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RESUMEN

En Espana la Evaluacién de Impacto Ambiental (E.I.A) se regala
por el Real Decreto Legislativo 1302/86 y el Reglamento que lo
desarrolla, que trasponen al derecho interno espanol la directiva

85/337/CEE sobre la misma materia.

Tras tres anos de aplicacioén de esta norma se han manifestado
las principales necesidades para el desarrollo del proceso de E.I.A.
Algunas dificultades han surgido y sobre ello trabaja la Ad-
ministracién Ambiental. El objetivo es ofrecer una gestion ejemplar
para demostrar las ventajas que pueden esperarse de lo aplicacién de

este instrumento de politica ambiental preventiva.

La E.I.A. necesita del concurso y apoyo de todos los
estamentos que participan en la gestién de proyectos: la Ad-
ministracién sustantiva, el promotor, la poblacién interesada, los

técnicos y profesionales y la Administracién ambiental.
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EXPERIENCIAS, ESTUDIOS Y RESULTADOS DE ANALISIS DE IMPACTO AMBIENTAL

1. ~INTRODUCCION

Los primeros pasos dados en Espana de forma institucional en
cuanto a la evaluacion de impacto ambiental son muy recientes, siendo
motivados por la entrada en vigor de la legislacién que regula en
nuestro pais esta materia: R.D.L. 1302/86 y su Reglamento aprobado
por R.D. 1131/88, que trasponen al derecho espanol la directiva

85/337/CEE.

En este corto periodo de tiempo, tres anos desde que comenzo
a aplicarse esta normativa y como consecuencia de haber entrado en
escena los mecanismos que moviliza la E.I.A., se han puesto en
evidencia numerosas cuestiones de distinto tipo: de tipo social, de
colectivos profesionales, de conocimientos técnicos o de adap—
tabilidad do las estructuras administrativas para acoger el sistema

de trabajo y las técnicas que aplica la E.I.A., etc.

Algunos de estos aspectos se pretenden analizar en este
documento a la luz de las experiencias acumuladas en la Secretaria
General de Medio Ambiente. Esperamos que esta aportacion pueda ayudar
a conocer el estado de la cuestién en estos momentos y sea ademds un

punto de reflexién sobre el futuro de la E.I.A. en Espana

El Cuarto Programa de Accion en Materia de Medio Ambiente
de la Comunidad Econémica Europea cita especificamente 1la aplica—
cioén de los procedimientos de evaluacion establecidos en la directiva
85/337/CEE, como instrumento adecuado de la politica preventiva cuya
integracién en el resto de las politicas de la Comunidad se ha

convertido en un imperativo de cardcter econdémico.

Nuestro punto de partida para el ejercicio de los proce—

dimientos de E.I.A. a partir del 20 de julio de 1988, ha sido una
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cierta experiencia en diversos campos mas o menos tangenciales a la
E.I.A., tales como el de los estadios integrados, estudios de
ecologia, planificacion fisica o el urbanismo. La experiencia en el
proceso de evaluacién de impacto no se tenia y s6lo era muy escasa

en la realizacioén de estudios de este tipo.

Los pasos dados hasta este momento han de ser valorados de

acuerdo con esa situacién de partida.

La implantacion definitiva de la E.I.A. en Espana ain estd
lejana. Para lograrla se necesitard del concurso de todos los esta-—
mentos implicados en el ejercicio de las acciones que forman parte
del proceso de la evaluacidén. Quedan aun por resolver dificultades
de tipo técnico, administrativo, legal, juridico etc. y en la medida
que se potencie desde la Administracién y desde la sociedad se
demande, se podrédn en juego mds o menos recursos para salvar los

obstaculos.

La difusién de las ventajas que puede deparar esta préc—
tica es, sin duda, un aspecto muy importante para animar ala parti-
cipacién y aumentar la satisfaccion de la poblacién implicada en la
resoluciéon de las dificultades derivadas de las actuaciones a
evaluar. Si la poblacién implicada no colabora o la Administracion
no empuja con suficiente fuerza se corre el peligro de transformar
una prdctica util en una rutina vacia que se aleja de los objetivos
propuestos en el Cuarto Programa ACMA: la E.I.A. es un instrumento

preventivo.

2. ~ANTECEDENTES DE LA E. 1. A. Y CARACTER{STICAS DE LA NORMA REGULADORA

Para entender correctamente la situacién actual es obli-
gado hacer una breve referencia a la evaluacién de impacto en
momentos anteriores a la aplicacién del R.D.L. 1302/86, tanto desde
el plano legislativo como del de la practica de los estudios de

impacto ambiental.
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Por lo que se refiere al plano legislativo, tal como senala
la Exposicién de Motivos del Real Decreto Legislativo 1302/86, las
evaluaciones de impacto ambiental han estado reguladas en Espana de
modo fragmentario, con una valoracién marginal dentro de normas
sectoriales de diferente rango: 1) en el Reglamento de 30 de noviem-
bre de 1961 de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligro-
sas, 2) en la Orden del Ministerio de Industria de 18 de octubre
de 1976, sobre prevencioén y correccién de la contaminacioén industrial
en la atmésfera, 3} en los Reales Decretos 2994/82, de 15 de octubre,
sobre restauracién del espacio natural afectado por actividades
mineras y el 116/84, de 9 de Mayo, sobre restauracién del espacio
natural afectado por las explotaciones de carbén a cielo abierto y
aprovechamiento racional de estos recursos energéticos y 4) en la

vigente Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985

- En el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y
Peligrosas, aprobado por Decreto 2414/61, de 30 de noviembre y en
la Orden de 15 de marzo de 1963, que lo desarrolla, se establece
que la solicitud de licencia de una actividad comprendida en el
mismo, deberd ir acompanada de una Memoria en la que, junto a las
caracteristicas de la actividad, se senalen las posibles reper-—
cusiones de la misma sobre la sanidad ambiental y se establezcan

los sistemas correctores que habran de utilizarse

Ninguna industria o actividad podrd comenzar a funcionar sin la

previa adopcion de las medidas correctoras impuestas en la licencia.

— La Orden de 18 de octubre de 1976, sobre prevencién y correccion
de la contaminacién de origen industrial, establece la obligacioén
de acompanar, a la solicitud de autorizacién de actividades
dependientes del Ministerio de Industria y calificadas como
potencial mente contaminadoras de la atmésfera, un estudio de impacto
ambiental.

En la autorizacién administrativa se especificaradn las medidas
correctoras pertinentes para reducir la contaminacién atmosfé-—

rica.
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-Los Reales Decretos sobre restauracién de espacios naturales
afectados por explotaciones mineras a cielo abierto, establecen la
obligacién, con cardcter previo a la autorizacidén o concesién de
presentar un Plan de Restauracién que contendrd, entre otras

prescripciones, un estudio de impacto ambiental.

— La Ley de Aguas en su articulo 90 establece que en la tramita—
cion de concesiones y autorizaciones que afecten al dominio publico
hidrdulico y pudieran implicar riesgos para el medio ambiente, serd

preceptiva la presentacién de una evaluacién de sus efectos

En este marco normativo se ha sustentado la practica de
determinados estudios parciales o temdticos que, desde los prime-—
ros momentos de los anos 70, ha ido evolucionando, aunque de forma
diferente segin los sectores que se han interesado por su prdctica,
hasta llegar a la concepcién actual propuesta en el Real Decreto

Legislativo y su Reglamento.

Los primeros Estudios en los que hay una alusién a los
impactos ambientales se refieren a los relacionados con actividades

industriales y mds concretamente con Centrales Térmicas.

El primero sobre el que se tiene referencia es el estudio
sobre aspectos de difusién atmosférica realizado en los primeros anos

70 para la Central Térmica de Lada (Asturias)

Posteriormente sobre la base de la Orden del Ministerio de
Industria de 18 de octubre de 1976, la Direccidén General de la
Energia del HINER dicto una resolucién que condicionaba la autoriza—
cién de la instalacion, ampliacidén o traslado de una Central Térmica
a la realizacién de un Estudio de Impacto Ambiental; entre otras

cuestiones se exigia lo siguiente:

“descripcién de la situacién actual del entorno y del uso de
recursos asi como una evaluacién del impacto fisico y de su
repercusién final sobre dicho entorno y sobre el uso de los citados
recursos en particular, el citado estudio deberd analizar donde

existan masas arbdéreas o cultivos agricolas dentro de un radio de
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20 Km., 1la incidencia de las emisiones de la Central sobre los
mismos. Asimismo deberd contemplar la incidencia que sobre el medio
fisico tiene la explotacién de las minas a cielo abierto, el
transporte y almacenamiento de combustible, 1la eliminacién de
cenizas, la utilizacién de aguas para el funcionamiento de la
Central, asi como cualquier otra incidencia que este pueda tener
sobre el medio ambiente incluidos los aspectos socioldgicos y

socioeconémicos”

Es importante subrayar la diferencia de enfoque del contenido
del estudio de impacto ambiental que requeria esta Resolucién y el
especificado por el R.D. 1131/88. En primer lugar el dmbito de
estudio se circunscribe a un circulo de 20 Km. de radio; planteamien—
to incompleto, ya que la potencial distribucién de efectos generados
por la Central varia segin la variable ambiental de que se trate
(atm6sfera, aguas subterrdneas, vegetacioén, paisaje, fauna, etc.).
Hoy dia observamos alteraciones en el medio ambiente presuntamente
ocasionadas por emisiones e inmisiones a distancias mucho mayores.
Por otro lado, la consideracién de las variables a tener en cuenta
no es tan completa como aparece referido en el articulo 6 del Regla-

mento de L. I.A.

En otro dmbito diferente, se realizaron estudios ligados a
la planificaciéon fisica y la ordenacién del territorio. Este ultimo
contexto ha tenido su desarrollo al amparo de la Ley del Suelo y
Reglamentos del 1975, habiendo dado muchos productos puramente urba-—
nisticos pero también otros que tienen en cuenta un enfoque més
global del territorio considerando las diversas unidades que lo for-—
man. Ejemplo de este ultimo pueden ser las diversas actuaciones del
desaparecido COPLACO (Comisién del Planeamiento y Coordinacién del
Area Metropolitana de Madrid). La metodologia de trabajo utilizada,
desarrollada por F. Gonzdlez Berndldez en la Cdtedra de Ecologia de
Sevilla y antes usada en la ordenacién de esta ciudad (Estudios
Ecolégicos para el Plan Comarcal de Sevilla y su zona de influencia
1972), se basa en loo impactos detectados en las relaciones de
compatibilidad e incompatibilidad (a su vez basado en el método de

superposicién de trasparencias de Me. Harg). Este estudio puede
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considerarse sin riesgo a equivocarse el primero de tales carac-—

teristicas realizado en Espana.

También los Estudios sobre el Medio Fisico que acompanaban
a diferentes figuras del planeamiento urbanistico, Planes Especiales
de Proteccién del Medio Fisico, Planes Generales de Ordenacion,
Normas Subsidiarias etc., constituyeron un importante antecedente dé
los estudios de impacto. El desaparecido CEOTMA (Centro de Estudios
de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente) del MOPU, publicé en
el ano 1981 el Manual para la Elaboracién de los Estudios del Medio
Fisico, con una gran acogida y difusién y aun hoy sigue siendo un

documento util de consulta

Sin embargo, los planes de ordenacién fueron concebidos y
aplicados con un enfoque restrictivo, delimitando las actividades mds
que potenciando aquellas para las que el territorio ofrecia mayor
vocacion. Esta caracteristica junto a continuas revisiones,
variaciones en la proteccién concedida a las zonas valiosas y
ausencia de Planes Directores Territoriales de Coordinacién (PDTC)
que propiciasen un marco de referencia superior al estrictamente
local, les han conducido a un cierto descrédito dando paso a otras

figuras sustitutivas.

Hubo también otros Estudios realizados por iniciativa del
promotor privado, como garantia o justificacién de las precauciones
tomadas en la ejecuciéon de determinados proyectos, por iniciativa de
algunas comunidades auténomas o por iniciativa de centros docentes
Algunos de estos Estudios, realizados bajo la denominacién de
Estudios de Impacto, Estudios Preliminares de Impacto Ambiental o

similares, analizaron actividades muy diversas.

La concepcioén actual:
- Define el contenido y alcance de los Estudios de Impacto
Ambiental de acuerdo con las orientaciones metodoldgicas y
doctrinales mas ampliamente admitidas.
- Traslada a nuestra norma los criterios fijados en la directiva

en cuanto a informacién que debe aportar el promotor del proyec—
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to: cubrir unos minimos, ser apropiada a la fase de procedi-
miento de autorizacién y al nivel de conocimientos existentes.

— Enuncia que el Estudio de Impacto Ambiental debe identificar
describir y valorar de manera apropiada y en funcién de las
particularidades de cada caso concreto los efectos notables

previsibles.

De esta manera el contenido genérico del Estudio propuesto
en el Reglamento, que ha de prever el andlisis de todas las
actividades sometidas a la norma, se reconduce ala consideracién de
aquell 05 p<ir Lii'ul ¢ri¢ddus ijwti pennilan obtBnGr Is Inforsk

macién precisa para resolver el caso especifico a evaluar.

-Establece un listado de actividades para las que sistemdticamente
debe realizarse una evaluacién de los efectos en el medio ambiente
previamente a su autorizacidén o aprobacidn. Estas actividades son

las enumeradas en el Anexo del citado Real Decreto Legislativo

—Regula el procedimiento a seguir, tanto el técnico, metodologia de
trabajo, como el administrativo, para la tramitacién de las fases
de la E.I.A. Estos trdamites, tal como se enuncia en el propio
R.D.L., son los estrictamente exigidos por la economia procesal vy
los necesarios para la proteccién de los intereses generales. Con
este objetivo se especifican en el Reglamento los pasos a dar en
el procedimiento de E.I.A., que acompanan a los que ya tenia es-
tablecidos el procedimiento sustantivo para la autorizacioén del

proyecto.

Las novedades mas importantes itilruducidas por el proce-—

dimiento E.I.A. son:

1.— El establecimiento de una fase de consultas previa a la redac-—
cion del proyecto y del Estudio de Impacto Ambiental, con objeto
de recabar informacién significativa que permita identificar que
aspectos son los relevantes y apropiados al caso estudiado. Esta
fase se enmarca dentro de las actuaciones de los paises que han
acumulado mayor experiencia tanto desde el punto de vista de la

practica de los estudios de impacto como de la participacion de
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la sociedad en la toma de decisiones. El ”“scoping” previo para la
delimitacién del alcance del Estudio tiene una gran utilidad de
cara al ahorro de tiempo y presupuesto. En palabras del profesor
N. Lee “El proceso de E.I.A. no exige un estudio completo y
extremadamente detallado dé todos los aspectos de las condiciones
del medio ambiente existentes, debe utilizarse el scoping para

precisar cuales son los datos necesarios”

2.— El traslado al promotor del proyecto, desde la autoridad
medioambiental, de las contestaciones recibidas a las consultas
y de los aspectos mds significativos que deben tenerse en cuenta

en la realizacién del Estudio de Impacto Ambiental.

3.—- La formulacion de una Declaracién de Impacto Ambiental en que
el 6rgano ambiental se. pronuncia sobre la viabilidad ambiental del

proyecto y establece las condiciones para realizarlo.

No obstante la separacioén del antes y el después respecto de
la aparicién del R.D.L.1302/86 si bien es vdlida para los aspectos
descritos, no es rigurosamente exacta en relacién con la practica
en la redaccion de los Estudios de Impacto. Si en los casi tres anos
que llevamos desde su aplicacién ha habido una explosién de Estudios,
esta ha sido mds numérica que cualitativa y en los estudios
anteriores a esa fecha, hay referencias importantes aunque

diferentes desde el punto de vista conceptual y metodoldgico

3.~ TRES ANOS DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

La Comisién de las Comunidades Europeas establecié un plazo
de tres anos para adaptar la directiva 85/337. Espana fue de los
primeros paises comunitarios que la transpuso, R.D.L. 1302/1986, de
28 de junio, en uso de la potestad delegada en el Gobierno por la Ley
47/1985, de Bases de Delegacién al Gobierno para la aplicacién del

Derecho de las Comunidades Europeas.
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Es posible que, dada la importancia de su repercusién en
Espana debido a las peculiares caracteristicas de nuestro pais,
hubiera sido conveniente retrasar la adaptacién en aras de una
reflexiéon mas detenida sobre el alcance y consecuencias de esta
norma. No fue asi, y la prdctica diaria del procedimiento de
evaluacion de impacto ha ido supliendo el andlisis de los puntos
dificiles que se presentan en los distintos dambitos en los que incide
la E. I.A.

En estos tres anos diez Comunidades Auténomas han regulado
sobre la E.I.A., tratando de ajustar las exigencias legales bdsicas

a las caracteristicas y necesidades de su dmbito territorial.

Con objeto de ofrecer un balance de la gestidén en Evaluacion
de Impacto Ambiental durante este periodo de tiempo, se destacan los

siguientes puntos de andlisis:

1.- La relacién establecida entre el Organo Ambiental, encargado
de evaluar ambiental mente los proyectos de las actividades sometidas
al R.D.L., vy las diversas Administraciones sustantivas, ha sido muy
enriquecedora y ha aportado interesantes experiencias para la pues—

ta en marcha del proceso de Evaluacion.

Por ser materia nueva, las principales dificultades surgen
por el légico desconocimiento de los principios y objetivos de la
E.I.A. La propia inercia de procedimientos muy consolidados, para la
autorizacién o aprobacién de los proyectos, ha producido cuando
menos un cierto desasosiego por considerar que el procedimiento
E. I.A. tendria como consecuencia una dilacién importante en la marcha
de los procedimientos tradicionales al incorporar actuaciones vy
trdmites nuevos que deben imbricarse en el procedimiento sustantivo.
Este temor ha sido mas patente en Departamentos Inversores en los que
la consecucién de los objetivos presupuestarios dirige fuertemente
su actividad, y lo ha sido menos en sectores empresariales, en los
que, partiendo de alguna experiencia anterior, se valora muy
positivamente como garantia en la propia gestion de la actividad, la

precaucion sobre potencialos pfprt.ns pn P! mpdio amhipntp
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Hay que subrayar que la E.I.A. no es un instrumento san-—
cionador; es, y asi debe potenciarse, una herramienta mds de diseno
del proyecto, que incorpora a éste los factores ambientales. Asi
pues, debe introducir nuevos elementos de reflexién y creatividad en
el trabajo de proyecto y diseno y, eventualmente, puede condicionar
o provocar la aparicién de soluciones innovadoras y mds econdmicas,
no solo a medio y largo plazo -consustanciales a la E.I.A., si estd

correctamente planteada— sino incluso a corto plazo.

2.— Es necesario acoplar el proceso de trabajo de la E.I.A., con

el desarrollo del proyecto de la actividad a evaluar.

Pero aqui nos encontramos con una dificultad importante:

existe una indefinicién de lo que se entiende por proyecto.

En la directiva de Bruselas, lo que se entiende por proyecto
se trata con suma ambigiiedad, refiriéndose como tal a: “la realiza-—
cion de trabajos de construccién o de otras instalaciones o de obras.
Otras intervenciones en el medio natural o en el paisaje com—

prendidas las destinadas a la explotacién de los recursos del suelo”

El Reglamento de E.I.A. especifica que proyecto es “todo
documento técnico que define o condiciona de modo necesario,
particularmente en lo que refiere a la localizacién, la realizacioén
de planes y programas, la realizacién de construcciones o de otras

”

instalaciones o de obras... De esta forma se identifica el momento
de la evaluacioén con aquel en el cual se define la localizacién nece—

saria para el desarrollo de la actividad

En la prdctica, el proyecto necesario para la autorizacioén
o aprobacién de cada actividad de las sometidas por el R.D.L. 1302/86
a procedimiento de E.I.A., se desarrolla de manera diferente
dividiéndose en fases que no suelen corresponderse de unas activida—

des a otras.

Asi por ejemplo, el proceso de formacién del proyecto en
carreteras y autovias es muy largo y puede durar varios anos. Las

fases de su desarrollo son: planeamiento, estudios previos, estudio

10
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informativo, anteproyecto, proyecto de trazado, proyecto de
construccion. Si el procedimiento de E.I.A., como se estd haciendo,
se vincula s6lo ala fase de estudio informativo, que es una fase muy
importante en el proceso, podrdén evaluarse debidamente los trazados
alternativos, pero habrd indefinicion en la informacién que
corresponde a las fases posteriores vy no podrd ser analizada salvo
que el proceso seguido por el procedimiento E.I.A. abarque a todo el
proceso del proyecto. Hoy por hoy el procedimiento E.I.A. no cubre

el proceso completo del proyecto

En las grandes presas, para la formacién del proyecto se
realizan estudios previos de viabilidad econémica, de localizaciodn
en el rio, etc., pasando posteriormente ala fase de anteproyecto y
proyecto de construccion. Si la E.I.A., como se estd haciendo, se
asocia sélo al anteproyecto no serd posible analizar la localizacion
o la viabilidad socioecondémica, y en cambio se podran evaluar
aspectos concretos respecto a extracciones de materiales de

construccion, afecciones al medio bidtico, etc.

Referente a las extracciones y explotaciones de recursos
minerales, la coordinacién de los procedimientos sustantivo y de
E.I.A. tiene que prever que este ultimo debe comenzarse antes de que
se redacte el proyecto de explotacion, de forma que la Evaluacioén de
Impacto Ambiental aporte conclusiones utiles para el diseno de la

explotacion y facilite la recuperacién de los terrenos afectados.

La peculiaridad da la actividad minpra nn permite el andlisis
de alternativas de localizacién, sin embargo si admite diferentes
formas de realizar la extraccion. Por otro lado la regulaciéon que
hace la legislacién minera sobre la restauracién del espacio natural
afectado por esta actividad se puede coordinar perfectamente con la
regulacién de la E.I.A. Los Planes de Restauracién deben ser la
concrecion, al nivel de proyecto, de las medidas correctoras que

deben senalarse en el Estudio de Impacto Ambiental.

3.- Independientemente de su consideracién como derecho ciudadano,
la participacion publica en el proceso de E.I.A. es una cuestién

basica desde el punto de vista metodoldégico. La participacion publica

11
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se desarrolla en dos momentos diferentes del procedimiento de
evaluacion: en la fase de consultas, anterior a la redaccién del
proyecto y del Estudio de Impacto; y en el periodo de informacioén

publica de éstos.

La Secretaria General de Medio Ambiente viene realizando
sistematicamente consultas en fase previa a personas, Instituciones
Y Administraciones que previsiblemente puedan aportar informacién
ambiental sobre el proyecto previsto. El enorme esfuerzo realizado
para divulgar y activar este mecanismo de participacién, comienza a

dar algun resultado positivo.

Los niveles alcanzados en la contestacién a las consultas

formuladas son los siguientes:

* 1989: 111 proyectos, 780 consultas, 34% contestadas

* 1990: 77 proyectos, 1.395 consultas, 32% contestadas

Se ha incrementado el numero de consultas por proyecto realizadas por

la Secretaria General de Medio Ambiente, pasando de una media de 7
en el 89 a 20 en el 90.

Es importante destacar que en las contestaciones se ha
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relevante, con independencia de los niveles de respuesta alcanza-—
dos, que son similares en los dos ejercicios referidos. Los datos
provisionales para 1991 arrojan un aumento significativo de
respuesta. Esta informacién es de gran utilidad no sélo para el
promotor del proyecto, sino también para la Administracién en el

momento de formular la Declaracién de Impacto Ambiental.

Es fundamental que la participacion publica se incremente;
la validez del proceso de E.I.A. depende en gran medida de ello. En
numerosas ocasiones se viene observando la actuacion de Orga-—
nizaciones No Puhprnampntalp’i qf prpfiprnn la queja o la denuncia
en lugar de utilizar los cauces de colaboracion definidos en el

proceso de E.I.A.
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La informacién publica (segunda oportunidad para la par—
ticipacién), que es trdamite obligatorio en el procedimiento E. I.A.
no estd arrojando un balance positivo en cuanto a la informacién de
cardcter ambiental proporcionada por los alegantes. Esta informacion,
si fuese abundante podria ser una verdadera ayuda a la Administracion
Ambiental que por razones obvias no puede estar presente o inspe-—
ccionar cada detalle de las innumerables actuaciones que evalua. Lo
que por supuesto no ayuda en la E.I.A. son las alegaciones sobre
intereses particulares o la negacién absoluta y sin valoracioén

objetiva de posibles soluciones.

4. - Los Estudios de Impacto Ambiental presentan carencias importan—
tes tanto en contenido de materias como en la calidad de los and-
lisis e informacion. En parte pueden suplirse estas carencias con las
aportaciones de las alegaciones de los interesados en el proyecto,
como se ha senalado en el punto anterior, pero es indudable que la
calidad de los Estudios de Impacto Ambiental tiene que mejorar

siist.anrialmente

La calidad de los Estudios de Impacto Ambiental depende de
la preparacién técnica de los equipos que los redactan, de la
informacién disponible, de la inversién que se dedique, etc. Por
razones que se desprenden del hecho de que la E.I.A. lleva muy poco
tiempo aplicdndose en Espana, los equipos de profesionales tienen que
ir formandose técnicamente, la Administracién debe conseguir
incrementar la informacién y la coordinacioén para facilitar el acceso

a la misma, y deben dedicarse medios econdémicos adecuados.

La Administracién Ambiental tiene que conseguir demostrar a
los promotores, que en muchos casos suelen coincidir con la autoridad
sustantiva, qué es lo que se puede y se debe hacer para realizar un

buen Estudio en cada tipo de Actividad

Los servicios de evaluacién de Impacto Ambiental de la
Secretaria General de Medio Ambiente ha previsto la gestién de
presupuesto para los proéximos anos haciendo énfasis especial en los

siguientes conceptos:

13
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Incrementar la colaboracién de los servicios de E.I.A. de las
Comunidades Auténomas en el andlisis e informes de proyectos para
Declaracion de Impacto Ambiental por la Secretaria General de Medio

Ambiente.

Elaboracién de Casos Tipo de las diferente actividades

sometida* por la legislacion.

Contribuir a la definicién de métodos y modelos técnicos
aplicables en E. 1. A. especificos para las peculiares caracteristicas
de Espana.

Creacién de bancos de datos especificas para E.I.A.

Control del cumplimiento de las condiciones de proteccién

establecidas en las Declaraciones de Impacto Ambiental.

Gestion de Planes de Vigilancia Ambiental y Analisis Post-—

Proyecto como gestién del proyecto evaluado en la fase real.

4.— LA E.I.A. Y LA PLANIFICACION

El proceso E.I.A. se asocia por el momento a una fase de la
toma de decisiones que se identifica con el proyecto de una cierta
actividad individualizada. Al no estar prevista en la legislacién la
realizacién de Cstudios Preliminares de Impacto Ambiental i'ue pueden
entenderse con cierta capacidad planificadora, le faltan elementos
a la E.I.A. asociada a proyectos para sintonizar mejor con los

instrumentos propios de la planificacion.

Sin embargo tal como dice el profesor F.Gonzdlez Berndldez
el RDL. 1302/86 y su Reglamento llevan camino de ser uno de los
instrumentos mds importantes en la coordinacién de politicas
ambientales, urbanisticas, industriales, agrarias, etc. Es evidente
sin embargo, que el cardcter puntual de ese procedimiento no
sustituye 1los planes donde la Ecologia se integra en una operacion

de ordenacion territorial con mayor visién de conjunto

14
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Sin embargo, la evaluacién de impacto ambiental propiamente dicha,
con su correspondiente legislacién especifica, serd seguramente un

ingrediente habitual de esos planes en lo sucesivo”.

La Comisién de las Comunidades Europeas declaro en el momento

en que el Consejo adopté la directiva 85/337 que:

“Los principios generales de evaluacién de los efectos sobre el medio
ambiente (deberian)... tener también un gran valor en la toma de
decisiones sobre las politicas, programas y planes, como los
programas de desarrollo regional, los programas econdémicos y los
planes de ordenacién del territorio;

teniendo en cuenta esta Directiva, la informacién oportuna y la
evolucion de la situacion, la Comisién estudiard la posibilidad de
ir ampliando paulatinamente el campo de aplicacién de la evaluacion
de los efectos sobre el medio ambiente y, si es necesario, presentard

propuestas al Consejo”.

También la Comisién, en atencién a los compromisos adquiridos
en el Cuarto Programa de Accién en Medio Ambiente: la integracién de
la politica ambiental en las otras politicas comunitarias, ha
escrito:

”... el interés de la Comisién se ampliard, lo antes posible, a las
politicas, las declaraciones de intenciones, 1los planes y sus
aplicaciones, los procedimientos y los programas (tanto sus objetivos
globales como sus elementos secundarios), asi como los proyectos
individuales.”

”...estos procedimientos se basardn exactamente en la directiva
85/337/CEE relativa a la evaluacién de las repercusiones sobre el

medio ambiente”.

Basdndose en estas premisas La Comisién ha elaborado una
propuesta de directiva relativa a la evaluacién de los efectos sobre
el medio ambiente de las politicas, planes y programas que actual-
mente estd en periodo de discusién previa a su presentacion al

Consejo.

15
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ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL
SISTEMA DE TRANSPORTE Y LA
ORDENACION DEL TERRITORIO EN ASTURIAS

Arca 4: El sistema de transporte y la
Ordenacion del Territorio.

Autor: Fernando Arrojo Martinez, ex-Director Regional de Urbanismo

y Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias.

Junio 1991
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ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL SISTEMA DE TRANSPORTE
Y LA ORDENACION DEL TERRITORIO EN ASTURIAS

Area 4: El sistema de transporte y la ordenacidon del territorio.

Autor: Fernando Arrojo Martinez, ex-Director Regional de Urbanismo y

Ordenacion del Territorio.

En primer lugar se efectua una somera descripcion del sistema de transporte en
Asturias, tanto desde un punto de vista general, como para apuntar las
caracteristicas esenciales de los diferentes modos de transporte en su relacion con

la ordenacion del territorio.

Después se pasa revista a los contenidos en materia de transporte de las
Directrices Regionales de Ordenaciéon del Territorio, incidiendo en las
limitaciones que, desde un documento de esa naturaleza y redactado por la
Administracién Regional, se presentan a la hora de articular Directrices sobre uno
de los elementos mas estructurantes del territorio cual son las infraestructuras de

transporte de titularidad estatal.

Por ultimo, y a modo de recapitulacidon, se destacan los aspectos del sistema de
transporte que parecen mas determinantes en la articulacidén territorial, donde
también se pone de manifiesto la falsa atribucién de competencias regionales en
materia de ordenacion del territorio, cuando las principales infraestructuras de

transporte son de titularidad regional.

2674






SEGUNDO CONGRESO INTERNACIONAL DE ORDENACION DEL. TERRITORIO

I Descripcién general del sistema de transporte desde el punto de vista de

la estructuracidén territorial.

Las infraestructuras de transporte en Asturias estan fuertemente
condicionadas por tres factores: en primer lugar por la existencia de una
orografia notablemente accidentada, especialmente en el limite sur; en
segundo lugar por el caracter de region periférica dentro del conjunto
estatal -y mas aun en el europeo- tanto por la dependencia umbilical casi
exclusiva en las relaciones con la meseta a través de la autopista de peaje
del Huerna y del arcaico paso ferroviario por Pajares, como por la propia
debilidad de las infraestructuras y flujos de transporte con las regiones
maritimas vecinas de Galicia y Cantabria; y, por ultimo, por la gran
concentracion de poblacion y actividades -e infraestructuras- en el Area
Central de la region, en donde un 72% de los 1.100.000 habitantes de la

region se aglutina en solo el 14% de la superficie del Principado.

En el Area Central asturiana, constituida por los 18 municipios en torno,
e incluyendo, a los mas poblados de Gijén, Oviedo, Avilés, Mieres y
Langreo, se manifiesta asi una fuerte concentracidon en cantidad y calidad
de las principales infraestructuras de transporte que, por su propio efecto
colonizador del territorio y por la existencia de los terrenos mas llanos de
la region, hizo y sigue haciendo muy dificil contener el proceso de
afluencia de la poblacion hacia los lugares de residencia y empleo mas
centrales. Asi, en el Area Central se ubican las principales infraestructuras
viarias, los puertos de interés general de Gijon y Avilés, el Aeropuerto de

Asturias, toda la red ferroviaria de RENFE y la mas densa red de FEVE.

El sistema de ciudades del Area Central no responde a un agregado
radioconcéntrico alrededor de la capital Oviedo, sino a un conjunto
multipolar en el que ningun nucleo desempefla un claro papel primacial

como ocurre en las areas metropolitanas radioconcéntricas como las de
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Madrid, Barcelona, Sevilla o Valencia. En ese sentido, las tres principales
ciudades Gijon, Oviedo y Avilés, se encuentran a distancias practicamente
equidistantes entre si por la autopista Y que las une, y siendo también en
forma de Y la comunicaciéon ferroviaria de RENFE, aunque sin enlace

directo entre Gijon y Avilés.

Referidos al ambito regional conviene resumir -a modo de diagndstico e
incidiendo en los aspectos mas territoriales- las principales caracteristicas

de las diferentes infraestructuras de transporte:

a) Red de carreteras:
La red de carreteras asentada en Asturias forma un sistema en la
que solo unos 600 Km. pertenecen a la Red de Interés General del
Estado, mientras que la red a cargo de la Administracion Regional
consta de unos 4.300 Km. subdivididos en, de mayor a menor
jerarquia, carreteras regionales, comarcales y locales de primer y

segundo orden.

Ambas redes se complementan funcionalmente, siendo la red
estatal la que soporta la inmensa mayoria de los traficos internos
a la region (ademas, logicamente, de las relaciones con el exterior
y a través de Asturias). Esta red estatal tiene una malla de
geometria muy simple: la salida hacia el sur a través del Puerto de
Pajares y de la Autopista de Peaje del Huema, la conexion antes
citada de Oviedo, Gijon y Avilés por autopista, y la débil
comunicacion a lo largo de la cornisa a través del itinerario costero
(pasando por Gijon y Avilés) con la variante interior (pasando por

Oviedo).

La planificaciéon del Ministerio de Obras Publicas y Transportes

(primero y segundo Plan General de Carreteras) y la menos
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relevante pero importante funciéon de articulaciéon territorial de la
red autonomica de mayor jerarquia, a través de sucesivos Planes
Regionales de Carreteras, supondran una mejora muy sustancial de

la red de carreteras en Asturias en el horizonte del afio 2.000.

Una idea cabal de lo tortuoso del trazado de la red de carreteras en
Asturias lo representa el llamado indice de estructura, evaluado
durante la elaboracion del Plan Regional de Carreteras. Dicho
indice, en un determinado trayecto, es el cociente entre la distancia
por el camino mas rapido y la distancia en linea recta. Ponderado
para el conjunto de la red estatal y autonémica antes aludida, para
las relaciones entre los principales nucleos de poblacidon, alcanza
el valor de 1,75. En territorios eminentemente llanos viene a ser
de 1,33, es decir con rodeos medios del 33% sobre la distancia

mas corta y no del 75% como en el caso de Asturias.

b) Red de Ferrocarriles:
Las redes de ferrocarril de RENFE y FEVE constituyen dos
sistemas de transporte independientes entre si, no solo en razon de
sus diferentes anchos de via, sino también por la propia concepcion
y origen histérico de sus lineas (cinco trayectos en via estrecha
unificados en su gestion con la creacion de FEVE), y la
generalizada falta de conexiones que hacen que apenas se genere
efecto de red estructurante del territorio en tan amplia longitud de
lineas: 200 km. de RENFE, con su mayor parte en doble via, y
450 km. de FEVE, todo en via sencilla y en su mayor parte

concentrada en el Area Central de Asturias.
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c) Puertos maritimos:
De los Puertos de Interés General del Estado de Gijon (El Musel)
y Avilés, el primero destaca como gran receptor de materias
primas para la elaboracion de productos siderurgicos en la factoria
ENSIDESA. El de Avilés -de bastante menor calado y categoria de
sus instalaciones- soporta unos traficos de entrada y salida
(mayoritariamente productos siderurgicos ya elaborados) mas
equilibrados en tonelaje. Ambos puertos tienen un hinterland
practicamente comtn dada su proximidad por carretera (30 km.)
y sus conexion mediante vias de ancho RENFE a través de la

factoria ENSIDESA.

Los puertos dependientes de la Administracion Regional -un total
de 22 puertos e instalaciones de pequefio tamafio- sin poder ser
considerados propiamente como infraestructuras de transporte,
gozan de gran potencial estructurante del territorio en cuanto que
se estan planificando a nivel regional las respectivas y futuras

especializaciones pesqueras, deportivas y mixtas.

d) El aeropuerto de Asturias destaca por ser de los mas excéntricos
del conjunto nacional respecto a la capital y, en general, al centro
de gravedad de la poblacion regional (las distancias por carretera
a Oviedo, Gijon y Avilés son de 48, 42 y 14 kn*
respectivamente). El Aerddromo de La Morgal se encuentra en el
interior del triangulo formado por los tres nucleos citados, a menos
de 10 km. de Oviedo, pero con una pista de solo 1.000 m. (frente
a los 2.200 m. del principal) dificilmente ampliable y que solo

puede utilizarse para uso deportivo y de vuelos de tercer nivel.
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1I. Los contenidos en materia de transporte de las Directrices Regionales de

Ordenacién del Territorio:

Las Directrices Territoriales -aprobadas en febrero de 1991- constituyen
el principal instrumento de la Administracion Regional para afrontar la
tarea de la ordenacion del territorio bajo los objetivos generales de
coadyuvar a su utilizacién racional, a la proteccion del medio ambiente,
a la mejora de la calidad de vida y al equilibrio territorial entre los

diferentes espacios de la region.

Dentro de la generalidad con que se enuncian los anteriores objetivos, las
directrices en materia de transporte ain con ser muy importantes para la
ordenacidn del territorio regional, no pueden descender, logicamente, a un
nivel de detalle propio, por ejemplo, de un Plan Director de Transporte
como el que se redactd en 1979, y que tan escasa aplicacion ha tenido en

la region.

En un primer momento, el documento al referirse a la compatibilidad y
complementariedad de las Directrices con otros instrumentos de
planificacion territorial, sectorial y econdmica (dentro del capitulo 3-
relativo al enfoque y objetivos), incide en los aun imperfectos instrumentos

de planificacion estatal en materia de infraestructuras.

Citando literalmente el correspondiente parrafo, se afirma que "En campos
de tanta trascendencia en la ordenacidon territorial como son las
infraestructuras de transporte de interés general, la Administracion Central
ha puesto en marcha el primer Plan General de Carreteras vy,
posteriormente, el Plan de Transporte Ferroviario. Ambos instrumentos
-quiza por haber sido formulados por separado- rompieron en cierta
medida el principio de complementariedad de modos que impera en la

politica de ordenacidn territorial y de transporte en particular. Ejemplo de
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ello fue el mantenimiento del débil corredor cantabrico en el primer
horizonte de planificaciéon de ambos instrumentos, sin haber sido objeto de
la planificaciéon de una infraestructura viaria del tipo autovia o bien de una
linea RENFE en doble via, sin decir por ello que ambos elementos sean
de por si excluyentes. Fue necesario un periodo adicional de 5 afios sobre
el primer Plan de Carreteras (formulado en 1983) para que la Autovia del

Cantabrico entrara en los programas del MOPU para la década de los 90".

Es importante también sefialar que en el capitulo de diagndstico se incluye
el mapa de accesibilidad por carretera con centro en Oviedo -que se
adjunta-, en donde se muestran unas claras lineas de discriminacion de la

accesibilidad intrarregional, sobre todo en el ala occidental de la regidn.

El mapa forma parte de lo que se viene denominando "diagnodsticos
intencionados" (para diferenciarlos de los "diagndsticos comunes", aveces
de puro tramite en los documentos de planificacion) pues sirve claramente
de engarce y justificacion de las propuestas de ordenacion territorial que
contienen las Directrices. En concreto, constituye un instrumento para
justificar mejor la asignacion de dos comarcas funcionales en el occidente
(frente a una sola en el oriente, que también tiene menor poblaciéon y
superficie), lo cual conlleva una mayor dotacién de equipamientos y
servicios en el futuro. Es decir, si las Directrices persiguen el logro del
reequilibrio territorial entre los distintos espacios de la region, a mayor
lejania -en tiempo de recorrido- del Area Central ha de corresponder una
"compensacion" en forma de un mayor nivel relativo de equipamientos y

servicios.

Entrando ya en la parte articulada del documento, los contenidos en
materia de transporte se centran fundamentalmente en la Directriz 4. que
se ha titulado como de "Criterios para la planificaciéon de las principales

infraestructuras de transporte".
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La larga tramitacion del documento de Directrices (de Noviembre de 1987
a Febrero de 1991) hizo que el polémico tema de las infraestructuras de
transporte para la comunicacién con el exterior regional -que a su vez son
las que articulan internamente el territorio sobre todo en el sentido
este/oeste- tuviese una redaccion especialmente cambiante en las fases

sucesivas de aprobacidn.

En el contexto administrativo actual decanta en puro voluntarismo pensar
que desde el solo marco de analisis territorial se pueda decidir -y mas aln
desde la propia region- si el trazado de la futura Autovia del Cantéabrico
ird por la costa, por el interior, o, como parece ya consolidado, mediante
una solucion mixta. El tema, que fue "destapado" precisamente por las
Directrices, levanté una viva polémica en la region, de rango semejante
a la en su dia suscitada acerca de la mejora de la conexion de la red de
RENFE del Area Central, bien a lo largo de la cornisa cantabrica o bien

mediante la denominada Variante de Pajares.

Fue asi como, con una actitud prudente, se formularon las Directrices

relativas al transporte con redacciones de compromiso que se plasmaron

Argumentar sobre la necesidad de lograr una mayor estructuracion
territorial en el sentido este-oeste mediante la mejora sustancial de

los dos itinerarios viarios, costero e interior.

Reproducir integramente las Resoluciones en materia de transportes
y comunicaciones de la Junta General del Principado (Parlamento
Regional) aprobadas el 27 de Julio de 1988, en donde se
especifican cuatro objetivos generales relativos a potenciar las
comunicaciones con el exterior en el eje norte-sur, en el eje este-

oeste, las comunicaciones interiores y otras actuaciones
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complementarias. En dichas Resoluciones se detallan las acciones
a desarrollar -las mas importantes corresponden a la
Administracion Central y forman parte pues del capitulo de
reivindicaciones autondmicas- en infraestructura viaria (entre otras
la Autovia del Cantabrico entre Unquera y el Eo), en
infraestructura ferroviaria (entre otras la Variante de Pajares), en

transporte maritimo, transporte aéreo y transporte por tuberia.

En las infraestructuras de transporte cuya gestion compete integramente
a la Administracion Regional, se han incluido dos Directrices relativas a
la redaccion de sendos Programas de Actuacion Territorial (programas
plurianuales de actuaciones con impacto territorial cuya financiacion
corresponde al Principado) sobre carreteras y sobre los puertos pesqueros

y deportivos:

El nuevo Plan de Carreteras que se redacte habra de ajustar el
tratamiento de la jerarquizacion viaria asignada a las conexiones
con Galicia y Castila-Leon, tratando de lograr una mayor
compatibilizacion con los Planes Regionales de estas Comunidades
Autonomas en los pasos en que figuran con diferente
jerarquizacion viaria -que son la mayoria- a uno y otro lado del
limite provincial, garantizando asi una mayor continuidad futura en

las comunicaciones interregionales no principales.

En cuanto a las modestas pero numerosas infraestructuras e
instalaciones portuarias dependientes del Principado, se han de
priorizan combinadamente inversiones dirigidas al sector pesquero
con las destinadas a la actividad deportiva, a la vez que se
contempla en el Programa la adecuada conexiéon ambiental de los

puertos con su entorno urbano circundante.
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Se incluyen un grupo de Directrices como criterios complementarios de
actuacion en el Area Central de Asturias (18 municipios centrales), entre
éstas se encuentran las relativas a las infraestructuras y servicios de

transporte, que inciden en tres aspectos concretos:

La necesidad de no disponer de enlaces intermedios en la autopista
Y (Oviedo-Gijon-Avilés) pues se considera que podrian contribuir
decisivamente a colonizar interiormente el Area Central de
Asturias, cuyo efecto se considera no deseado en una estrategia
regional que persigue tratar de potenciar lo mas posible los

extremos o alas de la region.

La necesidad de lograr una mayor coordinaciéon del sistema de
transporte publico de viajeros en el Area, lo cual constituye un
elemento clasico, y necesario, en una ordenacidn territorial del
nivel de estas Directrices y de los planes urbanisticos en ambitos

metropolitanos.

La posible utilizacion del céntrico aerédromo de La Morgal como

soporte de vuelos regionales.

111. Recapitulacién de las principales necesidades de actuaciéon en el sistema

de transporte en relacidon con la ordenacidon del territorio.

Volviendo sobre los temas suscitados en los anteriores apartados cabria
estructurar las principales necesidades de actuacion en dos grandes
bloques, el primero -y mas genérico- relativo a la mejora de la
coordinacidn institucional a la hora de articular una verdadera ordenacién

territorial a nivel estatal y de articular la propia ordenacidn territorial
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regional, y un segundo bloque que describe las concretas necesidades de

actuacion por ambitos o modos de transporte.

Queda suficientemente sentado en todos los estudios sobre transporte y
ordenacidn del territorio que las infraestructuras de transporte no se deben
mejorar solo para satisfacer demandas de traficos ya existentes o
previsibles (a veces con modelos de extrapolacion nada certeros en su
prognosis), sino que la trascendental funcién en la articulacion del
territorio -y su capacidad para transformar los usos en el mismo- debe ser
considerada como una componente importante en la planificacion de dichas

infraestructuras de transporte.

El nuevo organigrama del Ministerio de Obras Publicas y Transportes, con
la creacion de una Secretaria General de Planificacion y Concertacion
Territorial (de la que dependen la Direccion General de Planificacion
Intermodal del Transporte en las Grandes Ciudades, la Direccién General
de Planificacion Interregional de Grandes Infraestructuras y el Instrituto
del Territorio y Urbanismo) abre unas halagiiefias espectativas en cuanto
a que, efectivamente, se consideren mas los factores de articulacion
territorial a nivel estatal y a nivel regional en la formulaciéon de los

grandes planes de infraestructura de transporte.

No es una simple y clésica actitud reivindicativa regional considerar que
la propia existencia de la region como tal debe contribuir a un incremento
de su peso especifico en la planificacion en general sobre el que se
derivaria de sus solos limites como provincia. Al articular el territorio
mediante las infraestructuras a través de grandes planes estatales, es
preciso seguir incidiendo en la ruptura del modelo radial con centro en
Madrid -lo que ya se comenz6 a corregir a través del Primer Plan General

de Carreteras- y en la plasmacion de un modelo territorial de

10
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comunicaciones interregionales que persiga, como ya se ha dicho, algo
mas que la satisfaccion de las necesidades futuras de trafico, y articule

debidamente el territorio.

Descendiendo a aspectos mas concretos, caben seflalarse como principales
necesidades de actuacién, ya suficientemente detectadas y todas ellas de

gestion estatal, las siguientes:

Mejora sustancial de las comunicaciones terrestres de la regién con
el exterior (no se trata aqui de particularizar si por carretera, por
ferrocarril o si por ambos modos) en el eje Norte-Sur
(comunicaciones con la meseta) y en el eje Este-Oeste (eje
Cantéabrico). Es decir, no se plantea la apertura de nuevos ejes de
comunicacion interregionales oblicuos o al margen de los
principales ejes existentes. Se produce asi, de hecho y auspiciada
por la propia orografia, wuna cierta ordenacidén territorial
interregional, que coadyuva, por ejemplo, a la preservacidon
ambiental del gran espacio alrededor de la confluencia de las

provincias de Lugo, Ledn y Asturias.

Coordinacién del transporte publico de viajeros en la zona mas
central de la regiéon, en donde las redes de transporte (por
carretera, RENFE y FEVE) alcanzan una densidad no superada por
otros agregados multipolares -no radiales- de la geografia nacional
con mediano rango de poblacion. No obstante, esa aparente
sobreoferta y duplicaciéon de infraestructuras dista bastante de
constituir una red 6ptima de transporte; es preciso especializar mas
los traficos por modos de transporte, jerarquizar el sistema y
disponer de mejores estaciones de intercambio modal, que no
siempre estan adecuadamente ubicadas o dimensionadas por el

planeamiento urbanistico municipal.
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Mayor especializaciéon y diversificacion de traficos en los Puertos
de Interés General de Gijon y Avilés, logrando un funcionamiento
real como un solo puerto con dos bocas de entrada bien conectadas

por ferrocarril y carretera.

Mejores comunicaciones aéreas, incidiendo especialmente en la
creacion de un sistema de vuelos interregionales que se base tanto
en las actuales instalaciones del Aeropuerto de Asturias como en

el céntrico aeré6dromo de La Morgal.

Las actuaciones a cargo de la Administracion Regional en materia de
carreteras -mediante sucesivos Planes- y de puertos pesqueros y deportivos
tienen, en efecto, un nivel secundario en la estructuracion del territorio
regional, lo que constata la paradoja de que la region disponga de
competencias en ordenacién del territorio sin poder decidir sobre uno de
los elementos mas estructurantes como son las infraestructuras de

transporte que, por su naturaleza, son de competencia estatal.

12
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SOME CONSIDERATIONS ABOUT TRANSPORT'S SYSTEM AND
REGIONAL PLANNING IN ASTURIAS.

AREA 4: The transport's system and regional planning.

AUTHOR: Fernando Arrojo Martinez, prior Director of Regional Planning of

the Principality of Asturias.

First of all it makes a extracts of transport's system in Asturias, as for a general
view point, as the essential features of the diferents ways of transport in relation

with regional planning.

Then it reviews the contents in transport's matter of the Regional Directives of
Asturias Territorial Planning, incurring in the limitations, that a document of this
kind and editing for the Regional Administration, have to do Directives about

state's transport.
Finally, and a way of summary, it emphasises in the more important transport's

system in territorial disposition, where also expose the false local responsability

in regional planning when the principal transport's system are from the state.
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¢ORDENACION O POLITICA TERRITORIAL?

AREA 5: Aspectos socioculclrales, administrativos e institucionales

de la Ordenacidén del Territorio

IT CONGRESO INTERNACIONAL DE ORDENACION DEL TERRITORIO

Jioni01.991

Félix Arias Goytre
Director Gerente de la Oficina
de Planeamiento Territorial

Comunidad de Madrid
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¢ORDENACION O POLITICA TERRITORIAL?

1.

Introduccidn

La policica territorial como practica de los gobiernos regionales, tiene
como minimo ocho afios en las Comunidades Autdédnomas. En estas dos legisla-
turas se ha legislado, se ha planificado y se ha actuado con mayor o menor
acierto, disponiéndose de perspectiva suficiente como para someter a deba-

te la politica territorial, desde la experiencia.

Un comportamiento comin de las Regiones ha sido el de legislar nuevas fi-
guras de ordenacibén territorial sin tener practica en el gobierno del te-
rritorio. El resultado es que no hay planes territoriales vigentes en
ninguna Comunidad, aunque sin embargo se ha gobernado de hecho el territo-
rio, realizandose estudios de diagndstico y propuestas, debatiéndose éstos
pUblicamente, y politicamente en Parlamentos Regionales, y desarrollandose
programas de actuacién en transporte, vivienda, empleo, suelo para activi-

dad econdémica, medio ambiente, etc.

En Madrid se aprobé 1la Ley sobra Ordenacién Territorial 10/84 el
30.5.1984, vy tras la tramitacién de un avance de Directrices de Ordenacidén
Territorial en 1.985 se optd por una linea de trabajo y actuacidén que per-
mite ofrecer a debate algunos temas que a continuacidén se desarrollan, En
el anexo 1 se relacionan los principales acontecimientos en la Institucio-
nalizacién, legislacién y planificacién de la politica territorial de la

Comunidad de Madrid.
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2. Dos supuestos previos al debate

Supuesto 1: La ordenacidn territorial es una funcidn publica

Al ser una funcidén plblica corresponde al Estado, lo que en el contexto
Institucional espafiol equivale a decir que es una funcidén primordial de
Comunidades y Ayuntamientos. La legislacién urbanistica lo expresa clara-
mente llegando a establecer, en la Ley de 1.956, "como ideal de la empresa
urbanistica" que todo el suelo para la expansidén de las ciudades fuera de
propiedad publica, para su correcta ordenacién y gestidén, si bien se re-
nunciaba a dicho objetivo por lo cuantioso de la inversidén necesaria. Es-—
te principio se traslada a la politica de suelo, manteniéndose en la le-
gislacidén vigente, al manifestar que la eleccidén del sistema de actuacidn
aplicable se establecerd segun las necesidades y medios de la Administra-
cién. La legislacidén de transporte establece también su ordenacién como
una funcidén pablica e incluso somete el servicio regular de transporte de

viajeros a régimen concesional, cuando no se gestiona puUblicamente.

La necesidad de que esta funcidén planificadora se adecte a las necesidades
de transformacién de la sociedad, y promueva de forma agil y selectiva las
actuaciones precisas, integradas en un proyecto territorial que permite
optimizar sus efectos agregados, supone el desarrollo de nuevos instrumen-—
tos da Intervencién con unas caracteristicas que a continuacidén sometere-—

mos a debate.

Se trata por lo tanto de un planteamiento radicalmente distinto a la
"desregulacién" o "desplanificacién". Es necesario un mas eficaz mecanis-—
mo de decisiones, desde la planificacidén, y sigue sin ser valida la pre-
sentacién del mercado como el mecanismo adecuado para regular las decisio-
nes territoriales. Existe suficiente experiencia sobre los desequilibrios
y disfunciones que se crean por la falta de previsién de las externalida-
des de 1las actuaciones, y por la falta de previsién de la adecuada loca-

lizacién de las actividades de menor capacidad econdémica, que genera el

mercado.
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Supuesto 2: En el territorio las competencias son concurrentes

Las ciudades vy cualquier otro ambito territorial con entidad social pro-
pia, son la expresién fisica de sociedades y requieren un proyecto global,
que esté por encima de las competencias administrativas. Una ciudad, es-
pecialmente una metrdépoli, suele estar conrpartimentada en distintos &am-
bitos municipales, y ademds algunas competencias de planificacidén, inver-
sidén, servicios, etc. corresponderdn a otros niveles administrativos como

Diputacién, Comunidad Autdénoma, Estado e incluso C.E.E.

La consecucidén de un orden, que ademds impulse la mayor potencialidad de
la ciudad, no resulta de la adicién de decisiones locales o sectoriales
yuxtapuestas. Hace falta un proyecto de ordenacidén, concertado, que in-
forme e impulse los planes sectoriales y municipales. Estos planes de
ciudad pueden requerir un ambito institucional propio que facilite la coo-
peracién frente a la competencia entre administraciones municipales adya-
centes, y que facilite también la coordinacién en el proyecto global de

otras instituciones concurrentes.

Los temas de debate que a continuacién se proponen parten de la experien-—
cia de una situacidén administrativa singular, en cuanto a ambito espacial.
Efecivamente, Madrid es el Unico caso, en el pais, en el qua casi coincide
una metrdpoli (4.500.000 hab.) con un Gobierno Regional, cuyo ambito te-
rritorial (8.000 Km2) engloba la mayor parte de los procesos que se pueden

contemplar como metropolitanos en un entorno de 40-70 Km.
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Proposiciones para el debate

Proposicién 1: Gobernar el territorio

La ordenacidén territorial de una ciudad, no es ni la fiscalizacidén de los
planes municipales ni su sustitucidén por un urbanismo supramunicipal, sino
que ha de establecer el marco espacial de racionalidad para la toma de de-
cisiones por las distintas Administraciones coordinando actuaciones
(programas de inversién y proyectos de ejecucidn), estableciendo crite-
rios, para los planes municipales y sectoriales, y orientando la inversién

privada.

La ordenacién territorial no puede basarse en planes reguladores de urba-
nismo desarrollados a nivel supramunicipal. Para ordenar el territorio es
necesaria una politica territorial mas incisiva incluso que la fijacidén de
criterios, vy la regulacién de determinadas zonas de actuacién o elementos
estructurantes que transformen la ciudad, su modelo territorial. Para ello
hay que incidir en las pautas de asentamiento de las actividades determi-
nantes del modelo, orientando el mercado hacia los lugares propuestos en
el proyecto territorial, aprovechando las inversiones publicas en trans-
porte y comunicaciones y medio ambiente, acometiendo una activa politica
de suelo que cree valores diferenciales en los lugares deseados, dque
oriente a la iniciativa privada, y que provea suelo a precios tasados a

las actividades no atendidas adecuadamente por el mercado.

La ordenacién es un medio para una politica territorial, para el Gobierno
del territorio. La ordenacidén es la seleccidédn de acciones para configurar
el territorio, ©para desencadenar procesos y ordenar relaciones, para un

proyecto del territorio, el soporte fisico de una sociedad.
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Proposicién 2: La estrategia territorial como medio para gobernar

La politica territorial debe basarse en la seleccién de actuaciones estra-
tégicas que sirven de arrastre, en términos de iniciativa, provocando cam-
bios estructurales y generando procesos de difusidén en su entorno. La es-
trategia es el conjunto de operaciones que actuando en lugares y temas de-
tectados como clave (resolucidén de estrangulamientos, desarrollo de opor-
tunidades) desencadenan procesos que conducen hacia el modelo territorial

propuesto.

En cada ciudad los elementos estratégicos en un momento especifico son
distintos, dependen de su historia, de su proyecto de futuro. Pero es
fundamental actuar selectivamente en piezas territoriales escogidas por su
impacto territorial, sean estas un parque de empresas, una linea de metro
o la reestructuracién de &reas en declive escogidas por su papel en la re-
conduccién del modelo territorial, sin que sea necesario ni conveniente
incidir en todos los elementos de ese mismo tipo, que pueden ser regulados
y desarrollados en otros ambitos de planeamiento siempre que no desvirtuen

el modelo territorial propuesto.

En el planeamiento estratégico es asimismo de gran importancia la distin-
cién entre temas en los que es definible la actuacidén y temas en los que
la incertidumbre (desconocimiento, imprevisibilidad, duracién del proceso

de toma de decisiones) hace necesario un aplazamiento para mayor estudio.

La seleccidén de actuaciones territoriales responderd en todo caso a un
andlisis del territorio, en el que se detectan asimismo temas de politica
econdmica y social que requieren actuacién paralela (incentivacidén a la
localizacién de empresas o a la modernizacidén, cualificacién de empleo,
educacién y politicas sociales que contribuyen a la mejora del salario in-
directo, etc.). Pero la Estrategia Territorial, una vez reconocidas las
necesidades establece su propio programa de actuaciones que se articulara
progresivamente (en programas paralelos o zonales) con las otras politi-

Cas
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Las estrategias territoriales son por lo tanto, por su propia definicidn,
voluntariamente incompletas -explicitando porqué se dejan algunas decisio-
nes a posterior estudio- y requieren posteriores revisiones que las com-—
pleten vy comprueben la evolucidén de los problemas, la aparicidén de nuevos
temas estratégicos para la evolucidén del sistema y los propios efectos de

las actuaciones emprendidas.

La Estrategia Territorial es un medio para gobernar no un fin como docu-
mento normativo, es un acuerdo de voluntades que se desarrolla principal-

mente mediante instrumentos normativos de planificacién urbanistica y sec-

torial.

Proposicién 3: Concertar ordenacidn, concertar inversidn

La estrategia territorial supone la concertaciédn de la ordenacidén del mo-
delo territorial, en sus piezas clave, entre las Administraciones y prin-
cipales agentes publicos. La Unica manera realista de abordar la compati-
bilizacién de politicas municipales entre si y con las politicas sectoria-
les es el acuerdo de voluntades en el caracter del modelo territorial y en
sus piezas estratégicas. El andlisis conjunto de estas piezas y temas in-
terconectados, con efectos indirectos entre si y efectos conjuntos sobre

la ciudad, es la mejor forma de coordinacidn.

Sin embargo la estrategia territorial como documento de toma de decisiones
de ordenacién, de priorizacidén de actuaciones y de definicién de paquetes
de actuaciones que se incluyen en operaciones territoriales, no debe so-
meterse también a la légica de la concertacidn presupuestaria. La deter-
minacién de medios financieros y la coordinacién de agentes tiene una 16-
gica, unos tiempos vy unos protagonistas distintos, y si bien puede aco-
meterse en paralelo a las decisiones de ordenacidén, debe tener un proce-

dimiento auténomo.

Las inversiones en los distintos temas deben convertirse en pactos entre

Administraciones, conciertos para la coordinacidén en plazos de laa Jnvpr-—
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siones que son complementarias (suelo urbanizado, financiacién de vivien-
da, provisién de medios de transporte, etc.) en el desarrollo de las ac-
tuaciones estratégicas. S6lo asi se garantiza una actuacidén y se consi-
gue, con publicidad, el compromiso en la politica territorial de los res-

ponsables financieros.

El desarrollo de las piezas estratégicas requiere sin embargo también la
concertacién del proyecto de las mismas. Las férmulas da Comisiones de
seguimiento para el desarrollo de la ejecucidédn de los programas, los Con-
sorcios entre Administraciones y otras férmulas de trabajo conjunto per-
miten aunar las necesidades funcionales de cada actuacién con la inserciédn
en el entorno, sin desvirtuar los efectos pretendidos. El proyecto es el
momento en el que se concreta la actuacién y requiera tanto o mas atenciédn

que las fases de definicidén anteriores.

Proposicién 4: Gestidbn del territorio

La transformacién del territorio requiere en muchos casos el replantea-
mienco de su gestidén. Son necesarias administraciones con capacidad para
la ordenacidén conjunta de los usos del suelo y el transporte, y que puedan
coordinar los distintos niveles de dérganos administrativos actuantes; ad-
ministraciones que puedan abordar con eficacia politica y economia admi-
nistrativa un proyecto de ciudad, independientemente de cuantos municipios
la compongan, ni de cuantos agentes la deban ejecutar; administraciones
que sean representativas de los intereses y necesidades de esa sociedad,
algo que no siempre pueden representar adecuadamente las grandes regiones

ni desde luego los agentes sectoriales, cuando se actua en una ciudad.

Pero también se necesitan oérganos gestores especificos de la urbanizacién,
el transporte, el medio ambiente 6 el desarrollo econdémico. Agentes que
con directrices claras puedan gestionar un programa de actuacién con los
medios adecuados para ser operativos. Segun sea la politica territorial,
los temas estratégicos de su territorio, serdn necesarios unos 6rganos de

gestién especificos.
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4. Algunas experiencias de la Comunidad de Madrid

Experiencia 1: Estrategia Territorial

Tras la aprobacién de la Ley sobre Ordenacidén Territorial 10/1984 la Comu-—
nidad de Madrid elabord un Avance de Directrices de Ordenacidén Territorial
que sometid a audiencia de las Administraciones Locales, Central y otros
organismos sectoriales, en abril de 1.985. El debate sobre este documento
mostré que su contenido se centraba excesivamente en la elaboracién de
normas complementarias de los planes municipales y sectoriales existentes,
siendo muy heterogéneo por la amplitud de temas tratados y por la diversi-
dad en los tipos de normativa que proponia; sin embargo, el avance carecia
de un proyecto territorial en el que apoyar las politicas de la propia Co-

munidad y las de otras Administraciones.

Se decidié comenzar de nuevo el proceso, creando una Oficina da Planea-
miento Territorial mediante Decreco 9/1986 que acometiera la redaccidn de
Directrices Territoriales, el desarrollo de proyectos especificos, la
coordinacién vy compatibilizacién del planeamiento municipal y el manteni-
miento de un sistema de informacidén territorial, incluido el Servicio Car-

togrédfico Regional.

Los estudios iniciados a continuacidén mostraron que Madrid se encontraba
en un momento de cambio econdémico y territorial significativo, iniciado en
1.985, que suponia nuevas necesidades espaciales, agravamiento de algunas

disfunciones e inadecuacién general del modelo territorial.

En Abril de 1.988 y tras la creacidn de la nueva Consejeria de Politica
Territorial que aunaba las competencias de Urbanismo, Transporte y Vivien*
da, se presentaron a la Asamblea de Madrid las Bases para las Directrices
de Ordenacidén Territorial que contenian un primer diagndstico y definicién
de lineas de actuacidén, entre ellas la definicidén de un modelo territorial
polinucleado basado en la difusién de centralidad y la integracidén del

transporte. Paralelamente a las Bases se habia redactado una Estrategia
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Territorial para la Zona Sur Metropolitana, en la que se definian las pie-
zas estratégicas de mayor importancia (Culebro, Campamento, Arganzuela,
Villaverde) vy también una Estrategia Regional de Transporte desarrollando
las principales politicas de integracién de los medios de transporte, en
relacién con dicho modelo territorial. Ambas se remitieron para conoci-

miento y debate a la Asamblea Regional.

La Estrategia del Sur se convino con los siete municipios afectados
(800.000 hab.) vy a continuacién se acometid la concreccidn por zonas del
modelo territorial mediante estrategias territoriales (anexo 1), en con-
tacto con los municipios, que aportan informacidén urbanistica y debaten el
diagnéstico vy propuestas de la estrategia; el periodo de redaccidén de las
mismas hasta su versién definitiva suele ser de 6 meses, concluyendo nor-
malmente. en w\ acta de compatibilizacidén ratificada por el Gobierno Regio-—
nal vy los Plenos Municipales, por la que se adoptan los criterios del do-
cumento para la actuacién de todos los firmantes. Asimismo se remitid a
la Asamblea en febrero de 1.989 un documento sobre Politicade suelo que

establece los criterios que informan la misma a la Comunidad de Madrid.

En Junio de 1.990 se presentd un borrador de Estrategia Territorial para
la Regidén que se sometid a debate plblico. En estos momentos se estan
completando algunos estudios, desarrollando propuestas, definiendo algunas
piezas de mayor incertidumbre (Arganzuela, Barajas, Trazado del AVE, etc.)
para seguir perfeccionando los documentos ya elaborados y ampliar nuevos

temas y zonas.

En la elaboracién de las Estrategias Territoriales la Oficina de Planea-
miento Territorial de 1la Comunidad de Madrid cuanta con el apoyo de los
demads Centros Directivos de la Consejeria de Politica Territorial, al Con-
sorcio de Transportes, la Agencia de Medio Ambiente y la Direccidén General

de Economia y Planificacién.

Dabe mencionarse como antecedente de este trabajo de compatibilizacién, el

desarrollado desde 1.980 hasta 1.983 por la Comisién del Area Metropolita-

na de Madrid (MOPU) y el Consejo de municipios, agrupacidén voluntaria de
— 2699
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los 23 Ayuntamientos del &area metropolitana, que estrenaban Corporaciones
democréaticas. La redaccién conjunta de unas Directrices Metropolitanas
que se aprobaron en 1.981 y que tenian como funcidén compatibilizar la re-
visién de los planes urbanisticos de estos municipios supuso una valiosa
experiencia para todos ellos en el entendimiento de la necesidad de tratar

conjuntamente temas que afectan al conjunto.

Experiencia 2: Concertacién de inversiones

a) Plan Sur: como consecuencia del debate de la Estrategia Territorial pa-
ra el Sur Metropolitano, y con el fin de desarrollar las actuaciones
propuestas, la Comunidad de Madrid elabordé un plan de inversiones a fi-
nales de 1.988 con inclusién de partidas especificas en los presupues-
tos de la Comunidd que comprometia 69.000 millones de pesetas en 3 afios
para la creacidén de la Universidad Carlos III, actuaciones de suelo y
transporte, modernizacién de las fuerzas productivas, incentivacién a

la localizacidén de empresas y cooperacién municipal.

b) Plan Felipe: en marzo de 1.989 la Comunidad de Madrid establecid con
otras Administraciones un Plan de Medidas para la mejora de los trans-
portes y el tradfico en Madrid y su Regidén Metropolitana que contempla
una inversién de 563.000 millones de pesetas en el cuatrienio 1.990-93
en Metro, aucobuses, ferrocarril y red viaria. Las inversiones de este
plan se apoyan en las propuestas de la Estrategia da Transporte de
1.988 vy en su desarrollo y concreciédn en diversas Estrategias Territo-
riales, asi como en otras propuestas de medidas sobre el trafico y

transporte urbano del Consorcio de Transportes.

c) Programa de suelo publico para vivienda social 1.991-94: la politica de
barrios en remodelacidén de la Comunidad de Madrid (40.000 viviendas pu-
blicas en la década de los ochenta) y la obtencidén de suelo publico pa-
ra vivienda que permite la gestidén del Plan General de Madrid y de al-
gunas grandes operaciones de la Comunidad (8,000 viviendas en Madrid
Sur y Tres Cancos) no tenian una contrapartida equivalente en otros mu-
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ni.cipi.os de la Regién que albergan 1,5 millones de habitantes. En mayo
de 1.990 se elabord una revisién de la Estrategia Territorial para la
Zona Sur Metropolitana, estableciendo actuaciones para urbanizar en 4
afios suelo para 15.000 viviendas, coordinando esfuerzos de. los munici-
pios vy la Comunidad. Posteriormente en septiembre de 1.990, se firmd
un Convenio con los sindicatos y cooperativas para ampliar al conjunto
de la Regidén la urbanizacién de suelo para no menos de 64.000 viviendas
de proteccidén oficial en cuatro afios. Las actuaciones propuestas pro-
vienen de las Estrategias Territoriales del Sur, Norte y Sureste y so
estadn definiendo en el Oeste, Corredor del Henares y Madrid, como com-
plemento del suelo que ya se estd gestionando en estas &areas. La Comu-
nidad de Madrid dispone en estos momentos de suelo para 25.000 vivien-

das

Experiencia 3: Gestidén del territorio

Ademéds de la creacidén de una Consejeria de Politica Territorial con compe-
tencias en urbanismo, transporte y vivienda, y de una Oficina de Planea-
miento Territorial especificamente dedicada a estas tareas, la Comunidad
de Madrid ha creado las siguientess agencias para gestién de la politica

territorial, directamente vinculadas a la Consejeria.

a) Instituto de la Vivienda de Madrid (IVIMA): creado tras la transferen-
cia en 1.983 de la Delegacidén Provincial de la Vivienda. Es un orga-
nismo autdé4nomo encargado de la promocién directa de vivienda publica
(3.000 viv/ano), la adquisicidén y urbanizacién de suelo para oferta pu-
blica a promotores de vivienda social (suelo para 6.000 viviendas adju-
dicado en 1los ultimos 4 afios) asi como de la gestién de las califica-
ciones de proteccién oficial y la gestién de alquiler o venta de las

viviendas de promocién directa.

b) Areas de Promocidén Industrial, S.A. (ARPEGIO): es una sociedad andnima
cuyo capital ha sido desembolsado por distintos organismos de la Comu-
nidad de Madrid, cuyo objeto social -definido en 1986- as la promocién
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de 4&reas empresariales. ARPEGIO adquiere y urbaniza suelo para codo
cipo de actividades industriales y terciarias operando individualmente
en algunas fases de la promocién (FAUS de Alcorcédn y Culebro con 1.350
Ha) o en la totalidad de la misma (Parque Industrial de Las Monjas en
Torrején), si bien actlia normalmente en consorcio con otras Administra-
ciones como en el Parque Empresarial de Las Rozas y el Centro de Trans-

portes de Coslada o en sociedad como en 1 Ciudad de la Imagen.

c) Consorcio Regional de Transportes de Madrid: se crea por Ley regional
en mayo de 1.986, con condicién de Organismo Autdénomo de la Comunidad
de Madrid. En su Consejo de Administracidén tienen representaciédn la
Comunidad de Madrid (5 vocales), los Ayuntaniencos Consorciados (8 vo-
cales), los empresarios (2 vocales), sindicatos (2 vocales) y usuarios
(1 vocal), asi como dos representantes de la Administracién del Estado.
El Consorcio tiene las competencias que le delegan la Comunidad y los
Ayuntamientos sobra los transportes publicos regulares de viajeros en
materia de planificacién de infraestructura y de servicios, programas
de explotacidén, marco tarifario, autorizaciones y concesiones, inspec-
cién y sancién, recaudacidédn de ingresos por tarifas y distribucién de
los mismos entre las empresas publicas contemplando compensaciones como
consecuencia de sistemas combinados y subvenciones acordadas por défi-
cits de explotacidén, control de ingresos de las emprssas, relacidn con
usuarios, publicidad, etc. La gestidén y prestacidédn de servicios se
lleva a cabo por empresas publicas municipales o supramunicipales asi

como por concesionarios privados.
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ANEXO 1: CONSEJERIA DE POLITICA TERRITORIAL: Relacidén de actuaciones mas sig-

nificativas en materia de politica territorial

Se presentan a continuacién los actos y fechas méds significativas de la poli-

tica territorial de la Comunidad de Madrid. La Oficina de Planeamiento Te-—

rritorial edita periddicamente desde 1.989 un Compendio de Actuaciones Es-

tructurantes en el que se relacionan las principales actuaciones en materia

de suelo, transporte y medio ambiente, grafidndolas en mapas, y describiendo

sus objetivos y estado de ejecucidn.

Legislatura 83-87

Consejeria de Ordenacién del Territorio, Medio Ambiente Julio 1.

y Vivienda (creacién, incluye transferencias de COPLACO

y Diputacién)

Instituto de la Vivienda de Madrid (transferencia) Julio 1
Ley sobre Ordenacién Territorial Mayo 1
Avance Directrices de Ordenacién Territorial Abril 1
Consorcio de Transportes de Madrid (creacidn) Mayo 1
Oficina de Planeamiento Territorial (creacidn) Enero 1
Areas de Promocién Empresarial, S.A. (creacidn) Julio 1
2703.
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Legislatura 87-91

Consejeria de Politica Territorial (fusidén de Ordena- Julio 1.987

cién del Territorio y Obras Publicas)

Bases para las Directrices de Ordenacién del Territo- Abril 1.988

rio (Documento de debate para la Asamblea de Madrid)

Estrategia Territorial para el Sur Metropolitano Abril 1.988

(Convenio con siete Ayuntamientos)

Estrategia de Transporte para la Regidén Metropolitana Abril 1.988
Plan Sur (Plan de inversiones en la Zona Sur Metropo- Mayo 1.988
litana)

Estrategia para el Oesca Metropolitano Noviemb. 1.988
Medidas sobre policica de suelo (Documento de debate Febrero 1.989

para la Asamblea da Madrid)

Medidas para la mejora de los transportes y el trafi- Marzo 1.989

co en Madrid y su Reglén Metropolitana (Plan Felipe)

Estrategia del Corredor del Henares (Convenio con cin- Mayo 1.989

co Ayuntamientos)
Estrategia para el Norte Metropolitano Agosto 1.989

Estrategia para el Sureste Metropolitano (Convenio Febrero 1.990

con tres Ayuntamientos)

Revisién de la Estrategia Territorial para el Sur Marzo 1.990
Metropolitano: Suelo para vivienda social (Convenio

con siete Ayuntamientos)
-2904-
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Madrid Regidén Metropolitana: actuaciones y estrate- Junio 1.990

gias (3 volUmenes)

Programa de vivienda social 1.991-94: adscripcién Sept. 1.990
de suelo publico (Convenio con Sindicatos y Coope-

rativas)

Madrid Regidén Metropolitana: Estrategia Territorial Marzo 1.991

y actuaciones (libro resumen para difusioén)

Nota 1. La Comunidad de Madrid ha creado asimismo otras Agencias con impor-
tante incidencia en el territorio que no tienen dependencia de la

Consejeria de Politica Territorial como son:

Instituto Madrilefio de Desarrollo Junio 1.984
Patronato del Parque Regional de la Cuenca Alta Enero 1.985
del Manzanares.

Patronato de Areas de Montana Noviemb. 1.986
Agencia de Medio Ambiente Julio 1.987

Nota 2. Todos los documentos relacionados se encuentran publicados en la Con-
sejeria de Politica Territorial de la Comunidad de Madrid. Asimismo
se han publicado, Jjunto con comentarios de diversos profesionales y
politicos en los siguientes nuUmeros de la revista Alfoz (41, 53, 56,
58-59, 61, 64, 74-75, 76 y 77-78). Una seleccidén de textos sobre Ma-
drid (1.985-90) en 1la que se incluyen muchos de estos documentos y
articulos se ha editado por la editorial Alfoz con el titulo "Madrid

punto seguido" en 1.991.

2705.
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EL PLAN DE CARTOGRAFIA NUMERICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID
T SU INTEGRACION EN UN SISTEMA DE INFORMACION TERRITORIAL

Rafael Herrero Garcia
Jefe del Servicio Cartografico Regional
Oficina de Planeamiento Territorial

Comunidad de Madrid
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EL PLAN DE CARTOGRAFIA NUMERICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID Y SU IN-
TEGRACION EN UN SISTEMA DE INFORMACION TERRITORIAL

Tema 7: Aportaciones tedéricas y técnicas a la Ordenacién del Terri-
torio.

Rafael Herrero Garcia. Ingeniero Gedgrafo.
RESUMEN

Se describen las lineas de trabajo de la Comunidad de Madrid en ma-
teria de Cartografia Basica, incidiendo especialmente en los pro-
yectos de Cartografia Numérica, y en particular en la formacién de
la Base Cartografica Numérica a escala 1/5000. Se exponen los pro-
gramas de Cartografia informatizada contenidos en la propuesta del
Plan Cartografico Regional y su integracién en un Sistema de Infor-

macién Territorial y en otras bases de datos espaciales.

SUMMARY

NUMERICAL CARTOGRAPHY PLAN OF THE GOVERNMENT OF THE REGION OF MA-
DRID AND ITS LINKS WITH A TERRITORIAL COMPUTERIZED SYSTEM

Thema 7: Theorical and technical contributions to the Territorial
Arrangement.

Rafael Herrero Garcia.

The main work 1lines in Basic Cartography developped by the
Government of The Region of Madrid are described, emphasizing on
the Numerical Cartography projects, specially on the Numerical
Cartographycal Data Base, scale 1/5000. The programmes about
Computerized Cartography included in the proposal of the Regional
Cartographycal Plan and its links with a Territorial Computerized

System and other spatial data bases, are also discussed here.
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LOS SERVICIOS CARTOGRAFICOS REGIONALES

Hace ya mads de 20 afios desde que algunos Organismos de la Admi-
nistracién iniciaron la formacién de mapas a las escalas 1/10.000,
1/5.000 y 1/2.000 para poder afrontar las tareas de planeamiento
territorial, especial y urbanistico con el adecuado nivel de re-
solucién que el Mapa Topografico Nacional no podia ofrecer. Mucho
antes los Ayuntamientos mas grandes habian sentido esta necesidad
formando sus planos de poblacién. Estos trabajos, inicialmente, se
referian solo a las zonas que iban a ser objeto de intervenciédn;
sin embargo, la polivalencia de esta cartografia hizo que inme-
diatamente se decidiera la extensién de los mapas a la totalidad de
los ambitos territoriales correspondientes, constituyendo”.series

regionales.

La constitucién de las Administraciones Autonémicas implicé un in-
cremento en el uso de los mapas de grandes escalas al aumentar el
numero de intervenciones territoriales, junto con un mayor deseo de
conocimiento y voluntad para-la descripcién del espacio. En este
contexto en la inmensa mayoria de las Comunidades Auténomas surgen
Servicios Cartograficos, mas o menos formalizados, que cumplen la
misién de formar estas series regionales tanto para uso de la Admi-
nistracién Publica como para su difusién general del modo mas am-

plio posible.

En el caso de la Comunidad de Madrid, los trabajos cartograficos se
iniciaron en los afios 60 con la Comisaria para la Ordenacién Urbana
de Madrid, formalizandose a partir de los 70 en el Centro de Infor-
macién y Documentacién del Area Metropolitana de Madrid, unidad que
se integré en la Consejeria de Politica Territorial de la Comuni-
dad. La consolidacién de las lineas de actuacidén tradicionales,
junto con la iniciacién de programas de creacién de bases cartogra-
ficas numéricas y de series de ortoimagenes espaciales, ha permiti-

do 1la reciente creacién del Servicio Cartografico Regional, como
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unidad diferenciada dentro, de 1la Oficina de Planeamiento Te-

rritorial.
Las funciones a desarrollar por esta unidad son las siguientes:

Formacién de Cartografia Basica, Derivada y Tematica.

Formacién de Bases Cartograficas Numéricas.

Realizacién de Coberturas Fotogramétricas y Series de Ortoima-
genes.

Estudios e informes relacionados con las actividades del Conse-
jo Superior Geografico.

Coordinacién de la produccién cartografica de la Comunidad.
Desarrollo de convenios de colaboracién en materia de cartogra-

fia.

LAS SERIES CARTOGRAFICAS REGIONALES

Se entiende como Series Cartograficas Regionales aquellos mapas re-
lativos a todo el territorio de una Comunidad Auténoma y cuya for-
macién y actualizacién 1la lleva a cabo una unidad dependiente de

esa Administracién.

En el caso de la Comunidad de Madrid se distinguen cuatro tipos de

series regionales:

a) Series Delineadas
b) Series Impresas
c) Series Numéricas

d) Series de Ortoimagenes
Estas dos 1ultimas no estédn concluidas, constituyendo un pioyecto

con un discreto grado de realizacién. Las dos primeras han sido

formadas y actualizadas numerosas veces.
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En las series delineadas el producto final es un mapa fotogramé-
trico original delineado a cinco colores, que se reproduce mediante

maquinas convencionales. En este grupo se incluyen:

a) El1 Mapa Topografico de la Comunidad, a escala 1/5.000.
b) E1 Mapa de niucleos de poblacién a escala 1/2.000, que incluye
todos 1los nuicleos urbanos y las areas periurbanas de la re-

gioén.

Por reduccién fotografica y montaje del 5.000, se obtiene una serie
10.000 y otra 25.000. Generalizando el 5.000 con definicién de
1/25.000 y dibujo a 10.000, se obtiene -tras la oportuna reduccién

fotografica- la serie 1/25.000.

Del 1/25.000 se deriva un mapa 1/100.000. Esta ultima serie sera
objeto inmediato de una edicién cartografica en color teniendo en
cuenta el elevado grado de interés general que presenta. En el ex-
tremo inferior de 1la produccién estd el Mapa de la Comunidad
1/200.000 que se imprime en colores, siendo el de mas amplia difu-

sién entre los producidos por la Comunidad.

El desarrollo, forma y contenido de las series numéricas y de or-

toimagenes se expondrad posteriormente.

COORDINACION CON LA CARTOGRAFIA NACIONAL

La Ley 7/1986 de Ordenacién de la Cartografia encomienda al Estado
-a través del Instituto Geografico Nacional- la formacién del Mapa
Nacional a escalas 1/25.000 y 1/50.000. Para este Mapa Nacional
cuyo proceso de formacién es muy complejo, y que es objeto de una
edicidén cartografica muy cuidada, deberia ser de gran utilidad 1la
existencia de 1las series regionales -mas actualizadas en general
que aquél, por su caracter instrumental y su formacién mas expedi-
ta- en las que apoyar su formacién y futura actualizacién. La coo-

peracién en este aspecto puede contemplarse en Convenios de Colabo-
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racién. Asimismo ha de ser objeto de interés comin -del Estado, de
las Comunidades y de los Municipios- la actualizacién y redefini-
cién de las lineas limite municipales, para adaptarlas a la preci-
sién requerida en la escala 1/5.000, apoyando la observacién topo-
grafica de las lineas en las redes nacionales, geodésica y de nive-
laciones, que constituyen la infraestructura fundamental de todo el
armazén cartografico y cuyo establecimiento y mantenimiento es com-

petencia de la Administracién del Estado.

En la citada ley se contempla un poderoso instrumento racionaliza-
dor y coordinador de la produccién cartografica de los diversos Or-
ganismos: El1 Plan Cartografico Nacional. No podran aprovecharse
convenientemente las posibilidades de esta figura legal si no se
elaboran en 1las Comunidades Autdénomas los correspondientes Planes
Cartograficos Regionales en los que se determinen programas de pro-
duccidén, respaldados por asignaciones presupuestarias especificas y

adecuadas a los medios y finalidad.

Las disciplinas relacionadas con los Sistemas de Informacién Terri-
torial constituyen otro campo en el cual ha de ser posible la cola-
boracién entre los Centros Cartograficos Regionales y los Naciona-

les . i*

En el sentido indicado en los parrafos anteriores existe un conve-
nio entre la Comunidad de Madrid y el Ministerio de Obras Publicas
y Transportes para cooperacién en materia de ciencias geograficas,
que afecta al Instituto Geografico Nacional y al Servicio Cartogra-

fico Regional.

Dentro de esta politica de cooperacidén con las distintas Adminis-
traciones Publicas existe también un convenio con el Centro de Ges-
tién Catastral para el desarrollo de la cartografia numérica urbana
de 1los municipios de la Comunidad, al que se incorporan aquellos
municipios que deciden afrontar de modo permanente el mantenimiento

de esa cartografia digital.
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LA CARTOGRAFIA NUMERICA EN LA COMUNIDAD DE MADRID

Los trabajos de Cartografia Numérica son una tradicidén arraigada en
la Consejeria de Politica Territorial. Se iniciaron a principio de
los afios 70 en la Direccidédn Técnica de Planeamiento Metropolitano
de COPLACO, concretdndose en los 80 en la formacién de series de
cartografia temdtica a escala 1/200.000, y en un sistema de Infor-
macién de Planeamiento Urbano a escala 1/25.000. Estas bases numé-
ricas para cartografia tematica se han mantenido para el uso inter-
no de 1la Consejeria. La serie 1/25.000 utilizada como base del
Sistema de Informacién de Planeamiento se digitalizdé rigurosamente
a partir de reducciones de Mapa 1/5.000 en su edicién de 1983, in-

cluyendo los siguientes temas:

Limites administrativos
Red hidrografica
Red viaria

Toponimia

La estructura de la informacién y su representacién estan subordi-

nadas al caracter tematico dél mapa.

Recientemente se ha iniciado la formacién de una base numérica a
escala 1/5.000, mediante la digitalizacién del Mapa Topografico de
la Comunidad. Se ha elegido esta escala porque de ella se derivan
todas las escalas mas pequefias actualmente en uso, pudiendo utili-
zarse también a escalas mayores -1/4.000, 1/2.000- en determinados
trabajos, ya que el intervalo de digitalizacién y las correcciones
topolégicas realizadas permiten la presentacién adecuada de la in-
formadon. Ademas, en este mapa quedan representados en su verda-
dera forma y dimensién todos los edificios y vias de comunicacién,
permitiendo una adecuada representacién del relieve mediante curvas
de nivel con una equidistancia de 5 m., y puntos acotados en los

elementos singulares de la planimetria y del relieve.

2712

JL-UJ.NL»  1INTLA\i'vevi iw.\h.L wJivonias ..—"J-vixhj.



"SEGUNDO CONGRESO INTERNACIONAL DE ORDENACION DEL TERRITORIO

El proceso de integracién de una hoja 5.000 en la base numérica in-

cluye las siguientes fases:

Numeiizacidén
Edicién interactiva
Creacién de ficheros en cédigo ASCII

Creacién de ficheros graficos

La numerizacién se realiza mediante tablero, registrando un punto
cada vez que el desplazamiento en cualquiera de los ejes coordena-
dos supera el milimetro. Este criterio debe modificarse disminu-
yendo el intervalo y sometiendo posteriormente la cadena de puntos
a un filtrado de modo que mantengan los puntos estructurantes, eli-

minando los superfluos.

La edicién interactiva consiste en la correccién de errores y en la
depuracién topologica: unificando nodos, creando estos en las in-
tersecciones de los elementos con los bordes de hoja, etc. Una vez
depurada 1la informacién grafica y grabada en los formatos propios
de cada maquina, se traduce mediante un programa interfaz a un for-
mato propio en el que tanto Jas coordenadas como los cédigos y 1los
textos estan cédigo ASCII. A cada elemento grafico se le asigna un
cédigo de seis digitos: los dos primeros corresponden al tema. Se
define como tema cada uno de los conjuntos independientes en los
que se puede estructurar la informacién de una base cartografica

numérica; se consideran los siguientes:

1) PUNTOS DE CONTROL

2) LIMITES TERRITORIALES

3) RELIEVE

4) HIDROGRAFIA

5) PARCELARIO

6) CONSTRUCCIONES

7) TRANSPORTES Y COMUNICACIONES

8) CONDUCCIONES DE COMBUSTIBLES Y ENERGIA

6
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Los digitos tercero y cuarto corresponden a cada uno de los grupos
homogéneos en 1los que se puede dividir un tema. Los dos ultimos
digitos caracterizan al subgrupo, es decir al conjunto de entidades
de un mismo grupo que presentan caracteristicas homogéneas a efec-
tos de andlisis y representacién. Una entidad puede pertenecer,
total o parcialmente, a varios temas, debiendo aparecer cada tramo

con todos los cédigos que tenga asociados.

El paso final consiste en la traduccién del fichero en formato AS-
CITI al formato interno de la estacién grafica. En las estaciones
graficas de 1las que se dispone en la Consejeria la informacién se
estructura en 40 niveles, cinco por cada tema, y dos mas para los
nombres geograficos. Los cédigos se agregan en orden a facilitar
la representacién cartografica, traduciendo los temas a colores, y
los grupos y subgrupos a estilos, pesos y patrones. Determinados
niveles se reservan para la informacién grafica que no se re-
presenta en las salidas, como es el caso de los arcos de curvas de
nivel que se eliminan en la representacién grafica para colocar el
rétulo, o bien de aquellos elementos que coinciden con otros de di-
ferente tema, como los caminos que coinciden con bordes de parcela,

etc.

La estacién grafica y su periferia han de permitir salidas practi-
camente idénticas a las de los mapas delineados a mano. Los signos
convencionales, los estilos y grosores de las lineas, los colores,
los tipos y cuerpos de los textos, las tramas, etc., deben ser los
correspondientes a la cartografia clasica, ya que cada simbolo, co-
lor o tipo que aparece en un mapa tiene un contenido analégico, es-
ta comunicando una informacién, y el modo en que el mapa transmite
su mensaje es el resultado de toda la experiencia acumulada en la
historia de 1la Cartografia. Este es el principal objetivo de un
mapa, tanto numérico como convencional: transmitir del modo mas
eficaz posible la informacién para que el usuario realice el minimo
esfuerzo en su lectura. Junto con estas salidas convencionales, en

las que por la limitacién del papel y la capacidad de discrimina-

7
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cién del ojo humano resulta obligada la moderacién en la cantidad y
variedad de la informacién representada, deben obtenerse otro tipo
de salidas mas especificas, que no podrian obtenerse facilmente por

medios no numéricos, como son:

Mapas con seleccién de temas.
Mapas a escalas derivadas, obtenidos mediante rutinas de gene-
ralizacién automatizada.

Mapas tematicos.

En el formato propio de la estacién grafica ha de mantenerse la to-
talidad de la informacién contenida en los cédigos, asi como la in-
formacién topologica y los enlaces entre textos y elementos grafi-
cos, estableciéndose una jerarquia para la presentacién de los tra-
mos de elementos que pertenezcan a varios temas. Todo esto ha de
poderse realizar de la manera mas facil posible, con muy pocos co-
mandos que se expresen de un modo muy sencillo, preferiblemente con

ayuda de menuds o graficos directores en pantalla.

Para poder realizar esto se necesitan estaciones graficas interac-
tivas suficientemente potentes, a ser posible con Sistemas de In-
formacién Geografica y dentto de éstos parecen preferibles los sis-
temas que se han dado en llamar orientados al "objeto" donde el
elemento grafico esta enlazado con atributos alfanuméricos de modo
que no hay diferencias notables entre la facilidad de tratamiento
de esos dos conceptos: 1la linea y sus atributos; integrando to-

talmente el elemento grafico y sus propiedades alfanuméricas.

Este conjunto, que se designa como objeto espacial, ha de tener un
tratamiento unitario y lo mas cémodo posible para el usuario. Bien
es verdad que a falta de estos sistemas con otros mas convenciona-
les de Cartografia Automédtica puede hacerse algo aproximado, pero a
costa de un esfuerzo considerable que hay que invertir en algo que
es marginal al objetivo principal de los trabajos cartograficos.
Las estaciones disponibles actualmente en la Consejeria de Politica

Territorial han sido adquiridas para otros objetivos diferentes de
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la formacién de una Base numérica a 5.000 y de la produccién de or-
toimagenes espaciales. Estas necesidades habran de contemplarse
especificamente a la hora de las ampliaciones del equipamiento ac-

tual.

LA CARTOGRAFIA NUMERICA EN EL PLAN CARTOGRAFICO REGIONAL

Recientemente se ha propuesto un Plan Cartografico en el que estan
contenidas 1las lineas de actuacién del Servicio para el préximo
cuatrienio. Los objetivos previstos, en el caso de aprobarse el
pPlan y de que se asignen los recursos necesarios, son los si-

guientes:

1) Formacién de la Base Numérica 5.000 (BCN5)

2) Formacién de la Base Numérica 25.000 (BCN25)

3) Formacién de la Base Numérica 100.000 (BCN100)

4) Serie de ortoimagenes espaciales 1/100.000, obtenidas mediante
imagenes Landsat T.M.

5) Serie de ortoimigenes espaciales 1/50.000, obtenidas mediante

imagenes SPOT.

En el cuatrienio de realizacién del Plan no esta prevista la forma-
cién de un Sistema de Informacidén basado en la BCN5. Para la for-
macién de la base 25.000 hay que desarrollar procedimientos de ge-
neralizacién automatica. Ciertos elementos en determinados temas
han de jerarquizarse, para seleccionar posteriormente aquellos que
deben ser objeto de algun proceso especifico para su generaliza-
cién. La utilizacién de una base de datos en la que se almacenen
estos atributos puede facilitar estos procesos, por tanto parece
necesaria la utilizacién de un Sistema de Informacién Geografica en

formacién de la BCN25 a partir de la BCNS.

La serie 100.000 se digitalizard a partir del mapa formado conven-
cionalmente. De esta serie se derivaran las escalas mas pequefias

hasta el 500.000.

9
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Las ortoimdgenes espaciales proporcionaran una visién objetiva y
realista del territorio permitiendo su fotointerpretacién y trata-
miento digital para andlisis tematicos. Se usaran para el manteni-
miento de los ficheros vectoriales de la serie 25.000, digitalizan-
do sobre el fondo de la imagen SPOT las modificaciones surgidas en
un determinado incremento de tiempo e incorporandolas a la Base
25.000. En aquellas zonas en las que los cambios espaciales pre-
sentan un gran dinamismo se realizardn ortoimagenes cada dos afios,
actualizadndose asi la serie 25.000. La actualizacién de la base
5.000 se verificara cada cuatro afios, en casi toda la superficie de

la Comunidad.

En el préximo plan deberd iniciarse la formacién de la base de car-
tografia wurbana a escala 1/2.000, utilizando la cartografia catas-
tral existente una vez generalizada, que se completara mediante di-
gitalizacién del Mapa de Nuacleos de Poblacién (escala 2.000) una

vez actualizado.

EL SISTEMA DE INFORMACION TERRITORIAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

La Oficina de Planeamiento Territorial tiene, entre otras funcio-
nes, la de creacién de un Sistema de Informacién Territorial orien-
tado a 1la Ordenacién del Territorio y el Urbanismo. Este sistema
actualmente consta de una base de datos municipal con informacién
de poblacién, vivienda, licencias municipales, etc., una base de
datos de actividades econdémicas, ambas sin informacién grafica; asi
como de un Sistema de Informacidén sobre el Planeamiento a escala
1/25.000 -estructurado como Sistema de Informacidén Geografica-; una
serie cartografica numérica relativa a infraestructuras a escala
200.000; otra de formaciones vegetales a 1/25.000. En este contex-
to las Dbases cartograficas numéricas pueden proporcionar un unico
soporte grafico sobre el que se articulen las restantes bases, ya
sean graficas o alfanuméricas, sirviendo de elemento integrador en
un sistema global. Este subsistema grafico de un dnico sistema de

informacién seria actualizado peridédicamente, debiendo estar defi-

10
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nidos perfectamente los procesos que deban desarrollarse en otras
bases graficas -como las de planeamiento- en respuesta a las modi-
ficaciones de 1la cartografia basica. Ha de ser el Administrador
del Sistema de Informacién, quien -al incorporar las modificaciones
de 1la cartografia béasica- ordene automaticamente la ejecucién de
los procesos de modificacién d”las otras bases graficas. El pro-

cedimiento debe estar perfectamente normalizado.

Las Bases Cartograficas Numéricas serian inmediatamente aplicadas
por otros organismos para sus propios Sistemas de Informacién. En-
tre las unidades de la propia Comunidad de Madrid que se beneficia-
rian de modo inmediato de las Bases Cartograficas podemos citar las

siguientes:

Agencia de Medio Ambiente, interesada en las series numéricas
que describen de modo continuo el territorio: como son las co-
rrespondientes a las escalas 100.000, 25.000 y la 5.000.
Direccién General de Industria y Minas, cuyas necesidades son
la escala 25.000 para el registro minero y 1/2.000 para el re-
gistro industrial.

Departamento de Estadistica“”“con unas necesidades que van desde
la escala 25.000 hasta la 2.000 para nucleos urbanos.

Canal de Isabel II, con necesidades analogas a las de la unidad
anterior.

Direccién General de Cooperacién con la Aministracién Local,
que para la gestidén de las obras de infraestructura urbana ne-
cesita cartografia de los nucleos a escala 1/1.000.

Direccién General de Transportes, interesada en las escalas
25.000 y 5.000 para la realizacién de la Base de Datos de Ca-
rreteras.

Direccién General de Urbanismo, cuyo Sistema de Informacién re-
quiere las escalas 5.000, 2.000 y eventualmente la 1.000 para
el seguimiento del planeamiento urbanistico.

El Instituto de la Vivienda de Madrid y las sociedades de pro-

mocién y gestién de suelo de la Comunidad -destacando entre es-

11
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tas ARPEGIO, S.A.- requieren para sus planes y proyectos mapas
numéricos a grandes escalas, como 2.000 y 1.000 y eventualmente

500.

Ademdas de 1las wunidades citadas anteriormente, cuyo interés en la
materia ha sido explicitado, practicamente todos los organismos de
la Comunidad estan potencialmente interesados en la creacién de
Sistemas de Informacidén Geografica, como ya lo estan en utilizar la
cartografia convencional para representar sobre ella sus datos te-

maticos.

Ademas de las tareas de formacién y mantenimiento de las Bases Nu-
méricas, la Consejeria de Politica Territorial ha de ser capaz de
ofrecer a los diferentes usuarios las bases numéricas actualizadas
y en diversos tipos de soporte informatico. En determinados casos
podria existir una conexién telefdénica directa entre los ordenado-
res de la Consejeria de Politica Territorial y terminales localiza-
das en otros organismos, permitiendo el acceso inmediato a la ulti-

ma informacién disponible en las Bases Cartograficas Numéricas.

12
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Generalitat de Catalunya
Departament de Politica Territorial
i Obres Publiques

Direccié General de Planificacio
i Accio Territorial
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1. MOVILIDAD LABORAL OBLIGADA Y AREAS FUNCIONALES - *d'

1.1 Ciudad administrativa y ciudad real. Ve
Es de general aceptacién el concepto de que la estructura
territorial de un determinado ambito so fundamenta en el sistema
urbano que le vertebra, especialmente en las sociedades modernas,
der.trc de las que el hecho urbano alcanza una amplitud, una
extensién y una influencio jamés vista« .
En el afio 1.857, primero del que se dispone de .lat, censales, 1n
L'Ot'laciti! urbana rie Catalufia -entendida curea la de los municipios de
i.dss de 5.000 habitantes- sbélo suponia el 2*)X de la total.
Entre 1.910 > 1.°2(- se prochive la equiparacién entre poblacién rural
y urb ina.
Los datos més recienl.es, los del padrdén de 1.986. muestran que la
poblacién urbana de Calalufi.i era. en il afiu de reieiencia. el 86.65C
iif. 11 total.
Este proceso dt; uihanizaritn. fruto del paso do la antigua socie'lar!
un a) a un* suriedad industri.il primero y posr-i:*idus tria l
1ii t imén;«:ntc. gac esiiipc rta la adopcidn poi la mayoria de 1* p;.Mocidn
de un imidoL' di- \ id> wurbano poi doc.uier. incluso w. &in.ns un
urbanas, llega a transformar .1 concepto de- ciudad.
Asi. (% 14 .7iud*d :—*:itr<. d- .teiiaclv. fuinliiiit-nlalii» are d. prurluct
JI-i'.T-. pi.”~ 14 i; la ¢ociid-d tradk* jm¢.l. sv :adi'; a la riun.it!
>ee'e ! -1 u.djit: it > dnl i >0 Gr i<iitieiiti.i masiva lie la luiri.. ik
ric.,i.cci..'U. cansi. .: ni.la iiirdiaiit« 1 ;i «n-on-1ién ,ie |. jl-hicién tuial.
1+, Je T :te MLyl iuiciubi M é.\cjJj lia:':a la ciurUal.
la posierlei fii'oc* jfiltracién en el uso del sueli piiwvt>.:6 £l
pi efyt.jsivei liaslad.. dé-la iidus: i ia fuoia di; la siuduit. al tieuip °
que un desarrolli.simo que pareci.i imparable aportaba nuevas
fomentes migtatoiias ile importancia méxima que la ciudad, vya
convertida en centre de servicio.'. ;e lugir ce residencia y Taita d«
esiructuia de im. 3I'l.: fle un alud humano de dimensién taa
e\tra.*.i*din.w ja. eia in.-iipr.r di- ..Jl.ergar.
Cotsc convscuencii. al mi sao tienpa que la ciudad se densificaba en
su (jifcii existime. 1i'uvv.s {ii1! ire® par« la resir.'-nria j- par« la
industria crecia.i m&; alld jt. las limitc-t. urbanos, precedentes, bien
en contacto directo con ellos, bien alrededor de nucleos existentes',
uidl pequefios, tieu en nuevas. &reas sir: atraque fisico directo con la
ciudad preexistente. ?n cualquier >:aso de forita desordenada: en
lu incip-.0 sin plancuaientc alRun-.-. después (OOR un planeamiento
it -*tad>, de base mani«. ipal. a ,'lewr.d. >in relacidn di conjuntu ni

“l jvrivas auilaiioil que padicran p> 5ji" ir una iniciacidén <, las
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» partes en el todo \ una relacidn armoniosa de estas entre 'si. pues
cada unidad de decisién -la ciudad administrativa- quiso tener en su
admbito de competencia wuna estructura urbana propia, total vy
conpieta.

El resultado, suficientemente conocido, fue otro: contradicciones de
uso entre areas limitrofes de las distinta« unidades, falta re
conexién entre unas y otrr.s actuaciones, etc.
A pesal' de que las piezas no habian sido disefladas con la intencién
de qu'j trabajaran conjuntamente, la realidad se impuso y la ciudad
3:11i6 mas nlli d? los estreches limites adininistiv.tives. fluyendo
por el territorio e iritej¢i and;> las diferentes— unidades -cada una
segun sus caracteristicas propias y la relacidén establecida- on un
proceso abierto de interaccidén gae ha venido dando tul nuevo
contenido a la ciudad, la ciudad real més alia de cualquier divisién
administra! ivwe..
Iniciado el prof,:i. 1T, interacciones aumentaron por la
espec j«.litacién re -nos de los diferentes &mbitos -y menudo
arij.il-ditrrrdvai:pi!'f litintos— ¢t las periferias do los nGclt-os
—cas >lidkdjs 1l¢¢ i, iuialo» !, .»tarica» uds dindmicos, in.ih>iicnlgiidu
los i.f: o* y aup.li indo el # «cift! d« ciidwv! nal. expoliente <r. una

sv.i'."i4tl wf-dotr.i. «uvas indi-, ida, s in'cg-.aiitt». «1 i-nial que lo,

ani.it.'', tillituiiles e¢is ii.p;it-r. I, nos encerrad'« »l s-
. l-s-i.—nétu'osc tatrt 1. »...1; vi; «i- por «i% A ;o e.>-.
Ir.iti'. >.,; fau.ss { .j.., Lile..d,—s di G.>'.,; ;i IL 1W 4. 1« Gli >0j0:1 ;
i» > le i9 ... 34

1.2 la movilidad laboral obligada como medida del vinculo entre
residencia y actividad” territorialidad.

Los sujitos re !.is &diiat fvitciwiadts <ut so suporpouen a cualquier
divisién aduiinist iat iva y p«<?ruit er acc<dt:i a Jrj cowpren.—, ién de
l« lepii gmsi-.'-t: drl lendu.eaoc uilano de su pjld di umi ridu
incluso méds alld ik sas nopi.s lin.it«. -en »»fias, IUIUIC, 1ii&s
ot g et ditel Y. idim~ CWV.SI'OUMILM:». de 1, eesriuctuil
ipi s itorial. h-.i. i,lo> run- i o¢os > vaijaji i. finUvn loiv ag.ri.p.ii
»1l s .~@as.»!?* 1" e: tad-v.:

- reiacii iics <le U.-se :.0 di«¢ la (cou.pias no cotidianas, u™o d-—

ser\i.ics piafe« i® ii.i3s . uso do equipfjiii entes sociales na

fducativ.jf. ..

- JI?d.ijione-. d&= j.ase diaria (.onipvas cotidianas. 1llamada»

tel; ¢buica-.. w.viJ ilid iMi“ada p:n nni jvo do estudio, Movilidad

e tilm:ic.J lab-ral.

lee: rodar. 1.:, diverja- vi—.; ler- que podri-.r. vin,j,lc-i.ii se ciiih" tulee! i
2
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de definicidén de éan-as funcionales, hay pocas que puedan ser
facilmente cuantificables y. por tanro. que permitan la comparacién.
A p.utir de las dos componentes basicas de la territorialidad en la
existencia del horcbre vy cie los grupos humanos, residencia vy
actividad, si- puede establecer la variable -medible y. por tanto,
i4di-ilment e comraiable- que sirve ilt nexo e:irr» aidbas.: la movilidad
libural obligada. es derii. la relacidén enrie el lugar donde se vive
\ cl lujy.i di'.ndi se uaunja.

E-ta M@ ilirfal laboial c.bliy.ida. cuantif ica-ia como el primer viaje
cv.r if cfi'.ra.": ;.'i-('ff!':iTawltf- f«T la mifian* del punto de residencia
ai pnesce dr ii.it.jj i. Tir !:.'.I"4a dispon jbli; «iii;' .-mexo :tl padrdn rie
1.986. en cu;.a ejecucidén > al ituwl que s- hito en ti paditii de
1.97" para los jauni .ipior- >t l.i provinein de Barcelona, amp.'.i.indoe
a la totalidad Catalufia en el cense y padrédn de 1.981 y s= halla
rn c-rso mientra;. so redaotai. estas lineal p..i J» 4 le irispeera ai
cifsgixo > paii-'n 'JFf j .%01 . -» ciepillliniid jil  juiladan > «|f fuini

aecosoila este informacidn.

ix fvofl "e.ti>in e 1<s TeiiiN\1i111x11al-"is"'.11.M)«'i(l.d <s 1.d Irise
11 ci<dh.g< "J'ulers (On. i oeeedili L1 JIT ;! ; Aleewe.e fitll —i<>jja.les" 'jue esta
iii'r:1. la lefl-ia y ax- 1..4i3.> en fi»o 1inal iK «PK Imitln UIl un
eiuip.t mir-.t'." "iriici ili.l.d de C.itilufni-:"npjsidal inresrado -adeu&.»
yi- O.uir.! U1 ul. {Fuw p>fa > tiHbbeeli: 17117 J-)
v;. L: f.J llee e ial I "o-ie o Ijil. oo jee sr. -fAirr.
M-ig- . .1 -1 L.ss y . o=t e 1t sl I, jl-r A DL i 1I<ile
I I T

t'. 11 iba j ; ir.. le:; i ilf> ci:ifisit.-.cl.ire»rixb.;. > u.i'.ipjl . 1. -inu*!-
ae y mil eypl..it inf ii"r. ,< haec<ij;an.i»].

Ia pi ii.ii .1 de las c\|'l jticioi.e 7 'le bas>- hmii 'o Ipil. i typme(<;dt i';: ia

consl il 1> ti el iMji.diii < la préseme ponencia. niiele « ijiain <,

cohesidén KXis-ententre municipios y se basa >n i 1 wv;.lor flntivu

Oec LO? fl'.ii'- k> *o\ illiCUli! lahual obligada.

U. scownia di  ; lart mij-- rrarlo d -eari j1 ida 1 lie uuot min.i ipi:;4
r< t» 'T, vil j; > >r m ri val -1 al .solu'.c tlv 1.., flujis
rlt.it. 3.

La sif.t«; 5. (= ai!wm».s suiint la =lU0'«i'i«iii i.'n i lo* 1i'isullyi- s

ebrenidjs r.n ea:!la una t.' ella- :ir. an es”cei.w jtiarqui2adu ilu=

rc-tleja tantc. la cohesidn Cit-.0 la centralid.id dentro del sistei.ia

urhiiiKt 114dd.

La ~.\pli tavién di bas»; c«nu»v«l. menos ooii.ole.ia que las anteiioies.

se b.ii;; en ¢l yia.J: tle iela<lén mi:: irj.,, entre comai ..as atendiendo a
iefe:rti s flujo» e :ji>\ililad lvbual rbli~Jc.

eeee —si.— (erl 1 - eJ'eplle 1 «vjazar «f: peg.o».—~«« lisfrv.i r'.spi-

27258



» 0N —
nr-..nrnA “ATfmr-QA 'V'TTTDO ""nVTT ~APH"ANY "AATDD AT ‘VNT":H !

a la fiabilidad de los datos de movilidad lahoial obligada, puesto
que el lugar de empadronamiento se toma como lugar de primero
residencia y existen casos en que nu es asi. sea porque un ciudadano
ha cambiado de lugar de residencia y no se ha empadronad« en ti
nuevo, sea porqu?. poseedor de una segunda residencia y por
distintos motivos cu- no vienen al coso, se ha empadronado <n el
lujar de esta y no en «i 'le residencia habitual.

En air.l.cs casos. I»» flujos entit lugar <> enptidloiMiniento (tvi-mlc
cifio lugar de j—r=sii.'eiKiii) y puestu de trabajo son falsos.

Fu jc'."eifl "< :.:ifi4iJ caantiiiour f lelevamia. pero a 1" largo .U1
ti ibajo y <t cusiras.coi gsi' se ha iivrer tado una cierta inpr rfarcia
de este fendémeno. s ; patentiza con las puiuualizaciunes neiiisai ias.
Con eJ iisn'j ciiym t.iwiikn 3 hallan disponibles los datos d.;
inavil icat' dolit,a;la poi motivo :le estudio, que no se toman en
c< iisi 1lc la . j6ii pj ¢ 1 ci<.s LiiZi.iits:

e la Jliw-RI TI :H McC-L'1R il:Kp-.iiibilidni rtr centros de e:i«elinm.i
alternativos. ax— e-tariicion.i y a minarlo de tf minu -especialmente
o1t —r liat o lee o @1 %e O i ti <»lee>— 111 Ol SCFI pi <Ml <1 UIIOUTrt 1 U .
iJal s Jilulti! uienl e i n-m'"!" ;® \ @ »nhisn.lu <n el nivel sduc..tivo. 1t, qu«
~1-10 dm= jvzb. jlara.it fiue;;dl.

- 1; soj.ui)i. <ts la ¢mj-cenerai io iiiul. ' «jv, i jjul en el cas«c e '

il WJ1ldne!l, -t i n.. i-1-HtiJda.! entio iu>;iil «'*

It oiiuiF MI- . <. ; ;Jo 'Los:deiv.la: er. fi-« f .. jo o C-St.ti.'i.-int-* t:j.

,ndl iif. H., J:,.c U  EL.;L: »L.UU:,tL «0.1:11>  jA.ia,, lesili;.
Nesorole o:0)( Pl el I..-,-tjvo. .4 ujia .oayid.eif! i

c a.t. ingijviit -f <o > -5 jj.-; .- 1- dltj. (iol-iv todo i>iii,a.ij«i

I-ICF. IIUA.il Yy 1J1fos Niiveisitaii' -). sE ieees\-Iten flujo«- luidos

D-*Lol%  nit. »  pi«T-1UUITIOS ; iunur'H  Se I1Fid>:LVIN (en 1 idiirl e

b.iipudronamieiit«.) haciti 17s asibitos imi alojan a 1lis ctr.tn.s ilg

ensefanza.

1.3 Atracciones y eiiiif-iorius.

% oi { aui J..c : ji iff-dlr ial  lo- datos cio Movilidad lalit.d al obli;iiJa
pf.t.enti¢A. t.mtc. <n »1 «entido oriji-ii.—rlts tir—— .~0o .* n c3 «U-st ino-
o:iv'i.. nnéi'i'-i,;, ..o iid... i« 1.1y ewisiom-i<|uw>. —.<; el tratiiminel';
nilctuailo. pc.nir caant i fir—.i I« ielacién culi* las diferentes
unidades (municipios y comal cas- tn —jl ustudic) en que se agregan o

dr«:ac;i.;v'.M los .. e- ilispcnihle».
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2. ZONAS DE COHESION
2.1 Metodologia: El valor relativo de los flujoé6.

2.1.1 Definicién.
El método de andlisis se basa en el valor relativo de los flujos
ei.tr» les diverso* ciunivipios considerados .le una forma biunivocu.
Dad js dos municipios se toman un consideracién lus porcentajes qu"
sus respectivos flujos de uno hacia el otro representan respecto de
.sus propios Poblacién Ocupada Residente (de.ide ahi ra F.O0.R.) y
1'uistos ue Tidlajt- Localizados itlesde ahora P.T.L.) de cada uno de
ellos.
Establecido un valor umbral pueden darse diversos casos:
- E1 flujo origen-dosliuo del municipio B al municipic A representa
un porcentaje respecto de la F.0.F.. de B que supi-ia el umbral
establecido y asi se puede decir que el municipio B per ten-ce a la
@', d cohesidén del \aior umbral .lel iimiiicipio cabecera A por
YRty .
- E1 flujo destino-origen del municipio B respecto del municipio A
rep; irfiéi.t;. un |'al'. entyje respe«. Lo fie 1is F'.T.L. de £ que supera el
*j;rJoal establee-i ir. J asi se puede decir que ti ..itmic.piu B peicenec-
' la i'-m 1- @li-.? ivii del ' ilo: uri'uil ;5i1 municipio :-.bt.;eiM A r "
I.T.L.
- Awhr.s flujos i «pi Si'nt*n sen los poicentajes respecto a la P.O.R.
a los r.T.L. -le r. gae superna el uiutiat estable«, ilio > asi se puede
I—e i ' *d>- -1 iiadiii: ipii. P p—-iteae-; ? a la zuna do ..ol.esij n .if.l v.il.,r
il..:lrd] rio] munifipio®calJe :t la \ tanto poi P.O.F.. como p.i. I'.T.t .
- il.gin f'.uu ri'pre-esTI un porcentaje oui- sip'-R< el olllal
cilatlechin y asi se puede deiii que el municipio B no pertenece a
1i cona do cc.hejdol vilar umbial del municipio cabecera A ni p >r

r.o.l:. ii por r1.L.

2.1.2 Fijacidén ce. 1 valor umbral.

El \aitr iu:dbal que se establece para la definicidén de las zona* «e
cohesidén e* el 15*.

be trata de un porcentaje sufici entemente importante, especialmente
si se considera que se trata de la relacidén de tios municipios entre
si. uno do los cuajes i-nvi i un BK''. o n.ds de su P.O.F;. a trabajar al
Jiro o bie«: un 15« o més d? sul I'.T.L. s» hallan ocupados poi
residentes erd - 1 «.tio.

Este un.lual del \j~ viene ril'iwr.-ia lo pj» el us.. «el misuio cu
«liveiiti pi.i-.es y i.-fle In :t suf it iv::u ti«upy. e::tisui. que taxth'n
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permite la comparacién o. como minimo, la asimilacién de los
resultados.

Asi. las Areas Standard Metropolitanas de Mercados de Trabajo
(Standaid Metropolitan Labour market Areas, S.M.L.A.) se definen en
el Reino Unido a partir de wun centro urbano y un cinturdn
metropolitano interior que consta de &ieas administrativas que
envian un 15X o mads de su T.O.R. al centro.

Tan.bi-in. en los Estados Unidos, las Ateas Standard Estadisticas
Metropolitanas (Standard Metropolitan Statistical Areas. S.M.S.A.).
a.p daten cié 1.C."9 -antes se cansideralau otias con caracteristica-«
diferentes, en cierta medida llamadas Areas Standard M.'tropolitanas
(Standard Metropolitan Aieas. S.M.A.)- establecen como parédmetro
para su delinii ién. en; re otros. el grado do movilidad ialioral
obligada dentro del &rea.

Otras &areas de sistema urbano diario similares si' ipronooi'n en
liierep.te; paisi>. poil ejemplo las Regiones do Accesibilidad al
Mercado de Tiabijo suecas, las Area? Metropolitana* Censales

cana liense». las Areas 11 Lanas au”tialianas

2.1.3 Reconocimiento de cabeceras
> pesa: ,lo hab-ns* establecido c¢;i el punid 2.1.1 l« idtutificacidén
del iiuiii: ipio (.ale-era .?ijtr; 1>- das que rada vez se cona jdoran. »e

eole 1" i ii —Asti: —;ul en me! ..>Uilc. tspet. jalm.-ntl<ei . »< oles
D.i: *V OI'Lsiéi: ;. 1 F. T. L.

Cii cltcto. pareci \t .e <e<I'l ] c«S". 'I* dik iijia por i'.U.R.. ev decir,
cuando el lia j.. ».alie dos timn | cipio—» F repn-senta un pi-rcent ijr

i*val o supeiioi ai 15?21 Je ja P.ClL.R. & E. diciéndose que
veitenece a la im..: tt.syvi'.'sidii del 1 ."X d* 1 inuuic'ipio calm.eia A pin

P.0.R., la cjnsidevac,id:i Je A como calvcrra parece suiic ien teniente

intuitiva, pues atrartot respe *t:< a B.
Pero, en el caso d~ cohesién por P.T.L.. decir, cuando c] flujo
eatie E ; .. lepieseuta un porcentaje itual o supovioi al 14S de los

F.T.L. de B. podiia -en ::ma primera apitciacidéi. repentina- pcu>aise
que . sinodo B el jtiaitoi. la <nu?iattaciéu de A como cabecera n'-
seria del todo ajustada.

Una reflexién mds profunda inducird a concluii que. paia la complot«
coherencia del sistema metodoldgico y a pesar de la posible paradoja
de que c1 municipio cabecera se etnsidore en su aspecto de emisci.
dada la circunstancia d».-*ciita. 1 paitente* a lu zuna de cohesidn

rei 15*ri;'lmuiitipio cabeceia A poi P.T.I.
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2.1.4 No limitacién en la consideracién de cabeceras.

Aunque en una primera fase inicial del trabajo cuya metodlogin
refleja esta ponencia sdélo se consideraran oorao susceptibles de
constituirle en cabeceras los municipios con poblacién (suma de la
poblacién de derecho y de la poblacién flotante) igual o superior a
5.C0Q0 habitantes en ul; intento do cefiimiento al fendmeno urbano de
forma estricta. se lia reconsiderado este extremo, halldndose oue
cst 1 limitacién dejaba l.uecor «ij el mapa cuya podida no podia
ptoiiit irse.

En coiis—ecuencia. 110 se establc-i« ninguna limitacién en cuanto a Ja
consideracién de cabeceras y de este modo el sistema resultante se

manifestard en su total plenitud.

2.1.5 Gradacién en tres coronas dentro de una misma zona.

I/nt vez ¢ italilt-. i*;:', la? zmas de cohesidén del 15™. sea pui P.O.F...
s;a poi P.T.L. . . po> e ua yiad.j mds con la definicién de
diferentes corona« dentr... d: 1.i sciw cilii-aionada > . en consecuenei'..
itdn: i.j de laciu.U!i*il ie,uj tante . ~—t able'.iéudi.'Se inl en;idade; ile
relacién Luda? ma.iyoi es que t—t 13X pfio suces i vament e superiores.
Ter.rar ivam *nte. << una piiwtra fase inii.ial se estimaran Cc\Jiw]

v.-iloits fientela Jo, uiiu'nii jje> e<juilai entes 1 espf.tnamenie a

rti;« o i\ \al< ulifli.il. iesul t;imulu 11 es cotona?
fliib't» Jliln- d¢ 11 &/mM 1 ><dil.a e 1 1;%:
- ini ,'i"B'. i'; '""io.id. el- m&'.ini: .ojearon. igual o superior al 43'.;..
- u. s;U4.a evi-.n. - jita ¢ ilusidén. entre el 3f y »1 4.*X. y
- una l!e..>i.i cu ..:. J- alta :ohese*,/n:. ecatie 1" y . *0~.
! oesil.Droiii.te. 11U la pj u.—.dmidiil e.ure ej ¢3 > el 50" > el lixcli i
1t g, el 4»*; ia rtpsVrelita '.tia cusa u'iS ene ser tres -t

vsloi umbral mioi.t ri; qué el 50» sUniiita e:.ac: lamente Ja mitad, s»

ra i..'ell.i cojr.ei.iente el estableeimieato del valor Iior.tera eiitie 1A

p: iy la s uccia co.una ol. el 5CX en veg i€l 45» inkin! y >ee>!

jas i.iumn- resultantes a considerar serian:

- una priitifeic. IUIDI.-.. ce iild:;ina ,:U;I<?,|6N. i>:3;;1 >¢ supeiln al 1i0'.1i.

Uer.tro de la cual Jos iinr.iei,»ics i,ue engloba en\ i.y, un ."3'i o mi.s de
I.00IW a '.«im 4 al aiuniclpic culnicui.; o bien uu 50™ o M.IS rv

su., f'.1.L. se bailan ocupados por residentes en el municipio

cal eceru.

- una secunda corotu. de n.uy al ta col.e-.icn. entie el 30 y el 50%. y

- ul.a tirccia corona, de alta cohesidén, emir el 13 > el 3C%.
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2.1.6 Zonas de cohesidén por P.0.K., por P.T.L. y por ambos a la vez.
Aplicando la parce del «;todo explicada hasta ahora pueden darse
discintas circunstancias:

- que un municipio determinado no pertenezca c¢ ninguna zona de
cohesién del 15M.

- que percenezca a una determinada corona de la zona de cohesidén rie
una cie*cu cabecera poi P.O.R.,

- que percenezca a una determinada corona de la zuna de cohesién de
una cierta cabecera por I'.I.L..

- que. perteneciendo n amhas zon-is de cohesidén -por P.O.F.. y por
I'.I.L.-. lo Uxgjj también B3#f la misma corona, tanto por I'.O.R. como
por P.T.L. y

- qut. perteneciendo a ambas zonas de cohesién -por P.O.R. y por
P.T.L.-, lo haga en coronas diferentes respectivamente.

Para cartografiai los resultados, esto» pueden agruparse en ties
wap-s diferentes por cada cabecera:

- el mapa de la zona de cohesién del 13% por P.O.R..

- t1 miF'* <% Id zena le wii'.—sién dsl 15* por P.T.L. y

- el n.pi dt Li ¢.ji rl- (.ohfsién ilf 1 35% y 11 ambas njg;ni tuie*.
P.O.R. y P.r.L.

En LOS do* primeros cases cada municipio estard TTFER encielo cuiC
1.Ug;:iMii.'. de la corona ax- le cor responda, mientia* <PH |n.ta
dibujar f) tare-i «apa. cada oo.'oua estard coupli»»la pm lis,
i.iuadcipijT vouuncs > d'i i.uaanrs (Jtuti.i de 1is que superan «l1 wil.-i
uabr.il 'el ].%2;¢ e.(» la uaxiua r*Iacidn.

Asi, poi . iemplo. cad.i ux~ cal:nKer<j A y unos cii-i lus municipios B.
C > I) qur cumplen 'a» condiciones sijjiiien;es:

- C f->mmi purtf dt la pr-n.cia corona for p.o.f.. > rie i, ter:«m por
P.T.L.. /

- C. forma p.~«tte de la Sreiunda s.«erdr poi P.O.R. y

- P fobl.i parte de 1* teiee.ia corona por P.T.L..

«l primar mapa, ti de cohesién por I'.O.R., incluiria a:

- F. foruando paite de Ja priu.tra corona y

- C formando parte &? la secunda cr.roii.ij

el segundo mapa, el de cohesicn poi F.T.I.. iiicluiii* «:

- E y D formando parte de la terccra corona: y

el tercer mapa, el de cohesién por P.O.R. y P.T.L.. incluiria a:

- B ioranndu parte tie la priluors-corona.

- C ioruando parte de 'a segunda corona y

- D formando-parte de la tercera cotona.
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2.1.7 De la posible adscripcién mualtiple inicial a la adscripcién
unica Mediante 1la wutilizacién de 1la fénula de relacién de 1la
setodologia britanica del censo de 1.981.

Puede darse el caso, y de hecho se da. de que un mismo nunicipio se
halle cohesionado, en grado igual o diferente, con distintas
cabeceras. 1i> que llevaria a una adscripcién miltiple a diversas
zonas de cohesidén y, a pesar de la dificultad de expresidén de esta
circunstancia. podiia cartografiarse asi.

Por otra parte, puede creerse necesario y. de hecho, asi se cree en
wi estadio ptstiiioi del andlisis de cara a cartografiar juntas las
distintas tonas de cohesidén, determinar cudl seria Ja mas acertada
en caso de establecerse una adscripcidén tnica, es decir, valorar la
telacién méxima que minimiza las otras que puedan existir.

Para acceder a esta adscripcién tUnica a partir de la miltiple
inicial se aplica, mis alld de la inmediatez de tdk.tr el flujo més
elevado como definitorio. un instrumento de  ponderacién
gravitatoria, 1la i&mr.'.ula del valor de relacién de la metodologia
britanica fie mercados d« trabajo del censo de 1.981. que considera
los flujos et: uitns sentidos. la> P.O.R. de ambos municipios y los
F.I.L. tamoién de timbos, siendo -pei tanto- mas completa qx; lo del
cnst. de 1.971, que no tenia ea cuenta los F.T.L.

Esta formula es:

nj:ji-.. ~ujo.= Fiuj.;.. riujo; .
'.AI0® DE RELACION = (. . < + i *— i --)
I'CE. PTL; Eor.. TTL-
sipnit-:
riujo., = riujo cun origen A y destino 3
riujtj. = Flujo con origen F. y destino A
POR" = Poblacién Ocupada Residente de A
POR; = Poblacién Ocupada Residente de B
PTL] = Puestos de Irabajo Localizados de A
ril: = Pues'.os de Trabajo Localizados de B

2.1.8 Municipios no integrados en zonas de cohesién.

Dentro de los municipios que no alcanzan el umbral de relacidén del
15S con ningln otro y. por tanto, no se integran en zona de cohesidén
alguna, cabe distinguir dos tipos basicos:

- primeramente, aquellos que se hallar, en esa circunstancia por su
caracul istici. de cuialdn en si mismos, que comporta un bajo,
incluso nulo o casi ncl». nivel de relacidén con otros por lo que n
wi:\ 11i'd0.d iauoiai obligada respecta y

- <. regunde luj-ai. los que. a pesar dt su apertura > alto uivel de

9
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relacién, la multiplicidad de nexos impide que ninguno de ellos
alcance el valor umbral del 15% a pesar de que en algunos casos se

acerquen al mismo.

2.2 Aplicacién de la Metodologia a un caso practico: el ejemplo de

Tarragona.

2.2.1 Definicién de la zona de cohesién de Tarragona por P.O.R.
Actuando lairugjna comc atractor. se identifican los siguientes
municipios integrantes. referencia .-ics por coronas:
- 13 corona (cohesidén > 30?.):

Constanli
- 23 corona (30% < cohesidén < 50%):

el Catllar

els rallareses

la Secuica
- 3a corona (13% < cohesidén < 30%):

els oariricils

. Teiaft rt

?./;nau.

cuya cartacrafia iclleja el mapa ].

2.2.2 Definicidén tic la zona de cohesién de Tarragona por P.T.L.
A umid.l lai: il.! cja e ej.iisd: y j pvsal tHc no existir primeia
n-;i a ciusa = la inre iitemii Je cchisidu superior ai 5CS pei
e s= iJentifica». lo-. sigwv.isi;i es nuinicipit s ir.legiaates.
réfi iei.ciailos p..r coroi.as:
- lorot.a (30% < tohe.sidén < 50'i.):
els Paliaremos
la Poula de Mafuiiiet
- 24 corona (13% < cohesidén < 30"):
Canstnnti
els Gaiidells
el Morell.

cuyl cartografia refleja el mapa 2.

2.2.3 Definicién de la zona de cohesién de Tarragona por P.O.R. y
P.T.L. a la vez.

La sintesis de ambas zonas, por P.C.R. y poi P.I.L., cuya
:a;tefciafi.i refleja el mapa 3. se produce Lomando municipios comunes

y iw comunes a las tios s?giir; la maxima relacidn:

10
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M.!1iil~IDIO Corona P.O.R. Corona P.T.L. Corona final
el Catllar 2 2
Constanti 1
els Garidells 3
el Moreil

N W w w

els Pallaresos
Perafort

la Pcibla de Mafum-u 2
F.crau

N wWNNww e

la Seculta

2.2.4 Definicién de la zona de cohesidén de Tarragona atendiendo a la
rclacién mas intensa de los municipios de adscripcién atlliple.
Como quiera que tres de IOl municipios cohesionados en inds de un 15%
ci'n Tariagi.r.a (Omit.anti. el Moreil y la Pobla di- Mafumet) también
1o <sl«n con heus. se recurre a la férmula a que se refiere el pun<-o
2.1.7:

Flujo- Flujo- F-ujot; Flujo-.
POR.. PTI. FOF- ST

veli.fii-ar la vela, i6n mis intensa de cara a definir una

Mr—. i Ioi parr i so:;. en ".-da calo. ae> siJul:
Mridi>, i o) My, ie 11 .. p.ihia i M.
i; z fL & Kéu» Tai ; TV § « 17 _Tal1l Mol —»
hoic== 25 9 27
Flujo;; 13 172 i~7 ITS 122 517
POR. L;30 1430 679 679 25, 254
FCI., 23437 "30306 2v.g7 | 0860 23437 30P.6F:
FTL, 84 843 87] 871 1409 1409
FIL; 2c641 3339" 20541 333*3  21)641 3339."

Aplicando la fviiwla a cada caso, se obtiene los siguientes
it-sci Jados:
- con«.tanti:
. VaJ > «elacidén coa 0.0010
. Valor de relacién coi: Tariagima 0,0122
- el Moreil:
. Valor ili: ;ylac i con i.eus C.G021;
. Vaiul de relacién con Tan agrna 0,0013
-L Il Fobia d* Ma fiuivt :
Valer de itilaciéa COk IL.arf! 0.0c33
. Valor de rila:iér.d'.n Tat ra.nfl  i.. 0vG2

13
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atendiendo a la relacidén més intensa de forma exclusiva
Constanti y la Pobla de Mafumet se adscribirian a la
cuya cartografia refleja el mapa 4,

Por tanto,
y excluyente,
zona de cohesién de Tarragona,
nientras que el Morell lo haria a la de Reus.
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Area temdtica: 6. Apoitaciones tedricas y metodoldgicas a la
ordenacién del teni torio

Ponencia: -DEFINICION" PE ZONAS HE COHESION EN EL SISTEMA URBANO DE
CATALL'XA: UN METODO DE ANALISIS DE LA MOVILIDAD LABORAL OBLIGADA
BASADO EN EL VALOR RELATIVO DE LOS FLUJOS"

Alitor: Gabriel a. Palacio

Resumen: A partir «e las dos componentes bésicas de 1la
leiriloiialidad humana -lesidencia y actividad- se establece la
variable -medible >. consecuentemente, comparable- que sirve de nexo
en lie ambas: la movilidad laboral obligada.

El me'todo de andlisis se basa en el valor relativo de los flujos
entre let diveist.s Municipios biunivocaun.'nte considerados que
superen un determinado umbral. fijado en el 15%. constituyéndose asi
distintas zunas d* cohesiu. alrededor de los municipios cabecera, A
su vez. dentro de estas zonas de cohesidn se reconocen tres coronas:
una primera, de maxima cohesidn, superior al'50%, una segunda, de
muy alia cohesidén, entre el 30 y el 30% y una tercera, de alta
cohesidén, entre el 13 y el 30%.

Se distinguen zonas de cohesién por Pjblacifin Ocupada Residente, par
Puestos de liabajo Localizadas y por umbos a la vez. También se
establece fl criterio pars determinar Ja ptsi.l.* aJsciipcién
exclusiva a wuna finica zona de cohesiétn en los municipios ?
«.'ser ipcién miltiple. Como ilust rai ién fie tono i'l proceso "-e tema un
..Jampli. concreto. la ;un« de cohesién de IiiugM.

SECOND INTERNATIONAL CONGRESS ON REGIONAL PLANNING

Thea-t: ic¢1l .net: 6. Tin. .rt tical i.. (L > al! e.aiilu(;->nsn
fe.5 nal I laia.ins

Report: "DEFINITION OF COHESION 20\Ci inTillN '"ATALONIA'S5. IT.IGW
V.-.-T2M: AN ANALYSIS JXTI.OS CF CX'il'l INc BASED ON THE FLUXES'
LIL.ATIVE VALVE"

Author: Gabiiel A. Palacio

Abstraet: Starting f£.ii' th* in- si Ioiiipon-.nts of haiial
tenilnriality -di.«llinvand laufmv- up f an establish ths variable -
ueasuralle and, thus, corspaiable- which acts as a nexus between both
them: commuting.

Tin.,, aualysis method is hised on the r?latile value oI tl.e fluxes
between diffeient municipalities hiunivocallv consideied which
surpass a ceitain minimum \aiue. fixpd at 13%. constituting this way
different cuhesicii zones around the head municipality. In theii
turn. within these cohesion zones tin«» diffeient rings can be told
apait: a first one. ol maximum cubes ion. greater than 50%. a second
one. cf very high cohesion, between 30 and 50% and a third one, uf
high cohesion, between 15 and 3C%. Cohesion zones according to
resident, employed population, day employed population or both at a
time can he distinguished. L» sides that, a criterion is established
in order to determine the pr.ssible exclusive adscript!on to a single
cohesion zoue in the cast of municipalities having n multiple
adsciiption. To illustrate the whole process a «uneret example.
Imilagi.—uj's cohesion zone*. is simen.
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SISTEMA DE INFORMACION RELATIVO AL SEGUIMIENTO DEL
PLANEAMIENTO MUNICIPAL EN LA COHUNIDAD DE MADRID

Valentin Blasco Alfaro.
Consultor. Oficina de Planeamiento

Territorial de la Comunidad de Ma-
drid.
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RESUHEN

SISTEMA DE INFORMACION RELATIVO AL SEGUIMIENTO DEL PLANEAMIENTO MU-
NICIPAL EN LA COMUNIDAD DE MADRID

Valentin Blasco Alfaro. Urbanista

El sistema de informacién permite el seguimiento continuado del
planeamiento municipal a medida que éste sufre revisiones o modifi-
caciones, manteniendo un plano informatizado a escala 1:25000 que
sintetiza para toda la Comunidad de Madrid el estado actual de ca-
lificacién y ocupacién del suelo segun el planeamiento urbanistico.
El plano delimita en cada municipio una serie de poligonos segun el
criterio del uso del suelo (calificacién) y la clasificacién urba-
nistica, diferenciando al tiempo las zonas edificadas de los suelos

que se encuentran vacantes.

La base de datos permite el conocimiento de las diferentes figuras
de planeamiento aprobadas, asi como las fechas de vigencia, y posi-
bilita 1la realizacién de andlisis urbanisticos a escala supramuni-

cipal.

SUMMARY
INFORMATION SYSTEM ABOUT URBAN PLANNING IN THE REGION OF MADRID

The information system allows the continued follow-up of the urban
planning while this is modificated, by the means of a computer map
at the scale of 1:25000, that synthetizes for the region of Madrid
the present 1land wuse provided by the urban planning. The map
contains for each municipal area several parcels, depending on the
land wuse and the master plan, distinguishing at the same time
constructed and vacant land.

The data base allows the knowing of the different approved types of

planning, the dates of applicability and the making of complex

urbanistic analysis at regional level.
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SISTEMA" DE INFORMACION RELATIVO AL SEGUIMIENTO DEL PLANEAMIENTO MU-
NICIPAL EN LA COMUNIDAD DE MADRID

El seguimiento del estado de planeamiento en sus diferentes niveles
a través de cartografia elaborada con métodos tradicionales ofrece
numerosas dificultades vya que la informacién relativa al planea-
miento urbanistico se caracteriza por el continuo proceso de cambio
a que se encuentra sometida, ocasionando la rapida obsolescencia de

cualquier mapa tematico confeccionado de forma convencional.

El mantenimiento del imprescindible "plano vivo" obliga a la utili-
zacién de un sistema informdtico que permita de una manera agil y
precisa la incorporacién de revisiones, modificaciones, ... a medi-

da que éstas se vayan produciendo.

La Oficina de Planeamiento Territorial (OPT) estd llevando a cabo
un proyecto que recoge el seguimiento del planeamiento urbanistico
en todos los municipios de la Comunidad de Madrid. El sistema de
informacién elegido, incorpora el planeamiento vigente en cada mu-
nicipio tanto a nivel general (Planes Generales, Normas Subsidia-
rias) como de modificaciones, planes parciales, etc...., que desa-

rrollan las figuras anteriores.

Las actualizaciones periddicas previstas, segun van produciéndose
las incidencias en el planeamiento, permiten obtener, ademis del
mantenimiento continuo, un archivo de planeamiento general inalte-

rable que facilitard la elaboracién de estudios retrospectivos.

La escala de trabajo elegida, con independencia de los cambios que
posibilita el sistema, en funcidén de las caracteristicas de los es-
tudios que realiza la Oficina de Planeamiento Territorial es la
1:25000, que si bien no permite andlisis pormenorizados de planea-
miento ofrece una cobertura mads que suficiente para trabajos de am-
bito comarcal o regional, méxime teniendo en cuenta que las bases
cartograficas utilizadas de referencia para posteriormente digita-

lizar la informacidén, proceden de un plano topogréfico a escala
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1:5000, y que por consiguiente el resultado conlleva un detalle mu-
cho mayor que el correspondiente a una escala convencional de

1:25000.

La base grafica informatizada delimita una serie de poligonos, re-
sultantes de la interseccidén de las diferentes clases de suelo, zo-
nas de calificacién vy grado de ocupacién de las mismas. En otro
nivel, es posible agrupar estos poligonos en funcidén de ambitos
coincidentes con figuras de planeamiento (Planes Parciales, Progra-

mas de Actuacién Urbanistica, Planes Especiales, ...).

El sistema permite efectuar aplicaciones bastante complejas que in-
terrelacionan los atributos definidos, si bien existen productos
estandarizados como planos a varios colores que recogen la clasifi-
cacién del suelo o las zonas de distinta calificacién. Este tGltimo
plano incluye también el estado de ocupacién del suelo en que se
encuentra cada poligono segun esté o no edificado; estos datos se
obtienen a través de los estudios de fotointerpretacidén realizados
periédicamente a partir de los vuelos fotogramétricos a escala

1:18000 de que dispone la Consejeria de Politica Territorial.

Igualmente, y aprovechando otras bases graficas existentes a escala

1:25000, se puede incorporar-la informacién siguiente:

- Topdbdnimos - Carreteras existentes y previstas por
- Divisidén administrativa planeamiento
- Coordenadas UTM - Formaciones vegetales

- Rios y embalses

De la base de datos que sustenta el sistema se seflala a continua-
cién las principales variables que definen el proyecto, si bien es-
td en fase de elaboracidén la ampliacidn de esta base en el sentido
de incorporar wuna mas amplia informacidén relativa a la gestidn y
ejecucién del desarrollo de las figuras previstas y proyectos a

realizar.

Planeamiento vigente
- Tipo de Plan (figura)
- Fechas de aprobacién (Comisidén Urbanismo, Publicacién)
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Clasificacién de suelo Calificacién de suelo
- Suelo Urbano - Residencial multifamiliar
- Suelo Urbanizable No Programado - Residencial unifamiliar
- Suelo Urbanizable Programado — Industria
- Suelo Urbanizable Programado con PPO - Naves industriales
- Suelo Apto para urbanizar - Terciario
- Suelo Apto para urbanizar con PPO - Verde publico
- Suelo No Urbanizable Comun - Deportivo
- Suelo No Urbanizable Protegido - Equipamiento
- Sistemas Generales - Servicios
- Infraestructuras
Ambitos de planeamiento Ocupacién de suelo
- Nombre - Suelo ocupado
- Tipo de planeamiento a redactar - Suelo vacante

Modificacién de PGO o NSP
PERI o PE en suelo urbano
. PAU
PPO
Planes Especiales
- Fechas de aprobacién
- Uso dominante

= as
9
d

l‘.
MAPA DE CALIFICACION Y ESTADO DE OCUPACION DE SUELO ll
i
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LA CARTOGRAFIA ANALITICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Un Gtil para la Ordenacién del Territorio

Javier Hernandez Morales.
Asesor. Oficina de Planeamiento
Territorial (OPT).

Comunidad de Madrid
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RESUMEN

LA CARTOGRAFIA ANALITICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Un atil para la Ordenacién del Territorio
Javier Hernadndez Morales. Arquitecto

La Comunicacién resume los objetivos y alcance que en una primera
fase debia cumplir una cartografia tematica y sintética de la Co-
munidad de Madrid, cuya principal finalidad seria su aplicacidén
para reflejar intenciones y estrategias de Ordenacién del Terri-

torio.

Su concepcidén y produccidédn se realizd durante -1987 y 1988.

SUMMARY

THE ANALYTIC CARTOGRAPHY OF THE REGION OF MADRID
A tool for Territorial Planning

Javier Hernandez Horales. Architect

This paper contains, in a resumed way, the goals and the reach of
the thematic and synthetic cartography of the Region of Madrid.
This cartography, has as a main target, to show purposes and

strategies in the matter of Territorial Planning.

The cartography has been conceived and produced through 1987 and
1988.
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LA CARTOGRAFIA ANALITICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Un util para la Ordenacién del Territorio

A mediados de 1987 se planted en la Comunidad de Madrid el problema
de no disponer de una cartografia adecuada para la representacién y
control en el proceso de elaboracién de Directrices de Ordenacidn,

iniciado con anterioridad.

El alcance y contenido de estas Directrices era discutido desde an-
tes de la aprobacién de la Ley Comuntaria 10/1984, de 30 de mayo,

de Ordenacidén Territorial de la Comunidad de Madrid.

El material cartogrédfico disponible para trabajos territoriales era
en aquel momento, la cartografia a escala 1:25.000 como reduccidén y
montaje de la elaborada a 1:5000 y, otra serie de la misma escala
obtenida por generalizacién de la existente a escala 1:5000 pero,
se considerd necesario por la OPT superar la ausencia de una repre-
sentacién temdtica y sintética del territorio que permitiera desta-
car los elementos considerados estructurantes del mismo, enmasca-
rando otros que pueden confundir su lectura, en resumen, una carto-
grafia que pudiera ser e). cbémplice adecuado a las futuras Estrate-

gias de Ordenacién Territorial.

Analizando experiencias que respondian a objetivos similares y va-
lorando recursos, oportunidades y condicionantes, se concluyd en la
necesidad de disefiar una cartografia intencionada territorialmente
para todo el ambito de la Comunidad de Madrid (7.995 K.m2) estando
util en un plazo de 12 meses pero, con capacidad futura de creci-

miento en contenido, aplicacidén practica y automatizacién.

Los requisitos que deberia satisfacer se concretaron en la forma

siguiente:
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Extensién:
Territorio de la Comunidad de Madrid y bordes geogréaficos estruc-
turales, alli donde existieran tensiones de desarrollo o efectos

frontera.

Fornato:
Racionalizacién de dimensiones con respecto a la cartografia exis-
tente, teniendo en cuenta los costes de reproduccién y archivo ade-

mds de la facilidad de manejo.

Sistema Grafico:

- Admitiria reproduccién y reducciédn desde la escala de trabajo
1:25.000 hasta 1:100.000, por sistemas fotograficos o heliografi-
cos y sin merma sustancial de contraste entre jerarquia de infor-
macién.

- Permitir su futura digitalizacién y automatizacidn.

- La informacién se presentaria en aspecto homogéneo, evitando des-
tacar elementos vya que por su lado, su presencia responderia a
los filtros del proceso de seleccidén analitico y por otro deberia
servir para que en cada caso se resaltara lo estratégicamente
destacable.

- La representacidén utilizaria escala real o realzada, evitando

signos convencionales y sin-;acudir a simbolos abstractos.

Contenido:
El filtro de informacién para seleccionar entre lo reflejado y en-
mascarado, responderia a métodos de andlisis del territorio basados

en criterios funcionales.

Debia ser simplificado, recogiendo la estructura principal de los
sistemas de asentamientos, comunicaciones, transporte, béasicas,

orografia, hidraulico, elementos estructurantes, etc...
Debia ser tematico, respondiendo a un sistema valorativo del efecto

sobre el territorio de partes de la estructura en cuanto a impacto,

extensidén territorial, cualidades referenciales y peculiaridades.
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Se definieron tres niveles de contenido informativo; el primero,
contiene informacién diferenciada del sistema de asentamientos por
uso global y situacidén urbanistica, sistemas generales de infraes-
tructuras, relieve simplificado, red hidrografica, vias pecuarias,
grandes ocupaciones de suelo, sistema principal de caminos, red es-
tructurante de asentamientos dispersos y urbanizaciones ilegales.
El segundo completa el anterior con elementos singulares del
territorio, mayor detalle de orografia, delimitacién de &reas arbd-
reas destacables, valores ambientales, bienes de interés cultural,
referencia de infraestructuras aéreas y subterrdneas y estructura
de la propiedad simplificada. El tercero incorpora texto, delimi-
tacién de =zonas vegetales, caracterizacidén de paisaje y cultivo,
divisorias de cuencas y vertientes, cuerdas y asignacién de varia-

bles en base de datos.

El método seguido y la organizacién de los recursos humanos, supe-

raria la extensidén reglamentada para las comunicaciones.

El primer nivel se realizd en el plazo de 12 meses, representando
47 hojas a escala 1*25000 que abarcaban una extensién aproximada de
8.200 km2.

Hoy se estd estudiando una segunda etapa de trabajo que representa-
ria completar el 60X de las hojas en el segundo nivel, numerizar
parte de la cartografia y conectarla a un sistema de informacién,

previa actualizacién y depuracién del método de andlisis.

La cartografia analitica desde su creaciédn ha sido el soporte uti-
lizado para las Estrategias Territoriales y es frecuente su uso pa-
ra unificar la representacién de todo tipo de propuestas territo-
riales en la Comunidad de Madrid, mostrando la utilidad de una car-
tografia temdtica vy sintética para reflejar operaciones de rango

territorial.

Se incluye un ejemplo de utilizacién reciente de esta cartografia.
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GENESIS, CONTENIDO Y GESTION DE LAS DIRECTRICES
REGIONALES DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE ASTURIAS

Area 7: Experiencias de planificacion territorial.

Autor: Femando Arrojo Martinez, ex-Director Regional de Urbanismo

y Ordenacion del  Territorio del Principado de Asturias.

Junio 1991
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GENESIS, CONTENTS AND DEVELOPMENT OF THE REGIONAL

DIRECTIVES OF ASTURIAS TERRITORIAL PLANNING
Area 7: Experience of territorial planning.

Author: Fernando Arrojo Martinez, prior Director of Regional Planning of

the Principality of Asturias.

Summary of the report:

It concerns the recent process of redaction of the Regional Directives of Asturias
Territory Planning (since November 1987 to February 1991), including the
political-administrative antecedents which finally results in the previous
promulgation of the Law of Coordination and Regional Planning. In this law the

Directives are the principal instrument for the territorial ordinance of the region.

The report extracts the basic territorial objetives of the document and abstract the
principal Directives, between the fifteen formulated, it also includes a graphic-

summary with the statement of all the directives and the foreseen development

after the document was approved.

Lastly, there are some considerations about the Directives development, which
concerns to all the Regional Ministries and not only the Regional Ministry of
Territorial Disposition ,it make special emphasis that the Regional Planning is

also responsability, in the action and organization of statal and local authorities.
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GENESIS, CONTENIDO Y GESTION DE LAS DIRECTRICES REGIONALES

DE ORDENACION DEL TERRITORIO DE ASTURIAS.
Area 7: Experiencias de planificacion territorial.

Autor: Fernando Arrojo Martinez, ex-Director Regional de Urbanismo y

Ordenacion del Territorio.

Resumen de la ponencia:

Se describe el reciente proceso de redacciéon de las Directrices Regionales de
Ordenacidn del Territorio de Asturias (Noviembre de 1987 a Febrero de 1991),
incluyendo los antecedentes politico-administrativos que llevaron a la
promulgacion previa de la Ley de Coordinacién y Ordenacion Territorial, en
donde se contempla la figura de las Directrices como el principal instrumento para

la ordenacion territorial de la regidn.

Se extracta el documento en cuanto a la formulaciéon de los objetivos territoriales
basicos perseguidos y la sintesis de las principales Directrices entre las quince que
en total se incluyen, adjuntando un cuadro resumen con el enunciado de cada

Directriz y el desarrollo previsto tras la aprobacion definitiva del documento.

Por ultimo se hacen una serie de consideraciones sobre la gestion de las
Directrices, que corresponde a la practica totalidad de las Consejerias del
Principado de Asturias y no solo a la Consejeria de Ordenacién del Territorio. Se
hace hincapié en que la ordenacion del territorio también compete en su
planificacién y gestiéon a los niveles estatal y local y se pasan revista a las propias

previsiones del documento en cuanto a gestion y seguimiento de las Directrices.
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Como intenta resumir el titulo de esta ponencia, se trataran de relatar -en su
sintesis- tres aspectos de las Directrices Regionales de Ordenacion del Territorio
aprobadas definitivamente por el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias

en Febrero de 1991:

Su génesis: o contexto politico-administrativo en el que se concibi6 la idea

de redactar unas Directrices Territoriales para el ambito regional.

Su contenido: como extracto de las partes esenciales del documento o

Anexo al Decreto 11/91 por el que se aprobaron las Directrices.
Su gestion: y también los interrogantes que se abren en el corto periodo

de cuatro meses transcurridos desde la aprobacion definitiva del

documento.

Redacciéon de las Directrices de Ordenacion del Territorio:

Las Directrices Territoriales se empiezan a gestar en la primera legislatura
autondémica (1983-87), cuando el Gobierno Regional dispone ya de competencias
en areas tan interrelacionadas territorialmente como son el urbanismo, el medio
ambiente, la agricultura o las obras publicas. La necesidad de redactar unas
Directrices se inscribe dentro de cierta ldgica en el campo politico-administrativo
tras la primera fragmentacion del territorio nacional en diecisiete Comunidades
Autonomas -o de cierta macroordenacion territorial directamente emanada del
poder constituyente- que produce a su vez unas tendencias hacia la subdivision
espacial de los respectivos territorios autonomicos, a efectos de su gestion, y por
fuerza de lo que se viene a denominar como "poder estatuyeme" o amparado en

los correspondientes Estatutos de Autonomia.
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En el caso de Asturias, como en las restantes Comunidades uniprovinciales, la
ordenacion territorial no ha de descansar en ese obligado escalon de la division
provincial, que puede complejizar enormemente el proceso toda vez que los
limites de areas mas o menos homogéneas del territorio no se entremezclan con

los limites de divisiones administrativas internas a la Comunidad Auténoma.

Se entra asi en una dinamica, en principio tedrica, de trocear el territorio,
tratando de interrelacionarlo de otra forma a la luz de las nuevas competencias
asumidas y buscando las pautas apropiadas para coexistir con las competencias
territoriales ejercidas por la Administracion Central y las Administraciones
Locales. En suma, se intenta definir en que campos de actuacion cabe centrar las

nuevas competencias de ordenacion territorial de la Comunidad Autdénoma.

Por otra parte, este ejercicio dialéctico también consta de sus ldgicas tensiones
internas en el seno de la Administraciéon Regional: si se expande excesivamente
el concepto y aplicacion administrativa de la ordenacidn territorial se podria estar
restringiendo el concepto de una planificacion econdémica clasica mas o menos
coordinada intersectorialmente, se podrian estar quitando grados de libertad a la
planificacion de cada sector y se podrian estar produciendo otras falsas
contraposiciones entre poderes sectoriales, territoriales y econdmicos, lo que no
es sino el clasico reflejo de las pugnas intergremiales que forman parte de la

esencia misma de la Administracion.

La soluciéon de compromiso para encajar adecuadamente el ejercicio de las
competencias en ordenacion territorial fue obligada también por una obsoleta, por
preconstitucional, Ley del Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana, cuyo modelo
de planeamiento jerarquico, desde el Plan Nacional de Ordenacion hasta los
Planes Generales -pasando por los Planes Directores Territoriales de
Coordinacidon-, habia sido trastocado por la propia realidad o existencia del nuevo
escalon territorial del poder autondmico. Porque, ;qué otro Plan Nacional de

Ordenacion cabe, de facto, mas simple que el emanado del anteriormente

2753



SEGUNDO CONGRESO INTERNACIONAL DE ORDENACION DEL TERRITORIO

mencionado poder constituyente y que Unicamente consistié en dividir la geografia
nacional en 17 ambitos territoriales (mas Ceuta y Melilla) y darles competencia

exclusiva en materia de ordenacidon del territorio y urbanismo?.

En todo este contexto, no parece una casualidad que en su esquema esencial las
leyes de ordenacion territorial de Comunidades Auténomas uniprovinciales como
la Comunidad de Madrid, el Principado de Asturias o Cantabria sean en esencia
semejantes, y que contengan como figura principal de la ordenacidn territorial de
la Comunidad Auténoma la de las Directrices. En concreto, en Asturias la Ley
1/87 de Coordinaciéon y Ordenacion Territorial contempla tres instrumentos de
ordenacidén del territorio diferentes: las Directrices de Ordenacidon Territorial (que
pueden ser Directrices Regionales, Directrices Subregionales y Directrices
Sectoriales), los Programas de Actuacion Territorial y las Evaluaciones de

Impacto (que pueden ser de tipo Ambiental o de tipo Estructural).

Se sale de los limites previstos en esta ponencia la explicacion del contenido de
cada una de las figuras citadas, no obstante es preciso resaltar el caracter
supraordenador de la figura de las Directrices Regionales, como instrumento que
debe servir para la formulacion de la politica general de ordenacion territorial en
el ambito geografico del Principado de Asturias. Como en la misma introduccion
del documento se afirma, hay dos objetivos basicos contenidos en el Programa de
Gobierno Regional de la legislatura en que se redactaron las Directrices

Regionales de Ordenacion del Territorio (1983-87):

Se debe producir un cambio cualitativo en la programaciéon regional del
territorio: ni la suma de los planeamientos urbanisticos municipales, ni la
superposicion de las diferentes politicas sectoriales aplicadas a nivel
regional, son suficientes para definir un adecuado sistema de relaciones

espaciales y de uso del territorio.
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La programacidon regional del territorio (Directrices y Programas de
Actuacidn Territorial) deben ser un elemento de contraste y referencia de
las demas politicas, siendo su instrumentacién un paso complejo pero
necesario para definir un adecuado sistema de relaciones entre economia
y naturaleza, como lo hicieron otros paises y regiones que hoy disfrutan

de un entorno mas satisfactorio, coherente y equilibrado.

Detectada la necesidad de redactar unas Directrices Territoriales, una primera
cuestion se puso a discusion. Al ser Asturias una region donde poblacién y
actividades se concentran en el Area Central en torno a los municipios de Gijon,
Oviedo, Avilés, Mieres y Langreo (el 72% de la poblacion habita en los 18
municipios centrales, que representan solo un 14% de la superficie regional)
podria parecer mas urgente la redaccién de unas Directrices para esta zona central
y mas relegable en el tiempo la tramitacion de unas Directrices para el conjunto
regional. Las primeras tendrian por finalidad primordial la compatibilizacién del
planeamiento municipal, aprobado entonces recientemente o en vias de
aprobacion, mediante la definicion de una suerte de sistemas generales cuyo
ambito de servicio fuera la totalidad del Area Central, en complementariedad con
los sistemas de ambito local, y por tanto regulables en exclusividad por el
planeamiento urbanistico municipal. Las Directrices Regionales habrian de
abordarse desde una perspectiva mas general, es decir, con un menor nivel de

definicidn.

Se optd por seguir el camino mas ortodoxo en el ejercicio de estas competencias
en planeamiento territorial que corresponden a la Administracion Regional: ir del
todo a las partes o acometer en primer lugar la redaccién de las Directrices de
ambito regional y mas adelante las Directrices del Area Central. En realidad se
siguié una formula mixta al incluir una Directriz especifica dentro de las

regionales sobre criterios complementarios de actuacidn territorial en el Area
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Centra] (pero sin llegar a una clara definicion de los elementos estructurantes de
este subespacio regional) como criterios de caracter transitorio de aplicaciéon en

tanto se redacten unas directrices especificas para dicho Area.

Si hablamos de la génesis del documento de Directrices Regionales de Ordenacidn
del Territorio hemos de dar tres hitos temporales fundamentales, protagonizados
por tres sucesivos Consejeros de Ordenacion del Territorio: la promulgacidén de
la Ley de Coordinacion y Ordenacion Territorial como marco de partida para
acometer la redaccion de las Directrices (Abril de 1987), el Acuerdo del Consejo
de Gobierno para iniciar dicha redaccién (Noviembre de 1987) y el Decreto 11/91

por el que se aprobaban definitivamente las Directrices (Febrero de 1991).

Entre las dos ultimas fechas resefiadas -o verdadero periodo de su redaccion- han
trascurrido pues tres afios y tres meses, entre los cuales se han desarrollado los
dos periodos de informacién piiblica legalmente previstos (tras el Avance y tras
la Aprobacidén Inicial), donde han participado, con alegaciones o sugerencias por
escrito, un total de 27 Ayuntamientos (de los 78 que tiene la regidn), la

Administracion Central y tres colectivos profesionales o ciudadanos.

Si a esta participacion le sumamos la participacion interna habida en la discusion
del documento entre las distintas Consejeria del Principado, se puede concluir
afirmando que el documento no es, en modo alguno, una norma dictada
unilateralmente por la Consejeria de Ordenaciéon del Territorio, sino un
documento ampliamente debatido y que, en sus planteamientos y contenidos
esenciales, ha resistido el paso del tiempo sin perder su actualidad administrativa
desde su primera formulacion en forma de un mas escueto Avance hasta las
sucesivas aprobaciones inicial y provisional, practicamente coincidentes con el

documento de aprobacion definitiva.
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Contenido de las Directrices de Ordenacién del Territorio:

El documento de Directrices fue aprobado mediante el Decreto 11/91, publicado
el 23 de Febrero de 1991, y se estructura en cuatro capitulos mas un anexo. El
capitulo primero o meramente introductorio, el segundo que contiene la sintesis
del diagnostico territorial como extracto de un diagnoéstico mas amplio y donde
se analizan las caracteristicas de la poblacidn, los equipamientos, la accesibilidad
intraregional etc., un tercer capitulo en donde se relatan el enfoque y los objetivos
con que se redactan las Directrices, un cuarto capitulo, o parte dispositiva del
documento, en donde se articulan quince grandes grupos de Directrices de
Ordenacion Territorial y, por ultimo, un anexo en donde se recoge el resultado
de los dos periodos de participacion publica habidos tras el Avance y tras la

Aprobacién Inicial del documento.

El tercer capitulo, relativo a enfoque de las Directrices, trata de plasmar las
coordenadas administrativas en donde se enmarca la redaccion de las Directrices
por parte de la Administracion Regional. Asi se pasa revista a las competencias
en materia de politica territorial de la Administracién Central -la planificacién de
las grandes infraestructuras- y de la Administracion Local para la concepcion y
desarrollo de sus planeamientos urbanisticos; se pone de manifiesto la logica
imbricacion y complementariedad de unas y otras competencias con las propias
competencias autondémicas y se resalta el papel de éstas en la definicion de los
elementos estructurantes del territorio de perfil mas doméstico, es decir cuyo

ambito de servicio no excede de la geografia regional.

Asimismo se argumenta sobre la necesidad de lograr el macroobjetivo del
reequilibrio territorial de la region, que frene el continuo proceso de
concentracion de poblaciéon y actividades en el Area Central y, por tanto, el
progresivo deterioro de las llamadas "alas" de la regiéon o extremos occidental y

oriental.
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Para ello se opta por formular una estrategia territorial en donde se coadyuve al
mantenimiento de la potencia de desarrollo del Area Central y se encauce su
capacidad de irradiacion hacia las alas regionales, dotando a éstas de un minimo
de servicios para que puedan acoger dicho desarrollo. Son éstos, evidentemente,
planteamientos que no pueden reducirse a unos enunciados tan simples, y que
tampoco corresponden ser llevados a término mediante el Gnico desarrollo de la
politica de ordenacion del territorio. Es la politica de planificacion econdémica
regional -fundamentalmente a través de los cuatrianuales Programas de Desarrollo
Regional- el brazo ejecutor a quién corresponde materializar la potenciacion de
las periferias regionales, complementando su economia agraria con los sectores
industrial -y sobre todo de servicios- y manteniendo a buen tono el gran motor de

desarrollo para toda la region que constituye su Area Central.

A la consecucion de estos equilibrios y reequilibrios regionales y a la definicion
de las funciones y potencialidades de cada parte del territorio, van dirigidas las
quince grandes directrices de ordenacion del territorio. Excede de los limites de
esta ponencia tratar de sintetizar los contenidos de todas las directrices puesto que
éstas inciden en gran nimero de sectores y especialmente en aquellos sectores con
una clara incidencia en la estructuracién del territorio a nivel supramunicipal,
como son, fundamentalmente, los relativos a las infraestructuras de transporte, los
equipamientos y servicios, las areas industriales y las areas especiales de

protecciéon en razon de su valor natural.

Las Directrices, y en una region de pequefio tamafio como es Asturias, pueden
efectuar facilmente una cierta aproximacién metodolégica al planeamiento
urbanistico en cuanto que, como éste, trocean el territorio (se establecen areas de
planificacion territorial con 3 subregiones, 8 comarcas funcionales, 16
subcomarcas funcionales y 44 4areas territoriales basicas que agregan
sucesivamente los 78 municipios de la region); en segundo lugar, especializan

dicho territorio
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(fijan jerarquias de nucleos de poblacion dentro de las anteriores areas y fijan 47
areas especiales de proteccion costeras e interiores) y, finalmente, dan normas -en

forma de directrices- para una mejor articulacion territorial del conjunto regional.

De todas las Directrices tan sumariamente resumidas, conviene destacar que hubo
dos especialmente debatidas: la 3: Directriz, en donde se determinan las areas de
planificacion, que constituyé el ntcleo principal de alegaciones de los
Ayuntamientos en los dos periodos de participacion publica, y la 10: Directriz,
sobre criterios para la regulacion de la edificacion en el medio rural, que persigue
el objetivo de frenar la edificacion en el suelo no urbanizable fuera de los ntcleos
rurales, que polarizé la discusion en el seno de la Consejeria de Ordenacion del

Territorio.

Como sintesis se adjuntan el mapa resumen o expresion grafica de las Directrices,

y el cuadro con el desarrollo previsto de cada una de las 15 Directrices.

Gestion de las Directrices Regionales de Ordenaciéon del Territorio:

Conviene sefialar dos cuestiones generales previas a la hora de afrontar la gestion

de las Directrices Territoriales de Asturias:

En primer lugar es obvio, y ya se ha apuntado anteriormente, que la gestion de
las Directrices involucra a la practica totalidad del gobierno regional, y no solo
a la Consejeria competente en materia de ordenacion territorial. Asimismo, los
criterios para la gestion de las diferentes areas sectoriales de competencia regional
van transformandose, logicamente, en las sucesivas legislaturas; en este sentido
el hecho de que las areas de ordenacion del territorio, urbanismo y medio

ambiente estuviesen agrupadas en una misma Consejeria fue determinante a la
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hora de promulgar en la primera legislatura una Ley de Coordinacion y
Ordenacion Territorial en donde la gestion ambiental tiene un gran peso
(sefialamiento en las Directrices de las areas especiales de proteccién y de los
tipos de proyectos en que se deben realizar estudios de impacto ambiental). En
el supuesto de que el area de medio ambiente tenga una gestion separada de las
dos citadas, como en la legislatura 1987-91, quiza esos aspectos ambientales de
la gestion territorial se hubiesen desarrollado exclusivamente mediante la Ley de
Conservacion de Espacios Naturales y demas normativa especifica en materia de
medioambiente. En todo caso la gran componente urbanistica de la gestion de los
espacios naturales protegidos (pues los planes rectores de uso y gestion pueden
ser en todo semejantes a normas subsidiarias de planeamiento, de normativa mas
sofisticada y con el afiadido de un programa cuatrienal de actuacidén) hace que
necesariamente las areas de urbanismo y medioambiente tengan una gestion muy

interdependiente.

Como segunda gran consideracion inicial es preciso sefialar lo que reiteradamente
se expone a lo largo de las Directrices: la necesaria coparticipaciéon en la
planificacién y gestion de la ordenaciéon territorial por parte de las
Administraciones Central, Autonomica y Local, toda vez que la competencia
exclusiva, estatutariamente reconocida al Principado, en materia de ordenacidn del
territorio no es mas que una competencia literal pero en modo alguno real. ;O es
que el Gobierno Regional puede decidir por si mismo la planificacion de las
infraestructuras de comunicacion con el exterior de la region basandose en que,

a su vez, son las que vertebran interiormente el territorio?.

Entrando ya en la propia gestion de las Directrices, se seflalan conjuntamente las
ideas matrices contenidas en el bloque de "Directrices sobre gestiéon y
seguimiento" (13:: Criterios para la articulacion de una mejor coordinacién
territorial, 14:: Necesidades de adaptacion de los planes urbanisticos y programas
de actuacion territorial vigentes, 15:: Supuestos de actualizacion y revision de las

Directrices y normas especificas para su seguimiento).
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No se fijan plazos, ni siquiera prioridades genéricas, para el desarrollo de las
figuras e instrumentos de ordenacidn territorial previstos en las Directrices
(Directrices Subregionales, Directrices Sectoriales o Programas de Actuacidon
Territorial) ni para la revisién o modificacién de los planes urbanisticos vigentes.
Es decir se perfila, premeditadamente, un desarrollo de las Directrices
absolutamente abierto en lo temporal, precisamente para coadyuvar a una gestion
territorial con mayores grados de libertad en su puesta en practica en donde,
definido ya el marco general previo que representan las Directrices, son las
circunstancias politico-administrativas particulares las que van determinando las
prioridades. En este contexto se aprobd ya, como desarrollo parcial de la 5-
Directriz, el Programa de Actuaciéon Territorial sobre rehabilitacion y
remodelacion en cascos urbanos y rurales y, como desarrollo parcial de la 9:

Directriz, el Avance de Directrices Subregionales para la franja costera.

Se tratan de apuntar criterios de coordinaciéon territorial entre las
Administraciones Central, Autondémica y Local en aras a una mayor cooperacion
en la formacion de bases de datos (de tipo convencional y de soporte grafico
como son los Sistemas de Informacién Territorial), una mayor agilizacién en la
concesion de permisos y licencias, sobre todo en el suelo no urbanizable, y unos
mejores mecanismos de coordinacion entre los instrumentos de planificacion

territorial y econdmica.

Por otro lado, cabe sefialar varios supuestos que, dentro de la gestion de las
Directrices, son considerados como de suficiente entidad para proceder a la
revisién de todo el documento, es decir a su nueva tramitacion mediante las
cuatro fases de Avance y Aprobaciones Inicial, Provisional y Definitiva.
Consisten en un primer supuesto general de alteracion sustancion del modelo
territorial y en tres especificos como son la constitucion de un érgano de gobierno

metropolitano para el Area Central de Asturias -que por tanto no se considera

10
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conveniente-, la alteracion de la superficie de las areas especiales de proteccion
en mas de un 50% sobre las sefialadas en las Directrices y la modificacién

sustancial de los criterios sobre edificacion en el medio rural.

Se ha configurado asi un marco muy abierto de gestion de las Directrices, y con
una vigencia tedricamente indefinida. Solo el paso de unos cuantos aflos pondra
en evidencia si el instrumento de planificaciéon y coordinacidén territorial que
representan las Directrices, y cuya gestion es tan coparticipada, supone una util
herramienta para orientar una accion territorial especificable mediante objetivos
y directrices, o si habra que buscar otras formulas de planificacion territorial mas
en detalle y que, por tanto, penetren mas en el campo de la planificacion

econdmica.
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Comunicacion al
Segundo Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio

Objetivos y Experiencias en Europa e Iberoamérica
Valencia, 25 al 28 de Junio, 1991

Area tematica N' 8 - Proyectos Urbanisticos y su Efecto Territorial

8.2 Proyectos Urbanisticos y Planificacién Urbanistica

Proyecto NORDELTA

Emprendimiento Urbano Integral, Benavidez,
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RESUMEN

En un terreno de 1564 Ha de exclusiva propiedad privada, a 30 Km. al norte,
del centro de Buenos Aires, se proyecta una urbanizacidén para lograr un foco
administrativo, comercial, tecnologico 'y cultural que contribuya a
descentralizar y desconcentrar el area metropolitana de Buenos Aires. EIl
sector publico apoya la promocién. El proyecto esta dirigido por una comisioén
mixta publica y privada creada por el Decreto N* 593 (12/3/91). Se proyecta
alcanzar una poblacion de 135.0000 habitantes en 20 anos y la creacién de
70.000 nuevos empleos.

Se construirdn 35.000 viviendas, centro de negocios, parque tecnoldgico,
parque de actividades, parque publico regional, parque urbano, y dos puertos
(Comercial y deportivo) a la orillas del Rio Parana.

Estas obras recuperardn un area actualmente deteriorada.

Se logrard un verdadero Centro Direccional de la Zona Norte y se provocard un
enorme efecto multiplicador socio—economico con repercusiones regionales
concebido para ofrecer ventajas altamente competitivas para la captacidén de
inversiones nacionales y extranjeras.

SUMMARY

An urbanization with the intention of obtaining an admistrative, commercial,
technological and cultural focus is projected. The land, which is exclusively
of private property, is located 30 Km. north of Buenos Aires’ downtown. This
is a contribution to decentralize and break up the Buenos Aires Metropolitan
Area. It is promoted by a mixed commission, both public and private, created
by Decree number 593 (12/3/91). The public sector supports the promotion
The project intends to attract 135,000 inhabitants over a twenty (20) year
period by building 35,000 new homes and to create 70,000 new jobs.

A business center, technological center, activities park, regional park and
an urban park are projected to be built. Two ports also will be built: a
commercial one and a sporting one, on the Parana River banks.

This work will help to recover a deteriorated area. It will hold the North
Zone Directional Center allowing an important socio—economic multiplying
effect with regional repercussions conceived to offer highly competive options
for national and foreign investment.
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1. The changing geo-political context of urban and regional

development in Germany

Three historical events will undoubtedly have considerable
impacts on the future of cities and regions in Germany: The
decision to create in 1992 a Single European Market, the reuni-
fication of the country, made possible by unexpected political
changes in Eastern Europe and the recent decision to move the
German Government back to its old capital city Berlin. All
three decisions where economically and politically motivated
without showing much concern for its likely spatial or environ-

mental implications.

From 1993 onwards the removal of economic and political bounda-
ries will facilitate the exchange of goods and human resources.
Transnational migration will grow, not only within the European
Community but also from Eastern Europe and the Magreb states in
North Africa. The emerging high-speed railway network will

favour those urban regions which are early linked to it and at

the costs of more peripherial regions in Europe.
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Obviously, such development trends which also affect the future
development of cities and regions of Germany are linked to
longer term space-related processes of a continuously inter-
nationalising economy and society, where new technologies, par-
ticularly new information and communication technologies allow
the actors to reorganise their time budgets, their spatial
interactions and the Localisation or re-localisation of econo-
mic activities. Such processes have been widely described (e.g.
Castells, 1989, Rodwin and Sazanami, 1991, Harvey, 1990, Stor-
per and Walker, 1989). They affect cities and regions in very
different ways depending primarily on their geopolitical con-
ditions and their endogenous potentials and resources, such as
history, infrastructure, economic strength image and human res-

sources (cf. Ache, Ingenmey, Kunzmann, 1990).

2. Polycentric urban Gen»any in danger?

The present urban system in Germany is characterized by a
strong polycentric structure (Fig. 1). Until recently, the
country had no dominant urban metropolis, rather a network of
economically sound, larger and smaller cities evenly distri-
buted among the country. The deplorable decision to develop
Berlin as the capital city of re-unified Germany will over time

change add a new level to the present hierarchy of cities.

This polycentric system, which many consider to be a key factor
of balanced economic development in the country, has evolved
from the feudal past, from the power of smaller states and
courts as well as from the long-standing tradition of free
liberal cities and city networks. When, after the second world
war Berlin lost its unfortunate function as "Hauptstadt der
Bewegung" and capital of Germany the polycentric urban tra-
dition of West-Germany was revitalised and strengthened by con-
sequent federal policies. Subsequently Munich and Frankfurt,
Stuttgart and Duesseldorf, Dortmund and Essen, Hamburg and
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Bremen became dominant regional urban centres with considerable
economic and service functions for a wider regional hinterland.
Although the overall urban development in East Germany was
rather centralised than decentralised, (Eost-)Berlin could not
fully outplay other East-German cities such as Leipzig,

Dresden, Magdeburg or Halle.

This may slightly change over time, if ongoing present and
expected future policies at all planning and polic-making
levels in the country continue to pursue neo-liberal economic
policies. Theory suggests and experience shows that such poli-
cies tend to favour the larger cities (and their citizens)
against the smaller ones, the more affluent against the poorer
cities and the more centrally located against the peripherial
ones. The new renaissance of Berlin additionally nay endanger
this balance by attracting too many economically and politi-
cally relevant forces to the now largest single urban agglome-
ration in Germany (letting aside the polycentric Rhein-Ruhr

region with its scattered urban functions.

Situated in the midst of Europa, Germany clearly benefits from
being at the crossroads of north-south and east-west flows of
goods, information and people. The result has been an equal
distribution of small, medium and large urban centres in the
country. A few years ago the famous "Blue Banana'"-study of
DATAR in France has pointed to the unsound concentration of
urban and economic activities along the river Rhine. However,
no planning effort would be able to reverse this historical
pattern and the powerful trends reinforcing the existing urban
syBtem. Given the general social and psychological mechanisms
of concentration and centralisation, it ia obvious that any
decentralisation efforts must fail because there are few power-
ful supporters for such intervention into market forces. Thus

the spatial balance in the country is in danger.
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3. Between urban and regional polarisation and
specialisation

At least during the next two decades, accelerated by the Single
European Market, the division of labour in the West European
economy will further grow. This trend will be paralleled by a
growing division of labour between cities and regions in
Europe. Thereby two powerful trends will continue to dominate
the development of the urban system in Europe: Spatial polari-
sation and functional specialisation (cf. Kunzmann and Wegener,
1991).

Spatial polarisation:

The internationalisation and integration of the European eco-
nomy, the emerging European high-speed transport infrastructure
and the ongoing transformation of economic activities through
technological Bhifts in the production and distribution systems
all work together to increase the relative advantage of cities
and city regions in the European core over cities and city
regions at the urban periphery. On the European as well as the
national level, the gap between the few prosperous, successful
cities, which are linked to the global and European decision
centres through efficient transport and communications networks
on the one hand and the large number of small and medium-sized
cities and city regions that are not able to participate in the
competition for private capital and public investment because
of their remote location or unfavourable natural or industrial
endowment on the other hand is continuously becoming deeper.

Functional specialisation:

More and more cities and city regions in Europe have become
specialised centres for particular industries, be it for
special types of manufacturing (e.g. car production, mechanical
engineering), for specialised services (e.g. financing) or for
industries that comprise both production and services (e.g.
cultural industries) or which are linked to historical endoge-
nous potentials (e.g. tourism). Specialisation is not necessa-
rily connected with a monostructured economy. Quite to the
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contrary, the availability of a broad mix of economic activi-

ties and services is essential for effective functional specia-
lisation. The larger the city region, the more synergy of acti-
vities and opportunities contributes to further specialisation.
With growing specialisation, the city develops a unique 'label'
or image, and this helps to attract further specialised econo-
mic activities and skilled labour force which in turn stimu-

lates the expansion of the particular specialised functions.

These two dominant trends will affect the overall development
of cities and regions in Western Europe, To which extent they
will also influence the future development of cities and
regions in Eastern Europe is still difficult to say. In these
former socialist countries the transformation of a state
planned economy into a market economy will dominate the econo-
mies and it is still unknown what the likely spatial implica-

tions of such a process might be.
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4. The spatial impacts of the Single European Market on

cities and regions in Germany

The project of a Single European Market has been prepared since
long. Only when the Cecchini Report quantified the costs of a
non-integration of Europe (Cecchini, 1987) the process was
politically speeded up and given a definite deadline of 1992
for completion. Today it is widely accepted in academic and
industrial circles that the completion of the Single European
Market won't drastically change neither the economic nor the
spatial pattern of the twelve countries of the European Commu-
nity. Larger industrial corporations and enterprises, insurance
companies and banks, transportation companies, media enterpri-
ses and developers had since long anticipated an international
market. They had early prepared to profit from a growing Euro-,
pean wide market, by establishing or bying subsidiaries in
other European countries, by merging or forming international
networks and by recruiting internationally experienced staff
for their headquarters. The removal of physical and fiscal
barriers will only facilitate their international businesses.
As a rule the private sector is much better prepared for the
new situation to be due in 1993 than the public sector, which
for various reasons seems to have lost some of the capability
to balance private and public interests. It is efficiency which
has overtaken equity in the laste decade of the century. This
will have considerable negative impacts on space, on the use of

space and on scarce spatial ressources in Germany.

A recent explorative study in six regions of (West-Germany) has
resulted in identifying nine categories of "spaces" (spatial
units not defined by administrative or political or statistical
boundaries) which are particularly affected by the Single
European Market (Ache, Bremm, Kunzmann, 1991). These spaces
show an identifiable "structural dominance" causing the effects
which may be both, positive or negative. These spatial catego-

ries are:
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o International finance and service sector spaces: Such spaces
(e.g. Frankfurt, Duesseldorf are characterised by their full
integration into world-wide economies and markets. They are
defined by the cores of large and dynamic internationally
oriented agglomerations and usually play a key role for the
SEM. With their far-reaching forward and backward linkages to
other branches and other functions in the national and inter-
national economy they reach global significance. Simulta-
neously, however, such spaces show enormous housing and traffic
problems exploding property, values and office rents, and

growing intra-regional disparities.

o Modern science and technology spaces: The spatial concentra-
tion of universities, institutions of higher education and
training and of private and public research and development
institutions in such spaces has created a very positive econo-
mic environment. The future development of such spaces is
influenced by close linkages between local R8.D facilities and
technology and production spaces (e.g. by simultaneous
engineering). The SEM with its explicit aim to maintain or even
improve technological competitiveness with Japan and North
America, will most likely focus its attention to science and
technology spaces. The development pressure arising from the
high demand for land at attractive sites will continue to grow

and cause local socio-political conflicts.

o Spaces with old industrial structures: Such 6paces are not
defined in a regional sense as they are to be found in nearly
every region where industrial production took or takes place.
With the increasing speed of innovation and introduction of new
production concepts the turn-over rate has accelerated. Thus
the SEM is very much affecting and accelerating the selective
de-valuation of locations which then cannot hold pace with the
overall economic, technological and infrastructural development
in other newly industrialised spaces. Consequently regions
being dominated by old industrial structures and having

difficulties to modernise their economic and infrastructure
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base and improving their image will face considerable problems

of adaptation within a deregulated SEM.

o Modem productions spaces: The economic base of such spaces
are modern, export orientated industrial production-complexes.
Particularily the car industry has become the prototype in-
dustry for the definition of these spaces. The prevailing
modern production strategies and the organisation of produc-
tion, however, can be found in other industrial sectors as well
(e.g. in consumer goods and consumer electronics). For these
production-complexes the SEM will facilitate the access to a
wider market. Consequently such spaces will experience
additional economic and spatial growth mainly due to the fact
that economies of scale are still central to this kind of
production. The wvulnerability of such spaces, which tend to be
monostructured, is not negligable. Future recessions may cause
local employment problems which in turn force the state to

intervene and subsidise.

o Interregional (and international) distribution-spaces: Such
spaces, which are located at important nodes of interregional
transport corridors are focussing on the distribution of commo-
dities. So-called airport-cities ("aerovilles") are the
prototype of such distribution spaces, but they can also be
found at suitable locations of inner European borders on the
outer fringe or in between large consumer markets. They are the
outcome of growing exchange processes, induced by new inter-
national production strategies and facilitated, among others,

by the derregulation mechanisms of the SEM.

o Urbanised transport corridors: These are densely developed
corridors, where displaced functions of core areas find cost
minimising locations. It is primarily the transport increasing
effect of the SEM which is fuelling the ribbon-like distribu-
tion of production and transport firms along the easy accessib-
le corridors between large urban agglomerations. These
corridors are opening up the space for housing and leisure

functions following the economic development.
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o Peri-urban cityscapes are the disposal spaces for households
and firms which have been dislocated from the core of highly
dynamical agglomerations. The centre-orientated growth of the
SEM is bringing about a new step in the process of aub-
urbanisation. Non-competitive functions are relocated into the
wider hinterland of the core cousing urban sprawl and new func-

tional problems, creating such peri-urban cityBcape3.

o Gentrified rural spaces: As a consequence of increasing
flexibility of working time and facilitated by the decline of
agricultural production at less productive locations,
attractive rural regions situated in the easy reach of large
urban agglomerations tend to become gentrified. They are the
target of households looking for easy acccessible second homes
in ecologically sold and attractive landscapes. Hence such
spaces, which are use by high-income households with great time
souveraignity are the counter image of peri-urban cityscapes.
The introduction of new information technology will increase

the pressure on these spaces.

o Sural coapensations spaces: Such spaces which are in the
shadow of the European transport corridors have to carry the
burden of the accelerated development of large urban
agglomerations. Land consuming functions such as solid waste
disposal as well as industrial agriculture and industrial
production which for various reasons needB sparsely populated

regions are concentrated in this category of regions.
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5, Future problems of cities and regions in Germany

Key issues of future urban and regional development in Germany
in the 1990's, however, will be (cf. Kunzmann, Wegener, 1991);
o The dominance of large cities (Fig. 2)

o The importance of the high-speed transport network

o The new role for inner-European border cities

o The migration pressure on European gateway cities

o The growing East-West divide

o The crisis of rural regions

o The decline of port cities

o The stagnation of industrial restructuring

o The emergence of wvulnerable "just-in-time regions"

o The stagnation of high—tech cities

o The uncontrolled urbanisation of scenic regions

o The waste disposal dilemma

o Exploding urban land marktes

o Growing urban and rural poverty

o The growth of traffic problems

o The deterioration of public infrastructure

o Growing crime and vandalism

o Increasing socio-political tensions.

All these issues of urban and regional development at the Euro-
pean level can be easily identified and localised in the cities
and 16 states of re-unified Germany. Thereby it has to be
pointed to the fact that the well-established and complex
system of planning and decision-making in West-Germany is much
better prepared to cope with such issues and to avoid the anti-
cipated negative impacts for households and smaller firms than
the newly established and still fragile system of local and
regional development management in the five new states of East-

Germany.
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Fig. 2: The Urban Syste» in Western Europe in the 1990-3
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6. Berlin: the emerging new European Metropolis?

The forecasts are still rather vague, whether Berlin, the new
German metropolis will have a population of four, five or six
million in a few years from now, as it is still unknown how
many West-German public institutions, intermediate organisa-
tions, lobby groups and private firms and enterprises will
fully or partially move their activities from Bonn, Cologne,
Frankfurt, Duesseldorf or Essen to Berlin. To be there will be
rather essential for all those who are striving for early un-
published information, who require public subsidies or just
political support for their vested interests. It is similarily
difficult to forecast how many East and Southeast European
migrants will move to the growing Berlin conurbation in the
hope to find a well paid or decent job in the formal or in the
informal economy. Will it be 100.00 or a quarter million? How
many jobless citizens from the five new states and their urban
centres will the new urban magnet lure to the metropolis?
Obviously such figures are not available and presumably it will
be difficult to make any reliable population forecasts. Much
will depend on the future economic development in the five
states of Eastern Germany and in Poland, CSFR and Russia. The
bigger the economic disparities and the differences in living
standard and quality of life in such regions, the greater will
be the pull factors of the new metropolis being only sixty

kilometres away from the Polish border.

After the recent decision to move the Government to Berlin the
suggested twelve years count-down until the full completion of
the removal has started. Land values in Berlin and in its wider
hinterland have further risen and those in Bonn stagnate for
obvious reasons. Now plans to equip Berlin with all the public
infrastructure the capital of the most populous in Europe
requires, are being made. A site for a third international air-
port has already been selected. The linkage to the European

high-speed rail network will receive highest priority.
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Also the social and economic disparities within Berlin will
undoubtedly grow over the next decade, with considerable urban
political conflicts becoming more and more militant and care-

fully monitoring of the by international media.

The regional hinterland of Berlin will probably very much
profit from the speculative interest in virgin or other land
for future developmment in housing and industrial land for
those smaller firms and businesses which the expected develop-

ment pressure will expell from the inner city.

Other cities in Eastern Germany, particularily the cities in
the old industrial region in the South, where environmental
conditions are appalling, will strongly compete with the newly
re-labelled capital Berlin to also receiving heavy subsidies
from the Federal Government for public infrastructure for local
economic development and for large scale regeneration of a much

polluted environment.

On the other side the future new function of Bonn is still to
be found. The presently floating ideas centre around Europe.
They reach from a centre of European science and higher educa-
tion to the headquarter of a prospective European Defense
Treaty. It will very much depend upon the activities of the
atate Government of North-Rhine Westphalia whether Bonn can be
established as a forth focal point of European Integration
(after Brussels, Strasbourg and Luxemburg), But also other
West-German cities will need careful thinking, creativity and
activity to sensibly repond to the new situation in the coun-
try. An there is a dangerous trap: the more cities like Munich,
Duesseldorf, Cologne or Frankfurt aim at competing with Berlin
to remain attractive locations for international investment and
qualified labour, the more they will increase their intrare-
gional disparities. The more the city managers spend for
allowing skyliners to mushroom and improving image, for provi-
ding HeytiieHGAteci puUic aArvieea to high ineema hau««heldU,
the lesser funds will be available for cushioning the social

and environmental costs of such development.
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7. Outlook: towards a renaissance of strategic regional

planning in Germany

All the trends sketched above will undoubtedly lead to a
renaissance of strategic regional planning ("Raumordnung") in
Germany. The growing disparities within city regions and
between centrally located and peripherial regions will require
more public planning and action, unless political dissatisfac-
tion and social unrest are taken for granted. Whether it is the
spatial mangement of the metropolitan region of Berlin, the
development of underdeveloped East-German border regions to
Poland and to the CSFR, whether it is the stagnation of the
restructuring of traditional industrial regions (e.g. Saarland)
or the need to cope with the growing economic problems of those
rural regions in Germany which are competing with rural
industrial complexes in Eastern Europe, the quest for a more
carefully balanced space related public policy will become

louder and louder and not remain unheard.

The more private developers and local and regional institutions
outside the public sector perform selected economic development
activities, the more the growing qualification deficit of the
public sector is felt and the more political councils at local
regional and state levels are disatisfied with the slow removal
of local or regional problems, the more careful regional
planning will be needed. However, strategic regional planning
will look different in the future at least, more flexible and
less statuary. As in the past, regional planning will have
mainly four tasks: 1) to monitor spatial development ternds,
ii) to protect open land from unwished development (however, by
more creative ideas and measuresl), 1iii) by harmonising the
location and alignment of public infrastructure and iv) by
communicating and cooperating with all public, non-public and
intermediate institutions or organisations involved in ony way
or the other in guiding and conrolling regional development

processes.
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Only recently the Federal Government, respectively the Federal
Ministry responsible for urban development housing and strate-
gic regional (spatial) planning has made new efforts to formu-
late a future Leitbild for spatial development in Germany. The
threatening negative implications of the recent decision to
move the all-German government to Berlin and the forthcoming
Europe 2ooco document of the European Community will most pro-
bably speed up the process. Hopefully, the planners are suffi-
ciently equipped to cope with the information and communication
requirements this new challenge to the profession will bring

about.
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RESUMEN

Actualmente, la politica de cohesién econémica y social
establecida en el Acta Unica Europea se materializa, en sus aspectos
esenciales, a través de la politica regional comunitaria para la cudl
la problemdtica de la ordenacidén del territorio europeo constituye un

nivel de reflexién y un plano de actuacién de indudable trascenden—

cia.

En ese sentido, la superacién del modelo jerarquizado de
desarrollo y ordenacién del territorio existente, en el que las
regiones periféricas se encontrardn siempre en una situacidén estruc—
tural de debilidad en tanto prevalezca la ldégica de gravitacién hacia
el centro comunitario frente a su capacidad para organizar el propio
espacio econémico, se convierte en el reto fundamental a afrontar por

las politicas dirigidas a favorecer la cohesiédn.

El ejemplo de la regién mediterrdnea, como regién no sufi-
cientemente articulada y en la que se sitdan buena parte de las zonas
més periféricas y menos desarrolladas de la Comunidad Europea, resul-
ta paradigmdtico a tales efectos y constituye una importante piedra

de toque para evaluar la coherencia de dichas politicas en el futuro.

No obstante, a la insuficiencia de las politicas y de los
recursos comunitarios disponibles hasta 1993 para afrontar tales
retos, se une la incertidumbre respecto a la voluntad politica de
profundizar en la politica de cohesién en la nueva etapa que se

abrird a partir de ese ano.
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1. COHESTON ECONOMICA Y SOCIAL Y ORDENACION DEL TERRITORIO EN LA
EUROPA DEL MERCADO UNICO Y LA UEM.

El establecimiento del mercado unico y la construccién de la UEM
tendrd, muy posiblemente, importantes efectos espaciales e
introducird considerables transformaciones en el mapa productivo
europeo. De estos efectos vy transformaciones se esperan impor-—
tantes beneficios a nivel global pero también se generan incer—
tidumbres respecto a su distribucién, ya que la eliminacién de
obstdculos al comercio y a los movimientos de capitales entre
Greas geogrdaficas de desigual desarrollo no conducen necesaria-—
mente a una convergencia entre las mismas y pueden, por el con-—
trario, incluso agravar, como ponen de manifiesto numerosos

estudios, las diferencias existentes

La consciencia de este udltimo riesgo y la consideracién de
que seria muy dificil la construccién de una Europa politica y
econdémicamente mds integrada desde un incremento de la desigual-
dad entre sus estados, regiones y habitantes, fueron las razones
del compromiso, también plasmado en el Acta Unica, de establecer
a nivel comunitario una politica de cohesién econdémica y social
que evite la cristalizacién y, mdas aun, el ensanchamiento de las

diferencias entre paises y regiones.

El punto de apoyo principal de esa politica de cohesién ha sido,
como es de todos conocido, el reforzamiento de la politica
regional comunitaria. Un reforzamiento basado en la duplicacién
entre 1987 y 1993 de los Fondos Estructurales Europeos, en el
mayor protagonismo de la propia politica regional comunitaria
respecto a la de los estados miembros, en el criterio de una
mayor concentracién territorial de los recursos asignados a esta
politica y, también, en la exigencia de que las actuaciones de
los estados miembros a cofinanciar con los fondos estructurales
se inscriban en estrategias definidas desde una Optica territo—
rial. Como es légico, estos planteamientos han influido, a su

vez, en el reforzamiento de las propias politicas regionales de
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los estados miembros v, también, en una recuperacion de las

técnicas de la planificacién , programacién econdémica en materia

regional.

Independientemente de la valoracién, que mds adelante haremos,
sobre la virtualidad de la actual politica regional comunitaria
para contribuir a los objetivos de la cohesién econdmica
social en el futuro espacio europeo, es indudable que la ordena-—
cién territorial de éste udltimo, en cuanto configuracién de su
espacio fisico, constituye un nivel de reflexién y wun plano de
actuacion de indudable transcendencia y estrechamente vinculado

a la planificacién regional.

En efecto, al existir una correlacién de hecho entre las condi-
ciones de la situacion geografica y el nivel de desarrollo
econémico de los distintos estados miembros , de sus respectivas
regiones, parece evidente la existencia de un modelo jerdrquico
de funcionamiento. Un modelo en el cudl, al difundirse el desa-
rrollo por «circuios concéntricos a partir de las regiones urba-—
no—industriales mds desarrolladas, las regiones periféricas se
encontrardn en una condicién estructural de debilidad mientras
prevalezca la loégica de gravitacién hacia el centro comunitario
respecto a la capacidad de organizacién del espacio econdémico
propio por parte de estas ultimas. Como es ld6gico, ese modelo se
apoya y se reproduce a partir de una ordenacién del territorio
resultante de la dindmica histérica en que se ha concretado la
concentracioén espacial de la acumulacién de capital. Como tam-—
bién es 1loégico, en esa ordenaciéon territorial han mediado,
obviamente, las politicas, mds o menos explicitas y mds o menos
conscientes, de ordenacién del territorio seguidas por las
autoridades econdémicas. Politicas, en unos casos, de simple
acomodacién o acompanamiento a la dindmica inherente a las
fuerzas del mercado y, en otros, de cardcter mads beligerante al
intentar contrapesar los efectos no deseados de dicha dindmica

pero, en cualquier caso, politicas predominantemente planteadas
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desde opticas e instrumentos de intervencién que dificilmente

podian superar la dimensién nacional.

En el escenario de la nueva Europa que se perfila es evidente
que la mayor integracién tendrd, de manera inevitable, un impac-—
to considerable sobre la wutilizacién del espacio fisico y la
ordenacioén territorial en la Comunidad. El aumento del trdafico
de transportes y telecomunicaciones y los avances tecnoldgicos
en estos campos suscitardn nuevas demandas de redes de infraes-—
tructuras a escala regional, nacional y europea. Los movimientos
migratorios entre regiones y paises asi como los probables
procesos de envejecimiento de la poblacién comunitaria a efecta-—
rd a las ciudades, poblaciones y zonas rurales y tendran impor-—
tantes influencias sobre la vivienda, la sanidad, la educacién y
otros servicios publicos. Las decisiones de inversién y ubica-
cién de las empresas no solo tendrdn un impacto directo sobre la
utilizacién del espacio sino también en el desarrollo de in-—
fraestructuras como aeropuertos, carreteras, ferrocarriles,
centros de ensenanza e 1investigacioén, etc. Numerosas politicas
sectoriales se verdn pues implicadas y obligadas a situarse en
un marco de referencia distinto al actual, mds amplio y mds

complejo.

En ese marco, parece evidente que el doble enfoque en que deben
estar basadas la planificacién y la politica regional (el que
pone el acento sobre la reducién de las desigualdades econdmicas
y el que atafle a la configuracién del espacio fisico) habrd de
tenerse especialmente en cuenta a la hora de la formulacién de
las politicas concretas a desarrollar tanto a escala nacional
como a escala comunitaria. En ese contexto, parece también
evidente que cualquier enfoque de ordenacién territorial susci-
tado desde wuna dimensién supranacional, comunitaria, no debera
perder nunca de vista el objetivo de avanzar hacia la cohesiodn
econdtmica social ya que no todos los modelos que puedan resultar

del proceso de integracién en curso resultan igualmente fun-—
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cionales al respecto. Mds atn, si el modelo resultante de dicha
integracién reprodujera en lo esencial los rasgos del actual, lo
que no es en absoluto una hipdétesis a descartar, dicho objetivo

se haria prdcticamente inalcanzable

En la perspectiva de una integracién europea apoyada en una
mayor cohesién econémico y social, adquieren pués una importan-—
cia estratégica, desde el punto de vista de 1la planificaciédn

territorial, los siguientes aspectos:

a) Las ciudades y los sistemas urbanos que siendo actualmente
los centros motrices del territorio comunitario son también
las futuras dreas estratégicas donde se localizardn las
actividades innovadoras de las que depende la competitivi-

dad tanto en el mercado interior como en el mundial.

Muy probablemente, la red urbana europea va a reorganizarse
en una dialéctica de agregacidén y segmentacidén creciente de
subsistemas autdénomos aunque coordinados al mismo tiempo,
en un todo unitario. Los sistemas de ciudades se caracteri-
zardn bdsicamente por sus conexiones en “redes” derivados
de la complementariedad de sus economias y de sus especia-—
lizaciones funcionales en un marco competitivo de escala
europea y mundial. A su vez, ese proceso de integracién en
redes producird, probablemente, importantes repercusiones
territoriales en tanto que la mayor interaccidén entre los
circulos de la red de relaciones econdémico—espaciales
favorecerd de manera prioritaria a los centros urbanos mds
dindmicos, en los cuales estdn ya produciéndose procesos
selectivos de concentracién funcional. Ello puede contri-
buir a una mayor polarizacién de las funciones estratégicas
a escala europea, con graves repercusiones entre las rela-
ciones entre centro y periferia y, consecuentemente, en la

situacion de las regiones menos desarrolladas
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b)

c)

6

Para hacer frente a éstos problemas serd preciso desarro—
llar politicas regionales , wurbanas adecuadas, tanto a
escala regional como nacional y europea, que eviten el
aislamiento de las regiones periféricas favoreciendo su
proceso de internacionalizacién a partir de sus principales
ciudades. El establecimiento de sistemas de intervencion
nacionales , comunitarios especificos para este tipo de
regiones se presenta pués como una necesidad de cardcter
ineludible que transciende ampliamente los criterios exce-—
sivamente uniformizados «con que se plantean, por ejemplo,

los esquemas de intervencién de los fondos estructurales

europeos.

Las redes de infraestructuras, bdsicamente las de Transpor-—
tes, Telecomunicaciones e I+D, que se articulen en el

espacio comunitario.

El objetivo de la cohesién econoémica y social dificilmente
podréd ser alcanzado si dichas redes no se configuran de tal
manera que se eviten las tendencias centripetas que, inclu—
so en una FEuropa con fronteras, han tendido tradicionalmen-—

te a penalizar a las regiones menos desarrolladas.

La situacioén futura de las regiones fronterizas , especial-
mente de aquellas que podemos calificar de “fronteras

externas” de la Comunidad.

Estas zonas deberdn desempenar funciones mds complejas y
diferentes que las actuales, actuando bien como bisagras
(fronteras internas) entre distintos espacios nacionales
ain no suficientemente integrados, bien, en el caso de las
” ” . . .
externas’, como territorios cabecera de las relaciones
entre el mercado Unico europeo y los paises extracomunita-—

rios.
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Hasta el momento, las iniciativas de la politica comunita-
ria no han logrado todavia dar un enfoque adecuado ni han
puesto el suficiente énfasis en los problemas de las regio-—
nes fronterizas externas, bastantes de las cuales pueden
calificarse de periféricas en relacién al espacio comunita-—
rio y se sitdan, ademds, entre las menos desarrolladas de
la Comunidad. Mientras que las regiones fronterizas inter-—
nas pueden aprovechar las ventajas del mercado unico reali-
zando el valor de la nueva funcién de bisagra que les ha
sido asignada en el campo de las inicicativas locales
éstas otras corren el riesgo de ser victimas de un proceso
creciente de marginalizacién si no logran desarrollar una
funcién de bisagra externa entre el mercado interior y los

partenaries econdémicos extracomunitarios.

2. LA PROBLEMATICA MEDITERRANEA EN LA FUTURA ORDENACION DEL ESPACIO
EUROPEO.

Hablar de la problemdtica y perspectivas de las regiones medite-—
rrdneas en la futura ordenacién del espacio europeo exige partir
de wuna realidad qué, como la actual, viene marcada por una
considerable heterogeneidad ,de situaciones. Asi, por una parte
podemos distinguir un primer grupo constituido por las regiones
de Liguria, Toscana, Lazio hasta Roma, Veneto, Emilia y Frui i—
Venecia en Italia, la de Provence—-Alpes—Cote d’ Azur y Languedoc-
Roussillon en Francia, las de Baleares, Cataluna y, todavia de
forma embrionaria la Comunidad Valenciana, en Espana. Siendo
cierto que entre ellas existen diferencias en tanto qué, por
ejemplo, en términos de renta per cdapita, las italianas se
sitian considerablemente por encima de los niveles medios euro-—
peos, mientras las restantes, a excepcién de Baleares, todavia
no la alcanzan e incluso otras, como la Comunidad Valenciana,
alin estan bastante alejadas, comparten todas ellas, sin embargo,
un importante rasgo comun. Asi, la mayor parte de ellas, con la

excepcién tal vez de parte de Provences—Alpes—Cote d Azur en
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Francia, se configuran claramente como prolongaciones vy/o rami-
ficaciones de los grandes ejes Norte—Sur a través de los cuales

se articulan los centros de gravitacién de la economia europea.

Por otro lado, se puede distinguir wun grupo compuesto por el
conjunto de las regiones griegas, las de Campania, Calabria,
Puglia, Abruzzi, Marche, sur del Lazio y Sicilia en Italia,
Murcia y Andalucia en Espana, que comparten claros rasgos de
perificidad y de considerable atraso econémico en relacién a los

estdndares comunitarios.

Plantearse cudles son las perspectivas de las regiones medite—
rrédneas en el contexto de la ordenacién del territorio europeo
que se derive del mercado uUnico y valorar sus repercusiones en
términos de una mayor o menor cohesién econdémica en el espacio
comunitario obliga, de alguna forma, a plantearse disti.ntos
escenarios posibles a cuya materializacién no serdn ajenas las

politicas que se desarrollen tanto a nivel nacional como comuni-—

tario.

Un primer escenario seria el de una Europa que se sigue constru-—
yendo de Norte a Sur a partir de los impulsos del Norte y a
través de una dorsal que va desde Londres a Mildn pasando por
Bélgica, Alemania y Noreste de Francia. Una gran dorsal, alrede—
dor de la cual se sitdan los grandes centros de decisién e
innovacién, las grandes infraestructuras de comunicacién y las
mayores resevas de capitales y a la cudl continuarian articu-
landose, como prolongaciones, el primer grupo de regiones medi-—
terrdneas a las que hemos aludido. El que dicha articulacién
tenga un cardcter mds o menos subordinado que en la actualidad
dependeria, entre otros aspectos, del mayor o menor aprovecha—
miento de las posibilidades existentes de una intensificacién de
las vinculaciones entre Cataluna y el Levante espanol con las
regiones mediterrdneas francesas vy, sobre todo, con las mds

desarrolladas de las mediterrdneas italianas. Para las regiones
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del otro grupo, las que no son prolongaciones de esos ejes
dorsales y, por lo tanto, de perificidad mas acusada, las difi-
cultades para una insercién favorable en el desarrollo e inte-

gracién europeos pueden verse agravadas.

Las implicaciones para la cohesién econémica y social de un
escenario como el aludido no serian, obviamente, muy positivas
Junto a las bolsas de prosperidad vya existentes, la situacion
de las mas periféricas y, con ellas, las de las regiones inte-—
riores proéximas, dificilmente podria mejorar. Los fenoémenos
de despoblamiento que en unos casos ya estdn presentes y, en
otros, amenazan a este tipo de zonas, probablemente tenderian a
agudizarse. En conjunto, ©pocas vinculaciones nuevas podrian
establecerse entre el este y el oeste del Mediterrdneo, para
articular realmente el denominado “arco mediterrdneo”. En esas
condiciones, dificilmente las regiones mediterrdneas europeas
podrian desempenar un papel de frontera externa con los paises
del Mogreb y de la ribera este del Mediterrdneo que favorecie—
ra la integracién de estos ultimos en las corrientes del desa—
rrollo europeo, que permitiese afrontar coordinadamente los
graves riesgos ecoldgicos que a corto plazo empezardn a hacerse
irreversibles y que evitase también el riesgo, cada vez mds
presente, de wuna profundizacién de la fractura existente entre

las distintas civilizaciones asentadas a wuno otro borde del

Mediterrdneo.

Un segundo escenario, m&s positivo, seria aquél en que a la
logica de estructuracién Norte-Sur dominante venga a anadirse,
no a sustituir porque no es esa la cuestidén, wuna loégica
este—oeste en el Sur europeo que permita estructurar realmente
lo que podemos denominar una regién euro—mediterrdnea que que se
prolongue desde Grecia hasta Portugal. Una regién euromediterrda-
nea articulada a partir de la corona de ciudades del arco medi-
terrdneo susceptibles de formar un conjunto estrechamente vincu-

lado a través de intercambios crecientes apoyados en mayores
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complementariedades productivas y favorecidos por una adecuada
red de comunicaciones e infraestructuras de transporte. Una red
en la que el transporte maritimo, a través de las ciudades
portuarias actuando como territorios en los qué, a la funcién de
conexién eficaz entre el transporte maritimo y terrestre, se
anada la de la conexién mar—-tierra del sistema econdémico vy
territorial, deberd desempenar un renovado y mds importante
papel. Una auténtica regién euromediterrdnea en la qué, aun en
las condiciones de mayor integracién con el resto de Europa que
se derivarédn del establecimiento del mercado tunico y de la UEM,
puedan desplegarse légicas propias de desarrollo y de ordenacién
del territorio que eviten la agudizacién de las disparidades en
su propio seno y contribuyan, desde esa perspectiva, a la cohe-

sién econdémico y social.

Como es ldgico, la primera condicién para que tal escenario
de mayor interdependencia e integracién de las regiones medite—
rréneas pudiera concretarse es la puesta en prdctica de politi-
cas regionales y de ordenacién del territorio muy vigorosas y
planteadas desde wuna perspectiva que, obviamente, desborda los
marcos nacionales. En ese sentido, no resulta ocioso preguntarse
cudles son o cudles deberian ser al respecto las lineas de

avance de la politica comunitaria

3. POLITICA REGIONAL Y ORDENACION DEL TERRITORIO: INCERTIDUMBRES
RESPECTO A LA POLITICA COMUNITARIA.

Como ya se ha 1indicado, la actual politica regional comuni-
taria, en aras de una mayor cohesién econémica y social, se
viene planteando como objetivo més importante la solucién de los
problemas estructurales de las regiones mds debiles y desfavo-
recidas y, a tales efectos, hasta 1993, los fondos europeos se
van a concentrar predominantemente en las regiones incluidas en
el denominado Objetivo n~ 1 (fomentar el desarrollo y ajuste

estructural de las regiones més retrasadas)
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En el momento actual, a la vista de la proximidad de dicho
horizonte, parece oportuno plantearse dos tipos de preguntas que

estdn estrechamente relacionadas.

La primera de ellas remite a si en 1993 y cémo consecuencia
de la aplicacién de la politica comunitaria se habrd produ-
cido o né un avance sensible en la cohesién econdémica vy social.
La segunda se refiere a cudles serdn en el futuro las orienta-
ciones fundamentales de la politica regional comunitaria y los
criterios que van a presidir la asignacién de los fondos estruc-—

turales a partir de 1993.

Respecto a la primera pregunta creo que, a estas alturas, se
puede aventurar sin demasiado riesgo la respuesta de que los
logros conseguidos no pasardan de ser muy modestos. La razoén es
doble. En primer lugar, porque el avance hacia una mayor cohe-
sién econdémica y social es un proceso lento ya que las diferen-—
cias existentes en la actualidad, dada su magnitud, solamente
pueden reducirse a través de una politica enérgica mantenida
durante un periodo largo de tiempo. En segundo lugar, porque la
mayor o menor velocidad en el avance depende de la correccién de
las estrategias seguidas y de la magnitud de los recursos asig-
nados. En este udltimo punto, parece claro que los recursos
actualmente destinados a la politica regional, aproximadamente
un 0,413» del PIB generado en el espacio comunitario, resultan
absolutamente insuficientes para contrapesar las dindamicas que
estdn en la base de las diferencias existentes y de su reproduc-—

cién en el tiempo y en el espacio.

Asi las cosas, la respuesta a la segunda de las preguntas enun-—
ciadas reviste una enorme transcendencia a la hora de evaluar si
las politicas comunitarias a partir de 1993 van a profundizar o
n6é la politica de cohesién econdémica y social 'y coémo puede
repercutir todo ello en las regiones y paises mediterrdneos. A

este respecto, las incertidumbres son grandes en tanto que
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existen algunos indicios que podrian calificarse de inquietantes
para todo el que considere que la politica de cohesién econdmi-
ca y social y debe ser algo mas que una simple retdérica legiti-

madora.

En primer lugar, hay que <citar al respecto la oposicién que
el seno de las Conferencias Intergubernamentales sobre la Unién
Politica y la Unién Econémica Monetaria, actualmente en curso,
estdn recibiendo, por parte de los estados miembros mds desarro-—
llados y de 1la propia Comision, las propuestas dirigidas a
institucionalizar y reforzar los principios y las politicas de

cohesién econdmica y social.

En segundo lugar conviene referirse al hecho de que la Comisién
estd introduciendo, en documentos y debates de cardacter prelimi-
nar a la discusién de la etapa post—-93, <ciertos elementos con—

ceptuales que suscitan considerables incertidumbres.

A estos efectos, ©puede resultar ilustrativo el texto de la
Comunicacioén de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo
en relacién al proyecto denominado EUROPA 2000 (Perspectivas de
desarrollo del territorio de, la Comunidad). Este proyecto con-—
siste en la elaboracién de un documento prospectivo sobre las
tendencias que van a conformar la ordenacién futura del territo-
rio comunitario. Documento qué, wuna vez finalizado, puede con-—
vertirse sin duda en un elemento de referencia importante para
la formulacién tanto de la propia politica regional de la Comu-—
nidad como de sus politicas sectoriales «con incidencia en la

ordenacioén territorial.

Pues bien, en la parte introductoria a dicha Comunicacidn se

contienen consideraciones como las siguientes:

a) La politica regional de la Comunidad debe ocuparse directa-

mente de las decisiones de ordenacién territorial de toda
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b)

c)

d)

13

la Comunidad siguiendo el objetivo recogido en el Tratado

de promover “el desarrollo arménico general”.

La politica regional comunitaria no debe centrarse unica—
mente en la concesién de ayudas financieras a un numero
limitado de regiones, sino que debe ocuparse de cuestiones
que potencien la utilizacién y desarrollo del territorio

comunitario de una manera global.

Dentro del gran mercado que se configure a partir de 1993,

las regiones periféricas (también podria decirse paises)

estardn también directamente interesadas en la realizacion

en las regiones mds centrales de proyectos que unan todas

las regiones mediante redes de infraestructuras paneuro-—

peas.

Los trabajos sobre redes paneuropeas de infraestructu—
ras que actualmente estd desarrollando la Comisién para el
Consejo del Mercado Interior subrayan 1la necesidad de

desarrollar la infraestructura fisica a escala europea.

La intencionalidad ultima de este tipo de consideraciones
no deja de suscitar serias dudas. En esencia, si bien no es
objetable, sino correcto, el que 1la politica regional
comunitaria incorpore y se ocupe de politicas infraestruc-—
turales que 1incidan sobre la ordenacién del territorio, el
problema es el de si esas politicas van a insertarse o né
en un esquema de prioridades y selectividad territorial
conciliable con los objetivos ultimos de la politica de
cohesién econdémica y social. Objetivos que son, no lo
olvidemos, la disminucién de las disparidades existentes en
la Comunidad vy facilitar wuna insercién no desfavorable en
el mercado unico y en la UEM de las paises y regiones menos

desarrolladas.
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Sin embargo, y a falta de precisiones al respecto, conside-—
raciones como las aludidas dejan un amplio margen de dudas.
En efecto, de ellas podria desprenderse, sin excesivas
dificultades, una justificacién para un cambio de priorida-
des en 1la asignacién de los fondos estructurales europeos
que son, tampoco lo olvidemos, los instrumentos financieros
a través de los cuales se materializa la politica regional
comunitaria. Podria desprenderse, por ejemplo, la conclu—
sién de que esos fondos deberdan participar en la financia-—
ciéon de aquellos proyectos y redes de infraestructuras
dirigidos a la mejor ordenacién del territorio europeo
sin ningun condicionamiento previo a criterios de concen—
tracién , selectividad territorial en el marco de una

politica de cohesién econdémico y social.

Si ello fuera asi, y hay que ser conscientes de que los
paises miembros mds desarrollados, los menos beneficiados
actualmente por los fondos estructurales, pueden tener

mucho interés en que asi sea toda vez que buena parte de
esas grandes redes de infraestructuras se localizardn,
precisamente, en las actuales dreas centrales, habria
que preguntarse si la politica de cohesién no se converti-
ria en el futuro en una foérmula hueca vacia de todo conte-

nido prdctico.

Por el contrario, una politica regional comunitaria que a
su vertiente compensadora uniese una dimensién de ordena-—
cién territorial establecida también a partir del objetivo
de favorecer la cohesién econdémica y social en el espacio
comunitario, supondria wuna linea de avance considerable
sobre la situacién actual. En esos términos, y sobre la
base del imprescindible reforzamiento de los fondos estruc-—
turales que deberia producirse a partir de 1993, si podria
resultar posible establecer wuna estrategia comunitaria

de ordenacién del territorio europeo con capacidad para
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abordar adecuadamente la problemdtica tanto del drea medi-
terrdnea como de otras dreas periféricas como puede ser el

drea occidental atldntica.
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