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La presente ponencia intenta hacer unas reflexiones
sobre los planes directores de transporte a la luz de la ela-
boracifn (1) y discusién (2) del realizado para la Comunidad
Auténoma Andaluza.

Los objetivos que persegufa el Plan Director (PDTA)
establecidos por el Instituto de Estudios de Transportes y Co
municaciones restringfan a priori la operatividad del plan al
limitar, entre otras cosas, la informacién a la disponible ~
oficialmente -si el sistema estadistico espaficl es deficiente
y en algunos casos poco fiable, las estadfsticas de transpor-
te son todavia de menos validez-, y a la falta de un modelo -
territorial. Por otra parte, en los objetivos se defendfa el
carécter no vinculante del mismo y la finalidad de ser un do-
cumento coordinade y consultivo que lograse un consenso entre
la diversidad de los agentes que operan en el sector, asi co-
mo entre €ste y la Administraci6n. En este sentido, las Jorna
das de Torremolinos en las que se presentaron ponencias secto
riales sobre cada uno de los modelos e infraestructuras via =
rias (3) por parte de técnicos ajencs a la consultora, sirvie
ron para que algunas de estas deficiencias de partida fuesen
puestas de manifiesto. En el presente articulo, vamos a refe-
rirnos a dos de las més discutidas: el debate sobre la defini
cifn de un modelo territorial y la necesidad de potenciar 1la
coordinacidn del ambiente local (comarcal) y la compatibiliza
cién de las politicas de transporte para lograr un mejor apro
vechamiento de los recursos, atendiendo a las necesidades red
les observadas, T

l. Los PDT y el Modelo Territorial

Tal y como menciondbamos en nuestra ponencia (4), -
toda politica de transporte ha de pasar (o ser paralela) por
un modelo territorial. El transporte de viajeros surge COmMo -~
necesidad cuando 1os lugares de trabajo y residencia no coin-
ciden entre si ni tampoco con los puntod del territorio donde
se realizan las transacciones comerciales por bienes Yy servi-
cios, En el caso espaficl, y en Andalucia es mucho mis marcado
debido a su dimensifn, los equipamientos sociales se han con-

(1) E1 Plan Director de Transporte de Andalucia. Metra-6, Madrid, 1983.

(2) Jornadas sobre el Plan Director de Transportes de Andalucia. Torremo
linos (Mdlaga), 22 y 23 de junio de 1983,

(3) Transporte de viajeros por carretera, aeropuertos y trifico aéreo; -~
transporte por ferrocarril; infraestructura de carreteras; puertos y
transporte maritimo; transporte de mercancias por carretera; el -
transporte en &reas urbanas y metropolitanas; y la ordenacidén del te
rritorio y el transporte. -

(4) El Transporte de Viajeros por Carretera en Andalucia, Vicente Grana-
dos y Bduardo Gabilondo, Jornadas sobre el Plan Director de Trans -
portes de Andalucia, Torremolinos {(M&laga), 22 y 23 de junio de -
1983,
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ceéntrando en unas &reas concretas del territorio potenciando
zonas especificas de las &dreas urbanas y metropolitanas en de
trimento de las cabeceras comarcales, o ntcleos de un nivel =
inferior. Los equipamientos sanitarios, escolares y comercia-
les, por citar los que generan una mayor demanda de transpor-
te, siguieron esta linea y, por consiguiente, el transporte -
de viajeros en su legislaci6én lo tendid a reforzar. Asi se po
tenciardn una vez mis la estructura radial del viario espafol
al establecer las concesiones del transporte por carretera -~
por lineas y nunca por zonas mis o menos homogéneas. Esta po-
1ftica llev6 a potenciar naturalmente las lfneas principales
hacia las grandes urbes -las Gnicas rentables- desarticulando
el territoric no metropolitano, al que servian lineas irrever
siblemente deficitarias gue les llevd bien al abandonc de 1la
linea o, en el mejor de los casos, a atenderla de una manera
insuficiente, lo gque la hacia mds deficitaria por pérdida de
viajeros, desencadendndose un circulo vicioso.

Este modelo territorial, que es por su omisifn ex -
plfcita no guiere decir gue no exista, centralizado, entra -
~-paralelamente con la recensifn econfmica de los anos seten -
ta~ en crisis. Las grandes concentraciones urbanas y las in -~
dustriales se descentralizan tanto por las claras desecono -
mias de aglomeracifén que generan, como la irrupcién de las -
nuevas tecnclogias de informacidn y de produccifn gue permi -
ten, respectivamente, unidades urbanas y productivas mds pe -
guetias . El modelo de transporte centralizado y radial vigente
no responde, por tanto, a las nuevas necesidades espaciales -
del sistema econfmico. Los debates actuales sobre la indus -
trializacidn rural con su modelo de entes administrativos me-
nores (municipios, mancomunidades, comarcas) giran en este -
sentido.

En el estudio sobre el transporte de viajeros en la
provincia de M&laga (5), intentamos abordar estos temas subra
vando la necesidad de integrar el transporte al territorio; =~
para ello hicimos un andlisis sobre la comarcalizacién provin
cial con una perspectiva dindmica, esto es, teniendo en cuen-
ta variables como la evolucién de la poblacifn, centros de -
atraccién, futuras polfticas de equipamientos e infraestructu
ras, etc., gue hacen gue los limites de las &reas presumible=~
mente homogéneas (desde el punto de vista fisico y/o histbri-
co-~cultural) varfien. El resultado fue una propuesta de comar-
calizacidn ~funcional desde el punto de vista del transporte-
gue difiere sustancialmente de las propugnadas hasta entonces
por distintos organismos (hemos llegado a contabilizar hasta
siete comarcalizaciones distintas para la provincia, una de -
ellas la del PDTA basada en el PDTC).

Guidndonos por el objetivo a perseguir de la articu
lacifn intra e intercomarcal detectamos, en funcidn a su acce
sibilidad, unas dreas marginadas desde el punto de vista de =
la oferta del transporte, Esta marginacidn reducfa la movili-
dad de las pcblaciones respectivas y, por consiguiente, su po
tencial de desarrollo al limitarse los flujos econSmicos in ~
dispensables para el mismo. Las propuestas de actuacién para

(5} El Transporte de Viaieros en la Provincia de Mdlaga, Junta de Andalu-
cfa, Instituto de Estudios del Transporte, mayo, 1983,



estas zonas concretas tienen como caracterf{stica comln la -
flexibilizacibn de la legislacién en cuanto a las concesiones
(preferiblemente por zonas), politicas tarifarias, combina -~
cién de los distintos medios de transporte, racionalizacibn -
de los servicios, etc. De hecho, se tratarfa de desarrollar -
hasta las (Gltimas consecuencias, el espfritu del Decreto-Ley
sobre transporte de viajeros en zonas de débil trdfico del 13
de febrero de 1979.

Esta visifn del territorio aplicada al caso del -
transporte de viajeros fue generalizada por Torres Bernier en
su ponencia sobre las relaciones entre la ordenacién del te -
rritorio y la politica de transporte. Después de reconocer -~
las dificultades que existen para conseguir una modelizacidn
completa del territorio ~debido principalmente a la "laguna®
espacial que existe en la teorfa econfmica-, propone un proce
so interactivo gque utilizase tanto criterios generales de or-
denacién territorial con el modelo existente,

El modelo territorial alternativo tiene gue ir pare
jo a los objetivos de politica econfmica que se hace la comu=
nidad autfnoma por lo gue esta Gltima constituye un marco de
referencia y limitacidén bésica. Asimismo y tal y como veremos
més adelante, la divisién administrativa (el ejemplo de la co
marcalizacifn puesto més arriba) juega un papel fundamental =
al establecer una jerarquia de prioridades,

En las conslusiones de las Jornadas se establecle -
ron cinco criterios que conformarfan el modelo de polftica te
rritorial alternativas

* El principio del equilibrio territorial, que "consi
ga una distribucibn de rigueza y actividades en el territorid
m&s homogénea que no violente la estructura del mismo median-
te concentraciones excesivas®. Como ya hemos mencionado, el -
sistema radial espariol de transporte ha tenido el efecto con-
trario. En Andalucfa, los vectores serian cinco: Tierras al -
tas~Tierras bajas; Interior-Litoral; Campo~Ciudad; Este-Oeste
y Andalucfa-regiones industrializadas.

La compensacién de estas tendencias en el campo es-
tricto de la politica de transportes pasaria, por ejemplo, -
por planes integrales en las zonas de montafla, la franja in -
trabética (transporte transversal). -

* El principio de la integracidn espacial, que articu
la el territorioc a los ndcleos comarcal, provincial y regio =
nal, a través de las redes comarcales de transporte (ver_l§ -
propuesta de los colectores expresada mds adelante), transpor
tes combinados, etc. La discusifn de este principio implica =
rfa retornar el debate sobre la idoneidad del modelo de desa~
rrollo autocentrado. Los recientes estudios sobre industriali
zacién rural que culminardn en el Congreso de Valencia el <
préximo mes de diciembre giran en este sentido.

* Principio de la eficacia econfmica y social. Estu -
dios como el realizado para la provincia de Malaga tienen es-
te objetivo: conseguir la disminucién de costes -la mayorfa -
de las empresas/servicios son deficitarias~ a través de polf-
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ticas especfficas para cada zona especifica a partir de una -
flexibilizacién de la legislacifn.

* Principio de la calidad de vida. Parte de la base -
que el transporte es un servicic publico y gue todo ciudadano
independientemente de su localizacién tiene derecho al acceso
al transporte (Real Decreto sobre transporte de viajeros en -
zonas de débil tr&fico.de 1979). .

* Principio de respeto al medio ambiente. Afectarfa a
posibles nuevas propuestas de infracstructura, &si como a la
legislacitn de trdficos, ruidos y poluci6n atmosférica de las
grandes aglomeraciones.

Estos principios tienen una serie de implicaciones
en la politica de transportes en la regifn, unidas, como -
ellos mismos por relaciones de coincidencia y rechazo que pue
den resolverse mediante una jerarquizacidén de los mismos, de
otro lado imprescindible para la elaboracifn del modelo terri
torial y del propic Plan Director de Transportes. -

2. Coordinacién de los transportes por carretera en Andalucia

Podemos resumir en tres las principales caracterfs-
ticas que dominan el actual panorama del sistema de transpor-
tes en Andalucfa: .

~ La desarticulacién del territorio, como consecuen -
cia de la concepcién radial imperante en el modelo de trang -
portes a nivel nacional. -

- La marginaci6n de amplias &reas de la regi6n, debi~-
do a los diferentes niveles de accesibilidad a los modos de -~
transporte.

- La disfuncionalidad, tanto de la infraestructura co
mo de los servicios de transportes, que hace qgue no respondan
a las necesidades de movilidad de la poblacifn, como tampoco
a las transacciones de bienes y servicios comerciales dentro
de la regifn.

Estas caracteristicas que adolece la red de carrete
ras, asi come los distintos medios de transporte de viajeros
de la regi6n -tanto en ferrocarril como por carretera-~ son -
nuestro principal interés. Por ello, hemos querido reflexio -
nar sobre algunos aspectos metodoldgicos concretos, necesa -
rios para enfocar estos temas. -

Sobre la red de carreteras, carece noc tanto de vias
conCretas como de una concepcifin racional y gestién que estu-
viese basada en una visién de conjunto de la regifdn.

Desde el punto de vista de la accesibilidad territo
rial, la situacién anterior conduce a gque existan, junto con
dreas de accesibilidad suficientes -cerca de dreas urbanas- -
otras claramente insuficientes. Esto supone la desvertebra -
cién del territorio y un alto nivel de disfuncionalidad del -
conjunto de las carreteras.
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Respecto a los ejes que configuran la red b&sica, -
el plan reconoce la necesidad de potenciar un eje central es-
te~oceste, como via para la integracién de la regién. La ac -
tual CN-~342 (Sevilla-Campillos-Antequera-Granada) presenta -
una gran irregularidad y discontinuidad en su construccién, -
lo que conduce a que los usuarios potenciales no la perciban
como tal eje,

En el resto de la red, que en principio deberia ser
soporte de las relaciones comarcales y locales, el plan no -
plantea ninguna metodologia para abordar este problema con -
criterios claros, que permitan un tratamiento funcional de -
los diferentes subsistemas y tramos.

Esta misma situaci6n se repite en el planteamiento
de los transportes de viajeros, tanto en carretera como por -
ferrocarril. Ya que los datos en que se basa el plan no sus -
tenta unas conclusiones precisas sobre los problemas que pre-
sentan estos medios, y menos atn sobre las particularidades -
especiales en que se desenvuelven los mismos.

La falta de datos sobre la demanda de viajeros, sus
caracteristicas (movilidad de la poblacidn, motivos de viaje,
preferencia del medio de transporte utilizado, etc.) es una -
permanente ausencia a todo lo largo del Estudio.

Respecto a la oferta de transportes de viajeros, -~
los ratios utilizados de parque de vehfculos (N° de empresas
y concesiones, a nivel provincial), no dejan de ser meramente
indicativos, ya que en ningln momento se introducen dentro de
la problemdtica interna de cada provincia para estudilar las ca
racteristicas de la actual estructura y articulacifn de la red,
en funcidn a las necesidades sociales y nficleos de poblacibn,
(por ejemplo, accesibilidad de &reas marginadas) .

Por otra parte, existe una laguna sobre la realidad
misma de las empresas de transportes de viajeros: el minifun-
dismo empresarial que convive con las grandes empresas de -
transportes. Asi mismo, no hay una evaluacién aproximada so -
bre la dimensi®n de estas empresas, viabilidad econmica, © -
alternativas para su gestién, de forma que no podemos conocer
la tipologfa de las empresas gue hay en nuestra regién,

La clasificaci6n de la red -concesiones y lfneas de
autocbuses- segfin la frecuencia de sus viajes, recorridos y po
blaciones a que sirven, es otra limitaci®n del estudio. Sobre
todo si gqueremos concebir un planteamientc racional y funcio-
nal de los medios de transportes en esta &rea.

Hemos enumerado algunos puntos que creemos importan
tes introducir en un plan de transportes regional y cuyo prin
cipal objetivo deberfa ser: asegurar la accesibilidad de la =
poblacifn a los diferentes &mbitos territoriales (urbano, me-

tropolitano o rural).

Por ello, todo intento para conocer el sector, tie-
ne que superar el nivel provincial e introducirse en &1, y -
plantear como base de trabajo &reas homogéneas e integradas -
territorialmente tal como explicamos, ya que en este a&mbito -
se desenvuelven el mayor nGmero de viajes por: compras, traba
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jo, educacibn, sanidad y ocio.

A partir de ésta &rea de influencia (comarcal) pode
mos plantear un andlisis funcional gue permita la Sptima coor
dinacidén de los diferentes medios de transportes. Bas&ndonos
precisamente en la diversidad de las necesidades locales, sus
expectativas futuras y la forma de integraci6n de estas comu-
nidades con el resto del territorio.

Este problema de coordinacifén lo observamos con mu-
cha frecuencia en los proyectos de infraestructura: nuevos -
tramos, desvios, circunvalaciones, etc.

Respecto a los medios de transporte de viajeros, es
te &mbito asegura una verdadera coordinacifn de los medics -
de transportes tanto tradicionales (regulares, discrecionales
y taxis), especializados (transporte escolar y sanitario) co-
mo otras alternativas especificas (autobuses a la demanda, cO
marcal, etc.). -

La complejidad del sector, hace que la solucifn a -~
una red de transportes eficaz, pase por resolver los proble -
mas de coordinacif6n modal de forma realista y concreta a este
nivel, siendc la comarca el espacio idéneo para lograr este -
objetivo.

3. Administracifén y gestibn y control de los servicios

La experiencia del planeamiento urbano, territorial
y econémico ha demostrado que cualquier propuesta de actua -
cifn y normativa legal es inoperante sin un compromiso formal
de los distintos agentes pGblicos y privados con los objeti -
vos fundamentales del Plan. La ponencia que especifica los ob
jetivos del PDTA tampoco apunta la posibilidad de la implanta
cién de la figura de gerencia y/o seguimiento de un plan. -

Por otro lado, en el complejc mundo de la competen-
cia del transporte, existe un gran ntmero de organismos de la
Administracién Central, local y autonfmica con atribuciones -
sobre el sector. Estas competencias estdn con frecuencia du -
plicadas pero nunca bien coordinadas, lo gue conduce a un mal
funcionamiento del mismo.

En lo que respecta a los agentes vinculados al sec-
tor, habria que distinguir entre los pGblicos y privados. Den
tro de los pGblicos, la Consejerfa de Transportes desempena -
ria el papel de legislador y coordinador general del secto¥, ~
siendo las autoridades locales las encargadas de la gestifn y
control en sus demarcaciones.

Es en este &mbito administrativo donde se deberian
hacer los mayores esfuerzos de cara a la inspeccidn del con -
trol de los servicios y sobre todo cuando se dictan actuacio-
nes especiales para las zonas concretas, como es la propuesta
de flexibilizacid6n de los servicios en zonas de débil trdfico.
Sin embargo, en el &mbito municipal, hay gue distinguir, debl
do a su diferente problem&tica, entre los municipios urbanos
y metropolitanos, por un lado, y los rurales por el otro. Es
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aguf donde entrarfan las asociaciones de municipios para la -
coordinacién y gestidn (el llamado proceso de compatibiliza -
cién) de sus recursos (Consejos de Municipios, Mancomunidad -
de Municipios, Comarcas, Areas Metropolitanas).

Dentro de las asociaciones pertenecientes al sector
pGblicod y en concordancia con la politica consensuada y nego-
ciada que todo plan realista deberia incluir, hay que citar -
tanto a los representantes de la oferta de los distintos me -
dios de transporte (asociaciones empresariales) y a las dife-
rentes asociaciones, que darfan una visifn mds objetiva de -~
las necesidades (polfticas, culturales, de vecinos) de la de-
manda.

Uno de los problemas que todo estudio de transporte
comporta es la deficiencia de su informacién tanto para la ad
ministracién como para los usuarios. Un objetivo a perseguir
por parte de los organismos pblicos es procurarse de mis es=-
tadfsticas fiables del sector. Para ello, la promocidn de la
confeccibn y difusién de estadisticas municipales, como han -
hecho, por ejemplc, las comunidades auténomas de Asturias y -
Catalufia. Esta labor puede ser cubierta perfectamente usando
un sistema de contabilizacién de los billetes expedidos, asi
como a través de la inclusidn de preguntas referidas al trans
porte (ej.: origen-destino) en el Padrfn municipal. -

La informacidn referida al servicio a los usuarios
también deberfa ser mejorado sin un costo adicional elevado.
Las estaciones de autobuses cubrir&n una parte importante de
esta informacidn a través de mapas de lineas, horarios y pre-
cios a nivel comarcal, provincial y regional, e incluso, inte
rregional. En las entidades mis pequefias, y sobre todo en los
puntos de interseccidn de distintos medios (estaciones de fe-
rrocarril, puntos colectores) se incluirian en las marquesi -
nas. Estas ltimas, a pesar de su obligatoriedad para su ins-
talacibn por parte de las empresas, no se han extendido mucho
en su utilizacién. Una de las causas alegadas por las empre -
sas consiste en los costes de los mismos, gue aungue no son -
excesivamente elevados, incide negativamente en la deficita -
ria estructura de costes de la mayoria de las empresas. En al
gunos cascs se ha conseguido un acuerdo entre algunas corpora
ciones locales y grandes empresas para su instalacidn. Sin el
bargo, siempre se podria reducir el costo con la instalacién
de una minima informacidn en la sefalizacidn de las paradas.

Asimismo, v a fin de mejorar la imagen y la calidad
del sector y con ello su desarrollo, seria necesario poten -~
ciar la figura del libro de reclamaciones y sugerencias, & -
fin de reflejar directamente las opiniones de los usuarios.

Finalmente, respecto al control, la solucién debe -
ria de pasar necesariamente por la colaboracién estrecha de -
la policia municipal con el cuerpo de inspectores. que, por lo
reducido de su nlmero, se hace imposible su labor. La filoso-
fia qgue deberia legitimar su colaboracidn consiste en gue ca-
da municipio deberia de velar por la seguridad de sus ciudada
nos y mejorar los servicios ptiblicos que utilizan. Dos ejem =
plos muy claros gue demuestran la necesidad de esta colabora-
cidn son el transporte escolar y la vigilancia sobre la compe
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tencia desleal de distintos medios en zonas no designadas co-
mo de débil trdfico y en estas el necesario control para que
la auspiciada flexibilizacidn sea lo menos conflictiva.

POSIBLE ORGANIGRAMA PARA LA ADMINISTRACION Y GESTION DE LOS

SERVICIOS

Admdn. Central! \. / M.T.T.C., y M.O.P.U. etc.

Diputacién

Comurvidad AutSnoma

C. de Transporte 4 | Modelo territorial

C.de Oxd. del territoric

l Lopresas de transporte

PDT.] ey | Asociaciones de vecinos,
politicas y culturales

Modelo elegido de
transporte

l

Gerencia del Plan
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