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Politica regional europea y desarrollo
regional en Andalucia:

el caso de las infraestructuras

de transporte por carretera (¥

Carolina Marquez Guerrero

1. INTRODUCCION

El papel que las infraestructuras de transporte desempefian en las
politicas de desarrollo (tanto a nivel nacional como regional o comunitario)
hace que el analisis de las mismas constituya una til guia para la identifi-
cacién de los objetivos y orientaciones basicas de la politica global de
desarrollo que se lleva a cabo. Dado el caracter estratégico y la prioridad
asignada a este «instrumento de desarrollo», el anélisis y evaluacion del
mismo permite extraer concluiones que van mas alld del marco estricto de
una politica de infraestructura de transporte.

El analisis de la politica de infraestructura de carreteras de la Junta de
Andalucia asi parece confirmarlo. Al inicio del perfodo autonémico el go-
bierno regional opté por un modelo de desarrollo regional endégeno ba-
sado en la movilizacion de los recursos y potencialidades de la region. En
la politica de infraestructura de carreteras se reflejo esto en el desarrollo
de los ejes intra-regionales. A partir de la entrada en la Comunidad Econo-
mica Europea, empieza a definirse una estrategia de desarrollo diferente
gue tiene «como punto de mira» a Europa. De acuerdo con estas nuevas
circunstancias las prioridades de infraestructuras viarias se centran en el
aumento de la accesibilidad externa de la region y en la plena integracion
de Andalucia en lo que va a ser a partir de ahora su «marco» economico y
politico de referencia.

(*) El presente articulo fue presentado como ponencia en el IV Workshop of the Joint Pro-
gramme on Regional Science Studies in Southers Europe on European Regional Policy and Medite-
rranean Projets, en Fraro, noviembre de 1990.



82 C. MARQUEZ GUERRERO

El objetivo de este articulo es analizar en primer lugar, la politica de
infraestructuras de carreteras del Gobierno regional desde principios de
los afios 80. Con ello se pretende evaluar qué incidencia ha tenido la
entrada en la Comunidad Econémica Europea en la politica de desarrollo
llevada a cabo por el Gobierno regional. El segundo objetivo general es
apuntar qué posibles repercusiones puede tener la integracién y la nueva
politica en el desarrollo futuro de la region.

El articulo se ha estructurado en tres partes:

1.—En la primera se analiza la politica de infraestructuras de carrete-
ras en Andalucia antes de la entrada en la CEE.

2.—En la segunda se analiza la misma politica a partir de 1987. A la
luz del cambio que se produce en la politica de desarrollo de infraestructu-
ras viarias a partir de esa fecha, se indaga en el significado de la nueva
politica de carreteras, y en las razones que explican este cambio de
orientacion.

3.—Finalmente, se apuntan a modo de reflexion algunas ideas acerca
de las posibilidades reales de desarrollo en Andalucia del reto del Mercado
Unico y del papel que deberia desemperiar el gobierno regional en estas
nuevas circunstancias.

2. LA POLITICA DE INFRAESTRUCTURA DE CARRETERAS DEL GO-
BIERNO REGIONAL EN ANDALUCIA DURANTE LA PRIMERA MITAD
DE LOS ANOS 80

La economia andaluza a principios de la década de los 80 presentaba
todas las caracteristicas de una economia subdesarrollada fuertemente
dependiente y extrovertida (Roman del Rio, C., 1 987). De acuerdo con los
indicadores de desarrollo utilizados tradicionalmente por la economia con-
vencional (consuma de electricidad, nimero de automdviles por habitante,
desarrollo de los servicios sanitarios, nivel educativo de la poblacion, cali-
dad de vida, etc.), Andalucia se encontraba en uno de los Gltimos niveles
del ranking de regiones espafiolas. Su estructura productiva era fuerte-
mente desarticulada, estando por otro lado las actividades econdmicas
muy concentradas productiva y espacialmente. El desempleo seguia sien-
do en 1980 el problema estructural mas importante de la economia re-
gional.
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La década se inicia con un proyecto politico de significacion histérica
para Andalucia; la constitucion de la region como Comunidad Auténoma.
El nacer autonoémico, cargado de un alto contenido politico reivindicativo,
unido a la situacion de subdesarrollo econémico estructural de Andalucia,
hizo que se depositaran grandes expectativas en el recientemente creado
Gobierno regional. Se consideraba que la falta de un entramado institucio-
nal propio que dotara a la region de capacidad de autogobierno habia sido
un obstaculo para el desarrollo de la regién. La situaciéon de dependencia
econdmica y extroversion de la economia andaluza sélo podria ser inver-
tida, se consideraba, mediante la creacion de un Gobierno regional que
velara por los intereses andaluces. Autonomia politica y desarrollo econo-
mico regional aparecian asi en Andalucia como elementos inseparables y
estructuralmente unidos.

Ante estas circunstancias economicas y politicas el nuevo Gobierno
regional establece como objetivos generales de su politica, el crecimiento
econdmico y la distribucién de la renta y la riqueza:

1.—Crecimiento econdmico: el desarrollo econdmico de Andalucia
debia provenir del pleno aprovechamiento y potenciacion de los recursos
endégenos regionales; para ello se llevaria a cabo una reforma agraria, en
el sentido de modernizacion del sector (incluyendo produccion, comerciali-
zacion e industrializacién de productos agrarios) y un desarrollo industrial
basado en los sectores y en las empresas mas representativos del tejido
productivo andaluz (agroalimentario y PYMES fundamentalmente). Al sec-
tor publico se le asigna un papel «beligerante» y especialmente activo en
las tareas de promocion y re-estructuracion de la economia regional.

2.—El desarrollo econémico fruto de esta estrategia endogena debia
ser por otro lado, territorialmente equitativo. La integracion espacial de la
region y la distribucion territorial de la renta vy la riqueza se consideraban
como condiciones indispensables para el logro de una desarrollo econo-
mico equilibrado.

2.1. La politica de infraestructura de carreteras

La politica de infraestructuras de carreteras durante estos afos refleja
con nitidez la opcién por este modelo de desarrollo enddgeno, centrado en
Andalucia.
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Situacion de la red

A principios de 1980 el mapa viario de Andalucia mostraba un entra-
mado complejo de carreteras de diferente orden relativamente bien adap-
tado a la dificil orografia de la regién (mapa 1). El principal eje lo constituia
la nacional IV, que penetra Andalucia por el desfiladero de Despefiaperros
y recorre el valle del Guadalquivir por Bailén, Cérdoba y Sevilla hasta la
costa Atlantica por Cadiz. Este eje canalizaba (y sigue canalizando) el tra-
fico andaluz hacia la principal salida a la Meseta por Despefiaperros. Re-
coge no solo los flujos del valle, sino también del resto de la regién por
una serie de ejes transversales que desembocan en ella. Un tercio de los
intercambios con el resto del pais se realizan a través suyo. El segundo
gran eje de comunicacion es la nacional 340 que recorre la costa desde
Céadiz, por Algeciras, Malaga y Almeria a Murcia por Puerto Lumbreras.
Entre los ejes transversales estaban, la nacional 331 que enlaza Malaga
con Cordoba, la nacional 323 que enlaza Motril con Bailén vy el ya sefialado
sector Cadiz-Sevilla de la N-1V; todas desembocan en la N-IV uniendo asi
la costa andaluza al centro. Aparte de éstos existen otros ejes transversa-
les que atraviesan Sierra Morena fuera de Despefiaperros que son la na-
cional 432 que une Granada y Badajoz (aunque sélo tiene trafico apre-
ciable entre Cérdoba y Espiel, donde se bifurca hacia Almadén y hacia
Badajoz), la nacional 630 que une Sevilla y Mérida vy la nacional 322 que
enlaza la Sierra Morena jienense con Albacete a través del pasillo de
Alcaraz.

En términos de accesibilidad —mapa 2— (en tiempo y distancia), sélo
las areas conectadas por el corredor principal, la N-1V, y su prolongacion
hasta Huelva y Cadiz estaban bien comunicadas. Las zonas montafiosas
—Cadiz, las Alpujarras, Cazorla y Segura—, la parte oriental de la regién
—este de Ubeda y Motril— y el tridngulo interior constituido por Granada-
Jaén-Estepa, y Sierra Morena desde Despefiaperros hasta Portugal se en-
contraban claramente aisladas siendo ademas las zonas menos desarrolla-
das de la regién.

Todos los ejes sefialados anteriormente, tanto los longitudinales como
los transversales, pertenecen a la Red de Interés General del Estado. En
1984 (Decreto 951/1984, de 28 marzo) el Estado transfiere a la Junta
9.687 kilometros, esto es, el 80 por 100 de la red de carreteras existente
en Andalucia en ese momento. La red transferida era el resultado de la
exclusion de la red total existente, de aquellos ejes que formaban parte de
la Red de Interés General del Estado; como consecuencia de ello, la red
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Mapa 2
Niveles de accesibilidad
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| FUENTE: Plan General de Carreteras de Andalucia.
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autonémica quedaba definida por un sistema desarticulado, falto de cohe-
rencia y estructura, altamente heterogéneo en sus caracteristicas técnicas
y funcionalmente dependiente de la red con marcado caracter centralista
que existia hasta el momento.

Objetivos de la politica de infraestructuras de carreteras

El objetivo fundamental de la politica de infraestructuras de carreteras
de la Junta de Andalucia durante estos afios (Avance del Plan Viario para
Andalucia, 1984), era el desarrollo de una «Red Viaria Regional estructu-
rante v con coherencia interna que aprovechando al maximo la infraestruc-
tura existente permitiera favorecer fundamentalmente la movilidad intra-
regional como un medio de potenciar el equilibrio territorial...» (pag. 2).
Para ello se considerd necesario la definicién de una red bésica funcional
que diera coherencia y homogeneidad a la red viaria autondémica (mapa 3).
La red basica funcional se definié por medio de unos ejes verticales y hori-
zontales formando una malla que deberia ser completada posteriormente
por los ejes intercomarcales.

Los criterios utilizados para la definicion de esta red basica funcional
se concretaban en: 1) conseguir la maxima homogeneidad territorial, en
términos de accesibilidad, entre las diferentes areas de la region, 2} utiliza-
cion maxima de la red existente y desarrollo de nuevos ejes solo en caso
de estricta necesidad; se consideraba que el problema de la red viaria
regional no era la falta de ejes que unieran los principales centros regiona-
les (principalmente las capitales provinciales) sino sus caracteristicas téc-
nicas y la falta de homogeneidad y estructura jerarquica que permitiera su
identificacion como itinerarios regionales; y por Gltimo, 3) la consideracion
de las diferentes carreteras de acuerdo con su funcionalidad independien-
temente de su titularidad.

El enfoque de la politica de infraestructuras de transporte era esencial-
mente territorial. No se tuvieron en cuenta aspectos técnicos como la
demanda de trafico o el nivel de utilizacion de la red. De acuerdo con el
Plan, la definicién de la red basica funcional estard basada en unos crite-
rios que «frente al planteamiento clasico en estudios de este tipo, que pro-
ceden a analizar la red a nivel de tramos, y entre otros aspectos, comparan
sus caracteristicas de disefio con los traficos soportados, se ha adoptado
un método que se centra fundamentalmente en la consideracion de la red
como un todo... se ha considerado mas importante estudiar los aspectos
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de incidencia en la estructuracion territorial de la red, que no el nivel de
servicio ofertado en los diferentes tramos que la componen, en funcién de
los traficos que actualmente estd soportando...» (Avance del Plan Viario
para Andalucia, 1984, pag. 18).

Intervenciones

Las intervenciones llevadas a cabo por el Gobierno regional durante
estos afios se ajustan a los objetivos y prioridades sefialados anterior-
mente. El mapa 4 muestra el gasto de la Junta en el programa de carrete-
ras en el periodo 1984-86. Del analisis del mismo podemos extraer las
siguientes conclusiones:

1. Ejes prioritarios.—Durante el periodo 84-86 fueron los dos ejes
horizontales internos de Andalucia, esto es, el eje horizontal central norte y
el eje horizontal central sur, los corredores prioritarios. Aparecen también
como intervenciones significativas el eje alternativo a la N-1V desde Sevilla
a Cordoba por Lora y Palma del Rio, la conexion entre Almeria y Granada a
través de la nacional 324, y el enlace entre Sevilla y la costa malaguefia a
través de la Sierra de Ronda. Se realizaron al mismo tiempo numerosas
intervenciones (acondicionamiento fundamentalmente) en carreteras inter-
comarcales en la zona norte de la provincia de Huelva, en Almeria (Olula
del Rio-Macael, Berja-El Ejido) y en la provincia de Jaén (entre Jaén y
Ubeda, y Ubeda-Jécfar).

2. Funcionalidad de los ejes.—La elecciéon de los ejes refleja clara-
mente la voluntad politica de aumentar la accesibilidad interna de la region
desarrollando aquellos corredores intermedios paralelos a los de la red de
interés general del Estado cuya orientacién centralista y «exoégena» ya ha
sido sefialada anteriormente. El eje horizontal central norte permite la es-
tructuracion de una de las zonas de menor accesibilidad de la region, esto
es el area comprendida entre Granada y Jaén, extendiéndose al oeste
hasta Estepa. La densidad demografica y la importancia de la actividad
economica que se desarrolla en el 4rea demandaban una intervencion clara
en la misma.

El eje horizontal central sur constituye la alternativa a los movimientos
este-oeste dentro de la region frente al corredor costero (N-340) que une
Cadiz al limite de la provincia de Murcia. El desarrollo de este eje no sélo
permitiria la conexién interna de la region sino también el aumento consi-
derable de los niveles de accesibilidad de la sierra norte de la provincia de
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Cadiz. Esta aparece como una de las zonas peor dotadas de infraestructu-
ras de transporte lo que ha condicionado el desarrollo e integracién de la
misma en el resto de la regiéon. El mismo objetivo tenia el desarrollo del
enlace Sevilla-Costa del Sol a través de la sierra de Ronda; por un lado per-
mitia una conexion mas directa entre Sevilla y Malaga, y por el otro permi-
tia abrir e integrar el area de la serrania de Ronda.

La conexion de Almeria, tradicionalmente mas ligada a la zona medite-
rrdnea peninsular que al resto de las provincias andaluzas, con Granada y
el oeste de Andalucia ha constituido también una prioridad en la interven-
cion publica durante estos afios.

Se han desarrollado de este modo una serie de ejes intraregionales
con alta capacidad estructurante que aumentaban considerablemente la
accesibilidad general interna de la regién. Una ojeada al mapa de intensi-
dades medias de trafico y al de tipo de trafico soportado por los distintos
ejes (trafico interregional, mixto e intraregional), —mapas 5 y 6— nos per-
mite puntualizar que: 1) los ejes desarrollados satisfacen fundamental-
mente un tipo de trafico intraregional, y en numerosos casos provincial y
hasta comarcal; y que ii) se ha seguido una estrategia de «apoyo al desa-
rrollo» y con criterios territoriales y de aumento de la accesibilidad frente a
la alternativa de satisfaccion de la demanda de trafico existente. La super-
posicion del mapa de intervenciones con el de intensidades medias diarias
de trafico muestra con claridad cémo mayor demanda de trafico e inter-
vencion publica no han ido parejos.

3. Tipo de intervencién.—También en este aspecto la actuacion pua-
blica ha sido coherente con las prioridades del avance. El tipo de interven-
cion utilizada podria calificarse como soft en el sentido de que se han
aprovechado al maximo los ejes existentes anteriormente, actuando funda-
mentalmente por medio de acondicionamientos y variantes, cuya Unica
excepcion ha sido la ampliacién del eje alternativo a la N-IV entre Sevilla
y Cordoba.

Resumiendo, podemos decir que la politica de desarrolio de infraes-
tructuras de carreteras llevada a cabo por el Gobierno regional de Andalu-
cia durante el periodo 84-86 refleja con nitidez los objetivos econémicos y
territoriales definidos en el Estatuto de Autonomia y en el Plan de desarro-
llo regional (PEA, 84-86). Se ha optado claramente por un modelo de
desarrollo centrado en Andalucia, y el desarrollo de las conexiones inter-
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nas regionales asi lo muestra. El programa de carreteras es, pues, cohe-
rente con la politica de desarrollo endégeno.

3. LA P’OLI'TIC/-} DE INFRAESTRUCT’URA DE CARRETERAS EN ANDA-
LUCIA A RAIZ DE LA INTEGRACION EN LA COMUNIDAD EUROPEA

La entrada de Espafia en la Comunidad Econémica Europea ha impli-
cado importantes cambios en la politica de infraestructuras de transporte
por carretera del Gobierno regional en Andalucia. El cambio ha sido cuanti-
tativo y también cualitativo.

En primer lugar, el gasto pubico regional en infraestructuras de carre-
tera pas6 de 13.741,24 millones de pesetas en 1986 a 22.312,13 millo-
nes de pesetas en 1987, a 20.278,24 millones de pesetas en 1988 Yy a
33.097.,93 millones de pesetas en 1989 (millones de pesetas de 1988.
El gasto se refiere a créditos asignados en los respectivos afios y no a cré-
ditos gestionados). El aumento del gasto en infraestructuras de carreteras
no solo se produce en términos absolutos sino también en términos relati-
vos. La tabla 1 muestra la distribuciéon del gasto por programas dentro de
la Consejeria de Obras Pulblicas y Transporte. Como puede observarse se
ha producido una redistribucion interna del gasto entre los distintos pro-
gramas infraestructurales que lleva a cabo dicha Consejeria, pasando Ar-
quitectura y Vivienda de un porcentaje de participacion de 55,46 por 100
en 1986 a un 46,86 por 100 en 1987 y a un 35,98 por 100 en 1988.
Al mismo tiempo, Carreteras incrementa su participacion de un 24,33 por
100 en 1986, a un 31,3 por 100 en 1987 y a un 34,13 por 100 en
1988; la categoria Transportes (referida casi en un 100 por 100, a partir
del 87, a ferrocarriles), incrementa su participacion desde un 0,89 por
100 en 1986 a un 6,33 por 100 en 1988. La Infraestructura Hidraulica
aumenta considerablemente su participacion (de un 14,86 por 100 en
1986 a un 20,35 por 100 en 1988) al tiempo que descienden el resto de
los programas, fundamentalmente Urbanismo y Ordenacién del Territorio.
Se ha producido por consiguiente una redistribucién del gasto desde un
tipo de infraestructura que podriamos llamar social (SOC), a otra de carac-
ter mas nitidamente econémico (EOC) (Hirschman, 1958; Hansen, 1956).

El cambio no ha sido sin embargo sélo cuantitativo sino también cuali-
tativo. El analisis de la politica de infraestructura de carreteras durante
estos afos refleja con claridad una nueva filosofia en el modo de interven-
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Tabla 1

Distribucion del gasto de la COPUT por Programa.
Disposiciones (Mill. pts.)

Arquitectura % % Infraest. % % %
; T s TOTA
y Vivienda  Progr. Carreteras Progr.  Hidrdulica  Progr. ransportes Progr. Qrres Progr. OTAL
1984 17566,90 61,22 545030 1899 505800 1763 12470 043 2869700 173 2869700

1985 26.071,80 5086 1418410 2767 9331980 1820 46060 090 51.26590 237 51.26590
1986 30.111.10 5546 1320770 2433 806960 1486 48550 089 5429070 446 54.290.70
1987 32.201,80 4686 2150840 31,30 1008680 1468 250040 364 6871560 352 6871560
1988 28.830,10 3598 2734560 3413 1630000 2035 507020 633 8011780 321 80.11780

FUENTE: Consejerfa de Obras Publicas y Transporte, y elaboracién propia.

cion; han cambiado los ejes prioritarios, la funcionalidad asignada a los
mismos, el esquema territorial y el modelo de desarrollo que se desea
lograr a través de la misma.

En 1987 aparece por primera vez publicado el Plan General de Carre-
teras de Andalucia. El mismo se presenta como una «mera actualizacion»
del Avance de 1984, pero como tendremos ocasién de analizar mas ade-
lante, es mucho méas que eso. El PGCA es un plan subordinado a un pro-
yecto; es ademas la mas clara expresion de una posicidon intermedia y
ambigua entre eficiencia y equidad, entre lo «territorialmente equitativo» y
lo «territorialmente no equitativo», entre lo nacional y europeo v lo regional.
Desde un punto de vista «historico» refleja la evolucion desde una filosofia
del desarrollo que podriamos llamar enddgena (integracion hacia dentro,
ejemplificada en el Avance) a otra de signo claramente exdgena o extrover-
tida (integracion hacia fuera). Como algunos autores han sefialado, «el plan
trata de unir ambos modelos/conceptos y consigue tomar lo peor de cada
uno de ellos» (Aurioles, J., 1989).

Intervenciones

De los créditos asignados al programa de infraestructuras de carrete-
ras durante estos afios (22.312,13 millones de pesetas, en 1987,
20.278,24 millones de pesetas en 1988, 33.097,93 millones de pesetas
en 1989), la autovia del 92 concentré el 56,27 por 100 de los recursos
en 1987, el 57,64 por 100 en el 88 y el 37,91 por 100 en 1989 (el
mapa 7 muestra el gasto pablico regional en carreteras de 1987 a 1989).
El programa de carreteras durante estos afios ha consistido fundamental-
mente en el desarrollo de un Unico proyecto: la A'92. La A’'92 es un pro-
yecto singular. El coste regional total de la misma se sittia alrededor de los
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48.000 millones de pesetas, y estd confinanciada por el FEDER. Siendo
una iniciativa regional, la mas costosa llevada a cabo por ninguna otra
Comunidad autdnoma en Espafia, se encuentra, sin embargo, incluida en
el mapa del PNIC (Plan Nacional de Interés Comunitario) de autovias del
Gobierno central (PDR-Espafia. 1989-93, pag. 49).

De acuerdo con documentos y declaraciones oficiales, «el corredor
transversal andaluz es la condicion necesaria para el despegue econdémico
de nuestra Comunidad Autonoma» (BEA, 1987); el mismo permitira «la
vertebracion politica de Andalucia», «la integracién dentro de la Comunidad
Europea», «la expansion de la economia regionaly, «el equilibrio territorial
intraregional y el desarrollo regional»; también permitird «promover el cre-
cimiento econémico al mismo tiempo que ayuda a su distribucién debido a
su caracter territorialmente equitativo» (BEA, 1987).

Evaluacion: el significado de la A'92

A la hora de analizar el papel de la infraestructuras de transporte, se
suelen distinguir dos enfoques distintos de los cuales subyacen motivacio-
nes, estrategias y objetivos concretos distintos (Aurioles, J., 1989). Uno
es el que podriamos llamar «estrategia de acompafiamiento al desarrollo»;
en éste, la politica de inversiones responde a la demanda de trafico que
realiza el propio sistema. Con este enfoque no se pretende modificar la
estructura béasica del sistema ni introducir reforma en los patrones de
asentamiento de las actividades econémicas; el objetivo normalmente per-
seguido con las politicas de acompafiamiento al desarrollo es el de aumen-
tar la productividad o eficacia global de la economia. El segundo enfoque
es el de «impulsién del desarrollo»; en este caso el sistema —debido a su
bajo nivel de desarrollo— no realiza ningln tipo de demanda puesto que
las necesidades de infraestructura son reducidas; las inversiones conse-
cuentemente, tienen como objetivo prioritario el crear las condiciones ne-
cesarias para que pueda tener lugar un proceso de desarrollo, eliminando
el posible obstaculo que pudiera suponer la escasez de infraestructuras
(Aurioles, J., 1989).

Bajo este punto de vista, la A'92 claramente responde a un enfoque
de impulsién del desarrollo; no es la demanda de trafico (ver mapa 5) o la
existencia de un cuello de botella en la misma (que ademas no existia
como tal ya que es un eje de «nuevo cuiio») lo que ha motivado su cons-
truccidn, sino la voluntad politica del Gobierno regional de crear desarrollo
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a través y gracias a ella. En este sentido, la politica de la Junta en materia
de carreteras no ha cambiado. Se sigue optando por «criterios territoriales»
(como se suele calificar a la opcién de «impulso del desarrollo») frente a
los «criterios econdmicos» (opcién de acompafiamiento al desarrollo), o
como se suele decir no muy acertadamente, por la «equidad» frente a la
«eficiencia» (estos conceptos son enormemente ambiguos ya que por
ejemplo «lo territorial» —impulso al desarrollo— no tiene por qué ser nece-
sariamente equitativo ni territorial ni econémicamente; y «lo eficiente»
debe ser relacionado con el plazo temporal ya que se puede actuar eficien-
temente en el largo plazo y no eficientemente en el corto plazo; en este
sentido, si la eficiencia no se entiende en el corto plazo, eficiencia Yy equi-
dad —social y territorial— no tienen necesariamente que se incompa-
tibles).

Ya se ha sefialado el caracter de «impulso al desarrolloy de la A'92.
Esto, sin embargo, dice poco acerca de su significado global. Para com-
prenderlo es necesario indagar en su funcionalidad. Cuando hablamos de
la funcionalidad de una via, nos estamos refiriendo a los objetivos econé-
micos y territoriales de la misma a tres niveles distintos: 1) la funcionali-
dad de la via en si misma; 2) la funcionalidad de la via dentro de la red
viaria a la que pertenece; y 3) la funcionalidad de la via dentro de la estra-
tegia de desarrollo global disefiada en la que desempefia un papel de-
terminado.

3.1. La funcionalidad de la A'92

La funcién bésica de una via de comunicacion es por un lado, integrar,
conectar y unir puntos y territorios; y por el otro satisfacer (en el caso de
una politica de acompafiamiento al desarrollo) o a crear (cuando se trata de
una politica de impulso al desarrollo) la demanda de trafico existente entre
los puntos que une. Estos puntos y territorios pueden pertenecer a una
misma unidad politico-administrativa o a distintas unidades; esto es, en el
primer caso la via de comunicacion trataria de «integrar internamente», y
en el segundo de «integrar la unidad con el exterior». Dependiendo del
objetivo fundamental asignado a la nueva via (integracion hacia fuera o
integracion hacia dentro), y de la escala de los territorios a integrar, se
debera escoger una categoria y tipo de conexién distinta; esto es de tipo
local, comarcal, regional, nacional o internacional, que a su vez irad desti-
nada a satisfacer o crear un tipo de trafico distinto: local, regional, nacio-
nal, etc.
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a) Territorios que conecta la autovia del 92

El eje Este-Oeste Andalucia ha sido disefiado como una autovia. El
objetivo fundamental de las autovias es el de servir a viajes de larga distan-
cia conectando ndcleos urbanos de «primera magnitud» en el menor tiem-
po posible. Son el tipo de carreteras mas amplias, rapidas y seguras. La
mejora de los tiempos, de la velocidad y de la comodidad del recorrido
favorece claramente las conexiones de largo recorrido, constituyendo un
handicap para las relaciones entre puntos cercanos, que se realizan mas
comodamente mediante un tipo de carretera de menor rango.

Las autovias conectan territorios a gran escala (nacional e internacio-
nal) constituyendo un elemento ajeno al territorio inmediato que las rodea.
Por esta razén, han sido comparadas con frecuencia con el ferrocarril (La
A’92, 1989). Cuando un viajero «se introduce» en una autovia, es como si
tomara un tren en el punto de salida, absolutamente distanciado del area
que atraviesa; no la suele abandonar hasta no haber alcanzado el lugar de
destino; las areas de servicio aparecen como estaciones de ferrocarril; cen-
tros de servicio expresa y exclusivamente construidas para servir a los
usuarios de la autovia. No existe ninguna relacion con los pueblos que
rodean a la misma.

La funcionalidad de la A'92, ya que autovia, coincide con lo sefialado
previamente para este tipo de vias en general. En primer lugar se persigue
con ella el «acceso rapido e ininterrumpido por autopista a Sevilla desde
Europa central, ltalia, Francia-sureste y la Barcelona olimpica, a lo largo de
la orilla mediterranea del Levante espafiol, con ventajas de tiempo..., sobre
el itinerario por Madrid». «Esta funcion cobra pleno sentido dentro del
marco de una politica de promocion del desarrollo andaluz que apunta a la
plena integracion en Europa» (La A'92, pag. 21). Esto es, la A'92 pretende
unir Andalucia con lo que va a ser su centro econémico de referencia a
partir de la integracién en la Comunidad Europea (mapa 8).

Se considera que el desarrollo de «ramales» (a Malaga, Cadiz y Huel-
va) de las mismas caracteristicas que la autovia 92, y a partir de ella, per-
mitird conectar no sélo Andalucia con Europa sino los distintos focos de
desarrollo de la regién con el resto de las metrépolis espafiolas y europeas.
Las oportunidades de desarrollo creadas con esta conexién, no se concen-
trarian asi sélo en Sevilla, sino que podrian ser aprovechadas por el resto
de los nGcleos enlazados a la misma. Es mas, si el desarrollo hubiera de
concentrarse en la capital regional, el rapido acceso desde la misma al
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resto de las capitales regionales podria permitir difundir el crecimiento
acumulado por la primera.

Se argumenta que la A'92 es coherente con la opcidn politica de inte-
gracion interna de la region y con un modelo de desarrollo enddgeno; que
es territorialmente equitativa porque une la tradicionalmente aislada y mar-
ginada parte oriental de la region.

La A'92, sin embargo, no integra internamente la region; integra pri-
meramente Sevilla, y en un segundo lugar (aunque no en menor medida),
Malaga, Cadiz y Huelva, con el exterior. Integrar internamente la region
significa conectar territorios de dentro de la regién. La A’'92 no conecta la
parte oriental de la region con la parte occidental, sino en todo caso, Sevi-
lla con Granada (o el resto de las capitales sefialadas con Granada), que-
dando claramente marginados, como ya se ha comentado, los territorios
que rodean a la autovia. La A'92 atraviesa la region de oeste a este, pero
no esta destinada a integrar los territorios que atraviesa. Integrar los terri-
torios intermedios o satisfacer las necesidades infraestructurales de la
zona central de Andalucia implicaria el desarrollo de una red viaria local
densa y diversificada como la proyectada en el Avance del Plan Viario en la
que dos ejes horizontales centrales de categoria intermedia entre la auto-
via y la carretera comarcal (ejes basicos funcionales) se encontraban per-
fectamente conectados a una red béasica intercomarcal, satisfaciendo si-
multadneamente las necesidades de trafico regional, comarcal y local. Los
dos ejes horizontales proyectados (el norte que conectaba la campifia cor-
dobesa, y el sur que unia Jerez con Granada a través de Campillos) han
sido completamente desvirtuados con la construccién de la A'92; la
misma simplifica y transforma la funcionalidad de dichos ejes harizontales,
margina el territorio circundante vy dificulta la satisfacién de las necesida-
des locales de trafico. La transformacion de la red viaria regional que
supone la construcciéon de la A'92 es irreversible y condiciona fundamen-
talmente el futuro desarrollo y disefio de la misma. Es de sobra conocido
que «la construccion de una red de autovias centrada en una region pro-
voca la transformacion radical de su sistema de transporte, deduciéndose
importantes cambios en la organizacion del territorio regional. La realiza-
cion de esta red tiende a estrechar vinculaciones entre las tramas indus-
triales y de servicios de sus capitales, y aumenta el dominio de éstas sobre
el entorno rural provincial, y en concreto, sobre las cabeceras de comarca»

(La Autovia del 92, 1989, pag. 30).
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b) Necesidades infraestructurales y demanda de trafico que satisface la A'92

La A'92 no satisface las necesidades de trafico de las zonas que atra-
viesa. La prueba mas evidente de esto, es el itinerario escogido para la
misma. La A’92 contemplaba dos itinerarios alternativos para el desarrollo
de la via en la zona oriental de la regién. El primero contemplaba el paso
de la A'92 por el Valle del Almanzora en Almeria; la otra opcidén era la
comarca de los Vélez al norte de la primera. Se opté inicialmente por el
Valle del Almanzora por las siguientes razones: i) la densidad de poblacion
y el nimero de nicleos urbanos era considerablemente mas elevado
(57.000 habitantes y 17 municipios en el Valle del Almanzora frente a los
13.000 habitantes y 3 municipios en los Vélez); ii) la demanda de trafico
era también muy superior (fundamentalmente trafico local); iii) mayor di-
namismo econoémico (Macael); por altimo; iv) existia una clara infradota-

.cion de infraestructuras de transporte ya que la Unica linea férrea que
abastecia a la zona habia sido cerrada recientemente. Todas estas circuns-
tancias hacian del Valle del Almanzora la mejor alternativa para el paso de
la A'92. A pesar de ello, se opté por la alternativa de los Vélez. Las razones
argumentadas son clarificadoras: i) se sefiala que el papel principal de la
A'92 entre Puerto Lumbreras y Baza a través de la provincia de Almeria,
no es el de servir las necesidades de la misma sino el de permitir la cone-
xion de la autovia Sevilla-Baza con el eje mediterraneo; en este sentido, la
conexion a través del Valle del Almanzora es una opcién mucho méas cara
precisamente porque es demografica y econdémicamente mas densa; i) en
segundo lugar, se argumenta, si es que la provincia de Almeria requiere
una carretera de alta velocidad, ésta deberia unir la capital con Puerto
Lumbreras... e incluso Adra con Almeria y el eje mediterraneo para de este
modo permitir la comercializacién de los productos agricolas extratempra-
nos del Campo de Dalias en Europa Central (La A’'92, 1989, pag. 22).

Finalmente, con la ruta de los Vélez (transferida al MOPU ya que per-
tenecia a la Junta) iba a necesitar menores recursos que la del Almanzora,
el MOPU se comprometié a construir la autovia entre Almeria y Puerto
Lumbreras e incluso la seccién entre Almeria y Adra (ambas integradas en
el PNIC de Almeria, 1990). De este modo se refuerza, en lugar de contra-
rrestar, la tradicional vinculacion de Almeria con el Mediterraneo. De
nuevo la capital oriental de la regién se vuelca al este y norte del pais en
vez de fortalecer sus relaciones con el resto de las provincias andaluzas:
este hecho viene a cuestionar seriamente el objetivo de integracion territo-
rial de Andalucia tantas veces proclamado.
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3.2. Funcionalidad de la red viaria a la que pertenece la A'92

Las infraestructuras de transporte terrestre, no son ejes aislados sino
que forman normalmente parte de una red o trama que suele constituir el
esqueleto de un modelo determinado de ordenacion del territorio. «Orde-
nar el territorio» a escala continental o europea, p.e., no es lo mismo que
ordenar el territorio a escala regional. La utilizacion de lo que podria ser un
mismo instrumento de ordenacién, llamese infraestructuras de carretera
p.e., diferird sustancialmente de un modelo a otro. Territorialidad y funcio-
nalidad son, por otro lado, aspectos indisolublemente unidos. Ordenar el
territorio, en principio, significa definir y desarrollar el modelo espacial de
desarrollo econdémico que se desea, sea éste territorialmente concentrado
o difuso, «equitativor» o «no equitativor. La filosofia de la ordenacion del
teritorio, que no la practica, ha sido sin embargo desde sus origenes la de
«conseguir una ocupacién equilibrada del espacio» (Ridruejo, J., 1983,
pag. 98).

Como tuvimos ocasién de analizar anteriormente, la llegada de la auto-
nomia trajo consigo la voluntad politica de poner las bases para un desa-
rrollo interno mas equilibrado, que compensara las tendencias polariza-
doras del crecimiento existente hasta el momento en la region, producto
del modelo de desarrollo industrialista de las décadas precedentes. Se pre-
tendia entonces que Andalucia se desarrollara de una forma mas integral
donde no existieran grandes disparidades econdmicas y sociales dentro
de la regién. Para conseguirlo se considero prioritario (al menos sobre el
papel), la definicién de un modelo territorial equilibrado en el cual las
infraestructuras de transporte jugaban un papel protagonista; éstas, per-
mitirian la integracion econémica y social de las distintas areas andaluzas.
Era pues un modelo territorial para la region y desde la region.

La Comunidad Econdmica Europea también tiene definido un modelo
de ordenacion territorial. Con él se pretende basicamente la integracion
fisica del espacio economico europeo. El mismo consiste en la identifica-
cion del sistema basico de ciudades existentes a escala europea, y la cone-
xion de éstas radialmente mediante grandes corredores ferroviarios o de
autopistas. El esquema constituye ademds una guia clara de intervencion
de la palitica regional. Como ya sefialaran los ministros responsables de
Planificacion Regional en 1970 y 1973 (ECMRP, 1970; 1973): «Una
adecuada red de comunicaciones de transporte rapida y bien equilibrada,
es una de las condiciones esenciales para el desarrollo armonico de
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Europa»; y «teniendo en cuanta la relacion reciproca entre transporte y
desarrollo regional, deberian ser establecidas unas lineas de politica gene-
ral para una infraestructura de transporte europea al servicio de la politica
de planificacion regional y con el objetivo de conseguir el desarrollo econé-
mico... Especialmente en el caso de las regiones ya atrasadas o de aquellas
que corren el riesgo de quedarse rezagadas en el nivel de desarrollo eco-
noémico general, la red de autopistas debe contribuir a la promocion de la
actividad econémica y a la consolidacion de los efectos de otras me-
didas».

Los objetivos, y los instrumentos, tanto a escala regional como a es-
cala europea parecen ser los mismos. Varia entre ambos, claro esta, la
escala. En el caso de Andalucia se trataria de integrar (econdmica y territo-
rialmente) internamente la regién, y en el de la Comunidad el de integrar
internamente los paises que constituyen la Unidad Europea.

El esquema territorial al que pertenece la A'92 es nacional y sobre
todo europeo, y no en valde se haya incluida en el mapa del PNIC de auto-
vias. El mismo Gobierno regional reconoce que, «el itinerario compuesto
por la N-334 entre Sevilla y Antequera, y la N-342 desde Antequera al
limite con Murcia por Granada, plantea dudas sobre su atribucién compe-
tencial» (La A'92, 1990, pag. 16). Y esto es asi, por la funcionalidad asig-
nada a la misma que «aunque se desarrolla practicamente en el territorio
andaluz, constituye un itinerario fundamental para las conexiones entre
Andalucia y Murcia por un lado, y entre tres de las mayores aglomeracio-
nes espafiolas, esto es, Sevilla, Malaga y Granada»; condiciones éstas que
segln la ley indicarfan su inclusién en la RIGE (Red de Interés General
del Estado).

La A'92 integra por tanto, «hacia fuera» y no «hacia dentroy, y por ello
es dificilmente encajable en el esquema de ordenacién del territorio defi-
nido por el Avance del Plan viario de Andalucia elaborado en 1984. La
A’92 es un proyecto exégeno a ese esquema/escala territorial y aparece
claramente superpuesto al mismo. Con la A'92 se consigue la integracion
de Andalucia en el Mercado Interno y no la integracién interna de Andalu-
cia. La A'92 es por tanto un instrumento de la politica regional comunitaria
ya que satisface los objetivos por ella definidos. El mismao proyecto no
puede satisfacer ambos objetivos simultaneamente, por que como se ha
visto, integrar internamente Andalucia exigiria un tipo de intervencién sus-
tancialmente distinta.



POLITICA REGIONAL EUROPEA Y DESARROLLO REGIONAL EN ANDALUCIA.. 1056

En este sentido habria que recordar lo que ya sefialaron los Ministros
de transporte en la Conferencia Europea de 1969 (ECMT, 1969): «No es
posible hablar acerca de la infraestructura de transporte y el desarrollo en
términos generales. Si la inversion en transporte se lieva a cabo con crite-
rios de desarrollo econdmico regional, los objetivos generales de una poli-
tica regional de este tipo deben quedar claros desde el principio... porque
la creacion de una nueva infraestructura puede tener efectos estimulantes
a un nivel regional y nacional (o comunitario) simultaneamente, pero
puede también tener efectos positivos a un nivel y neutros o incluso nega-
tivos a otros. Por consiguiente, lo mas importante es definir claramente
desde el principio, el angulo de aproximacién gue se ha elegido, lo que sig-
nifica, conocer si el objeto es crecimiento regional o crecimiento a mayor
escala.»

3.3. La A’92 contextualizada: un modelo de desarrollo exégeno

Al igual que los ejes viarios desarrollados durante la primera mitad de
la década respondian a un proyecto de desarrollo enddgeno, y por lo tanto
se encontraban integrados en la red viaria regional, la A'92 forma parte de
un proyecto de desarrollo que «apunta a Europan».

La estrategia de desarrollo definida para Andalucia se ajusta con exac-
titud al modelo y a las estrategias de desarrollo elaborados por la CEE para
las regiones periféricas de la Comunidad.

Numerosos estudios llevados a cabo en la Comunidad sefialan que si
bien la creacion del Mercado Unico supondra un salto cuantitativo de con-
siderable magnitud y de caracter positivo para el conjunto de la comuni-
dad, también traerd consigo un proceso de concentracién de la riqueza.
Desde un punto de vista territorial al reajuste que provocara el Mercado
Unico traera consigo la consolidacion econémica de un gran foco de desa-
rrollo en Europa central (mapa 9); este centro de prosperidad tendria un
extremo en Londres, y en direccion Sur pasaria por el Norte de Bélgica, el
QOeste de Holanda, descenderia por el Ruhr, por Luxemburgo, atravesaria el
sur de Alemania y llegaria hasta Suiza y, subiendo hacia el NE, alcanzaria
el norte de Europa. Quedarian por tanto excluidas la Mayor parte de las
regiones del Reino Unido, de Francia, y casi por completo un buen niimero
de paises como Dinamarca, Irlanda, Portugal, Espafia y Grecia. De acuerdo
can esto, el crecimiento econdmico que se derivaria de la creacidon del
Mercado Unico sélo seria plenamente aprovechado por las regiones mas
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centrales, siendo «las perspectivas de crecimiento de las viejas regiones
industriales y de las de la periferia practicamente nulas» (Robert, 1982).
Esto no excluye, sin embargo, «que en algunos casos estas regiones no
puedan beneficiarse de relaciones de tipo exdgeno» (Robert, 1982).

Se apunta que si bien a partir del 93 predominaré ese centro aglutina-
dor en el Centro de Europa, pueden existir también al mismo tiempo focos
de desarrollo, mercados secundarios en la periferia con inercias positivas,
dentro de la tonica general de crecimiento. Se considera que estos focos
de desarrollo pueden desempefiar un papel importante como elementos
difusores del crecimiento al convertirse en canales por los que se trans-
mita a determinadas regiones periféricas las ventajas del Mercado Unico.
Estas zonas o vias que conectan los focos de desarrollo con el eje central
se denominan «franjas templadas» y por ellas, se sefiala, puede discurrir
impulsos compensadores de las tendencias aglutinadoras antes sefialadas.
De las tres «franjas templadas de crecimiento» identificadas, una tendria
su base en Paris y la zona sur de Francia, en torno a Lyon, con una punta
de flecha dirigida hacia el litoral mediterraneo espafiol con meta en Valen-
cia y Catalufia. A excepcion de estas franjas de desarrollo, y de un nimero
limitado de focos dinamicos (como Madrid, Bilbao o San Sebastian en
Esparia) el resto de las regiones presentan bastante malas perspectivas de
desarrollo. Para ellas se ha disefiado una estrategia de desarrollo endo-
geno que consiste basicamente en potenciar los recursos locales inten-
tando aumentar el caracter innovador de los mismos (en procesos y pro-
ductos) que les permita ser mas competitivas en los mercados externos.
Dado el escaso nivel de atraccion (respecto a iniciativas empresariales
foraneas) de estas regiones, éstas deberian «fomentar las exportaciones
regionales, mejorando la calidad de las producciones locales y la organiza-
cién comercial de las empresas del lugar con miras a conquistar (esos)
nuevos mercados exteriores» (Capellin, et al, 1984). Para el resto de las
regiones «con potencial», se considera la extrategia de desarrollo exdgeno
como la mas indicada. Obviamente, ninguna region admitird a priori que
carece por completo de potencial, de ahi que la mayor parte de ellas, al
menos en Espafa, aboguen por una combinacion de ambas estrategias, la
endogena y la exogena . '

' La tendencia parece ir en la direccion de integrar la estrategia exogena en la planificacion

regional —nacional y desde las CC AA—, y dejar la endogena dentro del area de microplanificacion o
planificacién a escala local {OID, p.e.).



108 C. MARQUEZ GUERRERO

La estrategia de desarrollo exdgeno consiste basicamente en:
1) aumentar la accesibilidad externa de la region; y 2) aumentar la atrac-
cion de la misma. El papel asignado a las infraestructuras de transporte
dentro de este modelo de desarrollo exogeno es de sobra conocido y por
consiguiente no nos vamos a extender en ello. Conviene sin embargo
sefialar que la importancia dada a este factor (nivel de infraestructuras y
accesibilidad relativa) como determinante del desarrollo econdmico pre-
sente y futuro (Keeble et al, 1982; Biehl, 1982: Blum, 1982) de las
regiones periféricas de la Comunidad, ha llevado a ésta a proponer la crea-
cién de una red de alta velocidad a escala europea (ya sea por ferrocarril o
por-autopista). Esta red de transporte europea, se sefiala, permitird cubrir
dos objetivos simultdneamente: i} por un lado facilitar4 la libre, eficiente y
total movilidad del trabajo, los bienes y capitales en vistas a la creacién del
Mercado Unico. Con ello se logra la plena integracion de los mercados
europeos y por consiguiente la explotacién de las economias de escala y el
aumento del impacto econémico general que traeré consigo la creacién del
Mercado Unico; ii) por otro lado, esta red de transporte europea permitira
la difusién del desarrollo econémico a las regiones periféricas; es maés,
sOlo asi (mediante la integracion fisica del espacio econdémico europeo),
podran compensarse los efectos territoriales negativos de la creacién y
puesta en marcha del Mercado Unico.

La PR comunitaria ha contribuido desde su creacitn (1975, aparicion
del FEDER), aunque de un modo especial a partir del Acta Unica en 1987
(con la definicion de objetivos regionales especificamente comunitarios) a
aumentar la accesibilidad externa de las regiones periféricas de Europa. El
fondo FEDER, vy en concreto las infraestructuras de transporte desarrolla-
das con el mismo, han sido el instrumento de politica regional prioritario.
Se contribuye de este modo a sentar un modelo de desarrollo para las
regiones periféricas cuyo foco de mira esta en las economias centrales de
Europa, en el potecial de crecimiento de las mismas y en las posibilidades
de difusion del desarrollo desde aquéllas hasta la periferia.

La estrategia de desarrollo definida para Andalucia se ajusta con exac-
titud a esta concepcién del desarrollo. Asi, el PDR-Esparia, 89-93 define la
estrategia para Andalucia en los siguientes términos:

1.—En el contexto nacional (también en el europeo), Andalucia perte-
nece al grupo de las regiones subdesarrolladas del sur y del sudeste; a
pesar de esta circunstancia, se considera que Andalucia tiene un gran



POLITICA REGIONAL EUROPEA Y DESARROLLO REGIONAL EN ANDALUCIA... 109

potencial debido fundamentalmente a su clima, a su localizacion geogra-
fica al final de una de las mas dinamicas areas de Espafia (el litoral medite-
rraneo), y a su enorme potencial turistico y agricola aun sin explotar. De
acuerdo con el Plan, Andalucia tiene un brillante futuro, especialmente en
el contexto de la futura integracion en la Comunidad Europea, pero es
necesario crear las condiciones necesarias para poder explotar sus venta-
jas comparativas. El turismo y la agricultura extratemprana son «dos
inequivocas opciones de desarrollo para estas areas» (PDR-Espanfia,
1989-93).

2 —El instrumento mas adecuado para explotar las ventajas compara-
tivas de la region es sin duda las infraestructuras de transporte, y en con-
creto los corredores de alta velocidad (ya sea por carretera o por ferro-
carril); el argumento es doble: i) por un lado, estos corredores de alta velo-
cidad permitiran explotar las ventajas comparativas de la region atrayendo
a los turistas y permitiendo la exportacion de los productos agricolas pere-
cederos; ii) por el otro, permitirdn poner en contacto a la region con las
areas mas dinamicas (el centro y la costa mediterranea), lo que permitira la
difusion del dinamismo econémico desde éstas hacia el sur.

3.—Por Gltimo, la estrategia debe ser eficiente, lo cual exigira que la
articulacion del desarrollo se haga en torno a unas pocas «ciudades-polo»
como Sevilla y Malaga (pag. 48).

La opcidn por un modelo exbgeno de crecimiento es clara. Se trata de
por un lado, explotar las ventajas comparativas de la region, esto es la agri-
cultura extratemprana y el turismo costero; y por otro, de crear unos focos
de desarrollo, en concreto en Sevilla y Malaga, que permitan el aprovecha-
miento de los efectos difusores positivos de las areas de crecimiento mas
dinamicas.

Desde esta perspectiva, la A'92 contribuye fundamentalmente a hacer
maés atractiva la region (una vez superada en parte la friccién impuesta por
la distancia y el tiempo que la separaba de los centros dinamicos) y a crear
las condiciones que permitan la difusion de ese crecimiento. No favorece
directamente la explotacion de las ventajas comparativas (Aurioles, J.,
1989), sino que forma parte de un proyecto/estrategia (aiin en proceso
de definicién) que pretende sentar las bases para un proceso distinto de
acumulacion: el desarrollo tecnolégico e industrial de la regién. Para ello, la
autovia del 92 cuenta con un «complemento imprescindible», el recinto de
Cartuja ‘93 (mapa 10).
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Cartuja ‘93 ha sido disefiado como un «medio de innovacion cien-
tifico-tecnolégica». En la misma se pretenden desarrollar actividades de
investigacion aplicada en nuevas tecnologias, y en particular, «en aquellas
tecnologias consideradas como estratégicas para el desarrollo econdmico
en la actualidad» (Proyecto Cartuja ‘93, 1990, pag. 5). «Puesto que la pro-
duccién y utilizacion de nuevas tecnologias se refieren a industrias que ac-
taan globalmente, Cartuja ‘93 debera organizarse como un medio de
innovacion articulada a nivel internacional, en el que operen centros de
investigacion y empresas tanto nacionales y regionales como multinacio-
nales, al mismo tiempo que sus actividades deberan proyectarse en un
mercado mundial» (Proyecto Cartuja '93, 1990, pag. 5). '

Se trata de crear un «medio idéneo» para el establecimiento de empre-
sas que utilicen y desarrollen altas tecnologias. En la creencia de que estas
actividades puedan articularse con el resto del tejido productivo andaluz,
se recomienda el desarrollo de «un sistema organizativo y de comunicacio-
nes capaz de articular cotidianamente la actividad de innovacion de Cartuja
'93 al conjunto de Andalucia» (pag. 5). Para ello se recomienda el desarro-
llo de un complejo sistema de telecomunicaciones y de infraestructuras de
transporte (aeropuertos, helipuertos, tren de alta velocidad y autovias) que
conecten directamente el complejo Cartuja ‘93 con otros centros econémi-
cos regionales como el parque tecnolégico de Malaga, y con el resto de los
«principales centros econémicos y tecnologicos del sistema mundial».

Desde esta visién, la estrategia de desarrollo trata por tanto de crear
desarrollo desde fuera en puntos localizados dentro de la region, para
luego difundir este desarrollo al resto de la geografia regional. También en
este caso, las infraestructuras de transporte y de comunicaciones, consti-
tuirian los circuitos bésicos por los que se difundiria el desarrollo dentro
de la region.

4. CONCLUSION

El analisis de la politica de infraestructuras de transporte por carretera
de la Junta de Andalucia a lo largo de la década nos ha permitido ver como
ha evolucionado la estrategia de desarrollo regional del Gobierno andaluz,
y cémo ha afectado la integracion en la CEE, y la politica regional comuni-
taria en dicha evolucion.

A pesar de que las infraestructuras de carreteras son solo una de las
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politicas posibles dentro de una estrategia de desarrollo, las mismas cons-
tituyen un elemento prioritario de todas las politicas publicas (nacionales,
regionales o comunitarias), y como tal, reflejan con nitidez los objetivas %
orientaciones basicas del modelo de crecimiento y desarrollo que se per-
sigue.

De este modo, se vio como las circunstancias politicas (autonomia
recién estrenada) y econémicas (subdesarrollo estructural) de Andalucia,
unidas a una coyuntura econémica nacional e internacional recesivas lleva-
ron a la Junta a disefiar un modelo de desarrollo endégeno para la region.
En la politica de infraestructuras de carreteras esto se reflejd en el desarro-
llo de los ejes internos (conexiones intrarregionales) como un instrumento
eficaz para explotar el potencial enddgeno y conseguir un desarrollo equili-
brado sectorial y territorialmente.

La entrada en la Comunidad Econémica Europea implicé un cambio
en la orientacion del desarrollo, pasando a ser Europa y el futuro Mercado
Unico el punto de referencia de dicha estrategia. A partir de 1987 el papel
de las infraestructuras de transporte no sélo aumenté en términos absolu-
tos sino también en relacién a otro tipo de infraestructuras de caracter
social. El cambio fue también cualitativo; asi se modificaron los ejes priori-
tarios, los objetivos y la funcionalidad de las vias desarrolladas. El objetivo
de integracién interna de Andalucia dio paso al de integracion de Andalu-
cia en el mercado interno.

Seria necesario evaluar otras politicas disefiadas por el Gobierno re-
gional para saber si la evolucién es coherente con la sefalada para las
infraestructuras de carreteras. No es ésta la oportunidad de llevarlo a cabo,
pero por otros proyectos que se estan desarrollando en la actualidad pa-
rece ser que la tendencia es la misma en otras areas como industria, ferro-
carriles o agricultura.

En general, la politica de desarrollo tiende a enfatizar la orientacion
exogena de la economia andaluza y a relegar a un segundo plano los obje-
tivos de integracién interna (sectorial y territorial) de la misma. Esta poli-
tica es, por otro lado, coherente con el modelo de desarrollo definido por la
Comunidad para las regiones periféricas. Se han asumido de este modo,
los objetivos, instrumentos v filosofia del mismo.

Independientemente del posible éxito futuro de esta politica de desa-
rrollo exdgeno en Andalucia, lo que si es evidente es que en 1993 Andalu-
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cia estara integrada en Europa y la libre movilidad de trabajadores, bienes
y capitales serd una realidad. Si bien se argumenta que la politica regional
comunitaria de tipo exdgeno cubre simultaneamente el objetivo de crecer
y aumentar la eficiencia global del sistema, y el de distribuir los beneficios
de ese crecimiento, lo cierto es que en 1993, el primer objetivo serd una
realidad, ya que el Mercado Unico se encontrard de hecho fisicamente
integrado, mientras que el segundo (distribucién vy difusion del creci-
miento) no sera mas que una hipdtesis.

Las posibilidades reales de desarrollo para Andalucia en el contexto
economico comunitario sélo pueden valorarse teniendo en cuenta las cir-
cunstancias economicas de las que parte. Los indicadores econdmicos y
de desarrollo al final de la década en Andalucia muestran idéntica situacion
{cuando no peor, como en el caso del empleo) que a principios de 1980.
Andalucia se integra con una estructura productiva desarticulada, con
unos niveles de productividad global muy por debajo de la media comuni-
taria, con una especializacion productiva claramente desventajosa en rela-
cion a las economias mas desarrolladas de la Comunidad y con unas tasas
de desempleo nunca alcanzadas enteriormente.

Teniendo en cuenta esta situacion de partida, habria que plantearse de
forma prioritaria qué medidas deberian abordarse para afrontar el impacto
que va a suponer la puesta en marcha del Mercado Unico; porque puede
muy bien darse el caso de que la integracion hacia fuera, sin haber antes
resuelto los problemas estructurales de la regién, implique una mayor
desintegracion econémica hacia dentro.
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