LOS OBJETIVOS TERRITORIALES Y LA TECNICA DE
ACCESIBILIDAD EN LOS PLANES DE CARRETERAS

Pedro M. Galan

1988.3



JORNADAS SOBRE PLANIFICACION DE CARRETERAS. VITORIA-GASTEIZ. 1988

2.4.A. LOS OBJETIVOS
TERRITORIALES Y LAS
TECNICAS DE
ACCESIBILIDAD EN LOS
PLANES DE CARRETERAS

Ponente: D. PEDRO M. GALAN BUENO
Direccion General de Carreteras. MOPU

A Ruperto Fernandez Lampaya. In me-
moriam

Hablar de accesibilidad, como hablar de
aspectos territoriales solo tienen sentido si
los relacionamos con el marco que los dé
cabida, que en este caso es el de la plani-
ficacion de carreteras.

Para ello el texto (la accesibilidad), debe
situarse en el contexto (la planificacion).
Solo asi aquél cobra un sentido mas preciso
y menos aleatorio.

No hacerlo asi significa seguirnos llenan-
do de métodos e informaciones concretas,
sin conocer el destino cuando menos his-
torico, de los mismos.

Por otro lado, tal y como veremos en estas
lineas, existe un grado de abstraccién dis-
tinto, tanto en el método como en los obje-
tivos territoriales en relacién al resto de téc-
nicas y objetivos. Su conocimiento ha de
permitir, tanto en el analisis de distintos pla-
nes como en la actualizacion o elaboracion
de nuevos planes, establecer unas condi-
ciones mas precisas, si verdaderamente se
desea su cumplimiento.

En efecto, como mostraremos a continua-
cion, la ambigiedad de los objetivos terri-
toriales y la abstraccién de los resultados
permite al duo técnico-politico su no con-
sideracion a la hora de generar alternativas
y por el contrario, un uso interesado y parcia’
cuando hay que justificar alguna actuacion
que no lo admite por otros métodos.

Los objetivos territoriales quedan en con-
secuencia reducidos a fachada y converti-
dos en la practica en efectos o impactos
territoriales.

Ello, como se vera en la segunda parte,
no indica que los métodos no sean validos,
sino que las circunstancias internas y exter-
nas han hecho que hasta ahora su utilidad
sea mas que cuestionable.

1. ¢POR QUE SE HABLA DE ACCESIB!-
LIDAD?

Porque existen unos objetivos territoriales
que, como tales, deben contemplarse en &l
proceso de planificacion. La existencia de
estos objetivos especificos viene motivada
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por el deseo de las distintas administracio-
nes de no ser indiferentes a la existencia de
déficits y desequilibrios territoriales origi-
nados y/o potenciados por la red de carre-
teras.

Como es sabido los objetivos o directri-
ces, segun los casos, de los planes de ca-
rreteras pueden dividirse en tres grupos:

— (Gestion de las carreteras.
— La carretera como medio.
— La carretera como funcion.

El primer objetivo estableceria su orga-
nizacion fisica y asignacion de recursos op-
timizando su rendimiento.

El segundo alude a la carretera como me-
dio fisico, es decir, como canal de las co-
municaciones. El objetivo se concretaria en
una adecuacion del nivel de servicio a la
demanda existente incluyendo aspectos
como sequridad vial, travesias de pobla-
cién, etc. Este objetivo se puede articular
individualmente en cada uno de los tramos
de la red.

El tercero alude a la funcidon béasica de la
carretera como canalizacion de unas nece-
sidades reales y potenciales del transporte
motivadas por unas interacciones en el te-
rritorio. Los objetivos por tanto aluden a op-
timizar la estructura de la red, reduciendo
los desequilibrios que se traducen en défici-
ts territoriales, mejorar el acceso a deter-
minados lugares o zonas, mejorar la comu-
nicacién entre nudos o regiones, etc.

Este objetivo aparece con distintas for-
mulaciones en todos los planes de carrete-
ras consultados, tanto histéricos como de las
actuales comunidades auténomas.

Sucede no obstante que con soélo el se-
gundo objetivo se puede hacer técnicamen-
te una programacién perfecta desde la ca-
rretera.

Ahora bien, al incluir como objetivos di-
ferenciados la funcion (3.%) y el medio (2.%)
exige su contemplacion a la hora de generar
alternativas. Si ello no es asi, los analisis y
diagndsticos territoriales que se hayan efec-
tuado permitiran hablar estrictamente de si-
tuacion territorial y de consecuencias o efec-
tos territoriales, nunca de consecuciéon de
objetivos.

Notese que cualquier actuacion sobre la
red crea siempre unos determinados impac-
tos territoriales, positivos y negativos, por
ello cuando en los distintos programas se
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destacan los aspectos territoriales positivos
de cada una de las actuaciones, podria sy-
gerir que es en atencion al objetivo cuando
Unicamente se estan describiendo estricta-
mente unos efectos concretos. Si realmente
se contempla el objetivo éste debe venir,
como veremos convenientemente explicita-
do y afectar por igual a todas las comuni-
caciones y zonas deficitarias, con o cual Ig
programacion pudiera ser muy distinta de la
que se presenta.

2. ¢(QUE ES LA ACCESIBILIDAD?

Es una palabra dotada de una gran carga
de significacion, pero no de una forma uni-
voca, de forma que admite una amplia gama
de acepciones segun el ambito a que se
refiera y que da lugar a su vez a una dis-
persion aun mas grande en la planificacion,
pues puede contemplarse como objetivo o
como técnica de planificacion.

Al intentar una definicion del término nos
damos cuenta de la ambigliedad y falta de
precision de cualquier intento por la difi-
cultad de aprehenderlo y ello es debido a
que necesita como elementos adosados
unos calificativos y complementos que le
den entidad real. En efecto, hagamos dos
intentos de definicién:

1. La accesibiiidad a un lugar es /a ca-
lidad de las comunicaciones de que
dispone ese punto.

2. Un lugar es mas o menos accesible,
segun lo facil o dificil que resulte llegar
a él.

Ante estas proposiciones cualitativas
cabe de inmediato hacer las siguientes
preguntas:

¢ Es desde un punto o desde un con-
junto de puntos?, ;cuéles?

¢ Qué se entiende y como se cuantifica
la calidad?

¢ Qué variable elegimos como signifi-
cativa: tiempo, longitud, coste, capa-
cidad?

¢En qué medio de transporte?
¢Interviene o no la poblacion?

¢ Esta referida a una actividad, equi-
pamiento o al simple lugar fisico?
¢Tienen la misma importancia todas
las comunicaciones o direcciones”?.
etc.




En puridad solo es definible el término
opuesto UN LUGAR ES INACCESIBLE
CUANDO NO SE PUEDE LLEGAR A EL.

Tenemos, por tanto, un primer aspecto.
AMBIGUEDAD DEL TERMINO. Al igual que
sucede con tantos otros utilizados en la jer-
ga del planeamiento (equilibrio territorial,
vertebracién, etc.), va a permitir su manejo
en cuanto se incluya como objetivo, puesto
que si no viene explicitado y cuantificado va
a impedir la constatacion de su cumpli-
miento, convirtiéndose en un falso objetivo
u objetivo de imagen.

Nétese que a diferencia del objetivo que
alude a la carretera como medio y que pue-
de concretarse en una adecuacion de cada
tramo a la demanda asegurando un deter-
minado nivel de servicio al itinerario y que
por ello es facilmente constatable, este ob-
jetivo, por el contrario, queda vacio de sig-
nificacién univoca si no se explicitan unos
indicadores que digan cuales son l0os mi-
nimos para cada uno de los aspectos de la
accesibilidad resenados. Sucede asi, que
con cualquier actuacién se mejora algun as-
pecto de la accesibilidad (las comunicacio-
nes entre aquellos nudos situados en el eje
sobre el que se actia) sin que por ello la
estructura de la red en cada punto o la ac-
cesibilidad al resto de puntos del espacio
se vea optimizada. En general, la actuaciéon
en estos ejes (concentradores de trafico) vie-
ne motivada por atender al primer objetivo
adecuando su capacidad y nivel de servicio
a la demanda.

Como ejemplo de ello senalaremos que
antes de comenzar el Plan General de Ca-
rreteras la distancia media por el camino
minimo en tiempo desde cada nudo al resto
de nudos basicos peninsulares (117) era de
580 km., sufriendo un ligero aumento con las
actuaciones programadas en el Plan, lo cual
es buena muestra de que la estructura de la
red se ha desequilibrado algo mas al pro-
ducir una mayor concentracion de traficos.

Se puede establecer una primera division
de la accesibilidad en dos grandes grupos:

1. Accesibilidad de un nucleo a otro pun-
to (a una red, al FFCC, etc.), de una
forma individual. Depende sdlo de te-
ner o no tener un ramal o0 engarce.

2. Accesibilidad de un nucleo al resto del
territorio. Depende de la estructura
completa de la red (tipo de vertebra-

cion, desequilibrio territorial, etc.) y no
solo de las caracteristicas del tramo o
tramos que pasen por el punto.

El primer tipo se puede medir en tér-
minos absolutos SI-NO y al ser menos
abstracto puede constatarse su cum-
plimiento.

El segundo tipo es por el contrario mu-
cho méas abstracto y es el que tiene
especificamente un contenido territo-
rial. Requiere en primer lugar una de-
limitacion de los ambitos territoriales a
los que se refiere la accesibilidad (co-
marca, region, naciones, etc.) y la
cuantificacion y definicion de indica-
dores para poder efectuar su medicion.

Por lo general, los objetivos aluden al se-
gundo de los tipos, pero en las actuaciones
se senala en cambio los aspectos o con-
secuencias referidas del primero de ellos.

3. LA ABSTRACCION DE LAS
TECNICAS DE ACCESIBILIDAD

Para poder cuantificar los distintos aspec-
tos de la accesibilidad se han desarrollado
unas técnicas que permiten obtener en cada
punto, referido al ambito territorial que se
desee, a la variable pertinente elegida, etc.,
unos valores que fijan la accesibilidad te-
rritorial en cada punto, asi como un diag-
néstico de la estructura de lared, finalizando
con una evaluacion de necesidades en la
red de manera que se procede a un equili-
brio de ésta minimizando los déficits terri-
toriales.

Su desarrollo es objeto de otra ponencia,
pero el traerlo aqui es para destacar el grado
de abstraccion que posee, lo cual, como ve-
remos, introduce la posibilidad de una in-
terpretacion ambivalente.

Para ello he desarrollado en la pagina si-
guiente los procesos de abstraccion exis-
tentes en la ingenieria de carreteras y los he
relacionado con los existentes en las distin-
tas ramas del arte, observandose una estre-
cha analogia.

Como puntos mas relevantes de la misma
tenemos:

1. Se hadiferenciado en las carreteras los
aspectos de diseno y los referidos al
control economico-financiero.
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De izquierda a derecha existe un mayor
grado de abstraccion en los lenguajes
especificos de cada rama (la excep-
cién es la de la Pintura (Bidimensional)
que debe estar precedida por la es-
cultura (Tridimensional). Ver punto si-
guiente).
Se ha destacado y puesto juntas las
ramas de carreteras y pintura, pues uti-
lizan para su representacion y abstrac-
cioén un mismo soporte (el plano). La
analogia se puede establecer no obs-
tante con cualquier otra rama.
El proceso vertical descendente sig-
nifica el paso de minima abstraccion
(REALIDAD) al maximo (2.° Abstrac-
cion).
Este proceso de abstraccion coincide
con el de su aparicion histérica, moti-
vada por la necesidad de expresar sin-
téticamente un mayor numero de as-
pectos muchos de los cuales no son
visibles.
Estas cuatro fases de abstraccion se
producen igualmente en el proceso de
conocimiento por medio del lenguaje
ordinario. A mayor abstraccién mayor
grado de independencia respecto a los
objetos individuales o realidad tangi-
ble.

1. Signo (estimulo) --- objeto.

2. Significante --- significado --- obje-
to.

3. Significante --- significado --- alu-
sion semantica.

4. Significante --- significado --- codi-
ficacion semantica.

A mayor grado de abstraccién se pro-

duce un mayor grado de desinterés o

importancia social de la actividad.

En particular en el tema de planifi-
cacion de carreteras este punto (abs-
traccion — mayor alejamiento de la
realidad), se ve coadyuvado por otros
dos:

— Estd méas alejado del movimiento
real del dinero.

— Tradicionalmente los resultados de
la planificacién han sido manipula-
dos o no llevados a buen término.
Como acertadamente apunta Jesus
Rubio en su ponencia el grado de
cumplimiento en el actual Plan Ge-
neral de Carreteras y la minima in-
corporacion de actuaciones no pro-

gramadas ha contribuido a una ma-
yor credibilidad de la actividad.

8. Cinéndonos en la carretera al aspecto
de diseno (sucede igual con el control
economico-financiero (1)) y en rela-
cion con la pintura tenemos:

8.1. Representacién y Realidad tienen
una relacion biunivoca en cuanto
la primera es una fiel copia en el
plano de la segunda (Proyecto-
obra, pintura figurativa-imagen
real).

8.2. La necesidad de abstraer ciertos
elementos y enfatizar en otros, da
lugar a la apariciéon en pintura de
los distintos -«ismos» y en carre-
teras de la planificacion.

8.3. La primera abstraccion mantiene
una alusion a la realidad conser-
vando elementos formales de la
misma.

En las carreteras las caracteris-
ticas de oferta y demanda pueden
sintetizarse en cada tramo en el
nivel de servicio.

8.4. Con solo esta abstraccion puede
hacerse una planificacion de ca-
rreteras (Es aquélla referida a la
carretera como medio, siendo la
red la agregacion sin mas de to-
dos los tramos).

8.5. El grado de abstraccién siguiente
elimina toda alusién formal o fi-
gurativa. En pintura linea-color,
luz-sombra o conceptual reflejan
aspectos esenciales no visibles y
en carreteras estudios de oferta
(accesibilidad) y demanda (en-
cuestas O-D, modelos de tréafico)
recogen aspectos que no son con-
secuencia exclusiva de las carac-
teristicas del punto o tramo, sino
del resto de interacciones que se
producen en la red o en el terri-
torio.

8.6. Se destaca que los elementos
constitutivos en este estadio son
formalmente y esencialmente los

(1) Asi como en lo referente al diseno de carreteras
las técnicas de segunda abstraccion llevan largo tiem-
po en uso, no sucede igual en el marco del control
econémico-financiero. Nétese que solo hace unas dé-
cadas ha comenzado la evaluacion econémica de pro-
yeclos (primera abstraccion), siendo practicamente
inexistente la referida a los planes.
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constituyentes de la realidad al
inicio del proceso.

9. El grado de abstraccion introducido
permite mayor riqueza interpretativa
(1), pero también mayor ambivalencia
(2).

10. Al igual que acontece ante un cuadro
no figurativo, gran riqueza potencial,
pero interpretacion generalmente am-
bivalente, sucede con los estudios de
segunda abstraccion en carreteras, re-
sultando facil una interpretacion par-
cial e interesada y por consiguiente
una utilizacion no correcta de los mis-
mos.

4. LA INTERACCION Y NO
DELIMITACION DE LOS PAPELES
TECNICO Y POLITICO

Ante los distintos grados de abstraccion
que ofrecen los resultados técnicos unos
(primer grado) referidos a la carretera como
medio y caracterizado por un Nivel de Ser-
vicios en cada tramo y otros (segundo gra-
do) referidos a la vez a la red y al territorio
requiere una voluntad clara del politico para
la contemplacion de estos ultimos, puesto
que no son tan tangibles como los anterio-
res. En definitiva, se trata de considerar o no
considerar el objetivo territorial marcado.

Pero junto al deseo del politico interviene
la actuacion del técnico. Veremos a conti-
nuacion como estos agentes que en princi-
pio tienen unos papeles diferenciados, su-
fren una intromision en la practica. En efecto,
la deseable delimitacién técnico-politica se
presenta por el contrario como una zona bo-
rrosa, debido, por un lado, a las interferen-
cias internas y externas que se producen en

(1) En pintura basta senalar la multiplicidad de texto
producidos tras la aparicién de los ismos. Recojo una
frase de Malevich «Detrés del mundo objetivo, el que
percibimos, estd el mundo real, el de la energia, que
hay que hacer visible. Esto precisa de un nuevo vo-
cabulario...»

(2) En pintura esta ambivalencia se traduce en una
no acepracidn (los constructivistas rusos en 1928 y los
expresionistas alemanes con Hitler debieron retirar sus
obras por ser arte degenerado) o no interpretacion.
Como muestra de esto Gltimo recojo una frase de P.
Naval de su libro de texto «Arqueologia y Bellas Artes»
(1946) «Otros en afan de restauracion llamaron la aten-
cién del mundo por sus evidentes desviaciones artis-
ticas, como Picasso, Mir6 y algunos més».
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el proceso de planificacion y, por otro lado,
a las adherencias politicas o de decision
que tiene el técnico.

El primer aspecto sera suficientemente
tratado por Justo Borrajo y Jesus Rubio, por
lo que aqui abordaremos el segundo de
ellos, que se hace patente a través de los
siguientes puntos:

1) Existencia de una zona intermedia de
poder generalmente situada al frente del
equipo técnico, cuya funcion es articular los
criterios politicos. Cuando éstos entran en
contradiccion puede dejarlos al descubier-
to, cosa que rara vez sucede, 0 bien tiende
a «encubrirlos» técnicamente, de forma que
aparentemente el sistema no presente fisu-
ras.

2) Los técnicos pertenecientes al orga-
nismo que encargue el Plan, por cuanto tie-
nen una capacidad de decision, en corres-
pondencia con la funcion que tienen asig-
nada, desarrollan una accion politica,
aunque prefieran presentarla como técnica.

Por ejemplo, la decisién desde una uni-
dad de carreteras de valorar necesidades,
establecer prioridades, etc., significa primar
en el tiempo a unas zonas sobre otras, el
potenciar una tipologia de disefno o una al-
ternativa determinada tiene un impacto de-
sigual sobre la zona que se trata, y aspectos
mas técnicos como seccion estructural y tipo
de firmes puede tener su incidencia en el
tipo de contrato, en la oportunidad de ge-
nerar empleo en la zona, etc.

Es corriente que todo Subdirector afirme
que su trabajo es estrictamente técnico.

lgualmente, el politico puede presentarse
como técnico, «tecnocratas», al querer ha-
cer primar ese aspecto en su contenido.

3) Elintercambio en el tiempo de las per-
sonas que ocupan los puestos técnico y po-
litico, lo cual origina un cierto entendimien-
to.

4) La dependencia existente individual,
no colectivamente, de los consultores téc-
nicos frente a la Administracion que contra-
ta, por cuanto los resultados del trabajo
debe cubrir las expectativas, que puede que
no sean explicitas, de quien lo ha contra-
tado.

6) Existe, con lo anteriormente visto, un
deseo general de los técnicos de ocultar 108
aspectos politicos de su contenido, enten-
dido como toma vy justificacion de decisio-




nes que no tienen el aval técnico corres-
pondiente, aungue no por ello hayan de ser
menos bondadosas.

La técnica se encumbra asi como razdn
suprema que exime de toda arbitrariedad,
pero a su vez, si la técnica permite una in-
terpretacion formalmente ambivalente por el
grado de abstraccion que posee, COMO Su-
cede con las técnicas de accesibilidad, eso
facilita la decision.

7) La comun pertenencia de técnicos y
politicos a una determinada «clase cultural»
que provoca una determinada afinidad en el
enfoque de los distintos probleinas.

En este aspecto solo sera parcialmente
subsanable con una auténtica participacion
publica e institucional.

8) La sumision, que suele aparecer en las
relaciones jerarquicas, entendida como pér-
dida por parte de uno frente al superior de
la capacidad critica plena, produce un cier-
to direccionamiento en el discurso técnico
hacia el discurso politico existente.

Vemos que puede producirse por tanto la
asuncion por el técnico de decisiones po-
liticas no suficientemente avaladas y que en
cambio se presentan bajo una cobertura téc-
nica.

En sintesis y volviendo al comienzo de
este andlisis de los estudios de accesibili-
dad:

1.—Los objetivos territoriales tienen que
venir claramente formulados y los indica-
dores que permiten cuantificar los mismos
deben explicitarse. Hemos visto por el con-
trario que el concepto de accesibilidad esta
dotado de una gran riqueza semanticay que
en la mayoria de los Planes viene el objetivo
formulado genéricamente sin establecer
ningun indicador.

2 —Lastécnicas de accesibilidad presen-
tan una gran riqueza para el analisis-diag-
nostico y seleccién de alternativas, pero al
ser resultado de una doble abstraccion per-
miten una utilizacién interesada y parcial o
nula, sin que ello pueda facilmente detec-
tarse, ya que en las propuestas de actuacion
pueden utilizarlo como criterio justificativo
no por los resultados reales obtenidos, sino
por la ambigledad del concepto empleado,
tal como haciamos mencion en el punto an-
terior.

3.—La zona de sombra entre los agentes
técnico y politico es la que imposibilita la
claridad en el proceso descrito en el punto
anterior.

4 —En la planificacion actual no puede
hablarse de objetivos territoriales, puesto
que ello obligaria a una evaluacién gue in-
corporara y seleccionara las actuaciones
precisas para el cumplimiento, en toda la
red, de este objetivo.

Si puede, en cambio, hablarse de anélisis-
diagnostico de la situacion actual y com-
probacion de efectos o consecuencias te-
rritoriales.

La complejidad de los procesos actuales
de planificacion impide calibrar la situacion
actual en términos todo-nada o bueno-malo,
sino en términos probabilisticos, producien-
dose un avance, tanto en las técnicas como
en el conocimiento del propio territorio. Pero
para que los estudios territoriales y de ac-
cesibilidad puedan cumplir en el futuro su
papel, habria que avanzar en la precision de
los objetivos territoriales que, como hemos
visto, aluden a la funcion de la carretera y
presentar un grado de abstraccion superior
que los referidos a la carretera como medio,
asi como en la delimitacién de funciones
técnico-politicas.
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