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La ordenacidén del territorio
en Andalucia.
Balance de una etapay perspectivas

Jaime Montaner Rosellé

1. INTRODUCCION

La Carta Europea de Ordenacién del Territorio define esta practica como
«una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica, dirigidas
hacia el desarrollo regional equilibrado y la organizacion fisica del espacio de
acuerdo con una estrategia global».

En la misma, se establece como objetivo general «reducir las disparidades
regionales y alcanzar una concepcién mas profunda en el uso y organizacion
del espacio, la distribucion de actividades, la proteccion del medio ambiente y
la mejora de la calidad». El caracter globalizador y coordinador de la ordenacion
del territorio se deriva de su funcién como actividad publica reguladora del uso
del suelo y por tanto de la localizacién de las actividades de produccién, con-
sumo e intercambio. La ordenacion del territorio es por tanto, un instrumento
de desarrollo econémico y social si posibilita unas adecuadas condiciones de
localizacion a las actividades humanas y resuelve positivamente los conflictos
entre usos del suelo y con el medio ambiente.

El detalle de competencias de la Constitucién espafiola y del Estatuto de
Autonomia pone de relieve que la dimensién territorial de la actuacién publica
es complementaria de su dimensién sectorial. Al referirse conjuntamente a la
ordenacion del territorio y al urbanismo, los primeros textos legales del ordena-
miento juridico, precisan también cémo la regulacién del uso del suelo en el
ambito urbano debe complementarse con una visién territorial global.

La construccion de carreteras, la localizacion de equipamientos plblicos o
la promocion econdémica por parte de la Junta de Andalucia y el conjunto de
Administraciones plblicas son acciones de ordenacién del territorio. La elabo-
racion de Planes y Programas, tanto de caracter urbano (planeamiento urbanis-
tico) como de dmbitos superiores son actuaciones administrativas que condi-
cionan decisiones futuras y por tanto influencian la ordenacién del territorio. La
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gestion publica esta organizada sobre unas bases administrativas y de decisién
que poseen un caracter eminentemente sectorial, por tal motivo, la previsién
de infraestructura y dotaciones y la organizacién y promocién de las decisiones
sectoriales puede producir disfuncionalidades o vacios territoriales.

Enfocar estas decisiones desde una perspectiva globalizadora del territorio
andaluz, ha sido desde un principio objetivo primordial del Gobierno de la
Comunidad auténoma. En este objetivo se ha pasado por etapas que se sinte-
tizan a continuacion.

En este objetivo se ha pasado por distintas etapas que se describen se-
guidamente:

2. ANTECEDENTES EN ANDALUCIA

Hasta que en 1979 se producen las transferencias de competencias del
Estado a la Administracién autonémica en urbanismo y en ordenacién del terri-
torio no cabe reconocer la existencia sino de algunas aisladas iniciativas en
esta Gltima materia. En 1977 la Administraciéon central puso en marcha los
estudios previos a la realizacion del Plan Director Territorial de Coordinacion de
Andalucia. Dichos estudios dieron como resultado una voluminosa informacién
de escaso valor.

Como antecedentes remotos, mas anecd6ticos que influyentes, de la orde-
nacién del territorio en Andalucia, pueden citarse los Planes Provinciales de
Ordenacién Econdmica y Social y los Consejos Econémicos Sindicales Provin-
ciales y Comarcales, de los afios 40 y 60. Estas iniciativas y los estudios y
propuestas resultantes de ellas tuvieron incidencias reales muy escasas y de-
ben ser entendidas esencialmente como la exteriorizacién retérica de una bu-
rocracia que mezclaba a sindicatos y Administracién en proyectos y planes
imposibles.

Con base en la Ley del Suelo de 1956 se realizaron en la década de los
60 algunos Planes Comarcales (Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Sevilla,
Vega de Granada), de muy escasa virtualidad ordenadora; la mayoria de ellos
nunca se aprobaron, aunque desde su estado embrionario sirvieron para justi-
ficar actuaciones que nunca hubieran sido integrables en el planeamiento mu-
nicipal. Los aprobados, y por tanto efectivos, fueron rapidamente negados por
las corporaciones locales al reinstaurarse la democracia.

Sélo cabe reconocer una incidencia efectiva en la organizacién territorial
real a los Polos de Desarrollo instaurados por los respectivos Planes y ello no
en todos los casos, asi como a los Planes Sectoriales de transformacion en
regadio y colonizacién ampliamente operativos, en términos fisicos, en el valle
del Guadalquivir.

Por Gltimo el estado del planeamiento urbanistico en 1979 era de escaso
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desarrollo. Las principales ciudades andaluzas se habian iniciado en esta ma-
teria a comienzos de siglo con los proyectos y planes de Reforma Interior y de
Ensanche; las capitales de provincia, principalmente, disponian de Planes Ge-
nerales de dos generaciones (afios 40 y 60) y un cincuentenar de ciudades
medias de un solo plan cada una de ellas. La mayor parte de este planeamiento
tenia muy escaso valor ordenador territorial por limitar su consideracién del
municipio al casco urbano y por su orientacién preferente, atenta sobre todo a
la generacion de plusvalias.

En conjunto, pues, hasta los afios 80 Andalucia ha carecido de cualquier
planteamiento ordenador general tanto porque no fue elaborado un modelo
regional de conjunto (el IV Plan de Desarrollo que tenia esta misién nunca se
formulé), como porque la suma de las realizaciones ordenadoras, propuesta o
efectivas, nunca compusieron una imagen general, finalista, para todo el te-
rritorio.

3. REALIZACIONES EN LA ETAPA DEMOCRATICA

Por el contrario los afios transcurridos desde la asuncién por la Junta de
Andalucia de competencias en urbanismo y ordenacién del territorio incor-
poran una serie de realizaciones que aunque incompletas cambian radical-
mente la situacion.

En el plazo, de las dos primeras legislaturas democraticas y de los dos
primeros periodos de corporaciones surgidas de elecciones libres, el planea-
miento urbanistico ha sido la prioridad. Sus niveles actuales de implantacién
llegan al 75 por 100 de los municipios andaluces. Si bien es necesario re-
conocer:

1.2 que no se ha cubierto |a totalidad del territorio andaluz;

2.° que una cuarta parte de este planeamiento se apoya en la escasa-
mente ordenadora figura de los proyectos de delimitacién de suelo urbano;

3.2 que su distribucion geogréfica deja huecos netos en el territorio;

4.° que en algunas de las partes de la Comunidad auténoma que aln
carecen de planeamiento hay situaciones de gran tensién urbanistica.

Tras este esfuerzo prioritario por extender el planeamiento integral a la
mayor parte del territorio andaluz se sitGan una serie de trabajos y realiza-
ciones de diverso orden, todas ellas encaminadas a proporcionar un marco de
integracion a los planes municipales, es decir, al planeamiento de base.

Relacionadas jerarquicamente, es decir, segin su capacidad de integra-
cién ordenadora y su afectacién de la totalidad o a partes mas o menos ex-
tensas del territorio, cabe establecer la lista siguiente:

— Ley de Organizacién Territorial de la Comunidad Auténoma. (Aprobado.)

— Directrices Regionales de Politica Territorial. (Trabajos preliminares.)

— Ley de Instrumentos de Ordenacién del Territorio. (Anteproyecta.)
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— Propuesta de Comarcalizacion. (Formulada en 1983.)

— Sistema de Ciudades de Andalucia. (Vigente.)

— Planes Provinciales de Proteccion del Medio Fisico. (Aprobado defi-
nitivamente.)

— Normas Subsidiarias municipales de ambito provincial. (Cadiz, Cérdoba,
Huelva.)

— Directrices Regionales del Litoral. (En tramitacion.)

— Plan General de Carreteras. (Vigente.)

— Avances de ordenacion del litoral. (En tramitacion.)

— Bases de coordinacion del planeamiento en areas metropolitanas y prin-
cipales aglomeraciones urbanas. (Publicadas parcialmente.)

— Programa de planeamiento especial de los conjuntos histérico-artisti-
cos. (En realizacion.)

— Plan Director Territorial de Coordinacién del Parque Nacional de Dofia-
na y su entorno. (Aprobado definitivamente.)

Del recorrido efectuado en los Gltimos ocho afios cabe hacer la siguiente
sintesis de valoracion:

1.9 Se ha abordado jerarquizadamente la ordenacion territorial de la Co-
munidad auténoma. Los programas méas amplios y generales han aportado un
nuevo nivel de sintesis informativa y de comprension de la conformacion y
funcionamiento territorial de Andalucia; al tiempo que han sefialado el camino
de instrumentaci6n articulado de una ordenacién del territorio mas completa
y desarrollada.

2.9 Se ha abordado, clarificado el entendimiento y propuesto la mejora de
las que pueden entenderse como principales estructuras organizativas de la
Comunidad auténoma: estructura administrativa, sistema de ciudades, red
primaria de carreteras, red de espacios protegidos.

3.° Asimismo, se ha acometido como prioritaria la salvaguarda y ordena-
cién que, desde las posibilidades que tiene la Ley del Suelo, reclaman los prin-
cipales valores ecolégicos, sociales y culturales contenidos en el territorio de la
Comunidad auténoma. El programa de medio fisico protege integramente una
superfice de 139.987 hectéreas, distribuidas en 71 unidades espaciales, la
mavyoria de ellas de alta significacion naturalistica y ambiental; establece tam-
bién niveles de proteccion compatible con diversos usos sobre 2.158.917
hectareas, que representan el 24,7 por 100 del territorio regional. El Programa
Litoral desarrolla la funcion tutelar de la Consejeria en la parte mas dinamica y
urbanisticamente mas tensa de la Comunidad. El programa de conjuntos
histérico-artisticos esta dirigido a proteger y ordenar los principales valores
materializados en construcciones singulares y conjuntos o sectores urbanos
histéricos que componen una de las aportaciones mas ricas a la arquitectura y
la urbanizacién europea.

4.° Con los planes y propuestas para areas concretas de gran significa-
ciébn urbanistica o territorial (aglomeraciones urbanas, Parque Nacional de
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Dofiana y su entorno) se ha sondeado y buscado un método propio para la
ordenacién concreta del territorio a escala supralocal sin transgresién del prin-
cipio de autonomia municipal en esta materia.

En una valoracién de conjunto, este esfuerzo ha aportado un referente
nuevo a Andalucia en relacién a la ordenacién de su territorio. Por otra parte,
estos trabajos han supuesto por primera vez en Andalucia una implantacién
mayoritaria de la legislacién en materia urbanistica y territorial y la subsi-
guiente incorporacién a la cotidianeidad administrativa de sus principios y
exigencias.

Entre los documentos anteriormente mencionados se sintetizan a conti-
nuacién aquellos que por abarcar a la totalidad del territorio poseen una mayor
capacidad de integracion. El Sistema de Ciudades, el Plan General de Carre-
teras y el Programa de Planes de Proteccién del Medio Fisico.

a) El Sistema de Ciudades arranca del proyecto de comarcalizacién que
se inicia en Andalucia en base a un mandato establecido en la «Ley de Organi-
zacion Territorial de la Comunidad Auténoman, al Consejo de Gobierno, en el
sentido de fomentar férmulas asociativas encaminadas a lograr una mejor
distribucién de recursos escasos y a obtener la maxima funcionalidad de las
inversiones publicas.

Surge, pues el sistema de ciudades como una necesidad derivada de la
practica administrativa de planificacién y programacién de inversiones que
responde, por tanto a necesidades de gestion derivadas de la propia Adminis-
tracibn —cooperacién intermunicipal para gestién de servicios mancomu-
nados, coordinacion y compatibilizacién del planeamiento urbanistico, planifi-
cacion e infraestructura y servicios, etc.—, por lo que la nucleacién o localiza-
cion del territorio y su division en dmbitos funcionales debia ser aquella que
mejor cumpliera los requisitos para la gestién y planificacién mencionados.

El «Sistema de Ciudades» define los principales centros articuladores de la
region, sefiala las areas desestructuradas y establece los distintos niveles de
articulacion territorial, las dotaciones que han de contener y las distancias
maximas de los usuarios a los centros de servicios.

Se realiza, en definitiva, una propuesta de organizacién territorial enten-
dida como la delimitacion de unos 4mbitos para la prestacién de servicios en
unas adecuadas condiciones de eficacia. El resultado fue la configuracién de
122 ambitos basicos articulados por 127 centros (en 5 comarcas existe una
centralidad compartida) y 26 dambitos intermedios justificados por dimensién
poblacional, distancia a las capitales y por ser susceptibles de incorporar fun-
ciones relevantes.

Esta propuesta ha sido la base territorial de referencia para el desarrollo de
diversas planificaciones sectoriales de la Junta de Andalucia. El Plan General
de Carreteras, el Mapa de Atencién Primaria, el Mapa Escolar, el Plan General
de Instalaciones Deportivas, el Mapa de Servicios Sociales o la propuesta de
Organizacion de Demarcacion Judicial se organizan en funcion a ella.
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Ademas, el Sistema de Ciudades propuesto es utilizado para conformar la
base estadistica de la Comunidad, siendo empleado también por entidades
financieras y para desarrollar los programas econdémicos: Operaciones Inte-
grales de Desarrollo y Programas de Interés Comunitario de la CEE, Zonas de
Accion Especial y Planes Territoriales de la Comunidad Auténoma. En suma, la
divisiéon en dmbitos funcionales se consolida como marco territorial a efectos
de planificacion y gestion pablicas.

b) Los Planes Especiales de Proteccién del Medio Fisico y Catélogo de
Espacios Protegidos. En noviembre del 82 tras la formacién del primer Go-
bierno auténomo, se acuerda por la Consejeria de Politica Territorial la redac-
cién de los PEPMF y el Catalogo de Espacios y Bienes Protegidos para cada
una de las provincias de la Comunidad auténoma.

Se introduce de esta forma el concepto de proteccién del medio fisico en
el panorama actual del planeamiento y gestién del territorio, adoptandose las
primeras medidas para afrontar los méas significativos problemas medioam-
bientales que exigen, dada la naturaleza continua, sistémica e interrelacionada
del medio fisico, superar la discontinuidad de las politicas urbanas locales y la
fragmentacion de las distintas politicas sectoriales, adoptandose una perspec-
tiva amplia e integrada de alcance territorial.

Se adopta la figura del Plan Especial dada |a flexibilidad con que la legisla-
cion urbanistica contempla a la misma, pero situdndose en un contexto amplio
de objetivos para la protecciéon de los recursos naturales, a fin de que los obje-
tivos especificos de los Planes Especiales adquieran coherencia territorial. Las
caracteristicas socioterritoriales y la problematica y procesos asociados a la
utilizacion social de los recursos, requieren que la proteccién de los mismos
sea abordada en un marco genérico de ordenacion territorial, en el que ad-
quieren pleno sentido las medidas cautelares-urbanisticas de proteccion de los
recursos y elementos naturales y territoriales.

Los Planes Especiales deben entenderse pues, como un desarrollo instru-
mental que la politica urbanistica hace de las directrices, objetivos y criterios
de la politica territorial-ambiental de la Junta de Andalucia. Su contenido se
estructura a partir de tres elementos blasicos: la Normativa, el Programa de
Actuacién y el Catdlogo de Espacio y Bienes Protegidos.

c) El Plan General de Carreteras. Junto al Sistema de Ciudades y la divi-
sion del territorio en 4mbitos funcionales, el Plan General de Carreteras consti-
tuye el instrumento bésico para la definicion del modelo de articulacién territo-
rial de la region.

La red de carreteras existente, concebida principalmente para servir de
articulacién con el exterior de la regién, presenta sus mayores déficits en los
niveles intermedios y locales, que afectan especialmente a los espacios intra-
rregionales, propiciando la desarticulacion interna del territorio. El Plan General
de Carreteras se redacta con un objetivo principal: la vertebracién e integracién
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territorial de Andalucia a fin de contribuir a igualar sus niveles de desarrollo
econémico.

El modelo territorial de referencia lo constituye el Sistema de Ciudades y
de acuerdo con el mismo se establecen los criterios de zonificacién del Plan.
La categorizacién de centros definida en la propuesta de sistema urbano —
capital regional, centros subregionales, centros intermedios y centros bési-
cos—, funcionan como nudos de comunicaciones sobre los que se articulan,
equilibradamente, las conexiones de las redes de carreteras en todo el terri-
torio.

Las experiencias antes mencionadas no aportan ni tan siquiera la informa-
cién bésica imprescindible para la elaboracién de un diagnéstico global en que
se expliciten los principales problemas territoriales de la regi6n, puesto de
manifiesto en una estructura territorial desequilibrada y desarticulada inter-
namente.

Varios son los aspectos que es necesario destacar del Plan General de
Carreteras:

En primer lugar, realiza una planificacion global de todas las carreteras de
Andalucia, con independencia de cuél sea el organismo gestor o titular de las
mismas. De este modo se trata de coordinar la actuacién y el esfuerzo inversor
de las distintas administraciones actuantes para lograr una mayor racionalidad
y eficacia en la accion.

En segundo lugar, el Plan establece la jerarquizacién de toda la red, expli-
citando los objetivoss, funciones y estandares minimos que cada uno de los
niveles de la red han de cumplir. El Plan determina cuatro categorias de redes
—red bésica funcional, intercomarcal, comarcal y local—, realiza la planifica-
cién de los dos primeros niveles y desarrolla, en forma de Avance, el nivel
comarcal.

En tercer lugar, el Plan contempla todos los proyectos necesarios para
cumplir los objetivos propuestos, y establece el nivel de prioridades para los
dos primeros cuatrienios, evaluando el volumen de inversiones necesarias. En
su conjunto el total de inversiones previstas por el Plan alcanza los 267 mil
millones. Ello da idea de las carencias detectadas y obliga a fijar un periodo
amplio de vigencia —veinte afios— para conseguir los resultados deseados.

El Plan General de Carreteras de Andalucia se integra y se configura como
pieza clave dentro del conjunto de acciones e instrumentos sectoriales puestos
en practica por el gobierno de la Junta de Andalucia para la ordenacioén territo-
rial de la Comunidad auténoma. Se mejoran a través de la red béasica funcional
las relaciones de Andalucia con el exterior y las comunicaciones intrarregio-
nales, tratando de integrar el bajo Guadalquivir con las provincias orientales, se
potencia a través de la red intercomarcal el sistema bésico de ciudades promo-
cionando las cabeceras con sus dmbitos de influencia.



24 JAIME MONTANER ROSELLO

4. LOS NUEVOS PROGRAMAS DE ORDENACION TERRITORIAL

Todo este conjunto de trabajos, destinados a establecer la estructura terri-
torial basica, no puede producir por si solo, como hubiese sido deseable, una
propuesta comprensiva de todo el territorio en la que se integren de forma
relacionada todos los sistemas gue lo configuran y caracterizan; por otra parte,
la vinculacion con la planificacion econémica regional y con la programacion
sectorial de los distintos departamentos es todavia débil y la escala subre-
gional hasta ahora no se ha tratado sino como mero ensayo y con instru-
mentos de caracter muy diferente.

Pero el conocimiento que sobre los principales problemas territoriales
existe ha variado sustancialmente. Asimismo, la experiencia incorporada me-
diante los citados instrumentos de ordenacién elaborados en estos Gltimos
afios, proporciona una nueva visién, un nuevo enfoque a la hora de entender la
ordenacién del territorio.

Se ha abandonado la idea de instrumentar una figura de ordenacion omni-
comprensiva que aborde la planificacién exhaustiva de toda la estructura y
componentes territoriales; también se ha puesto de manifiesto que la legisla-
cién urbanistica es insuficiente para resolver los problemas territoriales que la
Comunidad tiene planteados.

Se constata ademas que la ordenacion del territorio no tiene caracter ex-
clusivo y mucho menos excluyente. La Administracion central posee compe-
tencias de gran incidencia para la planificacion territorial (FF CC, puertos, red
viaria de interés general, etc.) y la Administracién local e incluso la actuacion
de los agentes privados referentes significativos en la ordenacion fisica del
espacio.

Se plantea por tanto en estos momentos, desde una vision més realista, la
necesidad de hacer una planificacién directiva, en la que la ordenacion del
territorio se aborda estableciendo las estrategias territoriales de intervencion
que permitan la coordinaciéon entre las diferentes administraciones, orga-
nismos y entidades que operan sobre el territorio.

El punto de partida para establecer dicha estrategia lo constituye el sis-
tema urbano —relacional, en tanto que los componentes del mismo— (los
asentamientos de poblacién y los sistemas de comunicaciones y transportes)
son los nudos v ejes que estructuran y articulan la regiéon. En estrecha relacion
con el mismo, la politica de ordenacion del territorio debe abordar los compo-
nentes espaciales del sistema productivo y del sistema fisico ambiental, puesto
que uno y otro condicionan la evolucién y el dinamismo de los asentamientos,
asi como la direccién e intensidad de los flujos que transcurren a través de las
redes de transporte.

Los trabajos que en materia de politica territorial desarrolla actualmente la
Consejeria (las Bases para la Ordenacion del Territorio en Andalucia), toman
como antecedentes y fundamento los estudios realizados en los Gltimos afios
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en relacion al sistema urbano y la red viaria, que permiten identificar los princi-
pales problemas existentes y que, de forma sintética, pueden resumirse en:

a) La organizacion jerarquica del sistema urbano es inadecuada debido,
sobre todo a la inexistencia de amplias zonas, de montafa principalmente, de
centros suficientemente potentes que difundan los procesos econdémicos y
articulen las redes de asentamientos; lo que obliga a prolongar los desplaza-
mientos desde estas zonas a las capitales de provincias para el acceso a bienes
y Servicios.

b) Existe tendencia al desequilibrio al concentrarse en unos ambitos muy
reducidos (litoral y aglomeraciones urbanas) las redes de asentamiento de
mayor dinamicidad, y cuya evolucién creciente y de densificacion producen
tensiones en el resto del territorio que, en términos generales, sigue una evolu-
cién opuesta.

c) El todavia insuficiente desarrollo de las comunicaciones, especial-
mente por la ausencia de ejes vertebradores internos entre los centros mas
potentes del sistema urbano, los mantiene poco relacionados y permanece la
baja accesibilidad de las 4reas mas progresivas de la region.

d) Aungue muy disminuida, aparece aln la concentracién de déficits de
equipamientos sociales en las areas de montafia y en la periferia de las 4reas
urbanas.

f) No se han evitado plenamente la inadecuaciéon en el dimensiona-
miento de los crecimientos urbanos, la desigual cobertura territorial del planea-
miento y la ausencia de un marco subregional de referencia para el planea-
miento municipal.

La estrategia de intervencién para abordar tales problemas contempla,
en primer lugar, la definicion del Sistema de Ciudades deseable para la region.
En esta malla basica que cohesiona y articula el territorio es preciso distinguir
la jerarquia de dmbitos y centros urbanos y las funciones (regionales, subregio-
nales y comarcales) de cada centro y ambito en el contexto regional.

Este sistema de ciudades constituye el marco de referencia ineludible
sobre el que se definen las redes viarias béasicas, los servicios, equipamientos y
dotaciones urbanas que aseguren el correcto funcionamiento fisico de la Co-
munidad, asi como las estrategias y prioridades para la cobertura de los défi-
cits de equipamientos sociales y del planeamiento urbanistico.

Por otra parte, desde la ordenacién fisica, es preciso reconocer en el sis-
tema productivo el elemento motor del modelo territorial de la Comunidad
auténoma. Sin su cuidadosa consideracion dificilmente se entenderian los pro-
cesos y problemas que afectan a los hechos, estructuras y sistemas propia-
mente territoriales, tales como el sistema urbano, el relacional y el fisico am-
biental.

Asi, las transformaciones econdmicas acaecidas en las tltimas décadas no
han afectado de manera uniforme a todo el territorio, consoliddndose en Anda-
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lucia un proceso de desarrollo desigual en el que es posible distinguir a gran-
des rasgos tres tipos de zonas:

Areas dinamicas.—En ellas se concentran los sectores econdmicos impul-
sores del desarrollo econémico, por lo que presentan una evolucién demogra-
fica positiva y una fuerte dindmica urbanizadora. Dentro de estas zonas se
incluyen las zonas urbanas (que corresponden a las capitales de provincias,
Jerez y Algeciras), las 4reas rurales modernizadas (Vega de Andijar, Bajo
Guadalquivir y Campo de Dalias), las areas turisticas (Costa del Sol Occidental
y proximidades de Almeria capital) y dreas mixtas, rural-turisticas, en la que
habria que incluir el resto del litoral regional.

Areas estancadas.—Se corresponden globalmente con las areas agricolas
del interior —Campifias del Guadalquivir y Depresion Intrabética— que han
mantenido una ligera evolucién demogréfica durante las dltimas décadas, y
donde no se han producido cambios importantes desde las estructuras pro-
ductivas tradicionales.

Areas marginales.—Son sobre todo las zonas de montafia y algunas de
campifia en la que persisten los sistemas agricolas tradicionales que han lle-
vado a un fuerte proceso de despoblamiento en las Gltimas décadas.

Cada una de estas grandes zonas posee, en consecuencia, unos proble-
mas especificos, unas oportunidades y potencialidades econdmicas que, se-
gln los casos, favorecen y obstaculizan la difusiéon de los nuevos modelos de
desarrollo y modernizacion.

La caracterizacion y delimitacién para las actuaciones especificas, de los
ambitos internos que integran cada zona habrd que efectuarla tomando en
consideracién aquellos factores que aportan un contexto coherente en los
mismos (configuracion fisica, esquemas de uso del suelo, dinamica de los
centros econémicos, existencia de ejes de conexién y potencialidad de su base
productiva), de tal forma que los ambitos delimitados ofrezcan un marco fisico
de referencia para la promocion econdémica y la ordenacién territorial.

— En las areas de mayor dinamicidad, urbanas, turisticas o de agricultura
intensiva, donde se encuadran los ambitos con mayores expectativas de trans-
formacién econdémica y territorial, el marco general de intervenciéon debera
contemplar la coordinacion de las intervenciones publicas sectoriales y la orde-
nacién de las areas agriculas intensivas como espacios y recursos estratégicos
que deben ser compatibles con los desarrollos urbanos.

En cada caso deberén aplicarse, ademas, lineas de actuacién propias rela-
tivas a las potencialidades endégenas y problematicas de cada ambito (promo-
cion turistica, proteccién de espacios naturales, programas contra el paro, re-
conversion industrial, etc.).

— En las éreas agricolas del Valle del Guadalquivir y Depresién Intrabética,
donde predominan los cultivos tradicionales de cereales y olivar, en secano
preferentemente, las bases territoriales de intervencion para la promocion eco-
nomica habran de integrarse, sustancialmente, en los objetivos de reforma de
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las estructuras agrarias a los que habra que ahadir, en cada caso, otros instru-
mentos también acordes con las potencialidades enddgenas y problematicas
de cada caso.

— En las dreas de montafia, el marco general de intervencién debera estar
vinculado a dos instrumentos basicos: —La Ley de Agricultura de Montafia y
el Plan Forestal Andaluz— a los que habria que sumar otros contenidos especi-
ficos en cada ambito homogéneo que cualifican las actuaciones concretas
(dmbito de gestién ambiental, transformacién de la base econémica por recon-
version forestal, lucha contra la desertizacién, promocién del turismo de la
naturaleza, promocion sectorial de la base industrial y reconversién de activi-
dades mineras, etc.).

Por dltimo, la ordenacién del territorio no puede olvidar el conjunto de
hechos que recogemos en la expresién «Sistema Fisico Ambiental». Es preciso
que lo aborde como consideracién del territorio en si mismo, reconociendo sus
principales elementos conformadores: las grandes zonas naturales y las gran-
des estructuras fisico-naturales.

La necesidad de conservacién vy proteccion de la totalidad de los recursos
naturales no propone, salvo casos excepcionales, cese de uso y aprovecha-
miento, sino antes bien su uso racional adaptado a la capacidad de renovacién
del medio.

Agua, suelo, aire, vegetacion, fauna, etc., son variables del sistema que
deben ser integradas en el desarrollo econémico y valoradas ambientalmente
segln su valor intrinseco territorial o el uso social que se les asigne.

Por ello, las actuaciones relativas al sistema fisico-ambiental tales como el
Inventario o Red de Espacios Naturales Protegidos deberén integrarse dentro
de las politicas de incidencia territorial mas amplia, comprensivas tanto del
sistema productivo como del sistema urbano.

En el caso del agua con propuestas relativas a la gestion de este recurso y
a la solucién de los actuales procesos de degradacién y contaminacién, tanto
de las aguas subterraneas como superficiales.

En relacion al otro gran recurso, el suelo, factor productivo y ambiental, su
uso debera adecuarse a la potencialidad diferenciada en suelos agricolas, fo-
restales. Asimismo deberan establecerse las medidas necesarias para su con-
servacion y lucha contra la erosién.

Por Gltimo, los espacios naturales deberan ser contemplados como un
sistema complejo en que debe integrarse la conservaciéon Y proteccion, la ges-
tibn ambiental y las propuestas de ordenacién que recojan las nuevas de-
mandas sociales.

5. CONCLUSIONES

En conclusién debemos sefialar que tras una etapa caracterizada por la
realizacién de planes y politicas parciales respecto a la ordenacién del terri-
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torio, la Junta de Andalucia desarrolla actualmente trabajos que, apoyados en
un balance de la etapa anterior que entendemos significativo, supondran en
breve plazo la existencia de una propuesta integradora de los diferentes sis-
temas y estructuras que conforman y organizan el territorio; una propuesta
comprensiva, sin pretensiones de exhaustividad, que dard objetivos territo-
riales a las politicas sectoriales y que estara estrechamente vinculada a la poli-
tica ambiental y a los aspectos generales de la politica econdmica.

En la perspectiva de la Carta Europea de la Ordenacion del Territorio, el
tratamiento de los problemas de orden territorial en las programaciones econd-
micas de la Junta de Andalucia comienza a tener cabida, aungue todavia de
manera insuficiente. Entendemos que las posibilidades del territorio y del uso
de sus recursos, para generar desarrollo econémico, dependen principailmente
de la voluntad para identificar las carencias y potencialidades del sistema de
asentamientos, sistema viario y relacional, de la correcta localizacién espacial
de las actividades productivas y del respeto a las caracteristicas esenciales de
la conformacién natural del territorio. A estos objetivos, que deben redundar
en una mejora de la calidad de vida de los andaluces se orientan los trabajos
de la Consejeria de Obras Publicas y Transportes.



