chapapote, y a la que
ya no era. preciso prestarle mas atencién que
un bacheo peridédico que realizase los remien-
dos indispensables.

En primer lugar tenemos la explotacién. Las
vias de que disponemos o podamos construir
necesitan ya ser explotadas como cualquier
otra actividad industrial, y esta explotacion in-
cluye el mantenimiento y la regulacion.

Una correcta actuacion de conservacion ne-
cesita poder disponer de equipos humanos y de
medios materiales que permitan efectuar en for-
ma mecanizada las operaciones de reparacion,
mantenimiento y, en general, ofrecer la garantia
de qgue las condiciones iniciales de la via de
circulacién no se deterioran con el uso, al so-
portar las fuertes cargas y elevadas intensida-
des que €l trafico le impone. Y ello requiere el
dimensionamiento y localizacién de parques de
magquinaria y equipos técnicos adecuados.

La regulacién del trafico exige la presencia
indispensable de la organizacion de la policia
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de trafico, que con admirable entrega viene rea-
lizando perfectamente su cometido. Pero no
tardaré el tiempo en que éste no baste y haya
que recurrir a la implantacion de equipos elec-
trénicos de control, que en base a los datos pro-
porcionados por la situaciéon de la demanda, en
cada momento, toman decisiones con arreglo
a programas prefijados e imponen determinadas
velocidades de circulacion y determinados iti-
nerarios de recorrido.

Y no puede objetarse que esto sélo sera pre-
ciso llevarlo a efecto en las vias de primer or-
den, pero no en las de caracter provincial. La
civilizacién del ocio que ya tenemos en el hori-
zonte obliga a que, en cada operacién fin de
semana y mas agudamente en las de retorno
de los periodos de vacaciones (que son diver-
sos en el afo), se necesite acudir a todas las
vias -de circulacién disponibles, sean del carac-
ter que sean, y ello esta sucediendo ya en todas
las ciudades importantes, y en este aspecto lo
son_sin duda todas las capitales de provincia y
muchas otras que ni siquiera tienen este ca-
racter.

Muy someramente mencionaremos las di-
versas y especializadas técnicas que hoy dia se
precisan emplear en la redaccion de proyectos
y en la realizacion de las obras proyectadas.

Los réapidos y precisos levantamientos carto-
graficos mediante el empleo de restituidores fo-
togramétricos, las triangulaciones dé apoyo por
medio de instrumentos de precision como el dis-
tomat; las prosprecciones geoldgicas por mé-
todos sismicos, eléctricos, etc.; las prospeccio-
nes geotécnicas, empezando por la fotointerpre-
tacion, la toma de muestras por calicatas y la
realizacién de ensayos en laboratorio especia-
lista hasta llegar a la calificacién de los suelos
atravesados, y como consecuencia a la compo-
siciéon y dimensionamiento de los firmes; la de-
terminacién del trazado mas idéneo desde el
punto de vista vial, de compensacién de volu-
menes y estético; su definicién analitica rapida
y precisa por medio del tratamiento por orde-
nador; los métodos de replanteo; los programas
de calculo de estructuras y obras de fabrica ti-

pificadas; los métodos de control de calidad y

de control de programacién con indicacién
pefmanente del camino critico en cada ins-
tante, etc., expuestos en anejos de la ponencia
obligan, por mor del nivel actual de la técnica,
a.utilizar equipos interdisciplinares de gran po-
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tencia, que no pueden evidentemente multipli-
carse en exceso.

Aun mas necesidad de concentrar esfuerzos
se precisa cuando tratamos de la planificacion,
por tratarse de una actividad de mayor altura y
responsabilidad, y que necesita de la aplicacion
de técnicas de mayor especializacion.

Hay que comenzar por efectuar una inter-
pretaciébn minuciosa y concienzuda de la orde-
nacién territorial, a la que deben servir, en par-
te por examen y reconocimiento de la propia
realidad, en parte sin perder de vista el objetivo
de prognosis econémica y de planeamiento terri-
torial que haya sido designado, y ésta es una
responsabilidad previa e ineludible de los nive-
les superiores de gobierno.

A continuacién se deben poner en practica
los métodos especificos de objetivaciéon de la
oferta y de la demanda: inventario de caracte-
risticas, plan de aforos, toma de datos de tiem-
pos de recorrido, cargas, calculo de capacida-
des, determinacion de niveles de servicio, etc.,
para establecer posteriormente los modelos ma-
tematicos de produccion y generacion de viajes
por zonas mediante correlacién con los para-
metros socioecondémicos que caracterizan a
esas zonas (poblacién, empleo, uso del suelo,
nivel de renta, grado de motorizacién, etc.); los
modelos matematicos de distribucién modal en
razén a los distintos medios de transporte que
se ofrecen al viajero; modelos de distribucion
entre zonas, de conformidad con los diversos
motivos de viaje, que las correspondientes en-
cuestas de origen y destino, realizadas por
muestro estadistico, nos ha permitido descubrir;
finalmente los modelos de asignacion de itine-
rarios que los programas de célculo mecanizado
permiten hoy dia acometer mediante la compa-
racién exhaustiva de los itinerarios posibles y
la seleccion del optimo en términos de tiempo
o de coste.

Investigadas y comprobadas asi las leyes de
comportamiento con que se produce el trafico
en la situacién actual, se requiere entonces efec-
tuar prognosis o proyeccién al afo horizonte
que se estudia, de las variantes independientes
— poblacién, localizacién del empleo, nivel de
renta, etc. — que los planes econdmicos nacio-
nales y regionales permiten predecir, tanto en
el tiempo como en el espacio.

" Mediante los mismos procedimientos se po-
dra predecir entonces la utilidad, nivel de ser-
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vicio y. resultados que cabe esperar de cual-

.quier mejora parcial, ampliacién de la red, mo-

dificacion de sus caracteristicas, o el conjunto
de todas estas actuaciones, es decir, la planifi-
cacion de la red futura, y mediante tanteos itera-
tivos determinar la conformacion déptima de la
misma, deduciendo como consecuencia:

— La rentabilidad de cada una de las in-
versiones.
— EI orden de prioridades.

— EIl programa de actuacién, de acuerdo
con las disponibilidades, que conviene
volver a recodar, tratindose de fondos
publicos, tienen las limitaciones presu-
puestarias que aconseja la ordenacion
economica y financiera del pais.

Estructura administrativa.

Hasta aqui he trasmitido las consideraciones
que he juzgado conveniente efectuar en relacién
con el tema de la planificacién, pero no redu-
ciéndome a la planificacion exclusiva de las vias
provinciales, sino a la planificacion de las vias
de circulacién, entre las cuales las provinciales
ocupan sin duda alguna, el digno lugar que me-
recen (aunque su propia definicién parece pre-
sentar- dificultades de precisién incluso en aque-
llas personas mas vinculadas a su administra-
cién), de la misma manera que no es racional
hablar de “Proyecto de los forjados del segundo
piso de un edificio”, sino de proyecto de dicho
edificio con su objetivo prefijado, y su unidad
sinérgica y estructural, dentro de la cual figu-
ran los forjados del piso citado. :

Ahora, ya para terminar, sélo quisiera efec-
tuar algunas observaciones en relacién con es-
tos temas. Me refiero a la estructura adminis-
trativa y al marco juridico en que se sustenta.
Y estas observaciones, que se salen ya clara-
mente de la ponencia del dia, me permito ha-

MAYO 1972

cerlas no en mi caracter de funcionario publico
gue soy, ni siquiera como mero profesional im-
plicado en el tema, sino simplemente como un
ciudadano mas que no puede ser ajeno a los
problemas de nuestro tiempo.

La organizacién y el marco juridico que la
sustenta son herramientas inapreciable para la
consecucién de los fines. Pero parece prudente
que antes de seleccionar y dimensionar la he-
rramienta esté suficientemente determinada la
tarea a realizar. No resulta sensato comprar el
martillo sin conocer el tamafo y la dureza de
la pieza a moldear.

Ello obliga a que, superando viejos recelos
de la antinomia centralismo-regionalismo, deter-
minados tipos de actividad exijan una unidad
de orientacién y criterio que garanticen la pu-
reza de su esencia, evitando la desmembracion
o atomizacioén contradictorias con su razén de
ser. Sin perjuicio de la maxima transparencia
en el didlogo continuo, desde las propuestas
previas hasta lograr el encaje final y definitivo.
Porque al final el esquema debe estar encajado
o el resultado adolecera de incongruencia, anar-
quia o ineficiencia. ‘

Todas las piezas del puzzle pueden ser de
procedencia independiente y llegar a reunirse
por medio de diferentes cauces, pero al final
debe componer un cuadro unico, arménico, o
no sera un puzzle, sino el resultado de un ca-
pricho del azar. Y para ello tienen que estar pla-
nificadas en su conjunto.

Esta es la consecuencia a la que queria lle-
gar como corolaria de este trabajo: La planifi-
cacion vial del pais, si realmente quiere —y creo
que no podemos permitirnos el lujo de que no
lo sea— obtener una optimacién en el rendi-
miento de los esfuerzos del pais, debe desarro-
llarse por un organismo unico, el que en el or-
den juridico del mismo lo tiene encomendado,
el que esta dotado, ademas, de los medios téc-
nicos y humanos para llevarlo a cabo.




