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Carreteras y ordenacion del territorio
X1l Semana de la Carretera

Durante los dias del 23 al 27 de junio de 1980, se ha celebrado en el
Paraninfo del Palacio de la Magdalena, de Santander. la Xl Semana de
la Carretera, organizada por la Asociacion Espanola de la Carretera, y a
la que asistieron un total de 390 personas, entre semanistas y acompa-
nantes .El tema de esta «Semana», que cumple asi su doceava edicién,
ha versado sobre el tema «La Ordenacion del Territorio»,

Fresentamos a continuacion las conclusiones elaboradas en el curso

de las reuniones celebradas.

1. CONCEPTOS Y TECNICAS BASICAS
EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO

_ t.1. Los procesos de industrializacion y urba-
“nizacion han dado lugar, a lo largo de la historia,
'a una ocupacion y utilizacion desordenada del es-
“:pacio. La Ordenacion del Territorio ha ido surgien-
:do como un medio o quehacer social que intenta
‘rsolucionar los problemas derivados de dicha utili-
-zacion y, aunque puede afirmarse que la estructura-
icion del territorio ha constituido una practica an-
ctigua, los enormes cambios experimentados por la
_sociedad a lo largo de estos ultimos afos y el
;aumento de la complejidad de las relaciones socia-
:les, han hecho aparecer una preocupacion manifies-
ta y patente por establecer nuevos paradigmas que

~constituyan el cauce en el que deba desarrollarse
la Ordenacion del Territorio.

1.2. La Ordenacion del Territorio, mas que una
.disciplina, debe ser considerada como una técnica
“administrativa conducente al planteamiento y coor-
dinacion de acciones en dos sentidos: sobre el te-
wrritorio, para adoptarlo a las necesidades de la so-
ciedad que lo ocupa y sobre la sociedad para
rovocar una utilizacion adecuada de los recursos
equipamientos territoriales.

1.3. El soporte tedrico de esta técnica adminis-
trativa lo constituye el Andlisis Territorial, cuya
finalidad es establecer las relaciones entre la po-
blacién y sus actividades y la forma en que una
y otras utilizan el medio fisico, natural o transfor-
mado, es decir, el comportamiento social, y los
impactos por la utilizacion del territorio. Ello im-
plica el empleo de distintas disciplinas tales como

@ la Ingenieria, Geografia, Sociologia y Economia Re-
gional,
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1.4. Las posibilidades de aplicacion de estas
disciplinas se encuentran limitadas actualmente por
dificultades de informacidn, por lo que resulta de
interés fomentar una linea de actuacion tendente

a completar y hacer coherentes los archivos exis-
tentes.

1.5. La naturaleza de los procesos sociales a
escala regional hacen de la economia regional una
de las disciplinas claramente centrales a la expli-
cacion y conocimiento de estos procesos, asi como
para el disefo de politica de intervencion propias
de la Ordenacion del Territorio. La teoria de la lo-
calizacian, los medios macroecondmicos de deman-
da para el andlisis a corto plazo y las teorias de
crecimiento regional, son pilares bésicos de esta
disciplina, que ha venido desarroliandose, siempre
con cierto retraso, sequn las necesidades deriva-
das de la presion social y politica del mundo real,
encontrandose en estos momentos de crisis eco-
nomica un tanto inerme de recursos y posibilidades,

1.6. El proceso de descentralizacion adminis-
trativa, la crisis energética, la conciencia ecolégica,
asi como la necesidad de incluir la participacién
ciudadana en los procesos de decisiones adminis-
trativas, exige una mayor intervencién de la socio-
logia en los procesos de Ordenacién del Territorio,
pudiendo plantearse dicha intervencion a partir de
la relacidon entre la sociedad, considerada espacial-
mente y sus actividades de produccién y consumo.

1.7. Se ha ido afirmando una 6ptica mas amplia
en la definicion de los recursos naturales, menos
atenta al valor mercantil inmediato y mas a su valo-
racion global en las necesidades humanas. En este
sentido, los recursos naturales tienden a identifi-
carse con los distintos bienes materiales que pro-
porciona la naturaleza, esenciales para la supervi-
vencia del hombre.
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Tres son las acluaciones en este area que afec-
tan a la Ordenacion del Territorio: el inventario y
valoracion de los recursos, el andlisis de compati-
bilidad entre sus distintos usos y el grado de vul-
nerabilidad de! entorno fisico ante las actividades
humanas.

1.8, La planificacion de infraestructuras y equi-
pamiento necesitaria una definicion precisa del mo-
delo territorial deseado ya que su diseio, en base
a la situacion actual, fomenta e! desarrollo de las
actuales pautas de localizacion, reforzando el grado
de polarizacion del modelo territorial vigente.

Dos notas relevantes cabe sefalar: en primer
lugar, la pervivencia de las infraestructuras y sus
efectos, y, en sequndo lugar, el decrecimiento de
los impactos marginales resultantes de la implan-
tacion de nuevas infraestructuras y equipamientos,
en sistemas complejos ya equipados.

1.9. La técnica administrativa de Ordenacion
del Territorio debe ser capaz de producir, en el
marco del proyecto social que proporciona al poli-
tico, informacion suficiente sobre el alcance de los
impactos que pueden producir determinadas accio-
nes concretas.

1.10. Existe una tendencia bastante generali-
zada a admitir que el modelo territorial entro en
crisis a partir de la década de los setenta, debido
a una serie de circunstancias, entre las que cabe
destacar: la critica ecologica, el descubrimiento de
la tinitud de los recursos naturales, la crisis ener-
gética, las limitaciones de la tecnologia, los efectos
diferenciadores de las estrategias desarrollistas,
etcétera, Como consecuencia de ello, estan también
en crisis el modelo de sociedad, el modelo de ciu-

dad, y la propia metodologia de planeamiento en
la que no tiene validez el método cientifico tradi-
cional,

1.11. La Ordenacion del Territorio no esta re-
glamentada por el momento, existiendo un hueco
legal necesario de rellenar. En la actualidad, el ani-
co cuerpo legislativo vigente que contempla en
cierla medida esta técnica administrativa, creando
una serie de instrumentos de planeamiento —algu-
nos de ellos inviables— es la Ley del Suelo de 1975.

La coordinacién que existe entre la planificacion
viaria contenida en la Ley de Carreteras de 1977
y la ordenacion territorial que figura en la Ley del
Suelo, se rompe en el caso de los Planes Viarios
de Redes Arteriales ya que estos Ultimos pueden
imponer modificaciones en la planificacion urbana,

2. LA CARRETERA Y LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

2.1, El sistema - de transportes se encuentra
interrelacionado de una manera directa con los sis-
temas de actividad y de usos del suelo, por lo que
sus efectos no solo han de considerarse en las
componentes ligadas al propio sistema de trans-
porte, sino igualmente en los componentes indirec-
tos que afectan a los otros dos sistemas. Los pri-
meros vienen definidos por los analisis de los flujos
de transporte esperados; los segundos consideran
aspectos como localizaciéon de actividades, usos
del suelo, etc. Particular atencion deben tener estos
temas de interrelacion espacial en los estudios de
planeamiento regional y urbano.
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22. A juicio de varios expertos, el concepto
tradicional de demanda, particularmente en el am
bito del transporte urbano, no constituye hoy la uni
ca variable, y en muchos casos ni siquiera la va
riable fundamental, para la planificacion de infra
estructuras y servicios. Es mas bien el concepto
de «necesidad de movilidad de la poblacién» el que
comienza a jugar un papel importante en el esta
hlecimiento de los criterios de diseno, ya que cons
tituye un concepto que incluye aquellos sectores
de poblacién cuyas necesidades de movilidad no
encuentran usualmente facilidad de expresion.

2.3. La localizacion de las actividades econo
micas viene fuertemente condicionada por los
ransportes, desarrollandose un sistema complejo
«actividades-transportes» en que ambos subsiste:
mas se interrelacionan, haciendo inadecuado un
analisis causal. La carretera se ha limitado, en la
mayoria de los casos, a sequir el crecimiento del
parque, renunciando al ejercicio de un oportuno
protagonismo en la ordenacion de actividades pro-
ductivas dentro del marco méas general de la Orde:
nacion del Territorio. Esta politica de acompana
miento a las actividades directamente productivas
ha propiciado un crecimiento acumulativo de la
produccion en las zonas desarrolladas que, a su
vez, ha demandado nuevas, y cada vez mas costo-
sas inversiones en carreteras.

Las economias de aglomeracion generadas en
este proceso iterativo entre actividades directa-
mente productivas e inversiones en infraestructu-
“ras, han comenzado a invertir su tendencia con la
aparicion de deseconomias externas y elevados
- costes sociales en las grandes aglomeraciones ur-

- banas surgidas como consecuencia de este desa-
rrollismo.

La nocion de accesibilidad, como factor de in-
teraccion, permite establecer la relacion entre los
factores de transporte y los factores de localiza-
cion y uso del suelo, constituyendo un indicador
de la interaccion real entre el sistema territorial
y el sistema de transporte.

24. En la relacion carretera-medio ambiente
deben distinguirse los niveles de planificacion, pro-
yecto, ejecucion y explotacion.

, Los dos primeros suponen una vision preventiva
. de los problemas ambientales que puede producir
la carretera, mientras que los dos ultimos corres-
ponden a un tratamiento correctivo que se funda-
menta en opciones tecnoldgicas.

La carretera incide en las condiciones ambien-
tales por la introduccién de cambios en los usos
del suelo y por la emision de agentes contaminan-
tes. Una y otra causa afectan a las condiciones
ecoldgicas (vegetacion, fauna, etc.), perceptuales
(paisaje) y productivas (suelos) del territorio, intro-
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duciendo modificaciones que deben ser previstas
en la Ordenacion del Territorio. Esta prevision debe
fundamentarse en los conceptos de impacto y apti-
tud debiendo minimizarse los primeros y maximi-
zarse los segundos.

La inclusion del paisaje en los estudios del me-
dio ambiente ha ido evolucionando hasta la consi-
deracion del mismo como un recurso natural,
muchas veces escaso, demandable y dificilmente
renovable,

2.5. Las infraestructuras de transporte, concre-
tamente las carreteras, son condicidn necesaria
para el desarrollo, pero, en ningun caso, suficiente.
Solo en un ambito mas amplio de actuaciones pro-
gramadas para un fin concreto pueden jugar el
papel impulsor del desarrollo que tantas veces se
les ha querido atribuir.
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Son numerosos los casos en que ha podido
observarse que fos resultados de una nueva carre-
tera no han respondido a las expectativas, habiendo
aumentado las desigualdades regionales como con-

secuencia de un efecto de absorcion de la zona
mas desarronllada.

2.6. La planificacion de carreteras requiere pre-
viamente la definicion del modelo territorial. Si.
como se ha senalado anteriormente, dicho modelo
estd en crisis, las redes viarias, como elementos
fundamentales del modelo de planeamiento, de-
berdn ser sometidas a reconsideracion y adaptarse
a las nuevas circunstancias.

A juicio de los expertos, el nuevo modelo de
planeamiento que esta apareciendo, impone unos
determinados condicionantes al planeamiento vial
que debera estar presidido por la consideracion de
unos factores socioeconomicos de caracter caute-
lar, restrictivo y austero, con una movilidad indivi-
dual mas reducida que la actual y dentro de una
mayor valoracion del papel ideclogico de las posi-
ciones ante el vehiculo privado y el transporte co-
lectivo y del valor del medio natural y del medio
urbano.

No obstante, diversos asistentes no participan
de esta opinidn y no estan de acuerdo con la con-
figuracion del nuevo modelo territorial descrito an-
teriormente.

2.7. Los condicionantes socioecondmicos inci-
den en la morfologia de las redes viarias, tanto en
los niveles internacional y nacional, como en lo
regional, comarcal y urbano. Por otra parte, los
distintos tipos de redes viarias favorecen los dife-
rentes procesos de division social del espacio, y
por tanto de redistribucion de la renta de los dis-
tintos grupos sociales.

2.8. La inversion en la mejora y reestructura-
cion de las redes regionales constituye un instru-
mento clave para conseguir economias de aglome-
racién potenciales en las grandes regiones urbanas
y eliminar las deseconomias actualmente observa-
bles. Se han examinado y discutido los casos con-
cretos de Asturias y Andalucia habiéndose formu-
lado las siguientes consideraciones:

--- Las dificiles comunicaciones han sido siem-
pre, y siguen siendo en la actualidad, un
obstaculo para el desarrollo econdmico de
Asturias, que precisa combatir su situacion
periférica y vertebrar su territorio. La insu-
ficiente red actual de carreteras se apoya
fundamentalmente en los ejes nacionales
N-S y E-O que atraviesan la region, entre-
mezclandose los traficos interregionales e
intracomarcales. Esta interdependencia entre
redes exige la coordinacion de los respon-
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sables de la red de los grandes ejes nacio-
nales con los de la red regional.

-- Ante la nueva perspectiva autondmica de
Andalucia, debe abordarse el problema de
la comunicabilidad interior y de la suficien-
cia que debera llegar hasta niveles comar-
cales y hacerlas adecuadas para la autoge-
neracion del desarrollo de la region. Desde
esta optica deberian fomentarse: el eje cen-
tral o intrabético, que debe actuar como eje
distribuidor, asi como los que enlazan con
Levante, Albacete, Extremadura y Portugal.

2.9. A nivel comarcal se ha expuesto la grave
problematica que presentan las zonas rurales, vy
concretamente las de alta montana, y la necesidad
de realizar en ellas, como unica infraestructura po-
sible, inversiones en carreteras como condicion
para su desarrollo, debiendo ir acompanadas de
otras acluaciones publicas para que éste se pro-
duzca. Las particularidades de estas carreteras
hacen cue su evaluacion deba atender preferente-
mente a sus efectos sobre el desarrollo, sobre el
medio ambiente y sobre la mejora de las condicio-
nes de vida, debiendo utilizar a tal fin técnicas de
analisis multicriterio.

2 10 las redes arteriales constituyen un ins-
trumento idoneo para integrar los problemas de
estructura e infraestructura en la ciudad y en el
territorio. No se trata de contraponer ambos, sino
de considerar las formas que asumen en el espacio
los procesos sociales.

La poca claridad e incluso la contradiccion en
las legislaciones de carretera y ordenacion de! te-
rritorio necesitan una rectificacion urgente. Es ne-
cesario definir una politica de redes arteriales en
conexion con la ordenacion del territorio para evitar
la falta de continuidad en las tareas de planeamien-
to y ejecucion de las mallas viarias urbanas y me-
tropolitanas.

3. LOS PROBLEMAS VIALES DE SANTANDER
DESDE EL PUNTO DE VISTA TERRITORIAL

A) En relacion con la red nacional de carrete-
ras cabe citar las siguientes conclusiones:

-3.1. Debe acelerarse, con caracter inmediato
y preferente, el Programa Viario, recientemente
puesto en marcha, relativo a los «Accesos a la
Mesetar», entendiéndose por tal, una serie de ac-
tuaciones, algunas de ellas ya en fase de realiza-
cion, sobre parte de la infraestructura viaria de la’
provincia de Santander, que posibilitaran una ade-
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cuada comunicacion de la capital y su puerto y la
meseta castellana en su conjunto.

Entre las actuaciones mas importantes figuran
la autopista Santander-Torrelavega, obra especial-
mente sentida por toda la provincia y que puede
influir de una forma extraordinaria en su desarrollo,
la construccion de las Rondas de Torrelavega, el
acondicionamiento del tramo Torrelavega-Reinosa-
Pozazal, mediante la construccion de una autovia,
la variante Este de Reinosa y los accesos desde
Pozazal a Valladolid y Palencia por la actual carre-
tera N-611 y a Burgos por Ubirna.

Las incidencias de este Programa de Accesos
a la Meseta en el desarrollo regional son las si-
quientes:

— Una mejora considerable de la accesibilidad
que incidirda fuertemente en la renta pro-
vincial,

— E| desarrollo de la concentracion industrial
del Besaya, la integracion de Santander en
el area econdomica de la Meseta castellana

y en general el desarrollo industrial de la
provincia.

— La oportunidad que se proporciona al puerto
de Santander a desarrollar sus posibilidades
potenciales como puerto de Castilla y puer-
to de contenedores.

3.2. Llas actuaciones que a medio plazo piensa
realizar la Direccion General de Carreteras se cen-
tran fundamentaimente en los grandes ejes de co-
municaciéon existentes en el momento actual.

Sobre la C.N.-611, de Palencia a Santander, el
programa de actuaciéon se conoce como programa
de «Accesos a la Meseta», cuyo contenido ha sido
expuesto anteriormente.

En la C.N.-634, de San Sebastian a Santander y
La Coruiia el objetivo de la programacién se con-
creta en su total acondicionamiento a nivel de Plan
Redia, ademas de una serie de mejoras parciales

como variantes y vias lentas, en Castro Urdiales,
Colindres, Solares y Vargas.

Por otra parte, se plantea la construccion de
un nuevo eje que puede ser fundamental para el
desarrollo de Santander y que consiste en el acon-
dicionamiento de un acceso directo al valle del
Ebro, mediante una via rapida, cémoda y con pen-
dientes adecuadas, que conecte en la zona de Pan-
cprbo~l\/liranda de Ebro con la red nacional de auto-
pistas existente y, por lo tanto, con la zona oriental
de la Meseta Castellana, Rioja, Aragon y todo el
litoral mediterraneo. Dentro de las actuaciones en
appndicionamiento de redes varias, se incluye, tam-
bién la construccién de las «Rondas de Torrelave-
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ga», variante «Ronda Este de Reinosan», variante de
Colindres y variante de Solares.

Estas actuaciones, por una parte, produciran un
importante incremento de renta, derivada de la con-
siguiente mejora de la accesibilidad y, por otra,
haran desaparecer la falta de funcionalidad de la
red actual de carreteras,

Con independencia de estos objetivos propues-
tos, se plantea la necesidad de la construccién de
la autopista Bilbao-Santander-Oviedo, en diversas
etapas programadas de acuerdo a la intensidad de
trafico en sus distintos tramos. Esta autopista me-
jora la comunicacién con el Pais Vasco y, a través
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de éste, con el Mercado Comun, opcidn fundamen-
tal de cara a la proxima integracién de Espafia.

3.3. No obstante lo anterior, el coordinador de
la sesion, creyendo interpretar los intereses de una
parte de los asistentes expresa su deseo de que,
a través de los cauces legales, se reconsidere la
decision de autorizar la iniciacion del expediente
de rescision del contrato referente a la construc-
cion de la autopista del Cantabrico entre Bilbao y
Santander a la empresa concesionaria, buscando
otras soluciones.

El tramo es una vértebra fundamental para el
desarrollo politico, social y econémico de Espana,
configurando el eje econémico del Cantdbrico como
continuacion del valle del Ebro y Cataluiia y unien-
do el Pais Vasco, Navarra, La Rioja, Cantabria y

586

Asturias, con un beneficio incalculable para la in-
tegracion de la nacién, y permitiendo la conexién
con las regiones del Sur y Sur-Oeste francés y con
Europa después.

3.4, Como complemento indispensable de la
Autopista y de los Accesos se configura el ferro-
carril Santander-Mediterraneo que engloba tres li-
neas totalmente diferenciadas.

- E} itinerario Santander-Burgos-Teruel-Valen-
cia de indudable interés social para desarro-

lfar algunas de las areas més deprimidas de
Espanfa.

— El itinerario Santander-Burgos-Madrid que
es realmente un desdoblamiento de! Santan-
der-Palencia-Madrid, imprescindible en un fu-
turo préximo, y '
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— El itinerario Trespadernes-Miranda-Barcelona
que termina de configurar el eje econdomico
del valle del Ebro-Cantébrico.

B) En relacion con la red provincial de carre-
teras cabe citar las siguientes conclusiones:

35. Es necesario que por los organismos com-
petentes se fijen unos objetivos a alcanzar en rela-
cion con la Red Provincial de Carreteras de San-
tander, marcando unos plazos para conseguirlo y
un programa de actuaciones que incluya los instru-
mentos financieros, técnicos y juridicos precisos.

3.6. Entre esos objetivos debe figurar con ca-
. racter prioritario y urgente la construccidn de un
- acceso adecuado a los pueblos actualmente inco-
municados.

3.7. Parece impensable que se pueda ejecutar
la total modernizacion de la Red Provincial de Ca-
rreteras en un plazo de tiempo relativamente corto,
teniendo en cuenta el coste de estas obras. Por
consiguiente, debe potenciarse al maximo la con-
servacion de la Red existente y llevarse a cabo un
programa de mejoras por etapas de acuerdo con
una politica de caracter territorial.

C) Enrelacion con las redes arteriales de Can-
tabria cabe citar las siguientes conclusiones:

3.8. Tres son los nicleos de poblacion que se
encuentran afectados en diferentes grados, por el
planeamiento arterial en Cantabria: Santander (ca-
pital), Torrelavega y Reinosa.

39. En el caso de Reinosa, pese a existir los
habituales problemas de disefio no han surgido difi-
cultades especiales en el desarrollo de la Red Ar-
terial, habiendo sido asumida por los equipos

redactores del planeamiento urbanistico en la
comarca.
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3.10. En relacién a Torrelavega, cabe sepalar
que ocho afos después de ordenada por el Minis-
terio de Obras Publicas la redaccion del estudio,
éste no se ha realizado. Se ha tratado de resolver
la problematica viaria de Torrelavega mediante el
estudio de actuaciones parciales (Rondas), aunque
el comienzo de la revision del Plan General de Or-
denacion Urbana crea las bases objetivas idéneas
para abordar bajo nuevos criterios el planeamiento
viario arterial.

3.11. Santander capital es, evidentemente, la
ciudad que presenta los mayores problemas en este
campo. El estudio de la Red Arterial ha sido apro-
bado técnicamente, pero el Plan General en cuya
distribucion de usos del suelo se apoyaba aquél
(el Plan Bahia) ha sido denegado. E| desarrollo del
Plan Viario (documento ejecutivo del Plan de la
Red Arterial) ha quedado por causa de esto ticita-
mente suspendido. Sin embargo, la Red Arterial se
ha convertido en la practica en el Gnico documento
de planeamiento del viario en una comarca some-
tida a fuertes tensiones urbanisticas y con inicia-
tivas en marcha que afectan al territorio.

La elaboracion de la Red Arterial de Santander
es participe de casi todos los problemas detectados
en los demas casos: Presupuetos infimos, que han
impedido el analisis de algunos aspectos basicos,
inexistencia de un proceso dialéctico de participa-
cion ciudadana, disefio voluntarista de calzadas vy
enlaces, etc.

Sin embargo, es dificil plantearse estructuras |
generales de disposicion del viario que difieran
grandemente de la que aporta el estudio de la Red
Arterial. Se puede partir en consecuencia del es-
tudio existente para estructurar y organizar el sub-
sistema idoneo de transporte que requiere la co-
marca de Santander, arbitrando un sistema de
participaciéon ciudadana que permita establecer el
orden de prioridades y la magnitud de las actua-
ciones.
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