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Secretos de una planificacion
de infraestructuras de éxito

1 Quéesunplan

a experiencia acumulada en

la segunda mitad del siglo
pasado hasta nuestros dias nos per-
mite mirar con una cierta distancia
los planes de infraestructuras que
se han presentado en diferentes
ambitos, en distintas administracio-
nes, con tramitaciones diversas y
con resultados muy dispares: unos
han sido documentos efimeros,
otros han sido valiosos como pu-
blicidad de un gobierno, y algunos
han tenido efectos prolongados en
el tiempo.

Aunque nos centraremos en qué
consiste un plany cuéles son los mo-
tivos por los que podemos afirmar
que un plan ha tenido, o no, éxito,
es conveniente empezar diciendo lo
que no es un plan, a pesar de que a
veces se presente como tal.

Secrets of a successful infrastructure planning

Jesus J. Rubio Alferez
Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

Revisado por el Comité de Planificacion, Disefio y Trafico de la ATC

Un plan no puede ser una peti-
cion de recursos por parte de la ad-
ministracién responsable de las in-
fraestructuras a los responsables de
las finanzas federales, estatales o de
otro nivel administrativo, aseguran-
do que con esos recursos voy a me-
jorar muchas cosas. Evidentemente
cualquier inversiéon publica debe
producir efectos positivos y cual-
quier obra publica va a demandar
trabajadores, generando empleo,
pero sin objetivos claros y definidos
en un horizonte temporal, es sim-
plemente una obviedad: cualquier
obra puede presentar beneficios
en cuanto a mejora de la situacion
actual y generacién de empleo. Lo
que deberiamos cuestionar a quien
hiciese esta peticién es que acla-
re cudl es su rentabilidad estimada
para poder decidir si es mas adecua-
da la inversidon propuesta en esas

infraestructuras o en otras, o incluso
en otros sectores como educacién o
sanidad.

Un plan tampoco es una cam-
pana de publicidad institucional.
La afirmacién “tengo un plan” al co-
mienzo de una etapa politica suele
ser tan solo la presentacién de la
persona responsable, pero no ofre-
ce ninguna garantia de que el do-
cumento presentado sea asumido
por el sucesor si no se genera un
consenso en cuanto a los objetivos
a lograr y los recursos a destinar al
efecto.

Un plan tampoco se forma por
la sucesion de decisiones, aunque
éstas vayan cobrando sentido por
acumulaciéon. Hay ejemplos en los
que se detecta que la intencién de
cumplir promesas electorales pasa
por ir improvisando decisiones con-
cretas que den la sensacion de que
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detras hay un comportamiento co-
herente y viable en su conjunto, sin
definir nunca el plan en su totalidad.
Es cierto que es tentador porque sin
objetivos explicitos no se incumple
nunca ningin compromiso decla-
rado, ni surgen retrasos en las ac-
tuaciones previstas: simplemente
se hace lo que se puede cuando se
puede y se publicita como parte de
un plan.

Para terminar con las situacio-
nes en las que se presentan como
planes documentos que no contie-
nen el ‘qué, cdmo, dénde, cudndo y
por qué; cabe plantear la presenta-
cion por un Ministro en sede parla-
mentaria de un plan indefinido en
sus actuaciones, al cual se le van
anadiendo las actividades conven-
cionales del Departamento como
demostracién de que hay un plan
en marcha y que contiene unos cri-
terios que, aunque no se expliciten,
hacen que unas actuaciones sean
seleccionadas y otras no. Si no estan
claros los criterios y las actuaciones
resultantes, no cabe hablarde plany
llevando el planteamiento genérico
a un caso real, podemos recordar la
afirmacién de un responsable poli-
tico que afirmé a preguntas acerca
del contenido de un plan, que él te-
nia un plan pero no queria contarlo,
y que no se supiese en qué consistia
no queria decir que no estuviese vi-
gente el citado plan.

Pasando a lo que si debe ser un
plan, un plan puede ser sectorial,
multimodal o abarcar sectores di-
versos como las infraestructuras, la
vivienda, la nanotecnologia aplica-
da a la medicina, la biologia marina
o la mejora de los procesos adminis-
trativos, compitiendo entre si para
ver cudles son las inversiones que
pueden dinamizar mejor el tejido
productivo y la investigacién inno-
vadora. Tenemos un ejemplo en el
Plan Juncker europeo y conviene
tenerlo en cuenta para no restringir-
nos a infraestructuras y servicios de
transporte cuando pensamos en un
plan.

Un plan debe decir qué se va a
hacer, cémo, dénde, cuadndo, con
qué recursos y por qué es nece-
sario. Se ha de indicar la situacién
de partida y cudles son los obje-
tivos a alcanzar de forma moti-
vada. Debe tener garantizada su
viabilidad y su control y explicitar
cudl es el procedimiento para su
aprobacién, porque de este ultimo
depende que se pueda garantizar
una estabilidad en los acuerdos
alcanzados, por encima de lo que
pueda durar un gobierno. También
es necesario que el plan explicite
cudles son las variables que pue-
den condicionar su vigencia y qué
horquilla es admisible, indicando
los valores por encima o por de-
bajo de los cuales el plan debe ser
replanteado en su totalidad y no
solamente modificado.

En cuanto al periodo de vigen-
cia de un plan, éste puede perfec-
tamente ser deslizante y redefinirse
a partir de los resultados y recursos
movilizados en un primer periodo,
pero su control en cuanto al gra-
do de ejecucién y de desviaciones
de costes previstos debe ser claro
y continuo. Sin esto, cabe plantear
una vision estratégica a largo plazo,
indicando el escenario final desea-
ble en el momento de presentar lo
que deberiamos llamar esquema
director, pero evidentemente el es-

cenario final puede verse alterado
y normalmente lo sera por adicién,
en cuanto se produzca una cam-
pafna electoral y haya, por ejem-
plo, ciudades que consideren que
existe un agravio comparativo y
que ellas tienen también derecho a
figurar en un horizonte final como
beneficiarias de las mejores infraes-
tructuras de transportes posibles.
Es asimismo necesario para el
éxito de una planificacion la asig-
nacién de los responsables duran-
te todo el periodo de tiempo que
cada parte del plan exija. No nece-
sariamente tienen que ser admi-
nistraciones publicas; la iniciativa
privada tiene cada vez mas cabida
como impulsora, financiadora y
beneficiaria de lo previsto, pero las
responsabilidades deben estar cla-
ras. En caso contrario, el impersonal
“se hard” o la indefiniciéon generada
al decir que se movilizaran recursos
privados por importes que permi-
tiran que el plan se ejecute en su
totalidad, pueden convertirse con
facilidad en un brindis al sol.

2 Qué es éxito

En este contexto entendemos
que los indicadores principales del
éxito de un plan son su cumplimien-
to, la credibilidad consecuencia de
lo anterior y su estabilidad como
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referencia en el plazo establecido en
el propio plan.

El plan debe ser planteado por
quien tenga la responsabilidad en
lo planificado, que en el caso de las
carreteras estatales estd claramen-
te establecido en el marco legal. Lo
contrario es utilizar imperativos ase-
gurando que se haran determinadas
actuaciones, sin especificar quién
se hace responsable de su cumpli-
miento. Muy probablemente la idea
puede ser la de dar una imagen de
eficacia con idea de quitar el prota-
gonismo politico a los adversarios
en caso de que lo hagan o reclamar-
selo en caso contrario.

A partir de que la iniciativa surja
de quien tiene autoridad para ha-
cerlo, es imprescindible establecer
la coordinacién adecuada con otros
organismos responsables, fomentar
vinculos con sectores interesados
en el desarrollo del plan e incorpo-
rar a otros agentes relevantes que
pueden frenar o acelerar el resulta-
do buscado. Cabe plantear objetivos
conjuntos, y deben establecerse los
mecanismos de control adecuados
sin los cuales se pueden financiar ac-
tividades loables, pero sin garantia
de que los resultados finales aporten
algo relevante a la consecucion de
los objetivos expresados. Este segui-
miento y el correspondiente control
deben realizarse en plazos previa-
mente establecidos que permitan
saber qué grado de cumplimiento
de los objetivos se esta produciendo.
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Las modificaciones del plan por
ampliar los objetivos, aumentar el
presupuesto o mejorar el disefo
de las actuaciones previstas, deben
ser aclaradas vy justificadas en estos
informes de seguimiento, normal-
mente dirigidos en ultima instancia
a la comisién parlamentaria corres-
pondiente.

El que un plan se pueda ver mo-
dificado y se mantenga el acuerdo
es indicativo de su estabilidad, que
se verd sometida a prueba en la ges-
tion de los agravios comparativos.
Si se quiere ser consecuente en la
aprobacion de determinadas actua-
ciones en funcién de su rentabilidad,
hay ocasiones en las que hay que
decir que no, aunque se trate del
pueblo del Ministro o aunque hayan
sido prometidas en una campana
electoral. La Unica manera de llevar
a buen término un plan consensua-
do y que representa el equilibrio de
todos los intereses relevantes es que
los criterios de seleccién de las ac-
tuaciones sean claros y se apliquen
con rigor a todo el ambito del plan.
Los criterios pueden ser diferentes y
abarcar cuestiones de rentabilidad
econdmica y socioeconémica e im-
pactos medioambientales y territo-
riales. Las diferentes ponderaciones
pueden hacer cambiar las priorida-
des, pero los criterios deben ser cla-
ros y transparentes.

Hay varias gestiones que aumen-
tan o disminuyen la credibilidad de
un plan. La citada de los agravios

comparativos es una de ellasy las de
los condicionantes declarados en el
proceso de su aprobacién y de los
no declarados, son otras de las mas
importantes. Esta ultima puede re-
ferirse a la incorporacion de nuevas
actuaciones o ala mejora de algunas
previstas y aunque los condicionan-
tes no se expliciten, las modificacio-
nes anadidas y las desviaciones pre-
supuestarias aclarardan cuales han
sido las consecuencias concretas de
los compromisos atendidos.

El hecho de hacer creible un plan
no quiere decir que esa credibili-
dad no pueda resentirse, de hecho
la tentacién que puede dilapidar
esa credibilidad tan costosa de con-
seguir es la de anadir promesas en
épocas electorales, sabiendo que
son creibles por el electorado cuan-
do se acompanan de una foto po-
niendo una primera traviesa o una
primera piedra.

3 La publicidad, la
informacién publicay la
participacion institucional

Los procesos para formular un
avance de un plan, su discusiéon par-
lamentaria, la aprobacién del plan'y
su gestiodn, exige procesos comple-
josy plazos largos.

El tipo de participacidon de insti-
tuciones publicas y privadas admite
muchas formas, desde la mera in-
formacion detallada de las actua-
ciones y sus porqués hasta la firma
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de convenios que comprometan a
varias de las partes o la creacién de
empresas nuevas para gestionar al-
guna de las actuaciones previstas.
De todo ello tenemos ejemplos en
las ultimas décadas y con resultados
diferentes, como para partir de las
experiencias positivas y aprender de
los errores pasados.

En periodos largos cabe plan-
tear la modificaciéon de los marcos
legales y eso debe también formar
parte de los acuerdos que superen
la 6ptica partidista para que se man-
tengan como referencia estable, im-
prescindible en cualquier plantea-
miento que piense en captar fondos
privados para actuaciones en planes
estratégicos a los que nos estamos
refiriendo.

Es importante que el sector pri-
vado tenga cabida clara y cémo-
da en ese avanzar juntos hacia los
mismos objetivos, que en el fondo
es lo que es un plan, no sélo como
contratistas, sino aportando su ini-
ciativa, su necesidad de investigar
y de aplicar inmediatamente la in-
vestigacion para saber si se mejora
lo conocido. Ese avanzar en comun
exige unas normas muy claras de
supervision, sobre todo en lo que
se refiere a incrementos de costes o
desviacién del cumplimiento de los
objetivos, y unos puntos de control,
normalmente parlamentario, que
garanticen a todos los actores impli-
cados informacién sobre la marcha
de los procesos.

El equipo humano dedicado a
ello es fundamental y no deberia es-
tar sujeto a improvisaciones o a un
descontrol por el sometimiento a la
voluntad de los politicos que consi-
deren que una planificacion hereda-
da no les permite el lucimiento per-
sonal deseado.

El equilibrio entre la rentabilidad
de lo previsto, su funcionalidad, la
sostenibilidad de lo planteado y la
atencién a los territorios menos fa-
vorecidos, no impide que un plan
sea adaptable. Debe admitir los
cambios con criterios aplicados a

todo lo afectado, pero también ca-
ben actuaciones discrecionales por
decisiones politicas, aunque convie-
ne que las alternativas de actuacion
descartadas sean expuestas para
que haya claridad en lo elegido y lo
retrasado o suspendido. Esto debe
ser motivo de explicaciones institu-
cionales, que evidentemente ten-
drdn una componente publicitaria,
pero forma parte de la experiencia
positiva que conviene asumir si pen-
samos en una planificacion estable,
creible y asumida como el mejor
equilibrio de intereses por parte de
los actores con capacidad de inter-
vencién. Una buena metéafora que
puede representar esto es la de una
tienda de campana, donde, después
de haber tirado de los distintos ten-
sores que la sujetan, queda en una
situacién estable.

4 Siete secretos de un plan
de éxito

A la vista de lo anterior y centran-
do la reflexion en el Plan general de
carreteras de 1984, del que algunos
han considerado que tuvo un éxi-
to inesperado ;jpodemos desvelar
algunos de los secretos que hicie-
ron que fuese creible, adaptable,
controlado por el Parlamento y el

Tribunal de Cuentas y que hizo que
las promesas electorales se empeza-
ran a considerar como posibilidades
reales y no como un relato de ficciéon
adaptado a las circunstancias?

En primer lugar los objetivos
eran operativos. Por el contrario, los
objetivos genéricos de otros planes,
en los que se indica que se mejorara
el tejido empresarial o las condicio-
nes econdmicas, son afirmaciones
ante las que sélo cabe asentir, pero
aunque se asegura que nos acer-
card a un mundo mejor, no se dice
por qué camino ni cuadles son las di-
ferentes alternativas para conseguir
dichos objetivos.

Se incorporé un nuevo concepto
de carretera: la autovia, que indica-
ba que se optaba por un aprove-
chamiento de la red existente con
un disefo ahorrador, utilizando la
calzada existente, de manera que la
mejora pudiese extenderse por todo
el territorio, aunque presentaba los
inconvenientes de tener que mante-
ner los accesos de las propiedades
colindantes a la carretera aprove-
chada y su trazado, de diferentes
caracteristicas que las de la calzada
nueva. Esta opciéon no es evidente
porque en el ambito ferroviario se
optd por volcar todos los recursos
en una nueva red, lo cual suponia 'y
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sigue suponiéndolo, concentrar los
recursos en determinados itinera-
rios y mejorar unicamente el trans-
porte de pasajeros.

El equilibrio financiero hizo que
no se planteasen autovias en Ga-
licia, pero la credibilidad hizo que
se asumiese este retraso siempre
que se formulase un “Plan Galicia”,
como se hizo, que contemplase las
demandadas autovias gallegas una
vez conseguidos los objetivos del
plan de 1984, a partir de 1993, de-
clarandolas prioritarias y fijando un
porcentaje minimo del presupuesto
anual para su ejecucion.

Los criterios, demandados por la
Unién Europea para poder acceder
a determinados fondos y subvencio-
nes, abarcaron las cuestiones eco-
noémicas, socioeconémicas y terri-
toriales y fueron claros y suficientes
para establecer prioridades y para
explicar por qué unas actuaciones
debian tener prioridad sobre otras.
Las decisiones politicas superpues-
tas a lo anterior y evidentemente
decisivas, hicieron que el plazo de
ejecucion del plan se alargase de
manera asumida por todos los res-
ponsables, sin perder la cualidad de
referente.

Las palabras de Sandro Rocci
en su articulo péstumo (ROP 3592,
Noviembre 2017) anaden algo mas:
“El exitoso Plan de Carreteras 1984-
1992 consiguié un cierto equilibrio

de intereses que lo estabilizaron
como objetivo: no desdibujaron el
escenario previsto las modificacio-
nes del disefo, ni el aumento de los
tramos, ni la inclusién de actuacio-
nes en areas urbanas. Ademas, la
edicién mensual de un Programa
Operativo permitié un seguimiento
eficaz de las inversiones planifica-
das.”

Este Programa operativo indicé
que el seguimiento de las actua-
ciones, tanto administrativa como
econémicamente, se integré en la
gestion cotidiana de la Direccién
General de Carreteras. El nombra-
miento de ingenieros responsables
de cada autovia fue también una
decisiéon novedosa, siendo ellos los
que tenian que controlar y agilizar
el proceso completo de gestion con
otras administraciones, supervisar
los estudios informativos que garan-
tizasen la viabilidad ambiental de la
opcioén seleccionada en cada tramo,
los proyectos de construccién co-
rrespondientes y su ejecucién. Si a
esto le anadimos la creacién de la
biblioteca de estudios informativos
a través de los cuales se concretaba
la rentabilidad de las actuaciones,
la cuantificacion de los beneficios,
el impacto ambiental generado, su
analisis territorial, la aportacion a la
mejora de la accesibilidad en todo
el territorio peninsular, y que este
control se mantuvo unos 25 anos,

se entiende que el esfuerzo dedica-
do al desarrollo del plan y su con-
crecion de manera homogénea en
cada momento, fue mantenido en
el tiempo. Quizas esto explique a los
sorprendidos que el éxito de un plan
no suele ser casual y que depende
en gran parte de una adecuada ges-
tién prolongada durante el tiempo
necesario, normalmente medido en
décadas.

Es importante mantener el con-
trol del proceso, establecer las posi-
bilidades de actuacion que garanti-
cen el cumplimiento del plan, velar
para que las innovaciones legales
y técnicas se incorporen de forma
correcta en todo el ambito del plan
y evitar, por ejemplo, lo que podia
haber ocurrido si la utilizacién de
la accesibilidad hubiese dado pie,
como en alguna ocasién se intentd,
para justificar lo injustificable, retor-
ciendo el concepto para validar ex-
cepciones, que en caso de haberse
generalizado hubiesen invalidado
toda la aplicaciéon de criterios acor-
dados y asumidos.

Objetivos operativos, disefio
ahorrador, financiacion adecuada,
criterios homogéneos, seguimiento
constante y transparente y control
del proceso con el equipo necesario
mantenido en el tiempo: son siete
de los secretos que no sélo sirven
para los planes sectoriales de in-
fraestructuras sino que pueden ser-
vir de lista de chequeo a todo aquel
documento en cuya portada figure
la palabra plan, y considerar si su
contenido puede responder a lo que
hemos denominado un plan con po-
sibilidades de tener éxito.

Sandro entendia muy bien que
hay documentos que dicen ser pla-
nes y no lo son y que las claves para
diferenciarlos estdn al alcance de
quien no quiera confundir las de-
cisiones que generan acuerdos y
mejoras en la vida colectiva de las
campanas publicitarias de miras in-
mediatas. Quizds por eso su Ultima
frase publicada fue: “Los Planes vir-
tuales no merecen nacer.” <
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