LLAS REDES ARTERIALES
Y EL. PLANEAMIENTO URBANO

por Vicente Gago y Carlos Real

1. El origen de las redes arieriales.

El nacimiento de la ciudad esté ligado a la es-
pecializacién de grupos de individuos en activida-
des concretas antes realizadas a tiempo parcial
por todos los individuos de la comunidad. Esia
especializacién no se concibe sin la relacién de las
distintas actividades urbanas entre si y con el me-
dio rural. El transporte entre la ciudad y su me-
dio rural y con otras ciudades, es decir, ¢l trans-
porte hacia y desde la ciudad, mal llamado «inter-
urbano», estd, pues, indisolublemente ligado al
nacimiento de la ciudad.

[Las ventajas de la ciudad estaban basadas prin-
cipalmente en la proximidad. La especializacion
era posible porque las relaciones, los intercam-
bios de todo tipo, estaban facilitados por la pro-
ximidad espacial de las actividades en la concen-
tracién urbana. Todos los desplazamientos podian
hacerse comodamente a pie.

Sin embargo, a medida que la ciudad crece, es-
ta proximidad empieza a desaparecer. La acu-
mulacién espacial de nuevas actividades obliga
a una expansién que aumenta las distancias. Es
el primer momento de aparicién de las «diseco-
nomias» de escala. La concentracién, hasta en-
tonces beneficicsa, empieza a convertirse en un
problema. El transporte, primero con energia ani-
mal vy luego con mecénica. aporta la solucién: dis-

minuye las distancias efectivas, que no son espa-
ciales, sino temporales.

Como la ciudad no es un todo homogéneo que
se relaciona conjuntamente con el exterior, sino
gue cada una de sus actividades se relaciona al
tiempo con otras de la misma ciudad y con otras
exteriores, el sistema de transporte interno y ex-
terno se confunden en un sistema anico, indiso-
lublemente unido a la ciudad. Este sistema es vi-
tal para la ciudad hasta tal punto de que es uno
de sus componentes, al mismo nivel que las ac-
tividades que en ella se asientan v que necesitan
de ese sistema de transporte para sus relaciones.
El sistema de transporte es un elemento maés. in-
separable, de la roralidad urbana.

A medida que crece el tamano de la ciudad
aumenta la importancia relativa del transporte
interno sobre el externo. Por otra parte, en el
transporte interno, intraurbano. tienen proporcio-
nalmente mds importancia los desplazamientos
de personas que en el interurbano. donde los des-
plazamientos de mercancias son fundamentales.
Ello es légico en la medida en que los desplaza-
mientos cotidianos de la persona. que son pro-
porcionalmente los méds numerosos, son en su casi
totalidad desplazamientos dentro de la propia
aglomeracién urbana, por limitaciones de tiempo
evidentes. Entre estos desplazamientos persona-
les los mds importantes v numerosos son las del
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domicilio al trabajo y viceversa, los que permi-
ten que funcione cada dia la gran maquina pro-
ductiva que es la ciudad (1). Su importancia no
es solo cuantitativa, sino también cualitativa, en
cuanto se repiten cotidianamente sobre los mis-
mos- itinerarios y a las mismas horas, determi-
nando las «puntas» de demanda que debe absor-
ber el sistema de transporte.

La aparicién de nuevas tecnologias ha incidi-
do fuertemente en la capacidad de los sistemas
de transporte y en la estructura y tamano de las
ciudades. El ferrocarril supuso una revolucién en
el transporte interurbano, multiplicando el area
potencial de mercado y favoreciendo por tanto el
crecimiento de las ciudades. El tranvia, primero
con energia animal y luego mecdnica, supuso la
aplicacién de esa tecnologia para mejorar la co-
nectividad espacial interna de las ciudades cuyo
crecimiento habia potenciado el ferrocarril.

La aparicién del automévil, del vehiculo con
motor de explosién que no necesitaba carriles de
hierro para desplazarse, supuso en un primer mo-
mento un aumento general de la accesibilidad a
todo el territorio, y también a todos los puntos
de la ciudad, pues podia utilizar los antiguos ca-
minos, carreteras y calles. Es verdad que para po-
der circular por algunos exigia mejorar el afirma-
do, pero mientras ¢l trafico no era excesivo, las
mejoras exigidas no eran tampoco muy costosas,
y parecian compensarse por la gran permeabili-
dad que ofrecia el territorio a un medio de trans-
porte mecdnico que no exigia el tendido previo
de los carriles. Por otra parte, el automdvil, fren-
te a las pesadas composiciones de los trenes, per-
mitia una multiplicacion de unidades auténomas
en circulacidén, tanto para ¢l transporte de mer-
cancias como el de personas y, aunque podia fun-
cionar por una explotacion empresarial similar a
la del ferrocarril, permitia ademds el transporte
de mercancias por cuenta propia (como la carre-
ta) y el autotransporte del usuario (como los ani-
males de montar) (2).

A medida que el ndmero de automdviles en
circulacion fue aumentando, aumentaron también
los requerimientos, en cantidad y calidad, de in-
fraestructura para su circulacién. La red de ca-
rreteras existente sufrid sucesivas adaptaciones
que no planteaban graves problemas técnicos,
siendo bdsicamente un problema econdmico, de
disponibilidad de recursos. Hay que tener en
cuenta que como norma general las carreteras,
a diferencia del ferrocarril, han sido considera-
das como un servicio publico que debia asumir-
se por el Estado.

(1) Para un andlisis mas detallado de la importancia
del transporte urbano, sobre todo de los desplazamientos
domicilio-trabajo, asi como de la importancia de la distri-
bucién de accesibilidades en la estructura urbana, pue-
de consultarse el articulo de Félix Arias y Vicente
Gago «Las autopistas urbanas como elemento de la pro-
duccién monopolista del espacio» en el n.* 531, de no-
viembre de 1977, de Informacion Comercial Espafiola.

(2) Es evidente que no se puede explicar el fabuloso
crecimiento del nimero de automdviles (sobre tode del
«automovil» en sentido estricto, el «coche» particular) en
nuestra sociedad, si no se analiza en profundidad la es-
tructura econdémica de esta sociedad, pero estc andlisis
desborda el objetivo de este articulo.

Sin embargo, en la ciudad los problemas que
ha planteado el crecimiento espectacular del par-
que automévil son mas complejos y de mas difi-
cil solucién. Las mejoras técnicas en la infraes-
tructura son mas dificiles, y sobre todo méas ca-
ras, que en el medio rural, pero ademds se plan-
tean problemas de casi imposible solucién ‘técni-
ca; llega incluso un momento en que el progresi-
vo aumento de infraestructura requerido exigiria
la destruccidn fisica de la ciudad para su resolu-
cion. En consecuencia, la congestién de la circu-
lacién urbana llega a ser técnicamente inevitable.
Los problemas, sobre los que no podemos dete-
nernos ahora, no acaban en la congestién: acci-
dentes, contaminacién, ruidos, barreras ambien-
tales, destruccién del ambiente, etc., son proble-
mas actuales que estdn en la mente de todos.

El problema que vamos a tratar es el punto
donde confluyen precisamente la red de carrete-
ras y la ciudad, donde se engarzan la red que co-
munica la ciudad con el exterior y la que permi-
te la distribucién en el interior de la propia ciu-
dad. En el caso mas sencillo se trata de una sim-
ple travesia, en ¢l més complejo de una red ar-
terial.

El sistema viario espanol del siglo pasado con-
sistia en esencia en tramos directos de carrete-
ras que unian entre si los centros de las ciuda-
des, con una densa red de calles locales dentro
de cada ciudad dando acceso directo a los edifi-
cios, y una red mucho més abierta en las zonas
rurales que daba servicio a los pueblos y a los
asentamientos menores (granjas, tierras de labor,
etcétera). Este esquema era adecuado para las ne-
cesidades de la época, cuando la distancia entre
cada dos ciudades correspondia mds o menos a la
distancia que el medio de transporte de la época
—coche de caballos— podia recorrer en una jor-
nada. La ciudad era escala obligada de los via-
jes mas largos, formaba parte del itinerario.

Sin embargo, hoy dia, con las grandes distan-
cias que el automdvil puede recorrer, y dado el
esquema viario descrito, en los viajes largos los
vehiculos se veian obligados a atravesar una o
mads ciudades, lo desearan o no. La ciudad deja-
ba de ser un elemento integrado en el itinerario
para pasar a ser un obstidculo en el mismo. Apare-
ce el problema del «trafico de paso».

En Espafia los problemas planteados por las
travesias se agravan en los afios cuarenta y cin-
cuenta. Los esfuerzos en infraestructura durante
los afios cuarenta se centraron en la reparacion
de las destrucciones de la guerra. Durante ese
tiempo no se construyeron casi nuevas infraes-
tructuras, con lo que se consolidé un déficit im-
portante que se conservdé muchos anos. Como
consecuencia de ese déficit las ciudades crecieron
apoydndose en las infraestructuras existentes, es-
pecialmente a lo largo de los accesos de las ca-
rreteras. La congestion producida por su uso co-
mo calle se sumé a los problemas del trafico de
paso, y como consecuencia el Ministerio de Obras
Piblicas acometié las primeras medidas impor-
tantes para paliar el problema (3).

(3) Este esfuerzo se plasma en la legislacién, con la
Ley de 7 de abril de 1952 sobre edificaciones contiguas
a las carreteras, cuyos primeros capitulos tratan de la
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En la mayor parte de las ciudades espafiolas
durante los afos cincuenta, y sobre todo los pri-
MEros anos sesenta, se CONStruyeron numerosas
variantes de las travesias existentes. Fl factor de-
rerminante para la construccién de estas varian-
tes era el grado de obstruccién que la ciudad pro-
ducia al trafico interurbano, es decir, la ciudad
se consideraba como un obsticulo a salvar. Si
bien es cierto que en muchas ocasiones las va-
riantes solucionaban parcialmente los problemas
producidos por el impacto de los vehiculos sobre
¢l medio urbano, no cabe duda que no era éste
el objetivo prioritario a resolver, y que esta filo-
sofia subyacente ha perdurado en los anos si-
guientes, habiendo condicionado el planeamiento

de los transportes urbanos realizado posterior-
mente.

Las raices del problema se encuentran en par
te en la estructura administrativa. La Direccién
General de Carreteras del Ministerio de Obras
Piblicas ha tenido la competencia sobre todos los
aspectos relacionados con las carreteras en cam-
po abierto; en ellas estaban incluidas las travesias
de las poblaciones, consideradas por la legisla-
cion antes como carreteras que como calles. En
consecuencia, mientras la red viaria urbana, las
calles propiamente dichas, dependia de los Muni-
cipios exclusivamente, la coordinacion de las ac-
tuaciones en las travesias se regulaba por una le-
gislacion especifica que daba clara prioridad al
Ministerio de Obras Publicas (4). No sélo la le-
gislacidn establecia esta prioridad, sino que la in-
capacidad presupuestaria de los Municipios les
obligaba en la préactica a olvidar cualquier posi-
ble reivindicacién de competencias, dejando en
manos del Ministerio la mayor parte de la inver-
sidén en acondicionamiento y supresién de las tra-
vesias, '

Durante esos afios el Ministerio de Obras Pu-
blicas emprendié en las grandes ciudades los lla-
mados Planes de Accesos. El esfuerzo realizado
en ellos fue muy importante, pero en realidad se
trataba de un conjunto de variantes de los acce-
sos existentes, poco integradas entre si, y que des-
cargaban sobre el viario urbano existente sin un
estudio adecuado de su impacto.

ordenacion del trafico en los tramos urbanos y proximes
a las zonas urbanas, y en especial de las caracieristicas
que se exigiran a las variantes y mejoras de las carrete-
ras en esas zonas urbanas.

(4) El problema de las travesias ha sido tratado re-
petidas veces por la legislacién. Ya en 1949 se aprobd una
lev de Travesias, con su correspondiente Reglamen_t,o.
que regulaba la contribucién a las obras de conservacion
y mejoras de las travesias de los Municipios y el Estado.
regulando también el uso v la propiedad del suclo en sus
mérgenes. Posteriormente inciden sobre las travesias la
Ley de 1952 va citada sobre edificaciones contiguas a _Igs
carreteras, y la Orden Ministerial —y posterior resolucidn
para su aplicacién — de 23 de diciembre de 1961 sobre
la mejora de rravesias de poblaciones, que regula de
nuevo la relacién entre los Ayuntamientos v la Direccion
General de Carreteras. Todas estas disposiciones han
quedado derogadas por la nueva Ley de Carrer;ras de 19
de diciembre de 1974. Posteriormente, en abril de 1977
se dictd un Decreto para la ejecucién de obras estatales
de inrfaestructura vial en medio urbano. que regula la
contribucidn de las Corporaciones Locales v el Ministerio
de Ohbras Piblicas para la financiacién de los distintos
tramos de la red arterial.

La insuficiencia del concepto de variante en
las ciudades importantes fue asumida por el Mi-
nisterio de Obras Publicas durante los afios se-
senta, con el inicio de la politica de redes arte-
riales. En el Plan General de Carreteras 1962-77
va se introduce el concepro de red arterial como
conjunto integrado de accesos a la ciudad. El Plan
se plantea como primera fase de actuacidén la re-
unién de los datos fundamentales para poder de-
finir de manera objetiva las necesidades de todas
las ciudades importantes. De la inversién total
del Plan se dedica un 20 por 100 a inversiones
en redes arteriales, comprendiendo en ese gasto
tanto las encuestas de origen v destino necesa
rias para la recogida de informacidn como el pla-
neamiento propiamente dicho de las redes y so-
bre todo su ejecucion.

Durante los afos sesenta la politica de creci-
miento econdmico acelerado, que no repard en
los costes sociales que se generaban, provocéd un
proceso de urbanizacién en todo el pais de inten-
sidad desconocido hasta entonces. Simultdnea-
mente se favorecid la produccion de automdviles
como elemento multiplicador clave en el proce-
so de crecimiento, provocando un crecimiento
correlative sorprendente en el parque de vehicu-
los. La ausencia de planificacidn integral del sis-
tema de transportes urbanos favorecia en la prac-
tica el uso masivo del automovil para usos urba-
nos. Los problemas de la circulaciéon urbana en
general y de las travesias en particular se agrava-
ban de un dia para otro. Como consecuencia 16-
gica, la realidad fue el mejor impulso para el
efectivo desarrollo de la politica de redes arteria-
les. A lo largo de los anos sesenta y hasta la ac-
tualidad han venido realizdndose multitud de en-
cuestas de origen y destino y estudios de planea-
miento arferial para la gran mayoria de las ciu
dades espanolas.

En los mismos afios la aplicacién de la politica
de planeamiento urbano concebida por la Ley del
Suelo de 1936, impulsada también por los gra-
ves problemas planteados por el acelerado proce-
so de urbanizacién, daba lugar a la redaccién de
planes generales de ordenacién en la mayer par-
te de las ciudades espanolas. Sin embargo, v a
pesar de la intima relacidén entre las necesidades
de transporte vy la distribucion espacial de los
usos del suelo, entre todos los elementos compo-
nentes de la totalidad urbana, el planeamiento de
las redes arteriales ha estado disociado del pla-
neamiento urbano, pretendidamente integral, pe-
ro que estaba lejos de serlo al no integrar uno
de los principales elementos estructurantes de la
ciudad.

2. EIl marco institucional del planeamiento
de las redes arteriales antes de la Ley de
Carreteras de 1974.

Para un correcto entendimiento de la problema-
tica planteada por el planeamiento de las redes
arteriales es importante analizar el marco institu-
cional en que se ha producido. Hasta la reciente
aprobacion en 1974 de la Ley de Carreteras, que
ha sustituido a la aprobada en 1877, no ha estado
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definido con nitidez un marco juridico especifico,
de modo que este planeamiento se acogia parcial-
mente a la legislacion urbanistica y también en
parte a la legisacién propia del Ministerio de
Obras Pdblicas (5), configurando un cuadro poco
estable que examinamos a continuacion, dejando
para € apartado quinto € analisis de la inciden-
cia de la nueva legislacion. Téngase en cuenta que
ha sido en este marco institucional pasado en €l
gue se ha desarrollado e planeamiento de la ma
yor parte de las redes arteriales aprobadas hasta
el momento.

La estructura administrativa

Se ha hablado ya del papel central que en €
ambito de las travesias y redes arteriales corres
ponde a Ministerio de Obras Pdblicas, por en-
cima de los Ayuntamientos, cuyo papel secunda
rio ha estado siempre reflejado incluso en la le
gislacion. Sin embargo, no se ha tratado ain la
componente urbanistica del problema, en la que
incide también e Ministerio de la Vivienda, en-
cargado desde 1957 de la aplicacién de la Ley
del Suelo, que incluye entre las competencias del
planeamiento urbanistico la formulacion «del tra-
zado de las vias publicas y medios de comunica
cién>.

En la ordenacion urbana la tutela del poder
central sobre los Municipios se gjercia a través
de la Direccion General de Urbanismo que, hasta
1957, se encontraba adscrito a Ministerio de la
Gobernacién, que era también e 6rgano encar-
gado de la tutela de la Administracién Local. Es
te marco institucional, para € cua se pensd la
Ley del Suelo de 1956, a pesar de la ausencia to-
tal de representacion de los intereses de la gran
mayoria de los ciudadanos, permitia al menos
una fécil «coordinacién» técnica de los Ayunta-
mientos con las directrices de la Direccién Gene-
ral de Urbanismo, que disponia de facil acceso a
los gobernadores civiles para mantener dentro de
l[imites «tolerables» las cacicadas urbanisticas de
los Ayuntamientos de turno.

La ordenacién urbana se situaba entonces en
el Ministerio que coordinaba la actuacién muni-
cipal con las competencias sectoriales de los res
tantes departamentos ministeriales. Su funcion
era, sobre todo, la coordinacion sobre € espacio
urbano de las actuaciones sectoriales. La propia
Ley del Suelo pretendia potenciar esta funcion al
crear €l Consgjo Nacional de Urbanismo como 6r-
gano urbanistico superior, de caracter consultivo,
rector y resolutorio. Con su composicién interde-
partamental se buscaba afianzar la coordinacion
de los planes y proyectos de los distintos Minis
terios que tenian una componente urbanistica.

Sin embargo, este marco institucional qued6
profundamente alterado por la creacion en 1957
del Ministerio de la Vivienda, a que se atribuye-
ron las competencias urbanisticas. La Direccion

(5) Se habla a lo largo de estas péginas de los Minis

terios de Obras Publicas'y Vivienda en cuanto se analiza
la situacién pasada, dgjando para € final e comentario
de lo ciye puede suponer la creacion del Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo.

General de Urbanismo perdié entonces la rela
cion, jerarquica pero real, que tenia con los Ayun-
tamientos cuando formaba parte del Ministerio
de la Gobernacion. Ademas, a no llegar a cons
tituirse nunca como tales ni e Conseio Nacional
ni la Comisién Central de urbanismo, € nuevo
Ministerio no pudo nunca cumplir la funcion co-
ordinadora que tenia encomendada, de modo que
la ordenacion urbana empez6 progresivamente a
configurarse como un campo de actuacion secto-
rial méas, que lgos de coordinar sobre e espacio
urbano las actuaciones sectoriales de los distin-
tos organismos,. compite con ellas para ampliar
sus respectivos campos-de competencias. Este es
el caso de las redes arteriales, por cuya Compe-
tencia ha luchado hasta ahora con & Ministerio
de Obras Publicas.

El proceso administrativo del planeamiento
arterial

Vamos a ver ahora como se desarrollaba €
proceso de elaboracién y aprobacion de una red
arterial en @ marco de este confuso y disperso
entramado administrativo.

La iniciativa para € desarrollo de una red ar-
terial puede venir del Ayuntamiento respectivo
0 de la propia Direccion General de Carreteras,
gue establece periddicamente la programacion de
prioridades de acuerdo con la gravedad respec-
tiva de los problemas de cada localidad. En ge-
neral la iniciativa municipal no es tanto promo-
ver una red arterial como conseguir la gecucion
de algin acceso o variante que se considera ur-
gente, y'entonces la Direccion General prefiere
redactar la red arterial para que sirva de marco
general para la toma de decisiones sobre aspec-
tos parciales. En cualquier caso, la decision defi-
nitiva la toma.d Ministerio de Obras Publicas,
aunque la eventual presion egercida por € Ayun-
tamiento pueda acelerarla.

Una vez tomada la decisién de emprender €
estudio de una red arterial, su elaboracién se rea-
liza bajo la direccion de la Jefatura Regional de
Carreteras correspondiente, siendo Ilevados los
trabajos materiales de redaccién unas veces por
los servicios técnicos de la Jefatura y otras mu-
chas por empresas consultoras de proyectos con-
tratadas especificamente. La participacion del
Ayuntamiento en esta fase es muy peguefia en la
mayor parte de los casos, no solo porque no es
tuviera previsto institucionalmente, sino porgue
en general los Ayuntamientos de estructura caci-
quil y con pocos medios técnicos, y menos econo-
micos, estaban sobre todo interesados en que €
Ministerio les construyera pronto alguno de los
tramos previstos para intentar capitalizarlo de-
magdgicamente, y por lo deméas en que los tra-
zados propuestos no perjudicaran los intereses
especulativos mas 0 menos préximos a los miem-
bros de la Corporacion.

Por otra parte, hay que sefidlar que en la ma-
yor parte de los casos la ciudad para la que iba
aredactar lared arterial contaba con un plan de or-
denacion en vigor, aunque no siempre era un plan
general redactado con arreglo a la Ley del Suelo.
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En muchas ocasiones la red arterial se ha redac-
tado simultdneamente al plan general, o a la re-
visién de €ste, en cuyo caso era posible la coordi-
nacién de ambos planeamientos, aunque el que asi
fuera dependia sobre todo de la buena voluntad
de los respectivos equipos técnicos, v pot lo tanto
no siempre se conseguia. Cuando no coincidian
en el tiempo ambos planecamientos, la coordina-
cién se limitaba al estudio del plan de ordenacién
vigente y a su consideracion entre la informacién
de base, aunque ha sido frecuente el que la red
arterial modificara sustancialmente la red viaria
prevista en el plan de ordenacién. En muchos ca-
sos, esta modificacién era inevitable por la de-
fectuosa consideracién de los requerimientos de
circulacién en el plan urbanistico, pero aunque
asi fuera no es lgicamente admisible la modifica-
cién parcial de uno de los componentes de la es-
tructura urbana sin una consideracién de ésta en
su conjunto.

Desde el punto de vista juridico, la red arte-
rial estd incluida en dos campos netamente dife-
renciados: el de las obras piblicas, pues en tan-
to que conjunto de carreteras entra en la defini-
cién de obra piiblica del articulo 1. de la Ley de
Obras Pablicas de 1877, y en el campo urbanisti-
co, pues entre las competencias urbanisticas con-
cernientes al planeamiento estd la formulacién del
trazado de las vias publicas, de acuerdo con el
articulo 3 de la Ley del Suelo de 1956. De acuer-
do con dicha Ley de Obras Publicas, para su eje-
cucion debe estar precedida de la declaracién de
utilidad ptblica, la cual se consigue entre otros
pracedimientos por su inclusién en un plan del
Ministerio de Obras Piblicas. De este modo, el
planeamiento de una red arterial debia ser apro-
bado doblemente, por el Ministerio de Obras Pi-
blicas, competente en su ejecucién, y por el de
la Vivienda, competente en el planeamiento ur-
banistico (6).

Cuando la red arterial se ha redactado en per-
fecta cordinacién con el plan general y se ha tra-
mitado como parte de éste, se puede decir que
ha funcionado a la perfeccién el mecanismo pre-
visto en la Ley del Suelo. Sin embargo, en muchas
ocasiones no ha sido asf, y la red arterial se ha
tramitado como Plan Especial de Ordenacién de
Vias de Comunicacion, de acuerdo con el articu-
lo 13 de la Ley del Suelo de 1956, y en algin
caso, como el de Madrid, se han tramitado como
Modificacién del Plan General para su inclusién
como red viaria principal del mismo.

El procedimiento de aprobacién seguido empe-
zaba por la aprobacién inicial del plan especial
por la Direccién General de Carreteras que pro-
cedia a continuacién a las preceptivas informa-
cién publica y audiencia a las Corporaciones Lo-
cales afectadas. Las alegaciones presentadas eran

(6) En sentido estricto la competencia para la aproba-
cién de los planes urbanisticos corresponde al Coqse]o
Nacional de Urbanismo en el caso de planes pr_ovmczales
v comarcales v a la Comisién Central gle !eramsmo_para
los que afectan a las capitales de provincia y’po'blacwne_s
de més de 50.000 habitantes, que son la préctica totali-
dad de las afectadas por redes arteriales, pero al no estar
constituidos como tales estos 6rganos, sus cOmpelenclas
estaban expresamente atribuidas al Ministerio de la Vi-
vienda.

informadas por el servicio que habia dirigido la
redaccién de la red, que formaba el expediente
informativo y lo remitia con el plan a la Direc-
cién General, que procedia en su caso a la apro-
bacién provisional y lo remitia a la Comisién Cen-
tral de Urbanismo, es decir, al minisiro de la Vi-
vienda, a quien correspondia la aprobacién de-
finitiva.

El informe urbanistico era entonces elaborado
por la seccién de planeamiento especial de la Di-
reccién General de Urbanismo, cuyo criterio era
que, en todo caso, prevalecian las orientaciones
del plan de ordenacién urbana vigente, por lo
que solo se informaba favorablemente en caso
de adaptarse a éste. En los casos, muy frecuen-
tes, en que no procedia la aprobacién definitiva
de acuerdo con este criterio, se devolvia la red
arterial a la Direccién General de Carreteras pa-
ra su adaptacién a la ordenacién definida en el
Plan General. No siempre se producia esta adap-
tacién, pues el Ministerio de Obras Pdblicas po-
dia entender que se estaba en la situacién previs-
ta en la ya citada Ley de 1952 para la Ordena-
cién de las zonas contiguas a las carreteras, que
preveia que en caso de conflicto entre la Direc-
cién General de Carreteras y la Comisién Central
de Urbanismo se podia someter el plan al cono-
cimiento y resolucién del Consejo de Ministros.

De acuerdo con este procedimiento, la inter-
vencién del Ministerio de la Vivienda, y més con-
cretamente de la Direccion General de Urbanis-
mo, encargada de la tutela del planeamiento ur-
banistico, sélo podia producirse si participaba en
el trdmite de audiencia a los organismos publi-
cos interesados, momento en el que su interven-
cién no tenia fuerza vinculante, o en el momento
de la aprobacién definitiva por el ministro, mo-
mento en el que la intervencidn sélo podia ser
paralizadora, nunca coplaneadora, como 16gica-
mente debiera ser.

La importancia de esta disociacién entre drga-
nos urbanisticos y dérganos sectoriales, que no es
exclusiva del dambito de las redes arteriales, tie-
ne mayor incidencia en este caso por la fuerte
capacidad inversora del Ministerio de Obras Pu-
blicas, que contrasta con el papel meramente re-
gulador del Ministerio de la Vivienda, en cuanto
a sus funciones urbanisticas. Mientras éste no
puede sino regular cémo debe crecer la ciudad, el
M. O. P. participa y hasta puede encauzar su cre-
cimiento por medio de sus inversiones y, en espe-
cial, de las carreteras. La capacidad de retener sus
inversiones potenciales puede ser razdn suficien-
te para doblegar la oposicién de las Corporacio-
nes Locales, especialmente en el marco politico de
la dictadura. La ideclogia de las grandes obras
publicas, de su papel motor del desarrollo econé-
mico, servia de apoyo eficaz en una lucha de com-
petencias no sdlo frente a las Corporaciones Lo-
cales, sino también frente a los drganos urbanis-
ticos.

3. EIl proceso de planeamienio de las redes
arteriales.

Con la introduccién del concepto de red arte-
rial, las intervenciones de la Direccién General
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de Carreteras en el medio urbano dejan de con-
sistir en actuaciones aisladas en las carreteras de
acceso a la ciudad, para plantearse globalmente,
de forma que todos los proyectos relativos a la
red arterial se integran en el marco de un pro-
cesg previo de planeamiento.

En la medida en que el concepto de red arte-
rial no ha estado definido legalmente hasta la Ley
de Carreteras de 1974, v aun en ella tampoco con
mucha nitidez, como se verd en el capitulo 5, es
importante ver, a través del plancamiento reali-
zado, cudl era el concepto de red arterial subya-
cente. Dos concepciones se desprenden: para la
primera es el conjunto de accesos a la ciudad y
de las conexiones de estos accesos entre si y con
la red propiamente urbana; para la segunda es
el conjunto de la red viariz principal de la ciu-
dad. En general, se puede decir que el planea-
miento arterial ha llegado a un compromiso en-
tre ambas, preocupandose fundamentalmente de
las vias que formarian parte del primer concepro,
pero integrandolas en el esquema viario princi-
pal del conjunto urbano.

En este capitulo intentaremos trazar un esque-
ma del proceso de planeamiento de las redes ar-
teriales. tal y como ha venido siendo realizado
en la practica durante los ultimos quince anos,
desde que comenzé el estudio del planeamiento
de las mismas. Puede decirse que este procedi-
miento no ha variado esencialmente en estos anos,
aunque logicamente haya diferencias formales al
haberse estudiado redes en ciudades de muy di-
ferente importancia, desde las de 30.000 habitan-
tes hasta las grandes dreas metropolitanas como
Madrid y Barcelona.

El proceso clasico consta de diferentes fases,
que van desde aspectos relacionados con la poli-
tica de transportes, como es la definicién de ob-
jetivos, hasta la evaluacién de las estralegias al-
ternativas en relacién con los objetivos persegui-
dos, pasando por el proceso de anilisis de la de-
manda y el diseno de las diferentes alternativas
de oferta de la red viaria: estas fases se anali-
zan a continuacién.

El objetivo de estos estudios es la determina-
cién de una red viaria que sirva para satisfacer
la demanda de trifico que espontidneamente —es
decir, sin restricciones debidas 2 la propia red ar-
terial— se produzca en un afio horizonte deter-
minado. Se trata de asegurar, pues, la eficacia del
transporte en automdvil y la movilidad de los
usuarios.

Para satisfacer este objetivo es necesario co-
nocer la evolucidn de la demanda, asi como el
andlisis de las caracteristicas de la misma.

El transporte no es un fin en si mismo, sino
que es funcién de una serie de actividades loca-
lizadas espacialmente, y, por tanto, el transporte
urbano depende de actividades localizadas espa-
cialmente en la ciudad.

Una primera parte del proceso se refiere al
estudio de la situacidn actual que comprende la
toma de datos relativos a las zonas, los cuales
pueden dividirse en dos grupos: datos generales so-
bre la zona, que son los mismos gque se utilizan
como base para el desarrollo de cualquier plan
urbanistico, como son densidad de poblacién v su
distribucién, usos del suelo v zonificacidn, facto-

res socioecondmicos (nivel de renta, grado de mo-
torizacidn, etc.) y sistemas de transporte colecti-
vo; estos datos suelen ser suministrados por los
encargados del planeamiento urbano, lo cual se
facilita mucho cuande se redactan simultinea-
mente la red arterial v el plan de ordenacién. El
segundo grupo se refiere a datos de la red viaria
y del trafico, que se suelen obtener al realizar el
estudio de la red; se suelen tomar datos sobre
aforos existentes en los accesos a la poblacién
y aforos en algunos puntos de la red viaria ur-
bana.

Para el estudio de la demanda actual se realiza
una encuesta de origen-destino sobre su cordén
exterior, con lo cual se conocen todos los viajes
provenientes del exterior, tanto los de paso como
los generados por la propia ciudad.

Los viajes puramente urbanos, es decir, los que
se producen entre dos puntos de la ciudad, no son
detectados por medio de esta encuesta; para su
conocimiento serfa necesaria la realizacién de una
encuesta domiciliaria, las cuales son muy infre-
cuentes en los estudios de las redes arteriales;
entonces se recurre a modelos de simulacién de
la generacién y distribucién del trifico interno:
estos modelos se calibran con datos relativos a
otras ciudades, de parecidas caracteristicas, don-
de se haya realizado un estudio de trafico mis
completo. _

Para realizar las previsiones necesarias interesa
establecer cuéles son las relaciones actuales entre
el nimero de viajes en automovil y los datos so-
cioecondmicos (tamafio de la familia, nivel de
motorizacién, ete.), relativos a una zona. Cuando
no se ha realizado encuesta domiciliaria, estas re-
laciones se toman de una ciudad de parecidas ca-
racteristicas donde la encuesta se haya realizado.
La forma de comprobar que el proceso de simu-
lacion responde a la realidad actual es realizar las
asignaciones a la red y comprobar los valores ob-
tenidos con los aforos realizados en algunos pun-
tos de la red.

Para el conocimiento de la demanda futura se
supone que entre la generacién-atraccion de cada
zona y las variables que la afectan se mantienen
las relaciones establecidas para la situacién ac-
tual. Para ello es necesario analizar la evolucién
de estas variables hasta el afio horizonte, lo cual
se realiza normalmente por extrapolacién de la
tendencia existente. Con estas variables se obtie-
ne la generacion v atraccién de viajes en cada
zona; aplicando el modelo adoptado para la situa-
cioén actual, se realiza' la distribucién de los via-
jes entre las zonas y posteriormente la asignacién
de estos viajes a la red futura previamente dise-
nada. Se conocen asi las intensidades en cada tra-
mo de la red viaria disefiada, lo que sirve para
el dimensionamiento de la secciones de las ca-
rreteras y la eleccidn del tipo de enlace o inter-
seccidn.

Como hemos visto, tanto el analisis de la de-
manda actual como la previsién de la demanda
futura se realizan por medio del método de las
cuatro fases, muy en boga en otros paises hasta
el comienzo de los afios 60; estas fases son gene-
racién-atraccién, distribucién, reparto entre mo-
dos de transporte y asignacién a la red. Un aspec-
to muy importante como el reparto modal, muy
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a menudo se realiza de forma superficial o no
se realiza en absoluto, sobre todo en ciudades de
pequeno y mediano tamafo, donde el transporte
piblico no es demasiado importante en la actua-
lidad.

Con posterioridad al disefio de la red por me-
dio de las intensidades en los tramos de la mis-
ma, el proceso de «feed-back» habitual en los
modelos de cuatro fases generalmente no se reali-
za, de forma que se considera que la red viaria
definitiva no afecta a algunas variables v datos
introducidos en fases anteriores, como coste de
recorrido, coste generalizado del transporte, etc.,
y naturalmente tampoco a otras como distribu-
cién de la poblacion y usos del suelo que sdlo
se consideran en los modelos de interaccidn usos
del suelo-transporte. :

La evaluacion de alternativas no es propia-
mente tal, puesto que suele reducirse a la tdnica
alternativa considerada, de la cual se consideran
dnicamente los efectos directos, lo cual suele rea-
lizarse mediante un andlisis del tipo costes-bene-
ficios. Como costes se consideran los costes ini-
ciales de primera inversién, que incluyen los cos-
tes de construccidn, instalaciones, etc., v los de
adquisicién de los terrenos necesarios y unos cos-
tos diferidos a lo largo del periodo considerado
hasta el afo horizonte, como son los de conser-
vacién v mantenimiento. Como beneficios que se
derivan de la solucién adoptada se consideran los
beneficios directos para los usuarios, sobre todo
la disminucién de los costes del transporte, de-
bida a la disminucién de tiempos de viajes. No
se consideran los costes indirectos que recaen so-
bre los no usuarios, ni los costes externos, como
son el impacto sobre el medio ambiente, consu-
mo de recursos naturales, efecto sobre los pea-
tones, divisién de la ciudad atravesada por una
via rapida, etc., ni los beneficios indirectos y ex-
ternos, como aumento de accesibilidad para cier-
tos grupos de la poblacién, revalorizacién de cier-
tas zonas, etc.

La dltima parte del estudio consiste en el es-
tablecimiento del plan de etapas. en el que debe
llevarse a cabo la construccién de la red arterial.
Estas etapas —normalmente dos o tres— se de-
terminan a la vista de la intensidad de tréfico
prevista en cada tramo de la red a lo largo de!
tiempo.

Este plan de etapas es meramente indicativo,
puesto que la Direccién General de Cz_lrreteras
programara sus inversiones en redes arn}-nales, Qe
acuerdo con las necesidades que considere mds
urgentes en el conjunto de las redes arteriales del
pais. Asimismo, tampoco es vinculante el dimen-
sionamiento de las vias v el disefio de los enla-
ces: si es vinculante, en cambio, la zona de re-
serva y los limites de la red arterial, es decir, el
esqueleto viario propuesto, al que la Direcc:gﬁn
General de Carreteras deberd ceiiirse en las in-
versiones que se produzcan en el medio urbano,
o mejor en la zona de influencia de la red arte-
rial. )

No se trata, pues, de un plan propiamente df-
cho, puesto que no se consideran los aspectos fi-
nancieros, ¢l calendario de inversiones ni los me-
canismos de control en la realizacién del plan.

4. Las limitaciones del proceso de
planeamiento arterial.

Como puede verse, el estudio del planeamiento
de las redes arteriales, realizado segin el esque-
ma descrito, es del tipo de las realizaciones en los
paises avanzados en el campo del planeamiento
urbano durante los afios 30 y parte de los 60,
aunque con algunas variaciones y simplificacio-
nes.

Analizaremos en este apartado tanto las limi-
taciones e implicaciones inherentes al proceso
como las que lleva consigo la forma practica en
que se realiza.

Una primera limitacién nace de la naturaleza
de los objetivos perseguidos. Al pretenderse que
la red viaria sea suficiente para la absorcién del
trafico previsto, se estd adoptando implicitamen-
te una politica de transportes determinada, que
fomenta el uso del automévil privado, a pesar
de que los inconvenientes que se derivan del uso
masivo y generalizado de este medio de transpor-
te van haciéndose mas evidentes cada dia. En
la mayoria de los paises, la optica del planea-
miento de los transportes urbanos ha comenzado
a modificarse entre la mitad v el final de los anos
60, poniéndose en cuestion los planes basados en
el uso indiscriminado del automévil. Por otra
parte, la mayoria de las ciudades espanolas pre-
sentan una estructura que hace que en principio
se presten favorablemente a ser servidas por una
red adecuada de transportes publicos.

Un aspecto que nos parece importante senalar
es que el esquema de la red se disena en la pri-
mera fase del proceso, a la vista de los datos de
base conocidos sobre la situacién actual. como
son la encuesta de cordén de origen y destino y
datos sobre la situacién futura, fundamentalmen-
te los usos del suelo previstos en el Plan General
de Ordenacién vigente o en estudio. Sobre este
esquema viario inicial pueden realizarse algunas
variaciones durante el proceso de planeamiento,
aunque normalmente se refieren a aspectos con-
cretos que no lo modifican en su conjunto.

El que la concepcidn de la red sea previa a to-
do proceso de andlisis parece indicar que se con-
sidera implicitamente la existencia de un mode-
lo de disefio considerado en general como el ép-
timo, que a la vista de las redes estudiadas pa-
rece ser el constituido por cinturones de circun-
valacion y penetraciones. Este modelo puede ba-
sarse en que, histéricamente, la mayoria de nues-
tras ciudades se han desarrollado de forma radi-
cal; la posicién central de las actividades tercia-
rias como las comerciales, de negocios, etc., que
son generalmente las mayores generadoras de tra-
fico, unido &l trafico de paso que se ve obligado
a atravesar la ciudad sin posibilidad de eleccidn
de rutas alternativas, se han combinado para pro-
ducir fuertes flujos de trdfico en los accesos. Si
la idea de desviar el trdafico de cada acceso ra-
dial por medio de un tramo de variante se lle-
va a la préctica de forma sistemdrica, rdpidamen-
te se forma un anillo de circunvalacién completo.

En muchos casos, los cinturones de circunva-
lacién v las penetraciones se han adoptado intui-
tivamente como esquema previo de planeamiento
y la encuesta de origen-destino y la demanda fu-
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La red arterial de
Madrid fue
aprobadu
inicialmente

en 1966, tres aiios
después de la
aprobacion
definitiva del Plan
General del Areu
Metropolitana, al
que la Direccion
General de
Cuarreteras,
redactora de lu red
arterial, no

habia opuesto
alegaciones. El
proceso de
modificacion del
Plan General que
se siguio tuvo un
complicado

trdmite que no
terming hasta 1972.
Dos aiios mds
tarde, cuando los
primeros tramos de
la red empezaban
a construirse ante la
necesidad de
conectar las
autopistas de peaje
con la red arterial,
se decidio
emprender ¢l
Estudio Integral del
Transporte en lu
provincia de
Madrid.,

que se ha parado en
la aprobacion
provisional del
Plan de
Infraestructuras

de Transporte.

sin conseguir
llegar a unu
verdadera
coordinacidn de
las diferentes
politicas de
transporte entre si
y con el
planeamiento
urbano.

40

M-31_AUT, i AJAS
2oALTiBE GRS .

1
b |
- AP
Lk _--_lr_/-, p
AUT DEL>NORDESTE.
L P2 - ENLMGE OF B4R \
ta 2 =%
i "'.

S T &

-4:?3 Ayt o
k DE O'DONNELL
= &."ﬂz - 4!.32?};&0»4

- /

:-25""‘1-- .%'-ﬁ" -
e L .
P i RS A
= Tt
O Bl
2 aF |
. ; l
: s |
# |
. F 1 9 ¥ 5T o 2 . F /s ! . - K
. —1 . D'I.'L\-“ - - L Lo VLt ' il | o 3 E [
1= 1 T DE Boiu: PatuE - ; l
e L | o 4a CINTUROR” f k. -
e isie - AUT DE BOADILLA _  —— " . H 3 ;
TAUT DE POZUELD - BOADILLA 4 ]
" E p ;

- [ l' |
i g . [
£ !
asEan Bt :

4".‘ N

. Cc-501
A5~ SAN MARTIN GE y,

41



42

tura han servido para demostrar que canalizaran
suficiente trafico como para justificar su cons
truccion; no quiere decirse que en ningln caso
un anillo de circunvalacion debe formar parte
de la red arterial, sino que no debe imponerse
un tipo de red predeterminado con € modelo de
ciudad subyacente que esto lleva consigo.

La prevision de las variables consideradas co-
mo independientes del planeamiento viario (po-
blacion, renta, nivel de motorizacion, etc.) se rea-
liza por extrapolacion a partir de las tendencias
observadas en € momento actual; esta extrapo-
lacion se realiza en ocasiones de forma demasia-
do mecénica, que ha conducido a valores poco
readles de estas variables (7).

Lo anterior, unido a la consideraciéon de un
ano horizonte relativamente lejano, ha llevado a
una prevision de la demanda futura de tréfico
gue peca normalmente por exceso, 1o que ha he
cho que en las redes disefiadas se observe en ge-
neral cierto sobredimensionamiento, a menudo
fuera de escala en relacion con las dimensiones
de la ciudad para la que han sido proyectadas.
Este'disefio por exceso puede deberse también a
la necesidad de reserva de suelo, en € caso de
que las previsiones consideradas légicas fuesen
desbordadas, |0 que repercute en un elevado con-
sumo del mismo, sobre todo para los tramos pla
neados a més largo plazo, donde la banda de sue-
lo reservada permanece sin utilizar durante mu-
cho tiempo. Es cierto, sin embargo, que a la ho-
ra de la gecucion de la red muchos tramos de la
misma se construyen de forma simplificada con
respecto a lo previsto en la red viaria planeada.

En d planeamiento de la red, los usos del sue-
lo se consideran como un dato de partida exter-
no a planeamiento viario, no considerandose €
hecho de la indiscutible interaccion entre usos
del suelo y transporte, hoy generalmente recono-
cido. La red se configura asi como un elemento
independiente que se-«superpone» sobre € pla-
neamiento urbano existente, una de cuyas partes
es la red viaria.

En las Ultimas décadas — refiriéndonos d
planeamiento urbano en general, d margen de
las redes arterilles— se ha subordinado € ajus
te de la ocupacion del suelo a aumento del uso
del automévil, lo que se ha traducido en & con-
sumo de grandes cantidades de suelo, en la crea-
cion de un nuevo estilo de vida, en la imposicién
de costes de desarrollo mayores y en una serie
de aspectos que afectan a los costes de urbaniza
cion y a la calidad de la vida. Evidentemente, es-
to se debe en parte a la posicion que en € con-
texto ideoldgico existente ocupa la posesion y €

(7) Asi. en el estudio de la Red Arterial de Madrid a
realizarse la prediccion del nivel de motorizaciéon en los
primeros afios sesenta. cuando € crecimiento de éste era
moderado en relacion con los afios siguientes, condujo a
que las estimaciones previstas para € afo 2000 se cum-
pliesen en 1973. cuando los primeros tramos de la red
ain no se habian puesto en servicio. En ciudades peque-
flas con un ritmo de crecimiento poco dinamico, a reali-
zarse €l estudio a final de los anos sesenta y principios
de los setenta. cuando la curva de crecimiento del trafico
alcanzé su méxima pendiente. se adoptaron valores del
nivel de motorizacion, tréfico. etc.,, que hoy dia, pocos
afos después, parece bastante improbable que se cumplan.

uso del automovil, que repercute en todo tipo de
planeamiento urbano como un objetivo global que
lo condiciona.

Una limitacion metodoldpica es la referente a
modelo de cuatro etapas utilizado para € andlisis
de la demanda. En general, puede decirse que
conduce a una evatuacion satisfactoria del trafi-
co: no se presta, sin embargo, d analisis de los
impactos eventuales de un tipo de planeamiento
gue no tenga como fin principal € aumento de la
capacidad de transporte. Entre los impactos difi-
ciles de evaluar por este método se encuentran:
la generacion del trafico y la eleccion del modo
de transporte que resultarian de imponer restric-
ciones d uso ded autonidvil privado, la evalua-
cién de la influencia de la tarificacion de los
transportes publicos y la dificultad de prevision
del tréfico en una red viaria que se prevé mucho
mas amplia que la existente, siendo en general
este Ultimo caso @ de las redes arteriales.

Los transportes publicos son aislados del pro-
ceso, d considerar que la red debe ser capaz de
canalizar la demanda que se produzca, con lo
cual no se contempla la influencia del tipo de red
planeada sobre la distribucion entre transporte
publico y privado. Muchas de las redes disefiadas
hacen dificil que la red sea servida por medio de
un sistema eficiente de transporte publico, cues
tion ésta que es de la mayor importancia hoy dia,
cuando la alternativa del transporte urbano basa-
do prioritariamente en los vehiculos privados apa-
rece cada vez mas inviable y produce unos cos
tes sociales muy elevados.

Una fase fundamental del proceso de planea-
miento es la evaluacion de alternativas, es decir,
la determinacion de en qué medida las distintas
soluciones que se proponen para satisfacer la de-
manda de transporte en una ciudad responde a
los objetivos citados. La evaluacion permite en-
tonces elegir la solucién mas conveniente. En los
estudios que estamos analizando sélo se evallia
normalmente la alternativa elegida en la prime
ra fase del proceso, y de ella —como dijimos en
el capitulo anterior— se consideran Unicamente
los costes y los beneficios directos. Este método,
gue aplicado a las carreteras rurales puede ser
aceptable, presenta serias deficiencias cuando se
emplea en zonas urbanas. Entre los efectos im-
portantes no considerados figuran € impacto so-
bre @ medio ambiente en forma de ruido, conta-
minacion, division de barrios, incomodidades y
peligro para los peatones, etc. Asi, por eemplo,
una via que atraviese una zona libre dedicada a
parque 0 zona verde puede resultar més rentable
gue s atravesase una zona edificable, puesto que
a igualdad de condiciones € coste sera menor en
d primer caso, d serlo @ precio de las expropia-
ciones. Igualmente, una autopista que atraviese
una zona con altas densidades de poblacion sera
deseable seglin este criterio de evaluacion, pues
to que canalizara suficiente trafico como para
justificar su construcciéon. Es evidente que los
resultados seguramente seran distintos en ambos
casos, § se considerasen los costes externos que
[levan consigo ambas soluciones.

B considerar agregados los diferentes grupos
sociales, tanto en sus caracteristicas socioecond-
micas como en sus deseos de transporte, condu-
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La red arterial de Avila, aprobada inicialmente en 1974, es ejemplo tipico del modelo conceptual subyacente en la mavor parte de las
redes arteriales, basado en la coiiibirzucion de vias de penetracion y cinturones. Si se compara con la de Madrid, se observa como el
tamaiio de la ciudad sé6lo influve en el nivel de diserio de las vias, pero no en la concepcion general de lu red. que condiciona fuertemen-
te la estructura urbana.
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ce a la no consideracién de los impactos diferen-
ciales que las inversiones en la red eercen sobre
estos grupos sociales, particularmente en lo que
se refiere a posibilidades de empleo, ocio, etc.

Conviene decir que agunos autores suelen
identificar la interrelacion del transporte y € uso
del suelo con los efectos indirectos. Dichos im-
pactos se referirian d impacto que las inversio-
nes en e sistema del transporte gercen en € me
dio socioeconémico y que consta de dos compo-
nentes: la econémica y la demogréfica, que tienden
a localizarse de forma muy distinta como respues-
ta a determinados cambios en € sistema de trans-
porte. La consideracion de estos efectos conducira
a un enfoque globalizador basado en modelos re-
gionales de tipo econométrico, cuyo propdsito fun-
damental seria pronosticar cambios en la distribu-
cion espacial de la economia regional, como con-
secuencia de las hipotéticas modificaciones del
sistema viario.

Como vemos, € marco necesario para un planea-
miento que tuviese en cuenta todos estos efectos
sobrepasa tanto € caracter espacial de las redes
arteriales como su limitacion a un subsector dentro
del sector transporte. No es despreciable, sin em-
bargo, su influencia en e desarrollo regional, a
constituirse como prolongacién del sistema de ca
rreteras, en los lugares donde se producen las

mayores concentraciones de actividades econdmi-
cas —las ciudades— y también donde los estran-
gulamientos del sistema de transporte son mayores.
Con la puesta en préactica del Plan Naciona de
Autopistas, i éstas si que actan como auténtico
estructurante del territorio—, las redes arteriales
de las principales ciudades tienden a constituirse
como prolongacion urbana de la red de autopistas,
cobrando mucha mayor importancia todos los efec-
tos o impactos que hemos llamado indirectos.
poco o nada considerados actual mente.

A menudo se alega la dificultad de evaluar los
efectos indirectos, de medir o cuantificar con pre-
cision los impactos producidos por las carreteras
y otros sistemas de transporte. En otros paises, a
no ser posible una valoracion monetaria de estos
efectos —como la realizada con los beneficios
directos para los usuarios— se ha procedido nor-
malmente a una clasificacion subjetiva de las dife-
rentes alternativas, a pesar de lo cual muchos as-
pectos de la evaluacién no se tenian en cuenta
Después de estos intentos, se hace necesario un
nuevo enfoque de la evaluacion, que pasa necesa
riamente por la participacion de la poblacién,
participacion que sirva tanto para tener en cuenta
su punto de vista sobre los impactos de posibles
alternativas como para tratar de conciliar 10s con-
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flictos que se manifiesten entre los diferentes gru-
pos y clases sociales.

5. La consolidacion legal en la Ley de
Carreteras de 1974 de la situacion
de hecho anterior (8).

Como ya se ha sefialado, hasta la reciente apro-
bacién de la nueva Ley de Carreteras, de 19 de
diciembre de 1974, era practicamente inexistente
un marco juridico especifico que regulara la ela
boracién, contenido, aprobacién y eficacia del pla-
neamiento de las redes arteriales. La nueva Ley,
sin embargo, dedica una especial atencién a las
travesias y, sobre todo, a las redes arteriales urba-
nas, a las que dedica la totalidad del articulado del
titulo IV. Esta nueva regulacion del problema que
nos ocupa, desarrollada ademas posteriormente
por € Reglamento General de Carreteras aprobado
por Decreto, € 8 de febrero de 1977, aconsegja €
estudio especifico de la nueva relacién entre €
planeamiento de las redes arteriales y e planea-
miento urbanistico, cuyo marco legal ha sido tam-
bién reformado por la Ley de Reforma de la de
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, de 2 de
mayo de 1975.

Se explicé también que su regulacion legal en
la Ley de Carreteras, se consideraba red arterial
a la red viaria principal de la aglomeracién urba-
na. Por ejemplo, e proyecto de Red Arterial de
Madrid, que introducia modificaciones en la red
viaria del Plan General de Ordenacion del Area
Metropolitana, fue aprobado dando a la red arte-
rial € caracter de red viaria del Plan General. mo-
dificando las determinaciones de éste.

Sin embargo, la nueva Ley de Carreteras efecttia
una definicion estricta en la que € contenido asig-
nado a una red arterial es mucho menor, en cuanto
«Las redes arteriales estardn constituidas vor €
conjunto de carreteras de acceso a los nucleos de
poblacién y las vias de enlace entre las mismas
gue discurran total o parcialmente por zonas ur-
banas» (art. 48-3, L. C.).

Esta definicion estricta que la Ley ha efectuado
gueda, sin embargo, difuminada por las precisio-
nes posteriores del Reglamento que, desarrollan-
do € anterior articulo 48-3 de la Ley, define que
«Las redes arteriales estaran constituidas por las
vias que se definan como tales en los correspon-
dientes estudios de la red arterial, como conse-
cuencia de su identificacion como vias aue sirven
a largos recorridos y altas densidades, o de la pre-
vision de que asi hayan de servir en € futuro»
(art. 121-2, R. G. C.). Y aln parece que € propio
Reglamento vuelve a concepto antiguo de red
arterial, consagrado s no por la legislacién, si por
la préctica del planeamiento, cuando explica que
«El plan viario de una red arterial, aprobado de-
finitivamente, constituira la infraestructura viaria
principal de la ordenacién territorial del ambito
gue alcance lacitada red. ...» (art. 130-1-c R.G.C.)

(8) Este tema fue tratado en € editorial del niumero
4/74 de Gudad y Territorio bajo € titulo «El planea-
miento y la nueva Ley de Carreteras», firmado por
Fernando Teran. Los argumentos que se desarrollan en
este apartado aparecen tratados en el editorial de refe-
rencia bajo un punto de vista muy préximo a nuestro.

Es decir, segin la definicion estricta de la Ley
de Carreteras la red arterial estaria formada por
aquellos tramos que no tienen la condicién de
vias exclusivamente urbanas, para lo cual habra
gue considerar la necesidad, establecida por € pro-
pio Reglamento, de que «Las redes nacionales,
bésica y complementaria y regional, forman una
malla continua y en general cerrada» (art. 140-2
R. G. C.). Sin embargo, € reconocimiento del
caracter «arterial» de una via se efectuara en €
propio estudio de la red arterial, atendiendo no
solo a criterio anterior de continuidad de las
redes de carreteras, es decir d uso de un tramo
urbano como travesia, a la existencia de tréfico
de paso, sino también a la densidad y otras carac-
teristicas del trafico. En general parece deducirse
del Reglamento, en contradiccion con la defini-
Ccioén estricta de la Ley, d espiritu de seguir consi-
derando la red arterial como red viaria principal
del @mbito urbano en cuestién, siendo una distin-
cion posterior, a efectos administrativos de explo-
tacion y de conservacion, la clasificacién de los
distintos tramos de la red arterial como vias exclu-
sivamente urbanas (cuya titularidad corresponde
a Municipio) o vias que forman parte de las
distintas redes de carreteras: provincial, regional
0 nacional.

Precisamente uno de los argumentos con que ha
sido impugnado recientemente € Plan de la Red
Arterial Metropolitana de Barcelona ha sido por
no limitarse a considerar € tipo de vias definido
en € citado articulo 48-3 de la Ley de Carreteras.
Parece asi que la Direccién General de Carreteras
no ha cambiado sustancialmente su concepcion
de lo que debe ser una red arterial, y sigue mas
apegada a su préactica anterior, reflgjada en €
espiritu del Reglamento, que a la letra de la Ley,
a pesar del nivel normativo més elevado de ésta.

En cualquier caso, la red arterial constituye
uno de los principales elementos de estructuracion
del espacio urbano y, por lo tanto, su determina-
cién forma parte de las funciones correspondientes
d planeamiento urbanistico, entre cuyas compe-
tencias después de la Reforma de la Ley del Suelo
sigue figurando la formulacién «del trazado de
vias publicas y medios de comunicacion)) (art. 3-1 f
del texto refundido de la Ley del Suelo y Ordena-
cién Urbana).

La Ley del Suelo define claramente cuales son
los instrumentos del planeamiento territorial: Plan
Nacional de Ordenacion, Planes Directores Terri-
toriales de Ordenacién, Planes Generales Munici-
pales y Normas Complementarias y Subsidiarias
del Planeamiento, que se pueden a su vez des
arrollar en Planes Parciales, Planes Especiales,
Programas de Actuacion Urbanistica y Estudios de
Detalle. Todos estos instrumentos de planeamien-
to, con la exclusién quizas de Planes Especiales 'y
Estudios de Detalle, son instrumentos de planea
miento integral, que consideran simultaneamente
e uso del suelo y los factores que posibilitan y
organizan dicho uso, entre €llos las vias de comu-
nicaci¢n, instrumento fundamental de la verte-
braci¢n del espacio. S6lo en € caso de los planes
especiales, una vez que los planes generales han
determinado la estructura de los sistemas de co-
municaciones, se admite la posibilidad de desarro-
[lar mediante un plan especial «la proteccion en
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La red arterial de Burgos. quc osti integrada en el Plan General de la ciudad, muestrg sin embargo, un esquema lineal muy acentuado, que
constituye el principal elemento estructurante del modelo de desarrollo urbano propuesto. Frente u las penurias existentes que aiin’ hov
obligan a atravesar el centro histérico en muchos desplazamientos, la red arterial corre el peligro de haber sobredimensionado la capact
dud adicional, al proponer un elevado nivel de diseiio. Sin embargo, a pesar de gue un desarrollo urbano lineal es quizds el mds [avora
ble para un sistema de transportc urbano basado en el transporte piiblico, el Plun General no desarrolla esta posibilidad.

Ll truzado de la awtovia de ronda dos de la red arterial de Burgos es un ejemplo cluro de la ausencia de consideraciones ambientales en
¢l planeamiento de lus redes arteridles. La autovia atravesaba por su mitad el principal parque natural de la ciudad, Fuentes Blancas
destrozando el conjunto ecoldgico, paisajistico v recreative Jormado por el parque v el rio Arlanzon. La presion de la Comision Ciuda
duna creada al efecto consiguid que antes de ejecutar ¢l provecto se estudiara un nueve trazado, ya aprobado, que reduce el impacto
ambiental.
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¢l orden urbanistico de las vias de comunicacion.
en cuanto se refiera a la restriccion del destino y
del uso de los terrenos marginales» (art. 20 T. R.).
Se trata asi de evitar que consideraciones metra-
mente sectoriales puedan condicionar la estruc-
tura organica del territorio. El espiritu de la Ley
gueda bastante claro cuando afirma que «en nin-
gun caso puedan (los planes especiales) sustituir
a los Planes Generales Municipales como instru-
mentos de ordenacion integral del territorio» (ar-
ticulo 17-1 T. R.).

Sin embargo, y quizas como prevision de lo que
podia determinar la Reforma de la Ley del Suelo,
cuyo primer proyecto fue remitido a las Cortes
en 1972, la Ley de Carreteras crea, con un articu-
lado poco explicito, un nuevo instrumento de pla-
neamiento sectorial: € «Plan viario de red arte-
rial» basado en un «estudio especia de planea-
miento», que viene a sustituir a los antiguos
planes especiales de las redes arteriales, y cuyo
caréacter sectorial y su desconexion con € planea
miento urbanistico, que luego se desarrolla, queda
aun reforzado a regularse por distinta legislacion
(Ley de Carreteras/Ley de Régimen del Suelo vy
Ordenacién Urbana) y quedar confiada su com-
petencia a distintos érganos administrativos (Mi-
nisterio de Obras Publicas, Direccion General de
Carreteras/Ministerio de la Vivienda, Direccion
General de Urbanismo), por lo menos hasta la
actual reestructuracion administrativa.

En general las determinaciones del plan viario
de una red arterial son del nivel correspondiente
a plan general, aunque en € caso de las grandes
areas metropolitanas, como en € ejemplo anterior
de Barcelona, pueden afectar también a las deter-
minaciones correspondientes a nivel del planea-
miento director.

Para concretar € alcance de esta coincidencia
de competencias mas ala del aislamiento de uno
de los principales aspectos sectoriales necesarios
para ordenar integralmente € territorio, basta se
falar que € estudio de planeamiento de la red
arterial debe definir entre otros aspectos:

«b) H trazado y caracteristicas generales de

las vias.
¢) La situacion de los enlaces e interseccio-
nes y

d) La delimitacién de las zonas de reserva y
proteccion de cada una de las vias y de
sus enlaces e intersecciones* (art. 49-2
L. C).

Por su parte el Plan General Municipal de Orde-
nacion debe contener entre sus determinaciones
de caracter general: «La estructura genera vy
organica del territorio, integrada por los elemen-
tos determinantes del desarrollo urbano y, en par-
ticular, los sistemas generales de comunicacién y
sus zonas de proteccion, ...» (art. 12-1-b T. R.).

Resulta entonces claramente que € plan viario
de la red arterial se forma a partir del aislamiento,
injustificado, de parte de las competencias clara-
mente atribuidas a plan general por la legislacion
urbanistica y sin las cuales éste no puede cumplir
su funcién de instrumento de ordenacion integral
del territorio.

B reconocimiento explicito de esta fuerte cone-
xion entre el planeamiento sectorial de la red ar-
terial y € planeamiento urbanistico aparece en la

Ley de Carreteras, cuando afirma que «El esta
blecimiento del plan viario de una red arterial re-
querira en todo caso un estudio especial de pla-
neamiento, cuyo contenido, caracteristicas y coor-
dinacién con todos los planes urbanisticos se
determinaran reglamentariamente» (art. 49-1 L.C.).

Al estar los planes viarios totalmente fuera del
articulado, e incluso del espiritu, de la Ley del
Suelo, su relacién con @ planeamiento urbanistico
viene regulada exclusivamente por la legislacién
de carreteras, que establece una clara relacion
jerérquica que prima a plan viario sobre d urba
nistico.

Veamos, por ejemplo, ¢cédmo se produce la coor-
dinacién con d planeamiento urbanistico a lo
largo del proceso de formacion y aprobacion del
plan viario de una red arterial.

La redaccion del estudio especial de planea-
miento para la definicion del plan viario de la red
arterial corresponde d Ministerio de Obras PG
blicas con la colaboracion de los Municipios afec-
tados (art. 49-2 L. C.), aun cuando, por eem-
plo, en € proyecto de plan viario metropolitano
de Barcelona, las Entidades Locales han alegado
por su falta de participacion. No se prevé la par-
ticipacién en la redaccion de los érganos urbanis-
ticos competentes, aunque a menos esta reglamen-
tada la obligacion de recoger en € estudio las
previsiones de la ordenacién urbanistica vigente o
en estudio (art. 123-1 R. G. C.).

Una vez elaborado, € estudio de planeamiento
es objeto de aprobacion provisional por € orga
nismo redactor, en € sentido de aprobacion técni-
ca (art. 34 R. G. C.). A continuacién la jefatura
Provincial de Carreteras correspondiente |0 some-
te a informacion publica e informe de organismos
y Entidades Locales de acuerdo con lo previsto
en e caso general del estudio informativo de una
carretera (art. 35y sigs. R. G. C.). Es preceptivo
e informe de los 6rganos urbanisticos competen-
tes y de las Entidades Locales afectadas (art. 50
L. C.), que tienen un plazo de dos meses para
emitir su informe. ES éste también  momento en
que se debe emitir d informe urbanistico en €
gue las razones urbanisticas de orden genera de-
ben ser oidas, aunque en ningln punto esta regu-
lado que deban ser atendidas.

Seguidamente € servicio redactor del estudio
de planeamiento informa las alegaciones e infor-
mes presentados y forma un expediente de infor-
macion publica que llega hasta d Ministro de
Obras Publicas, encargado en su caso de proponer
a Consejo de Ministros la aprobacion definitiva
del plan viario. ES importante este punto por
cuanto la aprobacion definitiva de un estudio
informativo en € caso de una carretera interurba
na, de gran impacto en la estructuracion del terri-
torio que afecta, corresponde d Ministro de Obras
Plblicas, y ademas, no es preceptivo & informe
previo de ningin Organo urbanistico. En @ caso
de una red arterial, d ser e Consegjo de Ministros
un 6rgano colegiado, en @ que participa € Minis-
tro de la Vivienda, departamento a que la Ley
atribuye las competencias urbanisticas, se puede
producir una nueva intervencion de apoyo a razo-
nes urbanisticas que puedan entrar en contradic-
cién con € plan viario, aunque la intervencion a
este nivel solo puede ser paralizante, negative, S
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* La red arterial de Valencia es también un ejemplo {

claro del esquema conceptual de trazado busado en
vias de penetracion v cinturones, cuvo desarrollo
no se cierra totalmente por la presencia del mar. En
el plano se observa la variante prevista para lu
Autopista del Mediterrdineo, que iba a ser construidu
por la concesionaria, aungue iba a estar excluida del b
peaje. Al intentar la concesionaria ahorrarse la cons- =7
truceion de esta variante, cargando el trdfico de paso
sobre autovias de cardcter urbano. con el consi-
© guiente impacto ambiental, se han desencudenado
Juertes protestas ciudadanas. En el mismo Valencia
atin no se ha resuelto tampoco la polémica sobre ¢l
uso mds adecuado para el antiguo cauce del Turia.
Las entidades ciudadanas argumentan la necesidud
de espacios verdes de uso piblico en el centro de lu
ciudad contra ¢l primitivo provecto de destinarlo a
via de circulacion rdpida. Es un claro cjemplo en
el que la valoracion de los costes vy bencficios de 7
esa posible via debe considerar los costes tndirectos
de cardcter social.
; ,—__,"..{:.,; -.:_'_‘.%‘ _:_ . “'-:-\ﬁ = W

AW

47



48

bien también puede tener d efecto de provocar un
nuevo estudio del plan viario que considere esas
razones.

Sin embargo, y a pesar del caracter sectorial
con que se elabora, la eficacia urbanistica del
plan viario de la red arterial es grande, en cuanto
su aprobacion produce, entre otros, los siguientes
efectos claramente urbanisticos (art. 51-1 L. C.):

«C) Adaptacion de los planes de ordenacion

urbana de los Municipios o areas urba-
nisticas afectadas cuando sea incompati-
ble su gjecucion con la del plan viario.

D) Alteracion de la cdificacion urbanistica
y de la titularidad de las vias y terrenos,
en la forma y efectos que determine €
plan.

E) Limitacion en d uso de los terrenos com-
prendidos en € éarea de influencia de la
red en d grado y por € plazo que se esta-
blezca en € plan.»

Este es @ Unico aspecto en que reamente
Reglamento ha desarrollado la Coordinacion del
plan viario con la regulacion urbanistica, y ello
para subordinar totalmente la ordenacién existente
a plan viario:

«El plan viario de una red arterial, aprobado
definitivamente, constituira la infraestructura via-
ria principal de la ordenacion territorial del am-
bito que alcance la citada red, y, en consecuencia,
determinara la adaptacién obligatoria de los pla
nes directores territoriales de ordenacion, planes
parciales, planes especiales, programas de actua-
cion urbanistica y estudios de detalle, cuando su
gjecucion sea incompatible con la del plan viario.
S esta adaptacion no se hubiere realizado por el
Organo respectivo en un plazo de seis meses, a con-
tar desde la fecha de aprobacion definitiva del
plan viario, se entendera, a todos los efectos, la
prevalencia de las determinaciones de este plan
sobre cualquier otro tipo de ordenacion» (articu-
lo 130-1, ¢, R. G. C.).

Significativamente la relacion inversa se esta
blece de forma taxativa «Las entidades locales o
entes urbanisticos especiales que acuerden la ela-
boracion o revision de planes de ordenacion urba-
na solicitaran del Ministerio de Obras Publicas la
informacion pertinente sobre la oportuna coordi-
nacion entre ambas planificaciones» (art. 51-3
L. C.). Es decir, que mientras la intervencién de
los érganos urbanisticos en los planes viarios se
establece sblo a nivel de informe, la intervencion
de los 6rganos de carreteras en los planes urbanis-
ticos se regula normativamente, dando asi idea del
caracter prioritario que la legislacién de carrete-
ras establece para las redes arteriales con respecto
a la ordenacién urbanistica integrada.

Aunque ahora no se desarrollen en detalle sus
implicaciones, conviene sefialar que d Reglamento
de Carreteras ha regulado no sblo los planes via-
rios «generales» para la red arterial en su conjun-
to, sino también planes viarios «parciales» para
la delimitacion definitiva del trazado y zonas de
servidumbre y proteccion de los distintos tramos
de la red (art. 126-3 R. G. C.).

En resumen, la Reforma de la Ley del Suelo
no aporta variaciones sustanciales para la ordena-
cién de la red viaria sobre la Ley de 1956. La de-
finicién de los sistemas generales de comunicacion

de la poblacion, incluida la red viaria principal, y
de sus zonas de proteccion, corresponde a Plan
General de Ordenacién, que la considerara entre
e conjunto de componentes de la estructura ur-
bana. S fuese necesaria una mayor definicién del
trazado y caracteristicas definitivas y de la regula
cion estricta de las zonas de protecciéon sc efec-
tuara en general por los Planes Parciales o, en to-
do caso, por un Plan Especial para la Proteccion
de Vias de Comunicacion.

Un correcto funcionamiento del planeamiento
previsto en la Ley del Suelo exigiria, pues, la par-
ticipacién de la Direccion General de Carreteras
en la elaboracion de los Planes Generales de Orde-
nacion, para que la red viaria principal de la po-
blacién, tanto en sus tramos propiamente urbanos
como en su conexion con la red de carreteras,
definida conjuntamente con € resto de los elemen-
tos de la estructura urbana, sea considerada 4
nivel de detalle y con las caracteristicas de dise-
fio que los criterios sectoriales exijan. Una vez de-
finida esa red viaria principal en & Plan General,
la participacion en la elaboracion de los Planes
Parciales o la redaccion de Planes Especiales de
Vias de Comunicacién podria asegurar a la Direc-
cién General de Carreteras e correcto planeamien-
to de detalle de aquella red principal sin que se
alterara la estructura urbana propuesta.

Este sencillo esquema de coordinacién, que nun-
ca funciond, ha sido totalmente destrozado por la
creacion del Plan Viario de Red Arterial en la Ley
de Carreteras, que no solo sanciona legalmente la
practica hasta ahora vigente, consolidando una
falta de coordinacion absolutamente insatisfacto-
ria, sino que consagra una figura legal especifica
para un aspecto sectorial de la ordenacién urbana
absolutamente ad margen del resto del planeamien-
to urbanistico, subordinando ademés las determi-
naciones integrales de éste a las necesidades secto-
riales del planeamiento viario.

6. Las perspectivas de futuro.

La conclusion mas importante del analisis que
hemos realizado, por encima de todas las limita-
ciones técnicas, es de orden institucional. la es
tructura administrativa, la compartimentacién de
competencias, ha determinado & aislamiento del
planeamiento arterial del planeamiento urbano,
gue no ha podido asi cumplir su funcion integra-
dora, coordinadora sobre € espacio urbano de las
distintas actuaciones sectoriales que sobre él in-
ciden, entre las cuales la red arterial es una de
las méas importantes.

En d planeamiento de la red arterial no sélo se
aisla un elemento del sistema de transporte de la
consideracion de la ciudad en su totalidad, sino
gue ni siquiera se considera @ sistema de trans
porte en su conjunto, sino solamente la red viaria,
y desde € punto de vista de la circulacion privada,
olvidando € transporte publico. Aln dentro de la
red viaria no se trata de forma homogénea la to-
talidad de la red, sino que se prima d andlisis de
la parte de la red que conecta € viario propiamen-
te urbano con la red de carreteras.

Las limitaciones a que conduce & marco institu-
cional aparecen claras tanto cuando se considera
gue las necesidades de transporte son ante todo
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resultado de la distribucién espacial de las acti-
vidades, con lo que un planteamiento sectorial del
problema no puede atgjar las causas, que se le
escapan, sino solamente chocar contra los efectos,
como cuando se considera que la red arterial, que
consume una gran parte de la capacidad inverso-
ra del sector publico, es uno de los principales ele-
mentos estructurantes de la ciudad, con lo que €
planeamiento urbano pierde gran parte de su ted-
rica capacidad de ordenacion.

Hemos visto cémo la nueva Ley de Carreteras
supone d reconocimiento legal de la situacion de
hecho anterior. la consolidacion normativa de
una disociacion absolutamente injustificada e insa
tisfactoria. Sin embargo, estos Ultimos afios se han
producido hechos que permiten mirar con més
optimismo d préximo futuro, d menos desde €
punto de vista de la superacién de las limitaciones
institucionales.

Los Estudios Integrales del Transporte
Metropolitano.

B desarrollo del Plan Nacional de Autopistas,
la politica de impulsién de las autopistas de pege
(9), planted a la Direccién General de Carreteras
e problema de la integracion de la red nacional
de autopistas con las redes arteriales urbanas. En
las grandes areas metropolitanas, como Madrid y
Barcelona, d crecimiento urbano durante los afios
sesenta fue tan répido que, entre otros efectos,
desbordd la capacidad prevista para las redes ar-
teriales cuando aln se empezaban a construir sus
primeros tramos. Como resultado se planted €
estudio de redes arteriales de mayor ambito, exten-
didas ad area metropolitana entendida en sentido
amplio, integrando las anteriores, cuyo ambito se
limitaba a la ciudad o comarca central del &rea
metropolitana.

En agunos casos € estudio de esta red arterial
metropolitana se ha seguido planteando sectorial-
mente. Este es & caso de la Red Arterial Metropo-
litana de Barcelona, a la cual se ha opuesto, por
giemplo, la Diputacién Provincia (que precisa
mente es una de las pocas gue cuenta con un ver-
dadero equipo de planeamiento: € Instituto Pro-
vincial de Urbanismo), dando claras muestras de
la falta de coordinacion existente.

En otros casos, sin embargo, la necesidad de
integrar la red nacional de autopistas a la red
arterial, ha dado lugar a planteamiento de Estu-
dios Integrales del Transporte Metropolitano. En
el caso concreto de Madrid la primera version
elaborada por la Direccién General de Carreteras
de la red provincial de autopistas fue € motivo de
gque se pensara en la posibilidad de evitar su im-
pacto sectorial integrandola en un Estudio Integral
del Transporte en e Area Metropolitana, que se
elaboraria paralelamente y en coordinacion con €
Plan Director de la Provincia de Madrid, siendo
quizas la primera vez que la Comision de Planea-
miento y Coordinacién del Area Metropolitana
(COPLACO) empezd a cumplir ese papel coordi-
nador que tenia asignado.

(9) Sobre las limitaciones de esta politica pueden

verse los diversos articulos del ndmero monogréfico an-
tes citado de Informacién Comercial Espanola, dedicado
a la politica de transporte

En la practica d Estudio Integral del Transpor-
te de Madrid se estancd con la elaboracion del
P.E.I.T. (Plan Especia de Infraestructuras de,,
Transporte) que debia ser sélo una parte. Las ra-
zones de este estancamiento son complejas y de-
pende tanto de la COPLACO como de los orga-
nismos que debia coordinar. EI P.E.I.T., que
motivé una fuerte contestacion, no cuenta auin
con aprobacién definitiva, a pesar de que en su
aprobacion provisional se insistiéo en su funcién
exclusivamente cautelar en cuanto a las reservas
de suelo, sin pretender sancionar la necesidad de
las infraestructuras que contenia. A pesar de la
validez del ensayo € Estudio Integral ain no ha
cuajado como tal porque:

— B P.E.L.T. esta aln legjos de la necesaria
integracion del planeamiento del transporte
y de los usos del suelo, que sdlo se hubiera
logrado en & marco del Plan Director.

— Tampoco se ha coordinado efectivamente €
conjunto de elementos del sistema de trans-
porte, no solo porque se han dejado de lado
los gravisimos problemas de gestion, sino
porque las infraestructuras que han deter-
minado las reservas del P.E.I.T. no son €
rfyltado de la coordinacion de los distintos
organismos, sino sblo la presentacion con-

junta de los programas sectoriales de cada
uno de ellos.

En Valencia se ha elaborado también un Estu-
dio Integral del Transporte, en € cua se han plan-
teado practicamente los mismos problemas. Los
distintos organismos aportaron las redes de in-
fraestructura~que habian elaborado separadamen-
te, sin que hubiera una coordinacién real. Ante la
ausencia del necesario planeamiento director, se
decidio la incorporacion dentro del Estudio Inte-
gra de un modelo previo de distribucion de los
asentamientos sobre € territorio, solucién aceptar
ble, como mal menor, pero insatisfactoria. Subsis-
te € problema de la puesta en préactica y gestion
de las propuestas del Estudio Integral, a falta de
un organismo coordinador que pueda hacerse cargo
de estas tareas.

A pesar del fracaso parcial de las experiencias
de los Estudios Integrales, la formula permite man-
tener la esperanza en su potencialidad, sobre todo
cuando la Direccién General de Urbanismo parece
dispuesta a impulsar Planes Directores Territoria-
les de Coordinacion de nivel metropolitano, que
seran sin duda e marco adecuado para la formu-
lacion de una politica integral de transporte coor-
dinada con @ planeamiento de los usos del suelo.

La reestructuracién administrativa.

Otro importante aspecto a considerar es € del
proceso de reestructuracién administrativa que se
esta desarrollando en estos momentos. Después
de las elecciones parlamentarias de junio de este
afo se procedié a una primera reagrupacion de
las Direcciones General es existentes en nuevos De-
partamentos Ministeriales. En concreto e campo
gue nos interesa, a pesar de que ésta es solo lu
primera etapa de la reestructuracién, ha quedado
muy transformado por la creacion de los Ministe-
rios de Obras Publicas v Urbanismo y del Trans-
porte.
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H Ministerio de Obras Piblicas v Urbanismo
se ha creado a partir de la integracion de los an-
tiguos Ministerios de Obras Publicas (con la ex-
cepcion de la Direccion General de Transportes
Terrestres) y de Vivienda, integrando también la
Direccién General de Accion Territorial y Medio
Ambiente de la Subsecretaria de Planificacion de
la Presidencia del Gobierno. Aunque ain no se
ha emprendido la reestructuracion a nivel de las
distintas unidades de cada Direccién General, ni
esta clara la coordinacién entre los nuevos Minis
terios del Transporte y Obras Publicas y Urbanis
mo, es sin duda muy importante para € tema de
las redes arterialcs € que las Direcciones Gene-
rales de Urbanismo y de Carreteras se encuentren
integradas en un mismo Departamento, que debe
coordinar las politicas de ordenacion con las de
infraestructuras.

En este sentido es ademas alentadora la creacion
dentro del Ministerio de Obras Publicas de dos
Subsecretarias: la de Ordenacion del Territorio
v Medio Ambiente y la de Infraestructuras y Vi-
vienda. Se unifican asi las Direcciones Generales
que planifican, buscando la coordinacion cn la

ordenacion del territorio de las distintas actuacio-
nes sectoriales del Ministerio entre si y con las
actuaciones de otros 6rganos administrativos. Por
otra parte se integran también los 6rganos de ca
racter inversor, los que crean nuevo capital fijo
en infraestructuras y vivienda. Se discute también
una reorganizacion interna mas profunda, que
crearia Direcciones Generales funcionales y no
sectoriales, dc modo que se rompiera la inercia
adniinistrativa, d celo en la defensa de las respec-
tivas areas de competencias, y fuera posible una
real coordinacion sectorial.

Respecto a problema de las redes arteriales es
evidente que esta reestructuracion va en la linea
de facilitar la integracion del planeamiento arterial
en una politica coordinada de ordenacion urbana.
Una vez que lo administrativo deje de ser proble-
ma, habrd que plantearse seriamente las limitacio-
nes técnicas y sobre todo la funcion del planea-
miento, a que deben tener acceso los ciudadanos,
cuidando de que una mdquina administrativa mas
perfecta facilite, y no bloquee aln maés, la necesa-
ria participacion de todos en las decisiones que
afectan a la calidad de vida de la colectividad. []
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