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Capitulo VIII

INFRAESTRUCTURAS Y CIUDADES




I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. Progresiva autonomia en el desarrollo territorial

Desde la instauracién de la democracia en Espafa, con la aproba-
cién de la Constitucién de 1978, hasta el afio 1994, que se inicia con la
entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea, muchas han sido
las transformaciones que han afectado al conjunto de la sociedad es-
pafiola desde el punto de vista infraestructural, urbano y territorial.
Todas ellas se inscriben en un marco caracterizado por una progresi-
va globalizacion e internacionalizacién de las relaciones econémicas
y sociales.

Estas transformaciones han sentado las bases para un nuevo desa-
rrollo que, a lo largo del afio 1994, y como consecuencia de los resul-
tados de las elecciones generales de 1993 y de las europeas y autoné-
micas de 1994, gravita de manera creciente sobre el fenémeno re-
gional.

Las Comunidades Auténomas estan jugando un papel cada vez
mas importante en la ordenacién y gestién territorial, incluso en el
control de los fondos y de las inversiones que se realizan. La Adminis-
tracién General del Estado, competente en la realizacién y desarrollo
de las grandes infraestructuras, que son las que articulan y condicio-
nan la ordenacién global del territorio, tiene que coordinarse con los
intereses de las Comunidades Auténomas en este &mbito. Catalufia y
el Pais Vasco se encuentran a la vanguardia en esta regionalizacién.

Las caracterfsticas geograficas, culturales y productivas condicio-
nan los intereses diferenciados de cada Comunidad Auténoma. En el
marco de una Unién Europea sin fronteras, cada una de ellas —y par-
ticularmente las fronterizas— busca su area de influencia y relacién
mas alla de la estricta delimitacién autonémica. Incluso se piensa en
un marco de organizacién que reproduzca lo que en algin momento
fueron los territorios histéricos correspondientes.

El «norte del sur» mira hacia Francia y pretende una integracién
infraestructural y de comunicaciones que facilite una gradual inte-
gracién productiva. Y ello con la mirada puesta en la incidencia que
este hecho tendra en una recuperacién de la integracién cultural y
—¢por qué no?- en una posterior integracién politica, administrativa y
social.
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Las relaciones especiales de Galicia y Extremadura con Portugal,
la bisqueda de una particularizacién nacionalista en Canarias, Astu-
rias con su apoyo a la potenciacion del Arco Atlantico o la Comunidad
Valenciana con su apoyo al Eje Mediterraneo como marco central de
desarrollo del oriente espafol, son otros tantos intentos -menos con-
solidados— de esta tendencia transnacional fuertemente potenciada
en 1994, que condiciona y caracteriza cada vez mas el marco de
desarrollo del Estado espafiol.

Como es obvio, este marco no esti exento de tensiones. Y una de
las que hay que destacar en 1994 es la rebelién municipal ante su gra-
ve crisis econémica, su pérdida de poder de decision en el entramado
institucional y su creciente marginacion relativa frente a las Comuni-
dades Auténomas.

La autonomia cada vez mayor de estas tiltimas en el gobierno de su
territorio es un proceso que se ha visto y se esta viendo muy favoreci-
do por la dindmica politica de la actual legislatura. No obstante, no ha
sido ni va a ser un proceso homogéneo para todas las Comunidades
Auténomas, lo que va a incrementar las diferencias entre las mismas.
Ni va a ser un proceso exento de tensiones, entre las cuales las rela-
ciones Comunidades Auténomas-Ayuntamientos, en la lucha por sus
competencias, y Ayuntamientos-Comunidades Auténomas-Adminis-
tracién General, en la disputa por los fondos presupuestarios, defini-
ran el marco global de reparto de poder, con la mirada puesta en las
elecciones municipales y autonémicas de mayo de 1995.

2. La ecologia condiciona las infraestructuras y el agua

Una caracteristica basica de la actual evolucién del territorio espa-
fiol es la creciente competencia por el agua y por las infraestructuras,
cada vez mas mediatizada por factores politicos y por la progresiva
valoracién social de la conservacion del medio ambiente.

Dos factores condicionan las posibilidades de desarrollo de un te-
rritorio:

— el nivel de urbanizacién; se le denomina «economias de urba-
nizacién» y viene definido por los sistemas energéticos, hidraulicos,
de comunicaciones y de transporte, asi como por los equipamientos

de investigacién o de dotacién (educativos, culturales, ocio, sanita-
rios, etc.) que posee un territorio;
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— el tamafio de la aglomeracién de poblacién y la actividad que se
produce en su ambito de influencia; se le denomina «economias de
aglomeracion» y en él juega un papel fundamental la dimensién cuan-
titativa y cualitativa de los aspectos demograficos, sociales y econé-
micos del territorio.

Estos dos factores contribuyen a definir una serie de «potenciales
territoriales», que se encuentran en la base de las distintas «ventajas
comparativas». Estas determinan, a su vez, los distintos niveles de
competitividad y de calidad de vida de unos territorios frente a otros.

No todas las ciudades, provincias o Comunidades Auténomas pre-
sentan en la actualidad la misma situacién desde esta perspectiva. No
tienen, por lo tanto, las mismas «ventajas comparativas» para atraer
nuevas inversiones. Existen territorios con elevados potenciales para
el desarrollo: Madrid, Pais Vasco, Canarias, las provincias y regiones
mediterraneas, las incardinadas en el Eje del Ebro, Valladolid, Cadiz-
Sevilla-Cérdoba y La Corufia-Pontevedra. Y, en el otro extremo, ain
quedan espacios donde las condiciones objetivas de la poblacién y del
propio territorio hacen imposible a medio plazo su incorporacién al
modelo de desarrollo imperante en la Unién Europea de finales de si-
glo: la mayoria de las provincias de Orense, Lugo, Zamora, Soria, Pa-
lencia, Burgos, Segovia, Avila, Caceres, Cuenca, Ciudad Real, Teruel y
Huesca. El resto del territorio espafiol queda en una situacién inter-
media, con condiciones relativamente aceptables, pero con proble-
mas de distinta indole para su desarrollo e integracién en la dindmica
de transformacion previsible para los préximos afios.

Los poderes publicos son quienes, a través de las inversiones en in-
fraestructuras y equipamientos, modifican los «potenciales territoria-
les» antes sefialados y, consecuentemente, las posibilidades de desa-
rrollo, la calidad de vida y la posible «atraccién relativa» de unos te-
rritorios frente a otros para la localizacién de nuevas actividades
productivas de la iniciativa privada. Esta es la base objetiva de las
«guerras del agua», de las presiones de los distintos territorios por
condicionar las decisiones sobre los trazados de la «alta velocidad fe-
rroviaria» que se han propuesto a la Unién Europea para su realiza-
cién y financiacion, o de la priorizacién y financiacién de determina-
das autopistas, autovias y obras urbanas o interurbanas de distinta
indole.

Histéricamente, las principales infraestructuras espafiolas han
sido objeto de planes sectoriales, que se apoyaban en normas y érga-
nos especificos de gestion del ambito correspondiente. Estos planes
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han tenido en cuenta sélo marginalmente la incidencia de las infraes-
tructuras sobre el territorio y el medio ambiente. La situacién actual
es diferente —y seguira siéndolo en el futuro-, pero esto no quiere de-
cir que pueda considerarse satisfactoria.

Lo que est4 sucediendo con las carreteras, con los ferrocarriles,
con las obras hidraulicas, con las comunicaciones y con las inversio-
nes en el marco urbano ilustra claramente este proceso. Sus factores
configuradores los podemos encontrar en la evolucién, respecto a la
primera, de los contenidos de la segunda versién del Plan Director de
Infraestructuras 1993-2007 (PDI) —publicada en 1994—; o en la similar
evolucién de contenidos del Segundo Plan de Carreteras y del Plan Hi-
drolégico Nacional —cuya presentacion estaba inicialmente prevista
para finales de 1994—; o, por ultimo, en las propias tensiones existen-
tes dentro del Gobierno sobre la liberalizacién de las comunicaciones,
del transporte o de la regulacién del suelo.

Por otro lado, no podemos olvidar el peso cada vez mayor que la
perspectiva medioambiental tiene en las decisiones que se toman en
materia de infraestructuras. Dicho peso se explica por la incidencia de
varios factores:

— la preocupacién en la Unién Europea por los impactos am-
bientales generados por las infraestructuras;

— el hecho de que gran parte de las infraestructuras que se llevan
a cabo en Espafia estén financiadas con los Fondos estructurales o
con los Fondos de cohesién europeos;

— la asuncién y valoracién de las noticias sobre defensa del medio
ambiente que realizan los medios de comunicacién, lo que potencia
sustancialmente la oposicién de los grupos ecologistas o conservacio-
nistas a determinadas obras;

— la elevada riqueza relativa del territorio espaifiol desde la pers-
pectiva mediocambiental;

— la propia asuncién en el Tratado de la Unién Europea (art. 130)
de la defensa del medio ambiente como soporte de un «crecimiento
sostenible» para Europa, objetivo asumido por todos los paises miem-
bros.

El resultado de todos los factores sefialados es paradigmaético. Pro-
yectos enviados para su financiacién parcial a Bruselas han sido de-
vueltos y no se han podido iniciar por incumplimiento de los requisi-
tos exigidos en materia de Estudios de Impacto Ambiental. Obras
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como el pantano de Ttoiz —cuya realizacién estd concertada entre el
Gobierno regional navarro y el Gobierno central- son cuestionadas
por su impacto ambiental y por su incoherencia en el marco de la Po-
litica Agricola Comunitaria; la UE interviene en la evaluacion final del
impacto ambiental e influye, indirectamente, en la dimensién final de
la obra. La conexién por autovia entre Madrid y Valencia va sufrien-
do el alargamiento de los plazos de realizacién ante la falta de previ-
sién en el diseno del trazado de un ministerio del que dependen con-
juntamente las carreteras y el medio ambiente. Los vaivenes en el tra-
tamiento del problema hidraulico y su falta de insercién en un
modelo a largo plazo integrado en un enfoque territorial (que consi-
dere posibles escenarios de politica agricola, residencial, turistica,
energética y ambiental) hacen que afio tras afio se reproduzcan las
condiciones para generar contradicciones y tensiones entre los distin-
tos territorios. El agua es un recurso cada vez mas escaso y, conse-
cuentemente, va a condicionar de forma creciente tanto las posibili-
dades de desarrollo de los distintos &mbitos como las de frenar el pe-
ligroso proceso de erosién y desertizacién que afecta a superficies
cada vez mayores del territorio espafiol.

La tnica salida a esta situacién requiere un marco politico estable,
que haga posible una coordinacién y concertacién entre las tres Ad-
ministraciones (central, autonémica y local) y los distintos agentes so-
ciales (empresarios, sindicatos, partidos, asociaciones ecologistas...),
que, a su vez, permita una planificacién a largo plazo de las infraes-
tructuras y de los recursos y servicios ptiblicos. Dicha planificacién
debe partir de una visién integrada e interdependiente de los fenéme-
nos —debe ser una planificacién desde la perspectiva de la ordenacién
del territorio— y contar con una fuerte base técnica y profesional que
asegure alcanzar el objetivo de «desarrollo sostenible». El margen de
decision politica correspondiente a los distintos gobiernos debe que-
dar asegurado por la definicién de diversos escenarios a medio plazo,
que permitan una amplia flexibilidad en la programacién concreta de
las actuaciones.

3. El peso determinante de las grandes areas urbanas
y la inadecuada estructura municipal

El modelo territorial europeo —la forma en que el espacio se ar-
ticula, se relaciona y se transforma-y, en su marco, el espafiol es un
modelo concentrado y polarizado. Las grandes areas o regiones fun-
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cionales metropolitanas concentran no sélo la poblacién y la activi-
dad econémica, sino también los centros de decisién, de investigacién
e innovacién tecnolégica y las principales infraestructuras y equipa-
mientos ligados a la dotacién de una calidad de vida atractiva para la
residencia.

Los perjuicios econémicos cada vez mayores derivados de la con-
gestion, la contaminacién y la aparicién de 4reas de inseguridad ciu-
dadana tienen un peso importante en la creciente valoracién de las
ciudades de tamafio medio (e incluso, en algunos niveles, de determi-
nados niicleos rurales periurbanos). Este hecho, cuando se conjuga
con unas buenas comunicaciones e infraestructuras que aseguren
unas economias de urbanizacién, un medio ambiente de calidad, un
tamafio que permita un cierto nivel de economias de aglomeracién y
una adecuada preparacién tecnolégica y formativa de la mano de
obra, conforman una alternativa evidente para la localizacién de acti-
vidades privadas que la iniciativa publica deberfa tratar de potenciar.

De hecho, en Espafia, las nuevas funciones administrativas ligadas
a la creacion de la Administracién autonémica permiten detectar un
proceso de descentralizacién del crecimiento hacia ciudades medias.
La dificultad de encontrar trabajo en las 4dreas metropolitanas tradi-
cionales, ante la profunda transformacién del sistema productivo que
se estd dando en la década actual, favorece este proceso de descentra-
lizacién. Estas ciudades medias se estan convirtiendo en el destino de
la cada vez mas escasa poblacién rural que es expulsada o abandona
el sector primario y emigra, como alternativa a sus destinos tradicio-
nales en las grandes areas urbanas.

Sin embargo, la tendencia a la concentracién del crecimiento eco-
némico en las grandes dreas metropolitanas o en las regiones funcio-
nales urbanas (RFU)! y al incremento de la desigualdad territorial no
ha cambiado en lineas generales hasta la actualidad. Y es muy discu-
tible que en un futuro préximo pueda llegar a cambiar, pese a proce-
sos puntuales de desconcentracién o de vuelta al medio rural de sus
origenes de los trabajadores jubilados o despedidos con altas indem-

! El concepto de «regién funcional urbana» se introduce para considerar el hecho
de dreas metropolitanas que han desbordado el marco espacial provincial, integrando-
se con otras dreas metropolitanas o urbanas, normalmente de menor nivel jerarquico.
Se define asf una gran conurbacién policéntrica, polifuncional y, lo que es mas impor-
tante, relativamente autosuficiente -por los voldmenes de poblacién y de actividad que
incorporan- para generar su propio desarrollo.
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nizaciones en las dreas urbanas en crisis. De hecho, histéricamente,
cada recuperacién de un cierto ritmo en el crecimiento econémico ha
venido a agudizar frecuentemente las tendencias al desequilibrio? en-
tre las distintas areas espaciales; y asi es de esperar que suceda con la
incipiente recuperacién iniciada en 1994, si finalmente se consolida.

Por otro lado, la competencia internacional entre las grandes ciu-
dades o entre las regiones funcionales urbanas plantea un cambio
fundamental en las formas de gobierno urbano y en su gestién y pla-
nificacién. Cada ciudad reclama grandes inversiones urbanas para
mejorar su «competitividad», dirigidas tanto a paliar los déficit exis-
tentes en infraestructuras y equipamientos —sobre todo los ligados al
transporte—, como a disponer de una oferta de viviendas e instalacio-
nes adecuadas a la demanda inmobiliaria existente o potencial de la
ciudad. Desde esta perspectiva, existe una creciente presién del co-
rrespondiente poder local y de los agentes econémicos y sociales ma-
yoritariamente localizados en estos espacios para que los grandes
proyectos urbanos se consideren de interés general —con la corres-
pondiente financiacién desde las Administraciones autonémicas o
central- y no sélo como un problema local de tipo urbanistico.

El sistema de ciudades que se est4 configurando en Espafia en el
marco de las tendencias anteriores nos muestra un proceso de trans-
formacién orientado hacia la formacién de grandes RFU. Este proce-
so estd en contradiccién con la organizacién y regulacién normativa
de las competencias de ordenacién, planificacién y gestién de las ciu-

dades.

Una adecuada gestién territorial, la dotacién de bienes y servicios
publicos por parte de los ayuntamientos, exige un nivel minimo de po-
blacién. Una poblacién escasa determina un presupuesto y unos me-
dios materiales y personales igualmente escasos. La tendencia a la fu-
sién municipal ante el progresivo despoblamiento del mundo rural se

2 Los desequilibrios territoriales tienden a medirse en términos de renta familiar
disponible per cdpita o de produccién per cdpita. Naturalmente, estos valores son el co-
ciente entre una magnitud econémica y una magnitud demografica. La supuesta ten-
dencia a la igualdad, segtn esos indicadores, se ha debido mas a su acusado descenso
demografico que al crecimiento de las magnitudes econémicas en las areas mas desfa-
vorecidas; v ello a pesar de que la localizacién de la poblacién, de los equipamientos, de
Ja actividad y control econémico y social, y de la riqueza se producia de una manera
crecientemente concentrada en las grandes areas urbanas y en su ambito metropolita-
no o regional de influencia.
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invirtié en la década de los 80. Se incrementé el nimero de munici-
pios de pequefio tamarfio y, en consecuencia, aumentaron las dificul-
tades para una apropiada gestién del territorio. Dicha tendencia con-
tinda, habiéndose pasado de 8.077 municipios en 1991 a 8.091 en la
actualidad, con procesos de desagregacion municipal que han hecho
crecer el ntimero de municipios con reducida poblacién.

Sin embargo, se prevé que cerca de la cuarta parte de los munici-
pios existentes hoy van a tener menos de 10 habitantes a principios de
siglo. La totalidad de las regiones, pero con especial intensidad las Co-
munidades Auténomas de Castilla y Leén, Castilla-La Mancha y Ara-
goémn, van a sufrir tal despoblamiento en los municipios de menor ta-
mafio, que se hara insostenible la actual delimitacién municipal. Son
imprescindibles procesos de fusién administrativa territorial y de
ajuste del marco de gestién espacial a las necesidades de la sociedad
de finales de siglo. La necesidad de prever y dar solucién a una es-
tructuracién municipal obsoleta es una demanda que no ha sido ade-
cuadamente considerada ni resuelta por nuestros poderes piblicos.




II. RED DE LOS FENOMENOS

1. El marco territorial europeo condiciona los cambios
en Espafia

La reflexién sobre las transformaciones que se estan produciendo
en el seno del territorio espafiol debe iniciarse, necesariamente, con
una referencia a las transformaciones, ya producidas o en curso, en el
marco internacional y, en particular, en la Unién Europea. Justifican
esta afirmacién la creciente internacionalizacién de la dinamica eco-
némica mundial, asi como la propia integracién de nuestro pafs en la
Unién Europea, que convierte a ésta en el marco obligado de referen-
cia para tal evolucién.

Se ha de considerar, brevemente, un proceso, en el que hay que
distinguir los siguientes periodos:

— desde la crisis de los 70 a la recuperacién de los 80,

— desde ésta a la nueva crisis estructural de principios de los 90,

— desde la crisis estructural de los 90 a la incipiente recuperacién
econémica internacional de 1994, consecuencia de la correccién par-
cial de algunos de los desequilibrios configuradores del dltimo ciclo
regresivo.

Este proceso repercute sobre un marco territorial, diferenciado
para cada pais pero crecientemente interrelacionado, cuya configura-
cién es el resultado de las transformaciones que la propia historia va
ocasionando en los distintos territorios de la actual Unién Europea.
De una manera general, podemos decir que es en la década de los 70
cuando se produce una profunda renovacién en tres aspectos basicos:

— en los criterios de localizacién de las actividades productivas;
en la actualidad las alternativas se consideran practicamente a nivel
mundial;

— en los factores que afectan a la divisién internacional e interre-
gional del trabajo; los costes de transporte y de organizacién y control
son cada vez mas marginales, ante el fuerte desarrollo de los sistemas
de transporte y comunicaciones;

- en la cualificacién exigida a los distintos espacios.

Como resultado, la industria sidertrgica y manufacturera, simbo-
los de crecimiento y progreso en su época, van convirtiéndose en sec-
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tores calificados como de «demanda débil» y los espacios ligados a
ellos ven disminuir significativamente su papel en el nuevo orden eco-
némico y social. Por contra, territorios situados en la periferia de los
centros tradicionales de produccién se van incorporando a los nuevos
procesos: definen espacios mejor adaptados a las nuevas necesidades
productivas del sector terciario desarrollado y del cuaternario®. Otros
territorios, atractivos en razén de su medio natural, basan su desarro-
llo en un terciario ligado al ocio; posteriormente, cuando incorporan
politicas que les hacen aventajados en la localizacién de actividades
de sectores especializados —de «demanda fuerte», con base en la inno-
vacién y en las nuevas tecnologias—, crean espacios con grandes po-
tenciales futuros. '

En este marco, a finales de 1994, aparecen nuevos factores y se in-
crementa la influencia de algunos de los preexistentes. Transforman y
condicionan los nuevos procesos de organizacién espacial a nivel
mundial y delimitan especificamente el papel que correspondera en
los mismos a los transportes, a las comunicaciones y a los distintos te-
rritorios y ciudades. Entre estos factores hay que destacar:

— La importancia creciente de la economia financiera especulati-
va frente a la economia productiva o «real», que ha afectado fuerte-
mente a la competitividad relativa de los distintos espacios.

— La préactica desaparicién de los regimenes de comunismo buro-
cratico de los paises del Este europeo, que ha potenciado las tenden-
cias liberalizadoras generalizadas (reduccién de las trabas al comer-
cio internacional) y la aparicién de nuevas alternativas a la inversién
y localizacién de empresas. Se han ampliado asi en mayor medida los
procesos de redistribucién internacional de las actividades producti-
vas y la deslocalizacién europea de muchas grandes empresas, sobre
todo de las intensivas en mano de obra, cuyos costes laborales son
mas altos en la Unién Europea.

— La aparicién de nuevos factores de inestabilidad para la Unién
Europea por los costes del proceso de unificacién alemana y por las
actuaciones de este pafs dirigidas a conseguir un incremento sustan-
cial de su area de influencia hacia el Este de Europa, marcado todavia
por la radicalidad de los cambios producidos y por la pervivencia de
zonas inestables o cercanas a focos de guerra.

3 Es el conjunto de actividades que estan dirigidas a satisfacer las nuevas demandas
de una sociedad con posibilidades crecientes de ocio, entre ellas los espectdculos, la
gastronomia, el turismo, la informacién, etc.
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— Las cada vez mas profundas transformaciones asociadas a los
nuevos desarrollos tecnolégicos y productivos. Afectan sustancial-
mente a las formas de organizacién y control de la produccién, a la re-
localizacién de actividades productivas y, consecuentemente, a la ge-
neracién de empleo y al papel que en el proceso productivo corres-
ponde al transporte, a las comunicaciones y a la articulacién de la
demanda en los nuevos sistemas de ciudades.

Como hemos sefialado, estos cambios econémicos y sociales indu-
cen importantes modificaciones en las relaciones entre la actividad
econémica y el espacio, en las dindmicas regionales, en el papel de las
ciudades y en el ritmo de los procesos de urbanizacién.

1.1 «Concentracion» y «modelo territorial» para el siglo XXI

El modelo territorial articulador de los espacios de la Unién Euro-
pea es el resultado de los procesos histéricos de transformacion y de-
sarrollo de sus Estados, en un marco de crecientes interdependencias
internacionales. Su caracteristica basica es la consolidacién de los
procesos de concentracién relativa de la poblacién, de la actividad, de
la riqueza y del control politico y econémico en un nimero reducido
de espacios muy urbanizados. Estos sobrepasan el estricto ambito
«municipal» y se extienden a zonas cada vez mas amplias de su en-
torno. Las 4dreas metropolitanas y las RFU constituyen asf el elemen-
to fundamental de referencia de la Europa contemporanea. Previsi-
blemente, el proceso de concentracién y dominacion politica, social y
econ6émica de estas 4reas continuaré a medio plazo.

El espacio delimitado por las dreas metropolitanas de Londres,
Hamburgo, Frankfurt y Paris constituye actualmente el ntcleo cen-
tral de dicha concentracién y polarizacién a nivel europeo. Es previsi-
ble que se prolongue paulatinamente, a medio plazo, hasta las RFU de
Munich y de Berlin. Esta tltima pasara a ser, junto con Londres y
Paris, uno de los tres centros —probablemente el de mayor peso—de in-
fluencia mundial de la Unién Europea.

Este espacio central tiene su razén de ser en la progresiva articula-
cién proporcionada por una urbanizacién apoyada en una creciente y
diversificada red de transportes y comunicaciones. La primera RFU a
la que acabamos de hacer referencia se caracteriza por una elevada
densidad de autopistas y carreteras de alta capacidad; un sistema fe-
rroviario fuertemente consolidado, sobre todo en el transporte metro-
politano y de mercancias; una estructura de puertos y aeropuertos
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muy integrada con la red viaria y ferroviaria; y unas comunicaciones
que permiten una perfecta coordinacién, a distancia, de los procesos
de relacién y de control del sistema productivo. Estas redes se han vis-
to potenciadas atin mas con la apertura del tinel del Canal de La
Mancha y con el desarrollo gradual de la alta velocidad ferroviaria.
Esta dltima se centra en el transporte de viajeros entre RFU distantes
hasta 400-500 kilémetros, que quedan conectadas en tiempos de viaje
inferiores a dos horas ~de un centro urbano a otro—, lo que permite
una integracién cotidiana en una nueva dimensién espacial. Con fre-
cuencia se ha hablado, y con razén, de la alta velocidad ferroviaria
como del «metro» de esta vasta RFU central europea. Aunque no hay
que olvidar las grandes dificultades de integracién técnica de las redes
francesa, inglesa, italiana y alemana, que estan haciendo evolucionar
a estos ultimos hacia proyectos alternativos de transporte por susten-
tacién magnética.

Complementariamente a este espacio central, existen otra serie de
ciudades, areas metropolitanas y RFU de mayor o menor potencial de
desarrollo. Enlazan por los principales corredores de transporte con
los niicleos centrales anteriores y con el resto de areas metropolitanas,
lo que proporciona al conjunto una estructura espacial radial. Entre
ellas destacan la del norte de Italia-sur de Francia, el Eje Mediterraneo,
el Eje del Ebro, Madrid, Andalucia y el Arco gallego-portugués.

El modelo territorial de la Unién Europea de fin de siglo queda
asi constituido por una gran regién urbana central, articulada con
un sistema periférico de RFU o areas metropolitanas de rango inter-
nacional. Estas tiltimas se articulan, a su vez, a distintos niveles, con
un conjunto de areas metropolitanas de rango nacional, otras de
rango regional y, por tltimo, con ciudades, en el sentido que este
concepto presentaba en la primera mitad de siglo. Cada uno de es-
tos niveles configura las denominadas «periferias» y «zonas inter-
medias»*. El grafico 1 recoge esta distribucion y resalta las 4reas de
mayor potencial de desarrollo.

4 Las «periferias» son areas geograficamente distantes de la gran RFU central euro-
pea. Globalmente pueden ser encuadradas en dos grupos:

— areas con un bajo nivel relativo de desarrollo productivo y de renta, cierta im-
portancia de la produccién primaria y relativamente mala conectividad y accesibilidad
absoluta al resto de la Unién Europea (Espana, Irlanda, Portugal, Grecia, los territorios
insulares...);

— 4reas donde se estan llevando a cabo importantes procesos de reestructuraciéon
productiva, sustituyéndose la industria tradicional escasamente competitiva por nue-
vas industrias y actividades mas acordes con el desarrollo tecnolégico del momento
(Asturias, Pais Vasco, Gales...).
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Este modelo territorial concentrado y polarizado que caracteriza a
la Uni6én Europea de final de siglo influye en la agudizacién de la com-
petencia entre los diferentes espacios centrales y periféricos y en las
desigualdades sociales entre areas derivadas de la distinta incidencia
de los costes ligados a la congestién, masificacion y marginacién social
que se producen en determinadas zonas. La politica de ordenacién del
territorio que desarrolle cada pafs, cada regién y cada una de las ciu-
dades sera fundamental para definir su propio desarrollo productivo y
condicionari el desarrollo futuro de la propia Unién Europea.

No es previsible que esta dindmica concentradora cambie con las
transformaciones esperadas para lo que resta de siglo: integracién de
nuevos pafses en la Unién, dificultades practicas para consolidar la
Unién Econémica y Monetaria, incremento de la presion demografi-
ca (inmigrantes) y social (desigualdades econémicas) de los paises li-
mitrofes del Este y de Africa, aumento de la deslocalizacién de fabri-
cas intensivas en mano de obra o automatizacién de las mismas, etc.
Dicha dindmica mas bien se reafirmara con el tiempo, convirtiendo a
la gran regién urbana central europea en el centro de control y de con-
sumo de gran parte de la produccién mundial.

2. Tres niveles del sistema territorial espafiol

Este espacio europeo muy urbanizado determina el caracter «peri-
férico» de Espaifia respecto al centro de Europa. Esto obliga a que las

Otras «zonas periféricas» presentan caracteristicas semejantes a algunas «zonas in-
termedias». Basan su produccion en un mercado de dmbito fundamentalmente local y
en una estructura productiva cerrada y poco competitiva a nivel internacional, posible
por la existencia de una demanda cautiva derivada de los elevados costes de acceso has-
ta ellas (territorios insulares, reas de montafa...). En estos casos, la mejora de la acce-
sibilidad vy la internacionalizacién de los mercados implican, o bien un cuestionamien-
to de las estructuras productivas de base y la necesidad de su reconversién y adaptacién
a las nuevas condiciones territoriales y sociales, o bien la quiebra del sistema, ya que
normalmente su reconversién y adaptacién a las nuevas condiciones no encuentra el
sustrato empresarial adecuado. )

El resto de «zonas intermedias», como su nombre indica, presentan caracteristicas
intermedias en sus niveles de desarrollo, con potenciales directamente ligados al grado de
conexién con las dreas centrales, ya que los efectos de difusién (spread out) del desarrollo
de éstas son los que han propiciado en ellas un cierto desarrollo. Normalmente presentan
un fuerte grado de dependencia de la metrépoli central: aportan su mano de obra a las
REU correspondientes o adaptan su produccién bien a las necesidades de los mercados
locales no cubiertas desde la metrépoli bien a la satisfaccion de las demandas de la me-
trépoli en el sector primario o en el de productos de baja cualificacién productiva.
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Gréfico 1 - El sistema europeo de ciudades
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Fuente: MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 22 ed., Madrid, 1994, p. 25.
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Administraciones Publicas consideren especificamente las formas
mas convenientes de articulacién e intervencién para reducir las dife-
rencias entre los niveles de renta y de bienestar que nos separan dela
media europea. De otro modo, dichas diferencias podran aumentar
cada vez mas en beneficio de las regiones ricas del centro y norte de
Europa.

En este sentido, no hay que olvidar que las tendencias del merca-
do, donde el «liberalismo» tiene un peso coyunturalmente cada vez
mayor, promueven la concentracion en las 4reas de maximo potencial
de crecimiento. Asi, la polarizacién del desarrollo y del poder en are-
as reducidas del territorio europeo, con el consiguiente aumento de
las desigualdades territoriales, ha sido una constante tanto en épocas
de crisis como de crecimiento econémico. Las tendencias al desequi-
librio absoluto entre las distintas areas comunitarias, en términos
econémicos, demogréficos o de equipamiento social, han tendido a
agudizarse con el tiempo. Y ello pese a la aplicacién de distintas poli-
ticas (vinculadas en el &mbito europeo con los Fondos estructurales y
en la actualidad también con los Fondos de cohesién) que pretenden
corregir este proceso y que han tenido una indudable influencia en la
mejora de los indices per cdpita, pero que no han frenado los procesos
de concentracién y polarizacion espacial®.

2.1 Situacién actual

En Espafia se reproducen también los procesos de concentracion
de la poblacién, de la actividad productiva, de la riqueza y del poder
de decisién en areas espaciales reducidas. Las diferencias entre los
distintos territorios espafioles son importantes desde muchas pers-
pectivas: nivel de produccién y renta, nivel de dotacién infraestructu-
ral y de equipamientos, oportunidades de acceso a la cultura, etc. Es-
tas diferencias permiten definir tres grandes tipos de espacios con «di-
namicas», «potenciales» y «limitaciones» para su desarrollo futuro
claramente diferenciados.

5 Se estima que el incremento en el Producto Interior Bruto Comunitario —que al-
gunos expertos econémicos sitdan entre el 5%y el 10% como consecuencia de la Unién
Econdmica y Monetaria en una Unién Europea ampliada- se producirad fundamental-
mente concentrado en su dimensién espacial. La gran region funcional urbana central
serd la mas directamente beneficiada por el proceso, incrementando nuevamente sus
diferencias relativas con el resto del territorio europeo.
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En un primer nivel hemos de situar el conjunto de RFU y 4reas me-
tropolitanas que articulan el territorio espafiol a nivel internacional y
nacional. Las RFU se caracterizan por su policentrismo, multifuncio-
nalidad y por la significativa ampliacién del nimero de municipios
que se van integrando en sus respectivas areas de influencia, inicial-
mente metropolitanas. En la actualidad es posible definir las RFU de
Madrid-Guadalajara-Toledo, Barcelona-Girona-Tarragona, Valencia-
Castellén, Bilbao-San Sebastian, Alicante-Murcia y Vigo-Pontevedra-
Santiago.

Las areas metropolitanas, cada vez mayores en sus voldmenes de
produccién, equipamiento, poblacién, superficie y ndmero de muni-
cipios integrados, quedan configuradas en el area de influencia de los
municipios de Sevilla, Malaga, Oviedo-Gijén-Avilés, Zaragoza, Las
Palmas, Cadiz-Jerez, Granada, Palma de Mallorca, Valladolid, La Co-
rufia, Cérdoba y Santa Cruz de Tenerife.

Un indicador de este proceso concentrador es que uno de cada dos
habitantes espafioles residen en la actualidad en las dreas metropoli-
tanas o RFU citadas, pese a que éstas sélo ocupan el 3,8% de la su-
perficie espafiola. Ademas, uno de cada tres habitantes vive en uno de
los cinco mayores ambitos definidos ~Madrid, Barcelona, Valencia,
Sevilla y Bilbao—, que sélo representan el 1,4% de la superficie na-
cional.

En un segundo nivel se sittian las ciudades y espacios intermedios,
localizados en los principales ejes de transporte. Estos ambitos pre-
sentan niveles poblacionales y de urbanizacién variables de unas Co-
munidades Auténomas a otras, pero han hecho posible el desarrollo
de actividades productivas que podrian fundamentar una alternativa
deseable, por menos desequilibradora, al crecimiento de las grandes
RFU. En el gréfico 2 se pueden apreciar estos dos niveles del sistema
de ciudades en Espafia.

Como podemos observar en la tabla 1, el porcentaje de poblacién
residente en municipios mayores de 20.000 habitantes (municipios
normalmente considerados como urbanos e integrables en los dos ni-
veles territoriales sefialados) no ha dejado de crecer en el periodo
1940-1991. Se prevé que en el afio 2001 el 77% de la poblacién resida
en 310 municipios urbanos, que representan, aproximadamente, el
4% del total de municipios espafioles actuales.

El tercer nivel esta definido por las 4reas rurales. Tres grupos de
caracteristicas las definen de forma genérica:-
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Gréfico 2 - Sistema basico de ciudades

Sistema basico de ciudades en el horizonte del plan

Regiones urbanas ) Principales dreas urbanas de desarrollo
Areas metropolitanas internacionales 2] Areas urbanas de alto potencial
Areas metropoiitanas ‘nacionales 'Y Sistema de reequilibrio en el horizonte del plan
Areas metropoiitanas regionales — —- Relaciones fundamentales

Fuente: MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 22 ed., Madrid, 1994, p. 69.

— actividad productiva tradicionalmente ligada al sector prima-
rio, reducido nivel demogréfico y baja densidad poblacional;

— nicleos de poblacién normalmente de pequefio tamafio y con
arquitecturas populares inicialmente asociadas a formas de vida tra-
dicionales, en la actualidad en proceso de desaparicién;

— ausencia de capacidad, medios y cultura urbanistica y territo-
rial adecuados para la gestién o para la reaccién administrativa prac-
tica ante las decisiones de los agentes externos o internos (ptblicos o
privados), y ello pese a las competencias que las leyes teéricamente les
confieren.

Como se vera pormenorizadamente en el capitulo dedicado al
mundo rural, éste presenta una gran diversidad de problemas, deri-
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vados de las diferentes culturas geograficas, de las tensiones que la
sociedad urbana hace gravitar sobre ellas y de la crisis que afecta al
sector agrario desde el punto de vista productivo. Un elemento uni-
fica, sin embargo, la diversidad que acabamos de sefialar: son las di-
namicas externas a dicho medio rural (tensiones migratorias hacia
las 4areas urbanas, procesos de colonizacién por segundas residen-
cias, politicas agricolas impuestas y subordinadas al enfoque urba-
no, etc.) las que estan en el origen de la mayor parte de esos pro-
blemas.

Estas areas rurales comprenden la mayor parte de la superficie de
Espana, en ellas se encuentran los espacios de mayor interés ecoloégi-
co y poseen, ademas, numerosos bienes patrimoniales, arqueolégicos
y culturales de gran interés. Sin embargo, su dindmica de despobla-
miento progresivo es dificilmente reversible en la mayorfa de ellos. No
obstante, una adecuada politica territorial, basada en el desarrollo de
los potenciales endégenos disponibles y en la creciente valoracién de
los elementos medioambientales de su entorno, puede significar un
importante incremento en los niveles y en la calidad de vida de sus ha-
bitantes y permitir una cierta recuperacién de estas zonas.

2.2 La intervencion administrativa en la definicion
de los objetivos de futuro

Fl funcionamiento de cada uno de estos niveles del sistema terri-
torial condiciona las posibilidades de crecimiento econémico y de
concurrencia internacional. Un mayor crecimiento va prioritariamen-
te ligado a la concentracién de las actuaciones y de la actividad eco-
némica en las areas de méxima productividad y de maximo potencial
de competitividad internacional. Dichos méximos se basan, funda-
mentalmente, en las «ventajas comparativas» para la localizacién de
actividades, que se dan, sobre todo, en las RFU y areas metropolita-
nas, como consecuencia de las «economias de aglomeracién y urba-
nizacién». Pero, al mismo tiempo, también aumentan los costes de
congestién, marginalidad e incomunicacién social, que van socavan-
do gradualmente las mejoras de calidad de vida que estas grandes
areas han significado para la poblacién residente.

Por otra parte, los objetivos de reequilibrio territorial y medioam-
biental, implicitos en el objetivo de «desarrollo sostenible» asumido
en el ambito de la Unién Europea, exigirfan la definicién de una poli-
tica infraestructural y urbanistica de potenciaciéon de las ciudades
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medias, con un doble fin: descongestionar las principales RFU y areas
metropolitanas e impulsar los centros comarcales, reequilibradores y
articuladores del territorio. Desde esta 6ptica, se deberia dar priori-
dad a las actuaciones destinadas a conseguir un territorio en el que
toda la poblacién tenga las mismas oportunidades de trabajo, inver-
sién y desarrollo personal, en un marco de proteccién y respeto a la
naturaleza.

En este sentido, es necesario tener presente que, si bien las infra-
estructuras y los equipamientos pueden considerarse condiciones ne-
cesarias para el desarrollo territorial, las actuaciones sobre los mis-
mos no son en absoluto suficientes para lograrlo. En consecuencia,
toda politica que busque dicho desarrollo debe valorar el empleo de
medidas y politicas no meramente infraestructurales que comple-
menten y acompafien el efecto de estas tltimas. En particular, las re-
laciones entre el sistema productivo y los sistemas de transporte y de
comunicaciones han de ser necesariamente estrechas, ya que éstos
son los que hacen posible la conexién entre los distintos puntos del es-
pacio y el desarrollo de una actividad productiva territorialmente di-
ferenciada.

Desde esta perspectiva, las administraciones competentes deben
asumir unos objetivos de futuro que aseguren el aprovechamiento efi-
ciente de los recursos y potencialidades enddgenas de los distintos te-
rritorios. Es condicién imprescindible para Espafia conseguir a corto
plazo:

— Una utilizacién del territorio agricola y forestal productivo
acorde con sus posibilidades. Se han de favorecer aquellos cultivos y
explotaciones con ventajas comparativas claras en los mercados in-
ternacionales y nacionales, a la vez que han de regularse también sus
efectos ambientales y la subsistencia de las economias agrarias no
rentables, cuya extincién puede generar graves problemas medioam-
bientales (erosién y desertizacién) o sociales (paro afiadido, emigra-
cién, marginacion, desenraizamiento, etc.).

— Adecuar la base productiva de los distintos territorios al mer-
cado mundial. Hay que acometer una reestructuracién que termine
con la obsolescencia de determinados ambitos industriales, incentive
la instalacién y consolidacién de actividades productivas basadas en

6 Ver el capitulo dedicado al tuundo rural en este mismo Informe.
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esquemas organizativos y en procesos productivos de alta eficiencia,
valor afiadido y competitividad, y potencie los procesos de I+D y el de-
sarrollo de empresas de servicios. Esta tltima actuacién ha de con-
centrarse prioritariamente en las 4reas donde los niveles de ambas
ofertas ya estan por encima del umbral considerado necesario para
que exista una masa critica suficiente. ’

— Establecer reformas estructurales que hagan atractiva la locali-
zacién de empresas y la generacién de empleo en Espafa. Deberia va-
lorizarse especialmente el papel de las pequefias y medianas empresas
instaladas en ciudades que puedan satisfacer la demanda de su pro-
duccién. Para ello es necesaria una nueva estructura fiscal y de cargas
sociales que favorezca su funcionamiento y haga desaparecer sus des-
ventajas relativas frente a las grandes empresas. Se ha de reducir, en
consecuencia, el peso de las contribuciones a la Seguridad Social, de
forma que no animen a la sustitucién del factor trabajo por el factor
capital; o, al menos, de forma que no penalicen las producciones es-
pafiolas frente a las de los paises con los que se realiza la mayoria de
nuestros intercambios comerciales.

— Poner en marcha una politica formativa dirigida a disponer de
una poblacién cualificada, con formacién y especializacién en las ac-
tividades ligadas a la sociedad neoindustrial. En gran medida los po-
tenciales territoriales se basan, por un lado, en una serie de infraes-
tructuras, servicios y equipamientos (en una palabra, en el capital fijo
que existe en un territorio) y, por otro, en sus recursos naturales. No
obstante, otra parte igualmente significativa de estos potenciales se
fundamenta en la poblacién existente, en su cualificacién productiva
y, en particular, en sus niveles de formacién en los sectores punta, asi
como en su tradicién y capacitacién empresarial. Evidentemente, el
tipo de formacién y capacitacién debe ser la adecuada a las posibili-
dades de desarrollo productivo y a las caracteristicas de las empresas
viables en cada territorio.

— Asegurar la preservacién y valoracion de los espacios naturales
y ecosistemas de interés, como medio complementario de manteni-
miento de la calidad medioambiental del territorio. Este aspecto exi-
ge referirse a la tendencia, dificilmente reversible, a introducir im-
puestos ecolégicos en el ambito de la Unién Europea, que penalizaran
las producciones y los consumos que afecten al medio ambiente. Esta
tendencia puede tener efectos muy negativos en paises como Espaila,
donde el grado de respeto y de permisividad hacia las actividades con-
taminantes ha sido histéricamente elevado, y donde la introduccién
de este tipo de impuestos puede producir fuertes desequilibrios eco-
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némicos y la pérdida de competitividad en muchas actividades pro-
ductivas, especialmente si no se realiza de una forma gradual y con la
introduccién de mecanismos compensadores y racionalizadores de
los procesos.

Por otra parte, estos objetivos de actuacién han de enmarcarse en el
conjunto de regulaciones, competencias y, sobre todo, mecanismos de
financiacién e intervencién que provienen de cinco niveles distintos: la
Unién Europea, la Administracién General del Estado, las Comunidades
Auténomas, las Administraciones locales y el sector privado.

Respecto a la Unién Europea, tanto en la Comisién como en el Par-
lamento Europeo existe una preocupacion creciente por la incorpora-
cién de la dimensién medioambiental al resto de las politicas. Esto
implica una consideracién integrada de los procesos de transforma-
cién del espacio, como marco para alcanzar el deseado, y cada vez
mas demandado socialmente, «desarrollo sostenible».

Documentos como Europa 2000 o Europa 2000+, o distintos docu-
mentos de analisis territorial y de ordenacién del territorio de diver-
sas Direcciones Generales de la Comisién, muestran claramente esa
preocupacién. También se encuentra presente en el capitulo 10 («Re-
flexiones sobre un nuevo modelo de desarrollo») del Libro Blanco so-
bre crecimiento, competitividad y empleo presentado por Jacques De-
lors’, cuya primera conclusién es que «los serios problemas econémi-
cos y sociales que afronta actualmente la Comunidad son el resultado
de deficiencias fundamentales: una infrautilizacién cualitativa y
cuantitativa de la mano de obra, unida a una sobreutilizacién de los
recursos naturales». Igualmente se concluye en el documento la nece-
sidad de sustituir este modelo de desarrollo por otro alternativo basa-
do en el «desarrollo sostenible».

Los alemanes elaboraron, en agosto de 1993, un documento don-
de recogian las propuestas que se debian poner en marcha durante
su presidencia de la Unién, a partir de julio de 1994. Se titula Politi-
cas de Reordenamiento Territorial en el Contexto Europeo. Bases de
discusién y fue enviado a los distintos paises de la Unién Europea.
En él se insiste en la necesidad de una politica activa de la Comisién
Europea en materia de ordenacion del territorio y se defienden algu-

7 Comisién de las Comunidades Europeas, Crecimiento, competitividad, empleo. Re-
tos y pistas para entrar en el siglo XXI. Libro Blanco, Boletin de las Comunidades Euro-
peas, Suplemento 6/93, Luxemburgo, 1993. p. 159-166.
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nos objetivos que son contradictorios con los intereses espafioles. En
concreto, uno de los aspectos mas problematicos es el interés de los
paises del norte de Europa por el desarrollo en las fronteras con el
este europeo. Defienden la necesidad de articular politicas de orde-
nacién del territorio que afecten a los paises de ambos lados de di-
chas fronteras —con la aplicacién de los correspondientes fondos co-
munitarios—, con el fin de «evitar tensiones y asegurar la paz social».
Aungque en su documento se cita igualmente el sur mediterrdneo y los
problemas culturales y sociales generados por la emigracién africa-
na, el acento esta claramente puesto en los paises germanos del este
europeo.

Coinciden en este sentido con el interés que también otros paises
europeos, como Holanda, han manifestado por la mejora de las cone-
xiones con los paises del Este. Consideran que la integracién econo6-
mica de estos dltimos con la Unién Europea representa el marco de
desarrollo mas recomendable para el crecimiento econémico conjun-
to de la Unién.

En consecuencia, la competencia entre el este y el sur de Europa
para atraer ayudas e inversiones es ya muy fuerte, pero va a serlo to-
davia mas en el futuro. Este pronunciamiento de los paises del norte
por el desarrollo del este europeo, y la correspondiente aplicacién de
fondos, perjudica claramente a Espafia en términos de competitivi-
dad territorial.

Alemania propone, por otro lado, incrementar el peso de las deci-
siones de la Unién Europea en lo referente a la ordenacién del terri-
torio, ya que, como sefialan, las consecuencias territoriales no se
pueden separar del tipo de politicas adoptadas en materia medioam-
biental, econémica, regional, etc. Las politicas de ordenacién del te-
rritorio deben, en el futuro, considerarse previamente a la modifica-
cién o nueva implantacién de politicas sectoriales. Piensan que esto
mismo es aplicable a los paises miembros. En su opinién, estos ulti-
mos deberian ser los responsables de elaborar los documentos que
permitieran definir el marco territorial de la Unién Europea del siglo
XXI, cuya necesidad estiman perentoria. En esta perspectiva hay que
considerar el documento Principios para una Politica de Ordenacién
del Territorio Europeo®, heredero del documento y de las propuestas
alemanas.

8 Este documento fue presentado por el Comité de Desarrollo Espacial a la reunion
informal de ministros de Ordenacién del Territorio de la Unién Europea, celebrada en
Leipzig el 21 y 22 de septiembre de 1994.
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El marco europeo de intervencién territorial es cada vez mas am-
plio. Su plasmacién mas concreta se encuentra en el campo de la poli-
tica de infraestructuras, en el medio ambiente y en la distribucién de
los Fondos estructurales y de cohesiéon. Respecto al Estado espafiol, en
la practica y con pequenas excepciones, la ordenacién actual del terri-
torio ha venido condicionada fundamentalmente por la intervencién
estatal; aunque, desgraciadamente, sin ser siempre conscientes de este
hecho y con numerosas ineficiencias derivadas de un enfoque funda-
mentalmente sectorial. Se han producido asi desequilibrios, desarticu-
laciones y deterioros ambientales, que inciden muy negativamente en
las posibilidades de desarrollo futuro de determinadas areas.

En todo caso, la Administracién General del Estado influye en la
ordenacion territorial a través de multiples mecanismos, integrales o
sectoriales, directos o indirectos. Participa también en la delimitacién
de las areas y sectores financiables con cargo a los Fondos estructura-
les europeos (FEDER, FEOGA-Orientacion, Iniciativas pesqueras y
FSE) y a los Fondos de cohesién. Tanto el Plan Director de Infraes-
tructuras 1993-2007 como el Plan de Desarrollo Regional 1994-1999
parten de la consideracién del marco territorial y de la definicién de
unas estrategias generales que encuadran el conjunto de actuaciones
y politicas que en ellos se inscriben.

Por otra parte, en el contexto del Estado espaiiol, distintas Comu-
nidades Auténomas, en funcién de las competencias que les confieren
sus Estatutos de Autonomia, tienen en marcha procesos de ordena-
cién del territorio articulados en estrategias, directrices, normas o
planes de distinta amplitud y objetivos. Y no hay que olvidar, por ulti-
mo, los procesos de ordenacién del territorio municipal que implican
los planes sectoriales de las Diputaciones o el planeamiento urbanis-
tico municipal, competencia de los Ayuntamientos.

Esta superposicién de competencias, planes y mecanismos de re-
gulacién e intervencién sobre el territorio puede originar -y en la
préactica origina frecuentemente- dificultades para compatibilizar los
principios de autonomia de decisién de cada nivel de la Administra-
cién, de lo que resultan fricciones e ineficiencias en las correspon-
dientes actuaciones.

Las sentencias del Tribunal Constitucional, en aquellos casos en
que se han producido conflictos de competencias en materia territo-
rial, han venido optando reiteradamente por el concepto de «compe-
tencias compartidas»; aunque no conviene olvidar la indudable
apuesta de la Constitucién espafiola por el Estado de las Autonomias
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y por la descentralizacién administrativa en materia territorial. Ello
nos lleva a defender la 16gica de la «concertacién» entre las instancias
que tienen competencias en materia de planificacién urbanistica o te-
rritorial, con el fin de que se hagan compatibles y se coordinen los ob-
jetivos de cada parte en dichos procesos.

Esta necesaria concertacién y cooperacién entre la Administracién
central, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales
debe materializarse en la elaboracién y tramitacién de los documen-
tos de planificacién territorial y urbana, de forma que los compromi-
sos que se adquieran se introduzcan entre las determinaciones de los
respectivos instrumentos de ordenacion del territorio aprobados. Ello
permitiria una estabilidad en los acuerdos, que los vaivenes o las lu-
chas politicas frecuentemente dificultan.

La concertacién es necesaria no sélo entre las distintas Administra-
ciones, sino también en el seno de cada una de ellas. Es imprescindible
coordinar actuaciones sectoriales o parciales que tienen un importan-
te impacto territorial, ya que tinicamente un desarrollo y una progra-
macién conjuntos haran viable el logro de los objetivos propuestos.

Un segundo aspecto importante es el destacado papel, cada vez
mas potenciado desde distintos 4mbitos europeos y espafioles, del
«principio de subsidiariedad» en la gestién de las actuaciones terri-
toriales. Este principio se perfila como el eje que va a presidir la in-
tervencién y gestién concreta del gobierno del territorio a finales de
siglo®. Las intervenciones municipales serfan gestionadas por los
municipios; las de las Comunidades Auténomas, por los municipios
o por ellas mismas, segtin la eficacia previsible de cada gestién; y las
de la Administracién General del Estado —decididas por ésta a través
del correspondiente planeamiento—, por los municipios o por las Co-
munidades Auténomas, también segun el tipo de intervencién de
que se trate y la adecuacién de cada Administracién para la corres-
pondiente gestién. En todo caso, el Estado controlarfa la actuacion

9 El «principio de subsidiariedad» ha sido promovido fundamentalmente por los in-
gleses, para limitar al maximo el grado de intervencién de la Administracién europea.
Segiin este principio, la Comisién Europea sélo gestionaria subsidiariamente aquellos
aspectos que los Estados no pudieran gestionar adecuada y eficientemente. Paralela-
mente, los alemanes proponen que la gestién territorial (por ejemplo, la realizacién y
mantenimiento de las infraestructuras definidas en el ambito de las Directivas Euro-
peas) debe descentralizarse, siguiendo el anterior principio, hasta el nivel territorial
mas adecuado para cada tipo de intervencién (siempre recogida como Directiva y, por
lo tanto, aprobada en el &mbito de la Unién Europea y/o del Estado respectivo).
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realizada y financiaria su ejecucién y mantenimiento en los térmi-
nos que correspondiera al tipo de intervencién.

Las intervenciones actuales de la Administracién —especialmente
de la General del Estado- no pocas veces tienen que mediar en los
conflictos de emulacién de competencias y en la natural voluntad de
los Gobiernos autonémos de atraer hacia el territorio el mayor volu-
men de traspaso de fondos destinados a bienes y obras.

No se cuestiona la conveniencia o inconveniencia de las inter-
venciones, e incluso la discusién sobre si la solucién que se adopta
es la mejor pasa a un segundo plano frente al hecho de contratar y
ejecutar el mayor volumen de inversién posible. Mayores voltme-
nes de inversién se consideran siempre positivos (sin evaluar
su coste de oportunidad) y el volumen total de obra ejecutada se
convierte, a la postre, en una medida de la «eficiencia» de la ges-
tién.

El resultado es que se proponen algunas inversiones o planes de
actuacién al margen de la demanda que satisfacen, de los niveles de
servicio asociados y de la rentabilidad final de la inversién. Por el con-
trario, se minimizan o no se tienen en cuenta criterios de eficiencia
energética, ambiental o territorial. Asi, en muchas inversiones no se
considera el planeamiento urbanistico o el desarrollo territorial previ-
sible para el area de influencia de la actuacién. Esto es mas grave atin
cuando se programan y ejecutan simultdneamente diversas actuacio-
nes que son competitivas entre 510,

3. Organizar los transportes y las comunicaciones
de fin de siglo

El analisis de los transportes y de las comunicaciones necesaria-
mente ha de referirse a los correspondientes planes elaborados por el
Gobierno. A dos en particular:

— Plan Director de Infraestructuras 1993-2007 (PDI), cuya segun-
da versién, con algunas significativas modificaciones respecto a la pri-

19 Un ejemplo claro lo tenemos en la ejecucién en paralelo de la autovia, del tren de
alta velocidad y de la importante ampliacién del aeropuerto de Sevilla, sin considerar el
exceso de capacidad que el conjunto de las tres inversiones implicaba.
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mera, ha sido publicada por el Ministerio de Obras Publicas, Trans-
portes y Medio Ambiente (MOPTMA) en marzo de 1994;

— Plan Nacional de Comunicaciones, también elaborado por el
MOPTMA y aprobado en 1992.

3.1 Vision integral frente a visién sectorial

En la practica, lo sucedido en la primera mitad de la década de los
90 viene muy condicionado por dos hechos concretos, derivados del
cambio de politica que supuso la sustitucién del ministro del departa-
mento:

— El predominio de una visién mas integrada de ordenacién del
territorio, frente a otra mas sectorial. Esta decisién subordina la con-
tinuacién de la elaboracién del Segundo Plan de Carreteras y de otros
planes sectoriales previstos a la realizacién previa de un Plan Director
de Infraestructuras que incorpora una definicién a largo plazo del «es-
cenario final» de las infraestructuras del Estado espafiol (el PDI enfo-
ca como horizonte el afio 2007).

— Se pretende conseguir un marco de decisién «concertada» en-
tre los distintos niveles administrativos —central, autonémico y local-
en todos los ambitos que inciden en sus competencias: infraestructu-
ras de transportes y comunicaciones, agua, suelo, vivienda, arquitec-
tura y medio ambiente, a través de periddicas reuniones con los re-
presentantes correspondientes de las Comunidades Auténomas y de
la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias.

Este esquema funcioné de una manera relativamente correcta has-
ta 1992, y cuenta con éxitos como el Plan de Comunicaciones, el Plan
de Vivienda 1992-95, la publicacién de un Texto Refundido de la Ley
del Suelo con un elevado grado de concertacién, la entrada en funcio-
namiento del tren de alta velocidad en las fechas previstas, la culmi-
nacién de las obras proyectadas para la Expo de Sevilla o para los Jue-
gos Olimpicos de Barcelona, o la propia presentacién del Plan Direc-
tor de Infraestructuras 1993-2007.

La crisis obligé a reducir el volumen de inversién y a jerarquizar y
seleccionar los proyectos. Como resultado, surgieron tensiones entre
los distintos Departamentos gubernamentales, Comunidades Auténo-
mas y Ayuntamientos con inversiones asignadas.

La inversién en el sistema de transportes o en el de comunicacio-
nes, en su conjunto y en cada uno de los modos en particular, sélo tie-
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ne sentido desde un enfoque integrado, que tenga en cuenta tanto la
dimensién productiva, ambiental y social de estas inversiones como
las necesarias relaciones de complementariedad y competitividad que
existen entre los distintos modos. Si el objetivo es el «desarrollo sos-
tenible», la necesidad de integracién eficiente de las distintas politicas
es aiin mayor.

3.2 Una nueva red de carreteras en una nueva forma
de planificacion

El esfuerzo inversor realizado vy la transformacién producida en la
red de carreteras es, sin lugar a dudas, uno de los cambios estructura-
les mas profundos que han afectado al conjunto de infraestructuras
de este pais. El Plan de Carreteras 1984-1991 (posteriormente prorro-
gado hasta 1993 y, en la prictica, con algunos proyectos todavia en
desarrollo) ha modificado sustancialmente la accesibilidad de los dis-
tintos pueblos y ciudades del espacio espafiol y ha configurado un te-
rritorio significativamente distinto al de principios de los 80. Han dis-
minuido los costes de transporte (por la reduccién de tiempos de via-
je) y, sobre todo, ha aumentado notablemente la seguridad vial. El
descenso de las tasas de accidentalidad, profusamente recogidas por
los medios de comunicacién, asi lo confirma.

El aspecto mas destacado del proceso de transformacién —todavia
controvertido a nivel técnico- ha sido la opcién por la conversién de
parte de la red basica de carreteras en autovias, mediante el desdo-
blamiento de calzadas. A favor se adujeron dos razones:

— una econémica: los menores costes unitarios de construccién;

— otra politica: eliminar la discriminacién que significaba la exis-
tencia de dos tipos de carreteras: las autopistas de peaje, para ricos, y
las normales, para pobres.

Los aspectos en contra se centraban -y se centran— basicamen-
te en:

— la menor seguridad,;

— la disminucién de la conexién espacial, y sus consiguientes
efectos territoriales, por la reduccién del nimero de accesos a las au-
tovias frente a las carreteras previas;

— los costes de su mantenimiento posterior, aspecto con una ma-
yor incidencia presupuestaria a medida que se incrementa el tamafio
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de la red. Este aspecto cuestiona el relativo —y en algunos casos discu-
tible— ahorro de la construccién de las autovias.

En este balance se han de tener en cuenta otros dos datos. El de-
fendido menor coste de las autovias respecto a las autopistas se basa
en no incrementar la oferta de carreteras (las autopistas son nuevos
kilémetros de red, mientras las autovias son transformacién de red
existente), por lo que los costes no son cualitativamente comparables.
Por otro lado, en la Unién Europea se esta a punto de tomar la deci-
sién de establecer un peaje obligatorio en toda la red de autopistas y
autovias, que permita la transicién hacia un mantenimiento y gestion
privado de las mismas y la reduccién de la incidencia de este capitulo
en los déficit publicos. Desde esta perspectiva, algunas de las criticas
a la eleccién de la opcién autovia pueden adquirir rédpidamente un
peso trascendental, en la medida en que se habria eliminado la opcién
de disponer de una carretera alternativa sin peaje para muchos de los
principales itinerarios de la red.

Como contrapartida, hay que destacar la coexistencia de carrete-
ras libres con graves problemas de congestién con autopistas infrau-
tilizadas en los distintos corredores de trafico intenso (Girona-Alican-
te, Eje del Ebro, Sevilla-C4diz,...). Este hecho muestra la necesidad
ineludible de estudiar el importe de los peajes, de manera que se opti-
micen en cada caso las ventajas sociales de disponer de dos vias para-
lelas. Esto no significa poner en cuestion la gestién privada de la red;
significa que se debe evitar la clara ineficacia social actual derivada de
unos peajes que hacen absolutamente desproporcionados los niveles
comparativos de servicio de la autopista y de la carretera que discurre
paralela a la misma. La reduccién de los peajes de las autopistas, al
menos para el transporte pesado, ha sido, y sigue siendo, una de las li-
neas de actuacién del MOPTMA en los tltimos afios. No obstante, esta
propuesta no ha encontrado respuesta positiva de los concesionarios
de las autopistas hasta finales del 94.

El inicio, a finales de los afios 80, de los trabajos preparatorios del
denominado Segundo Plan de Carreteras, que habia de continuar esta
transformacién en un entorno econémico caracterizado por el opti-
mismo y por altas tasas de crecimiento, se vio subordinado a la reali-
zacién del PDI. La novedad de este plan consiste en enfocar conjunta-
mente la incidencia mutua entre infraestructuras y estructura territo-
rial, una labor nunca realizada desde la Administracién en el ambito
global del Estado. El PDI constituye asf una inicial e importante labor
que esperamos establezca un punto de no retorno en el planteamien-
to de la intervencién infraestructural de la Administracién del Estado
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y signifique subordinar y relegar las visiones sectoriales tradicional-
mente predominantes en esta intervencion a la visién integral que la
sociedad del siglo XXT demanda.

En el grafico 3 esta representada la red de carreteras de gran capa-
cidad propuesta por el PDI para el afio 2007, cuyos efectos basicos
comentaremos brevemente. Esta red definira las pautas de funciona-
miento del espacio en las proximas décadas e influird de forma im-
portante en las posibilidades de desarrollo relativo de los distintos te-
rritorios espanoles.

Es incuestionable que las obras incluidas en el Plan de Carreteras
1984-1991 han mejorado sensiblemente los niveles de accesibilidad
conjunta de todo el territorio. Pero también lo es que han reforzado
las desigualdades relativas de los distintos espacios respecto a dichos
niveles, como consecuencia de la diferente repercusion de las actua-
ciones de transformacién en autovias de s6lo parte de la red previa. El
caracter predominantemente radial de la red de autopistas y autovias
-salvo en el noreste peninsular-y el abandono relativo del sur y oeste
explican las desventajas comparativas de estas zonas. Desventajas que
se unen a las también existentes en el campo econémico, demogréfico
y de equipamiento social.

Con las actuaciones previstas en el PDI las desigualdades relativas
no desaparecen, pero mejoran los estandares globales de accesibili-
dad y se consigue una estructuracién mas equilibrada del territorio.
La potenciacién de ejes transversales presenta un doble beneficio:
descongestiona los itinerarios alternativos por Madrid e incrementa
los potenciales de desarrollo de nuevas zonas interiores de reducido
nivel de renta y actividad. Es importante considerar que al final del
PDI se habra llegado a unos 11.120 km. de vias de alta capacidad (au-
topistas y autovias), frente a los 2.300 km. de 1984 y a los 5.800, apro-
ximadamente, que existen en la actualidad. Se habra pasado asi, en la
red total, de los 20.800 km. actuales, con el 28% de vias de alta capa-
cidad, a unos 32.500 km. y a un 33%, respectivamente.

Obviamente, esto significa seguir disminuyendo los costes relati-
vos de funcionamiento de la carretera —sobre todo en tiempo de trans-
porte-, a menos que se produzca una generalizacién de peajes y una
sobretasa ecolégica sobre el consumo de carburantes. Por tanto, los
modos alternativos para distancias medias resultan claramente inefi-
cientes, salvo en lo que se refiere a la alta velocidad ferroviaria, para
la cual el umbral de competencia empieza a partir de los 150 km.
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Grafico 3 - Red de gran capacidad prevista por el PDI para el afio 2007
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En todo caso, es previsible que siga aumentando la participacion
de la carretera en el conjunto del sistema de transportes, asi como que
disminuyan los costes medios de transporte. También se espera que
se eleven los niveles de motorizacién de la poblacién. En contraparti-
da, hay que destacar algunas de las consecuencias de estos procesos:

— incremento de los efectos externos (contaminacién, accidentali-
dad e impacto ambiental, sobre todo) derivados del trasvase de la de-
manda del ferrocarril y del avion a la carretera, del mayor trafico y de la
congestién, principalmente en las RFU y en las dreas metropolitanas;

— impacto sobre numerosos espacios naturales del territorio es-
paifiol, como resultado de la realizacién de nuevas infraestructuras;
este aspecto afecta también mas a las grandes areas urbanizadas, don-
de las alternativas para el trazado de la red son mucho mas reducidas.

Ademas, no podemos olvidar que, excepto las autopistas y auto-
vias, la red presenta todavia importantes problemas de disefio y de
trazado, con numerosos tramos de elevada accidentalidad y sensibles
efectos externos. Este hecho es particularmente grave en las zonas tu-
risticas, donde el desarrollo urbanistico multiplica el niimero de con-
flictos. Y lo es atin mas en las travesias urbanas, porque supone un
aumento considerable de la peligrosidad, una disminucién de los ni-
veles de servicio de la red (velocidad de circulacién, seguridad, como-
didad y fluidez), grandes interferencias urbanisticas y efectos medio-
ambientales negativos para los residentes en su drea de influencia.
Por ello, las variantes de circunvalacién de los principales nicleos
urbanos que todavia no las tienen son las actuaciones que mayor in-
fluencia tendran en la mejora del funcionamiento del sistema. Sin em-
bargo, la construccion de estas variantes en las areas urbanas conflic-
tivas es siempre motivo de disputa, debido a sus importantes
repercusiones externas sobre terrenos de gran productividad, desta-
cado valor social o alto coste de oportunidad por su calificacién
urbanistica.

Desde otra perspectiva, hay que sefialar que las conexiones inter-
nacionales, y en particular con Francia, son claramente insuficientes.
Es necesaria una mayor permeabilidad, pero siempre va a tener que
realizarse con sumo cuidado por su elevado coste y por su impacto en
un espacio natural (los Pirineos) de gran riqueza. La potenciacién de
los arcos Barcelona-Toulouse por Puigcerdd, Zaragoza-Somport y
Pamplona-Burdeos significaria un aliciente evidente para el incre-
mento de potenciales de desarrollo en la zona. Las conexiones con
Portugal presentan menos obstédculos relativos y el problema del Es-
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trecho sigue condicionado por la falta de rentabilidad socioeconémi-
ca de los volimenes de inversién necesarios.

El corredor Valencia-Madrid, que incluye también el de Castellén-
Madrid y la conexién de amplias zonas de la Comunidad Valenciana
con la capital del Estado, tiene problemas de funcionamiento desde
hace bastantes afios. Es dificilmente comprensible que los enlaces en-
tre la primera y tercera RFU de un pais tengan que realizarse por una
autovia que pasa por Albacete, con lo que los 300 km. de distancia
geografica y los 340 de carretera que las separan se convierten en 400.
Se hace asi muy dificil reducir a menos de cuatro horas el tiempo me-
dio de transporte con un nivel de seguridad y confort adecuados para
automéviles, y a menos de cinco horas para el trafico pesado.

La transformacién de la actual N-III en autovia en el tramo no rea-
lizado (Utiel-Honrubia) parece a todas luces la actuacién més urgen-
te y eficiente desde el punto de vista de la rentabilidad social. La ne-
cesidad de que tal transformacién se acometa en el menor plazo posi-
ble es algo fuera de toda duda, dados los niveles de trafico registrados
en ese corredor. Sin embargo, la finalizacién de esta conexién por au-
tovia va sufriendo el alargamiento de los plazos de realizacién. La fal-
ta de previsién en el disefio del trazado de un Ministerio del que de-
penden conjuntamente las carreteras y el medio ambiente ha impedi-
do encontrar una solucién que satisfaga los requisitos ambientales
que toda infraestructura de la década de los 90 debe cumplir. La su-
perposicién de conflictos politicos entre la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha y el Gobierno central no hace mas que dilatar una
situacién que deberia encontrar solucién por los cauces mas raciona-
les de las soluciones técnicas.

En sintesis, la oferta de carreteras para las conexiones interurba-
nas recogida en el PDI y plasmada en el Segundo Plan de Carreteras
es suficiente hasta el umbral del siglo XXI. No sucede lo mismo en el
ambito de las grandes RFU y areas metropolitanas, donde el proble-
ma de congestién de la red es irresoluble. La solucién debe centrarse
en una oferta de transporte publico que reduzca el volumen de trans-
porte por carretera en estas zonas.

A otro nivel, las redes de carreteras que no son de interés general
del Estado son gestionadas por distintas Administraciones Publicas,
segiin cuél sea la titularidad y caracteristicas de los tramos corres-
pondientes: redes transferidas a las Comunidades Auténomas y redes
locales gestionadas por las Diputaciones y Ayuntamientos. Desde un
punto de vista espacial, la situacién del conjunto de estas redes de ca-
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rreteras no puede considerarse homogénea. Respecto a la accesibili-
dad, son numerosas las dreas con una insuficiente dotacién de carre-
teras, lo que condiciona negativamente la localizacién y desarrollo de
actividades productivas. La deseable mejora de estas redes no se ha
producido en la misma medida que la de la red de interés general del
Estado, basicamente porque las Administraciones gestoras disponen
de menos fondos para estas actuaciones.

En las comarcas interiores desfavorecidas quedan pendientes in-
tervenciones de gran importancia, competencia muchas de ellas de
las correspondientes Comunidades Auténomas. Parte de las carrete-
ras traspasadas en su momento a las Comunidades Auténomas y de-
pendientes de éstas en la actualidad presentaban graves problemas de
trazado, seccién y firme, que daban lugar a elevados niveles de peli-
grosidad. Podfan ser consideradas, de una manera general, como ina-
decuadas para proporcionar un servicio aceptable a la demanda glo-
bal existente. Esto ha obligado a que los planes de carreteras de las
Comunidades Auténomas se ceniren de una manera fundamental en
la revalorizacién del patrimonio viario, con obras de reposicién y con-
servacién de las caracteristicas bésicas. Estas actuaciones, desgracia-
damente y por motivos presupuestarios, no son suficientes para mo-
dificar de forma sustancial sus condiciones de funcionamiento a me-
dio plazo.

No obstante, en estos planes generalmente se define de forma ade-
cuada un conjunto de criterios que tienden a resolver los problemas
mas urgentes, para maximizar la eficacia de las actuaciones previstas.
Entre estos criterios hay que destacar la concentracién de las inter-
venciones en los principales ejes vertebradores y las obras previstas en
seguridad vial y en supresion de «cuellos de botellas.

En resumen, podemos afirmar que la red de carreteras, salvo en las
recomendaciones sefialadas y si las actuaciones previstas no siguen
sufriendo los retrasos que estan presentando en los dltimos afios, no
va a significar un factor limitador del crecimiento econémico de Es-
pafia en términos absolutos. Las facilidades previstas para una buena
conexién con Europa permiten mirar con optimismo el futuro de las
relaciones y de los intercambios comerciales por carretera.

3.3 Discutibles prioridades en el sistema ferroviario

Las posibilidades de utilizacién privada de las carreteras hacen
que estas infraestructuras en sf mismas tengan un importante signi-
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ficado territorial. Por contra, el sistema ferroviario exige considerar
separadamente las caracteristicas de las infraestructuras y la oferta
de servicios de las compaiiias explotadoras y, en particular, de
Renfe.

Respecto al primer punto, la referencia al PDI es nuevamente im-
prescindible. En él se configura la estructura prevista, tanto en el ni-
vel basico como en el complementario, para la red ferroviaria a largo
plazo. Se actiia sobre una situacién presente que hemos de calificar de
desequilibrada, tanto en el &mbito infraestructural como en el de ofer-
ta de servicios.

El grafico 4 recoge las previsiones del PDI en materia ferroviaria.
Podemos apreciar que las provincias con un mejor nivel de dotacién
infraestructural relativo tras la puesta en funcionamiento del ferroca-
rril de alta velocidad Madrid-Sevilla y la terminacién de las obras pre-
vistas para 1994 se ven otra vez favorecidas por las nuevas actuacio-
nes previstas. Desde la perspectiva de los servicios existentes, no cabe
duda de que el servicio estrella de Renfe es el AVE Madrid-Sevilla. Ha
tenido una influencia muy beneficiosa sobre las ciudades de Ciudad
Real, Puertollano, Cérdoba y Sevilla, pero también sobre la Andalucia
occidental, conectada a la linea de alta velocidad a través de trenes
Talgo que permiten el cambio automatico de ejes.

El PDI opta claramente por la alta velocidad y la concentracién de
actuaciones en una parte reducida del conjunto de la red actual. Estas
opciones van a significar:

— un incremento de los potenciales del ferrocarril como medio de
transporte de viajeros a media-larga distancia;

— una manifiesta —e incorrecta, en nuestra opinién- subordina-
cién del transporte de mercancias, con la correspondiente repercu-
sién negativa que el traslado de éstas por carretera tiene sobre los cos-
tes sociales (seguridad, contaminacion, ineficiencia energética...).

El propio PDI sefiala que el ferrocarril debe especializarse en los
servicios de viajeros de cercanias y entre ciudades (servicio intercity),
y en el transporte combinado. A estos objetivos se dedica un porcen-
taje importante (28%) de las inversiones totales previstas en el perio-
do 1993-2007. Se renuncia implicitamente a la recuperacién de trafi-
cos de mercancias y se olvidan los efectos que sobre la distribucién
modal pueden tener medidas de la Unién Europea destinadas a pena-
lizar el transporte de mercancias por carretera, lo que supone una in-
ternalizacién de sus costes sociales.
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Varias son las razones que justifican estas opciones del PDI res-
pecto a la estructura ferroviaria:

— la gestién histérica de Renfe, que ha llevado a esta empresa a
niveles de endeudamiento y déficit dificilmente asumibles;

— la exigencia de equilibrio entre ingresos y gastos de explotacién
a medio plazo, incorporada en el planteamiento de los nuevos Con-
tratos-Programa entre Renfe y el Gobierno;

— la mala politica que se ha llevado en el transporte de viajeros y,
sobre todo, de mercancias, que ha hecho que el nimero de toneladas-
kilémetro transportadas entre 1985 y 1992 haya descendido hasta en
un 20%, con una disminucién atn mayor de su participacion en la
distribucién modal de este tipo de transporte.!

En relacién con el transporte internacional ferroviario, son mu-
chos los aspectos discutibles, aunque siempre teniendo en cuenta que
en este segmento la participacién del ferrocarril es todavia menor que
en el conjunto del transporte. Hay que destacar, en primer lugar, que
las conexiones con Francia suponen relaciones directas con Paris,
Londres, Frankfurt y con toda la Europa central a través del resto de
redes europeas. Evidentemente, la red ferroviaria se encuentra conec-
tada con la europea, tanto para el transporte de personas como de
mercancias. Sin embargo, las conexiones incluyen trasbordos o cam-
bios en los ejes como consecuencia del distinto ancho de via, lo que
afiade costes adicionales al proceso de transporte. Sélo Talgo ha re-
suelto este problema para el transporte de viajeros.

Ante esta situacién, pero sobre todo por lo que significa de «inte-
gracién» con Europa, la histérica -y muy discutible~ decisién de
adaptar el ancho de la red espafola a la europea tinicamente en la co-
nexién entre Barcelona y la frontera francesa y en la conexién de la
denominada «Y vasca» por Irtn se sigue propugnando por las corres-
pondientes Comunidades Auténomas. En el primer caso se constata
una indudable racionalidad, ya que simplemente implica el traslado
de los puntos de trasbordo de mercancias o de cambio de ejes en los
coches de viajeros a puntos mas adecuados, sin interferir con el resto
de la red. El segundo caso es mas discutible, ya que afecta al conjun-
to de relaciones ferroviarias con Espafia.

U Seotin el Anuario 1992: Los Transportes y las Comunicaciones del MOPTMA, la
participacién del ferrocarril en el transporte de viajeros se sittia en el 6,8% en 1992, con
un descenso del 13% en el transporte de larga distancia. En el transporte de mercan-
cias tal participacién se reduce hasta ¢l 4,6%, una de las cifras mas bajas de la Unién
Europea. En 1950 representaba el 40%, el 25% en 1965 y el 9% en 1985.




540 Espavia 1994

El PDI olvidg, afortunadamente, la progresiva adaptacién de lineas
al ancho europeo. Esta politica, defendida a principios de la década,
es muy cuestionable en sus posibles efectos a medio plazo para Espa-
fa. El transporte ferroviario interurbano presenta una clara recesién
en su participacién relativa en el transporte de viajeros y de mercan-
cias. En este contexto, la adopcién de esta decision supondria asumir
unos costes de inversién dificilmente justificables tanto desde la pers-
pectiva de la rentabilidad social de las inversiones necesarias como
por los efectos traumaticos que el cambio de ancho irfa generando so-
bre las subredes afectadas.

La prioridad de las obras de alta velocidad ferroviaria, basicamen-
te en los ejes Madrid-Zaragoza-Barcelona y Madrid-Valladolid-Irtin,
presentados a la Unién Europea para su financiacién preferente, obli-
ga a precisar que estas conexiones en alta velocidad, en una situacién
de dificil rentabilizacién de las inversiones, de realizarse, deberian
conducir a satisfacer demandas potenciales lo mas amplias posibles.
Desde este punto de vista, cabe preguntarse si no estaria mas justifi-
cada la conexién Madrid-Valencia-Barcelona que las previstas. Queda
en el aire también la extrafa situacién definida por dos conexiones
paralelas entre Madrid y Valencia.

En todo caso, hoy por hoy, el ferrocarril presenta problemas mas
graves y mas urgentes que la generalizacion de una red de alta veloci-
dad de ancho adaptable al europeo sobre un territorio espaifiol que no
retine las condiciones geograficas, urbanisticas y demograficas nece-
sarias para rentabilizar socialmente las inversiones correspondientes.
Un mayor esfuerzo en la adecuacién y modernizacién de lineas, con
una mayor atencién al trafico de mercancias, estimamos que seria
mas beneficioso para Espaia.

3.4 Importancia creciente del transporte maritimo
de contenedores

Gran parte del comercio internacional se ha desarrollado histéri-
camente a través de los puertos y por medio del transporte maritimo
de mercancias!?. Las relaciones internacionales aumentan dia a dia;

12 Mas de las tres cuartas partes de las importaciones y exportaciones espafiolas se
realizan en barco. No obstante, a partir de la década de los 60, el transporte de perso-
nas también ha adquirido una cierta importancia, como consecuencia del desarrollo tu-
ristico de las Baleares y del transito hacia Africa de los emigrantes, sobre todo a través
del puerto de Algeciras.
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la industria manufacturera tiende a localizarse en paises alejados con
mano de obra barata. En este marco, es de esperar un incremento de
la importancia del transporte maritimo de mercancias, sobre todo en
contenedores, dentro de un proceso cada vez mas centrado en la exi-
gencia de un transporte integrado (puerta a puerta) que resuelva los
problemas de logfstica e intermodalidad que tal tipo de demanda ge-
nera.

Atendiendo a los traficos actuales y a los niveles de especializacién
que caracterizan a cada uno de los puertos espafioles, podemos esta-
blecer los potenciales de desarrollo futuro que recogemos en el cua-
dro 1.

Algunos elementos que condicionan estos potenciales de desarro-
llo son:

— los procesos de reestructuracién industrial que afectan a areas
de influencia directa de algunos de los puertos (Bilbao, Gijén, Carta-
gena, etc.);

— las actuaciones en el sistema de transportes terrestres (carrete-
ra, ferrocarril y tuberia);

— las intervenciones en las dreas urbanas y metropolitanas afec-
tadas por los puertos; especialmente la creacién de zonas de activida-
des logisticas (ZAL) y la reduccién de las fricciones puerto-ciudad en
lo que a expansién y calidad de vida urbana se refiere.

Vamos a asistir a una creciente especializacién y competencia en-
tre los puertos de la Unién Europea y del norte de Africa. En este con-
texto hay que destacar que la pugna por la captacién del trafico de
contenedores —que es el que a medio plazo presenta mejores perspec-
tivas de futuro— se produce ya en Espafia entre puertos relativamente

Cuadro 1 - Potenciales de desarrollo de los puertos espafioles

LITORAL POTENCIAL
MUY ALTO ALTO MEDIO
Atlantico Las Palmas Huelva Bahia de Cadiz

Sta. Cruz de Tenerife La Corufia

Cantabrico Bilbao Gijon Pasajes
Santander
San Ciprian
Mediterraneo Algeciras Cartagena Almeria
Barcelona Castelion Ceuta
Tarragona Malaga Motril

Valencia Palma de Mallorca
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cercanos como Barcelona, Valencia y Alicante; o como Cadiz y Alge-
ciras.

Hay que tener en cuenta, ademads, que los puertos espafioles estan
realizando grandes inversiones, con la loable intencién de aumentar
su cuota en el transporte total y lograr la ampliacién de sus dreas de
demanda. Sin embargo, existe el riesgo de sobredimensionamientos,
que tienen poco que ver con una utilizacién eficiente de los recursos.

Es necesario, por lo tanto, establecer un esquema de desarrollo
futuro basado en un nimero reducido de puertos altamente espe-
cializados, que permita racionalizar la eficiencia del sistema en su
conjunto. Los puertos que presentan un maximo potencial de desa-
rrollo deben ser los principales destinatarios de las inversiones. Sélo
en el marco de una politica global de desarrollo territorial es cohe-
rente definir actuaciones complementarias en otros puertos, que
han de ir ligadas a incrementar significativamente los potenciales
conjuntos del puerto y de su drea de influencia. Por otro lado, tanto
para unos como para otros, debe buscarse una solucién adecuada a
las fricciones puerto-ciudad en el marco del planeamiento urbanis-
tico y territorial de las correspondientes areas urbanas.

Por ultimo, hay que referirse a las Comunidades Auténomas: pre-
tenden modificar la reciente Ley que regula el funcionamiento de los
puertos'3, con el fin de asumir gran parte de las competencias que se
asignan a la Administraciéon General del Estado e incrementar la au-
tonomia de gestiéon de cada puerto.

3.5 Desequilibrio en el sistema de aevopuertos

Espana ha realizado un gran esfuerzo para adecuar su sistema
aeroportuario a las necesidades de la demanda turistica y al desarro-
llo sociceconémico de las grandes dreas urbanas. Este esfuerzo ha
estado en gran parte ligado al desarrollo de las conexiones aéreas a
nivel internacional.

En esta evolucion el aeropuerto de Madrid se ha ido convirtiendo
en el centro de las relaciones regulares nacionales e internacionales,
dando lugar a una estructura aeroportuaria clara y excesivamente je-
rarquizada. El aeropuerto de Barcelona ha ido ganando progresiva-

13 Ley 27/92 de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.




Infraestructuras y ciudades 543

mente cotas en esta estructura, seguido a distancia por el resto de
aeropuertos. La mayor o menor significacién de estos dltimos, y fun-
damentalmente de los insulares, depende en gran medida de las rela-
ciones no regulares derivadas de la demanda turistica.

En vuelos regulares internacionales hay que sefialar la total pri-
macia del aeropuerto de Barajas, sobre todo en los intercontinenta-
les y en muchos de los europeos. No obstante, van aumentando pau-
latinamente las conexiones de estos vuelos regulares europeos con
los aeropuertos regionales, en gran parte como consecuencia de la
desregulacién del funcionamiento de los servicios aéreos. Londres
(212 relaciones directas), Paris (174), Frankfurt (110), Amsterdam
(96), Milan (84), Ginebra (70), Roma (68), Bruselas (66) y Zurich (60)
son las ciudades mejor comunicadas por transporte aéreo con Es-
pana.

La macrocefalia madrilefia ha obligado a prever fuertes inversio-
nes en la ampliacién del aeropuerto, con una duplicacién de pistas y
otras actuaciones complementarias que lo alejaran de la dltima posi-
¢ién, en cuanto a sus caracteristicas de funcionamiento, en el conjun-

to de aeropuertos de Espanal?.

Respecto a la estructura aeroportuaria, hay que sefialar, ademas,
que existe un evidente exceso de aeropuertos en explotacién en deter-
minados ambitos regionales; Galicia y Pais Vasco son ejemplos cla-
ros. En otras regiones, que disponen de infraestructuras y servicios de
transporte terrestre adecuados para el acceso a otros aeropuertos re-
gionales (Murcia al de Alicante, o Valladolid al de Madrid, por ejem-
plo), no tiene sentido mantener abiertos sus aeropuertos al trafico re-
gular. Sin embargo, es incuestionable el papel que los aeropuertos y el
trafico aéreo desempefian en el transporte de pasajeros y su impor-
tancia a la hora de fijar el atractivo relativo de los distintos territorios

4 Bueno S4iz, P., «Ingenieria civil y calidad de vida», II Congreso Nacional de la In-
genieria Civil, mimeo, Santander,1991. En este texto, el autor hace un analisis de las re-
laciones entre la situacién de funcionamiento de los distintos aeropuertos y lo que él
considera el valor éptimo de distintas variables (capacidad de la pista, de los accesos y
estacionamiento, de la terminal, de la plataforma, del espacio aéreo, de las restriccio-
nes operativas, del desarrollo de las infraestructuras y del entorno del aeropuerto). So-
lamente el aeropuerto de Madrid se sittia por debajo del nivel del 50% del 6ptimo. Lan-
zarote, Murcia, San Sebastian, Vigo y La Corufia se sitdan entre el 50% y el 60%. Jerez,
Zaragoza, Asturias, Ibiza, Palma de Mallorca, Fuerteventura, Tenerife Norte y Sur, Va-
lencia, Santiago y Pamplona se sitiian entre el 61% y el 70%. El resto superan dicho
valor, con un maximo del 87,5% para el aeropuerto de Sevilla.




544 Espavia 1994

y ciudades. Estos hechos explican por qué las distintas Comunidades
Auténomas, Diputaciones y Ayuntamientos pretenden poseer y mejo-
rar la infraestructura aeroportuaria propia, asi como ampliar la ofer-
ta de servicios regulares, pese a la manifiesta falta de rentabilidad de
muchos de ellos. De hecho, el mantenimiento de algunos de estos ser-
vicios sélo es posible por las aportaciones directas o indirectas de al-
gunas de las citadas instituciones.

Las actuaciones realizadas en los distintos aeropuertos espafioles
hasta 1994 han significado una importante mejora de la situacién re-
lativa de un buen numero de ellos, sobre todo de los de Sevilla, Bar-
celona, Malaga y de los insulares. En la practica totalidad de los aero-
puertos estan previstas o en ejecucién inversiones de mayor o menor
entidad, aunque destacan por su importancia las de Madrid, Bilbao y
Palma de Mallorca.

En el cuadro 2 recogemos los potenciales de los aeropuertos ope-
rativos en el Estado espafiol. En su elaboracién hemos tenido en
cuenta tres aspectos:

— la situacién final derivada del conjunto de las actuaciones antes
referidas,

— la evolucién de la oferta y la demanda de trafico aéreo,

~— el disefio de una red interconectada e integrada con el conjun-
to de infraestructuras y servicios de transportes (intermodalidad).

La comparacion de este cuadro con la estructura aeroportuaria
propuesta en la version de 1994 del PDI nos muestra algunas diferen-
cias esenciales. En el PDI se incluyen dentro de lo que se denomina
«Red Troncal», ademas de los aeropuertos de muy alto potencial, los
de Malaga v Tenerife Norte y Sur. Esta decisién es discutible por dos
razones fundamentalmente: por considerar como troncales los dos

Cuadro 2 - Potenciales de los aeropuertos espafoles

(IMPORTANCIA DEL TRAFICO
MIXTO)

Asturias, Zaragoza, Melilla
Tenerife Norte, Jerez

POTENCIAL Por trafico regular Por trafico turistico
(I\ilIJE\I(R/O\II;L%STOS BASICOS Madrid Palma de Mallorca

DE LA RED) Barcelona Gran Canaria
)(L}IL\_AL%RTANCIA DEL TRAFICO Bilbao, Santiago Tenerife Sur
INTERNACIONAL) Valencia, Sevilla Malaga

MEDIO Alicante, Ibiza, Lanzarote,

Menorca, Fuerteventura,
La Palma
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aeropuertos de Tenerife y por ser dificilmente justificable que los ae-
ropuertos de Bilbao, Santiago y Valencia no estén al mismo nivel que
los de Malaga y Tenerife. Por otro lado, la realizacién simultanea de
muy significativas mejoras en el aeropuerto, de la alta velocidad fe-
rroviaria y de la autovia entre Madrid y Sevilla ha supuesto una su-
perposicién de inversiones descoordinadas, que han desprovisto al
aeropuerto sevillano de gran parte de la demanda de trafico aéreo con
Madrid. Sélo en este marco se entiende que Sevilla no se incluya en la
«Red Troncal» de aeropuertos.

A un segundo nivel, el PDI define la «Red Regional» de aeropuer-
tos, en la que se incluyen los de Alicante, Bilbao, Fuerteventura, Ibiza,
Lanzarote, Menorca, Santiago, Sevilla y Valencia. Sorprende la exclu-
sién de Asturias, cuya accesibilidad terrestre a cualquier otro aero-
puerto es muy reducida y cuyo potencial de articulacién aérea del sec-
tor cantabrico es elevado. Igual sucede, con otros condicionantes, con
el aeropuerto de Zaragoza; o con el vacio que podria llenar el de Al-
meria desde una estricta argumentacién de politica territorial.

El PDI considera locales el resto de aeropuertos, con lo que se da a
entender que su funcionalidad debe situarse dentro de un tréafico que
normalmente se encuadraria en el denominado «de tercer nivel».

Como sintesis, es importante destacar que, como en los puertos, se
observa un cierto sobredimensionamiento de las actuaciones que se
realizan en los aeropuertos, normalmente sobre la base de unos trafi-
cos previstos muy superiores a lo razonablemente previsible y a lo ra-
cionalmente justificable. Confiamos en que el juego del mercado re-
sultante de la desregulacién del transporte aéreo y la exigencia de
autosuficiencia financiera que ha presidido la creacién del organismo
auténomo de Aeropuertos Espafioles y Navegaciéon Aérea (AENA)
articulen a medio plazo mas adecuadamente la estructura aeropor-
tuaria y el conjunto de servicios regulares nacionales e internaciona-
les. En este sentido, est4 pendiente una solucién satisfactoria y viable
para el desarrollo de los «servicios de tercer nivel» en el ambito na-
cional.

Al igual que en los puertos, uno de los conflictos que van a carac-
terizar la década de los 90 es el de los acuerdos —o desacuerdos— entre
las distintas Administraciones e instituciones competentes sobre el
desarrollo urbanistico de las zonas anexas a los aeropuertos. Los
aeropuertos son necesariamente puntos de intercambio modal y, en
consecuencia, lugares atractivos para la localizacién de determinadas
actividades. Las «ciudades aeroportuarias» se convierten asi en un
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marco de desarrollo de negocios inmobiliarios y de servicios. Es aqui
donde surgen conflictos con las Administraciones territoriales en re-
lacién con las respectivas competencias administrativas. Estos con-
flictos se han visto ampliados por el funcionamiento practico de
AENA como ente encargado de la inversion y explotacién de los aero-
puertos a partir de 1992.

Disputas como las de los aeropuertos de Barcelona, Madrid, Jerez,
Malaga, etc., junto con la necesidad de prever soluciones satisfacto-
rias al problema de la accesibilidad en transporte publico y privado a
las respectivas areas de influencia (urbanas, metropolitanas o regio-
nales) del aeropuerto, hacen que la concertacién entre Administracio-
nes e instituciones sea nuevamente la inica via adecuada para una re-
solucion global de los problemas. Concertacién que debe plasmarse
en los correspondientes documentos de ordenacién territorial y ur-
bana.

3.6 Preparando las telecomunicaciones de fin de siglo

Las caracteristicas fundamentales que enmarcan el sector de las
telecomunicaciones en la actualidad pueden resumirse en los siguien-
tes elementos basicos:

— La apertura de la sociedad al mundo «multimedia» (sonido,
texto e imagen) esta provocando una revolucién en los canales de pro-
duccién y de consumo. En este proceso el sector de las telecomunica-
ciones adquiere una importancia cada vez mayor; televisién y comu-
nicacién por cable, y teletrabajo son fenémenos en los que es previsi-
ble una continua y acelerada expansién, al menos hasta final de siglo.

— La necesidad de redes de comunicaciones en las empresas, la
posibilidad de teleacceso a bases de datos de todo tipo y la potencia-
cién del equipamiento y de la dotacién de servicios a distancia son
factores que muestran la decisiva y creciente influencia de las teleco-
municaciones en el desarrollo y competitividad de las distintas eco-
nomias y territorios, asi como en la creacién de nuevas empresas y
puestos de trabajo.

— Desde 1980 el trafico mundial de telecomunicaciones ha creci-
do en torno al 20% anual y la tendencia es a un crecimiento atin ma-
yOr.

— Los cambios tecnolégicos y la presién del mercado conviven
con intentos de monopolizacién de redes y servicios que repercuten
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negativamente en la propia esencia del fenémeno. De hecho, en Euro-
pa —y especificamente en Espafia— existen monopolios y excesivas re-
glamentaciones, no acordes con los niveles de desarrollo tecnolégico
y que dificultan la necesaria interoperabilidad que debe presidir el
funcionamiento de este campo.

— Esta situacién y los elevados costes de inversién en investiga-
cién y en infraestructura que conllevan este tipo de desarrollos favo-
recen una excesiva dependencia de las multinacionales y de las gran-
des empresas nacionales.

— La mayor parte de las actividades de telecomunicacién se con-
centra en las grandes aglomeraciones urbanas y, dentro de ellas, en
las de mayor nivel de renta; por el contrario, la infraestructura de te-
lecomunicaciones en las areas menos desarrolladas y en las zonas
rurales es deficiente.

En este marco, las prioridades de actuacién estan claras, tanto en
el Ambito comunitario como en el ambito estatal’®. Se trataria, basi-
camente, de:

— difundir la explotacién de las tecnologias de la comunicacién
(teletrabajo y teleservicios);

— garantizar la interoperabilidad de las redes, al menos en el am-
bito de los paises de la Unién Europea;

— favorecer una verdadera competencia en el sector de las comu-
nicaciones, que evite una excesiva dependencia de operadores exter-
nos y que contribuya a la normalizacién y compatibilizacién de siste-
mas, al respeto al derecho de propiedad intelectual, a la eficiencia en
los servicios y a garantizar la proteccién de la intimidad y la seguri-
dad;

— utilizar el sector como fuente de creacién de empleos netos en
sus areas de desarrollo.

En la Comisién Europea se ha propuesto la creacién de tres grupos
de redes, que estarian sustentadas en las denominadas «autopistas de
la informacidn»:

15 yéase el Libro Blanco sobre crecimiento, competitividad y empleo de la Comision
Europea y el Plan de Comunicaciones espafiol.
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— redes avanzadas interconectadas, que permitan la existencia de
comunicaciones de gran velocidad y la consolidacién de la Red Digi-
tal de Servicios Integrados (RDSI);

— redes de servicios electrénicos generales, como base del correo
electrénico, del acceso a la informacion y del acceso a la imagen
(video interactivo);

— redes de aplicaciones telematicas (teletrabajo, teleadministra-
cién, teleinformacién y telemedicina).

La participacién y colaboracién publica en este proceso es impres-
cindible, si se quiere conseguir el acceso no discriminatorio a las re-
des de comunicacién y la potenciacién de la investigacién y el desa-
rrollo de nuevas aplicaciones tecnolégicas que mejoren los procesos
productivos y la calidad de vida de los ciudadanos. Estados Unidos ha
puesto en marcha el programa National Information Infrastructure,
con una inversién prevista cercana a los 9 billones de pesetas. Por su
parte, la Comisién Europea ha propuesto unas inversiones preferen-
tes de unos 70 billones de pesetas en lo que resta de siglo. Su finan-
ciacién y las prioridades por ejes y territorios de intervencién se estan
discutiendo.

Junto a estas situaciones y proyectos encontramos areas con unos
equipamientos y dotaciones basicos en comunicaciones que no alcan-
zan los niveles minimos exigibles en la sociedad actual. Es necesario
hacer un esfuerzo para introducir instalaciones y servicios de comu-
nicacién nuevos y avanzados en todas las zonas de la Unién Europea.
Hay que facilitar, sobre todo, el acceso a estos medios de las pequefias
y medianas empresas que tienen posibilidades de implantacién y
desarrollo en las zonas rurales y periféricas.

4. La cultura del «desarrollo sostenible» y el problema
del agua

La cultura del «desarrollo sostenible» implica cambios importan-
tes en las actuaciones y comportamientos productivos y sociales. Di-
chos cambios exigen una modificacién de las relaciones con el «capi-
tal natural» de nuestros espacios y una valoracién creciente de la ges-
tién ambiental como proceso de mejora de la calidad de vida. La
presién cada vez mayor de los ciudadanos y de los medios de comu-
nicacién a favor de estos planteamientos es un factor importante de
la preocupacién creciente de los poderes publicos por este tema.
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También influye en el rechazo, cada vez més generalizado, a actua-
ciones de infraestructura que provocan impactos ambientales signi-
ficativos.

La eficiencia energética o ambiental y el mantenimiento del «capi-
tal natural» -reflejado en la proteccién de los ecosistemas y de las es-
pecies en vias de extincién y en la racionalizacién del uso de los re-
cursos renovables o no renovables, para asegurar su disponibilidad
para generaciones futuras— son conceptos fundamentales del «desa-
rrollo sostenible». En Espafia hay que incorporar estos conceptos a la
salvaguardia del patrimonio histérico, sociocultural, infraestructural
y productivo, pues también éstos deben formar parte del «capital»
que debe ser protegido y rentabilizado socialmente.

Los espacios naturales son una de las variables fundamentales
del «capital natural». Aproximadamente un 7% de la superficie na-
cional puede ser clasificada bajo este epigrafe y, por lo tanto, debe-
ria estar sujeta a figuras legales de proteccién de cuya aplicacién se
derivaran limitaciones de uso en estos espacios. Hay que valorar que
Espafa, por su variedad de plantas (mas de 8.000 especies) y por su
fauna (340 especies de aves, 95 de mamiferos y 80 de peces), consti-
tuye el mayor patrimonio natural de la Unién Europea actual. Es el
refugio de muchas especies de Europa y cuenta con el 39% de la
superficie catalogada como hébitat de aves en el conjunto comuni-
tario.

Las Comunidades Auténomas tienen competencias sobre la mayor
parte de estos espacios naturales. Estos se pueden dividir en:

— espacios de alta montafia,

— espacios litorales,

— espacios ligados a zonas htiimedas interiores (Cérdoba, Ciudad
Real, etc.),

— espacios con singularidades especificas, como las que existen
en la Comunidad Auténoma de las Islas Canarias, que cuenta con 47
espacios naturales singulares.

En particular, es necesario sefialar la importancia del bosque me-
diterrdneo. Posee una mayor variedad y riqueza de especies vegetales
(mas de treinta especies de encinas, cerca de veinte de pinos, diez de
abetos, etc.) que los bosques del centro y norte de Europa. Sin em-
bargo, su ordenacién, gestién y proteccién es especialmente compli-
cada por el clima riguroso que soportan, el riesgo de erosion e incen-
dios, la orografia dificil donde se desarrollan y la fragilidad de los sue-
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los en que se asientan (normalmente suelos poco desarrollados o de-
gradados).

Por dltimo, desde la perspectiva del «desarrollo sostenible» hay
que tener en cuenta dos aspectos mas en relacién con los espacios na-
turales. Por un lado, conllevan restricciones en la utilizacién del terri-
torio y en el disefio y ejecucién de determinados tipos de infraestruc-
turas. Por otro, pueden considerarse como recursos territoriales po-
tencialmente generadores de renta, tanto por el empleo asociado a las
necesidades derivadas de su gestién y conservacién ambiental como
por las posibilidades que ofrecen para desarrollos turisticos limi-
tados.

4.1 Los riesgos de degradaciéon de un medio ambiente

de calidad

La accesibilidad a la mayoria de los espacios naturales suele ser re-
ducida, aunque se ven afectados por algunas infraestructuras cuyo
efecto mas preocupante es la produccién de impactos ambientales no
aceptables en estos territorios. No obstante, hay que destacar la pre-
sencia de un importante nimero de espacios naturales en las zonas de
influencia de las RFU y de las 4reas metropolitanas, donde la presion
urbana e industrial plantea importantes conflictos. Por un lado, por la
demanda de suelo para usos urbanos (segunda residencia) e infraes-
tructuras; por otro, por la demanda de esparcimiento de la poblacién
residente en esas areas.

Salvo en estos casos, en general hay que destacar que un nimero
significativo de espacios naturales son areas escasamente transforma-
das, que mantienen usos agricolas extensivos o forestales, asociados
normalmente a explotaciones cinegéticas. Se localizan en zonas de-
primidas, marginales o en declive, con bajo nivel de intervencién hu-
mana sobre el medio. No obstante, se ven aquejados por problemas de
indudable importancia como son:

— Las catéstrofes, especialmente los incendios forestales, origina-
dos tanto por causas naturales, dadas las condiciones fisicas y clima-
ticas del territorio ~sequias o caida de rayos—, como por la accién del
hombre —quema de rastrojos, negligencias o actuaciones intenciona-
das—. En los 10 dltimos afios los incendios han afectado a un 10% de
la superficie forestal total. Ademas de las pérdidas econémicas prima-
rias y de vidas humanas, hay que valorar el deterioro ambiental deri-
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vado de la destruccién de especies autéctonas y la desaparicion de
ecosistemas importantes.

— Procesos continuados de erosién y desertizacién de grandes
areas del territorio espafiol, con graves efectos medioambientales y
dificiles posibilidades de recuperacién. Las causas son multiples. Al-
gunas de las mas importantes son: la deforestacién, muchas veces
producida por incendios forestales; el abandono de tierras de cultivo;
las practicas agricolas en terrenos inadecuados; las actividades mine-
ras o infraestructurales que rompen equilibrios orograficos; y, en ge-
neral, las condiciones climaticas, que, con lluvias torrenciales o con
vientos huracanados, aceleran la pérdida de suelo en ambitos degra-
dados por las causas anteriores. El relieve montafioso, con grandes
pendientes y abundantes terrenos arcillosos de dificil drenaje, favore-
ce, ademas, la erosién. Segun las estimaciones mas recientes, un 25%
de nuestro suelo est4 afectado por este fenémeno. Respecto al progre-
sivo e irreversible proceso de desertizacién, conviene recordar que en
Espaifia una superficie de casi un millén de hectareas puede ser consi-
derada como desierto y que otros siete millones pueden llegar a la
misma situacién en breve plazo.

— La degradacién del paisaje tradicional, normalmente por las
actuaciones humanas (cultivos, infraestructuras o usos urbanos) o
por los incendios y la desertizacién antes sefialados. La incidencia de
estos factores es particularmente importante en las zonas litorales y
en las areas de mayor valor ecolégico o paisajistico.

Un elemento fundamental que se debe considerar en todos estos
procesos es el elevado coste de restauracién del medio ambiente una
vez degradado; sin olvidar que, en algunos casos, es imposible recu-
perar espacios o especies gravemente afectados por ellos. Es necesa-
ria, por tanto, una politica preventiva como base del «desarrollo sos-
tenible». Se ha de asegurar que aquellas actuaciones que pueden afec-
tar significativamente al entorno fisico no se lleven a cabo, si no han
sido seleccionadas tras un proceso de planificacién territorial que
haya examinado adecuadamente las particularidades del medio natu-
ral, o si no se ha realizado un estudio previo de impacto ambiental
conforme a las condiciones del espacio al que afectan.

4.2 El agua: una cuestion no resuelta

El agua es un recurso insustituible para la poblacion y para el de-
sarrollo de sectores econémicos como el agricola o el turistico, pero
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también es un elemento sin el que la naturaleza no puede mantener su
equilibrio ambiental. Al mismo tiempo, son necesarias infraestructu-
ras que permitan su aprovechamiento racional y que eviten las inun-
daciones y la erosién hidrica.

El volumen anual total de agua utilizable en Espaifia es de unos
42.000 hectémetros cubicos, con un superavit sobre la demanda de
10.500 hectémetros ctibicos al afio. Sin embargo, este exceso, segiin
apreciamos en la tabla 2, coexiste con un fuerte déficit en las cuencas
del Segura, Guadalquivir, Jacar, Canarias, Sur y Baleares.

La precipitaciéon media anual total es de unos 340.000 hectémetros
cibicos. Hay que tener en cuenta, no obstante, que las irregularidades
climéticas hacen que las aportaciones en régimen natural se estimen
en 117.000 hectémetros ctbicos (un 35% de la precipitacién), con va-
riaciones desde el 60% en la cuenca Norte al 14% en la del Segura.
Aproximadamente el 17% de estas aportaciones son subterraneas.

Tenemos unos recursos medios de 3.000 m? por habitante y afio, lo
que significa 8.200 litros por habitante y dia para consumo potencial.
Esta cifra nos permite afirmar que los recursos hidricos totales exis-
tentes en Espafia son suficientes. Esta situacién se ha conseguido gra-
cias a las 1.015 grandes presas construidas en Espafia, con una capa-
cidad de embalse préxima a los 53.000 hectémetros ctibicos y una su-
perficie ocupada de casi 3.000 km?; y a los cerca de 150.000 pozos, que
bombean unos 5.500 hectémetros cibicos al afio. Una gran parte de
este agua bombeada (4.500 Hm?) se utiliza para regadio y el resto
para consumo urbano (residencial, industrial o turistico). Se detecta
sobreexplotacién de acuiferos (extraccién por encima de su capaci-
dad natural de reposicion) en todas las cuencas deficitarias, asi como
en la del Guadiana y en la del Pirineo oriental.

El 80% de la demanda corresponde al regadio, con una dotacién
media por hectérea de unos 7.800 m%/afio, aunque con fuertes varia-
ciones por cuenca en funcién del clima, cultivos, tipos de riego, etc.
Los conflictos entre usos del agua surgen cuando se produce un défi-
cit de la oferta con respecto a la demanda, bien por el incremento de
las areas de regadio o de las dotaciones unitarias por habitante, bien
por la expansién de las areas residenciales, industriales o turisticas.

Las cifras de la tabla 2, aunque sélo son vélidas en tanto que una
primera aproximacién, muestran ya la existencia de problemas en al-
gunas cuencas. La simultaneidad de fuertes demandas agricolas con
el incremento de lds demandas urbanas ha generado en estas cuencas
dificultades en la utilizacién del recurso hidrico, entre ellos el desa-
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dificultades en la utilizacion del recurso hidrico, entre ellos el desa-
bastecimiento a determinadas poblaciones en épocas de estiaje.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que, si se introdujeran res-
tricciones sobre calidad y seguridad del servicio, el exceso de oferta
constatado seria inferior al sefialado. Es necesario establecer, por tan-
to, medidas de racionalizacién y ahorro en el uso del agua —cuyos re-
sultados ya se han podido apreciar en casos muy significativos como
Madrid- que sirvan de pauta a los trabajos preparatorios del Plan Hi-
drolégico Nacional.

El vigente programa de construccién de presas preveia la realiza-
cion, desde 1983, de 92 nuevas presas, con una capacidad de embalse
total de 14.500 hectémetros ctibicos. Unidos a los 43.000 construidos,
sumaran 57.500 hectémetros ctbicos totales de capacidad de almace-
naje cuando se terminen. Las actuaciones pendientes se centran en el
analisis de la conveniencia de la terminacién de las presas previstas,
en la captacién de aguas y en la mejora y mantenimiento de las infra-
estructuras hidraulicas.

La planificacién hidraulica ha de avanzar muy directamente rela-
cionada con la planificacién agricola y con la ordenacién del territo-
rio. Si se consigue un menor consumo unitario de la poblacién y una
racionalizacién del uso del agua en la agricultura, parte de las presas
proyectadas probablemente no sean necesarias. En ese mismo con-
texto, en las politicas futuras podria tener mayor relevancia una pers-
pectiva mds respetuocsa con el medio.

El recurso agua en nuestro pais se considera escaso, no tanto en
términos absolutos, sino por su desigual distribucién territorial. De
ahi una de las razones de la importancia de los problemas derivados
de su contaminacién. Los vertidos urbanos e industriales, por un
lado, y los fertilizantes, plaguicidas y residuos procedentes de la acti-
vidad agricola y ganadera intensiva, por otro, son las causas de los al-
tos y muy altos niveles de contaminacién de los recursos subterrdneos
y de la mayor parte de los cursos fluviales, respectivamente, asi como
de los bajos indices de calidad de nuestras aguas. De esta situacién
s6lo se salvan los recursos y cursos fluviales del noroeste de Espaiia,
que coinciden con condiciones orograficas favorables, con una menor
presién urbano-industrial y con explotaciones con predominio de ga-
naderia extensiva, de mucho menor efecto contaminante.

Los indices de contaminacién son muy altos en la cuenca del Gua-
dalquivir, en el Tajo, en los cursos bajos de los rios que vierten al Me-
diterrdneo y en algunos del Cantdbrico. En casos como el Tajo, los
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efectos de la contaminacién se trasladan a los embalses situados a lo
largo de su curso. En los estuarios o en los espacios costeros de de-
sembocadura (Ria del Nervién, Bahia de Cadiz, Maresme...) dichos
efectos son particularmente graves, porque limitan los usos del litoral,
en especial la pesca y el turismo. Los altos niveles de contaminacién
en la cuenca del Guadalquivir tienen su origen en la recuperacién de
agua de riego contaminada por insecticidas y fertilizantes, en los ver-
tidos de industrias agroalimentarias y en los vertidos urbanos sin la
adecuada depuracion.

Los problemas fundamentales en la vertiente mediterranea son la
contaminacién del agua marina de sus costas y, en especial, los pro-
cesos irreversibles de nitrificacién y salinizacién de sus terrenos y
acuiferos subterraneos. Dichos procesos son consecuencia de un ba-
lance hidrico negativo —sobre todo en periodos de estiaje-, de una
agricultura intensiva en su demanda de agua y de la presion turistica.
En las rias gallegas y en algunos cauces asturianos y del Pais Vasco y
Cataluna se detecta un elevado nivel de contaminacién industrial, que
afecta igualmente, aunque en distinta medida, al Ebro, Tajo y Gua-
diana.

Por otra parte, hemos de destacar que mas del 80% de los munici-
pios espaiioles o no tratan sus aguas negras o lo hacen de manera ina-
decuada o insuficiente. Se desconoce cémo efecttian su depuracién -y
dénde y en qué condiciones realizan el vertido- un gran nimero de in-
dustrias localizadas en distintas Comunidades Auténomas. Asimis-
mo, el saneamiento y depuracién de vertidos de muchos municipios
turisticos, que incrementan notablemente su poblacién en determina-
das épocas del afio, es deficiente tanto cualitativa como cuantitativa-
mente. Este hecho provoca efectos muy negativos sobre un ambiente
que debe ser particularmente cuidado para mantener las ventajas de
la demanda turistica.

El agua es un recurso que limita el crecimiento de la residencia po-
blacional en determinadas areas, la implantacién de nuevas instala-
ciones productivas o la satisfaccion de la demanda asociada al riego.
Para aquellas dreas donde la demanda de agua se acerque a los nive-
les actuales de oferta, deberia optarse por alguna de estas alternativas:

— restringir el crecimiento;

— traspasar consumos de una actividad a otra, basicamente del
regadio a los usos urbanos;

— realizacién -y abono, en su caso- de nuevas infraestructuras de
trasvase entre cuencas.
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Antes de tomar la decisién que corresponda, es necesario evaluar
los efectos globales de cada una de las opciones desde una perspecti-
va multicriterio. En este sentido, es discutible el acuerdo del Parla-
mento espafiol de subordinar la realizacién del imprescindible Plan
Hidrolégico Nacional a la elaboracion de los Planes de Cuenca y a la
consideracién de la Politica de Regadio. No todos comprenden que
los intereses de un sector o de un territorio predominen sobre los ge-
nerales.

La contaminacién del agua supone una carga adicional sobre los
recursos disponibles, destruye recursos utilizables desde la perspecti-
va del ocio y del turismo y genera procesos ecolégicos con efectos
cada vez mas graves en el medio ambiente. Hay que reducir todo lo
posible estas consecuencias negativas de la contaminacién.

El riesgo de inundaciones es elevado en amplias zonas del territo-
rio espafiol, sobre todo en su franja costera, debido a una climatolo-
gia que favorece la produccién de lluvias torrenciales. Este riesgo se
suele materializar en dos épocas muy definidas del afio: a finales del
verano y principios del otofio, cuando un mar recalentado contribuye
a la formacién del fenémeno denominado «gota fria», que afecta so-
bre todo al litoral mediterraneo; y en la primavera, cuando las luvias
coinciden con el deshielo, fundamentalmente en las cuencas del Nor-
te, del Ebro y de los Pirineos.

La posible actuacién humana en este aspecto climatolégico se re-
duce a intentar paliar los efectos negativos del fenémeno. Sin embar-
go, hay que destacar que los principales factores que inciden en las
consecuencias desastrosas de las inundaciones tienen mucho que ver
con la permisividad de una urbanizacién no compatible con la nor-
mativa vigente. A pesar de ello, no podemos olvidar los efectos positi-
vos que se pueden derivar de medidas adecuadas de reforestacién y de
ordenacion y regulacién de las cuencas hidricas.

5. Una estructura de futuro para Espaiia

Lo sefialado en los epigrafes anteriores permite realizar una apro-
ximacién a las caracteristicas basicas previsibles para la Espafia de fin
de siglo. Las actuaciones y los problemas planteados a lo largo de los
dltimos afos, y en particular en 1994, permiten concretar de una ma-
nera relativamente clara dichas caracteristicas.
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En primer lugar, hay que hacer mencién a las limitaciones o res-
tricciones derivadas de los siguientes hechos:

— de la cantidad y calidad de los recursos naturales, en particular
del agua;

— de los condicionantes que la estrategia de «desarrollo sosteni-
ble», con una influencia social cada vez mayor, conlleva en un medio
ambiente natural de indudable valor, como es el de nuestro pafs.

En segundo lugar, la estructura de asentamientos de la poblacién
—en cuanto recurso productivo y sujeto que consume bienes y servi-
cios— queda claramente definida, al menos a medio plazo, por la con-
centracién en un numero reducido de RFU y dreas metropolitanas.
En un segundo nivel encontramos ciudades y nicleos urbanos que se
ubican fundamentalmente en los ejes de comunicacién terrestre —so-
bre todo carreteras— que unen las citadas RFU y dreas metropolitanas.
Esta estructura genera una progresiva tendencia a la definicién de
megal6polis urbanas lineales en el sentido que ya Arturo Soria previe-
ra en el siglo XIX. Las posibilidades de crecimiento econémico y de
consolidacién y asentamiento de nuevas localizaciones productivas se
van configurando a lo largo de los principales «ejes» o «corredores» de
comunicaciones. En consecuencia, el sistema de transportes actual y
el previsto para Espafia (aeropuertos, puertos, autopistas y alta velo-
cidad ferroviaria) condicionan de manera clara uno de los «potencia-
les» mas significativos en la articulacién y desarrollo futuro del terri-
torio.

Por ultimo, debe considerarse la nueva l6gica de negocicién deri-
vada del Estado de las Autonomias en cuanto a:

— las inversiones que se deben realizar y su financiacién,
— la prioridad de cada una de ellas,

— el reparto de los fondos presupuestarios necesarios,
— la dialéctica entre crecimiento y equidad, etc.

Los resultados de la superposicién de los aspectos econémicos, de
las limitaciones y condicionantes naturales, de la perspectiva demo-
grafica, de las infraestructuras y equipamientos actuales y previstos
en el territorio (en particular, del sistema de transporte), y de la pro-
pia tendencia en la dindmica politica configuradora de lo que sera el
Gobierno de la nacién y de las distintas Comunidades Auténomas y
Ayuntamientos hasta fin de siglo, permiten constatar la existencia de
una estructura de futuro para Espafia que se apoya sobre una serie de
«ejes» y «ambitos potenciales de desarrollo» claramente diferen-
ciados.




558

Esparia 1994

Grafico 5 - Ambitos y ejes potenciales de desarrollo
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Fuente: Elaboracién CECS a partir de MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 22 ed.,

Madrid, 1994, p.55.

Estos ejes y potenciales de desarrollo se recogen en el gréfico 5. Es
evidente el protagonismo del Eje Mediterraneo (desde Murcia a Giro-
na), del Eje del Ebro (desde Barcelona al Pais Vasco) y de la RFU de
Madrid en la articulacién del territorio espafiol.

En todo caso, es importante sefalar que, en el seno de la Unién
Europea, las potencialidades de estos territorios son manifiestamen-
te inferiores —cualitativa y cuantitativamente- a las de Europa cen-
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tral. Nuestra desventaja es clara en factores como la continuidad y
calidad de la urbanizacién, la densidad demogréfica, la articulacién
y cualificacién econémica, la dindmica tecnolégica y la capacidad de
respuesta de los distintos agentes localizados a lo largo de los princi-
pales corredores de comunicacién. A esto hay que afiadir la mayor
repercusién en Espana de las dificultades orograficas y las grandes
posibilidades que una red de comunicaciones mucho mas mallada
y densa, sobre un espacio superficial menor que el territorio espa-
fiol, ofrece, en otros paises de la Unién Europea, a los procesos de
desarrollo a los que hemos ido haciendo referencia a lo largo del ca-
pitulo.




IIl. INDICADORES

1. El sistema europeo de ciudades

La informacién que nos proporciona la tabla 3 muestra el sinsen-
tido de la distribucién territorial municipal en Espafia. De los 8.077
ayuntamientos que habia en 1991, 5.832 —el 72,2%- tenian menos de
1.800 habitantes y 4.436 —el 54,9%- perdieron poblacién de manera
significativa en el periodo 1981-1991. Un desarrollo territorial alter-
nativo pasa necesariamente por la reduccién del niimero de munici-
pios con competencias administrativas plenas a menos de la mitad de
los que existen actualmente.

El grafico 6 muestra la situacién y dindmica demografica previsi-
ble en cada una de las provincias espafiolas. Es éste un aspecto fun-
damental, ya que ilustra muy claramente los diferentes procesos de
desarrollo acaecidos, a la vez que da cuenta de uno de los condicio-
nantes mas importantes en los procesos futuros.

2. Transporte

Por lo que se refiere al sistema de carreteras en su conjunto, es po-
sible dividir las distintas provincias del territorio espafiol en varios
grupos:

— Provincias por encima de la media en dotacién de carreteras io-
tales por unidad de superficie y en nivel de produccién y de renta. Pre-
sentan potenciales economias de urbanizacién significativos y una
densidad de carreteras de interés del Estado generalmente alta. En
funcién de la concentracién de autopistas y autovias, se pueden divi-
dir en dos grupos: provincias con densidad elevada (Burgos, Alava, La
Rioja, Navarra, Castellén) y provincias con densidad media (Asturias,
Valladolid, Segovia).

— Provincias con una densidad elevada de autopistas y autovias
y, generalmente, con densidad de carreteras de interés general del Es-
tado superior a la media, pero con déficit de dotacién en algtin indi-
cador. En este grupo estdn La Corufia, Alicante, Vizcaya, Valencia,
Guiptzcoa, Tarragona, Sevilla, Barcelona, Madrid y Girona.
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— Provincias con una baja densidad de autovias y autopistas y
una muy baja densidad global de carreteras. En esta situacion se en-
cuentran Fxtremadura (con déficit de densidad de carreteras de inte-
rés general del Estado), Huelva, Ciudad Real, Cuenca (aunque con
elevada densidad de carreteras de interés general del Estado), Zara-
goza (aunque presenta una buena dotacién de autovias y autopistas y
una elevada densidad de carreteras de interés general del Estado), Te-
ruel, Huesca (aunque con una elevada densidad de carreteras de inte-
rés general del Estado) y Lleida.

Como sintesis, apreciamos un territorio con una distribucién desi-
gual en cuanto a la dotacién de carreteras y, consecuentemente, con
desiguales potenciales para el desarrollo. El estudio de la accesibili-
dad en la red, realizado para el Segundo Plan de Carreteras y para el
PDI, muestra que los corredores que parten desde Madrid hacia el
este y el norte son los que presentan mayores capacidades de acceso,
siendo las areas maés beneficiadas el Pafs Vasco, el Eje del Ebro —in-
cluida Tarragona—, la Comunidad Valenciana, Madrid, Castilla y
Leén, Castilla-La Mancha y Teruel. Por el contrario, Huelva, Cadiz,
Girona y toda Galicia son las zonas claramente mas perjudicadas en
términos comparativos.

Con mas detalle, los Ambitos en que los ntcleos urbanos han me-
jorado sus potenciales relativos como consecuencia de las actuacio-
nes en carreteras se hallan en el eje Valencia-Madrid-Valladolid-La
Corufia, en la denominada «ruta de los portugueses», en el Eje del
Ebro y en el litoral mediterraneo, desde la frontera francesa a Alican-
te. Por el contrario, las zonas de montafia y, en general, toda la mitad
suroccidental peninsular se ven relativamente relegadas.

En el grafico 7 podemos observar la evolucién del reparto del trafi-
co interior en funcién de los distintos modos de transporte. Lo mas
significativo es el constante aumento de la participacién del transpor-
te por carretera. De 1950 a 1992 hemos pasado de un 25% a un 90%
en el transporte de viajeros, y de un 25% a un 77% en el transporte de
mercancias. Es previsible que este incremento se mantenga en el fu-
turo, como consecuencia de la prioridad relativa gue siguen teniendo
las inversiones en carreteras, con la consiguiente disminucién de los
costes relativos de transporte por este medio. En el conjunto de la
Unién Europea estos costes se redujeron en un 3% durante la pasada
década. '

Las histéricas decisiones sobre el ferrocarril de alta velocidad Ma-
drid-Sevilla y el cambio de ancho de via trastocaron los objetivos y el
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esquema de actuacién del Plan de Transporte Ferroviario, aprobado
poco antes. Estas decisiones han contribuido notablemente a la situa-
cién de acusada desigualdad territorial en la dotacién de infraestruc-
tura ferroviaria. En el cuadro 3 hemos clasificado las provincias espa-
fiolas segun el grado de dicha dotacién.

La distribucién de los principales puertos espafioles, segin se
aprecia en la tabla 4, es la siguiente: cinco en Galicia, dos en Asturias,
uno en Cantabria, dos en el Pais Vasco, dos en Catalufia, tres en la Co-
munidad Valenciana, uno en Murcia, cinco en Andalucia, uno en Ba-
leares y dos en Canarias. De ellos, los puertos de Catalufia, Comuni-
dad Valenciana, Murcia y Andalucia van teniendo un peso creciente y
copan ya un 54% del tréifico total de mercancias. La mitad del trafico
de contenedores se hace a través de los puertos de Barcelona, Valen-
cia y Algeciras, y casi la mitad del de pasajeros a través de los de Al-
geciras, Ceuta, Baleares y Canarias.

En relacion con la demanda de transporte maritimo, existe una so-
brecapacidad del sistema portuario para absorber el aumento previsi-
ble a medio plazo. Esto hace que las tasas de crecimiento de cada
puerto estén muy directamente ligadas a la gestién realizada. Los
puertos que gozaban de Estatuto de Autonomia propio (Barcelona,
Bilbao, Huelva y Valencia) han visto claramente mermada la inde-
pendencia de su gestién tras la aprobacién de la Ley de Puertos.

En el trafico aéreo total de pasajeros existe una estructura muy je-
rarquizada entre los aeropuertos espafioles. En un primer nivel en-
contramos los de Madrid, con mas de 18 millones de pasajeros al afio;
Barcelona y Palma de Mallorca, con unos 10 millones; Las Palmas de
Gran Canaria, Tenerife Sur y Malaga, con més de 4 millones; e Ibiza,
Lanzarote, Sevilla (coyunturalmente en 1992, por la EXPO) y Alican-
te, con mas de 2 millones. En un segundo nivel se sittan Bilbao, Va-
lencia, Sevilla (normalmente), Menorca y Fuerteventura, que rebasan
el millén de pasajeros al afio. El resto no llega a esta tltima cifra y,
salvo Santiago y La Palma, estan por debajo de los quinientos mil via-
jeros.

La evolucién de la demanda de transporte aéreo esta muy directa-
mente ligada a la coyuntura econémica. No obstante, las diferencias
en la importancia relativa de los distintos aeropuertos sufren modifi-
caciones notables. Asi, mientras que en los seis aeropuertos de mayor
trafico de pasajeros el crecimiento desde 1980 se mantiene al mismo
ritmo que en el conjunto, en el segundo gran grupo de aeropuertos
(trafico superior a los 850.000 pasajeros) s6lo cinco consiguen un cre-
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cimiento igual o superior a la media (Lanzarote, Fuerteventura, Bil-
bao, Menorca y Sevilla), a la vez que se produce un retroceso relativo
en dos (Alicante y Valencia) y fuerte en tres (Ibiza, Tenerife Norte y
Santiago).

En el trafico aéreo de mercancias también existe una estructura
claramente jerarquizada, con diferencias que tienden a incrementar-
se con el tiempo. De nuevo Madrid destaca en el conjunto, y Barcelo-
na, Valencia, Palma de Mallorca, Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas
de Gran Canaria se sittian en un segundo nivel.

Por dltimo, las inversiones que tenia previstas Aeropuertos Espa-
fioles y Navegacién Aérea (AENA) en el periodo 1992-1996, recogidas
en la tabla 5, estan en consonancia con los volimenes de trafico rela-
tivos, salvo excepciones puntuales. Hay que destacar, sin embargo,
que las inversiones de este organismo auténomo, con capacidad de
endeudamiento exterior y de autofinanciacién, han sufrido incremen-
tos sustanciales con respecto a lo previsto: las inversiones estimadas
fueron de 53.400 millones en 1993 y de 108.200 en 1994.

La sintesis de los niveles dotacionales definidos en los pérrafos an-
teriores permite establecer un indice cualitativo de la dotacién infra-
estructural de cada provincia desde la perspectiva de su generacién de
potenciales territoriales. En el grafico 8 se recogen dichos fndices.
Madrid, Barcelona y Valencia son las provincias mejor situadas, debi-
do a la elevada dotacién de redes de alta calidad, tanto en aeropuertos
como en autopistas y ferrocarriles. Aunque no aparezcan en el grafi-
co, hay que sefialar la ventajosa situacién de algunas ciudades que se
asientan en encrucijadas de infraestructuras de calidad; entre ellas,
Zaragoza, Miranda de Ebro, Vitoria, Burgos y Cérdoba.

Realizadas las consideraciones estructurales ligadas a la oferta de
las redes de infraestructuras de transporte terrestres, es conveniente
una aproximacién complementaria desde el anélisis de la demanda
real en los distintos modos de transporte. En la tabla 6 se sintetizan,
por corredores, los flujos de transporte, tanto de viajeros como de
mercancias, definidos por la Direccién General de Carreteras para Ia
elaboracién del Segundo Plan de Carreteras. En esta definicién se in-
cluyen los transportes de cabotaje y el trafico entre las fronteras y las
distintas provincias. Estos flujos muestran el evidente paralelismo y
refuerzo que existe entre demanda de transporte, poblacién y activi-
dad econémica, y constituyen un factor fundamental para delimitar
los principales ejes de relacién en Espaiia.
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Gréfico 6 - Dindmica poblacional y desertificacion

Areas desertificadas o con Areas esiables o con ligera
riesgo de desertificacién pérdida de poblacién Areas dinamicas
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Areas con riesgo BR] Media densidad E Media densidad
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Alta densidad

M Alta densidad

-— Ambitos caracieristicos

Fuente: MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 22 ed., Madrid, 1994, p. 44.
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Gréfico 7 - Evolucién del reparto modal del trafico interior. 1950-1990
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Fuente: MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 22 ed., Madrid, 1994, p.108.

Cuadro 3 - Dotacién de infraestructura ferroviaria (calidad y cantidad)

MUY ALTA Guiptzcoa, Alava, Madrid, Barcelona, Tarragona

ALTA La Corufia, Pontevedra, Orense, Salamanca, Valladolid, Palencia, Soria, Girona,
Valencia, Alicante, Sevilla, Malaga

MEDIA Asturias, Cantabria, Ledn, Zamora, Burgos, Avila, Navarra, Vizcaya, La Rioja,
Zaragoza, Lieida, Guadalajara, Ciudad Real, Albacete, Badajoz, Cérdoba, Jaén,
Murcia, Castellon

BAJA Almeria, Granada, Cadiz, Huelva, Caceres, Toledo, Huesca, Segovia, L.ugo
MUY BAJA Cuenca, Teruel
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Tabla 4 - Sistema de puertos espafoles
Plan de inversiones en los puertos 1989-93
(millones pts.) Cualificacion segun trafico
y previsiones de trafico (miles t.m.)
Puertos In;'ggz?;; S % P?{:{:;ﬁg;ﬁf‘ % Particip. Dindmica
Algeciras-La Linea 9256 4,5 22.685 9,2 MUY ALTA MUY ALTA
Alicante 3.188 1,6 3.490 1,4 BAJA NORMAL
Almeria-Motril 1707 08 8.325 3,4 MEDIA MUY ALTA
Avilés 2907 14 5.420 2,2 BAJA MUY REGRESIVA
Bahia de Cadiz 7505 37 3.635 1,5 BAJA MUY ALTA
Cartagena 3595 1,8 10.885 4.4 ALTA REGRESIVA
Castellon 3.081 15 8.755 3,5 MEDIA MUY ALTA
Ceuta 2990 1,5 3.075 1,2 BAJA MUY ALTA
El Ferrol 2479 1;2 2.190 0,9 MUY BAJA REGRESIVA
Gijén 8.390 4,1 17.660 7.2 ALTA REGRESIVA
La Corufa 5500 2,7 13.130 5,3 ALTA ALTA
La Luz y Las Palmas 9.421 46 7.780 3,1 ALTA ALTA
Malaga 5674 28 7.965 3,2 MEDIA NORMAL
Melilla 1570 0,8 395 0,2 MUY BAJA REGRESIVA
Palma de Mallorca 3.940 19 5.865 2,4 MEDIA MUY ALTA
Pasajes 3555 17 4.355 1,8 BAJA NORMAL
Sta. Cruz de Tenerife 7451 386 14.430 5,8 ALTA REGRESIVA
Santander 7110 35 4.195 1,7 BAJA REGRESIVA
Sevilla 8560 4,2 3.090 1,3 BAJA REGRESIVA
Tarragona 9.331 456 24550 10,0 MUY ALTA MAXIMA
Vigo 4630 22 3.100 1,3 BAJA NORMAL
Marin 2478 1,2 585 0,2 MUY BAJA NORMAL
Vilagarcia de Arousa 1636 08 480 0,2 MUY BAJA MUY REGRESIVA
Otros 1.988 1,0 3.141 1,3 — MUY ALTA
SUMAS 117.942 57,7 179.181 72,7 — NORMAL
Barcelona (1) 39.616 194 17.010 6,9 ALTA NORMAL
Bilbao (2) 29.280 14,3 28.700 116 MUY ALTA NORMAL
Huelva 4236 21 10.445 4,2 ALTA REGRESIVA
Valencia 13.269 6,5 11.275 4,6 ALTA MUY ALTA
SUMAS 86.401 423 67.430 273 — NORMAL
TOTALES 204.343 100 246.611 100 — NORMAL

(1) Incluidos 2.000 miliones de financiacion ajena, anuales durante 6 afios.
(2) Incluidos 20.000 millones de financiacion ajena.
Fuente: Serrano Rodriguez, A., «El sistema de transportes en el Arco Mediterraneo. Presente y futuro»,
Papeles de Economia Espafiola. Economia de las Comunidades Auténomas, n® 11 (1992), p. 257.
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Tabla 5 - Previsiones de inversién en aeropuertos 1992-1996

Total inversién 1992-96

Aeropuerto (miles de millones) Niveles
Madrid-Barajas 150,9

Palma de Mallorca 32,6 B
Barcelona 18,7

Tenerife Sur 13.8

Sevilla 13,6

Gran Canaria 11,9

Lanzarote 9,0 D
Bilbao 8,5

Fuerteventura 8,2

Almeria 6,5

Mélaga 4.6 E
Ibiza 4,6

Alicante 4.6

Santiago 2.6 F
L.a Paima 2,3

Jerez 23

Tenerife Norte 2,2

Granada 2.1

Vigo 2,0

La Corufia 1,8

Valencia 1,5

Hierro 14

Girona 1,0 G
Vitoria 0,8

San Sebastian 0,7

Menorca 0,6

Valladolid 0,5

Asturias 0,5

Melilla 0,5

Pamplona 0,4

Santander 0,2 H
Gomera 01

Zaragoza 0,1

Murcia 0,1

Reus 0,1

Sabadell 0,1

Coérdoba 0,0

Badajoz 0,0

Madrid-Cuatro Vientos 0,0

Salamanca 0,0

TOTAL (Incluidas inversiones varias) 3139

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos de Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea (AENA).
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Gréfico 8 - Niveles peninsulares de dotacidn de infraestructuras de transporte

Potenciales Indice de dotacién de Potenciales
infraestructura
Muy Aito 1 & >26 Medio
N
2 21-25 Bajo
Alio 1 17-20 Muy Bajo
2 m 13-16

Indice de dotacién de

infraestructura
9-12

5-8

Z 0-4

Fuente: Elaboracion CECS a partir de MOPTMA, Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, 28 ed.,

Madrid, 1994.
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