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1. Introduccidn

El hecho de que el término "periferia” sea homoni-
mo para expresar el conceplo de distanciamiento
fisico del centro y para indicar el concepto de dis-
lanciamiento econdmico, expresado en nivel de
desarrollo, de las dreas menos avanzadas respecto a
las punteras, puede considerarse indicativo del valor
que la red de comunicaciones ticne en los procesos
de desarrollo territorial. Por ello, como es sahido, la
funcién asignada a las comunicaciones en la teoria
del desarrollo nodal es la de inductora del desarro-
llo econémico puntual, y como condicién necesaria
para la difusion del desarrollo a través de la cone-
xion de focos proximos.

En este sentido, si la identificacion de Andalucia con
un territorio economicamente periférico se difunde
a finales de los 70' (OCANA, 1978; SEERS, 1980), es
porque vienen a recoger la insuficiente atencion de
que fue objeto en el contexto del desarrollismo fran-
quista, especialmente en materia de dotacion en
infraestructuras viarias (OCANA Y GOMEZ, 1990).
Por ello, parecia evidente que la potenciacion de las
comunicaciones terrestres debia ser uno de los obje-
tivos primordiales en la politica regional generada
en el nuevo contexto sociopolitico determinado por

la configuracion de Andalucia como comunidad
autonomica.

Sin embargo, esta crucial modificacion del estatus
politico-administrativo de nuestra region. con la
consiguiente transferencia de competencias, no ha
llevado aparejada una responsabilizacién plena en
materia de infraestructuras viarias, creando una
dicotomia en la capacidad de cumplir su funcion de
difusion del desarrollo: mientras que la conexion
de los ejes andaluces con los extrarregionales corre
a cargo de la politica nacional de infraestructuras,
la vertebracién interna del territorio econdmico
andaluz si depende de la politica regional de infra-
estructuras.

Contando con estos condicionantes, en estas piginas
queremos reflexionar sobre la funcién que esta politi-
ca econdmica regional ha concedido a las infraestruc-
turas viarias a partir del andlisis de sus instrumentos
de planificacion mds significativos. Esta reflexién
toma como hilo conductor:

- ¢l andlisis del modelo de desarrollo que siguen los
instrumentos de planificacion econdmica;

- el anilisis del modelo de desarrollo que orienta los
instrumentos de planificacidn territorial;
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- la vinculacién entre ambos, y

— el papel de las infraestructuras derivado de esta vin-
culacion.

1. Planificacion econdmica regional,
ordenacion del territorio y modelo de
desarrollo

La politica econdmica regional aplicada en
Andalucia en este periodo puede considerarse como
determinada por dos coordenadas. Una, de corte
epistemoldgico, es la de la renovacion de los plan-
teamientos de la planificacion econdmica en el con-
texto de las alternativas al modelo de desarrollo
vigente hasta la crisis de 1973. Otra, de corte institu-
cional, tiene una doble dimension: la configuracion
del Estado de las Autonomias, v, mas adelante, la
integracion en el, entonces denominado, Mercado
Comun Europeo.

En lo que respecta a la dimension epistemologica,
esta renovacion a que aludiamos se deriva (AURIO-
LES Y ROBLES, 1993) de la observacion de algunos
procesos de recuperacion industrial, territorialmente
muy localizados, caracterizados por situarse fuera de
los grandes centros de polarizacidn coetineos, res-
pondiendo a iniciativas de industrializacion con dos
caracleristicas comunes: el basarse en la utlizacién
de recursos (naturales especificos del entorno,
humanos-agentes dinimicos locales, tradiciones pro-
ductivas locales concretadas en un tejido industrial
de pequenas y medianas empresas-) y oportunida-
des (ventajas de localizacién y posicién) propios de
cada nicleo o dmbito v el surgir de forma esponti-
nea, esto es, desligadas de una estrategia de planifi-
cacion central o unitaria, pero si muy frecuentemen-
te inducidos desde la representacion politica de las
comunidades locales (ayuntamientos) y, por tanto,
sometidas a un cierto control social.

Estos procesos inspiraron a los planificadores un cam-
bio en la concepcion estratégica de la politica regio-
nal, especialmente ¢n la dimension territorial, En efec-
to, en esta dimension los cambios convergen en dos
tendencias fundamentales:
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— Una, la sustitucion del modelo concentracion indus-
trial-irradiacion del desarrollo al drea de influencia
por un modelo de difusién de la actividad en el
conjunto del drea de influencia.

— Otra, la sustitucién del concepto de territorio como
objeto pasivo de una induccion exdgena del desa-
rrollo por el concepto de Lerritorio como sujeto acti-
vo en los procesos de desarrollo.

En lo que se refiere a los procesos de difusion, dos
son, a su vez, los factores que los propician. Por una
parte, el andlisis de estos procesos de industrializa-
cion alternativos demostraba una alta incidencia, aun-
que difusa, sobre el empleo v las rentas regionales, lo
que supone la correccion de uno de los problemas
inherentes al modelo de desarrollo polarizado: la cre-
acion o intensificacion de los desequilibrios econd-
micos regionales.

Por otra, la evolucion reciente de la actividad indus-
trial, condicionada por la introduccién de las nuevas
tecnologias, favorece y permite estos procesos de
difusion al redundar en la modificaciéon de la dimen-
sion optima de las empresas, disminuyéndola y posi-
bilitando mayores oportunidades de descentralizar la
produccion. A este respecto, la mayor o menor incor-
poracion de esta componente tecnologica o de inno-
vacion en estos procesos introduce variantes muy sig-
nificativas dentro del modelo general.

En lo que respecta a la funcion del territorio, estas
consideraciones implican que, frente al concepto de
espacio abstracto v homogéneo, simple sujeto pasivo
de las decisiones en materia de localizacion, que sub-
yace a la planificacién econdmica cldsica, el concep-
to de desarrollo local parte de una valoracion del
territorio como un factor activo y complejo. Activo,
porque, al ser punto de partida de cualquier estrate-
gia de desarrollo a largo plazo, condiciona el caricter
de la misma. Complejo, tanto porque su incidencia
varia con la escala (regional, comarcal local), como
porque integra diversos elementos de la produccion
como recursos naturales, poblacion en su dimension
cuantitativa y cualitativa, capital fijo, medios financie-
ros, cultura, etc.. Colateralmente, y en relacion con
estos Ultimos rasgos. la funcién de los aspectos for-
malivos de los recursos humanos locales se conforma
como factor de desarrollo.
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Estos postulados se vieron matizados, a finales de la
década de los 80', por las repercusiones de la coyun-
tura alcista de estos anos y del tedrico avance en la
integracion europea, de modo que esta concepcion
endogenista "va quedando desplazada por otra mds
rica en matices que incluye entre sus caracteristicas
mds notables la priorizacion de los elementos de inte-
gracion en Europa y la extroversion econdmica en el
sentido de elevar la consideracion de los recursos
exogenos en la definicion de las estrategias de desa-
rrollo" (AURIOLES Y ROBLES, 1993).

Veamos, a continuacion. en qué medida se recogen
estos postulados dentro de la segunda de las coorde-
nadas que proponemos: la de la politica regional
aplicada.

Cenida al caso de Espafia v Andalucia, la principal
consecuencia del cambio del marco institucional antes
enunciado es la sustitucion de la politica regional dic-
tada por un organismo nacional para solventar los
desequilibrios regionales intranacionales por una poli-
tica regional disefiada por los gobiernos regionales y
adaptada a las directrices de la Union Europea, que
actia, mas de "facto” que de "re", a través de la
financiacién y que es la que detecta, jerarquiza y
designa los diferentes niveles de desarrollo e inter-
vencion de v en sus regiones,

No vamos a entrar en las caracteristicas de las politi-
cas regionales europeas, entre otras razones porque,
en buena medida. las asume, al menos tedricamente,
la politica econdmica de la Comunidad Auténoma
andaluza, a la que si vamos a hacer referencia, al
menos en sus enunciados globales. El analisis de
estos enunciados parte de un planteamiento bisico: la
generacion de politicas regionales por las propias
comunidades autonomicas lleva aparejado un cambio
de escala en la observacion de los desequilibrios eco-
nomicos territoriales que, a su vez, condiciona las
caracteristicas de los instrumentos de planificacion

En lo que respecta al cambio de escala, dos son las
principales cuestiones que plantea esta modificacion.
Una es la consideracion, en la planificacion econémi-
ca regional. de nuestro atraso econémico respecto al
conjunto  nacional, planteando como objetivo la
reduccion de esta diferencia; la otra esta intimamente
ligada al concepto de crecimiento equilibrado, ya que

consiste en proponer como objetivo la reduccion de
las diferencias en los niveles de desarrollo detectadas
entre los distintos espacios, comarcas en términos
geograficos, que configuran la region.

En lo que se refiere a los instrumentos de planifica-
cion (a los que identificamos, como adelantibamos,
con dos tipos genéricos: los documentos de planifica-
cion econdmica y los documentos de planificacion
territorial), tedricamente, mientras que la prioridad al
primer objetivo estaria ligada a una planificacion eco-
noémica que supeditara a los objetivos macroeconé-
micos la ordenacion del territorio, la prioridad al cre-
cimiento equilibrado requeriria la fusion de la planifi-
cacion econdmica con la ordenacién territorial, subor-
dinando la primera a las correcciones dictaminadas
por la segunda. En el caso andaluz, estos instrumen-
tos pueden identificarse con los distintos planes eco-
nomicos que se han sucedido desde I instauracion
del gobierno regional y con los documentos resultan-
tes del proceso de conocimiento v diagnéstico del
territorio andaluz, que, desde el Centro de Estudios
Territoriales y Urbanos, ha ido paralelo a esta suce-
sion de planes econdmicos.

Como detallaremos a continuacion, la convergencia
de ambos ordenes de instrumentos ha presentado dis-
tintas modalidades. estando determinada por dos con-
juntos de factores: la coyuntura econdmica y el grado
de elaboracién de las propuestas de ordenacion terri-
torial. Asi, la ohservacion de estos planes pone de
manifiesto que el peso de uno u otro objetivo en los
mismos ha fluctuado bajo la influencia de la misma
disyuntiva que se ofrecia a la planificacion econdmi-
ca nacional en los 60" en un contexto de escasez de
recursos, si se opta por dar prioridad a instrumentos
encaminados al logro del primero de estos objetivos,
ello redundard, al menos a acorto plazo, en una mar-
ginacion de las inversiones destinadas al cumplimien-
to del segundo, tanto mds, cuanto, como en el caso
de la Espafa de aquella década, son mayoria las
comarcas detectadas como deprimidas por distintos
pardmetros.

Por orden cronologico, en efecto, una primera etapa
de la planificacion econdmica regional puede consi-
derarse como de ausencia de un modelo territorial
claro frente a la importancia concedida a la supera-
cion de ese atraso secular de la regién. En términos
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de la propia administracidon regional (JUNTA DE
ANDALUCIA, CONSEJ. DE ECONOMIA Y HACIEN-
DA, 1991), los planes emanados desde 1984 hasta
1990, han estados condicionados por aspectos como
la puesta en marcha de la nueva administracion
regional ("PEA, Plan Econdémico para Andalucia
1984-1986") y el crecimiento del conjunto de la
region al albur de la favorable coyuntura econdmica
de finales de los 80' ("PADE, Plan Andaluz de
Desarrollo Econdmico 1987-1990"), centrindose en
objetivos con escasa incidencia territorial como la
reduccion del paro, o la extension de servicios y
equipamientos como la educacion,

En este contexto, la publicacion del "Sistema de
Ciudades de Andalucia’ (JUNTA DE ANDALUCIA,
CONSEJ. DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES,
CETU, 1986) es simultinea a la aparicion del PADE 87'-
90", Hay que precisar que la incidencia de este docu-
mento en la planificacion territorial supera la de esta
primera fase, ya que se desarrollaron como instru-
mento de planificacion territorial propiamente dicho
en las "Bases para la ordenacion del territorio de
Andalucia” (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, CETU, 1990)
publicadas en 1990, pero va antes de que éstas se
publicaran, sus propuestas ya estaban siendo aplica-
das a lo largo de los 80' a través de distintas medidas
concretas, en particular en el principal documento de
planificacion regional en materia de infraestructuras
viarias el Plan General de Carreteras, aprobado en
1990 por el Parlamento Andaluz y desarrollado a caba-
llo de los dos PADE, ¢l citado del 87'-90' y el siguien-
te del 91'-94' ("Plan Andaluz de Desarrollo Econdmico
1991-94' (PADE 91-94) (JUNTA DE ANDALUCIA,
CONSE]. DE ECONOMIA Y HACIENDA, 1991). Sin
embargo, tanto las "Bases..." como este PADE 91-94',
son exponentes de una segunda etapa de las estrate-
gias territoriales de la planificacion econdmica regio-
nal, a los que mds adelante nos referiremos.

Aplicando el hilo argumental propuesto, comenzare-
mos por el modelo de desarrollo econdmico que rige
el PADE 87'-90', al que podemos considerar como el
primero de los instrumentos de planificacion econd-
mica que contiene propuestas concretas en materia
de infraestructuras viarias. Observindolo se distin-
guen dos dimensiones del mismo: la econdmica y la
social.
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Si antes aludiamos a la falta de un modelo teritorial
claro, esa falta de transparencia también se detecta al
analizar la relacion entre las propuestas genéricas sobre
desarrollo econdmico del PADE 87-90' y las de los ins-
trumentos destinados a realizarlos. En teoria, este Plan
recoge los postulados del desarrollo local a que antes
aludiamos como paradigma de la renovacion episte-
moldgica de la planificacion regional en los 80'. Y en
esta linea se incluyen elementos del mismo como la
incentivacion del sector agrario (incluyendo en éste la
agroindustria (AURIOLES 1989)), lo que, en una eco-
nomia como la andaluza, potenciaba directamente los
recursos locales. Como se puede deducir de lo antedi-
cho, la funcion de la industria como sector generador
de procesos de desarrollo quedaba relegado a un
papel secundario en estos planteamientos.

Sin embargo, si analizamos las lineas de actuacion
fundamentales del organismo creado por la adminis-
tracion regional en 1988 para encauzar el desarrollo
economico, el IFA (Instituto de Fomento de
Andalucia), éstas (ver IFA, 1990 v 1991), anuncian ya
lo que va a ser el enfoque que la planificacion eco-
nomica regional da a la incentivacion economica: el
establecimiento de dos vias de promocién, una de
caracter més social, destinado a las PYMES y al auto-
empleo; otra. mis claramente ligada al desarrollo
industrial, centrada en sectores punta y en la innova-
cion tecnologica. Logicamente, este enfoque lleva
aparcjado, de forma implicita, el mantenimiento de
las disparidades intrarregionales andaluzas, por cuan-
to la implantacidon de industrias punteras necesita de
unas condiciones que solo los grandes centros urba-
nos son capaces de proporcionar.

En este sentido, el mapa que recoge los planes y pro-
gramas de promocion econdmica y ordenacién terri-
torial vigentes en 1990, realizado dentro de estas
"Bases..." (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, CETU, 1990)
puede considerarse el mejor reflejo de lo que fue la
dimension territorial de la planificacion economica de
esta década. al mostrar la andrquica localizacion de
hasta 11 instrumentos de corte sectorial que, en sus
denominaciones, configuran una especie de palimp-
sesto de la evolucion de las prioridades de la planifi-
cacion economica andaluza: de las comarcas de
Reforma Agraria a los parques tecnologicos, pasando
por los "Planes de promocion Turistica". En este con-
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texto, la funcién de los procesos de desarrollo local
queda reducida a la de lograr €l mantenimiento de
poblacién en zonas con un cierto potencial demogri-
fico, sin plantearse su vertebracion econdmica real en
el proceso de desarrollo regional.

En este mismo sentido, contradictorio, apunta el and-
lisis del modelo de desarrollo que sigue la planifica-
cion territorial. Como indicibamos. ésta es la deriva-
da de las propuestas contenidas en el citado
"Sistema de Ciudades..". La relacién entre éste y el
modelo de desarrollo queda explicitada en el texto
del mismo, donde se recoge que la realidad territo-
rial de una region debe definirse por el sistema de
ciudades y que éste, correctamente articulado, cons-
tituye la via fundamental de difusion espacial del
desarrollo.

Como va hemos indicado en otros trabajos (GOMEZ,
1992), esta afirmacion tedrica no se adapta al caso
andaluz, donde el sistema urbano, pese a su antigiie-
dad, consolidacion vy jerarquizacion, no cubre siste-
méticamente el territorio regional, constatindose. por
el contrario, la existencia de dreas homogéneas de
escala comarcal, definidas por criterios geogrificos o
histéricos, pero faltos de nicleos polarizadores.

A partir de este hecho se entiende que tanto la meto-
dologia empleada para la definicion de este "Sistema
de Ciudades.." como sus propios resultados hayan
sido cuestionados. Esta metodologia se basa en la
determinacion de los centros polarizadores y sus res-
pectivas dreas de influencia, a partir del empleo de
indicadores sobre funciones publicas, privadas y trafi-
co telefénico. Se trata, pues, de criterios claramente
incluidos entre los destinados a la delimitacién de
comarcas a partir de la polaridad ejercida por un
nicleo dominante (Ibid.). Esta opcidn metodoldgica
ha sido objeto de criticas tanto per sus fundamentos
como por sus resultados (ver SAENZ, 1985 y COM-
PAN, 1983). En lo que se refiere a los primeros, se ha
alegado que la metodologia (v. por ende, las fuentes
elegidas para su aplicacion), empleada es idénea para
la delimitacion de dreas exclusivamente polarizadas,
pero inadecuada para su aplicacién a dreas rurales
como son, en buena medida, las que configuran el
territorio andaluz vy, como deciamos, carentes de
nucleos claros de polarizacion. En lo que respecta a
los segundos, que se pueden sintetizar en una zonifi-

cacion basada en los rangos de la jerarquia urbana
propuesta por este documento ("Centros y Ambitos
Bisicos", "Centros y Ambitos Intermedios", "Centros v
Ambitos Subregionales' vy "Capital Regional") sus
deficiencias se derivan de esta metodologia emplea-
da. Si, precisamente, la aplicacion de esta metodolo-
gia puso de manifiesto la existencia de esas dreas
desarticuladas a las que aludiamos, y que, se derivan
anto de la inexistencia de "Centros y Ambitos
Bisicos" en amplias zonas como de la mayor depen-
dencia que muestra este rango respecto a los "Centros
y Ambitos Subregionales’ (coincidentes en su mayor
parte con las capitales de provincia) en lugar de res-
pecto a los "Centros y Ambitos Intermedios', este
estudio asigna a estas dreas desarticuladas una comar-
calizacion "voluntarista", es decir, que no resulta de la
aplicacién de criterios destinados a revelar la funcio-
nalidad existente, sino de la eleccién de los centros
destinados a ¢jercerla a partir de la ubicacién en los
mismos de Jos servicios publicos asignados por la
administracion regional. Esta eleccion se hace a partir
de la aplicacion de criterios también ligados a efectos
de polarizacién, concretados en los conceptos de
umbral de demanda (o poblacion del dmbito), nivel
de servicios vy accesibilidad.

Esta opcion por la "creacion de centros urbanos de
servicios donde no los hay es comprensible en el
marco de los objetivos que informaban este modelo
territorial (JUNTA DE ANDALUGIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, CETU, 1986) y
que se pueden sintetizar en la necesidad de disponer
de un modelo de localizacion para la difusion social
de equipamientos en un contexto de economia con
recursos limitados.

Podemos concluir que de la combinacion de ambos
instrumentos se deriva un modelo mixto de
desarrollo:

- en ¢l plano econdmico, polarizado, para la cabece-
ra de la jerarquia urbana andaluza, y difuso v local
para ¢l tramo medio de esta jerarquia.

—en el plano social. polarizado para la difusion de
servicios publicos, a los distintos niveles de la
misma, siendo estos niveles reales y con fuertes rai-
ces historicas en unas zonas; propueslos para esta
finalidad en otras.
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Deduciendo de este andlisis la vinculacién entre pla-
nificacion econdémica y la planificacion territorial. se
entiende que tanto el PADE 87'-90" como el "Sistema
de ciudades.." hayan sido cuestionados como instru-
mentos de planificacion regional. Asi, otros autores
(AURIOLES 1989, MARCHENA 1990) han puesto va
de manifiesto que, precisamente, una de las mds
graves carencias del PADE 87-90' consiste en la
ausencia de una auténtica planificacién econdmica
territorial, quedando relegada esta dimension territo-
rial a la (nica funcion de guiar la prestacion de los
servicios publicos.

En este sentido, la declaracién de intenciones del
"Plan Andaluz de Desarrollo Econdmico 1991-94"
(PADE 91-94) parecia, justamente, venir a subsanar
esta ausencia de vinculacion entre planificacion
economica y planificacion territorial. Y ello por dos
motivos, en primer lugar porque para su redaccion
ya se habian elaborado las "Bases para la
ordenacion...", documento que se puede considerar
como el resultado final de ese proceso de
conocimiento y diagnostico del territorio andaluz al
que haciamos referencia. En segundo lugar, porque
¢l PADE 91'-94' las asume, explicitamente, como
dimension territorial de la planificacion econdmica
que contiene.

Aplicando de nuevo las pautas del analisis previsto,
comencemos por ¢l modelo de desarrollo econdmico
que orienta este instrumento de planificacion econd-
mica. Desde nuestro punto de vista, la ligazon entre
PADE 91'-94' y concepto de desarrollo estd contenida
en esta frase (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
ECONOMIA Y HACIENDA, 1991): "La politica de
modernizacion e impulso del sistema productivo que
se instrumenta en el PADE 91-94, esta dirigida a que
la economia y la sociedad andaluza se adapten a las
actuales exigencias de competitividad que requiere la
creciente apertura de los mercados”.

De esta formulacion hacen depender el que consi-
deran objetivo primordial: la mejora de las condi-
ciones de vida de los andaluces, dependiente, a su
vez, de un crecimiento soslenido v territorialmente
equilibrado vy de la capacidad de generacién de
empleo de la economia andaluza (Thid.). Este plan-
teamiento encaja, pues, perfectamente, con la cita-
da sintesis de Aurioles, en la que aludia a la elabo-
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racion de un modelo "mixto" de planificacion eco-
nomica regional que enmarca el desarrollo.endoge-
no en el contexto de la internacionalizacion de las
economias, v. en particular, en la integracion de la
economia europea.

El PADE 91'-94' formula las medidas destinadas a
satisfacer estos objetivos a través de estrategias
agrupadas en "Sectores” y "Politicas”, de las que se
desprenden, finalmente, los programas y subpro-
gramas en los que se resuelve la ejecucion de la
planificacion econdmica. Al no haber una fuente
precisa para el seguimiento real de tal planifica-
cion, hemos considerado como indicativa de la
intencionalidad de esta planificacion el reparto de
su financiacion entre estos programas. Un andlisis
de este conjunto pone de manifiesto que la orien-
tacion de estas medidas responde, de hecho, a las
siguientes premisas:

1. Los estuerzos financieros de esta planificacion
regional no estin enfocados hacia el fomento directo
de la actividad economica sino hacia la creacion de las
infraestructuras y la cualificacion de los recursos
humanos necesarios para facilitar el desenvolvimiento
de estas actividades. Asi, el conjunto de programas
destinado a "Infraestructuras de apovo a las activida-
des productivas" estaba dotado con el 33,7% del total
presupuestario del PADE 91'-94'; dentro de este capi-
tulo reciben especial atencion las correspondientes «
"Iransportes v comunicaciones’. que retienen el
16.46%. esto es la mitad del mismo. Sin embargo, la
financiacion consignada al capitulo de "1+D y estudios”
s6lo retienen el 3% de aquel, del que sdlo 0,73% (poco
menos que un tercio) corresponde al subprograma
destinado a la "Mejora de la competitividad”, supues-
tamente uno de los objetivos prioritarios de atender a
la afirmacion expresada en las estrategias "este PADE
apuesta por situar a Andalucia en la futura division
internacional del trabajo como un espacio econémico
capaz de producir bienes manufacturados competiti-
vos" (Ibid.).

2.1. La consideracion de la integracion de la econo-
mia andaluza en la internacionalizacion de los mer-
cados supone el reforzamiento del caricter dual de
las actividades econémicas andaluzas, apoyado,
como va vimos, por ¢l PADE 87-90 a través de los
instrumentos desarrollados por el TFA. Asi, mientras
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que las estrategias que justifican la politica de secto-
res insisten en este objetivo de modernizacion de los
sistemas de produccion de cara a incrementar su
competitividad vy a su diversificacion, las estrategias
aplicadas a la politica de factores ponen el acento en
el desarrollo del autoempleo como medio para paliar
el paro. Dado que las medidas destinadas a fomento
del autoempleo presentan orientaciones al margen
de las estrategias mds complejas propuestas para la
actividad industrial, ya que es dificil insertar las
empresas emanadas de tales medidas en el proceso
de modernizacion de las estructuras productivas
andaluzas, incluyendo la mejora de su competitivi-
dad que, tedricamente, informa el conjunto del
PADE 91'-94'. En esta linea, dificilmente se pueden
integrar estas medidas como participantes en un pro-
ceso de desarrollo econdmico, si de estado del bie-
nestar, El reparto de la financiacion destinada a lle-
var a la practica estas medidas confirma esta dicoto-
mia, puesto que el conjunto de subprogramas agru-
pados bajo el concepto de "Industria, comercio ¥
turismo" absorben el 6.44% del presupuesto del
PADE 91'-94. montante muy semejante al asignado al
concepto de "Empleo y capacitacion profesional”
cifrado en el 6,77%,

2.2, Este dualismo queda igualmente sancionado,
implicitamente, por el enfoque de las medidas
implementadas por el subprograma de "Desarrollo
economico territorial”, va que, en la exposicion de
las estrategias que lo justifican, se hace referencia a
6 dreas de las que cinco se refieren a las dreas de
mayor crecimiento de la region ("Milaga-Parque
Tecnologico"; "Consolidacion del drea de Bahia de
Cadiz y su entorno"; "El entorno de Sevilla"; "El
resto de las zonas de crecimiento” y "Campo de
Gibraltar y Huelva") y el sexto aglutina, innomina-
damente, a todas "Aquellas zonas donde el tejido
empresarial se muestra mas débilmente”. Dado que
en los instrumentos que desarrollan este subprogra-
ma no se especifica la asignacion territorial de su
financiacion, no podemos especificar el alcance de
esta disposicion, pero si es evidente que, en este
caso, mas que de dualismo se trata de claro dese-
quilibrio a favor de las dreas punteras en actividades
industriales, Por todo ello cabe cuestionar en qué
medida este subprograma contribuye al cumpli-
miento del objeto de "reducir las diferencias de
situacion econdmica en el territorio”,

De estas premisas cabe deducir que el modelo de
desarrollo implicito en el PADE 91'-94' es el de un
desarrollo dual, no confundir con equilibrado, en lo
que se refiere a las lineas de orientacion de las acti-
vidades productivas, apareciendo, de atender a la
amplia dotacion econdmica que se le asigna, la
mejora de las infraestructuras y equipamientos como
principal instrumento susceptible de incentivar
simultineamente, las dos ramas paralelas, no con-
vergentes, en que queda estructurada la actividad: la
competitiva, vinculada a la modernizacion tecnolégi-
ca, protagonizada por las grandes empresas, exoge-
nas y situadas en las aglomeraciones urbanas; y la
social, vinculada al autoempleo, protagonizada por
las pequenas empresas locales y situadas en las dreas
menos dindmicas.

En lo que respecta al modelo de desarrollo implicito
en el instrumento de planificacion territorial paralelo
al PADE 91'-94', denominado, como ya enuncidbamos
"Bases para la ordenacion del territorio de Andalucia",
Expuestas de forma resumida ( a partir de JUNTA DE
ANDALUCIA, CONSE]. DE OBRAS PUBLICAS Y
TRANSPORTES, CETU, 1990), éstas contienen unas
propuestas de asignacion territorial de la planificacién
econdmica, centradas en torno al desarrollo local,
ligado, a su vez, a los nicleos urbanos.

Estas propuestas de las "Bases..", se estructuran en
tres sistemas |, el "Urbano-Relacional’, el "Productivo”
v el "Fisico-ambiental". De ellos, los dos primeros son
los que afectan al tema que nos ocupa y ambos supo-
nen un desarrollo de las propuestas contenidas en el
"Sistema de Ciudades..",

Asi, las bases correspondientes al sistema "Urbano-
Relacional” incorporan a las propuestas referidas a
los criterios para localizacion de la dotacion de ser-
vicios publicos ya contempladas en el PADE 87'-91',
las relativas a las infraestructuras viarias, indicando,
explicitamente, que las prioridades consideradas a
la hora de seleccionar los ejes v territorios en los
que centrar las actuaciones, han tenido "como cri-
terio la consideracion de los mayores déficits abso-
lutos y relativos en cuanto a condiciones de accesi-
bilidad entre los diferentes centros del "Sistema de
Ciudades". Por tanto, el objetivo final que se busca
es mejorar la articulacion actual del sistema de
asentamientos’.
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Abordando ahora el "Sistema Productivo’, éste se
estructura en un diagnostico del territorio andaluz en
funcion de su grado de desarrollo respecto al con-
junto de la Comunidad Autdonoma andaluza del que
se derivan las bases que designan, también median-
te zonificacion, el modelo de crecimiento que se
propone.

En lo que se refiere al diagndstico. sus resultados
consisten en el reconocimiento de 7 Ordenes de
drcas definidas en funcion del proceso de desarrollo
desigual, entendido como "impacto territorial de los
diferentes modelos que se han sucedido en la
region" (Ibid.). Estas 7 categorias son. por orden de
desarrollo decreciente, "Urbanas", "Dindmicas Turis-
ticas", "Dindmicas Mixtas", "Estancadas con Potencia-
lidad", "Estancadas', "Marginales en Transicion" v
"Marginales",

Observando la relacion entre estas categorias, los ran-
gos del "Sistema de Ciudades", v su localizacion geo-
grifica se aprecia que:

- Las dreas "Urbanas" corresponden con los centros
subregionales.

—Las dreas "Dindmicas Turisticas" y "Dinamicas
Mixtas" se identifican con el eje litoral, abarcando
"Centros Bisicos" e "Intermedios”.

- Las dreas "Estancadas con Potencialidad" v
"Estancadas" se corresponden con la confluencia
de las unidades fisiogrificas viscerales de la
region (Campinias del Guadalquivir, Subbético,
Surco Intrabético), donde se sitdan la mayor parte
de las ciudades medias, consolidadas historica-
mente, y con rango en el "Sistema de Ciudades"
variable entre el "Centro Bdsico" y el "Centro
Intermedio".

- Finalmente, en lo que se refiere a las dreas "Mar-
ginales en Transicion" v "Marginales" responden a
dos lineas de localizacion. Las primeras corres-
ponden tanto a dmbitos localizados en esa misma
area de confluencia, diferencidndose del modelo

anterior por su menor dinamismo, como a dmbi-
tos encuadrados en las zonas que han participa-
do en menor medida del crecimiento econdmico,
entre las que destacan por su mayor dinamismo,
porque éstas son las que, ldgicamente, nutren la
categoria postrera denominada "Areas Margina-
les", que vienen a identificarse con las dreas de
montafia mis aisladas, tanto de las Béticas como
de Sierra Morena.

Una vez realizado el diagnostico, se definen los crite-
rios para la delimitacién de la "Zonificacién de unida-
des para la promocion econdmica v ordenacion
territorial” (Ibid.), lo que constituye la Base 7. El siste-
ma empleado en la aplicacién de estos criterios cons-
tituye, en nuestra opinion, una de las principales
incoherencias de estas "Bases territoriales...", va que,
supuestamente’, se basa en la superposicion territorial
de una serie de variables delimitadas con distinto
patron; actividad econdémica (claramente relacionada
con dreas funcionales de delimitacion administrativa;
usos del suelo, delimitados segin elementos fisicos o
fisiondmicos, etc.) para llegar a una zonificacion de 42
unidades "homogéneas" (Ibid.) pero carentes de su
demarcacion administrativa, esto es sin figurar los tér-
minos municipales que las integran. De este hecho se
deriva la confusion de esta zonificacién, hecho para-
déjico. va que el primer valor de una zonificacion
debe ser. por definicién, su precision territorial. Sin
embargo, la trascendencia de este inconveniente es
minima, porque, en este camino de incoherencias, esta
zonificacion no es utilizada en la Base 8 denominada
"El territorio como factor de desarrollo: estrategias de
desarrollo local”, que toma como referente las dreas
delimitadas segin el modelo de desarrollo desigual, ya
citadas. Es precisamente en esta base, donde se hace
la apuesta por el modelo de desarrollo local ya aludi-
do, entendiendo que "el objetivo de la politica territo-
rial regional sobre el desarrollo enddgeno local debe
centrarse, en consecuencia, en favorecer la existencia
de condiciones especificas en cada territorio que posi-
biliten la emergencia de estos procesos de desarrollo:
infraestructuras econdmicas v territoriales, incentivos a
la inversion v apoyo instrumental. La generacion de
esas condiciones deberd adaplarse, sin embargo, a la

(1) En el texto, la Gnica referencia al método aplicado figura en la p. 133: “Estas 42 unidades tienen una clara correspondencia con otras referencias

territoriales preexistentes o utilizadas va en estas Bases™.
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diferente situacion de partida de cada espacio del terri-
torio regional, esto es, a su posicion en el proceso de
desarrollo desigual diagnosticado v a sus diferentes
oportunidades y potencialidades futuras".

Una lectura detallada de las estrategias de desarrollo
asignadas por esta zonificacién (Ibid.) revela que esta
"adaptacion a la situacion de partida" viene a restrin-
gir territorialmente la aplicacion del desarrollo local a
las dreas estancadas:

— Pura las "Areas Marginales', la estrategia estd orien-
tada a "superar el atraso estructural”. Esta supera-
cion, de hecho, se queda en el campo de la
prestacion de servicios, buscando la equiparacion
con el conjunto de la poblacién, y centrando en la
"economia subsidiada" la base de su sostenimien-
to. En esle contexto, las mejoras de las infraestruc-
turas viarias aparecen como el aspecto "que mayor
esfuerzo exija’.

~Para las "Areas Urbanas' y para las "Dindmicas
Turisticas” v "Dindmicas Mixtas", las estrategias
estin orientadas por objetivos de control de los pro-
cesos de crecimiento ("ordenar v sostener el creci-
miento del litoral", "definir ¢l papel territorial v
econdmico de las dreas urbanas" (Ibid.)), concepto
que, implicitamente, excluye las inversiones en
materia de infraestructuras viarias.

- Finalmente, solo para las "Areas Estancadas’ y
"Estancadas con Potencialidad" la estrategia propues-
ta es la de "hacer emerger el potencial de desarrollo
enddgeno’, v para el desarrollo de esta estrategia se
prevé, por parte de la administracion regional, la
generacion de unas condiciones mds atractivas para
la localizacion de empresas, determinadas por la
mejora de las comunicaciones v por la dotacién de
otros equipamientos de servicios a las empresas.

Asi pues, las prioridades dictadas por estas "Bases..."
en materia de infraestructuras, entendidas como ins-
trumento que favorece el desarrollo endégeno, se
concentran en las "Areas Marginales' con y sin poten-
cialidad y en las "Estancadas” con y sin transicion.

A partir de esta exposicion se puede inferir la vincula-
cion entre planificacién econémica v planificacion
regional existente entre estos dos instrumentos. En

principio. la mera existencia de las "Bases.." supone
una innovacion respecto a los instrumentos de planifi-
cacion hasta ahora analizados, que radica en plantear
la relacion entre planificacion econdmica y ordenacion
del territorio como una relacion bivectiva, de tal modo
que las actividades economicas impulsoras de desarro-
llo se consideran como una variable mds, reiterando
que el crecimiento equilibrado del conjunto del territo-
rio es el objetivo al que supeditar todos los demis.

El mismo PADE 91-94' asume esta imbricacion planifi-
cacion econdmica-planificacion territorial. Asi lo explici-
ta en el epigrafe introductorio al mismo dedicado a los
"Fundamentos de la planificacion econémica andaluza”
indicando que "el Plan Econdmico 1991-94 no s6lo man-
tiene como propio ¢l objetivo general de la integracién
territorial regional, sino que incorpora los mds detallados
criterios de zonificacion y vertebracion fisica estableci-
dos por el Consejo de Gobierno ..al aprobar las "Bases
para la Ordenacién del Territorio de Andalucia” (Ibid.,
p-29-30). Sin embargo, un andlisis detallado revela una
relacion entre el PADE 91-94' y las "Bases..." sin duda
compleja. En principio, esta fusion entre planificacion
econémica y ordenacion del territorio supondria que,
con un objetivo en el equilibrio territorial, el enunciado
de las propuestas econdmicas utilizaria como hilo con-
ductor los distintos rangos de desarrollo comarcal distin-
guidos por las "Bases..". proponiendo actuaciones dis-
tintas segin los mismos.

Sin embargo, la funcién del territorio en el PADE es
mucho mis difusa, proyectandose en dos niveles. Uno,
formando parte de los objetivos genéricos que lo rigen:
de los 4 conjuntos de objetivos distinguidos, dos de ellos
incluyen el concepto territorio. Asi, los "Objetivos dirigi-
dos a la articulacién del territorio v de la produccién” y
los tocantes de "Medio ambiente y reequilibrio territo-
rial". Otro, formando parte de las cuatro "politicas’ en
que se han estructurado sus propuestas y estrategias: de
sectores, de factores, territorial y social. Detallando el
contenido de los Subprogramas e instrumentos que
expresan esta "politica territorial’, se constata que el
territorio se identifica con la planificacion urbanistica y
con la dotacién de infraestructuras (cuya ejecucion si ha
seguido los postulados de las "Bases..."), v sélo uno de
los subprogramas, el va citado de "Desarrollo
Econdmico Territorial”, estd enfocado a la integracion
territorial de las actuaciones sectoriales, habiendo sido
aplicado, como se veia, a una serie de comarcas, sin cri-
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terio previo de seleccion, y que abarca situaciones tan
dispares como las carentes de diversificacion econdmi-
ca, las de industrializacion en crisis, v las de procesos de
industrializacion emergente.

Asi pues, el territorio es una variable y, por lo tanto,
no es considerado, de facto, como el elemento en el
que integrar las restantes politicas. En consecuencia,
esta supuesta fusion entre planificaciéon econdmica y
ordenacion del territorio no es mis que un espejismo
y, por ello, hay que plantearse, de nuevo, a qué ele-
mentos v en qué términos aparece ligada la nocion de
desarrollo en esta planificacion econdmica regional
mis reciente.

Retomando el objetivo de este ensayo, podemos con-
cluir que la vinculacion entre modelo de desarrollo y
modelo territorial en los instrumentos de planificacion
aplicados entre 1985 y 1994 ha tomado siempre como
modelo territorial el Sistema de Ciudades de Andalucia,
habiendo pasado de una vinculacion radicada funda-
mentalmente en la prestacién de servicios (PADE 87'-
91" a una vinculacion radicada en la dotacién de infra-
estructuras viarias indispensables para el desarrollo de
la actividad econémica en el conjunto de la regidn
(PADE 91'94'). Pero, en este sentido, la planificacion
econdmica en materia de obras publicas y transportes
es, sin duda, la pieza clave de la politica territorial con-
tenida en el PADE 91-94', por lo que éste sigue el
modelo que asigna a las grandes infraestructuras el
protagonismo de la ordenacion del territorio a escala
regional, siendo la funcion de éstas crucial para el
logro de objetivos correspondientes tanto al reequili-
brio territorial como a la integracion del territorio v de
la produccién. Sin embargo, el modelo de desarrollo
que subyace a esta vinculacion es confuso: tedrica-
mente, es la opcion de equilibrio territorial la primor-
dial; practicamente, el recurso a modelos urbanos pola-
rizados y el reconocimiento de la dualidad econdmica
andaluza (alta tecnologia frente a autoempleo; vincula-
cion a grandes empresas multinacionales frente a desa-
rrollo local) sancionan los distintos niveles de desarro-
llo detectados sobre el espacio andaluz, y valorados
negativamente, por las propias "Bases..". Una vez
expuesta esta compleja relacion entre modelo/os de
desarrollo y planificacion territorial, queda por diluci-
dar el tratamiento de que han sido objeto las infraes-
tructuras viarias bajo competencia de la administracion
regional a la luz de esta relacion.
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2. Las actuaciones sobre la red viaria
llevadas a cabo. Planificacion economica
regional, ordenacion del territorio y
modelo de desarrollo

A partir de 1984, momento en que tiene lugar la trans-
ferencia de competencias, la Consejera de Obras
Pablicas y Transportes realiza el "Plan General de
Carreteras’ (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, 1987). cuya eje-
cucion se ha desarrollado paralelamente a los PADE
87'90' y 91'-94', por los que ha estado contemplada.

La lectura de sus objetivos v programa revela que el
mismo estd concebido como un instrumento destinado
a posibilitar el modelo territorial de prestacion de los ser-
vicios ptiblicos propuesto por el "Sistema de Ciudades",
como vinieron « ratificar, segln ya se ha expuesto, las
bases contenidas en el sistema "Urbano-Relacional’ de
las "Bases..". Por su interés reproducimos textualmente
los objetivos referidos a politica territorial asignados a
este "Plan General.." seglin consta en la "Memoria. Diez
afos de gestion" (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, 1990):

— Vertebrar el territorio de forma equilibrada de acuer-
do con las directrices generales para su ordenacion.

— Potenciar las relaciones internas regionales propor-
cionando un nivel adecuado de accesibilidad a
todas las zonas del territorio regional v actuando
preferentemente sobre las dreas peor dotadas.

— Potenciar el Sistema Bisico de Ciudades v adecuar
la accesibilidad dentro de su entorno funcional,

— Mejorar el sistema de relaciones externas tanto a
nivel nacional como con las regiones limitrofes.

— Alcanzar unos niveles de infraestructuras equivalen-
tes para cada zona, teniendo en cuenta los aspectos
determinantes de su orografia y la densidad de los
asentamientos,

El cumplimiento de los mismos estaba previsto a tra-
vés de dos programas de actuacion, el "Programa de
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Construccion de Red Viaria" v el "Programa de
Explotacion vy Conservacion  de  Carreteras".
Centrindonos en ¢l primero, comprendia, a su vez,
tres subprogramas: el de "Construccion de la Autovia
Este-Oeste de Andalucia", el de "Creacion de un
Sistema de Ejes Viarios Bisicos" v el de "Mejora de las
Comunicaciones Intracomarcales”,

Observando el desarrollo temporal de que han sido
objeto estos programas se observan dos fases: la pri-
mera, previa a la Expo 92!, en la que se dio prioridad
al primero de estos subprogramas. La segunda, atin
en desarrollo, en la que el segundo de los mismos
absorbio las principales inversiones, Un andlisis deta-
llado de las infraestructuras ligadas a cada uno de
estos programas es imprescindible para precisar el
grado de cumplimiento de los objetivos de este "Plan
General de Carreteras", teéricamente coherente con
un modelo de desarrollo equilibrado.

El subprograma de Construccion de la Autovia
Este-Oeste de Andalucia.

Este "tiene como objetivo conectar en sentido hori-
zontal la parte oriental y occidental de Andalucia,
construyendo un itinerario que articule Almeria con
Sevilla y Granada, v permita su conexion al sistema de
autovias estatales en la zona mediterrinea, asi como
con la autovia estatal Sevilla-Huelva v la autopista
Sevilla-Cddiz" (Ibid.). Como pusimos de manifiesto en
otros trabajos (OCANA Y GOMEZ, 1990) este subpro-
grama es el que absorbio la mayor parte de las inver-
siones de la primera fase considerada.

El hecho de que se diera prioridad a esta obra puede
valorarse de forma dispar segiin el objetivo que se le
asigne.

- Si el objetivo es "Potenciar las relaciones internas
regionales” no cabe duda que esta valoracion ha de
ser positiva, puesto que viene a paliar, precisamen-
te, una de las insuficiencias fundamentales observa-
das en la red viaria con la que Andalucia abria el
decenio de los Ochenta.

- Pero si el objetivo que se toma como referencia es
el complementario al anterior "actuar preferente-
mente sobre las dreas peor dotadas', un sector

importante de esta infraestructura, el occidental, no
lo satisface, va que viene a reforzar la dotacion
infraestructural de la region que ya gozaba de un
patrimonio netamente superior al disponible en el
sector oriental.

Andlogamente, la valoracion de su funcion como instru-
mento de desarrollo, vuelve a poner de manifiesto el
caricter contradictorio del modelo territorial al que sirve:

~ Si consideramos la prioridad con la que es aborda-
da como reflejo de la prioridad que la administra-
cion regional da a las dreas menos desarrolladas (las
centrales y orientales interiores) frente a unas de
las dreas mas desarrolladas (las centrales y orienta-
les litorales) es evidente que es indicativa de la
apuesta por un modelo territorial equilibrado. En
esta misma linea se encuadrarian las propias "decla-
raciones de intenciones' expuestas en el propio
"Plan General de Carreteras" (JUNTA DE ANDA-
LUCIA, CONSEJ. DE OBRAS PUBLICAS Y TRANS-
PORTES, 1987) donde especificaba que tanto la
autovia Este-Oeste como el eje de la Red Basica
Funcional Jerez-Antequera y Jerez-Algeciras, al que
mds adelante nos referiremos, "Hardn de colectores
de las relaciones de la Bahia de Cidiz y la Campifia
de Jerez con lo principales centros urbanos de
Andalucia Oriental v regiones levantinas',

— Sin embargo, esta misma justificacion estd explicitan-
do que esta via tendrd como consecuencia la verte-
bracion de estos espacios menos desarrollados no a
los desarrollados mds inmediatos, sino al otro eje que
rige la polarizacion del territorio andaluz: el conocido
como tridngulo Sevilla-Huelva-Cadiz. Ello significa
que este instrumento infraestructural va a subrayar los
efectos de concentracion de este niicleo occidental,
suponiendo, por tanto, el reforzamiento del modelo
de crecimiento desequilibrado territorialmente.

El subprograma de Creacion de un Sistema de
Ejes Viarios Basicos.

Segin el "Plan General de Carreteras...." este "Sistema
de Ejes Viarios Basicos" tiene como finalidad "articu-
lar el territorio v disminuir los problemas de accesibi-
lidad en grandes dreas de la region... (esta) red a su
vez se apoya en el Sistema de Ciudades propuesto
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por la Consejeria.. (estando) destinados fundamen-
talmente al trifico de largo recorrido” (Ihid.).

Estos "Fjes Viarios Bisicos', quedan emplazados
sobre carreleras lanto nacionales como comarcales e
incluso locales de la antigua jerarquizacidn viaria, a
las que se prevé modificar el trazado mediante varian-
tes, acondicionar y eliminar las travesias mds peligro-
sas, pasando a situarse en la categoria de "Red Bisica
Funcional" en el sistema viario del gobierno auton6-
mico. Atendiendo a su localizacién (OCANA Y
GOMEZ, 1990), se puede comprobar que la mayor
parte de los mismos se sitan en el sector ceniral de
la region entre los paralelos de Antequera y Cordoba
v los meridianos de Sevilla y Ubeda, quedando, pues
vertebradas entre la NIV y la autovia Este-Oeste. Los
tnicos de estos ejes que quedan fuera de esta cua-
dricula central se sitGan en tres dreas. Una, la del
Condado Onubense-Coto de Donana, proporcionan-
do un enlace mis sudeno entre las provincias de
Cadiz, Sevilla y Huelva por San Juan de Aznalfarache-
Pilas-Lebrija. Otra, la del Campo de Gibraltar y
Serrania de Ronda; el primero se ve potenciado en sus
comunicaciones tanto con el Estrecho (conexion
Jerez-Algeciras por Alcald de los Gazules); la segunda
se beneficia de dos ejes, uno que le conecta con Jerez
(Jerez-Ronda) v otra que le une a la Costa del Sol
Occidental (Ronda-Marbella). La tercera, es la del sec-
tor orental de las alineaciones béticas, donde,
tomando como encrucijada Guadix, se abren dos ejes,
uno que sigue el extremo nordoriental del Surco
Intrabético hasta Guadix y otro que, a través del pasi-
llo de Fifiana, potencia la conexién Almeria-Guadix.
Quedan, pues, fuera de la cobertura de estos ejes la
mayor parte de Sierra Morena, las sierras de Cazorla y
Segura y la mayor parte de las montadias del Bético
Interno (entre ¢l Surco Intrabético v el litoral medite-
mineo), que, como ya indicamos, vienen a identifi-
carse con las dreas identificadas por el diagndstico de
los niveles de desarrollo territorial como "Marginales'.

Las actuaciones de que han sido objeto estos ejes con-
tenidos en la Red Bdsica Funcional aunque, como
adelantamos, comienzan a finales de los 80", tienen su
mdximo desarrollo en el primer quinquenio de los 90,
estando contempladas en el PADE 91'-94' dentro del
subprograma dedicado a la "Construccion y conserva-
cion de carreteras”, Un andlisis del significado econd-
mico de este subprograma arroja datos muy esclare-
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cedores para el tema que nos ocupa: en primer lugar,
el hecho de que sea el subprograma que absorbe una
mavyor proporcion del presupuesto global (14,3%) de
entre todos los que componen el PADE 91'-94' puede
valorarse como prueba fehaciente de nuestra afirma-
cién por la que centribamos el mayor esfuerzo inver-
sor de la administracion regional en materia de incen-
tivacion 4 la actividad econdmica en la realizacidn de
infraestructuras viarias. Pero, ademds, si tenemos en
cuenta que de este montante, el 51,8% estaba asigna-
do al instrumento "Construccion y acondicionamiento
de las redes bisicas e intercomarcales’, de ello se
deduce que es en este segmento de la red viaria
donde la planificacion econdmica considera mds efi-
ciente concentrar estas inversiones.

Esta opcidn encajaria plenamente con las propuestas
de las "Bases.." antes descritas donde las dreas
"Marginales" v "Estancadas" eran las consideradas
como prioritarias a la hora de localizar estas inversio-
nes. Observemos si esta prioridad se ha cumplido.

Un primer conjunto de estas actuaciones (CONSE-
JERIA DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTE, 1994)
se corresponde con la realizacion de 188 proyectos
que afectan a 13 itinerarios de los 17 ejes viarios basi-
cos autonomicos. En total se ha actuado sobre 1.332
Km. destacando los proyectos de acondicionamiento,
desdoblamiento de calzada y variantes. Los proyectos
de mayor envergadura se localizan en los siguientes
itinerarios:

— Itinerario A-473, Sevilla-Costa del Sol por Ronda.
- Itinerario A-316, Ubeda-Cabra por Jaén.

— Itinerario A-382, Jerez de la Frontera-Antequera.
- Ttinerario A-401, La Carolina a Guadix por Ubeda.

- Itinerario A-381, Jerez de la Frontera-Algeciras por
Medina Sidonia.

Un segundo conjunto de actuaciones afecta al desarro-
llo de las comunicaciones intercomarcales, de cara a
adecuar las carreteras que vinculan entre si las cabece-
ras de los "Ambitos Bisicos" ¢ "Intermedios" definidos
en el "Sistema de Ciudades”. Este desarrollo (Ibid.) se
ha basado en 139 proyectos, sobre 1.044 Km. corres-
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pondientes a 60 de lo 108 itinerarios que tienen como
funcién la comunicacion intercomarcal. La forma pre-
dominante de intervencion en este programa ha sido el
acondicionamiento, completado por la realizacion de
nueve variantes de poblacion y 34 Km. de desdobla-
miento de calzada. Los proyectos de mayor enverga-
dura corresponden a los siguientes itinerarios:

— Ttinerario A-337,
Guadalhorce.

Campillos-Mdlaga por el valle del

— Ttinerario A-492, Huelva-N-431 por Aljaraque.
- Itinerario A-328, Baza-Huércal Overa.

- Itinerario A-355, Colmenar-Marbella.

- Itinerario A-352, Las Pedrizas-Vélez Malaga.

- Itinerario A-349, Chirivel-Tabernas por Fines y Olula
del Rio.

Estudiando la localizacion de este segundo conjunto
de actuaciones se observa que todas tienen en comun
su localizacion periférica respecto a la cuadricula cen-
tral a que aludiamos, que contiene la mayor parte de
los ejes que componen la "Red Basica Funcional”, res-
pondiendo, en buena parte de los casos, a conexio-
nes de aquellos con las vias integrantes de la Red de
Interés General del Estado, discurriendo por las dreas
diagnosticada como "Marginales” v que, emplazadas
sobre territorios montanosos, se yuxtaponen a las
dreas mds dindmicas.

No cabe duda que esta concentracion de las inversio-
nes, tanto en el contexto de la planificacion econémi-
ca global como en el contexto de las destinadas a
infraestructuras, en este conjunto de carreteras se
adapta perfectamente al objetivo que se planteaba de
articulacion del territorio y de apoyarse en el "Sistema
de Ciudades". En efecto, su localizacion permite satis-
facer simultineamente varios cometidos:

- Por su emplazamiento, permite la articulacion de
los dos ejes fundamentales, ¢l Litoral v el del
Guadalquivir;

— Por trazarse buscando la conexién de las ciudades
medias, contribuye al cumplimiento de las bases con-

tenidas en el "Sistema "Urbano-Relacional”, en parti-
cular las referidas a facilitar la accesibilidad a los equi-
pamientos correspondientes a los servicios pablicos.

- Al coincidir dichas ciudades con las dreas
"Estancadas" y "Estancadas con Potencialidad”, su
concentracion en las mismas se encuadra en las
dotaciones previstas por las bases contenidas en el
"Sistema Productivo” destinadas a "hacer emerger el
potencial de desarrollo enddgeno”. Ello, a su vez,
repercutiria en la articulacion de las actividades eco-
nomicas regionales,

Sin embargo, si recordamos que entre las propuestas
de las bases del "Sistema Productivo” se encontraba la
prioridad de mejorar la dotacion de infraestructuras
en las dreas diagnosticadas como marginales, esta
localizacion de las actuaciones significa que tal fun-
¢ién no se ha considerado ni mucho menos priorita-
ria. Y, ademas, la envergadura de estas actuaciones es
de un rango muy secundario respecto al de la "Red
Bdsica Funcional",

En suma, la funcion de este conjunto de infraestruc-
turas es plenamente coherente con el modelo de desa-
rrollo equilibrado previsto tanto por el PADE 91-94'
como por las "Bases territoriales.." en lo que respecta
al fortalecimiento de las dreas con un desarrollo medio,
esto es, las diagnosticadas como estancadas v estanca-
das con potencialidad pero incompleta en el momento
en que mantiene en la carencia de dotaciones las dreas
precisamente mds necesitadas de ellas. Si valoramos
esta opcion desde una perspectiva de eficacia, no cabe
duda que la opcion ha sido la mas idénea, pero si la
valoramos desde una perspectiva de reequilibrio, esta
opcion contribuird a hacer atin mas marginal la situa-
cion de las dreas mds desfavorecidas. Esta insuficien-
cia contrasta con la atencion de que ha sido objeto una
de las dreas que partia con una mejor dotacién en
infraestructuras, como veremos a continuacién, hecho
que, obviamente, es de funcion inversa a la de conse-
guir un modelo de territorio equilibrado.

El subprograma de Mejora de las Comunicacio-
nes Intracomarcales.

En principio cabria esperar que la escala intracomarcal
de este subprograma encajaria plenamente en la fun-
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cién de facilitar la accesibilidad de la poblacién usua-
ria a los servicios pablicos instalados en los "Centros
Basicos" del "Sistema de Ciudades". En esta linea, dadas
las dificultades orogrificas v mayor dispersion de la
poblacién que presentan las dreas de montana, unidas
a las, tantas veces denunciadas por los propios instru-
mentos de planificacion territorial regionales. carencias
infraestructurales de las mismas, su localizacion debe-
ria concentrarse, prioritariamente en las mismas. Sin
embargo, segiin el Plan General de Carreteras, este
subprograma, ante la longitud y grandes insuficiencias
de la red a la que afecta, parte del establecimiento del
siguiente orden de prioridades: (citando textualmente
de JUNTA DE ANDALUCIA. CONSE]. DE OBRAS
PUBLICAS Y TRANSPORTES, 1990):

1. Conexiones transversales a ejes bisicos en corre-
dores con relaciones importantes.

2. Principales accesos a la parte oriental del litoral
andaluz no pertenecientes a la red basica.

3. Ejes paralelos alternativos a las autovias en las
zonas mds dinimicas y pobladas de la region.

4. Vias articuladoras del territorio.

Aln contando con este dificil ajuste entre necesida-
des infraestructurales a escala intracomarcal v priori-
dades adjudicadas a este rango de infraestructuras
viarias, podria pensarse que las localizaciones mas
favorecidas serian las correspondientes a estas dreas
de montana. Sin embargo, el andlisis de estas locali-
zaciones, en la primera de las fases de ejecucion de
este Plan, esto es, antes de 1992, revela que junto a
actuaciones claramente integrables en ese concepto
(p. ¢j. la conexién Huelva-Rio Tinto-Santa Olalla,
consignada dentro de la prioridad 1, o el Itinerario
Orgiva-Ugijar- Interseccion 324, incluida en la priori-
dad 4), la llevada a cabo dentro de la prioridad 3
(consistente en la conexion Sevilla-Cordoba por la
margen derecha del Guadalquivir) supone una clara
incoherencia con tal hipotesis. Pero, ademds,
(OCANA Y GOMEZ, 1990) si tenemos en cuenta que
esta actuacion fue considerada por los gestores del
Plan como paradigmatica de las prioridades tenidas
en cucnta en la escala intercomarcal referidas a des-
congestion de ejes paralelos a las autovias mds satu-
radas, su pronta realizacion y el menor montante de
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las IMD de la N.IV (a la que viene a descongestionar)
en relacion con las de la otra autovia congestionada
(la N.340), circunstancia que deberia ser la conside-
rada para establecer tal prioridad, tal opcién, en
combinacién con la antelacion conferida a la A92'
viene a ratificar nuestra anterior afirmacion respecto
a la capacidad de reforzar la dotacién infraestructural
de los espacios mejor provistos de infraestructuras,
en detrimento con el modelo de reequilibrio que,
tebricamente, es esgrimido para subordinar v postpo-
ner el tratamiento de otras dreas mas dinimicas.

Esta subordinacion ha sido tanto mas evidente si se
observan dos circunstancias adicionales. Una, la con-
tribucion a este desequilibrio que han supuesto las
actuaciones ligadas a la Expo 92'; otra, la escasa aten-
cion de que ha sido objeto este subprograma en la
segunda fase considerada (91'-94').

En lo que respecta a las primeras, las incluimos en
este epigrafe por cuanto en el PADE 91'-94' su finan-
ciacion estaba incluida dentro del instrumento desti-
naclo a "Evitar los estrangulamientos de carreteras a su
paso por aglomeraciones urbanas', claramente identi-
ficable con la prioridad 3. Su montante, correspon-
diente al 11% del subprograma dedicado a la
"Construccion y conservacion de carreteras' es supe-
rior al instrumento denominado "Actuacion  sobre la
red secundaria”, locante, como veremos a continua-
cion, al conjunto del territorio andaluz, Por ello, resul-
ta lanto mds incoherente con el modelo de desarrollo
territorial equilibrado su importante nivel de concen-
tracion en la capital sevillana, como refleja la siguien-
te relacion de obras consignadas dentro de la ejecu-
cion de este instrumento:

1. Circunvalacion tramo ESTE 1.
2. Circunvalacion tramo ESTE 11-1.
3. Circunvalacion tramo ESTE 11-2,

4. Circunvalacion tramo SURQESTE.

(oY

. Circunvalacién tramo QESTE.
0. Paso territorial San Lorenzo-Camas.

7. Ronda urbana Norte.
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8. Remodelacion del acceso de la A-49 y actuacion en
Chapina.

9. Nuevos puentes moviles sobre la dirsena de
Alfonso XIIL

10. Ronda del Tamarguillo.
11. Nuevo Torneo.
12. Otras actuaciones menores.

Fuera de este contexto sdlo quedan los accesos a nue-
vOs equipamientos sanitarios en Guadix, Motril v
Puerto Real v la variante sur de Jaén, de donde se
deduce que tampoco en esta segunda fase recibid
atencion por parte de la planificacion regional la aglo-
meracién urbana dispuesta entre Algeciras v Almeria.

En efecto, en lo que respecta a las segundas, su
subordinacion queda patente, si se compara el mon-
tante del anterior instrumento, con el que ahora se
analiza: sélo el 7,5%, explicable si se tiene en cuenta
que las actuaciones a €| ligadas sélo consisten en la
mejora de firmes y de la seguridad vial. Ello supone
que un s6lo nicleo concentra mas que todo lo desti-
nado a actuar sobre la fraccion mds desprovista del
conjunto del territorio andaluz.

Conclusiones

1. Por la dotacién econémica que han absorbido del
conjunto de las inversiones planificadas, las actua-
ciones en materia de infraestructuras viarias terres-
tres han sido consideradas el factor primordial de
incentivacion a la actividad econémica y de difu-
sion de la prestacion de servicios publicos.

(3

. Su localizacion se ajusta al modelo territorial pro-
puesto en el "Sistema de Ciudades de Andalucia’
que, disenado y aplicado en principio para regular
territorialmente la prestacion de servicios publicos,
se convierte en ¢l referente espacial del conjunto

de la planificacion econémica. Por ello, estas infra-
estructuras se convierten en el elemento vertebra-
dor de la planificacion econémica con la territorial,
contribuyendo, biyectivamente, a la consolidacion
real de las orientaciones previstas por la adminis-
tracion regional.

. Con respecto al modelo de desarrollo territorialmen-

te equilibrado, en el que coinciden los instrumentos
de planificacion econdmica y territorial, se observa
que los instrumentos de planificacion econdmica
muestran una evolucion en sus planteamientos ted-
ricos por la que pasan de una perspectiva centrada
en el desarrollo difuso y en el equilibrio territorial, a
olra que intenta complementar este objetivo con el
de mejora de la competitividad en el marco de la
internacionalizacién de la economia. Sin embargo,
en la practica, estos planteamientos quedan diluidos
bajo un conjunto de medidas que, orientadas tanto
por perspectivas de competitividad como por objeti-
vos de bienestar social, se saldan con la sancion del
dualismo que vienen arrastrando las estructuras pro-
ductivas andaluzas, lo que es dificilmente compati-
ble con el logro de un desarrollo equilibrado. En
este sentido, ¢l orden de prioridades seguido en la
localizacion de las actuaciones viarias puede ser
valorado desde dos perspectivas:

3.1. Desde una perspectiva de eficacia, la localiza-
cion predominante de estas actuaciones en el
sector central de la region, donde se retinen la
mayor parte de las dreas que presentan una
mayor potencialidad de desarrollo, puede con-
siderarse idonea, al permitir €l cumplimiento
simultineo de objetivos de articulacion territo-
rial y de instrumento de desarrollo.

3.2. Desde una perspectiva de reequilibrio, la
subordinacion de las dreas con mayores caren-
cias de infraestructuras no solo a las que se
situarian en una escala media de desarrollo
sino también a parte de las que ademds de
situarse entre las mis desarrolladas, contaban
va con mejores dotaciones viarias, solo puede
considerarse incoherente,
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