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1.- INTROD 1

Para poder realizar el seguimiento de un Plan hace
falta que el mismo exista con una formulacidén inicial clara
Yy precisa, siendo evidente que existen muchas maneras de
planificar y no todas ellas permiten un seguimiento, aunque
si un relato histdérico de su evolucién.

Por ello, voy a partir de una definicién de
planificacidén que siendo lo mds amplia posible contenga los
elementos esenciales minimos para que podamos hablar de
Plan y conocer si el Plan General de Carreteras 1984/91 los
cumple. De esta forma planificar no seria mds que "Imaginar
un futuro que nos interese y creer firmente en é1". En esta
definicién encontramos tres elementos fundamentales: La
imaginacién, el interés en un tiempo futuro y la creencia.

La imaginacién no es patrimonio de ninguna persona o
grupo, por lo que cualquiera puede imaginar sea técnico,
politico o pueblo. Que lo imaginado nos interese dependera
de nuestra ideologia y nuestro sistema de valores, pues
parece evidente que ello no sera igual para un grupo
ecologista que para la patronal de la construccién. Pero es
el tercer elemento, 1la reencia, el gue me merece
particular atencién: ;Como podemos hacer que un Plan sea
creible para nosotros y para el resto de ciudadanos?.

Una forma clasica de instaurar la creencia es 1la
racionalidad, entendida como la expresién mAs elevada vy,
por tanto, ética del di&dlogo entre los sujetos. La
racionalidad utiliza en el didlogo un lenguaje légico que
proporciona ganancia en claridad y precisién, y permite por
tanto decidir si aquello que se quiere conseguir es por un
lado interesante y por otro creible.

Mi experiencia es que el Plan General de Carreteras
que ahora se ha dado por concluido imaginaba un futuro para
las carreteras espafiolas que interesaba a la mayoria de los
ciudadanos, pero no era creible inicialmente y sélo en su
transcurrir cambiante que ha mantenido, con esfuerzo, 1la
apariencia de coherencia ha llegado a serlo tanto que, en
el nuevo Plan Director de Infraestructuras, todos los
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agentes interesados se han preocupado mucho de que sus
actuaciones aparezcan incluidas, aungque ello genere de
nuevo la incredulidad.

2.- FORMULACION INICIAL DEL PLAN

Parece conveniente recordar que para la realizaciédn
del Plan se cred una Oficina del Plan, formada
esencialmente por técnicos contratados especificamente por
el Gabinete del Ministro con algunas incorporaciones de
funcionarios de la propia D.G. de Carreteras. Mientras
dicha Oficina trabajaba en el Andlisis y Diagnéstico de la
red que iba a ser objeto del Plan, la propia Direccién
General presentdé un Avance de Programacién en el verano de
1983 que acabbé siendo aceptado por el Ministerio
practicamente en su totalidad. A partir de dicho momento 1la
Oficina se 1imité a dar coherencia formal al Plan
redactando unos volGmenes técnicos que se plasmaron en una
memoria-resumen, a la que se afiadieron los programas de
actuaciédn y unos objetivos, y que vieron su expresién
escrita en la primera versién del Avance del Plan en 1984,
cuya portada indicaba ya Plan General de Carreteras
1984/1991. A partir de dicho momento la Oficina se
constituyé en una "Institucién suicida" que, manteniendo su
funcionamiento formal de una manera exquisita, traicionaba
la esencia de su creacidén, por lo que llevaba en si misma
el germen de su destruccidédn y lo que es méds importante el
de la misma planificacién, al simular un proceso ldgico que
lleva desde los objetivos a las actuaciones cuando éstas
eran simplemente una expresién politica, respetable como
tal, pero tal vez poco creible sin el maquillaje 1légico-
formal gue aporté la Oficina del Plan y hemos seguido
aportando los técnicos de los Servicios de Planificacién
posteriormente.

Los programas de actuacién disefiados por la Direccidén
General de Carreteras eran los cuatro que se han mantenido
formalmente hasta el final, es decir autovias,
acondicionamientos, reposicién y conservacién y medio
urbano.

Aungue no explicitamente expresadas, las ideas que los
informan eran: Actuar sobre toda la red, de ahi el nombre
de Plan General, establecer una Jjerarquia viaria, vy
fundamentalmente conseguir una red interurbana de gran
capacidad renunciando a las autopistas y aprovechando la
infraestructura existente en los principales ejes viarios.

Resolver los problemas de congestién en los
principales itinerarios radiales con un coste pequefio, dada
la situacidén econdémica por la que atravesaba el pais, se
convirtié asi en el principal objetivo del Plan,
justificando que en muchos momento se haya denominado al



3

mismo como Plan de Autovias, aunque la tipologia de las
actuaciones no estuviera nunca definida y solo se conociese
su coste medio estimado: 1001 Mptas-83/Km. Esta
indefinicién que en principio parecia un problema, ha
resultado ser finalmente uno de los mayores aciertos en
cuanto a credibilidad del Plan al permitir incluir como
cumplimiento del mismo cosas tan diferentes como una mera
duplicacién de calzada con giros en la mediana, caso de la
autovia Palencia-Valladolid, vy autovias totalmente de
nuevo trazado con control total de accesos que, en muchos
casos, superan en sus caracteristicas geométricas a algunas
autopistas de peaje.

El programa urbano en su formulacién inicial estaba
totalmente indefinido, al no especificar actuaciones ni
inversiones en las ciudades de méds de 50.000 habitantes que
eran su objetivo. Ademds, era completamente marginal al
dedicar solamente 90.000 Mptas-83 (11,2% del total) a
actuaciones urbanas. El1 motivo fundamental fue el miedo a
las dificultades de gestién de las obras urbanas al
confluir en ellas diferentes planeamientos y a su dificil
rentabilidad electoral al existir otras administraciones
implicadas. Por todo ello, el Programa se limité a
establecer unos circulos en todas las ciudades de méas de
50.000 habitantes, con nuevos simbolos cuando existian
ademds puertos o aeropuertos de interés general, para
indicar que el acceso a los mismos seria de titularidad
estatal.

El programa de acondicionamientos pretendia actuar en
aquella parte de la red, que teniendo una funcidén basica en
su estructura y distribucién de trafico, no alcanzaba unas
condiciones minimas de seccidédn transversal o
caracteristicas geométricas. Se establecieron umbrales
generales de 80 Km/h de velocidad de proyecto y 7/10 m. de
seccidén transversal. Como parte importante se incluydé un
subprograma de variantes de pueblos gque preveia la
actuacidén en 281 travesias conflictivas con la construccién
de al menos 200 variantes de poblacidén, siendo éste uno de
los pocos objetivos por los que luchdé, logrando su
inclusién en el Plan, 'la tantas veces mencionada Oficina.

Finalmente, el Programa de Reposicién y Conservacién
actuaba sobre el resto de la red no incluida en otros
programas y pretendia conseguir ademd&s de un firme adecuado
una mejora de plataforma, para alcanzar una seccidédn minima
de 7/9 m.(6/8 m. excepcionalmente) en toda la red estatal.

3.- SEGUIMIENTO Y EVOLUCION DEL PLAN

Ademés de 1los cambios tipolégicos de 1las autovias
también 1los propios itinerarios incluidos en el Programa
han sufrido variaciones significativas. Asi, desde el
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documento de 1984 ( Avance del Plan) al de mayo de 1986,
una vez aprobado el Plan por el Consejo de Ministros y
presentado al Parlamento, se incluydé la Autovia del Norte y
se definié que la Autovia de Levante utilizaria la N-III
inicialmente para pasar después con un tramo de nuevo
trazado a la N-301l. Posteriormente, el Real Decreto 3/1988
establece por primera vez de forma oficial que las autovias
tendran un disefio que las convierta préacticamente en
autopistas, y alarga la Autovia del Mediterréaneo desde
Puerto Lumbreras hasta Almeria y Adra.

El coste medio de las autovias construidas en el
primer cuatrienio (209 Km) fue de 117,7 Mptas/Km lo que
indica su buen ajuste a lo planificaco inicialmente. Ya en
el segundo cuatrienio 1988/91 el coste medio se elevdé a
214,9 a 214,9 Mptas/Km. y el coste medio final del programa
sera de 360 Mptas/Km.

La programacién del Plan también ha sufrido diferentes
interpretaciones. Inicialmente se establecen dos fases de
cuatro afios: 1984/87 y 1988/91 pero sin precisar si las
mismas son para la terminacién de las obras o para su
iniciacién. E1 Real Decreto 3/88 ya citado indicaba que en
1991 se terminaria el Programa de Autovias, junto con el de
Reposicidédn y Conservacidédn, aunqgue los Programas de
Acondicionamiento y Urbano se prolongarian hasta 1993.

De esta descripcidn se deduce que el esfuerzo
realizado para dar credibilidad al Plan a pesar de sus
indefiniciones y cambios, a veces profundos, ha sido muy
importante y debe ser uno de los logros que debe mantener
el nuevo Plan Sectorial de Carreteras.

En el Programa Urbano pronto comienza a evidenciarse
gque existen problemas ineludibles en las principales
ciudades espafiolas, y que los propios Ayuntamientos
reclaman la actuacién de la Administracién Central,
plasmédndose dicha colaboracién en la firma de Convenios
entre el Ministerio y los Ayuntamientos con la inclusidén, a
veces, de la Administracién Autondémica.

Asi, se firman convenios en Granada, Malaga, Sevilla,
Madrid, Valencia y Barcelona; siendo los de Barcelona,
Madrid y Sevilla los mads espectaculares ante 1los
acontecimientos previstos en dichas ciudades para 1992. El
Real Decreto 3/1988 eleva el importe del Programa Urbano a
232.838 Mptas-88 e incluye los Convenios de Madrid (28.700
Mpts) Barcelona (34.100), Sevilla (27.700), Valencia
(26.700) y Malaga (16.400).

También, ante los problemas urbanos que empiezan a
sentir los ciudadanos como consecuencia del incremento del
parque y la suburbializacién de la poblacién en numerosas
ciudades, en 1989 se establece un Plan de Transporte de
Acceso a las Grandes Ciudades conocido como "Plan Felipe"
que recoge, sistematiza y amplia todas las actuaciones
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arteriales que se habian iniciado hasta ese momento en las
ciudades mayores de 50.000 habitantes y en otras de menor
tamafio. La cuantia en obras en ejecucién y nuevas para el
periodo 1990/1993 incluidos en el Plan era de 662.000
Mptas-90. La longitud de obras incluidas era de 1.114 Kn.
de los que 668 Km. eran de gran capacidad.

El programa de acondicionamientos también ha sufrido
fuertes variaciones en la tipologia de las actuaciones,
como lo demuestra la elevacidn de los costes medios de las
mismas en los periodos 1984/97, 1988/1991 y final, que han
pasado de 22,7 Mptas/Km a 51,2 Mpts/Km. y 73,8 Mpts/Knm.,
como consecuencia de ser inicialmente mejoras de 1la
plataforma con supresién de las curvas més peligrosas para
terminar siendo nuevos trazados son de la traza de 1la
carretera antigua.

Finalmente, en el programa de reposicién y
conservacién se ha actuado en 7.954 Km. con mejora de la
plataforma, con un coste medio final de 52,8 Mptas/Km. muy
préximo al de los acondicionamientos, pues se decidié que
ampliar solo la plataforma sin mejorar el trazado era muy
peligrosos y practicamente no se han diferenciado el
programa de acondicionamientos y el sub-programa de mejora
de la plataforma, llegdndose a actuar dos veces durante la
vigencia del plan sobre el mismo trazo para corregir el
trazado después de ampliar la plataforma.

La mejora de la sefializacién, tanto vertical como
horizontal, ha sido espectacular en los Gltimos afios y los
refuerzos de firme han proliferado para atender déficit
estructurales acumulados, los deterioros debidos a 1los
importantes incrementos de trafico entre 1984 Yy 1991 (6%
anual acumulativo) y los refuerzos urgentes pero escasos
gque en muchos casos se realizaron.
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