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1. Introduccion

En el conjunto de las politicas de la Junta de Andalu-
cia las actuaciones que se desarrollan en materia de
infraestructuras son esenciales para la mejora de la
competitividad de la Comunidad Auténoma.

La actuacion realizada en el ciclo hidraulico, en las
infraestructuras de comunicacion, en los servicios del
transporte, etc. ha tenido una clara incidencia en el
desarrollo socioecondmico regional y un marcado ca-
racter estratégico dadas las condiciones de partida en
las que se encontraba nuestra Comunidad Auténoma
hace ahora veinte afios. Sin embargo, el desarrollo de
estas politicas esta afectado por un marco competen-
cial que establece una distribucion de funciones entre
distintas instancias administrativas que condiciona el
actuar de la Administracion Autonoma.

Por ¢llo, la accion llevada a cabo en la Comunidad
Autonoma, en este marco de competencias', es més
reconocible en unas politicas, caso de carreteras, que
en otras, como la politica de recursos hidricos, cuya

importancia en la Comunidad Autonoma es esencial
y en la que no han llegado a ser transferidas las cuen-
cas intracomunitarias, ni se ha llegado a tener una
mayor capacidad competencial en la gran cuenca del
Guadalquivir.

Considerar estos condicionantes es una cuestion ne-
cesaria para hacer una correcta interpretacion de lo
que ha sido la politica realizada, pero lo que nos inte-
resa es, reconocidos tales condicionantes, evaluar las
caracteristicas estructurales mas generales del desa-
rrollo de esta politica por parte del Gobierno de la
Comunidad Auténoma.

Esta reflexion, por tanto, no trata de considerar si con
estas acciones se¢ ha articulado mas o mejor la Co-
munidad Auténoma, que indudablemente si lo ha si-
do, de que modo se ha articulado, qué aspectos se
han primado, 0 cémo han mejorado las dotaciones,
sino la manera en que se ha puesto en practica esta
politica. A ello hemos dedicado el contenido de este
articulo, poniendo en evidencia algunas cuestiones
que permitan una mas cabal interpretacion de la ac-
cion desarrollada.

1. El grueso de las competencias en materia de infraestructuras sc transfirieron alo largo del afio 1984,
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2. La politica de infraestructuras

La incorporacion de la perspectiva andaluza a la po-
litica econdmica regional, que nace como consecuen-
cia de la constitucion de la Autonomia, tiene uno de
sus aspectos mas expresivos en la politica de inver-
siones y, en particular, en la politica de infraestruc-
turas. La reivindicacion de que desde esta escala era
posible aplicar mas correctamente los recursos a las
necesidades de la region era, de hecho, uno de los ar-
gumentos mas fuertes en la justificacion del Estado
de las Autonomias.

Durante estos veinte afios de ejercicio de autogobier-
no la politica de infraestructuras ha jugado un papel
de gran trascendencia desde dos puntos de vista: por
la mayor dedicacion de recursos presupuestarios y
por su contribucion a la politica de desarrollo econo-
mico de la region.

1. El esfuerzo de inversion en infraestructuras.
La situacion de Andalucia hace veinte aos en
cuanto a su nivel de dotacion de infraestructuras
era de un marcado déficit comparativo respecto
a la media regional espariola. En aquel momen-
to se registraban déficits absolutos importantes
respecto a necesidades basicas y déficits relati-
vos en cuanto a las dotaciones existentes por ha-
bitante o por unidad de superficie. Era logico,
por tanto, que la Junta de Andalucia realizara un
esfuerzo especial en dotar de recursos financie-
ros a los departamentos responsabilizados de in-
vertir en infraestructuras.

Esta respuesta era coherente con un marco fi-
nanciero regido por principios de compensa-
cién interterritorial en el ambito nacional. La
Constitucion y las leyes organicas correspon-
dientes asignan una cierta funcion redistributi-
va a la financiacion autondmica y establecen
mecanismos para dotar de més fondos a las re-
giones con mayores déficits de infraestructuras
y menores niveles de desarrollo. En aplicacion
de estos criterios de financiacion autondmica
se ha asignado durante estos afios a nuestra re-
gién un mayor volumen de recursos para que
desde la Comunidad Autéonoma, en colabora-
cion con la propia accion de los organismos in-
versores del Estado, se practicara una politica
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destinada a la superacion del déficit infraes-
tructural.

Pero la capacidad de la Junta para absorber los
déficits existentes estaba limitada por la distri-
bucion de competencias, Una buena parte de las
infraestructuras estaban asignadas a la Adminis-
tracion Central por su consideracion de Interés
General o por sus afecciones supraautonomicas.
El esfuerzo autondmico se vio acompaiiado du-
rante algunos afios por una mayor dedicacion de
recursos de la Administracion Central; sin em-
bargo, en el conjunto del periodo el acompafia-
miento de la Administracion Central no se ha
producido al nivel que exigiria una decidida po-
litica de absorcion de déficits con respecto a la
media nacional.

. El efecto sobre el desarrollo economico. El

efecto de la inversion en infraestructuras sobre
el desarrollo economico regional puede, en ter-
minos globales, valorarse de forma positiva. No
cabe duda de que las mejoras experimentadas en
la red de carreteras han favorecido las condicio-
nes de competitividad de nuestros sectores ex-
portadores (agricultura, agroindustria y turismo)
gracias a la reduccion de tiempos y costes de
operacidn, pero resulta complejo determinar qué
parte del crecimiento es directamente relaciona-
ble con este factor y qué parte es imputable a
otros factores. Por ello, puede decirse que su
contribucion ha sido positiva y significativa
aunque no pueda ser ofrecida la medida exacta
de esta contribucion.

En todo caso, la importancia de las infraestruc-
turas en el desarrollo regional es consecuencia
fundamentalmente de su papel como factor de
produccion, de tal forma que una mejor dotacion
genera una mas eficiente utilizacion del resto de
los factores y propicia la ejecucion de activida-
des que no podrian realizarse, 0 se verian muy
limitadas con una inferior disponibilidad de in-
fraestructuras.

Durante este periodo se ha mejorado sustancial-
mente la red viaria, se ha dotado de recursos hi-
dricos en cantidad y calidad a la practica totali-
dad de los niicleos andaluces, se desarrolla a un
ritmo acelerado la dotacidn de instalaciones de
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depuracion de vertidos y de reciclaje de residuos
solidos, los puertos autonémicos han visto mo-
dernizada su infraestructura y sus servicios, y las
infraestructuras de transporte se han mejorado
notablemente. En suma, s¢ ha producido dota-
cion de nuevas infraestructuras y modernizacion
de las existentes de una manera bien evidente.

Principales caracteristicas de la politica de infra-
estructuras en este periodo.

Durante estos veinte afos se ha producido una im-
portante acumulacion de capital publico en materia
de carreteras, ferrocarriles, obras hidraulicas, puertos
¢ instalaciones de transportes. Desde nuestro punto
de vista, esta contribucion al desarrollo regional ha
presentado las siguientes caracteristicas:

1. Construccién de un modelo regional. La orga-
nizacion territorial andaluza ha experimentado
un cambio trascendental desde que las decisio-
nes se adoptan desde la perspectiva regional. La
disposicion de las redes, las prioridades y las je-
rarquias de los elementos constituyentes de los
sistemas han variado respecto a lo que venia
siendo habitual en el modelo centralizado ante-
rior. En este sentido, la formalizacion del eje A-
92 entre Sevilla y Almeria ha constituido una ac-
tuacion paradigmatica. La accion en materia de
infraestructuras ha contribuido a la cohesion te-
rritorial de Andalucia y hoy se puede afirmar
que la Comunidad Auténoma esti mejor articu-
lada y més integrada. Las bases para la articula-
cion regional estan asentadas.

Sin embargo, la escala subregional adolece atin
de una clara definicion en una materia tan tras-
cendente como carreteras. En efecto, la red se-
cundaria de carreteras no acaba de definirse con
claridad pero, tan importante como eso, no se ha
invertido de forma suficiente para obtener una
red dotada de caracteristicas apropiadas para
responder a las demandas de movilidad exis-
tentes en la region. La dedicacion a la red prin-
cipal ha tenido como consecuencia que la apli-
cacion de recursos a la red secundaria haya sido
insuficiente y s¢ aprecie un claro retraso en los
niveles de modernizacion respecto a las caracte-
risticas de los tramos de red viara pertene-

cientes a la red principal. Por otra parte, la reso-
lucion del modelo competencial (delegacion o
no de competencias a las Diputaciones) y el es-
tablecimiento de prioridades de actuacion en la
red no acaba de concretarse.

En otras materias, como obras hidraulicas, sin
embargo la escala subregional ha recibido un
tratamiento que responde a un claro modelo de
integracion de escala comarcal (sistemas supra-
municipales), mientras que la escala regional
(interconexion de sistemas supramunicipales v
transferencias entre cuencas) se encuentran pen-
dientes de formalizacion.

. La adopcion de criterios de intervencion ba-

sados en la equidad territorial y no sélo en la
demanda. La existencia en el territorio regional
de amplias zonas de marginalidad econdmica,
sometidas a una intensa despoblacion durante
deécadas daba lugar a una disyuntiva sobre la apli-
cacion de los recursos escasos. La prioridad es
desbloquear la situacion de las zonas dindmicas
de Andalucia o favorecer el acceso a los servicios
basicos de la poblacion residente en zonas depri-
midas?. Esta discusion ha estado presente en la
aplicacion de recursos durante estos afios con re-
sultados dispares, no obstante, se ha de recono-
cer una dedicacion especial a las necesidades es-
pecificas de las zonas desfavorecidas y a la fija-
cion de niveles de bienestar para toda la pobla-
cion, aplicando en determinadas materias (obras
hidraulicas y apoyo al transporte publico) priori-
dades de equidad territorial frente a niveles de
eficiencia relativa del gasto en inversion.

De esta forma, puede afirmarse que la distribu-
cion de inversiones ha sido el resultado de una
combinacion de criterios relacionados con la
distribucion espacial de la base productiva (més
inversiones en las zonas con mayor demanda y
en las que se logra una mayor eficiencia en la in-
version) y criterios relacionados con el acceso
de la poblacion a los bienes y servicios piiblicos
y privados (mas inversiones en las zonas con
menores dotaciones y mayores dificultades de
acceso al bienestar).

Sin embargo, no debe dejar de sefialarse la falta
de definicion de politicas imaginativas destina-
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das a mejorar los servicios de transportes en las
areas de baja accesibilidad territorial y, por otro
lado, la lentitud en el establecimiento de un mo-
delo de gestion y planificacion del transporte en
las aglomeraciones urbanas, cuestion que en
buena parte viene también motivada por las di-
ficultades que entrafian aln la implantacion de
mecanismos de cooperacion entre las distintas
Administraciones publicas.

. Papel de la planificacion. En un escenario de

recursos escasos y fuertes exigencias competiti-
vas para que nuestra region alcance niveles de
desarrollo y bienestar equiparables a la media
curopea, la correcta utilizacion de los instru-
mentos de planificacion se convierte en una ne-
cesidad ineludible. En estos veinte afios, la acti-
vidad planificadora de la Junta de Andalucia en
infraestructuras ha sido significativa y mas in-
tensa que con el Estado Centralista; no obstante,
debe sefialarse la existencia de iniciativas de pla-
nificacion inconsistentes o poco articuladas ins-
trumentalmente.

Asimismo, es conveniente hacer constar que la
actividad planificadora ha seguido un ritmo de-
creciente. Durante los primeros afios sc clabora-
ron algunos de los planes mejor construidos de
la Junta de Andalucia, mientras que en los ulti-
mos afios la actividad se ha ido reduciendo a fa-
vor de la aplicacion de criterios coyunturales y
de gestion sin referentes planificadores.

Asi podemos resefiar el caso de la politica de ca-
rreteras que dispuso de un Plan aprobado en el
afio 1987 y que tras su finalizacion con la con-
secucion de objetivos no ha sido relevado por un
nuevo plan. Esta situacion ha sido estimulada
por la necesidad de dar respuesta a las exigen-
cias de inversion de reposicion tras las situacio-

nes catastroficas derivadas de las inundaciones.
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. Dialéctica entre planificacion y gestion de las

infraestructuras. Una de las caracteristicas de
estos primeros veinte anos de gestion autonomi-
ca de las infraestructuras es la forma en la que se
ha manifestado la controversia entre la logica de
la planificacion y la logica de la gestion. Esta
controversia es especialmente aguda en Andalu-
cia debido a la doble y simultanea necesidad de

atender, por un lado, a un proposito general, y
ademas de largo plazo. tal como el de propiciar
el desarrollo sostenido y, por otro, la exigencia
de responder a situaciones de necesidades inme-
diatas e imperiosas. Esta dialéctica sc ha visto
agravada debido a los agudos periodos de sequia
y a los danos causados por las inundaciones.

Durante los primeros afios se registro una inten-
sa actividad planificadora muy favorecida por la
necesidad de disponer de criterios para interve-
nir ante una situacion fuertemente deficitaria y
en la que se carecia de programas de inversiones
concebidos en exclusiva para la region. La ma-
duracion de criterios que sc experimenta duran-
te el periodo de vigencia de los planes y la ne-
cesidad de afrontar hechos no previsibles en los
mismos, pone en entredicho el contenido de los
planes, debido a que ¢stos no son revisados en
los nuevos escenarios. La interpretacion del plan
como una referencia rigida provoca que los res-
ponsables de las politicas se muestren reacios a
una formulacion de planes que puedan condi-
cionar su margen de maniobra para responder a
situaciones cambiantes.

. En el altimo aiio se ha corregido la ausencia

de vision integradora de las diferentes mate-
rias. La politica de infraestructuras no ha sido
una politica que integrase sus distintos ¢lemen-
tos componentes, de manera que las distintas
materias (transportes, ferrocarril, carreteras,
etc.) se han planificado o gestionado de forma
independiente. Esta situacion se ha modificado
muy recientemente con la redaccion del Plan Di-
rector de Infracstructuras de Andalucia y con la
claboracion de las Bases y Estrategias del Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia. La
carencia de esta vision integral de las infraes-
tructuras durante afios ha supuesto el desaprove-
chamiento de efectos sinérgicos que comporta
toda accion integrada.

A nivel subregional, se deben destacar los pla-
nes intermodales, realizados en colaboracion
con el resto de las administraciones, pero donde
el papel de impulsor ha correspondido a la Ad-
ministracion Autondmica. Estos planes realiza-
dos en las aglomeraciones urbanas constituyen
un claro ejemplo de politica de inversidn con en-
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foque integrador. Este intento, no obstante, se ha
visto paralizado en los ultimos afios y su opera-
tividad se ha reducido notablemente. Sin embar-
go, la vision integral de la problematica que ha
aportado constituye una experiencia que puede
tener continuidad en el futuro.

. Insuficiente consideracion de criterios am-
bientales y energéticos. La politica de infraes-
tructuras ha carecido de criterios orientadores,
ambientales y energéticos, en su plasmacion te-
rritorial. No quiere decir esto que no se hayan
realizado infraestructuras para la resolucion de
problemas ambientales, como por ejemplo la
politica de gestion de residuos, sino que en el
conjunto de las materias no se han aplicado, a la
hora de intervenir, criterios orientadores para
una mejor gestion ambiental o energética del
conjunto de las infraestructuras. Estos criterios
no se cubren solamente con la aplicacion de me-
didas correctoras de impacto ambiental en la
gjecucion de cada proyecto sino con la conside-
racion de costes energéticos, de evaluacion am-
biental general de las politicas infraestructurales
que permitan desarrollar soluciones alternativas,
0 de menor coste energético v medioambiental.

. Ausencia de enfoque hacia el espacio pro-
ductivo. El efecto de la dotacion de infraes-
tructuras sobre el desarrollo econdmico se pro-
duce de forma difusa y estructural, debido a
ello la identificacion de actuaciones que favo-
recen el desarrollo se considera relacionada
con la satisfaccion de las demandas que resuel-
ven estrangulamientos productivos v con la
construccion de infraestructuras en zonas de
baja demanda que facilitan la integracion de
mercados y el acceso a los servicios de la po-
blacion desenclavada.

Sin embargo, existe un grupo de necesidades de
cardcter infraestructural relacionadas con la
produccion economica que no han sido conve-
nientemente atendidas. Se trata de la configura-
cion de los espacios productivos mas represen-
tativos de la region: el espacio turistico, las zo-
nas urbanas dedicadas a las actividades produc-
tivas (poligonos industriales y parques empre-
sariales y tecnologicos) y los poligonos de cul-
tivos bajo plastico.

En los tres tipos de espacios productivos se han
ido acumulando una serie de déficits y disfun-
cionalidades que la administracion local no es
capaz de resolver por si misma, tanto por la di-
mension supramunicipal de los fendmenos invo-
lucrados, como por la carencia de competencias
e instrumentos especializados de las entidades
publicas competentes y por la falta de recursos
financieros suficientes.

. Necesidad de vincular ordenacion del territo-

rio con planificacion de infraestructuras. La
Ley Autonodmica 1/94, de Ordenacion del Terni-
torio, cred unas oportunidades para vincular los
esquemas de infracstructuras a enfoques globa-
les planificados (Planes de Ordenacion del Te-
rritorio) en los cuales podrian encajar la ordena-
cion de los espacios productivos del litoral (tu-
rismo y agricultura bajo plastico) y de las aglo-
meraciones urbanas (actividades productivas ur-
banas y turismo).

Al amparo de esta Ley se estan formulando nue-
ve planes en otras tantas zonas de Andalucia. Es-
tos planes constituyen una oportunidad para que
la planificacion y ejecucion de las infraestruc-
turas se impliquen activamente en la configura-
cion de los espacios productivos en la forma que
mejor contribuya al aprovechamiento de sus
oportunidades, a la mejora de su competitividad y
a la ordenacion del territorio en el que se insertan,

La reivindicacion de una mayor coherencia te-
rritorial v un enfoque més integral en la formu-
lacion de las politicas relacionadas con la plani-
ficacion y ejecucion de las infraestructuras, no
esta dictada por un ingenuo afén de otorgar pre-
valencia a los criterios de ordenacion del territo-
rio sobre otros criterios mds sectoriales, sino que
procede de la comprobacion practica, en diver-
sos ambitos y materias, de que la incorporacion
de la dimension territorial en las politicas de in-
fraestructuras y servicios publicos mejora la efi-
cacia y eficiencia de éstas, sin que tengan que
ser supeditadas a objetivos dictados por planes
de ordenacion del territorio.

En otras palabras, en ausencia de planes de or-

denacion del territorio, las politicas inversoras
en infraestructuras deben incorporar el andlisis
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territorial y los objetivos territoriales si preten-
den ser eficaces y reducir las situaciones de ine-
ficiencia. Al mismo tiempo debe considerarse
que una incorporacion de la dimension territo-
rial estd intimamente ligada con la configura-
cion de espacios productivos y ésta es una exce-
lente formula para optimizar la contribucién de
las infraestructuras al desarrollo econémico.

En suma, puede concluirse que:

* La inversion en estos afios ha permitido dar un
salto importante en cuanto a la situacién dife-
rencial de Andalucia en el contexto nacional.

* El incremento y modernizacion de las infraes-
tructuras ha permitido crear un marco regional
mas apropiado para la actividad productiva, con
una mayor integracion entre si de las dreas dina-
micas y la incorporacion de los espacios margi-
nales a la dindmica regional.

* La planificacion juega un papel importante para
optimizar la asignacion de recursos escasos y
para poner en practica esquemas de intervencion
coordinados e integradores entre diversas admi-
nistraciones y entre diversas materias.

* En este periodo de veinte afios ha prevalecido la

vision genérica de las infraestructuras, lo cual ha
permitido visualizar de forma rapida y correcta
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donde estaban las necesidades para las necesida-
des de distribucion del orden territorial. De esta
forma, s¢ ha podido asegurar el acceso al bie-
nestar de la poblacion andaluza en la préactica to-
talidad del territorio mediante la mejora de do-
taciones cn los nicleos urbanos y mediante la
mejora de las infraestructuras de conexion. Asi-
mismo, se han resuelto las principales necesida-
des de distribucion en el ambito privado, que-
dando asegurada la distribucion de bienes v el
acceso a los servicios propios de la sociedad eu-
ropea contemporanea.

Tras esta etapa es necesario, a nuestro juicio, incor-
porar en mayor medida la vision del territorio como
soporte de la actividad productiva e introducir crite-
rios de intervencion que propicien una mejora de los
espacios productivos, tanto de los situados en medios
urbanos (especialmente el turistico) como los situa-
dos en medios no urbanos (cultivos forzados bajo
plastico). De esta forma, las ciudades que tengan un
papel destacado en la red regional tanto por su fun-
cion en la distribucion, como en la produccion, deben
ser objeto de un tratamiento especifico.

Asimismo, se hace necesario desarrollar politicas de
infraestructuras acordes a cada territorio, evitando la
aplicacion de formulas genéricas para la solucion de
problemas aparentemente similares. Estas politicas
han de considerar los costes energéticos y el impacto
ambiental de las distintas opciones.



