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Esta reflexion se centra en estos tres com-

ponentes de los Planes de Carreteras, mu-

chas veces considerados innecesarios, y sin
embargo en mi opinién, imprescindibles
para poder considerar que una serie de do-
cumentos superan el hecho de ser estudios
técnicos de uso interno, donde queda refle-
jado un diagndstico o una voluntad de ac-
tuacion, para alcanzar un determinado es-
cenario en el afo horizonte, y se convierten
en un Plan.

1.—La participacion publica como
elemento generador de trans-
parencia en la realizacion de
los Planes de Carreteras.

El primer aspecto a considerar es la par-
ticipacién pablica, proceso mediante el cual
se da publicidad a las actuaciones previstas
por la administraciéon responsable de las ca-
rreteras y se admiten criticas a las propues-
tas establecidas antes de adoptarlas defi-
nitivamente.

Con la participacion publica debe pro-
curarse que todos los grupos afectados pue-
dan plantear sus intereses en un marco co-
mun de discusion, para que de esta manera
los programas de actuacion del Avance del
Plan se vean sometidos a un cuestiona-

miento durante un periodo de tiempo prees-
tablecido. De esta manera el documento de!
Plan, recogiendo los intereses, en muchos
casos opuestos, de unos grupos y otros, sera
un acuerdo entre los afectados, que garan-
tizaré un equilibrio tanto mas estable cuants
mayor haya sido la presencia de los grupos
con poder de decisién, en el proceso ds
discusion establecido. Si todos los agentes
afectados han intervenido activamente du-
rante el periodo de participacion publice.
procurando que las propuestas del Plan s=
adapten a sus intereses, cada intento de reo-
rientar el Plan, o lo que es més normal, c=
anadir alguna propuesta nueva al Plan vi-
gente se encontrara con otra serie de co-
munidades que consideran sus necesidz-
des tan prioritarias 0 mas que las anadidas
sin que puedan solucionarse todas las pe-
sibles situaciones en las que se generariz
un agravio comparativo, debido a la normz:
resistencia de la Hacienda correspondien:z
a ampliar indefinidamente los presupuestcs
inicialmente aprobados de un Plan.

La busqueda de ese equilibrio ideal s=
produce a lo largo de todo el proceso desc=
que se establecen los objetivos, cuando s=
elabora un diagndstico y se plantean dive -
sas alternativas de actuacion, o se establec=
un programa de actuaciéon mediante el cuz.
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queden resueltos los problemas existentes
y futuros. Sin embargo hay un tiempo es-
pecialmente establecido para la participa-
cion publica: el que transcurre desde t2 a
t3 del eje de tiempos del esquema del pro-
ceso real de planificacion adjunto, esquema
que ya ha sido analizado en el articulo de
Justo Borrajo, por el cual considero prefe-
rible no ser reincidente en la explicacion y
suponerlo conocido.

Este lapso de tiempo que se establece
entre un documento de Avance, que ya con-
tiene el diagndstico de la situacion actual y
un programa de actuaciones —aunque qui-
zas fuera preferible que se plantearan uni-
camente las distintas alternativas de actua-
cion, con su valoracion y sus ventajas e in-
convenientes, reservando el
establecimiento de una unica alternativa
como resolucidn a los problemas para el do-
cumento denominado Plan—, este lapso de
tiempo, repito, no tiene otra funcién que pre-
sentar a los diversos colectivos interesados
unas decisiones con un plazo para elevar
las contrapropuestas a que haya lugar, de
manera que una vez transcurrido ese plazo
esté claro, al menos en teoria, que esas de-
cisiones se mantendran firmes durante el pe-
riodo de vigencia del Plan, salvo que se pro-
duzcan alteraciones tan importantes en el
marco econdémico, o en el comportamiento
de los usuarios con respecto a lo previsto,
que invaliden los andlisis realizados en el
Plan y hagan necesaria su modificacion.

Esta voluntad de discusiéon de las pro-
puestas previa al comienzo de las actuacio-
nes es una de las modificaciones mas im-
portantes, si no la mayor, de los planes de
carreteras que se estan planteando en estos
momentos, con respecto a lo que hace dos
siglos ya planted Ward en su Proyecto Eco-
némico. En dicho proyecto se propugnaba
la construccion de seis carreteras radiales
partiendo desde Madrid, pudiendo encon-
trar en el breve decreto de Carlos lil, a que
da lugar dicho Proyecto una decision de
acometer unas obras, con unos objetivos,
unas prioridades de actuacién, unos recur-
SOs a asignar a estas obras, y un respon-
sable de la supervision y control de las
obras, elementos todos presentes en el con-
cepto de planificacion moderna, y al que
cabria Unicamente anadirle la informacidn
publica, para poder asumir el concepto de
plan esbozado sin excesivas reservas.

Estamos, por tanto, hablando de la ne-
cesidad de superar la opacidad en las ac-
tuaciones de la administracion para produ-
cir documentos que podamos calificar con
propiedad de Planes. De otra manera de-
beriamos de ser conscientes de que con in-
dependencia de lo que ponga en las por-
tadas, no estamos hablando de Planes, sino
de documentos en los cuales se establece
una declaracién de intenciones de un de-
terminado equipo politico, y que duraran
como maximo lo que dure dicho equipo.

Los Planes, por el contrario. si han sido
suficientemente divulgados y debatidos, ge-
neran unos compromisos, debido entre otras
cosas a una exigencia del electorado, que
hace que la disponibilidad de recursos, y su
utilizacion en el sentido indicado en el Plan,
se asuma como una necesidad, con inde-
pendencia del equipo en el que recaiga la
responsabilidad de su gestién.

Esta necesaria transparencia permite que
las discusiones se produzcan de una ma-
nera simulténea en los diversos conflictos
existentes, con el fin de tomar una serie de
decisiones validas por un periodo de tiempo
predeterminado, con una homogeneidad de
criterios y una vision de conjunto de los pro-
blemas, que permitan tratar con equidad las
situaciones que se plantean en ubicaciones
distantes y con distintos responsables, cu-
yos criterios subjetivos no tienen necesaria-
mente porqué ser iguales.

Hemos de ser conscientes que esta ne-
cesidad de transparencia se ve naturalmen-
te contrapesada por un mandamiento no es-
crito, que en general los politicos aplican, y
que consiste en no generar expectativas en
el electorado que no vayan a poder satis-
facerse. Esto lleva por una parte a evitar ex-
plicar qué alternativas de actuacién se han
descartado, como se ha analizado en otros
capitulos de las presentes jornadas, y a no
establecer demasiados compromisos con-
cretos que puedan dar lugar a exigencias
de su cumplimiento, y sobre todo de su cum-
plimiento en plazo.

Hay que recordar también que cualquier
proceso de participacion publica tiene un
coste, y genera unos retrasos importantes en
los comienzos de las obras, por lo cual debe
procurarse no plantear dicha participacion
publica si no hay una justificacién suficiente.
Por justificacion suficiente entiendo que
existan posibilidades razonables de alterar
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las decisiones en funcion de los resultados
de la participacion pablica, ya que en caso
contrario se conseguira como mucho un
cierto periodo de polémica estéril.

2.—La participacion institucional y
la divulgacion masiva de un
plan.

Cabe distinguir de modo muy general,
dentro de lo que se puede entender por par-
ticipacion, la divulgacién masiva de las pro-
puestas del Plan, de lo que podriamos de-
nominar participacion publica institucional.
En esta ultima se promueve el conocimiento
del Plan y su aceptacion o criticas en las
administraciones afectadas. En el caso de
un Plan General de Carreteras serian prin-
cipalmente las siguientes: Comunidades
Auténomas, que habran de asumir las ac-
tuaciones del MOPU en la red principal de
carreteras, y deberan establecer una coor-
dinacién entre las propuestas en la red de
carreteras estatal y la autonomica; Ayunta-
mientos, que habran de definirse en lo que
respecta a las propuestas que afectan a sus
municipios y finalmente la administracion
responsable del Medio Ambiente, para des-
tacar, dentro de las propuestas estableci-
das, aquéllas que pueden plantear mayores
problemas desde el punto de vista ambien-
tal.

Estas administraciones citadas, junto con
la responsable de transportes, que debe
considerar la conveniencia de la actuacio-
nes previstas dentro del conjunto del siste-
ma de transportes (ferrocarril, puertos y ae-
ropuestos, oleoductos, etc.), son las mas di-
rectamente interesadas en las propuestas
establecidas, pero debe buscarse también
el acuerdo acerca de la conveniencia del
conjunto del Plan con otros sectores inte-
resados, de los cuales el mas importante es
Hacienda, en cuyas manos, a través de la
Comisién Delegada del Gobierno para £3un-
tos econdmicos, se encuentra la declision
acerca del volumen de inversion convenien-
te en el sector.

La participacion institucional debe plan-
tearse en el caso de los Planes de Carre-
teras, de manera que se generen COmpro-
misos entre las diversas administraciones
responsables. En algunos casos puede in-
cluso adoptar la forma de un Convenio para
la realizacion de actuaciones, como es el

caso de algunas areas urbanas, donde los
acuerdos firmados entre el Ministerio de
Obras Publicas, el Ayuntamiento correspon-
diente y habitualmente la Comunidad Au-
tonoma, establecen unos compromisos vo-
luntarios entre los tres organismos, procu-
rando una mayor coordinacién y eficacia de
sus actuaciones. Debido, entre otros moti-
VOS, a que estos compromisos pueden dar
lugar a incumplimientos, en algunas ocasio-
nes cabe intentar soslayar esta participacion
institucional, sobre todo si se ha producido
una divulgaciéon masiva del Plan.

La divulgacién masiva del Plan, o incluso
las campanas publicitarias con motivo de
los Planes, cumplen diversos objetivos al-
gunos de los cuales no pueden ser cuestio-
nados con argumentos técnicos, pero no s
debe caer en el error de pensar que en estd
consiste el proceso de participacion publica
institucional necesaria en un Plan de Carre-
teras.

Me refiero voluntariamente a participacior
publica institucional para diferenciar la par-
ticipacion que planted6 como necesaria €~
los planes de carreteras, de la participacid
publica que se establece con motivo de lo:
Planes de Ordenacidn Urbana, o la mas re-
cientemente planteada con motivo de la:
evaluaciones de impacto ambiental, en las
cuales la Administracion en general adopt=
un papel impulsor de la discusion entre Ic.
individuos mas directamente afectados pc-
las decisiones a tomar.

De la experiencia del vigente Plan de Ca-
rreteras (1984-91), en el cual se repartieron
mas de un millén de folletos explicativos
con una peticiéon a los usuarios de enviz-
sus observaciones, cabe deducir que resu!-
ta practicamente imposible que estas pro-
puestas individuales alteren los programas
de actuacién planteados a una escala na-
cional, y por este motivo mi opinion persona:
es que los trabajos de los equipos respon-
sables de los distintos planes de carreteras
son mas fructiferos si se dedican exclusi-
vamente a fomentar una participacion de or
ganismos o instituciones cuyos intereses €’
pueden cuestionar los programas de actue-
cién planteados en los Avances de los ple-
nes, y a garantizar que el marco sSocioecc-
noémico futuro en el que esta planteado €
plan, es correcto.

Cuanto mayor sea la participacion insti-
tucional, mayor sequridad habra de que los




programas sean adecuados, mayores seran
los compromisos establecidos, y mayor sera
la garantia de cumplimiento de las actua-
ciones previstas en cualquier Plan de Ca-
rreteras.

Una vez finalizado el proceso de partici-
pacion institucional se dispone ya de un do-
cumento que podemos denominar Plan de
Carreteras. En el caso vigente Plan General,
la participacién institucional incluyd la pre-
sentacién de los Programas de Actuacion
del Avance al Congreso de los Diputados, y
la aprobacion de la Memoria Resumen del
Plan en Comisién Delegada del Gobierno
para Asuntos Econdomicos, y en Consejo de
Ministros, asi como su presentacion al Pleno
del Congreso de los Diputados.

3.—El seguimiento de un plan, ac-
tividad permanente de los or-
ganismos responsables de la
planificacion.

A partir de la aprobaciéon de cualquier
plan de carreteras se siguen produciendo
actuaciones, légicamente influidas por la
existencia de este documento, pudiendo ser
esta influencia mayor o menor en funcién de
diversos factores, y de ahi la necesidad de
establecer un seguimiento del Plan, que per-
mita reconocer su grado de cumplimiento.

Este seguimiento debe abarcar también
otros aspectos, ya que entra dentro de lo
posible que los objetivos inicialmente plan-
teados varien en el tiempo, 0 que las varia-
bles basicas con las que se ha realizado el
analisis sufran evoluciones imprevistas.
Baste como ejemplo indicar que pueden
producirse incrementos o disminuciones en
los crecimientos de trafico previstos, que ha-
gan necesario replantearse determinadas
actuaciones consideradas como solucion
de un problema, debido a que el problema
que surja de hecho sea diferente del previsto
en los documentos del Plan.

Tampoco se puede olvidar que los pro-
gramas de actuacidon plantean en algunos
casos indefiniciones que Unicamente se ven
resueltas cuando el Plan da lugar a estudios
mas concretos: informativos, anteproyectos
y proyectos.

Por todos estos motivos es necesario un
~seguimiento del Plan que permita conocer
qué actuaciones se han acometido, qué cos-
tes reales se estan produciendo, qué plazos

se estan viendo alterados, y qué disenos se
estdn adoptando dentro de cada programa
de actuacion. Este seguimiento permitira,
enre otras cosas, que el Plan tenga una fle-
xibilidad, sin la cual una serie de variacio-
nes como las indicadas anteriormente daran
probablemente lugar a modificaciones de
las actuaciones previstas, sin un criterio ho-
mogeéneo en el espacio.

Un seguimiento de un Plan vinculado a
una gestién cotidiana, de supervision de los
estudios y proyectos que van a permitir que
un Plan se traduzca en obras, garantizara
este criterio homogéneo en el espacio, aun-
que se produzcan variaciones de criterios a
lo largo del tiempo.

No debe olvidarse que en el caso del Plan
General de Carreteras (1984-91), el segui-
miento de las actuaciones, ademas de ser
una actividad conveniente, es una exigencia
parlamentaria, ya que el Congreso de los
Diputados aprobd doce resoluciones en la
presentacion del Plan, una de las cuales es-
tablecia que al terminar la primera fase del
Plan (1987), se produjera una presentacion
de la situacion del Plan ante el Congreso.
Este seguimiento temporal y global es in-
dependiente del que se produce habitual-
mente a través de las preguntas de parla-
mentarios interesados por la situacion de al-
gunas obras concretas.

En aras de la amenidad, cabe plantear
algunas situaciones simplificadas de lo que
puede presentarse como seguimiento de un
plan, ya que la forma en que se produce éste
esta intimamente vinculada a los objetivos
que se persigan con el Plan.

Siun plan se plantea tnicamente como un
instrumento para convencer a la Hacienda
correspondiente de que eleve la asignacion
de recursos habitual, probablemente el se-
guimiento se centre en garantizar un elevado
nivel de gasto, sin entrar en analizar las rea-
lizaciones y su coste.

Si el plan consiste simplemente en una
declaracion de intenciones mas o menos im-
provisadas, probablemente el seguimiento
brillara por su ausencia debido, entre otros
motivos, a que las actuaciones pueden o0 no
coincidir con lo expuesto anteriormente, ya
que resulta muy dificil mantener a lo 1argo
del tiempo una improvisacion coherente.

Planteemos como altima caricatura un
plan de obra nueva elaborado fundamental-
mente con el objetivo de impresionar favo-



rablemente a un determinado colectivo. En
este caso probablemente el seguimiento se
identifique con una serie de inauguraciones,
procurando un cierto cumplimiento del pla-
Zo y sin apenas control a posteriori del pre-
supuesto.

Al plantear la necesidad de un segui-
miento, vemos que aparece un control vin-
culado al mismo. Cabria diferenciar el se-
guimiento como los documentos que per-
miten establecer qué se esta haciendo y el
control como las decisiones que, conocido
lo anterior, toman, entre otros, los respon-
sables del cumplimiento del Plan.

Evidentemente el control méas directo es
ejercido por los érganos de gestion de la
administracién de carreteras correspondien-
te, pero también se produce un control no
por indirecto menos importante, por parte de
los organismos responsables de Hacienda,
y los ya citados controles parlamentarios.

En cualquier caso el seguimiento y el con-
trol estan estrechamente vinculados al pro-
ceso seguido de participacion publica, ya
que todas las instituciones que hayan par-
ticipado en ésta, intentardn en la medida de
sus posibilidades defender sus intereses, y
si éstos se han visto recogidos en el Plan,
velaran por el cumplimiento del mismo. De
esta manera un plan pasara de ser un do-
cumento mas o menos interesante, a con-
vertirse en una exposicién clara de las ac-
tuaciones que determinada administracién
va a acometer en un periodo de tiempo de-
terminado, y sera asumido como referencia
fiable por todos los sectores econdmicos y
sociales, cumpliendo asi uno de los princi-
pales objetivos de cualquier plan que se
plantee en el ambito de las carreteras o en
cualquier otro sector.
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