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Problematica General

LA AUTOPISTA, ARTERIA
AXIAL DE LA
INFRAESTRUCTURA VIARIA

1. CONSIDERACIONES PREVIAS

El gran auge del transporte por carretera, que
parece va a seguir dominando en la distribucién
intermodal, singularmente en nuestro pais, don-
de, con uno de los desequilibrios mdas acusados,
llega a triplicar al transporte [erroviario, deter-
mina la importancia de las autopistas —arterias
axiles de la red viaria— en la ordenacién del te-
rritorio. Constituyen éstas, en efecto, vias de gran
capacidad para la unidén de las grandes dreas me-
tropolitanas entre si y con los principales centros
de actividad econdémica.

No obstante, los conceptos sobre las autopis-
tas son adn muy confusos a nivel del ciudadano
medio y hay disparidad de criterios tanto respec-
to a la aceptacion de este importante sector del
sistema de transporte como a su modo de finan-
ciacién.

Surge. la autopista como una supercarretera
perfectamente adaptada al tréfico automévil mo-
derno y constituye para nuestro siglo un hallaz-
go comparable a lo que el ferrocarril fue para el
siglo pasado.

Las autopistas cuya construccién se inicié con
objetivos particulares y concretos —prestigio na-
cional, logistica militar, descongestién de acce-
sos a grandes nicleos urbanos, promocién turis-
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tica, etc.— no alcanzé su auténtica funcién de
agente catalizador socioecondémico e impulsor del
desarrollo, singularmente en Europa, hasta bien
entrada la década de los 50, cuando los paises
resurgen de las cenizas de la guerra y se inician
los llamados milagros que devolverian riqueza y
bienestar a unos pueblos que durante largos afios
fueron victimas de la mds atroz de las contiendas.

En la breve historia de estas modernas vias de
comunicacién se cita como primer tramo abierto
al trafico el que, debido al esfuerzo del ingeniero
Puricelli, se construyé para unir Mildn con los
Lagos Alpinos en el otono de 1924,

Era una autopista muy diferente a las que hoy
se definen en la normativa legal. Sus caracteristi-
cas geométricas y funcionales eran considerable-
mente inferiores a las minimas que hoy se exigen
¥, por gjemplo, su mediana era una simple mar-
ca vial divisoria de las calzadas de distinto sen-
tido de circulacidn.

Pero de todos modos el usuario se avenia al
pago del peaje, una parte del cual era ahorrado
en los gastos de funcionamiento del vehiculo por
una circulacién méas regular, menor esfuerzo me-
cénico, separacién de los vehiculos de traccidn
de sangre y una mejora importante en los niveles
de seguridad y comodidad que la nueva via brin-
daba.



Por aquella época se ponen tambiér) en servi-
cio en los Estados Unidos dos pequenos tramos
en los accesos a Nueva York y Chicago, pero se
suspende casi en su totalidad la actividad en este
campo hasta la construccién del famoso Pennsyl-
vania Turnpike, que, abierto al trafico en 1940,
se explotard en régimen de peaje. Esta iniciativa
de la adjudicacién por este régimen tuvo un gran
éxito en el pafs, y concluida la guerra se cons-
truyeron varias autopistas por este sistema; en la
financiacidén, ademas de las entidades publicas,
participaba el ahorro privado, con inversiones de
rentabilidad modesta pero segura.

Al final de la segunda guerra mundial, Alema-
nia e Italia eran los tnicos paises de Europa que
disponfan de autopistas; del orden de 2.000 ki-
l6metros tenia la Republica Federal, con muchos
tramos en mal estado, pues sus pavimentos no
habian sido proyectados para el pesado trifico de
la campana.

Como deciamos al principio, la confusién en
torno a las autopistas, en una serie de aspectos
que en éstas se implican, perduran porque la ma-
yoria profana es propicia a prestar mas atencién
a las aseveraciones gratuitas y a las faciles cen-
suras poco fundadas, que a la opinién de los ex-
pertos profesionales que pueden refutar sus aser-
tos con una informacién categérica y factual.

Respecto a la necesidad de las autopistas en
la sociedad moderna queda como conclusién in-
cuestionable la importancia que estas vias han
tenido en el desarrollo de los paises mas indus-
trializados, cuando fueron indispensables para
absorber la creciente demanda de trafico, por di-
versas causas generado singularmente en los ejes
basicos, donde las soluciones de ensanches, acon-
dicionamientos o desdoblamientos de calzada de
las carreteras convencionales distaban mucho de
ser remedios suficientes para resolver las conges-
tiones que producia el creciente indice de moto-
rizacion y la progresiva utilizacién del automévil
para el transporte de viajeros y mercancias,

2. LAS AUTOPISTAS EN EL MUNDO

En las decisiones legislativas de los diversos
pafses se ha reflejado, simultdneamente con el
desarrollo econdmico y social, la importancia de
la autopista como factor desencadenante del pro-
greso lato sensu. Con ello se ha promovido un es-
fuerzo nacional en el doble aspecto tecnolégico
y financiero para ir completando progresivamen-
te un sistema viario de arterias con tratamiento
de autopista que estructuren el territorio, consti-
tuyendo el entramado basico de la red general de
carreteras, sirviendo las comunicaciones interre-
gionales y transnacionales en esta era en que el
transporte automdévil, por obvias razones de ra-
pidez y flexibilidad, se ha situado indiscutible-
mente en cabeza de la distribucién intermodal del
transporte terrestre.

Existe una aspecto técnico y funcional de las
autopistas que se ha ido perfeccionando con el
tiempo por exigencias de capacidad y niveles de
servicio, impuesios por el gran crecimiento del
tréfico en intensidad, velocidad y magnitud de
las cargas axiales en los vehiculos pesados, con-
dicién esta dltima que reduce el coste del trans-

porte en un sentido global siempre que no se lle-
gue a pesos abusivos, por encima de los genero-
sos limites de algunos cddigos —como, por ejem-
plo, ¢l espafiol, que admite el eje de 13 tonela-
das, méaximo mundial—, que produzcan la de-
gradacién y posterior ruina de los pavimentos con
graves perjuicios econémicos.

Concretdndonos en primer lugar a los paises de
Europa, que son los que mds nos interesan por
razones de similitud, analicemos los sistemas de
financiaciéon que en ellos se adoptaron para la
construccion de sus redes de autopistas. Podemos
anotar entre los principales los siguientes:

— con cargo al presupuesto general del Es-
tado;

— con cargo a una cuenta especial del pre-
supuesto del Estado incrementada por un impues-
tc sobre los carburantes;

— con empréstitos respaldados o no por el
Estado.

Se ve una clara divisién entre la Europa Nor-
te vy la Europa Sur, que depende de los recursos
econémicos disponibles y de las exigencias en
obras y servicios de destacado interés comunita-
rio que deben atenderse, en simultaneidad con
las autopistas, a base de los fondos estatales.

Tal circunstancia ha motivado que en la Euro-
pa Sur, o sea, en los paises latinos: Francia, Ita-
lia, Portugal v Espana, haya habido que recurrir
a la solucién de peaje. En los paises citados, co-
mo en otros muchos, tal solucidn, si se quiere
construir la red al ritmo que la demanda de tré-
fico impone, es insustituible, quedando (inicamen-
te como objeto de discusién la cuantia de la apor-
tacion del Estado.

Francia, que fue en principio enemiga del sis-
tema de peaje, reconocid a través de su legisla-
cién de 1935 la posibilidad de conceder la cons-
truccién y explotacidén en este régimen de auto-
pistas o carreteras convencionales a «una colec-
tividad piblica, una cdmara de comercio o una
sociedad de economia mixta en la cual los in-
tereses publicos fueran mayoritarios».

La primera autopista otorgada después de esta
decisién de gobierno fue la de la Estérel-Costa
Azul, con aportacién del 28 por 100 Jel Estado,
sin infereses; aportacidén que se reintegraria des-
pués de que se hubiera amortizado la totalidad
del capital privado invertido.

La red francesa de autopistas ha progresado a
gran ritmo gracias al sistema de financiacién
adoptado. En 1976 se abrieron al trafice 578 ki-
lIémetros; si en 1977 se redujo notablemente el
ritmo anual (228 km), en el presente afo se es-
pera poner en servicio 386 kildmetros, con lo
que se llegard a los 4,300 kilémetros.

De cumplirse las previsiones definidas en la
planificacién, el pais vecino contard en 1980 con
6.000 kilémetros y en 1990 con 10.000, a lo que
habrd que sumar 4.000 kilémetros de autovias,
éstas principalmente en cinturones y otros tramos
urbanos de las redes arteriales'de las poblaciones.

En cuanto a ltalia, a fines de 1977 tenia 6.171
kilémetros de autopistas en servicio, de los cua-
les un 45 por 100 corresponden al IRI (Instituto
de Recostruzione Industriale). Es, pues, la se-
gunda red europea después de la de Alemania Fe-
deral, y el ritmo de su construccién, dada la si-




Las autopistas, arterias de gran cupacidad con aniplias
caracterisiicas geométricas, constituyen el entramado bdsico de la red
vigria v se han ido construyendo por orden de prioridad para
atender lu creciente demanda de (rifico en los corredores mds
saturados.
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tuacién de la economia italiana y su incidencia
en el presupuesto estatal, se debe a la adopcidn
del sistema de peaje.

Puntualizaremos més adelante algunas diferen-
cias en la politica de financiacién de autopistas
de estos dos paises latinos, que pueden ser, sin
duda, nuestros mejores modelos de desarrollo en
este campo preferente de la infraestructura via-
ria, y anadiremos también que en ambos paises
existen ejemplos de autopistas que no retnen
condiciones de viabilidad desde un punto de vis-
ta estrictamente econdmico, al menos a corto o
medio plazo, pero que se consideran imprescindi-
bles para impulsar el desarrollo en regiones po-
bres como el Mezzogiorno en Italia y Bretada y
el Macizo Central en Francia.

Refiriéndonos a la férmula mixta de financia-
cién, en la que participan el usuario y el contri-
buyente, indicaremos que se lleva a cabo a través
de sociedades piblicas que se encargan de la ex-
plotacién de la obra durante un plazo concesional
prefijado, produciéndose la reversién al Estado al
expirar este plazo. Tal régimen de concesidn tie-
ne antiguos antecedentes en las lineas ferroviarias
y en las centrales hidroeléctricas v sus redes de
distribucidn.

Veamos como se instrumenta la ayuda del Es-
tado en las sociedades de economia mixta:

— en Italia a las exenciones fiscales se suma
una participacién estatal complementaria, en for-
ma de aportacién anual, durante el periodo de
amortizacién de la obra; capitalizada esta ayu-
da, puede suponer del orden del 40 por 100 del
importe de la obra;

— en Francia las sociedades concesionarias no
gozan de exenciones fiscales ni de préstamos en
condiciones privilegiadas. Las ayudas del Esta-
do se determinan ¢ priori como participacion en

el capital social, pudiendo otorgarse otras ayudas
de caracter eventual, impuesto por desequili-
brios financieros, como, por ejemplo, en el caso
de una autopista que se explote en pérdidas por
incorreccién de las previsiones de demanda o si-
tuaciones coyunturales imponderables.

Un sistema sui generis es el adoptado en Bélgi-
ca, donde el Estado otorga las concesiones de au-
topistas a sociedades privadas, pero los usuarios
que utilizan estas vias no abonan peaje alguno.
Las prestaciones se registran y contabilizan y el
Estado liquida los correspondientes importes a las
concesionarias. Por este sistema se ha llegado a
disponer de una red de 1.200 kilémetros, que cu-
bre las necesidades esenciales del pais. El siste-
ma belga, que hace libres las autopistas para sus
usuarios, se ha aplicado también en algunos tra-
mos de autopistas de Iberoamérica, por ejemplo
en Méjico, Venezuela y Brasil.

La red de autopistas de Alemania Federal se
aproxima a los 7.000 kilémetros y se espera lle-
gar en 1980 a los 8.000 kilémetros. Queda cu-
bierta con esto la demanda principal de estas vias
de gran capacidad, que se complementan con
35.000 kilémetros de carreteras federales mejo-
radas en los corredores de mayor trafico. De to-
dos modos, los fondos dedicados a la construc-
cién de autopistas han experimentado una reduc-
cién a partir del ejercicio de 1972, aumentando
los créditos de conservacién, lo que era preciso
para mantener en buen estado estas autopistas, mu-
chas de las cuales llevan un largo periodo de ser-
vicio, sometidas a un trdfico muy intenso y en
muchos tramos mds que conservacidn es acondi-
cionamiento a nuevos imperativos de fluidez vy
seguridad de tréfico.

La primera autopista construida en Gran Bre-
tana fue la de Londres-Birmingham, de 115 kilo-
metros, que constituyé una experiencia muy in-
teresante, tanto en el aspecto tecnoldgico como
en el de rentabilidad, con resultados positivos
que sirvieron de base a un plan nacional de 3.200
kilometros que se ha ido realizando por tramos
parciales, incluidos dentro de un esquema gene-
ral, pero acometidos por un orden rigurosamen-
te prioritario en funcién de la demanda del tra-
fico. Todas las autopistas construidas son libres
y totalizan una longitud de 2.350 kilémetros.

En Portugal la red de autopistas en servicio
tiene solamente 66 kildmetros de longitud, de los
cuales 22 kildmetros se exploian en régimen de
concesién. El Plan aprobado en 1973 compren-
de un programa de 346 kilémetros, para el que
se ha adoptado la solucidn de peaje y, segin las
previsiones, deberian estar en servicio en su tota-
lidad antes de 1982,

Los Estados Unidos, con una red actual de au-
topistas del orden de 68.000 kilémetros, debid
su mayor impulso a la Federal Highway Act de
1956, en la que se definié el Sistema Interesta-
tal, que puede considerarse sin duda como el
mayor esfuerzo de la historia, no sélo en carrete-
ras, sino en cualquier otro modo de transporte.
La construccién de esta red complementaria se
abordé con un 80 por 100 de fondos federales, co-
rrespondiendo el otro 10 por 100 y la conserva-
cién a los Estados que atravesaban los tramos en
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cuestion. Los plazos prefijados no pudieron cum-
plirse principalmente por alzas respecto a los cos-
tes previstos, debidos en gran parte a exigencias
tecnolégicas que progresivamente se fueron impo-
niendo por razones de funcionalidad y seguridad
en esas vias de gran tréfico que requerian estdn-
dares muy elevados. En el Sistema Interestatal se
incluyeron los 13.000 kilémetros de autopistas
de peaje que estaban en servicio y otros 3.680 a
explotar en este régimen que estaba en fase de
planeamiento o proyecto, algunos correspondien-
tes a tuneles y viaductos.

En el Japdn las redes de autopistas, tanto in-
terurbanas como urbanas, se explotan en régimen
de concesion y no serén gratuitas en tanto no se
amorticen los costos de construccién, expropiacio-
nes, reposiciones de servicios, conservacion, etc.,
con los pegjes que hayan ido pagando los usua-
rios. Se han creado diversas corporaciones pu-
blicas de nivel nacional, regional o local que im-
pulsan y explotan autopistas, carreteras y puen-
tes de peaje. El sistema es preponderante y las
previsiones indican una continuacién a mayor rit-
mo. Si por ahora las autopistas totalizan una lon-
gitud aproximada de 2.000 kilémetros, € total
de vias de pegje, incluidos puentes y tlneles en-
tre islas, llegan a los 11.000 kilémetros, con una
incidencia extraordinaria sobre & sistema comer-
cial, industrial y agricola del pais a que se hubie-
ra tardado mucho en llegar, con el ritmo forzo-
samente lento que hubiera impuesto una subor-
dinacion exclusiva a las consignaciones del Es
tado, para el establecimiento de la amplia 'y rami-
ficada infraestructura viaria del archipiélago.

3. LAS AUTOPISTAS EN ESPANA

En Espafia la construccion de autopistas ha si-
do una de las actuaciones mas importantes de la
Administracion Pudblica en la dltima década. El
desarrollo del pais exigié una infraestructura via-
ria de acompafiamiento para complementar la
red de carreteras convencionales en los corredo-
res de mayor tréafico; el crecimiento de las inten-
sidades de éste en nuestro pais superé todas las
previsiones, y tal circunstancia impulsé a una pla-
nificacién ambiciosa —la Red Nacional prevista
comprende 7.000 kilémetros— que se ha ido rea
lizando a un ritmo forzosamente lento, por la
complejidad y coste de estas grandes obras, y tam-
bién variable a tenor de la coyuntura econémica
gue nos ha afectado a igual que a otros paises.

En todo caso, las autopistas se fueron concur-
sando con criterios rigurosos de prioridad basada
en las intensidades de trafico en los corredores
correspondientes y eligiendo los que no admitian
espera por la congestion de los itinerarios conven-
cionales paralelos. Por la estructura geoecondmi-
ca de la Peninsula, la red planeada ha requerido
una disposicion mixta, en parte radial y en par-
te periférica, siendo a esta Ultima a la que corres-
ponde 1a mayor parte de la longitud en servicio.

En cuanto a modo de financiacion, la legida
cion vigente no prejuzga nada respecto a que las
autopistas se construyan con cargo al presupues-
to general del Estado o por sociedades privadas.
El marco juridico es suficientemente amplio para
que se opte por uno u otro sistema 0 por una so-

ciedad de economia mixta con la participaciéon de
la Administracion, que pueda ejercer a lo largo
del periodo concesional, a través de una empre-
sa nacional, la politica financiera que en cada
momento sea la més idénea para los intereses pu-
blicos.

Las circunstancias que ya hemos sefidlado pa-
ra los paises latinos 0 Europa Sur se han repeti-
do en Espafia, y por €ello la mayor parte de nues-
tras autopistas s han construido en régimen de
peaje; concretamente, un 80 por 100 de la red.
Por € ritmo de construccion de nuevas vias, que
se imponia en los corredores, que se iban satu-
rando en las regiones mas desarrolladas (Catalu-
fla, Pais Vasco, entorno de Madrid, Valencia, et-
cétera) y € gran ccste de estas vias, no solamen-
te el unitario, sino € total debido a las largas
longitudes de los tramos de las autopistas inter-
urbanas, hubo que recurrir a la financiacion por
peaje, a cuyo efecto se constituyeron las socieda
des concesionarias que se encargaron de su cons-
truccién y explotacion. No parece licito construir
estas costosas autopistas con cargo a las aplicacio-
nes presupuestarias del Estado mientras existan
infraestructuras carenciales en otros sectores tam-
bién de vital interés para € pais. abastecimiento
de agua y alcantarillados, escuelas, nuevos rega
dios, electrificacion de nucleos rurales, caminos
vecinales, etc.

Es preciso resatar que aunque una autopista
s construya y explote en régimen de concesion,
tanto la gecucion y conservacion de la obra co-
mo e servicio que presta constituyen activida
des del Estado, rigurosamente publicas, como ex-
presamente se reconoce en la vigente Ley de 10
de mayo de 1972 (1). A este respecto las funciones
de la Administracién Pdblica no son menos pro-
minentes y decisivas que en las obras que se efec-
tdan Gnicamente con cargo a los presupuestos del
Estado. La Administracion planifica la red y es
tablece el orden prioritario de los corredores que
requieren autopista, redacta los anteproyectos, es-
tablece las condiciones de concesion, elige a con-
cesionario mediante la correspondiente resolucion
del concurso, inspecciona la construccion, la ex-
plotacién y la conservacién, aprueba y revisa las
tarifas, asume e dominio de los terrenos vincula
dos a la autopista y es € sujeto de la reversion
de la totalidad de la obra. Ademés, € Estado otor-
ga a concesionario exenciones fiscales, los bene-
ficios de la expropiacion forzosa de urgencia, ava-
la la mayor parte de los créditos exteriores que
pueden llegar hasta e 50 por 100 de la inversion,
y autoriza las obligaciones interiores y su adqui-
sicion por las instituciones de ahorro.

La longitud total de la red de autopistas de Es
pafia es de 1.658 kilometros, de ellos 280 libres
y 1.378 de peaje. Cuando se concluyan todos los
tramos actualmente en construccion, la red ten-
dra 2.440 kilémetros.

Respecto a concurso de nuevos tramos, el Mi-
nisterio de Obras Plblicas y Urbanismo, después
de un continuado y profundo estudio de la deman-
da actual de tréfico y sus prognosis en los distin-
tos corredores, ha llegado a la conclusion de que

(1/& Ley de Construccion, Conservacion y Explotacion
de Autopistas en Régimen de Concesion.
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los Unicos tramos cuya puesta en servicio esta jus
tificada, a corto plazo, son los siguientes. Alican-
te-Murcia, Madrid-Toledo y Madrid-Guadalajara.
Respecto a ellos no caben ni la discusion ni €l
retraso, ya que los itinerarios que hoy sirven los
respectivos corredores no sélo padecen una gran
congestion de trafico, durante muchas horas del
dia, sino que constituyen un peligro latente, que
por desgracia se hace frecuentemente real, en las
largas travesias de los populosos nlcleos que atra-
viesan.

4. EL IMPACTO ECOLOGICO

Desde hace algunos afios, en que la Ecologia
ha sido una preocupacion dominante y desde lue-
go fundamentada s se sitla dentro de unos jus
tos limites que no entrafien paralizaciones o en-
carecimientos no justificados del desarrollo, la ca
rretera y € tréfico que canaliza han sido someti-
dos a ataques multiples y variados de diferentes
grupos.

Refiriéndonos a medios de transporte, recorda-
mos que en los primeros tiempos del ferrocarril
—muy parecido a la autopista por la importancia
de su tréfico y por € corte que sobre € tejido ur-
bano o rural supone su explanacion— también
hubo oposiciones encarnizadas, sin que e paso
del tiempo diera la razén a aguellos adversarios
de un progreso racional del que tantos beneficios
se han derivado.

Hoy, campafias con publicidad bien orquestada
atraen la atencion de la mass media y los argu-
mentos sobre perjuicios al medio ambiente que las
autopistas producen, singularmente por su tréfi-

Cco — contaminacion atmosférica de los gases »
humos de los motores de explosion, contamina
cién acustica, vibraciones, etc.— han sido difun-
didas ampliamente.

No vamos a negar que existen problemas de
este tipo, reducidos casi exclusivamente a recin-
tos y entornos urbanos de las grandes poblaciones.
La verdad es que no fueron posibles las previsio-
nes necesarias para evitarlos, por un lado por €
insospechado crecimiento del trafico y la desor-
denada expansion urbanistica y por otro por la
insuficiencia de créditos para la construccion de
cinturones periféricos o autovias que derivaran el
transporte — singularmente e pesado— de las zo-
nas de mayor densidad demografica. En cuanto a
la transferencia del transporte del camién a fe-
rrocarril, los defensores de ta cambio modal ol-
vidan que € transporte de mercancias empieza y
termina sobre un camién y sélo puede transferir-
se a ferrocarril durante una parte del trayecto, lo
gue exige y aumenta la duracién del transporte
entre origen y destino; por ello, la solucién del
ferrocarril no supondra un gran alivio en los en-
tornos urbanos, que es donde el trafico puede pro-
ducir los impactos més nocivos.

Tampoco con los medios y criterios actuales la
autopista en si puede causar perjuicios al paisgje,
explotacién de bosques y cultivos, aislamiento de
poblados e instalaciones, pues todo ello debe ser
tenido en cuenta en la eleccién del trazado y en
los detalles y obras complementarias del proyec-
to. En este aspecto se recomienda una evaluacion
exhaustiva a priori de los condicionantes ecolégi-
cos relativos a la vida y actividades de las comu-
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nidades de la zona por donde vaya a desarrollarse
el trazado, a través de estudios multidisciplinares
gue permitan determinar los efectos tanto positi-
VOS como hegativos de la autopista que se proyec-
ta. Estos efectos deberan exponerse de manera ex-
plicita y objetiva para que puedan ser conocidos
por las autoridades y particulares de la zona afec-
tada, que intervengan en los debates previos a la
eleccién de la solucion Gptima.

Una de las preocupaciones realmente importan-
tes del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,
al igual que de sus analogos en los paises desarro-
[lados, es considerar los intereses colectivos tanto
en cuanto a beneficios como a incidencias nega-
tivas de las auopistas que vayan a construirse. Ello
trae consigo la potenciaciéon de la informacion y
debates publicos, donde se clarifiquen y discutan
los intereses generales de la obra, asi como los
sectoriales 0 particulares que puedan aceptarse por
lo que contribuyan a generar riqueza, crear pues
tos de trabajo u otras razones de interés social
y econémico.

Los problemas del impacto ecoldgico ya no son
decisivos —d menos como no Sea en casos espe-
ciaismos— para impedir la construccion de una
autopista de funcion necesaria. Claro que no se po-
dran escatimar los estudios previos y las inversio-
nes adicionales que requieran la eliminacion de
impactos de todo orden, asi como la aplicacion de
una normativa protectora muy exigente durante
la construccion y explotacion de la via.

Desde luego, por lo que se refiere a estudio
previo, sefialamos € interés de la participacién de
los posibles afectados, s bien en este aspecto no
se ha llegado adn, en general, a la colaboracién
positiva que requiere un determinado grado de
compromiso. Con la apatia de la mayoria se co-
rre € riesgo de falsear una apreciacion general
de los problemas con realce valorativo de las ob-
jeciones de minorias que-acaso movidas por in-
tereses particulares no deben atenderse dentro de
una vision general.

Claro que no es menos cierto que s e ciuda
dano medio puede opinar honestamente sobre as-
pectos muy parciales que afecten a su vida o tra
bajo, sblo un reducido nimero de personas, o in-
cluso de corporaciones, podran opinar calificada-
mente y con vision global sobre la optimacion
del trazado de la autopista.

5. LOS TRAMOS URBANOS

El desarrollo de las ciudades se ha producido
en torno a las carreteras de acceso, transformando
a éstas en ejes y mezclando €l tréfico de paso, de
largo recorrido y velocidad alta, con € lento tr&
fico local.

Por otra parte, la cada vez més extendida plan-
ta de las ciudades con sus localizaciones indus-
trial y residencial ha obligado a crecientes movi-
mientos domicilio-trabajo, en nimero y recorrido,
gue en gran parte se realizan en vehiculos particu-
lares, debido a la elevacion del nivel de vida en
el pais y a la comoda oferta de éstos que ha te-
nido lugar con e gran desarrollo de la industria
nacional de automocién. Como consecuencia, se
han producido grandes congestiones en las vias
interiores y exteriores de los nlcleos urbanos.

La poblacion de Espafia, siguiendo un fenéme-
no mundial, se ha ido concentrando en las ciuda-
des grandes y actualmente el 50 por 100 vive en
nicleos de mas de 100.000 habitantes, y puede
decirse que en todos se presentan problemas, mas
0 menos agudos, que han hecho preciso € estu-
dio de las redes arteriales, que constituyen €
esquema bésico de las vias principales por las
gue circula una elevada proporcion del tréfico.

Dentro de las redes arteriales se incluyen como
vias principales las autopistas urbanas con carac-
teristicas y funcionalidad muy diferentes a las au-
topistas interurbanas que se construyen en campo
abierto.

Las autopistas urbanas son vias de desconges-
tién, en general cinturones mas o menos alejados
del casco antiguo, que distribuyen d tréfico de
entrada y salida, evitando su concentracién en
las penetraciones radiales.

Las autopistas interurbanas tienen una funcién
especifica, que es la de servir tréficos de largo
recorrido y no deben atravesar areas urbanas, aun-
gue una de sus finalidades importantes sea ser-
virlas, pasando cerca de ellas, pero con la precau-
cion de no afectar negativamente d inevitable
desarrollo expansivo del nucleo.

De todos modos, es dificil definir cuando un
tramo es urbano y cuando no lo es. Las redes
arteriales a que antes nos referiamos debieran ser
la base de la definicién y entonces considerar co-
mo urbanas todas las autopistas que en ellas se
incluyen. Para €llo la extensién de las ciudades
requiere una ampliacién correlativa de la red ar-
terial y su consideracion en los planes de orde-
nacién, lo que es también muy importante para
gue se reserven los terrenos que van a ocupar las
autopistas con servidumbre non aedificandi para
evitar costosas expropiaciones y reposicion de ser-
vicios cuando llegue la hora de su construccion.

Dentro de la variada casuistica que se produ-
ce en un pais en desarrollo, con marcada prepon-
derancia del que se refiere a las areas urbanas,
tendremos tramos de autopistas que estén defini-
das como urbanas por estar incluidas en las res
pectivas redes arteriales aprobadas y que, en con-
secuencia, deberian ser construidas por € Estado,
pero hay otros tramos, que cuando se proyectan,
e terreno por donde discurre su trazado no esta
lo suficientemente urbanizado y no se consideran
como urbanas, sin perjuicio de que al cabo de
algunos afos la ciudad se haya extendido en tor-
no a la autopista. Es, pues, dificil la delimitacion
de tramos s no existe una red arterial perfecta-
mente adaptada a un plan de ordenacién en €
gue se prevea la expansion de la ciudad en un
plazo largo, lo que condicionara € régimen de
explotacion de la autopista en cuestion.

Se trata de un caso particular del planeamiento
de autopistas que siempre debe plantearse en €
amplio marco de la ordenacion del territorio.

Una caracteristica de las autopistas urbanas es
la proximidad de los enlaces que, por otra parte,
deben situarse a una distancia minima, que vie-
ne impuesta por la seguridad y comodidad de las
entradas y salidas de la via troncal, |o que requie-
re vias de cambio de velocidad y una sefializacion
gue pueda ser captada por e usuario con clari-
dad y tiempo suficiente, s bien en las zonas ut-
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banas estas distancias deberan reducirse a mini-
mos absolutos por € gran nimero de enlaces que
requiere e servicio de la autopista. Las dificul-
tades en cuanto a la fluidez de trafico, y encareci-
miento que esto supone para €l establecimiento
de estaciones de peaje, es una circunstancia que
abona € régimen libre para las autopistas urba-
nas.

Se han dado algunas cifras caracteristicas res-
pecto a la longitud de autopistas urbanas que re-
quiere una ciudad en funcion de su poblacion, de
las que citamos las correspondientes a ciudades
americanas y europeas, respectivamente:

1 milla por 10.000 habitantes (Wilbur Smith)

1 kilémetro por 20.000 habitantes (Wehner)

Como se ve, la longitud es mas del triple para
las ciudades americanas (3,2) debido al mayor in-
dice de motorizacion y también, en general, a la
mayor extension de los nlcleos.

Como antes deciamos, las autopistas urbanas
seran vias de circunvalacion, o también pueden
serlo de acceso, pero solo en las zonas mas exte-
riores del nicleo donde alin se ha edificado con
poca densidad. Construirlas en pleno casco es pro-
hibitivo por razones econémicas o de impacto eco-
l6gico, y a tal solucion debe llegarse solo en ca
sos extremos y considerando todas las precaucio-
Nes necesarias para evitar la contaminacion at-
mosférica y todas las afecciones posibles (acUsti-
ca, de intrusién en € paisge urbano, de vibra-
cion, etc.).

En las grandes areas urbanas debe llegarse a la
coordinacion modal del transporte en los princi-
pales gjes, a base de autopista y ferrocarril metro-
politano o superpuestas en alguna parte en su
union. B metro hacia € interior y la autopista
hacia e exterior, con amplias zonas de aparca
miento que hagan posible € cambio modal para
los usuarios que por vivir lgjos tengan que utili-
zar los dos medios. Con ello se armonizan ambos
sistemas para que operen en sus respectivos cam-
pos de empleo éptimo. Con su coordinacion per-
dera interés la mejora o ampliacién de la red fe-
rroviaria periférica, a menos a corto o medio
plazo.

6. LAS CARACTERISTICAS TECNICAS

Nos referiremos en lo que sigue, y sélo con
caracter de breve informacién, a los aspectos téc-
nicos y econémicos que han evolucionado, tanto
en lo que se refiere a lograr mejores estandares
de servicio como a optimizar la solucién que se
adopte desde un punto de vista econémico-fun-
cional.

Las autopistas se proyectan para un transporte
seguro, comodo, rapido y de minimo coste. Ate-
niéndonos a la definicion legal, transcribimos sus
caracteristicas:

«Autopista es la via especialmente con-
cebida, construida y sefializada como tal,
para la circulacién de automoviles, y que
se caracteriza por las siguientes circunstan-
cias. a) no tienen acceso a la misma las
propiedades colindantes;, b) no cruza a ni-
vel ninguna otra senda, via ni linea de fe-
rrocarril o de tranvia ni es cruzada por sen-

Principalmente en lus zonus costerus las autopisius,

al facilitar considerablemente la movilidad, constituven
un elemento muy importante para la impulsion

del turismo. La fotografio corresponde a la Autopista
de Son San Juan en Mallorca.

da o servidumbre de paso alguno, y ¢) cons-
ta de distintas calzadas para cada sentido
de circulacion, separadas entre si, salvo en
puntos singulares o con caracter temporal,
por una franja de terreno no destinada a la
circulacion, denominada mediana 0 en ca-
sos excepcionales por otros medios».

Su trazado en planta y perfil se adapta gene-
ralmente a velocidades especificas de 120 kil6-
metros por hora - q u e puede rebajarse en los tra-
mos urbanos— y para ello las normas definen la
amplitud de los radios de sus curvas y € maximo
valor de sus pendientes. Respetar estas caracteris-
ticas geométricas lleva a grandes movimientos de
tierras en los terrenos ondulados y accidentados,
imponiendo en estos Ultimos soluciones de gran-
des viaductos y tramos en tinel.

Las nuevas tecnologias de proyecto y construc-
cion hacen posible la realizacion de estas grandes
obras por € céalculo mecanizado en los estudios
a base de programas de ordenador, los equipos de
gran rendimiento en la explanacion, € hormigoén
pretensado en tramos de grandes luces y las ins
talaciones de ventilacién, iluminacién y seguridad
en los tlneles que se proyectan con Secciones ge-
melas, una para cada calzada unidireccional.

La prognosis de tréfico para uno o mas hori-
zontes definen la capacidad de la seccion, o sea
el ancho de las calzadas, integrado por dos o tres
carriles. Se puede dar el caso de construir en pri-
mera fase calzadas de dos carriles, pero dejando
una mediana amplia —dd orden de 12 metros—
para afadir un tercer carril cuando el tréfico lo
aconsgje. No es frecuente pasar de tres carriles
por calzada, pues esto supondria un volumen tan
grande de trafico, generado por un area tan am-
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plia, que seria mejor para e servicio de su trans
porte construir otra autopista.

La seccion estructural del firme en unas vias
gue han de soportar intenso y pesado trafico, du-
rante un periodo lo mas largo posible, es muy
importante, pero ya se han normalizado seccio-
nes, en pavimentos de mezclas bituminosas o de
hormigén de cemento, que responden a las soli-
citaciones de las cargas y efectos higrotérmicos (2).

La sefializaciéon es un complemento esencial
para la seguridad y buena utilizacion de las auto-
pistas. Asimismo se dispone de iluminacién en los
enlaces o tramos en que d tréfico nocturno sea
intenso y se cuida del aspecto estético, tanto con
la insercién del propio trazado en e paisaje co-
mo con las plantaciones de taludes, medianas e
isletas. La proteccion de la naturaleza y del me
dio ambiente ha cobrado justificada importancia
en los dltimos afios con la expansion de las zo-
nas, e desarrollo industrial y € gran crecimiento
del tréfico.

7. EL ANALISIS ECONOMICO

En e planteamiento de autopistas es fundamen-
tal un andlisis econdmico que justifique la cons-
truccion de un tramo y la prioridad de la obra
respecto a otros tramos.

Entre los distintos tipos de estudios econémi-
cos de obras publicas, uno de los que puede con-
siderarse como mas completo es € de las autopis
tas, obras totalmente nuevas que sirven a una
amplia area de prestacion de desarrollo mdltiple
y generadora de creciente demanda de trans
porte.

De las autopistas se derivan diversificados be
neficios directos e indirectos — algunos de éstos
de dificil estimacién— y, en consecuencia, en
su planteamiento se impone una correcta concep-
cion que permita aproximarse a la optimacion
de soluciones.

El andlisis econdmico de una autopista, como
el de cualquier obra de ingenieria, se basa en un
complejo proceso comparativo para llegar a una
evaluacién de beneficios que es preciso relacio-
nar con los costes de primer establecimiento y ex-
plotacion.

Pero no es este andlisis e Unico considerado
gue define la adopcion de la alternativa a reali-
zar, sino sélo un instrumento de caracter técnico-
econdmico, resultado de un estudio lo més ela-
borado posible, que se somete a la decision de
la autoridad politica.

Los cada vez mayores flujos de tréfico que es
preciso canalizar exigen, dentro de una visién
econdmica general, que a mismo tiempo que se
consideren y valoren los costes de primer estable-
cimiento de la via — estudios de factibilidad, pro-
yectos, construccién, expropiaciones, indemniza-
ciones, restablecimientos de servicios y servidum-
bre afectados, etc.—, se contemple @ coste de fun-
cionamiento de los vehiculos que por ella van a
circular y la reduccién a minimo de la probabi-
lidad en la produccién de accidentes, s bien esto
ya debe tenerse en cuenta por razones de seguri-

(2) Las secciones normalizadas se recogen en forma
de catalogo de fécil uso en la Norma G.1.IC de la Ins
truccion de Carreteras (1975).

dad vial, absolutamente extraeconémicas. El tiem-
po de recorrido es también un factor aue trata
de cuantificarse econébmicamente. El tema es ob-
jeto de mdltiples estudios que relacionan, a efec-
tos valorativos, las horas de vige con las de tra-
bajo y ocio.

La recogida, tratamiento o interpretacion de da-
tos es cada vez méas amplia en los estudios de au-
topistas, y de ello es una muestra la gran evolu-
cion en este aspecto en Espafia en los dltimos quin-
ce afios, que es € periodo en que llevan proyec-
tandose este tipo de vias. Tal evolucion es 16gi-
ca y necesaria, ya que uno de los principios basi-
cos de la economia de la obra publica es la con-
sideracion del maximo numero de factores —que
inciden en diversos campos— y de los resulta
dos que de €ellos se derivan por la funcién de la
obra.

Cuando esta consideracion cubre un amplio as-
pecto, cada vez de mayor complejidad en nues
tra era de interdependencias espaciales y secto-
riales, y d enfoque corresponde, con caracter prio-
ritario, ad beneficio de la colectividad, no es pro-
bable que, siguiendo las leyes de la Economia, se
[legue a soluciones incorrectas que den lugar a
un indebido empleo de los caudales del Tesoro
wublico en & caso de autouistas libres 0 a una
licitacion desierta en € caso de las vias de pegje.

B coste global que se considera en € estudio
econdmico estd integrado por una serie de costes
gue responden esencialmente a los siguientes con-
cewtos:

— coste de todas las obras e instalaciones, lla-
mado coste fisico;

— coste de todos los estudios y proyectos, lla-
mado gastos de estudio, que se estima, en media,
en un 3 por 100 del coste fisico;

— coste de expropiaciones, indemnizaciones y
reposicién de servidumbres y servicios, cuyo va
lor medio en las autopistas construidas en Espa-
fia es del orden del 15 por 100 del coste fisico.
Las variaciones son muy grandes, segin se trate
de una autopista urbana o interurbana;

— inspeccién, vigilancia y control de calidad
de la obra en sus aspectos geométrico y estruc-
tural y gastos generales, que supone un 7 por 100
del coste fisico;

— gastos financieros de los recursos aenos
movilizados, que para los plazos de egjecucion de
las obras y tipo normal de interés pueden esti-
marse en un 35 por 100 de la suma de los cua
tro conceptos anteriores.

8. EL ORDENAMIENTO JURIDICO

La vigente Ley de Carreteras, de 19 de diciem-
bre de 1974, define en sus normas generales las
autopistas, y en € capitulo 1II las normas par-
ticulares sobre estas vias en cuanto a las zonas
de dominio publico, servidumbre y afeccion en
torno a la explanacion.

Més amplia es la normativa referente a las au-
topistas que se explotan en régimen de concesion,
lo que en nuestra red supone un 83 por 100 de
la longitud total en servicio.

La concesion como modalidad tipica de gestion
indirecta de servicios publicos tiene muy larga
tradiciéon en nuestro ordenamiento juridico, co-
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El planeamiento de autopistas debe integrarse en el amplio marco de la politica de ordenacion del terriiorio de modo
que se unan los centros de actividad econdmica y los niicleos demogrdficos mas importantes previendo los
correspondientes enlaces para no afectar el desarrollo urbano de éstos.

mo lo demuestra el que ya en «Las Partidas» se
reguld la concesion de caminos, a lo que siguieron
las aplicaciones de tasas de rodaje en portazgos
y pontazgos.

La Ley de Carreteras de 4 de mayo de 1877
contemplaba también en su articulado la posibi-
lidad del otorgamiento de concesiones de carrete-
ras de servicio piblico construidas y explotadas
por particulares. Ya en nuestro siglo, y como con-
secuencia de la inquiectud causada por las aufo-
strade italianas, se voté el Real Decreto-Ley de 28
de julio de 1928, que respondia a un intento pre-
maturo e inoperante, pues no llegdé a construirse
ninguna de las vias que fueron otorgadas en ré-
gimen de concesién de acuerdo con esta norma-
tiva (3).

Progresivamente siguié produciéndose una le-
gislacién sobre vias de peaje, y como complemen-
to del Plan de Modernizacién de Carreteras y por
la siempre subyacente imposibilidad de construir
ciertas obras muy costosas para las limitadas dis-
ponibilidades crediticias de los presupuestos ge-
nerales del Estado, surge la Ley de 26 de febrero
de 1953, al amparo de la cual se otorgé tnica-
mente la concesion del Tdnel de Guadarrama.

Posteriormente, la Ley de 22 de diciembre de
1960, formulada con criterios de mayor amplitud
y generosidad que la que acabamos de citar, sir-
vié para otorgar la concesidn del puente sobre la

(3) Figuraron entre ellas los itinerarios radiales Ma-
drid-Irdn v Madrid-Valencia y el enlace entre Oviedo
v Gijon.
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Bahia de Cadiz. El gran crecimiento del tréfico
en los ejes principales de nuestra red viaria pos-
tulé el establecimiento de una serie de autopistas
y es el Gabinete Silva quien considera a partir
de 1965 la urgente necesidad de convocar los co-
rrespondientes concursos, acudiendo por motivo
de tal celeridad al excepcional sistema de pro-
mulgar decretos-leyes especificos que regulan el
régimen juridico de cada una de las diferentes au-
topistas. Tales decretos se ajustaban mas que las
leyes anteriores a la circunstancia de las autopis-
tas contemplando el otorgamiento de beneficios
fiscales y la capacidad financiera de las socieda-
des andnimas licitantes (4).

A partir de 1970, el Gabinete Ferndndez de
la Mora, si bien siguié con el sistema de decre-
tos-leyes traté de llegar los antes posible a una
norma legal de dmbito general, que fue discutida
y aprobada en las Cortes y culminé en la Ley de
10 de marzo de 1972 sobre Construccidn, Conser-
vacion y Explotacion de Autopistas en Régimen de
Concesién que recoge la experiencia propia y aje-
na en este tipo de gestién de servicio de acuerdo
con el marco de la Ley de Contratos del Estado
y establece las competencias y alcance de las pres-
taciones, al mismo tiempo que determina el ca-
récter rigurosamente publico de las autopistas
otorgadas que revertirdn al Estado una vez trans-
currido el plazo concesional.

Complementa esta Ley el Pliego de Clausulas
Generales, aprobado por Decreto de 25 de ene-
ro de 1973, que es en realidad un reglamento de
ejecucién y aplicacién de la Ley, al mismo tiem-
po que un pliego de cldusulas administrativas ge-
nerales del contrato de gestion. La Ley y Pliego
a que nos acabamos de referir constituyen actual-
mente la normativa bdsica del ordenamiento ju-
ridico de las autopistas que se concursan y otor-
gan en régimen de concesion.

9. CONSIDERACION FINAL

En el presente trabajo se ha pretendido dar una
visién de las autopistas exponiendo los antece-
dentes y caracteristicas de estas arterias, que son
las més representativas del desarrollo del siste-
ma de transporte en nuestro siglo y han surgido
como consecuencia de una sociedad motorizada.

Para terminar, nos cumple insistir en la impor-
tancia de la red nacional de autopistas, soporte
basico de la estructura vertebrada en la que se
integran con otras vias de comunicacién para sa-
tisfacer la demanda de transporte en una distri-
bucién intermodal muy ponderada que se apro-
xime a soluciones dptimas en cuanto a funciona-
lidad y costes sociales.

La formulacién del Plan Nacional de Autopis-
tas constituyd, sin duda alguna, un gran intento
de armonizar y sistematizar las necesidades de
transporte automdvil, teniendo en cuenta los pla-

(4) Para un conocimicnto completo del tema reco-
mendamos la lectura del interesante trabajo: GARCIA
ORTEGA, P. Las concesiones administrativas de carre-
teras en el ordenamiento juridico espaiiol. Monografia
premiada en el concurso convocado por la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Obras Publicas v
Urbanismo. Madrid, 1978.

nes regionales selectivos y la ordenacidn gene-
ral del territorio, considerando con cardcter pre-
ferente el enlace entre los grandes ntcleos demo-
gréficos, los centros de actividad econdmica, cos-
tas y fronteras. Y es de esperar que este Plan si-
ga desarrollandose, al ritmo que permita la co-
yuntura econémica y politica, de acuerdo siempre
con rigurosos criterios de prioridad basados en
estudios de rentabilidad socioecondmica a los
efectos de restablecer del mejor modo posible, y
sin demoras injustificadas, el equilibrio entre la
demanda y la oferta de capacidad de transporte
en los ejes correspondientes a los corredores de
mayor intensidad de trafico.

Grande es la influencia de las autopistas en el
desarrollo y la economia de las regiones que sir-
ven, ya que aceleran los cambios de estructura y
favorecen un aprovechamiento mds intensivo del
suelo. Al ofrecer un mejor nivel de servicio y per-
mitir mayores velocidades reducen los costes del
transporte interregional y producen un efecto mo-
dificador de los condicionantes de la localizacion
industrial. Asimismo absorben gran parte del tra-
fico de las carreteras convencionales, evitando las
congestiones en éstas, lo que reduce los costes so-
ciales al mismo tiempo que permiten el estable-
cimiento de zonas residenciales a mayor distan-
cia de los centros urbanos, descongestionando és-
tos con nucleos satélites o de absorcidn.

También, segin ha demostrado ya la experien-
cia en Espana, las grandes inversiones que se con-
centran en la regién durante la fase de construc-
cion de las autopistas generan puestos de traba-
jo e incrementan las rentas en las distintas eco-
nomias sectoriales por una mayor demanda de
materiales, bienes de consumo, viviendas, etc.

Por otra parte, no deben exagerarse —como
los detractores de las autopistas suelen hacerlo—
los perjuicios que el trazado de la via puede cau-
sar en zonas de regadio o franjas costeras de in-
tensiva explotacion turistica, pues esto se remedia
con una red viaria complementaria y las obras
precisas para subsanar todas las afecciones y da-
nos; de otro lado, se producen notables aumen-
tos de valor en los predios riberefios de la expla-
nacién.

Si bien es verdad que todas estas posibles afec-
ciones deben ser contempladas a priori, previen-
do las correspondientes soluciones bien concebi-
das y realizadas a tiempo; por una parte, dentro
del amplio marco de la politica de ordenacién del
territorio y por otra en planes y proyectos loca-
lizados.

El Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo
al integrar en la funcién de un mismo Departa-
mento las competencias de ordenacién territorial,
medio ambiente y construccién de obras publicas,
permite un enfoque mas amplio para la diagno-
sis y prognosis de situaciones, propuestas de ac-
tuacién y toma de decisiones, lo que serd bene-
ficioso para la prosecucién del Plan de Autopis-
tas y la relacién de éstas con la ordenacién del
territorio y el desarrollo socioecondémico a diver-
sos niveles, contribuyendo también a mejorar el
transporte transnacional —tan importante en
nuestros dias— gracias al enlace con las redes
de autopistas de los paises vecinos.





