POLITICA
DI OBRAS
PUBLICAS

| Redaccion de fa
- antes del 30 de
julio de 1997.

Recibido en ROP:
marzo de 1997

ROP

NOTAS A UN PASADO P.D.1. DEL
TRANSPORTE PARA UN FUTURO

José Javier Diez Gonzalez.

Dr. Ingeniero de Caminos, Canles y Puertos.

Director del Dpto. de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente.

RESUMEN

Se realiza una critica del Plan de Infraestructuras del Transporte de 1993. Se plantea
la falta de correspondencia entre la retorica de sus principios y la prdctica de sus
propuestas; la inadecuada e hipocrita contemplacion del Medio Ambiente; la renuncia
a su empleo como elemento de integracion, vertebracion y reequilibrio territoriales.

Se muestra, sin embargo, la necesidad de la planificacion en este asunto en la linea
de los puntos anteriores, no como consecuencia de un planteamiento progresista, sino
como consecuencia de los mismos fundamentos del liberalismo economico y del
“postkeynesianismo ambientalista™ del futuro inmediato.

ABSTRACT

The 1993 Plan of Transport Infrastructures is quote critized for the lack of coherence
between its aims and its materialization, as well as for the scant attention it pays

to the environment and the absence of any conception of the Plan as an element

of territorial restructuring. The absence of any global consideration of the whole
peninsula (including Portugal) is shown, as well as its necessity. These issues,
however, do require adequate planning, not only for reasons of modernity but as a
consequence of the fundamentals of economic liberalism and of the “environmental

post-Keynes policy” of the immediate future .

INTRODUCCION

Se ordenan estas notas para su publicacién
muy “a toro pasado”, cuando casi se ha olvidado
la Uinica accién importante para desarrollar las mu-
chas infraestructuras que aln constituyen asigna-
tura pendiente en el proceso de modernizacion del
pais. La “defeccion” de aquel Plan se produjo so-
bre todo por los “temporales generados por las
aguas”, pero en mi opinién eran sus infraestruc-
turas de transportes su flanco mas débil, y donde
daba mas muestras de precipitacion y de inmadu-
rez en sus objetivos finales. Pero se escribieron
las ideas esenciales y las acotaciones concretas

de este articulo antes e inmediatemente después
de la publicacién del PDI; tanto antes que los da-
tos manejados en la comprobacién de algunas te-
sis, como en concreto las referentes al sistema
portuario de interés general, proceden de un estu-
dio de 1988 y afectan a la década 1976-86; ello no
constituye ébice, sin embargo, porque los de la
década siguiente los corroboran acentuadamente.

Seguramente un Plan de su alcance y de
aquellas caracteristicas requeria de elaboracién en
organismo de visién mas global que la mera Se-
cretaria de Infraestructuras, como pudo haber sido
la futurible de Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente que malnacio, en criterio del autor, con
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el nombre y contenido de Aguas y Medio Ambiente, y cuyo
mayor contenido econémico “actual” supuso postergar su
contenido planificador. Es bien sabido qué las necesidades in-
mediatas y los compromisos urgentes del dia a dia son dificil-
mente compaginables con una planificacién de largo alcance,
sobre todo en un pais tan deficitario y desequilbrado territorial-
mente como es Espafa y tan sometido a tensiones centrifugas
" no siempre solidarias; y en ademas una cosa es un plan de
Gobierno con horizonte de entre una y dos legislaturas y otra
un plan estratégico como el que Espafia todavia requiere. Me
temo que la situaciéon organizativa actual no facilite, sino al
contrario, la tan esencial accion planificadora. En cualquier ca-
so el autor se ha decidido a explicitar sus criterios y sus criti-
cas al abandonado Plan sélo para adelantarse al futuro, pero
restringiéndose, eso si, a las infraestructuras del transporte; su
accion sobre el territorio depende casi exclusivamente de su
implantacion en él y son por tanto mas interactivas; las hidrau-
licas estan mas condicionadas geograficamente, y su capaci-
dad reequilibradora sobre el territorio depende de las acciones
de intercambio y contraprestacion.

CONSIDERACIONES GENERALES

La primera y general impresién que a uno le queda cuando
termina de revisar el P.D.l. 1993-2007 es su fundamenta! au-
sencia de concreciones, aunque en grado distinto segun los
campos de actuacion. Se comprende que las necesidades de
flexibilidad para un plazo tan largo impiden una entrada en de-
talles concretos para todas las actuaciones del plan, pero ello
no puede empezar para que se entre a abordar las primeras de
ellas en el tiempo y para que se definan claramente las jerar-
quias, las prioridades iniciales y las metodologias y procedi-
mientos de implantacion de las sucesivas, como debiera y de-
cia hacer el referido Plan. '

No obstante ello, se percibe en segundo lugar una tenden-
cia casi absoluta, y en esto ya en referencia estricta a las infra-
estructuras de transporte, al seguimiento de criterios anticon-
gestivos y de acompafiamiento mas que al de los de impul-
sién. Merece este punto un cierto detenimiento (sin perjuicio
de que se vuelva sobre él). Hay demandas de infraestructuras
que se originan en situaciones congestivas y que evidencian
un cierto retraso en la evolucion de la implantacién de las mis-
mas respecto de las estructuras socio-econémicas. Hay otras
demandas impuestas por la necesidad de incentivar, precisa-
mente, el desarrollo de determinadas &reas geograficas. Es
comun que las primeras se antepongan y dominen sobre la ul-
timas, aunque no siempre es acertado. En un territorio con
economia integrada es evidente desde Adam Smith que el
equilibrio es la primera condicién para el desarrollo de todas y
cada una de sus areas geograficas, y que sélo es posible en
forma sostenida el de cada una cuando simultdneamente se
produce el de las demas. Mas recientemente se ha evidencia-
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do que la dimensién del territorio funcionalmente integrado es
una tercera cqnd'icién positiva para dicho desarrollo, de donde
la expansién de las areas geogréficas integradas en superes-
tructuras-territoriales con la incorporacién de nuevos paises en
ellas ha pasado a ser objetivo principal en todas partes en for-
ma expresa y programatica (Mercado Comun Europeo y su ex-
pansion, NAFTA, Cono Sur Suramericano...). ‘

En esas circunstancias la prioridad estratégica de las infra-
estructuras impulsoras ha pasado a evidenciarse desde el
punto de vista de las propias necesidades de crecimiento de
las areas mas desarrolladas, y no sé6lo desde el punto de vista
social y de mera solidaridad interregional. De hecho, todos los
documentos de planificacion infraestructural de nuestro pais,
desde 1.982, recogen este criterio en sus programas y motiva-
ciones aunque no lo hayan seguido hasta ahora en las realiza-

“ciones concretas, al menos con las necesarias decisién y mag-

nitud. A este respecto, el P.D.l. que se comenta fue algo mas
ambiguo o difuso en los planteamientos, y tanto 0 mas inco-
herente en cuanto a las realizaciones propuestas; todo ello

-dentro de la inconcrecién puesta de manifiesto en el parrafo:

anterior.

CONSIDERACIONES SOBRE LA CARACTERIZACION
EN PDI

Tomando como referencia el documento original, La ca-
racterizacion que se realiza del territorio tiene defectos que a
mi entender son preconceptuales; por ejemplo,

a) Los niveles de dotacion de infraestructuras (fig.9,
pag.49) pierden su capacidad significativa, precisamente,
por su distribucion provincial. No tiene ningun sentido des-
de la perspectiva de una unidad europea una caracteriza-
cién basada en la provincia, por lo demas totalmente arbi-
traria. Pero si tienen alguna significacion es la de mostrar la
correspondencia de la maxima jerarquia dotacional con las
provincias donde se ubican, precisamente, por ejemplo, los
. puertos con mayor actividad de la peninsula y, mas signifi-
cativamente aun, los dos puertos (Barcelona y Valencia; Al-
geciras no es un puerto de contenedores en sentido estric-
to, sino un transbordador para éllos) que casi absorben el
total del trafico de contenedores con destino / origen en la
Peninsula. Se demuestra asi la desigualdad y el desequili-
brio radicales de partida en el territorio, en cuanto a dota-
- ciones infraestructurales de transportes terrestres y de
puertos se refiere, y su relacion con los desequilbrios y de-
sigualdades del desarrollo econémico.
b) Y aunque mas significacién tienen los flujos, que prue-
ban también el fuerte desequilibrio territorial (fig.10, péag.
50), se representan en la forma genérica y de escasa defi-
nicién que permitiera vestir bien cualquier Plan aunque éste
no se aplicare con determinacién a la correccién de las in-



suficiencias infraestructurales conretas de un territorio. Ob-

sérvese a pesar de ello que en los Ultimos niveles estan los
flujos que afectan a todo el Oeste Peninsular, tanto dentro
de si como con otras areas peninsulares (pag. 48). Este de-
sequilibrio concuerda con el diagnéstico de la pagina 43
que establece en el triangulo Nordeste-Litoral Mediterra-
neo-Madrid los ejes de crecimiento (incluso se explicitan
en la pagina 44 sus regiones como las mas competitivas), y

en el resto del territorio, incluidas areas antes consideradas

dinamicas como algunas cantabricas, el estancamiento.

¢) Los indicadores de dotaciones. territoriales usados no
son siempre adecuados y, a veces, en la Peninsula, son
muy equivocos; el kildmetro de via por unidad de pobla-
.cién, de superficie, o de produccion, da valores muy eleva-
dos en provincias centrales, casi desertizadas por la emi-
gracién y dejadas de la inversion; su significado en el Plan
es muy distinto del que tienen atribuido en
la teoria, sobre todo cuando los kiléme--
tros no corresponden a la red de distribu-
cién sino a lineas de paso y conexién en-
tre otras provincias. Una forma de resolver
esta ambigliedad es complementar o
combinar este indicador con algin otro
que mida trafico de mercancias en destino
(en estas notas se propbne la recepcion y
expediciéon de contenedores, por razones
obvias; suplementariamente el propio tra-
fico de contenedores en paso sirve para
un analisis supraprovincial y supraregio- -
‘nal, que es mas apropiado para la detec-
cién de desequilibrios y disfunciones).

d) Se hechan de menos las notas caracte-
rizadoras derivadas del sistema portuario,
disponibles en los sucesivos estudios’
“Andlisis, Previsiones y Contraste de Trafico en el Sistema
Portuario espafiol, Informe de Sintesis”. En el de 1988, re-
ferido a los Andlisis Estadisticos de la década 1976-86 se
. sefialan como conclusiones de las proyecciones de sus se-
ries temporales que “La distribucion del trafico total entre
las distintas fachadas ha ido modificandose en el dltimo
decenio, de forma que, en general las fachadas atlanticas

han perdido participacién frente a lés mediterraneas, aun-

que en los ultimos afos la distri’bu'__c‘ién parece haberse es-
tabilizado. En 1976 las fachadas atlanticas (Norte, Galicia,
Suratlantica y Canarias) recibian un 51% del trafico total de
mercancias; este porcentaje de;scendié hasta un 46% en
1980, para luego subir ligeramente hasta un 47% en 1985.
Esta evolucion es debida al mayor crecimiento de la carga
seca en la fachada mediterranea, puesto que mientras el

porcentaje de graneles liquidos que se reciben en las fa-.

chadas atlanticas ha sido de un 42% en todo el decenio, el
porcentaje de carga seca en ellas ha pasado del 63% en
1976 al 53% en 1985. El crecimiento tanto de los grane/es

En este Plan,
concretamente,
los ambitos y ejes
potenciales del
desarrollo indican

la consolidacion y
acentuacion del
desequilibrio
territorial
ya existente
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sélidos como de la mercancia generé/ ha sido mucho mas
importanté en las fachadas mediterraneas que en las atldn-
ticas. En muchas fachadas se produce un fenémeno de
concentracion de trafico en un nimero reducido de puer-
tos. Este fenémeno es debido en buena parte a la existen-
cia de puertos con refinerias que generan un importante
volumen de tréfico. Pero cuando se corisideran sélo. los tra-
ficos de mercancia general (especialmente si se éxcluyen
los de productos siderurgicos) se observa que también hay
un grado apreciable de concentracién en un puerto de la
fachada y que tiende a aumentar. Este hecho parece estar
ligado a la existencia de lineas regulares que tocan en un
numero reducido de puertos para aprovecharse de la ma-
yor frecuencia de las lineas. En los graneles sdlidos, el gra-
" do de concentracion en el puerto con mayor trafico se ha
reducido a lo largo del decenio, excepto en la fachada Nor-
te”. (Los subrayados son del autor). Y
esas conclusiones siguen siendo validas
diez afos después; todo lo cual muestra
los desequilibrios territoriales y su tenden-
‘cia a perpetuarse, a pesar de su inciden-
cia negativa en el sistema general y en ca-
da una de sus partes.

Consecuentemente puede suceder que el
planeamiento no acuda a las necesidades
principales del sistema aungue resuelva otras
necesidades mas locales o sectoriales pero
mejor sustentadas por tacticas politicas o de
otra naturaleza ajenas a los objetivos primor-
diales de todo planeamiento. En este Plan,
concretamente, los dambitos y ejes potencia-
les del desarrollo (fig. 12, pag. 53) indican la
consolidacion y acentuacion del desequilibrio
territorial ya existente, cuyo pésimo relativo afecta a todo el
occidente espafiol, aunque muy especialmente .al entorno de
la frontera con Portugal (vedse la referencia a la Ruta de la Pla-
ta, punto 7 del epigrafe 2.4.7., pag. 55). '

CONSIDERACIONES SOBRE LA ESTRATEGIA

(Tomando también como referencia el documento original)
los defectos de la caracterizacion expuestos afectan a la estra-
tegia desde su planteamiento, y asi se recoge un objetivo fun-
damental (N° 1 del 3.3, pag. 58) referente al deseable equilibrio
territorial y otros dos que afectan a la mejora y a la preserva-
cién del mismo. Obviamente estos dos grupos de objetivos
constituyen (“son”) uno mismo, con independencia de que a
veces los arboles impidan ver el bosque. El mero enunciado
de ambos por separado indica que el Plan no ha sabido perci-
birlo; que participa de la visién de un medio hostil al que se
degrada si se eleva la calidad de vida humana. Ciertamente -
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esa posicién no corresponde a la sintesis necesaria. La calidad
de vida es inseparable de la preservacion y uso racional del
entorno. Los condicionantes medioambientales deben dejar de
ser restricciones al problema para ser propuestas y objetivos
del mismo. Este posicionamiento frente al problema del desa-
rrollo marca la diferencia absolutamente. Y el Plan mantiene el
arcaico y conflictivo dilema entre desarrollo y calidad ambien-
tal. Ya sélo eso lo debiera cuestionar en conjunto. Dejando sin
embargo para unas Ultimas consideraciones este aspecto
esencial del problema se entra ahora en la estrategia sectorial

DESARROLLO DE LAS
INFRAESTRUCTURAS DEL
TRANSPORTE TERRESTRE EN EL PDI

Abordando primeramente el analisis, la
prospeccion y las propuestas respecto de la
red de corredores del transporte, tanto la
stuacién establecida en el diagnéstico como
la prevista para el afo horizonte (fig.15, pag.
65), que parece consagrarla, se correspon-
den con una de desequilibrio radical: entre el
Este y el Oeste y, algo menos acusadamente,
entre el Norte-Nordeste y el Sur-Suroeste pe-
ninsulares. Como ademas se parte de un de-
sequilibrio también radical a favor del tridngu-
lo Bilbao-Barcelona-Valencia, hay que atribuir
a falta de madurez de objetivos la mayor par-
te de las insuficiencias del Plan, ya que en
otra hipétesis apareceria algun factor de co-
rreccién. Por otra parte los puntos prioritarios
que aparecen en la referida figura muestran
un esquema aparentemente equilibrado, pero no tienen ningu-
na significacién al no existir correspondencia alguna entre di-
cho esquema y las. acciones que después se describen en el
Plan. A este respecto se avanza ya que la perspectiva portua-
ria que se analiza mas adelante se corresponde con la de los
corredores.

Y en la pagina 72 (del punto 3.4.5) se establecen como
prioritarios los dos corredores estratégicos principales: Medi-
terraneo y Ebro. Ademas el trio secundario convergente en
Madrid desde Levante, Andalucia y Pais Vasco. Lo que defini-
tivamente esclerotiza un territorio radicaimente desequilibrado.
El texto que sigue en el documento del Plan constituye un pa-
radigma de incongruencia con los objetivos y pareciera redac-
tado con una gran dosis de frivolidad o de precipitacién. Lo
que a la postre y en el criterio del autor queda patente es que,
mas que una planificacién de red de corredores (pag. 146) que
vertebre un territorio integrado de forma que se configure en
base a él una auténtica planificacién u ordenacién territorial, lo
que se ha producido es una planificaciéon parcial de aquellas
“rutas del transporte” que se han considerado con mayor gra-
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Lo que a la postre y en
el criterio del autor
queda patente es que,
mas que una
planificacion de red de
corredores que

vertebre un territorio
se ha producido una
planificacion parcial
de aquellas “rutas del
transporte” con
mayor grado
de congestién

do de congestion. Por ello, y a pesar de ser un factor progra-
matico utilizado con frecuencia en la retérica de los documen-
tos de planificacion, la concrecién de acciones y prioridades
sobre los corredores del transporte, en la medida que se pro-
duce, se dirige mas a los objetivos anticongestivos que a los
incentivadores y de reequilibrio territorial.

En el documento se reconocen determinadas areas con-
gestivas que coinciden con las denominadas expansivas y,
consecuentemente de accién prioritaria; son los casos de los
denominados Arco Mediterraneo y Eje del Ebro. Consecuente-
mente se menciona como Comunidades Auténomas compe-
titivas el Pais Vasco, Navarra, Aragoén, Catalufia y Valencia, ob-
viamente los que configuran el Arco y el Eje citados. Y a ellos
se dedica el mayor esfuerzo inversor en el
P.D.l. de Transportes. Hay areas que se con-
sideran regresivas, como el resto de la corni-
sa cantabrica, cuya heterogeneidad no queda
analizada en el documento y a su auxilio se
acude en el Plan con criterios anticongestivos
exclusivos, localizandolo en los tramos de ac-
tividad econémica historica mas potente, y en
los que quizas los procesos congestivos fue-
ron los que, precisamente, condujeron a la re-
gresion; pero se olvidan casi los tramos de
economia y actividad mas laxa y de conges-
tion menos patente, precisamente causadas
por la insuficiencia de infraestructuras del
transporte respecto de! umbral de “incentiva-
cion”; el caso mas patente de esto es el de la
Galicia cantabrica y las Asturias occidentales,
pero se corresponden con otros muchos mas
flagrantes: a destacar entre ellos el del nor-
te/noroeste cismontano peninsular y el del
amplisimo corredor norte-sur del occidente interior que en su
dia vertebro el eje de la Plata; la observacion de la figura 3.2
(pag. 144) del documento del Plan, en el que se hace exposi-
cién de la red de gran capacidad, permite percibir en el mis-
mo, expuesto en rojo como propuestas, el gran deficit infraes-
tructural respecto de los transportes interiores de toda la franja
norte-sur occidental. v A

En este ultimo caso es patente ademas el olvido de las po-
tenciales interacciones con Portugal, a cuyo respecto debe te-
nerse presente que la solucién o mejora de algunos pasos
puntuales, mas conduce a esteblecer la continuidad de los
ejes europeos y a resolver nudos previamente congestivos que
a contemplar la regeneracion de la auténtica malla que a la
medida de cada época existié antes de la formacion, a partir
del siglo XIl, de la auténtica barrera que ha sido la creciente-
mente eficaz frontera luso-espafiola. Esta frontera ha sido la
mas eficiente entre las europeas en el aislamiento y elimina-
cién de flujos comerciales con significado econdémico. Es este
un problema histérico que proviene de la estrategia tan bien
urdida entonces por el ministro santo del rey inglés y por el pa-



pado, pero que ningun gobierno espafiol posterior supo corre-
gir, ni siquiera el de Felipe Il que fue quien Unicamente lo inten-
t6 en verdad. Desafortunadamente para Portugal ese pais ha
sufrido tanto esta constriccion como Espafa. Toda planifica-
cioén que excluya Portugal esta amputada, tanto desde la pers-
pectiva peninsular completa como desde la particular de cada
Estado. :
Concretando algo mas en la linea expuesta, cuando se
aborda en el documento, por ejemplo en la figura 3.1 (pag.
143) , el esquema de la red de gran capacidad a largo plazo,
quedan para estudio (y por tanto para actuaciones posteriores
al Plan o, al menos postreras del mismo) dos corredores cla-

ves para el reequilibrio real, ambos segun la direccion de los

paralelos (Burgos-Ledn y Badajoz-Mediterrdneo); en concor-
dancia con ello y con lo expuesto al final del parrafo anterior,
las conexiones con Portugal expuestas en ese esquema pare-
cen prescindir de la planificacién del pais vecino, lo que es in-
dice de manifiesto desinterés por una auténtica vertebracion
integrada de todo el occidente peninsular, necesaria para su
adecuado desarrollo.

SOBRE EL DESARROLLO DE LAS
INFRAESTRUCTURAS DEL SISTEMA
PORTUARIO EN EL PDI

Pasando en segundo término al desarrollo portuario, y
abordando en concreto las referencias del PDI a los puertos
que constituyen el Ente Puertos del Estado, no se puede dejar
de apuntar algunas y significativas observaciones.

Si bien la importancia del trafico portuario como motor de
desarrollo se evidencia en la figura 1.10 (pag.113), donde se
refleja su papel clave sobre todo en las importaciones, son va-
rias las evidencias de la falta de sentido reequilibrador y de la
consagracion y radicalizacion de los desequilibrios territoriales:

a) El plan de actuaciones en los puertos de interés general
que constituyen el actual Ente Nacional de Puertos del Es-
tado se aborda en el capitulo 3.3 de la seccién lll. En una
exposicion no bien sistematizada se reconoce la pertenen-
cia de todos y cada uno de los puertos a un sistema gene-
ral de transportes y la conveniencia de analizar las disfun-
ciones y faltas de integracion, y propone una cierta selecti-
vidad y especificidad individual a la vez que una extensién
de los servicios portuarios del conjunto del sistema.
a,1) Pero se olvida, o al menos no se explicita, el papel
del sistema portuario en el equilibrio y racionalidad del
conjunto del sistema de los transportes, que aparece asi
como incoherente; en efecto, la ineludible interrelacién
entre el desarrollo portuario y el de la red de transportes
terrestres es claramente dialéctica, de modo que las ac-
tuaciones correctoras son susceptibles de iniciarse por
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cualquiera de los sectores del sistema, y en concreto por
el portuario.

a,2) Ademas, no se ve ninguna correlacion expresa entre
dicha exposicién, que se pudiera considerar “de motivos”
y la enumeracién de acciones en los puertos. Esta misma
enumeracion es bastante inconcreta, sobre todo si se tie-
ne en cuenta el caracter de una gran parte de las inversio-
nes portuarias; en efecto, por la relativa extensiéon tempo-
ral de las actuaciones éstas nunca pueden ser coyuntura-
les, sino que deben obedecer a un plan estratégico de
largo alcance, de flexibilidad también estratégica, y ello
con independencia de que formen parte de un determina-
do P.D.l. o no; esto es, las inversiones portuarias, por su
naturaleza y condiciones de materializacién exigen en
cualquier caso una planificacion de un alcance como el
del Plan que se comenta, como minimo; la presente situa-
cién administrativa del Ente sélo mejora las condiciones
de su flexibilidad en la ejecucion; pero no exime de una
concrecién suficiente, muy superior a la que se refleja en
el P.D.l. de referencia.

a,3) En cualquier caso, lo que si se manifiesta incluso ex-
plicitamente (p. 158) es la concentracion de las grandes
inversiones infraestructurales en los puertos que, precisa-
mente, o bien corresponden a la parte mas desarrollada y
activa del sistema de transporte y de la economia (ejes
Mediterraneo y Ebro: Bilbao, Barcelona, Tarragona y Va-
lencia) o bien son sobre todo puertos de transbordo o al
margen del sistema general del transporte, por su carac-
ter insular estricto (Sta. Cruz y Las Palmas) o por su aisla-
miento infraestructural {Algeciras). Y no se concreta clara-
mente en el PDI, ni en plazo ni en forma, el modo de esta-
blecer la ya necesaria incorporacién del puerto de Algeci-
ras al sistema general de los transportes terrestres penin-
sulares.

b) Las inversiones en puertos se adscriben claramente a fi-
nanciaciones extrapresupuestarias en la seccién VIil, mar-
co econdémico Y financiero, de acuerdo con un pretendido
programa de autofinanciacién. Pero el planteamiento de
conjunto de la exposiciéon general y la falta de concrecion
sobre las actuaciones en cada puerto permiten temer un
plan de inversiones conducente a incrementar los desequi-
librios, tanto en el sistema portuario propiamente dicho co-
mo, por el papel de los puertos en el mismo, en el conjunto
del sistema de transporte.
b,1) Eéta autofinanciacién es discutible en razén de la au-
sencia de valoraciones contrastadas previas de los fon-
dos acumulados, por lo que cabe considerar objetivo co-
mo insuficientemente justificado en su viabilidad. Pero
ademas por la falta de especificacién sobre el grado de
correspondencia entre los estados de origen y las aplica-
ciones de los fondos de inversion. De los desequilibrios
“de salida” hay que presumir flujos desde determinados
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puertos hacia otros, 'y ese flujo esta ausente de explici-
tacién en el Plan. :
b,2) En contrapartida se vuelve a exponér en esta seccion
del P.D.l que las “principales actuaciones (p. 352) se con-
"centran en los puertos de Barcelona, Valencia, Algeciras,
" Bilbao, Las Palmas, Sta. Cruz de Tenerife y Tarragona”,

‘esto es, ) en el tridngulo. Ebro-Mediterraneo, segregado -

“de facto” del sistema, y Il) en los tres puertos-transbordo
referidos antes y sin capacidad de actuar como. factores

‘de reequilibrio territorial a través de las potencialidades.,

para el transporte.

c) Aflora una y otra vez en el Plan el problema de las pre-
siones en las relaciones puerto-ciudad. Y se plantea con
una generalidad y homogeneidad de la que carecen, por
cuanto ni todas las ciudades afectadas se pueden conside-
rar portuarias ni todo los puertos son puertos “urbanos”. La
mera observacién geografica e histérica obliga a distinguir

absolutamente entre puertos “urbanos”, como los de Bar-
celona, Alicante y Malaga, de los “extraurbanos”, como los -

de Castellon, Valencia y Huelva, todos a titulo de ejemplo;
y entre sus relaciones, dialécticas, con sus respectivas ciu-
dades y con sus hinterlands. Este matiz es esencial para
resolver adecuadamente el problema planteado y se ha ig-
norado hasta ahora y en el P.D.1., por lo que hay que temer
inversiones inadecuadas o innecesarias por este capitulo,
aunque la falta de concrecion impide siquiera el analisis de
sus objetivos. '

SOBRE EL SISTEMA EN-SU CONJUNTO

Tratando de esquematizar los elementos basicos de este
“breve analisis, parece evidente que en el momento de iniciarse
la andadura de la actual configuracion del Estado no todas las
regiones partieron de las mismas condiciones econémicas y
de dotacion de infraestructuras; la evolucién hist‘érica‘de largo
y corto alcance, la propia situacion de dependencia de Espana
respecto de otros estados europeos, su aislamiento final y su
estado de permanente guerra civil a partir de la revolucién
francesa, y razones de indole ambiental que modificaron el

equilibrio centro-periferia en la Peninsula, han conducido a una

manifiesta desigualdad en todos los 6rdenes de la actividad
socio-cultural, que afectan especialmente a nivel de desarrollo
y a la dotacién infraestructural -en concreto a la relativa al
transporte y comunicaciones-. Esta situacion conlleva la de

una relacién de dependenma econdmica de unas regiones res- .
pecto de otras o del exterior que, en el momento de construir- .

se el Estado de las Autonomias, se ha reflejado de forma sor-
‘prendentemente significativa.en su distribucion territorial, que

confirma la capacidad real de las desigualdades econdémicas

para perpetuarse y que pone en entredicho la decision, real o
de hecho, del Gobierno Central. para actuar como elemento
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compensador Y sin embargo V|ene |mpuesta por vanos tipos
de razones..

' EnAprimer lugar, la demanda de intercambios no puede es-
perarse devenga a consecuencia de un desarrollo previo ya
que, como se ha expuesto’ ‘entre ambos factOres existe
una relacioén dialéctica, de causalldad recmroca 'y no unidi-
reccional.

En segundo lugar, la ausencia de intercambios no se corri- -
ge mas que con facilidades para los mismos, esto es, con
incremento de las infraestructuras de transporte. Las infra-
estructuras portuarias, que obedecen a una demanda pre-

* via 0 prospectiva, no se justifican mas que cuando las in-
fraestructuras terrestres-permiten asegurar un hlnterland
suficiente.

En tercer lugar, los territorios que una vez han demostrado
sus potenciales econdémicos -y es el caso de la Espafia in-
terior, occidental y meridional- no pueden excluirse de un
progreso futuro a priori. Por el contrario, y con independen-
cia de la pluralidad de factores que hayan podido conducir
a su regresion relativa, es evidente que la creciente imposi-
cién de una economia de autoconsumo, con su secuela de
reduccion de los intercambios comerciales, esta entre las
causas de aquélla. '
En cuarto lugar, y analogamente a lo contemplado en el
punto anterior, la reduccioén del comercio en las éreas inte-
riores implica una pérdida de potencia relativa en los puer-
tos de las areas litorales adyacentes. Este hecho se ve fa-
vorecido y aumentado por el establecimiento de unas.rela-
* ciones de dependencia que subordinan unos territorios a
otros, lo que en Espafa se viene produciendo desde el si-
glo XIX, si no"antes, y se parece acentuar en la actualidad,
entre unas areas territoriales y otras. '
Finalmente, el desequilibrio entre territorios unidos politica-
~mente sélo conduce a tensiones que reducen el potencial
de desarrollo global o que llevan a dolorosas facturas: un

"minimo andlisis de nuestra historia y de la de otros paises

de nuestro entorno lo .demuestra sobradamente.

Es indudable que la 'solucién a este dilema dialéctico solo
puede venir por la intervencion desde fuera del sistema en fa-
vor del establecimiento del equiilibrio y de la ruptura de las re-
laciones de dependencia econdémica. De ahi el papel del Esta-
do y de su Gobierno Central. Pero no puede eximirse hoy de
responsabilidades en el problema a las propias Administracio--

_nes Auténomas. Es por tanto evidente que el Estado debe in-

troducir los elementos compesadores a través de las inversio-
nes en infraestfuéturas, y especialmente en las de transportes,
pero ello de forma que no se utilicen sélo criterios de demanda
real, sino que se intervenga en-el circuito dialéctico que liga el
nivel de mtercamblos con Ios de desarrollo y demanda futura
subsiguiente. Pero no es menos evidente, por otra parte que
las administraciones autonémicas, sobre todo las de las regio-



nes menos desarrolladas, deben comenzar a corregir de una
vez por todas sus esquemas de actuacién basados en plante-
amientos voluntaristas y localistas. En efecto, es posible que
problemas politicos ajenos, hoy probablemente superados, in-
terfiriesen en el proceso de la estructuracién del Estado de las
Autonomias permitiendo la irrupcidn de criterios varios -y algu-
nos poco contrastados- para la definicion de las diferentes
unidades autonémicas. Frente a entidades bien definidas y vo-
cacionalmente justificadas aparecieron otras con claros vesti-
gios de artificialidad. Entre estas ultimas, algunas aparecen
hoy como insuficientemente configuradas, habiéndose suplido
esta insuficiencia con claro voluntarismo de ser y necesitando
después de unas razones de autoafirmacion que han consisti-
do en localismo manifiesto; mientras otras han buscado un
aglutinamiento parcial que, en su mal planteamiento, ha gene-
rado tensiones secesionistas internas, claramente localistas.
Es quizas el momento de que las administraciones autonémi-
cas -las correspondientes sobre todo a regio- '
nes de economia dependiente- se propongan
una reestructuracion de sus centros de deci-
sién de forma que puedan llegar a configurar
autonomias reales, no meramente subordina-
das, en el conjunto de Espafia y de Europa, y
aunque ello suponga dos tipos decisivos de
proyectos; a) apertura a Portugal {y a Francia)
en todo o en parte, y b) fusion o agrupamien-
to de algunas o varias de las actuales autono-
mias hoy practicamente de espaldas a las li-
mitrofes. Estos dos tipos de planteamientos
conduciran, pero también se veran favoreci-
dos por ella_en una relacion dialéctica, al de-
sarrollo de una adecuada infraestructura de transporte que
- hoy, ni existe ni esta concretada. También es responsabilidad
de estas comunidades auténomas implementar los medios y
coordinacion adecuados y exigir de las autoridades nacionales
y europeas superiores las politicas, actuaciones y ayudas co-
herentes con ellos.

Descendiendo a lo concreto adolece el Plan como todas
las actuaciones “planificadas” anteriores, de la ausencia radi-
cal de una decidida induccién del equilibrio y de la vertebra-
cion territoriales de la Peninsula y de la Espafia peninsular, que
requieren dos tipos de acciones sostenidas principales: Por
una parte la del eje N-S, conocido como Camino de la Plata, y
por la el eje E-O Camino de Santiago (o antes, via por la Bure-
ba o por los valles del Ebro y del Duero). Ciertamente, los de-
talles concretos de estos ejes en cada uno de estos tramos
pueden y deben acomodarse al actual nivel tecnolégico y a las
circunstancias actuales de indole estratégica intracomunitaria,

pero no pueden alejarse mucho de las tradicionales, cuya’

eficiencia se ha demostrado durante siglos y a través de muy
diferentes etapas histéricas, y cuya pérdida de significacion
esta ligada a la decadencia definitiva de este territorio, que los
historiadores emblematizan en 1521 (Villalar). Estos dos ejes

Esta situacion
conlleva la de
una relacion
de dependencia

econdmica de unas
regiones respecto
de otras o
del exterior
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permiten ademas las conexiones, vitales para el pais en su
conjunto, entre el Cantabrico y el Golfo de Cadiz (sistemas
portuarios de Avilés-Gijon y Sevilla-Huelva-Cadiz} y entre las
fachadas Atlantica Norteoccidental espanola y la Mediterraneo
(sistemas portuarios de Vigo-Pontevedra-Marin-LaCorufia y
Barcelona-Tarragona-Valencia). (Es de esperar que, adicional-
mente, se termine por completar el eje E-O por el Sur de la
Meseta; conectando los sistemas portuarios de Sevilla/Huel-
va/l.isboa y de Valencia/Cartagena).

Aunque 1992 debi6 acelerarlo y 1998 es una segunda
oportunidad, hay que esperar fuertes resistencias politicas (re-
celos histéricos de muy largo alcance) para reducir la eficacia
de las fronteras hispano-portuguesas a la manera de las del
Benelux y los Paises Bajos. Por eso es tan necesaria la mejora
y potenciacion del eje de la Plata, porque es la Unica alternati-
va dentro de un plazo de corto a medio para interconectar por
via terrestre los puertos gallegos y del cantabrico occidental
con los del atlantico sur peninsular; y esta in-
terconexion es la que puede permitir con fle-
xibilidad el intercambio necesario de mercan-
cias a las regiones interiores occidentales.

CONSIDERACIONES SOBRE
EL PLANTEAMIENTO AMBIENTAL

Se ha cuidado mucho el Plan, y no sélo en
el caso de las infraestructuras del transporte,
de que el medio ambiente aparezca con la
suficiente frecuencia y oportunidad en el do-

"~ cumento. Pero una lectura detenida del con-
junto demuestra que lo-hace casi como mero recurso retérico
para acallar protestas potenciales. '
Desde su planteamiento conceptual se conS|dera el medio
como algo extrictamente externo, ajeno, situado al margen y
frente al propio ser humano (pag. 170 y otras), lo que no puede .
sino impedir radicalmente una auténtica planificaciéon medio-
ambiental. Se toma el medio ambiente como factor generador
de restricciones al Plan, como algo a respetar exclusivamente,
en lugar de verlo como la esencia de lo que el Plan debe orde-

nar y mejorar; se genera asi una planificaciéon a la defensiva,

radicalmente insuficiente. Secundariamente, y como conse-
cuencia légica, pasan a utilizarse localmente los criterios me-
dioambientales ‘para perpetuar las insuficiencias infraestruc-
turales de las areas mas regresivas y abandonadas mientras
se concentran las actuaciones en las areas que, por su con-
gestién, se pasan a considerar carentes de “medio ambiente”.
A partir de la adecuada comprension del “factor humano”
en el medio ambiente, se puede afirmar que no-toda accién -
humana ha conducido a degradaciones ambientales y que,
mas bien al contrario, se podria admitir que dicho factor ha
conducido a mas mejoras que desperfectos en el devenir del
planeta. El problema entonces es no sélo plantarse para dete- °
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ner o corregir las acciones de impacto negativo, sino ingeniar
e impulsar acciones en la linea de mejoras medioambientales.

Siempre existira una forma de abordar determinada actua-
cién, considerada necesaria o conveniente por razones econé-
micas y de desarrollo, que a su vez incremente la calidad me-
dioambiental global. Progresivamente se ha de tratar de que lo
necesario o conveniente lo sea, precisamente, porque supon-
ga una mejora medioambiental tanto 0 mas que un beneficio
econdémico sectorial, local o particular. Esta es la que constitu-
ye una actitud positiva: la que utiliza la dialéctica interactiva
con el medio en el sentido de la evolucién deseable, frente a la
aun actualmente dominante, todavia negativa, que la utiliza en
el sentido de la confrontaciéon o correccién “a posteriori” del
dafo ambiental.

Pasaron ya décadas desde los tiempos de las cuentas de
resultados basados en los meros gastos e ingresos. Se hicie-
ron evidentes los costos y beneficios indirectos y hubo que in-
corporarlos a aquéllas. Mas tarde se hizo inevitable la incorpo-
racion a los proyectos econémicos de los costos y beneficios
sociales, aunque en principio sélo desde su perspectiva social,
estructural o infraestructural. La toma en consideracion de la
incidencia en el medio ambiente y su repercusién economica
vino aun mas tarde. Recientemente ya se habla de “el que
contamina paga” (aunque mejor debiera decirse “el que degra-
da paga”). Pero incluso ya se empieza a complementar esa
maxima con la de “el que recupera (o anticontamina) cobra.”
Porque sin esta segunda parte la primera es insuficiente e in-
completa en un mundo acelerado en el que los procesos eco-
némicos van muchisimo mas rapidos que los ambientales. Y
en el que el problema muchas veces es el corregir la degrada-
cién mas que el valorar su “costo”.

En todo caso se hace aun un planteamiento mezquino y
peligroso de los procesos de la actividad humana. La verdade-
ra cuestion es la de si el hombre debe 0 no su progreso a su
actividad mejoradora del entorno antes que a la de los “nego-
cios” mas o menos rapidos. Aunque hasta tiempos recientes la
inercia de la capacidad estrategica de la planificacion humana
(para mejorar su entorno) no le impedia modular adecuada-

mente la agilidad de su tendencia tactica (obtener beneficios),

y consecuentemente esa cuestion tenia respuesta afirmativa,
hace algunas décadas que esto pudiera ya no ser asi, por el
incremento de la agilidad de los “negocios”, por los excepcio-
nales incrementos de sus volumenes y por el no menor incre-
mento de la inercia de sus capacidades estratégicas. De ahi
que se requiere un nuevo planteamiento en que la operativa
tactica quede englobada en lo estrategico.

En tiempos en que la operativa tactica, incluso la de activi-
dades de siempre asignadas a la iniciativa publica como es el
caso de las infraestructuras territoriales por ej., se acepta que
es mas eficiente y posible bajo la iniciativa privada, es cada

26 REVISTA DE OBRAS PUBLICAS/MAYO 1997/N° 3.365

vez méas necesaria una operativa estratégica, publica y que por
su inercia abarque muy largos plazos y amplias posibilidades
de flexibilidad, que encauce y limite la primera de forma clara y
univoca en la direccion de una mejora controlada del medio
ambiente. Es en este mismo marco en el que debieran quedar
englobadas las acciones infraestructurales y en el que cada
actividad esté condicionada a incorporar en sus estudios de
viabilidad y en sus cuentas de resultados todos los costos am-
bientales (hasta la recuperacién total de las degradaciones
inevitables) y todos los beneficios ambientales (por las mejoras
concretas del medio); y lo mismo como inversiones ambienta-
les las acumulaciones tendentes a incrementar su capacidad
correctora y mejoradora. Esta solucion globalizadora de los
factores econémicos de una actividad se corresponde con una
gestion de calidad total y con una ordenacién del territorio que
incorpore como fin propio la mejora medioambiental.

CONCLUSIONES

A modo de sumario de las notas precedentes, que por su
brevedad y esquematismo se presentan como auténticas “te-
sis” en el sentido escolastico y por tanto con caracter provo-
cadoramente concluyente, se puede seleccionar la siguiente
serie de proposiciones referidas al ultimo PDI:

V¥ Por la forma de plantear los analisis se detectan sélo los
defectos por congestion, y no los debidos a subdesarrollo.
¥ La evaluacion de la dotacion de la red de infraestruc-
turas terrestres no puede segregarse de la portuaria (ni de
la aeroportuaria).

V¥ La evaluacién de las dotaciones de las infraestructuras
portuarias debe atender a la calidad del transporte servido.
Los graneles corresponderian a un nivel bajo de calidad.
Los contenedores al nivel mas alto.

¥ No se hace nada por incentivar el trafico de contenedo-
res en todo el occidente peninsular, ni en la red de trans-
porte terrestre ni en la ordenacién portuaria,

V¥ La separacion de Portugal sigue subsistiendo en un plan
de Infraestructuras que no contempla en ningun aspecto,
salvo los restrictivos, la unidad territorial peninsular, lo que
desde el punto de vista del autor constituye un error con-
ceptual de partida.

V¥ El Medio Ambiente sigue sin ocupar el sitio que le co-
rresponde en la planificaciéon, que es el de ser objeto prin-
cipal de mejora y no piedra de escandalo.

V¥ La planificacion de Infraestructuras del Transporte sigue
siendo absolutamente necesaria, cualquiera que sea el sis-
tema de financiacion, porque de ella depende el equilibrio y
la vertabracion territoriales. @





